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Forord

I tio ar har KFi samlat aktuell och praktiknira data och presenterat ROS-rap-
porter om kommunal redovisning, organisation och styrning i ett 6verskadligt
och overgripande format. Forskningsunderlag har samlats in kontinuerligt
under en foljd av ar, under ldg- och hogkonjunktur, alltid i nira samverkan
med praktikerna inom sektorn. Ekonomichefsenkiten har knappast haft en
svarsfrekvens ligre in 70 procent. Det leder till tillforlitliga forskningsresultat.
Tack till alla er som besvarar enkiten varje dr! Kontinuiteten och den hoga
svarsfrekvensen bidrar till ett 6kat virde pa den forskning som KFi bedriver.

Ett intressant resultat frin ekonomichefsenkiterna som lyfts fram i rapporten
detta tionde ar idr att kommunernas vilja till och 6ppenhet infor forindring
ir hogre nu dn for tio 4r sedan. Kommunerna, och sikerligen dven ekonomi-
cheferna, dr nigra andra 2014 in vad de var for tio ar sedan. Och det giller
nog dven for de andra funktionerna i kommunledningarna runt om i landet.
Ledarskapets betydelse behandlas i flera artiklar i rapporten och det fingas
dirmed upp att det finns tydligt fokus idag pa just detta i midnga organisa-
tioner, inte minst i kommunerna.

“Stabila 6ver tid” dr annars rubriken pd den tionde ROS-rapporten. En av
forfattarna i rapporten skriver: “Stabilitet ska inte ses som ndgot negativt. Det
kan lika girna vara ett utslag av fornuftig balans.” Detta skulle mojligen dven
kunna sigas om ROS-rapporterna.

Niklas Anemo
Ekonomichef i Ulricehamns kommun
och styrelseledamot 1 KFi
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1. Inledning

1. Inledning
Av Viveka Nilsson

Foreliggande ROS-rapport ir den tionde i ordningen. Rapporten baseras
pd den si kallade ekonomichefsenkiten som drligen skickas ut till ekonomi-
cheferna i samtliga svenska kommuner i augusti. Syftet med enkiten ir att
kartligga och beskriva situationen och utvecklingen inom omradena redovis-
ning, organisering och styrning. ROS-rapporten blir dirmed en avspegling
av rddande omstindigheter i vira kommuner.

Att ekonomichefsenkiten nu har skickats ut under tio ars tid betyder att
svar har erhdllits bidde i hogkonjunktur, mitt under pagdende finanskris och
i efterfoljande ligkonjunktur. I samband med 2008 ars enkitstudie tog den
samhillsekonomiska utvecklingen en drastisk vindning mot en finansiell kris.
Infor 2009 rustade kommunerna for en besvirlig ekonomisk situation och
inforde sparbeting, inkopsstopp och anstillningsstopp, hojde skatten, lade
ned verksamhet och tog lin. Niagon omfattande kommunalekonomisk kris
infann sig dock aldrig. Tvirtom redovisade kommunsektorn 2010 historiskt
stora Overskott till stor del beroende pa tillfilligt konjunkturstod och extra
statsbidrag. Sedan 2011 har den ekonomiska situationen varit mer anstringd.
Kommunerna har under de senaste dren fatt bedriva verksamheten under
andra omstindigheter dn normalt och nirmar sig nu en situation dir det
foreligger en pataglig och konstant resursbrist. En viktig och intressant friga
i sasmmanhanget blir forstds hur kommunerna pdverkas av de forindrade
forutsittningarna att bedriva verksamheten pd. Kan man se nigon skillnad
i ekonomichefernas svar beroende pd ligkonjunktur och hogkonjunktur?
Denna fraga belyses i foreliggande rapport.

Beteckningen ROS star f6r Redovisning, Organisering och Styrning. Enkit-
fragorna dr hinforbara till dessa tre omraden samtidigt som omradena ocksa
representerar tre av de forskningsprogram KFi:s verksamhet dr uppbyggd
kring. ROS-rapporten utgdr en forsta avrapportering av enkitmaterialet
som ocksa anvinds i KFi-rapporter, bocker och vetenskapliga artiklar. Enkit-
materialet vicker ocksd nya forskningsfrigor till grund f6r mer férdjupade
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1. Inledning

studier inom de olika forskningsprogrammen i jakten pd forklaringar och
okad forstdelse. Inom KFi dr nirheten till praktiken sjilvklar och nistan alltid
formuleras forskningsfragor utifrin intressanta och betydelsefulla praktiska
omstindigheter. Forskningen inom KFi dr och har historiskt varit starkt til-
limpningsorienterad.

Arets arbete med ekonomichefsenkiten har aterigen varit framgangsrikt.
Svarstrekvensen ligger pd 79 %, vilket innebir att 229 av Sveriges 290 eko-
nomichefer har besvarat enkiten. Svarsfrekvensen har dven under tidigare dr
varit god och legat runt 70-80%. Det kan inte nog pipekas hur viktigt det
ir for oss att erhdlla manga svar. En svarsfrekvens pa 70-80 % innebir mycket
tillforlitliga forskningsresultat och vi ir vildigt tacksamma for att s manga
har tagit sig tid att besvara enkiten.

De frigor som dterfanns i drets enkit fanns dven med i 2005 drs eko-
nomichefsenkit och intressanta jimforelser 6ver tid kan goras. Resultaten
frin varje enskild enkit innebir i sig viktiga beskrivningar av uppfattningar
om och tillstind i den kommunala sektorn, men det ir frimst i relation till
tidigare drs mitningar som de riktigt intressanta upptickterna kan goras.
Observerade fenomen kan placeras i ett storre sammanhang och forklaringar
till gjorda observationer redovisas.

Foreliggande ROS-rapport ir indelad i de tre temaomridena redovisning,
organisering och styrning, som vart och ett bestir av ett antal artiklar som
presenterar och kommenterar resultat fran en eller flera fragor i enkiten.
Temaomradet redovisning innehdller tva artiklar som behandlar finansiell
utveckling och god ekonomisk hushillning. Temaomridet organisering
behandlar organisatoriska reformer och kommunalt ledarskap. Det tredje
temaomrddet innehéller tre artiklar som utifran olika perspektiv dr hinférbara
till styrning av kommunal verksamhet. Sist foljer nigra avslutande reflek-
tioner som summerar situationen och utvecklingen i vaira kommuner.



2. Ekonomicheferna om ekonomin

2. Ekonomicheferna
om ekonomin
Av Viveka Nilsson

Den kommunala verksamheten nidrmar sig en situation dir det foreligger en
pataglig resursbrist. Antalet dldre 6kar dramatiskt och behovet av resurser
till omsorgsverksamheten ir stort, samtidigt som antalet individer i arbetsfor
dlder inte 6kar i motsvarande utstrickning. Pd samma ging paverkar ocksa
urbaniseringen situationen. Till foljd av urbaniseringen ser manga kommuner
en krympande befolkning framfor sig med dirpé foljande krav pa anpassning
av verksamheten. Samtidigt stiller medborgarna 6kade krav pa den kommu-
nala verksamheten och kommunerna brottas dven med problem relaterade
till rekrytering och kompetensforsorjning. For att nd ett resultat motsvarande
1 procent av skatteintikter och statsbidrag dr 2017, vilket dr hilften av vad
som krivs for god ekonomisk hushallning, krivs att kommunalskatten hojs
med 29 6re och att statsbidragens niva hojs med 11 mdkr jimfort med idag
(se SKL:s ekonomirapport 2014). Det dr siledes en problematisk framtid
vara kommuner gir till motes.

I en av enkitfrigorna fir ekonomicheferna, med hjilp av en femgradig
likertskala, bedoma hur troligt det ir att deras kommun kommer att uppnd
ett positivt ckonomiskt resultat innevarande r. I diagram 2.1 presenteras
deras bedomningar for dren 2005-2014.

Diagram 2.1 visar att 2005 di det ridde hogkonjunktur, var det 87%
av ekonomicheferna som bedémde att deras kommun skulle redovisa ett
positivt ekonomiskt resultat (svarsalternativen ”Ja, troligen” och ”Ja, med
all sikerhet” har slagits samman). I samband med 2008 drs enkit tog den
samhillsekonomiska utvecklingen en drastisk vindning mot en finansiell
kris, varfor det inte dr helt ovintat att andelen ckonomichefer som gjorde
samma bedomning sjonk till 71%. 2010 redovisade kommunerna historiskt
stora overskott till stor del beroende pa tillfilligt konjunkturstéd. Andelen
ekonomichefer som bedémde att deras kommun skulle redovisa ett positivt
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2. Ekonomicheferna om ekonomin

Diagram 2.1 Kommer kommunen att uppna ett positivt ekonomiskt resultat?
(procent)
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10 9 9 9
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0o 1222
Gar ej att Nej, med all Nej, tro- Ja, troligen Ja, med
bedoma sdkerhet inte ligen inte all sékerhet
W 2005 2008 2011 M 2014

resultat 2011 okade dirfor foga forvinande till 83%. I ar kan vi dterigen se
en nedgdng i bedémningen om att redovisa ett positivt ekonomiskt resultat
d4 siffran har sjunkit till 72% och didrmed ligger pa samma nivd som vid fi-
nanskrisens borjan. Motsvarande siffra for 2013 finns inte med i diagrammet,
men uppgick till 82%. Det stdr klart att det har skett en forskjutning mot en
minskad sikerhet om att lyckas balansera ekonomin. Optimismen har avtagit.

De utmaningar vira kommuner stir infor gor det allt viktigare att kommu-
nernas resurser anviands pé ett effektivt och dindamalsenligt sitt. Som ett led i
detta blir det viktigt att hélla budget. Nagot ska dirfor ocksd sigas om kom-
munernas atgirder for att hilla budget. I enkiten ombeds ekonomicheferna
ange i vilken utstrickning deras respektive kommun kommer att genomfora
besparingar, genomfora intiktsokningar eller avstd planerade investeringar
for att hilla budget niastkommande &r. Svaren pa frigan framgir av tabell 2.1.
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2. Ekonomicheferna om ekonomin

Tabell 2.1 Atgéirder for att halla budget nistkommande ar (procent)

2005 2008 2011 2014

Genomfora besparingar 32 46 45 38
Genomfora intdktsékningar 10 9 10 9
Avsta planerade investeringar 17 22 18 13

Kommentar: Andelen respondenter som svarat ”i mycket stor utstrickning” och ”i
ganska stor utstrickning” pa fragan om i vilken utstrickning deras kommun kom-
mer att genomfora besparingar, genomfora intikts6kningar eller avstd planerade
investeringar for att halla budget nistkommande ar.

Av tabell 2.1 framgér att det 2014, precis som under alla tidigare r, fortfar-
ande ir sd att genomfora besparingar dominerar over dtgirderna genomfora
intiktsokningar och avstd planerade investeringar. Skattehojningar och ligga
planer pd is forefaller alltsd inte vara ritt vig att g for att ta kontroll over
ekonomin vare sig i bittre eller simre tider. Smirre forindringar beroende
pd konjunktursvingningar kan dock skonjas. Under 2008, det vill siga under
finanskrisen, tkade betydelsen av atgirden genomfora besparingar for att i
ar dterigen ha minskat, 4ven om det fortfarande dr nagot mer angeliget att
genomfora besparingar dn under 2005. Liknande monster kan ses for bety-
delsen av dtgirden avstd planerade investeringar. Atgirden intiktsokningar
har haft lika stor betydelse under hela perioden.
I ROS-rapport 2 (2007, sidan 16) kan foljande lisas:

?En intressant iakttagelse som kan goras dr att det bedomda behovet av
besparvingar minskat nagot mellan 2005 och 2006, medan bedimnin-
garna ay behovet av framtida intiktsokningar och avstiende av plane-
rade investevingar okat nagot over tid. Skillnaderna dr inte speciellt
pataglign, men trenden finns. For att dvista sig till att komma med
en prediktion kan det hivdas att besparingar kommer att ersittas av
intiktsokningar och okat satsande pa verksambet. Framtiden, och fram-
tida ekonomichefsenkiter, fiir utvisa viktigheten i spadomen.”

Ovanstdende visar att prediktionen dnnu inte slagit in. Det dr besparingar
som giller i bide bittre och simre tider.
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3. Medel for att uppratthalla
god ekonomisk hushallning

Av Pierre Donatella

Kommuner och landsting skall enligt kommunallagen ha en god ekono-
misk hushallning i sin verksamhet och sidan verksamhet som bedrivs genom
andra juridiska personer. Vad som utgér en god ekonomisk hushallning har,
inda sedan bestimmelsen introducerades 1992, varit foremal for diskussion.
Redan i forarbetena framforde lagstiftaren att det inte var meningsfullt eller
ens mojligt att pd ett uttdommande sitt definiera vad som utgor en god cko-
nomisk hushallning. Istillet framholls att ”bestimmelsen (...) bor ha karak-
tiren av en dndamdlsregel” (Prop. 1990,/91:117 sidan 110). Det 6ppnar
upp for olikartad tolkning och tillimpning. Men oavsett detta si finns ndgra
grundliggande forhillningssitt som det dr svart att gora avkall pd. God eko-
nomisk hushéllning innebir till exempel att offentliga medel skall anvindas
pé ett effektivt och sikert sitt samt att varje generation skall bira kostnaderna
tor den kommunala service som konsumeras. I ett normalfall innebir det
att potentialen att i framtiden tillhandahalla service pa samma nivd mdste
garanteras utan ett hogre skatteuttag (se till exempel SOU 2001:76). Det
ir mot den bakgrunden som vi i ekonomichefsenkiten stillt frigor om vilka
medel som anvinds for att uppritthilla en god ekonomisk hushallning.

Ekonomicheferna har fitt besvara frigan om vilka medel som anvinds for
att uppritthélla (eller uppnd) en god ekonomisk hushdllning. Av tio angivna
atgirder har ekonomicheferna fitt ange de tre viktigaste. Svaren framgar av
tabell 3.1.

Under de tio dr mitningarna har genomforts dr det framforallt tva medel
som varit betydelsefulla for att uppritthilla en god ekonomisk hushallning;:
produktivitetsdkningar och forbittrade ekonomistyrningsprinciper. I genom-
snitt har hilften av ekonomicheferna angett att detta dr medel for att upp-
ritthilla en god ekonomisk hushéllning. Direfter foljer forbittrat politiskt
ledarskap, neddragningar/minskat serviceutbud, forbittrad ekonomisk infor-
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3. Medel for att uppratthalla god ekonomisk hushallning

Tabell 3.1 Medel f6r att uppritthalla god ekonomisk hushaillning (procent)

Genomsnitt

2005-2014

Produktivitetsékningar 50
Forbattrade ekonomistyrningsprinciper 50
Forbattrat politiskt ledarskap 43
Neddragningar/minskat serviceutbud 36
Forbattrad ekonomisk information 33
Forbattrat administrativt ledarskap 32
Férandrad organisation 25
Ekonomiutbildning av personal 12
Att fortsdtta som tidigare n
Okade intakter 9

mation, forbdttrat administrativt ledarskap och forindrad organisation i fal-
lande skala. Ekonomiutbildning av personal, att fortsitta som tidigare och
okade intikter ir medel som fi ekonomichefer har bedomt vara bland de tre
mest betydelsefulla medlen for att uppritthalla en god ekonomisk hushallning.

Sett 6ver tid har det férekommit en hel del variationer som framgdr av dia-
gram 3.1. Det giller inte minst de i genomsnitt mest betydelsefulla medlen —
produktivitetsokningar, forbittrade ekonomistyrningsprinciper och forbittrat
politiskt ledarskap.

Diagram 3.1 De mest betydelsefulla medlen
%
70

60
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10

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

M Produktivitetsdkningar Forbattrade ekonomistyrningsprinciper

Il Forbéttrat politiskt ledarskap
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3. Medel for att uppratthalla god ekonomisk hushallning

Diagram 3.1 visar att produktivitetsdkningar borjar pa nistan 70 procent
vid forsta mittillfillet och sjunker direfter successivt fram till de tvd senaste
dren dd en viss dterhimtning sker. Det dterstdr siklart att se vad som sker
framover, men utvecklingen kan tyda pé att andra vigar soks for att uppritt-
hélla en god ckonomisk hushallning. En tolkning ir att slack inte lingre
torekommer i samma utstrickning och att det dérfor inte finns utrymme for
produktivitetsokningar. Forbittrade ekonomistyrningsprinciper borjade pa
en nivd omkring 40 procent och 6kade direfter till en nivd omkring 50 pro-
cent. Det forefaller alltid finnas ett behov av att utveckla och vissa ekonomi-
styrningsprinciperna for att uppritthélla en god ekonomisk hushéllning. Nir
det giller forbittrat politiskt ledarskap skedde en visentlig uppging under
2008 for att nagra ar senare falla tillbaka till den ursprungliga nivin. Det kan
mycket vil vara en indikation pd att politiskt ledarskap blir allt viktigare i tider
av (befarad) ekonomisk kris, eller i alla fall i tider dér en stor osidkerhet rader
vad giller kommunernas skatteintikter.

Ett antal andra medel for att nd god ekonomisk hushéllning dr ocksd virda
att kommenteras. Diagram 3.2 visar att neddragningar,/minskat serviceutbud
inledningsvis var ett mycket betydelsefullt medel, men har successivt minskat i
betydelse under perioden. Det dr en utveckling som ligger i linje med produk-
tivitetsutvecklingarnas minskade betydelse. Kanske nidrmar vi oss en punkt
dir det kan vara svért att gora forindringar av det hir slaget for att nd en god
ckonomisk hushéllning.

Diagram 3.2 Mellanviktiga medel
%
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3. Medel for att uppratthalla god ekonomisk hushallning

Noterbart dr ocksd att forbittrad ekonomisk information, forindrad organisa-
tion och forbittrat administrativt ledarskap legat pd en forhéllandevis stabil
niva (bortsett frin 2007 da betydelsen tillfilligt 6kade for forbittrad ekono-
misk information och forindrad organisation).

Ett antal medel for att uppehalla god ekonomisk hushéllning har legat pa
en relativ 1ag nivd under hela perioden i enlighet med diagram 3.3.

Diagram 3.3 De minst betydelsefulla medlen
%
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20 /\\
12 ';/w—
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Il Ekonomiutbildning av personal Att fortsatta som tidigare

B Okade intikter

Den sammantagna bilden vicker ndgra olika reflektioner. Till att borja med
ligger det nira till hands att se den minskade betydelsen av produktivi-
tetsokningar och neddragningar/minskat serviceutbud som ett tecken pa
omorientering och maojligtvis en borjan péd en lingsiktigt stabil trend. Andra
medel kommer beh6éva anvindas framéver for att se till att resurserna anvinds
pd ett effektivt och dndamalsenligt sitt och god ekonomisk hushéllning dir-
igenom uppnds. Det kan mycket vil hinga samman med utvecklingen och
utmaningarna som offentlig sektor star infoér dd bland annat relationen mel-
lan medborgare i arbetsfor dlder och ej arbetstor dlder kommer att forindras.
Di ricker det inte med sma produktivitetsokningar och neddragningar/min-
skat serviceutbud. Kanske ir det dérfor flera av de andra medlen gitt mot att
tillskrivas en allt storre betydelse under den hir tiodrsperioden.
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4, Stabil stabilitet och forand-
ringsteorier under attack

Av Rolf Solli

Vi forvintar oss att forindring ir ett normaltillstind. Det ligger nigon slags
sanning i att det svéraste forindringsarbetet ir att forhindra forindring. Och
det dr klart, letar man pd mikroniva hittar vi alltid forandringar. Men hur blir
det om vi stiller lite storre krav pd en forindring 4n att ndgra fa ska mirka
den? Med tidsserier i ryggen kan vi siga nigot om sidant som vi tror giller
avseende forindring. Férutom en generell beskrivning av hur forindring i
meningen reformer ter sig, behandlas hir sirskilt tre idéer som ibland kallas
teorier 6ver kommunal forindring. De tre idéerna ir; att stora kommuner
forindrar mer; att fattiga kommuner dr mer forindringsbenigna dn rika samt
att forindring sprids till sin geografiska nirhet.

Stabilt

Vi har under lang tid foljt reformer som ett utslag av forindring. Styrmo-
deller kan delas in pd manga olika sitt. I det hir sammanhanget har vi delat
in de styrmodeller som studeras i ckonomichefsenkiten i fyra kategorier.
Den forsta kategorin kallar vi strukturorienterade reformer. Hit hor sadant
sisom kommundelsreformer, stadsdelsreformer och bestillar-utférarmo-
deller. Dessa reformer tar biring p4 just organisationsstruktur, det vill siga
att organisationsschemat skall forindras for att uppsatta mdl skall kunna
nds. Det viktiga i dessa styrmodeller dr vem som skall géra nigot. En an-
nan typ av styrmodeller kallar vi processorienterade och dessa riktar sig di-
rekt till verksamheten, produktionen, och idr oberoende av bade styr- och
strukturreformerna. Exempel péd processorienterade styrmodeller i tiden ar
evidensbasering, kvalitetsstyrning samt Lean. Processen ir det centrala i de
sistnimnda styrmodellerna och de tar biring pa hur nigot gors. En tredje
typ av styrmodeller ir struktur- och processneutrala. Vi kallar dem ekonomi-
styrningsorienterade styrmodeller. De kan tillimpas oavsett vilken organisa-
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tionsstruktur de verkar i och vad som gors. Genomgdende for de senare ir
att de tar biring pd hur styrning gér till och ignorerar resten. Exempel pa
dessa styrmodeller dr inférande av resultatenheter, balansrikningsenheter,
malstyrning och prestationsersittning. Vir fjirde kategori tar biring pi att
omgivningen ska fa mojlighet att styra det som gors. Exempel pd denna kate-
gori dr kundvalsmodeller och medborgarbudget. I tabell 4.1 finns samman-
stdllningen av svaren enligt nyss nimnda kategorier.

Tabell 4.1 Tillimpade styrmodeller i kommuner (procent)

2005 2009 2012 2013 2014

Strukturorienterade

Kommundelsndmnder 4 5 5 7 4
Bestallar/utférarmodell 13 18 23 24 22
Privatisering 32 33 38 37 40
Bolagisering 47 48 55 56 58
Namndsammanslagningar 32 38 34 38
Kommunstyrelsen ar “enda” namnd 5 1 18 20 18

Processorienterade

Kvalitetsstyrning 29 27 38 42 42
Processtyrning 10 13 22 20 27
Lean 7 25 28 30

Ekonomistyrningsorienterade

Resultatenheter 60 64 68 64 61
Balansrakningsenheter 26 20 17 15 18
Malstyrning 79 85 92 90 91
Visionsstyrning 49 50 54
Balanserade styrkort 24 25 32 26 28
Prestationsfinansiering 20 17 21 23 24
Nyckeltalsjamforelser 70 87 90 90 82
Avnamarorienterade

Kundval 8 15 23 21 20
Medborgarbudget 1 2 1 2

Kommentar: En del av styrmodellerna har inte ingatt i ekonomichefsenkiten alla ar
och kan diirfér inte redovisas.

Ett forsta intryck av tabell 4.1 dr att det inte verkar hinda sirskilt mycket i
kommunsverige. Av de 18 styrmodeller vi miter har sju stycken forindrats med
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4. Stabil stabilitet och férandringsteorier under attack

mer dn 10 procent sedan vi borjade mita styrmodellerna pa detta sitt. Tva styr-
modeller har fitt mer 4n 15 procent fler tillimpare (processtyrning och Lean).
Ingen styrmodell har under dessa ar fitt mer dn 25 procent fler tillimpare. Sam-
mantaget dr det alltsd en mattlig férindringsbenigenhet som framtrider hir.

Vid en nirmare granskning, men inom ramen for stabiliteten, gar det att
finna monster som stimulerar till eftertanke. En notering ér att det relativa
antalet styrmodeller ligger still sedan 2012. Drygt hilften av de svarande
kommunerna har mellan 6 och 10 av styrmodellerna i drift. Medianvirdet
ir att 7 styrmodeller tillimpas. Den som har med maélstyrning, nyckeltals-
jamforelser, resultatenheter, bolagisering, visionsstyrning, kvalitetsstyrning
och privatisering dr en ganska normal kommun. En tolkning av detta skulle
kunna vara att kommunerna nétt ett slags kvantitativt tak for hur minga
styrmodeller man kan ha iging.

En rorelse 1 tillimpningen av styrmodeller stdr att finna i relationen mel-
lan de olika kategorierna som redovisas i tabell 4.1. I tabell 4.2 visas en sam-
manstillning av de olika kategoriernas procentuella andel.

Tabell 4.2 Procentuell férdelning av styrmodellernas kategorier

2005 2009 2012 2013 2014

Strukturorienterade 19 22 21 22 21
Processorienterade 21 17 24 26 27
Ekonomistyrningsorienterade 51 53 44 43 42
Avnamarorienterade 9 8 11 9 9
Summa 100 100 100 100 100

Man ska komma ihdg att ingen kategori minskar i absoluta tal men nigon
Okar mer idr andra, varfor det blir relativa forindringar. Den styrmodell-ka-
tegori som minskar mest dr den som vi kallar ekonomistyrningsorienterad.
Mest okar den vi kallar processorienterad. Aven om det ir en svag trend
verkar det som att de direkt verksamhetsnira styrmetoderna vinner mark,
inte mycket men lite. Sammantaget dr det alltsd fi och sma forindringar nir
det giller antalet styrmodeller som tillimpas. Vi har sett perioder med be-
tydligt mer omfattande forindringar si som kommunsammanslagningarna
pa 1970-talet och ekonomismens intig under senare halvan av 1980-talet.
Stabilitet ska inte ses som ndgot negativt. Det kan lika girna vara ett ut-
slag av fornuftig balans. Det kan ocksé vara ett utslag av att forindringar rik-
tas 4t andra héll an mot styrmetoder i sig. Stabilitet inbjuder ocksi till tester
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av hur vi ser pd vad som sker. I de foljande avsnitten ska vi testa hypoteser
som ibland beskrivs som teorier om kommunal férindring.

Stora gor det mer

Stora kommuner, till exempel stora stider, ses ofta som ett slags laborato-
rium for forindring. Det bygger pa ett antagande att snart sagt alla styrmo-
deller far plats i dessa stora organisationer. I de sma kommunerna antas det
inte finnas sd stort utrymme for forindring och det édr dirfér mindre vanligt
med alternativa styrmetoder dir. Men hur ir det dd4 med detta?

Virt material hiller oss med tva relevanta variabler som fir utgora svar
pd frigan. Vi vet hur minga styrmodeller varje kommun tillimpar. Vidare
vet vi antalet invanare per den 31 december 2013. Invanare fir helt enkelt
tjanstgdra som representant for storlek. Svaret pd fragan enligt tabell 4.3 ar
tydligt. Storre kommuner tillimpar fler styrmetoder. Korrelationen mellan
storlek och antal tillimpade styrmetoder dr 0,342 (sign 0,01). Av tabellen
framgar tydligt att storleken spelar roll. De storsta kommunerna har drygt
60 procent fler styrmetoder iging dn de minsta. Slutsatsen mdste bli att stor-
leken spelar roll for hur manga styrmetoder som tillimpas.

Tabell 4.3 Storlekens betydelse f6r antalet tillimpade styrmetoder

Antal Antal styr-
Antal invanare kommuner metoder
0-15000 95 5,7
15001-30 000 59 7,2
30001-60 000 36 7,5
60 000- 27 9,3

Fattiga ar mer forandringsbendgna

Kris brukar vara en forklaring till forindring, man blir helt enkelt tvungen att
gora ndgot. Rika kommuner kan luta sig tillbaka och forindra nir de tycker
det dr roligt, forndjsamhet har det kallats. Men hur ir det dd med detta?

I vart material har vi tvd variabler som passar bra for att testa nimnda
utsaga. For det forsta har vi bett ekonomicheferna virdera hur det kommer
att gi for kommunen ekonomiskt under 2014. Hir finns det flera svarsalter-
nativ. Ett alternativ dr att kommunen helt sikert kommer att hamna under
balanskravets norm. Ett annat svarsalternativ dr att kommunen helt sikert
klarar balanskravet. Vi later det forsta svarsalternativet representera de fattiga
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kommunerna och det senare de rika i tabell 4.4. Helt klart gir det att gora
invindningar mot nimnda kategorisering. Rika kommuner kan ocksi visa
underskott dd och da, men vi antar att fattigare gor det oftare och att det ir
sannolikt vanligare att fattiga kommuner visar underskott dn rika.

Tillimpar fattiga kommuner fler styrmetoder dn rika? Korrelationen mel-
lan ekonomiskt utfall och antal styrmetoder ir svagt positiv 0.170 (sign
0,05), det vill sdga att rika kommuner tillimpar fler styrmetoder dn fattiga.
En besiktning av tabell 4.4 visar mahinda nyss nimnda tydligare.

Tabell 4.4 Antal styrmetoder i medeltal

Fattiga Rika Medel
resultat’
Kommunstorlek Antal Metoder Antal Metoder
0-15 000 14 6,2 32 6,1 38
15001-30 000 4 6,3 34 79 4,1
30001-60 000 1 8,0 15 83 4,1
60 000- 1 7,0 13 9,2 4.3

*Enkitfragan 16d: Kommer kommunen enligt din bedomning att uppna ett positivt
ckonomiskt resultat ar 2014? 1= Gar ¢j att bedéma, 2 = Nej, med all sikerhet inte,
3 = Nej, troligen inte, 4 = Ja, troligen, 5 = Ja, med all sikerhet.

Slutsatsen blir att hypotesen maste forkastas. Snarare finns det ett samband
mellan att kommuner uppvisar god ekonomi och att de tillimpar manga
styrmetoder — men det dr som sagt ett svagt samband.

Forandringar sprider sig till ndarheten

Resonemangen om hur idéer sprids dr ganska manga. En del beskriver det
som att det handlar om ett monster som ir ganska likt hur svampar gor, de
poppar upp lite hir och dir fast kanalerna (mycelen) finns pd manga fler stil-
len. En annan id¢ ir att styrmetoder sprids via modecentra som metaforiskt
stralar ut i sin omgivning dir idén moter en forstiende elit (ledning) och
dir idén kan framstd som rationell och inte strider fér mycket mot hur man
brukar gora. Ytterligare ett tankemonster om spridning av idéer gir ut pd
att styrmetoder uppstir si smatt och ibland lyckas sld ut de forhirskande
myterna om hur saker och ting ska skotas. Egentligen konkurrerar inte nod-
vindigtvis de nimnda idéerna om spridning, men en tolkning av dem ir att
inget sker isolerat utan spridningen sker via ndgot nitverk. Dirfor bor styr-
metoder dyka upp i nirheten av varandra, eller hur ir det med det?
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Ett sitt att studera detta dr att kartligga spridning av reformer via post-
nummer. Ofta ligger kommuners postnummer nira varandra om kommu-
nerna ligger nira varandra geografiskt. Det dr for det hir sammanhanget
en Overmiktig uppgift att mita alla 18 styrmetoderna pa detta sitt. Mest
utslagsgivande dr antagligen for detta syfte en styrmetod som finns i med-
elmattig omfattning. Styrmetoder som finns hos de flesta foljer antagligen
alla teorier om spridning. For liten spridning varken verifierar eller falsifierar
ndgon spridningsteori. Det dr ganska mycket som talar for att vilja bestillar-
utforarmodellen (BUM). Den forekommer timligen frekvent, 22 procent av
de svarande kommunerna siger sig tillimpa metoden. BUM ir en renodlad
styrmodell och den har funnits ett tag. I undersékningen for 2014 finns 52
kommuner som anger att de tillimpar BUM.

Samband kan vara luriga. En forsta betraktelse av kommuner med BUM
visar att 82 procent har siffran 8 i postnumrets fjirde position. Tyvirr idr det
inte sd att postnummer avslojar styrmetoder. En 8:a i postnumrets fjirde
position betyder att kommunen betraktas som en storkund vad det giller
brev. Postnumrets tva forsta siffror dr kopplat till geografisk placering. Stor-
stockholm har postnummer som borjar med 10-19, medan resten av landet
med borjan séderifrin har 20-98.

Navil. Det visar sig finnas tvd, mojligen tre, ganska tydliga kluster vad
giller tillimpningen av BUM. Ett kluster finns i Stockholms lin dir 10, av
26 kommuner av dem som svarat, tillimpar BUM. Det gar it sju postnum-
mer for att fa in alla tio BUM-kommunerna. Sju av tio av de kommuner som
tillimpar BUM grinsar till nigon annan kommun som ocksd gor det.

Figur 4.1 Skinska kommuner som tillimpar bestillar-utférarmodellen

v

\
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Ett andra kluster finns i Skdne dir 11 av 33 kommuner svarat ja pa frigan
om de tillimpar BUM (se figur 4.1). Hir gar det dt sex postnummer for att
fa in alla elva BUM-kommunerna. Tva grupperingar framtrider och Hoga-
nis dr lite for sig sjilv. Det gar ocksd att hivda att det finns ett tredje kluster
som gdr att finna i Halland. Dir tillimpar 3 av 6 kommuner BUM. Det ir
de tre kommunerna i norr som mirks.

Men, ligger man ithop kommunerna i Stockholms lin, Skine samt Hal-
land blir det i alla fall mindre dn hilften av kommunerna som ligger nira
varandra geografiskt. Slutsatsen av hypotesen om att kommuner som ligger
nira varandra tenderar att anvinda samma styrmetoder fir ett blygsamt stod.
Det dr inte osannolikt att nirheten av ndgon anledning spelar roll, men det
ir langt ifran sikert.

Sammanfattning

Styrmetoder kommer och gir men de bestér ett bra tag. Under de tio &r som
ckonomichefsenkiten genomforts har det forvisso tillkommit nagra styrme-
toder men det dr mest beroende péd att mitningarna expanderat. Antalet
styrmetoder per kommun 6kade dr 2012 men har sedan hallit sig pa en och
samma nivd. Stabilitet ir ett relevant uttryck i sammanhanget.

Stabilitet ger forutsittningar for att testa en del taget for givet sanningar.
I det hir avsnittet testas tre sidana sanningar. I sann vetenskaplig anda gér
testerna ut pd att motbevisa hypotesen. Om det inte gar att motbevisa kan
man fi tro att hypotesen for nirvarande haller. En ”sanning” som testas
ir att stora kommuner tillimpar fler styrmetoder 4n sma kommuner, den
visar sig omojlig att falsifiera (férneka) och dr dérfor antagligen sann. Den
andra sanningen som testas ir att fattiga kommuner, i meningen som ganska
sikert forvintas visa ekonomiskt underskott innevarande ar, anvinder fler
styrmetoder dn rika. Denna hypotes stimmer inte, snarare dr det tvirtom.
Den tredje hypotesen bygger pa pastiendet att styrmetoder sprider sig mest
till nirliggande kommuner. Testet visar att detta inte gar att falsifiera helt
och hillet, men det dr vanligare att grannkommunen inte anvinder samma
styrmetod dn att den gor det. Men det finns kluster som hinger ihop.

Summa summarum: Forindring ir inte sd vanligt som man kan tro! Men
vi vill gdrna veta mer om det ocks4.
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5. Kommunalt ledarskap
Av Viveka Nilsson

Ledarskapet ir en viktig faktor i styrningen av kommunerna. Det har skrivits
om vikten av att situationsanpassa ledarskapet, inte minst som f6ljd av det
anstringda ekonomiska lige kommunerna befinner sig i (se t ex Brorstrom
och Siverbo 2008, Nilsson 2011). Det tycks vara en l6sning i tiden att stir-
ka kommunledningens roll och skapa en kraftfull och entydig ledning. En
tydligare kommunchefsroll och en sampratad ledningsgrupp forefaller vara
ett ideal att striva mot i effektiviseringshinseende. En intressant fragestill-
ning blir forstds vad som egentligen utmirker det kommunala ledarskapet.
Vilka faktorer kinnetecknas det av? I ekonomichefsenkiten stills just fraigan
om vad som kinnetecknar ledarskapet i kommunerna. Ekonomicheferna tar
dirvid stillning till 13 pastienden om ledarskapet och de har mojlighet att
kryssa i flera. Svaren pé frigan framgar av tabell 5.1.

Tabellen visar att det 2014 ir lojalitet mot fattade beslut som ir det vik-
tigaste kinnetecknet for det kommunala ledarskapet och si har det varit
under hela mitperioden. For 2014 giller vidare att lojaliteten dr titt foljd i
betydelse av att det dr hogt i tak och att det ir tillitet att misslyckas. Virt att
notera ir att kinnetecknet det ir tillitet att misslyckas stér for den allra storsta
okningen under hela mitperioden med sina 18 procentenheter. Noteras ska
den stora betydelsen av att ekonomin kommer i forsta hand ar 2009, vilket
inte ter sig forvinande under finanskrisens forsta ar. Mellan 2009 och 2014
har ekonomins betydelse sjunkit med 16 procentenheter. Ekonomichefernas
svar pd pastiendet om att lojalitet mot den egna forvaltningens verksamhet
ar viktigt (en Okning pd 13 procentenheter under hela mitperioden) kan
tyda pa att det blivit mindre av samarbeten Over organisatoriska grinser.
Diremot kidnnetecknas ledarskapet inte av att olydnad bestraffas, av att man
alltid dr 6verens eller att stabsfunktioner utévar inflytande 6ver linjen mer dn

de bor.
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Tabell 5.1. Ledarskapets kinnetecken (andel ekonomichefer som svarat ja)
2005 2009 2011 2014

Lojalitet mot fattade beslut ar viktigt 45 60 56 54
Det ar hogt i tak 44 47 46 50
Det ar tillatet att misslyckas 31 37 40 49
Ekonomin kommer i férsta hand 46 58 44 42
Lojalitet mot den egna férvaltningens

verksamhet ar viktigt 28 34 34 41
Samverkan tar mycket tid 29 36 30 37
Kreativitet mottas med gladje 22 26 26 29
Grupperingar bland cheferna ser till den egna

gruppens intressen 13 13 16 21
Viktigt att halla pa den formella kommunikationslinjen 10 14 18 18
Konflikter sopas under mattan 6 8 10 12
Olydnad bestraffas, antingen tydligt eller subtilt 9 3 5 4
Man ér alltid 6verens 4 3 2 4
Stabsfunktioner utévar inflytande 6ver

linjen mer an de bor 4 2 5 4
Inget av ovanstaende &r relevant 4 2 3 4

Kommentar: I 2008 ars enkiit stilldes inte fraigorna om ledarskap, dirfor redovisas
2009 ars siffror.

Ovanstiende visar att det kommunala ledarskapet har blivit allt mer til-
litande. Det har blivit alltmer tillitet att misslyckas och olydnad bestraffas
knappast. Detta kan tolkas som att betydelsen av att lita medarbetarna prova
och experimentera har 6kat, nigot som ir viktigt i simre tider. Det hoga
virdet for lojalitet mot fattade beslut kan tolkas som att dven stabilitet dr
viktigt i simre tider. Sammantaget handlar det om att kunna tinka nytt, men
samtidigt uppritthélla en viss stabilitet i organisationen.
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6. Olika befattningshavares
betydelse for ekonomin
Av Gustaf Kastberg

En av de dterkommande fragorna i ekonomichefsenkiten handlar om vilken
betydelse olika befattningshavare har for den egna kommunens ekonomiska
stillning och utveckling. Frin borjan stilldes frigor om tvd olika kategorier
av befattningshavare. Den ena frigan handlade om vilken betydelse eko-
nomichefen tillmits for kommunens ekonomiska stillning och utveckling
och den andra frigan handlade om vilken betydelse forvaltningschefer
tillmits. Under senare dr har fler kategorier lagts till s att d4ven politikers
betydelse for kommunens ekonomiska stillning och utveckling undersoks.

Hir fokuseras de tre kategorierna ekonomichef, forvaltningschef och
politiker. For de bida sistnimnda har en viss férindring skett i enkiten som
riskerar att stora resultatet ndgot nir jamforelse sker 6ver tid. Den ena forin-
dringen handlar om att forvaltningschefer frin och med 2009 érs enkit de-
lades in i tva kategorier: kommunchef och Ovriga forvaltningschefer. Detta
har hanterats genom att resultatet for kommunchef fatt ersitta den bredare
kategorin forvaltningschefer. Den andra forindringen handlar om att poli-
tikerkollektivet delats in i tvd kategorier: kommunalrdd och 6vriga politiker.
Detta har hanterats genom att dessa bdda kategorier vigts samman till kate-
gorin politiker och att genomsnittet for dem sedan beriknats.

Fragorna som stillts i enkiterna har inneburit att respondenterna fitt
tillmita de olika aktorernas betydelse pa en skala fran 1 till 10, dir 10 in-
nebir att aktorsgruppen tillmits en stor betydelse (och vice versa). For att
utkristallisera skillnader i materialet har en fokusering skett pd hur stor andel
som ansett att respektive grupp har en stor betydelse. Hir definierat som att
gruppen givits en betydelse av 8 eller hogre pa en 10-gradig skala. Resultatet
finns samlat i diagram 6.1 pa nista sida.
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Diagram 6.1 Olika befattningshavares betydelse fé6r kommunens ekonomiska
stillning och utveckling (procent)

60
54
50 50 48 49
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36
30 31 32 32
24
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18
1 12
2005 2007 2009 2011 2014
Il Ekonomichefer Férvaltningschefer Il Politiker

Kommentar: Andelen respondenter som svarat 8 eller hogre pa en skala fran 1 till
10, dir 1 = mycket liten betydelse och 10 = mycket stor betydelse. Frigan 16d:
Vilken betydelse har féljande befattningshavare f6r din kommuns ekonomiska still-
ning och utveckling?

Vad ser vi dd nir svaren granskas 6ver tid? Det som dr mest sldende dr givet-
vis den forindring som gdr att iaktta och som har sitt centrum 2009. Vad
vi observerar ir att ekonomichefernas betydelse, frin att ha varit relativt lag
i jimforelse med de bada andra grupperna och framforallt politikerna som
grupp, Okar kraftigt 2009. Mer idn en férdubbling av den andel som betrak-
tar ekonomichefen som viktig sker. Aven forvaltningscheferna som grupp
tillmits en tydligt 6kad betydelse, men inte alls lika stor som ekonomichefer-
na. Den rimliga forklaringen ir givetvis att det dr finanskrisens paverkan som
sitter ekonomin i centrum. Aven om det ir svirt att forestilla sig idag ridde
det ju 2009 i det nirmaste en domedagsstimning. Nir alla insett att det var
falskt alarm ser vi ocksd att ekonomichefen sjunker tillbaka och tillmits ligre
betydelse. Forvaltningscheferna ligger emellertid kvar pa en likartad niva.
Takttagelsen dr intressant, om dn inte sirskilt 6verraskande. Det som gor
diagrammet intressant ir istillet relationen mellan tjinstemin och politiker.
Politikerna som grupp tillmits en stor betydelse under de bada mittillfil-
lena fore finanskrisen, men minskar dramatiskt under krisiret 2009. Direfter
okar politikerna i betydelse igen. Politikerna uppvisar dirmed en rakt mot-
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satt utveckling jimfort med ekonomicheferna vad giller betydelsen for den
kommunala ekonomiska utvecklingen. Politikerna tillmits en stor betydelse
i goda tider, medan ekonomer och forvaltningschefer tillmits en storre bety-
delse i kristider. Vad giller forvaltningscheferna ser vi emellertid inte nigon
lika tydlig utveckling. En mojlig forklaring kan vara att enkitfragorna dnd-
rats ndgot, vilket beskrivits ovan.

Takttagelsen om olika befattningshavares betydelse vicker frigor som ir
intressanta att fi undersokta i framtiden. En sidan handlar om vad det ir
som gor att ekonomichefer tillmiter sig sjilva en sidan stor betydelse i kris-
tider. Ges de ett storre utrymme av andra aktorer eller tar de sig ett storre
utrymme? Kan det handla om att i tider nir beslutsfattandet handlar om
trakiga saker som neddragningar och avvecklande, sa dr det tacksammare for
politiker att ta ett steg tillbaka? Eller handlar det om en gemensam insikt om
att i svira tider krivs det samling och avpolitisering av frigor for att skapa
handlingskraft. Giller det omvinda i sd fall ocksd? Att i goda tider dr det
tacksamt att vara politiker och det finns en kinsla av att man ”har rdd” med
politisk och ideologisk profilering. Och tringer detta undan tjinstemidnnen
frin arenan?
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7. Okad beredskap och vilja
till férandring?

Av Bjorn Brorstrom

I ekonomichefsenkiten miter vi organisatoriska egenskaper som ér forknip-
pade med kontinuitet och forindring. Syftet ir att lira mer om hur den
kommunala organisationen anpassas till férindrade yttre forutsittningar. Jag
har blivit alltmer 6vertygad om att ekonomichefernas stillningstaganden till
organisatoriska egenskaper beskriver vad en kommun ir snarare idn fingar
den faktiska situationen och, genom jimforelser 6ver tid, den férindring
som sker. Frigan om organisatoriska egenskaper har stillts sedan 2005 och
mycket har hint i kommunernas omvirld och de forutsittningar som ges for
kommunal verksamhet. Forindringen av virderingarna av egenskaperna har
varit mycket sma 6ver tid, men nu borjar saker och ting hinda, vilket framgar
av tabell 7.1.

Tabell 7.1 Balansmatt for egenskaperna kontinuitet och férindring 2005,/2014

Varde for kontinuitet 2005 2014
Fokus pa den dagliga uppgiften 74 78
Samarbete 57 59
Stabil bemanning 57 37
Fortroende 46 46
Summa 234 220
Genomsnittligt varde 59 55
Vérde for forandring 2005 2014
Oppenhet 44 53
Majligheter att préva och experimentera 8 18
Utrymme for protest -2 15
Nyfikenhet -3 25
Summa 47 111
Genomsnittligt varde 12 28

28



7. Okad beredskap och vilja till férandring?

Kommentar: Balansmétten har beriknats genom att de ekonomichefer som inte
instimde i att egenskapen utmirker kommunen har subtraherats fran dem som
instimde.

Kommuner ir organisationer som utmirks av fokus pd att utfora det vilfirds-
uppdrag som kommunerna har, det finns ett naturligt och lingtgdende sam-
arbete inom kommunen mellan tjinstemin, mellan politiker och tjinstemin
och mellan politiker nir vil valrorelsen och svallet efter valrorelsen lagt sig.
Dessa kontinuitetsforstirkande egenskaper forenas med en hog virdering av
egenskapen oppenhet, vilket ocksi ir synnerligen naturligt. Det ir vil kan-
ske snarare forvinande att balansmadttet, andelen som instimmer i att egen-
skapen oppenhet utmirker kommunen minus de som inte instimmer, inte
ir hogre dn 53. Sju procent av respondenterna menar att Oppenhet i liten
utstrickning utmirker kommunen och 33 procent anger svarsalternativet “i
varken stor eller liten utstrickning”.

Det finns nu ndgra pdtagliga forindringar i jimforelsen mellan utfallet av
enkitundersokningen 2005 och drets undersokning. Virdet pa egenskapen
stabil bemanning har minskat frin 57 till 37. 13 procent menar att stabilitet
i liten utstrickning utmirker kommunen och over en tredjedel anger varken
eller som svarsalternativ. Tva forklaringar finns. Den ena ir att omfattande
pensioneringar och forestiende pensioneringar med atféljande nyrekryte-
ringar nu visar sig i ekonomichefernas bedomning av egenskapen stabil be-
manning. Studier av hur enskilda kommuner nu moter 6kad instabilitet idr
av stort intresse. Den klassiska frigan om kommunernas attraktivitet som
arbetsgivare 1 en situation med 6kad konkurrens aktualiseras.

Den andra forklaringen till forindringen av virderingen av egenskapen
stabil bemanning kan helt enkelt hinga samman med de oklara parlamen-
tariska forhillanden som nu finns i minga kommuner. Annu i mitten av
november nir detta skrivs dr det oklart i manga kommuner vems budget
som kommer att vara den styrande och vilka som kommer att sti bakom
budgeten. Jag hoppas att statsvetare tar tillfilligt i akt och djupstuderar poli-
tiken och de 6verviganden och stillningstaganden som gors och de férhand-
lingar som bedrivs. Hir finns mycket att lira om demokratiska virden och
demokratiska processer. Ligg de stora enkitundersokningarna at sidan ett
tag och ge er ut i vardagens dramatik.

Egenskaperna “mojligheter att prova och experimentera” och “nyfiken-
het” har okat visentligt mellan utfallet av 2005 och 2014 ars enkitstudic;
balansmdtten har okat frin dtta till 18 respektive fran -3 till 25. Det ir
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mycket patagliga férindringar, for egenskapen nyfikenhet det hogsta virdet
som uppmitts sedan starten av ekonomichefsenkiten, och kan inte tolkas
pd annat sitt dn att manga kommuner nu soker nya vigar for att hantera
de utmaningar som ligger framfér dem, framforallt i form 6kade behov
inom kirnverksamheterna skola och omsorg. Det finns sannolikt ocksd en
koppling mellan en mer instabil bemanningssituation och de bida forind-
ringsstodjande egenskaperna. Nya medarbetare tar vid med nya idéer. Den
hogre virderingen av de bada egenskaperna har inneburit att medelvirdet
for “forindring” okat fran 12 till 28 och att avstindet mellan kontinuitet
och forindring minskar och nu ir det ligsta sedan studien startade. Kanske
ir det dndd som sd att ett omvandlingstryck driver fram ett nytt forhall-
ningssitt till forindring.

Det s kallade Nationella kommunforskningsprogrammet del 2 har som
idé och syfte att studera hur kommunerna anpassar sig till forindrade villkor.
Ar det frigan om traditionell budgetstyrning med minskade ramar for alla
eller kan nya grepp och kanske till och med idéer som omsatts till inno-
vationer hittas, nya sitt att gora saker pd ett bittre vis. En rad studier har
paborjats och planeras och drets ekonomichefsenkit bekriftar relevansen i
forskningsprogrammets inriktning och att viktiga resultat kommer att kom-
ma fram.
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8. Kommunal benchmarking -
utvecklingen pa tio ar

Av Sven Siverbo

Nu ir det tio dr sedan KFi borjade intressera sig for kommunsektorns til-
limpning av benchmarking. I en rad artiklar, rapporter och rapportkapitel
har férekomst, anvindning, ambitioner, effekter och hinder mot kommu-
nala jimforelser undersokts. Undersokningarna har okat kunskaperna om
utbredningen av benchmarking i kommunsektorn, varfér anvindningen har
okat och vilka konsekvenser det har fort med sig. Vi vet nu att nistan alla
kommuner pa ndgot sitt arbetar med jimforelser, att det har ekonomiska,
politiska och institutionella orsaker och att det, tyvirr, pd det hela taget inte
verkar ha gett eftersokta ekonomiska eftekter (Siverbo, 2012).

Syftet med det hir kapitlet dr att reflektera over benchmarkingens ut-
veckling den senaste tiodrsperioden. Resultaten frin den forsta under-
sokningen som genomfordes dr 2005 (svarstrekvens 75 procent) jimfors
med arets (2014) resultat (svarstrekvens 79 procent). Reflektionen kretsar
kring férekomsten av nyckeltalsjimforelser, vad jimforelserna syftar till, vad
kommunerna upplever att de fir ut av dem, vilken sorts nyckeltal som de
anvinder och vad som utgor hinder mot jimforelserna. Av tabell 8.1 framgar
i vilken utstrickning kommunernas benigenhet att dgna sig it nyckeltalsjim-
torelser har forindrats mellan 2005 och 2014.

Tabell 8.1 Férekomsten av nyckeltalsjimforelser i kommunsektorn (procent)

I vilken utstrackning dgnar man sig pa det hela taget at

nyckeltalsjamférelser i Din kommun? 2014 2005
| ganska stor eller mycket stor utstrackning 45 32
I varken stor eller liten utstrackning 37 41
| ganska liten eller mycket liten utstrackning 17 25
Inte alls 1 2
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Tabell 8.1 visar att anvindningen pd det hela taget har intensifierats. I prak-
tiken arbetade samtliga kommuner redan 2005 med nyckeltalsjimforelser.
Skillnaden 6ver tid dr att det dr en storre andel kommuner — nistan hilften
— som dgnar sig dt jimforelserna i ganska stor eller mycket stor utstrickning.
Andelen kommuner som i liten utstrickning eller inte alls arbetar med nyckel-
talsjaimforelser minskar.

Pa vilket sitt syftet med jimforelserna forindrats de senaste tio dren
framgdr av diagram 8.1. Fortfarande ir det effektivitet och kunskap om hur
kommunen stdr sig i jimforelse med andra kommuner som ir de huvudsak-
liga syftena. Tva sirskilt intressanta forindringar kan dock noteras. For det
forsta betraktas benchmarking i minskande utstrickning som ett besparings-
instrument (vilket delvis kan forklara varfor besparingseftekter inte kunde
konstateras i Siverbo, 2012). For det andra ses det i 6kande utstrickning som
ett instrument som kommuner kan anvinda for att fullgora sin redovisnings-
skyldighet till medborgarna och brukarna. Nistan hilften av kommunerna
ser en potential i benchmarking for denna funktion, som ju for 6vrigt dr
central i en demokrati.

Diagram 8.1 Syftet med nyckeltalsjimforelser aren 2005 och 2014

Oka verksamhetens effektivitet

Ta reda pa hur verksamheten star sig
i jdmforelse med motsvarande
verksamhet i andra kommuner

Finna besparingspotential

Stimulera larande och
verksamhetsutveckling

Redovisa fér medborgarna och brukarna
hur verksamheten fungerar

0 20 40 60 80%
M 2005 [ 2014

Kommentar: Andelen respondenter som svarat ”i mycket stor utstrickning” och ”i
ganska stor utstrickning” pa fragan.

Vilka ambitioner som kommunerna har med benchmarking ir en sak och vad
de faktiskt fir ut dr en annan. I diagram 8.2 redovisas uppfattningar om vilka
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effekter nyckeltalsjimforelserna har medfort. Pa sitt och vis dr diagrammet
en illustration av i vilken utstrickning kommunerna lyckas nd de effekter som
de efterséker med jimforelserna.

Diagram 8.2 Nyckeltalsjimforelsernas effekter dren 2005 och 2014

Tagit reda pa hur verksamheten star sig
i jamforelse med motsvarande verksamhet
i andra kommuner

Funnit besparingspotential

Okat verksamhetens effektivitet

Stimulerat larande och
verksamhetsutveckling

Redovisat for medborgarna och brukarna
hur verksamheten fungerar
1 1 1 1

0 20 40 60 80%
MW 2005 W 2014

Kommentar: Andelen respondenter som svarat i mycket stor utstrickning” och ”i
ganska stor utstrickning” pa fragan.

Den vanligaste effekten av nyckeltalsjimforelser — enligt ekonomicheferna
— dr fortfarande att kunskaperna har 6kat om hur den egna verksamheten
star sig i jimforelse med andra kommuners. Bade ar 2005 och 2014 har
denna effekt infriats 1 ganska eller mycket hog grad i 6ver 60 procent av
enheterna. Den intressantaste forindringen dr att nyckeltalsjimforelserna i
sd stor utstrickning ocksd anvinds for att informera externa intressenter som
medborgare och brukare, och att kommunerna varit ganska framgangsrika i
att forverkliga sina ambitioner i detta avseende.

Fortfarande finns dock tydliga glapp mellan de ambitioner som kommu-
nerna har och vad de har lyckas forverkliga. Det finns alltsd hinder mot att
arbeta med jimforelser. Hur dessa hinder har forindrats 6ver tid framgdr av
diagram 8.3.
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Diagram 8.3 Hinder mot nyckeltalsjimforelser dren 2005 och 2014

Det finns en radsla for att nyckeltalsjgmforelser
ska missforstas och feltolkas

Det anses ge en ofullsténdig bild av verksamheten
Arbetstiden racker inte till

Tilltron till nyckeltalen &r lag

Nyckeltalsjamférelser uppfattas som hotfulla

Det saknas kompetens inom kommunen
att arbeta med nyckeltalsjamforelser

Det finns en ovilja att exponera ev. svagheter

Vara politiker &r ointresserade

Det saknas kunskap om att mojligheten till
nyckeltalsjamforelser finns

Nyckeltalsjamforelser anses vara en dalig metod

Det saknas relevanta jamforelsekommuner

Det finns en uttalad eller outtalad policy i
kommunen att avsta fran nyckeltalsjamforelser

0 5 10 15 20 25 30 35 40 4550%
Il 2005 W 2014

Kommentar: Andelen respondenter som svarat i mycket stor utstrickning” och ”i
ganska stor utstrickning” pa fragan.

Av diagram 8.3 framgdr att tidsbrist fortfarande dr det vanligaste hindret
mot nyckeltalsjimforelser, dven om hindret totalt sett har blivit mindre i
kommunsektorn. De storsta och intressantaste forindringarna dr att flera
av de hinder som kan kopplas till att anvindarna pd det hela taget misstror
nyckeltalsjimforelser 4r mindre forekommande. I visentligt firre kommuner
ir det nu problem med att tilltron till nyckeltalen dr lig, att de anses ge en
ofullstindig bild av verksamheten och att det finns en ridsla for att nyckel-
talsjimforelser ska missforstds och feltolkas. Denna forindring kan sannolikt
kopplas till att kvaliteten pa nyckeltalen har 6kat och att det finns en storre
vana hos anvindarna att forhélla sig till resultaten av jimforelserna.

Med start i 2007 ars enkitstudie kartlades dven i vilken utstrickning olika
typer av nyckeltal anvindes i kommunernas analyser. En uppdelning gjordes
pd kostnadsnyckeltal, aktivitetsnyckeltal, prestationsnyckeltal och resultat-
nyckeltal. Skillnaderna sedan 2007 redovisas i tabell 8.2.
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Tabell 8.2 Férekomsten av olika former av nyckeltalsjimforelser (procent)

2014 2007
Kostnadsnyckeltal 56 66
Aktivitetsnyckeltal 44 40
Prestationsnyckeltal 24 29
Resultatnyckeltal 62 34

Kommentar: Andelen ekonomichefer som menade att respektivetyp av nyckeltal an-
vinds i ganska stor eller mycket stor utstrickning.

Av tabell 8.2 framgdr att den vanligaste typen av nyckeltal numera ér resultat-
nyckeltal, det vill siga nyckeltal som visar verksamheternas eftekter /resultat
(exempelvis brukarattitydundersékningar, n6jd-kund-index, andel behoriga
elever for gymnasiestudier, genomsnittligt meritvirde i skolan). Aven ak-
tivitetsnyckeltalen har 6kat men inte i samma omfattning. Forekomsten av
kostnads- och prestationsnyckeltal har minskat.

Slutligen undersoks dven om kommunernas benigenhet att arbeta med
processjimforelser har forindrats over tid. Med processjimforelser avses jim-
forelser mellan kommuner av hur verksamheten bedrivs, vilket ofta innefattar
studiebesok hos andra kommuner. Skillnaderna framgar av tabell 8.3.

Tabell 8.3 Kommunernas benigenhet att arbeta med processjimforelser (procent)

I hur stor utstrackning dgnar sig kommunen at att jamfora sina
arbetsprocesser med andra kommuners eller andra organisationers,

alltsa djupare jamforelser an nyckeltalsjamforelser? 2014 2005
Inte alls 1 7
| liten utstrackning 53 59
I varken stor eller liten utstrackning 39 25
| stor utstrackning 7 9

Fortfarande dr det en majoritet av kommunerna som inte arbetar med pro-
cessjamforelser alls eller gor det i liten utstrickning. Utvecklingen idr dock att
allt fler kommuner anammat detta arbetssitt, dtminstone i viss utstrickning.
En ganska liten andel av kommunerna arbetar med processjimforelser i stor
utstrickning.

Syftet med den hir artikeln var att reflektera 6ver benchmarkingens ut-
veckling i den svenska kommunsektorn den senaste tiodrsperioden. Fokus
ligger pa skillnader 6ver tid. Fem intressanta forindringar har skett. For det
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forsta har anvindningen av nyckeltalsjimforelser intensifierats. For det andra
ir det en ligre andel kommuner som ser dessa jimforelser som ett sitt att
finna utrymme for besparingar. Istillet ses nyckeltalsjimforelser i visentligt
storre utstrickning som ett sitt att informera medborgarna och brukarna
om kommunens verksamhet, det vill siga som en metod for att fullgora
kommunens externa redovisningsskyldighet. For det tredje har hindren mot
att anvinda jimforelser pd det hela taget minskat; frimst hindren som har
koppling till ett misstroende mot jimforelsetekniken i sig. For det fjirde
har resultatnyckeltalens popularitet 6kat och kostnadsnyckeltalens minskat.
Slutligen noteras att andelen kommuner som arbetar med processjimforelser
har 6kat och att arbetet har intensifierats. Pa det hela taget syns alltsd ingen
avmattning i kommunernas arbete med benchmarking, snarare tvirtom. De
torskjutningar som har dgt rum giller jimforelsernas syfte, utformning, effek-
ter och hinder.

36



9. Ingen storre skillnad

9. Ingen storre skillnad
Av Viveka Nilsson

I rapporten har sju artiklar presenterats som utifrin omradena redovisning,
organisering och styrning pa olika sitt belyser situationen och utvecklingen i
vara kommuner. Inledningsvis stilldes frigan om man kan se nagon skillnad
i ekonomichefernas svar beroende pa ligkonjunktur och hégkonjunktur. Lat
oss titta nirmare pd frigan nu genom att jamfora enkitsvaren med utgings-
punkt i det forsta och sista mitdret, det vill siga 2005 och 2014.

Om vi borjar med frigan om ekonomichefernas bedomningar av om kom-
munerna kommer att uppné ett positivt ekonomiskt resultat innevarande ar,
kan konstateras att en klar majoritet 2005 precis som under 2014 tror pa ett
positivt resultat &ven om optimismen sedan finanskrisen 2008-2009 avtagit.
Vad giller benchmarkingens utveckling kan konstateras att anvindningen
av nyckeltalsjimforelser har kommit att 6ka under perioden. Vad giller at-
girderna for att halla budget under nistkommande dr blir svaren likartade for
de bida mitaren. 2005 dr det precis som under 2014 dtgirden genomfora
besparingar som dominerar ¢ver dtgirderna genomfora intiktsokningar och
avstd planerade investeringar. Vad giller medlen for att uppritthalla god
ckonomisk hushdllning dr det under bida mitiren samma tvd medel som
ir viktigast, nimligen produktivitetsokningar och forbittrade ekonomistyr-
ningsprinciper. Samma sak giller tillimpade styrmodeller i kommunerna.
Precis som 2005 idr det 2014 samma tre styrmodeller, det vill siga malstyr-
ning, nyckeltalsjimforelser och resultatenheter, som dr de mest tillimpade.

Det dr dirfor inte heller foga forvinande vad giller ledarskapets kinne-
tecken att tvd av kinnetecknen (”lojalitet mot fattade beslut” och ”det ir
hogt i tak”) dterfinns pé tre i topp listan bide 2005 och 2014. For kom-
munernas utmirkande organisatoriska egenskaper giller att egenskaper for-
knippade med kontinuitet har varit dominerande bida mitiren. Fokus ligger
pa den dagliga uppgiften di som nu. Det behover vil knappast pipekas att
enkitfrigan om olika befattningshavares betydelse f6r kommunens ekono-
miska stillning och utveckling ocksd uppvisar stabilitet for dren 2005 och
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2014. D4 som nu ir det politikerna som tillmits den storsta betydelsen och
ckonomicheferna den minska betydelsen.

Vi kan alltsd notera att svaren pa de olika frigorna i ekonomichefsenkiten
inte skiljer sig nimnvirt dt dren 2005 och 2014 eller med andra ord om det
ir lag- eller hogkonjunktur. Atgirderna for att hilla budget, medlen for
att uppritthalla god ekonomisk hushillning, tillimpade styrmodeller, ledar-
skapets kinnetecken, utmirkande organisatoriska egenskaper och olika be-
fattningshavares betydelse f6r den ekonomiska stillningen och utvecklingen
ir desamma. Man kan alltsd konstatera att det rader stabilitet i enkitsvaren.
Noteras ska att det givetvis forekommer forindringar i de olika enkitfrigor-
nas variabelvirden mellan dren, men att det alltsd sett dver tid fortfarande
ir samma variabler som dominerar. Till exempel har atgirden genomfora
besparingar for att hélla budget okat i betydelse 2014 jimfért med 2005.
Samma forhallande giller for de férindringsstodjande organisatoriska egen-
skaperna som ocksd kommit att oka i betydelse, liksom dven ledarskapets
kinnetecken ”lojalitet mot fattade beslut”. Det omvinda giller for de eko-
nomistyrningsorienterade styrmodellerna som minskat i tillimpning 2014
jamfort med 2005. Pd samma sitt har medlet produktivitetsokningar for att
uppritthilla god ekonomisk hushallning ocksi minskat i betydelse. Aven om
det alltsd alltjimt dr samma variabler som dominerar, indikerar forindringen
i deras virde att ndgot dndd har borjat hinda. Det dr vil som sd att andra sitt,
liksom ocksa en intensifiering av gillande sitt, kommer att behovas framover
for att mota de forindrade krav som stills pd kommunerna.

Enkitsvaren pekar pa stabilitet i kommunerna sett 6ver tid. Ett visst matt
av stabilitet 4r nog bra s att organisationen fokuserar pa uppgiften, men det
fir inte bli for mycket av det. Kommunerna fir inte bli sd stabila att de inte
kan omorientera sig till de forindrade forutsittningar som rider idag. A ena
sidan 4r det alltsd inte bra att vara for stabil. A andra sidan forvintas det att
kommunerna ir just stabila. Att ndgot ir stabilt innebir att ndgot idr varak-
tigt och hallbart och vira kommuner mdste arbeta for en hallbar utveckling.
Sedan den 1 januari 2003 stadgas det i regeringsformen att det allmédnna ska
frimja en héllbar utveckling som leder till en god miljo for nuvarande och
kommande generationer. Det innebir att alla politiska beslut ska utformas pé
ett sitt som beaktar en héllbar utveckling. Fér den kommunala verksamheten
giller alltsd att tinka lingsiktigt och planera for kommande generationer.
Det giller att ha framforhéllning. Samtidigt som kommunerna ska vara sta-
bila med tanke pa framtiden, ska de ocksd vara forindringsbenigna med
tanke pa nutiden. Utmaningen for den offentliga administrationen tycks vara
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att finna en lagom balansging mellan stabilitet och forindringsbenigenhet.
Man skulle nidstan kunna uttrycka det som att kommunerna méste ha en ef-
tektiv stabilitet.

Kanske idr det som en del forskare hivdar dags att ateruppticka Webers
(1922 /1987) byrikratibegrepp for att vidga var forstielse for offentlig ad-
ministration, inte minst med tanke p4 att pendeln i styrnings- och organiser-
ingssammanhang har svingt tillbaka mot centralisering, en organisationsform
som dominerat och tjinat som forebild i den offentliga sektorn fram till
slutet av 1970-talet da decentraliseringstrenden borjade vixa sig starkare.
Centralisering for tankarna till dldre tiders organisationsideal och inte minst
till byrdkratiska organisationer. I sin renodlade form medfor byrikratisk or-
ganisering att beslutsfattande sker pd ett enhetligt sitt och att arbets- och
beslutsprocesser snabbas upp. Med andra ord skapar en renodlad byrakratisk
organisering forutsittningar for en effektiv administration. Vilka eftekter den
Okade decentraliseringstrenden kommer att fi pa effektiviteten dterstdr att se.
Kanske dr det sd att byrdkrati och effektivitet inte utesluter varandra? Klart dr
dock att centralisering ligger i tiden och ir ett av sitten som kommunerna
hanterar sin osikra omvirld pd. Vad detta medfor for effekter far tiden utvisa.

Avslutningsvis ska sidgas att en viktig forutsittning for en gynnsam ut-
veckling ir att det finns kapacitet att mota behovet av forindringar. Det
giller att fornya sig och utveckla sin verksamhet for att trygga servicen for
medborgarna. Jimforelsen av den forsta och senaste ekonomichefsenkiten
har gett intressanta iakttagelser och vickt frigestillningar kring vilken kapa-
citet kommunerna har att mota forindringsbehovet nir fokus ligger pd den
dagliga uppgiften och att genomfora besparingar och astadkomma produk-
tivitetsokningar. Det ir viktigt med fordjupade studier inom omridet och
nista drs ekonomichefsenkit bidrar med material till det.
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Kommunforskning i Vastsverige bedriver forsk-
ning inom omradena redovisning, organisering och
styrning i kommuner och landsting. En central forsk-
ningsaktivitet ar att arligen genomféra en enkatstudie
med syftet att kartldgga och beskriva situationen och
utvecklingen inom de tre amnesomradena. Enkédten
riktas till ekonomicheferna i Sveriges samtliga kom-
muner och dr sdledes en totalundersékning. Varje
enkatstudie ligger till grund for en rapport dar en-
katfragorna tolkas och analyseras. Rapporten ingar i
serien av KFi-rapporter men har den sarskilda benam-
ningen ROS-rapport, vilket markerar att rapporten
handlar om redovisning, organisering och styrning.

ROS-rapport 10 baseras pa den tionde ekonomi-
chefsenkdten som genomfdrdes under sensomma-
ren 2014. | arets rapport konstateras att kommunerna
forefaller vara tamligen stabila 6ver tid. Ekonomiche-
fernas svar har inte paverkats sarskilt mycket av kon-
junktursvangningar. Atgarderna for att halla budget,
medlen for att uppratthalla god ekonomisk hushall-
ning, tillampade styrmodeller, ledarskapets kanne-
tecken, utmarkande organisatoriska egenskaper
och olika befattningshavares betydelse fér den eko-
nomiska stallningen och utvecklingen dr desamma
2005 och 2014. Detta vécker fragor kring vilken be-
redskap kommunerna har att méta den anstrangda
finansiella situation de befinner sig i.
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