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Forord

Foreliggande rapport ir en Erfa-rapport publicerad inom ramen for det andra
Nationella kommunforskningsprogrammet (NATKOM 2) som bedrivs i sam-
verkan mellan de fyra universitetsanknutna kommunforskningsinstituten i
Stockholm, Géteborg, Lund och Link6ping. Erfa markerar att det handlar om
en erfarenhetsrapport som enbart behandlar empiriskt material och inte har
ndgon teoretisk anknytning. I rapporten presenteras Portalstudien som utgor
den forsta empiriska studien i forskningsprogrammet. Beteckningen Portalstu-
dien indikerar att denna utgor en ingéing till fler och mer djuplodade studier
inom omrédet.

Mikael Hellstrom och Hans Knutsson

Forfattaren Mikael Hellstrom och Hans Knutsson drv verksamma vid Kommu-
nalekonomisk forskning och utbildning (KEFU) vid Lunds universitet.



Innehall

Sammanfattning....... ... 7
ToIntroduktion. . ..o 8
1.1 Kommunala utmaningar ..........couueiriinienenienneennennn. 8
2. Portalstudien, tillvdgagangssatt..................oooiiiinl, 10
2.7 Kommunintervjuer ......uueii ittt 10
2.2 WOrkShop . oo e 11
3. Framtradande observationer ............ ... 13
3T UtmManingar. . c.vee e i 13
3.2 ReSUrSanPassNing . ...uuuueeereeenneeenteeeaneeeaneeenneennns 17
3.3 Utvecklingskapacitet och implementeringsformaga.............. 18
3.4 Verksamhetsutveckling ........oooiiiiiiiiii i 20
3.4 Samverkan som I0SNING . . ..o vt te i i 26
4. Forskningsidéer fran praktikerna......................oll 29
5. Avslutning och diskussion. ..., 34
5.1 Storstadskommunens tveeggandesvard.............ccvvueennn. 35
5.2 Den andra sidan av innovationsmyntet ................. ...l 35

RefereNSer . ot 37






Sammanfattning

Sammanfattning

Natkom 2 ir en fristdende fortsittning pd Natkom 1 och handlar om hur
kommuner hanterar resursanpassning och verksamhetsutveckling. Rapporten
ir en redogorelse for vilka utmaningar framtiden medfor for svenska kommu-
ner och bestar av empiriska observationer som gjorts i samband med en inled-
ande ”portalstudie”. Studien bygger pé ca 100 intervjuer med kommunalrdd,
kommunchefer, ekonomichefer och utvecklingsansvariga samt en tvidagars
workshop med ett fyrtiotal kommunforetridare och kommunforskare. Syftet
med rapporten dr att dterrapportera deltagande kommuners syn pa verksam-
hetsutveckling och resursanpassning.

Studien visar att mdnga kommuner anser sig ha gjort det mesta mojliga nir
det giller resursanpassning, frimst avseende dldreomsorg och skolverksamhet.
Resursanpassning ir i stor utstrickning en friga om marginalbesparingar, inte
strukturella atgirder for att dndra kostnadsbilden i kommunen.

Studien visar ocksd pa en stor variation av utvecklingsinitiativ. Formen for
utveckling forefaller nira kopplad till storleken pd kommunen. Stora kommu-
ner har utvecklingsresurser i sirskilda organisationer. Sma kommuner kriver
utveckling inom ramen for den dagliga forvaltningen. Medelstora kommuner
torsoker organisera och styra utvecklingsinsatserna via nigon form av kom-
munledningsgruppering.

Samverkan dr alltjimt en higrande 16sning for méinga, frimst mindre, kom-
muner. For att fi en bittre kontroll och styrning av kommunerna satsas det
mycket pa planerings- och uppfoljningssystem. Malstyrningstanken dr panytt-
todd och lockar alltfler kommunforetridare. Nistan ingen talar om balanserat
styrkort, benchmarking, konkurrensutsittning eller upphandling.
Storstadskommunerna brottas med en sirskild problematik som skiljer sig dia-
metralt frin mdnga andra svenska kommuner idag — tillvixt. Malmo, Goteborg
och Stockholm ir stora system som har en visentligt mer omfattande och
sammansatt problembild med service-, infrastruktur-, utbildnings- och integra-
tionsfrigor som alla maste 10sas parallellt i takt med att staden vixer.



1. Introduktion

1. Introduktion

Natkom 2 ir en fristdende fortsittning pd Natkom 1, ett fyradrigt forsknings-
program som startade 2010. Nir Natkom 1 startade forvintades ekono-
min i Sverige forsimras avsevirt de kommande dren och programmets fokus
lag ocksd pa hur kommuner hanterar besvirliga situationer. Annu har inte
Sverige och vistvirlden riktigt limnat ligkonjunkturen dven om en del indi-
katorer pekar uppat. I linje med detta foljer Natkom 2 som handlar om hur
kommuner mer precist hanterar besvirliga situationer, genom i det hir fallet
resursanpassning och verksamhetsutveckling.

Denna rapport ir en redogorelse for vilka utmaningar framtiden medfor for
svenska kommuner. Rapporten ger ocksa en beskrivning av hur kommunerna
moter dessa utmaningar i termer av resursanpassning och verksamhetsutveck-
ling. Detta har gjorts genom att kommunala foretridare intervjuats och fitt
ge uttryck for hur de upplever att framtiden kommer att gestalta sig for dem.
En annan viktig del som rapporten forsoker finga ir vilken utvecklingskraft
som finns i studerade kommuner och hur man arbetar for att forverkliga de
idéer som finns. Syftet med rapporten ir sdledes att dterrapportera deltagan-
de kommuners syn pd verksamhetsutveckling och resursanpassning. Vi kom-
mer dirfor inte att gora nigra djupare analyser av intervjusvaren utan snarare
vinnligga oss om att redovisa vad som sagts. Vissa forfattarreflektioner kom-
mer dock att presenteras, inte minst i rapportens avslutande diskussionsdel.

1.1 Kommunala utmaningar

Att forsoka beskriva vilka utmaningar den svenska kommunsektorn stir in-
tor samt hur de skall 16sa dessa utmaningar ir inte enkelt. Inte minst da
det handlar om nigot som dnnu inte intriffat. Minga gidnger har vi ropat
”vargen kommer” och sedan har vargen inte kommit. Inte desto mindre ir
det viktigt att ha beredskap infor framtiden. Det ir i skenet av detta som
denna sammanstillning skall ses, som en beskrivning av ett mojligt och tro-
ligt scenario. Kan vi dd redan nu hitta [6sningar och sprida dessa stdr vi bittre
rustade infor den framtid som kommer och rédluvan kan kinna sig trygg.



1. Introduktion

De svenska kommunerna stir pd ett 6vergripande plan infor ett antal ut-
maningar. En sddan ir verksamheternas framtida finansiering. Enligt SKL:s
Ekonomirapport frin april 2014 beriknas kostnaderna bara fram till 2017
oka med %2 procentenhet utéver de demografiska behoven. For att nd ett
resultat motsvarande 1 procent av skatter och bidrag, vilket dr hilften av
vad som krivs for god ekonomisk hushallning, krivs forutom realt hojda
statsbidrag med 2% per dr att skatten hojs med 6 6re i kommunerna fram
till 2017. Om inte statsbidragen okar realt med 2% under 2016 och 2017,
sedan 2004 har de varit realt ofoérindrade, kommer det att krivas ytterligare
50 ore i skattehojningar. Detta giller f6r kommunsektorn som helhet. Sett
ur den enskilda kommunens perspektiv kan eftekterna av en hojning av skat-
ten, pd grund av skatteutjimningssystemet konstruktion, variera beroende
pd vilka forutsittningar som finns i den enskilda kommunen.

Aven om de ekonomiska effekterna av en alltmer dldrande befolkning inte
kommer att vara s patagliga innu pa ett antal 4&r kommer andra demograt-
iska forindringar att paverka den kommunala ekonomin pa kort sikt. Inte
minst handlar det om storre kullar barn som mdste beredas forskoleplatser
och skolging. Detta blir extra tydligt i de storre stiderna dir inflyttningen
ocks4 ir stor.

Forutom 6kade kostnader pd grund av demografiska forindringar, som
i grunden handlar om storleken péd verksamheten, kommer medborgarna
formodligen att stilla allt hogre krav pd den kommunala verksamheten,
bide i termer av hogre kvalitet och 6kat utbud av den kommunala servi-
cen. Flera olika faktorer paverkar i detta avseende kommunernas. Nir da-
gens 50-60-dringar kommer att behdva vard tyder mycket pa att kraven
pd omsorgen som levereras kommer att 6ka. En annan faktor som paverkar
ir urbaniseringen dir minga kommuner ser framfor sig en krympande be-
folkning med dirpa foljande krav pd anpassning av verksamheten. De stora
kommunerna 4 andra sidan ser omvint ett 6kande tryck pa inflyttning och
de anpassningsbehov som dd uppstir i form av skolor, forskolor och annan
service.



2. Portalstudien, tillvdgagangssatt

2. Portalstudien,
tillvagagangssatt

Portalstudien dr en sprangbrida in i Natkom 2. Genom att lyssna pa med-
verkande kommuners foretridare fir vi som forskarkollektiv en uppdatering
och aktuell 6verblick pa vad kommunsektorn arbetar och kimpar med for
nidrvarande. For att skapa en sddan bild har vi genomfort ca hundra intervjuer
samt en workshop (14-15 maj 2014 i Pited) med deltagare frin bade med-
verkande kommuner och forskargrupper.

2.1 Kommunintervjuer

For att samla in material for att kunna beskriva och kartligga utmaningar
for kommunsektorn samt idéer for resursanpassning och verksamhets-
utveckling har intervjuer med foretridare for 26 kommuner genomforts.
Intervjuerna har genomforts med politiska foretridare, den centrala tjinste-
mannaledningen, samt nigon som kan forvintas st for den kommunala
utvecklingskraften. Konkret har detta inneburit att intervjuer genomforts
med kommunstyrelsens ordférande eller motsvarande, kommundirektor eller
motsvarande, ekonomichef samt utvecklingschef eller den person som haft
motsvarande ansvar. Gemensamt for dem ir att de alla har inflytande 6ver
och/eller kunskap om vilka utmaningar kommunen stir infér samt vilka
itgirder som vidtagits eller kommer att vidtas for att komma tillritta med
dessa utmaningar. Intervjuerna har skett enskilt eller i grupp. I en del fall har
nigon eller nigra av dessa personer fallit bort pd grund av att de inte kunnat
stilla upp. Intervjuerna genomfordes under viren 2014.

De kommuner som valt att deltaga i Natkom 2 skiljer sig 4t i flera avseen-
den. Detta har vi sett som en foérdel eftersom vi dd ocksd ticker in en storre
del av kommunsverige 4n om enbart en typ av kommuner hade deltagit. En
viktig variation mellan kommunerna ir storleken, som framgér av figur 1
nedan. De tre stora kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé, som
alla medverkar i Natkom 2, brottas naturligtvis med delvis andra problem dn
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2. Portalstudien, tillvdgagangssatt

de mindre kommunerna. Medan dessa tre kommuner vixer befolkningsmas-
sigt finns det andra kommuner i studien som har en vikande befolkning-
skurva. Detta paverkar naturligtvis svaren pd de frigor som stillts. De storre
kommunerna satsar av naturliga skil ocksd mer resurser pa utvecklingsfrigor
vilket ocksd paverkar svaren pa frigorna.

Intervjuerna har genomforts av representanter frain medverkande forskar-
grupper. Samtliga kommunintervjuer har foljt ett standardiserat intervjufor-
mulir dir diskussionerna cirkulerat kring féljande omriden:

e Vilka utmaningar upplever kommunforetridarna, bade f6r kommunsek-
torn som helhet och f6r den egna kommunen?

e Vilka verksamhetsutvecklingsprojekt bedrivs?

e Hur arbetar kommunen med resursanpassning?

® Verksamhetsutvecklingsprojektens form och innehall.

e Strategiska 6verviganden nir det giller kommunal utveckling.

e Utvecklingskapacitet och implementeringsformaga.
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Figur 1. Kommuner som medverkar i Natkom 2 (invanarantal i tusental anges).

2.2 Workshop

Den 14-15 maj genomfordes en workshop i Pited dir kommunforetridare
och forskargruppen deltog. Forsta dagen presenterades intervjusvaren for
deltagarna och foredrag frin SKL och virdkommunen Pited gavs. Under
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2. Portalstudien, tillvdgagangssatt

andra dagen delades deltagarna pd workshopen in i fyra grupper som fick
till uppgift att diskutera vars en frigestillning. De fragestillningar som dis-
kuterades var genererade utifrdn de intervjuer som gjorts. Foljande fragestill-
ningar diskuterades.

e Vad ir utveckling och hur skall det organiseras?
e Hur tinka kring ”lingsiktighet/visioner” for att méta kommunal framtid?
e Vilka dr forutsittningarna och utmaningarna for samverkan?

e Hur arbeta med brukarmedverkan/ medborgardialog och demokratiska
beslutsprocesser for att bist mota framtiden?

Diskussionerna presenterades direfter i plenum och anteckningar gjordes av
representanter for forskargruppen. Dessa anteckningar utgor ocksd en del av
det material som redovisas nedan.

Forst beskrivs framtridande observationer fran intervjuer och workshop-
diskussioner. Det avsnittet dr stommen i rapporten. Direfter redovisas och
diskuteras olika forslag pa studier som intervjupersonerna har lyft fram som
onskemadl. I rapportens sista del fors en avslutande och sammanfattande dis-
kussion om vad rapportforfattarna har uppfattat som aterkommande och
angeligna forskningsfrigor for Natkom 2.

12



3. Framtradande observationer

3. Framtradande observationer

De observationer som framtritt tydligast i portalstudien redovisas i detta
avsnitt ungefir efter de teman som intervjuguiden var uppbyggd kring, allt
enligt foljande:

e Utmaningar
¢ Resursanpassning

e Utvecklingskapacitet och implementeringstormaga

Verksamhetsutveckling

Samverkan som l6sning

3.1 Utmaningar

Utmaningar ir inte nigot entydigt begrepp och kan naturligtvis upplevas
olika av olika individer. Det som upplevs som en utmaning av en individ
kan av en annan individ upplevas som ett ooverstigligt hinder. Dirfor kan
det vara pd sin plats med en definition av vad vi ligger i begreppet “utman-
ing”. Med utmaningar avser vi nigonting som utgor ett verkligt hot eller
hinder men didr kommunen genom aktiva insatser kan hitta l6sningar. Inom
foljande omriden har de intervjuade uppgett att de upplever utmaningar.

¢ Demografiska forindringar

Medborgarnas forvintningar pa krav och service

Rekrytering och kompetensforsorjning inom forvaltning savil som politik

¢ Finansiering

Attraktivitet for kommunen som etableringsplats samt som arbetsgivare

Demografiska forindringar. De demografiska forindringarna ger upphov
till en mingd olika utmaningar. Generellt giller att Sveriges befolkning blir
allt dldre och didrmed blir ocksd andelen som behodver kommunala insat-
ser inom till exempel dldreomsorg storre. Givet att inte Sveriges befolkning
Okar dramatiskt kommer det ocksé att medfora att allt firre skall forsorja allt
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3. Framtradande observationer

fler. Vilka problem detta medfor varierar stort mellan olika kommuner. For
de kommuner som kan matcha en dldrande befolkning med inflyttning ser
problematiken annorlunda ut in for de kommuner som enbart minskar sin
befolkning. Fér kommuner som vixer i biada dndarna finns det risk att de
drabbas av vixtvirk. Problemet man star infor i dessa kommuner ir att se till
att bdde boende, infrastruktur, skola och forskola byggs ut, samtidigt som
den okande andelen ildre miste tillgodoses med vird och omsorg. Dessa
problem blir extra tydliga i vira tre storstadskommuner Stockholm, Gote-
borg och Malmé. Exempelvis Malmé beriknar att man kommer att behéva
utoka sin verksamhet inom for- och grundskola med 46% de nirmsta tio
aren. For kommuner med en minskande befolkning giller det att bygga ut
vard och omsorg for de ildre samtidigt som skattekraften minskar, en ekva-
tion som kan vara nog sd svir att realisera. Den pagdende urbaniseringen
paverkar ocksd demografin i den enskilda kommunen. Utflyttningskommu-
ner drabbas av att de har en alltfor stor kostym och méste dirfor pé ett eller
annat sitt rationalisera genom att t ex ligga ned skolor i mindre orter dir
befolkningsunderlaget sviktar. Tranemo ir ett sidant exempel ddr man anser
sig ha for mdnga skolor och nu fattat beslut om nedliggning av en skola.

Medborgarnas forvintningar pa det kommunala utbudet och den kvalitet
verksamheterna erbjuder har 6kat 6ver tid och det finns ingenting som tyder
pd att detta kommer att forindras. Tvirtom sd dr det troligt att framvixande
generationer kommer att stilla in hogre krav pd den kvalitet och det ut-
bud som de kommunala organisationerna forvintas erbjuda. Det finns ocksa
studier som visar att den individualisering som ér pd frammarsch kommer att
ytterligare oka kravstillandet frin de framtida anvindarna av de kommunala
tjansterna. Om medborgarna vill bli individuellt bemotta dr det tveksamt
om de kommer att n6ja sig med kollektiva l6sningar. En forutsittning for
att kommunerna skall kunna leva upp till hégre och mer individualiserade
krav frin medborgarna ir att man lyckas finga upp dessa krav pd ett bra
sitt. En kommun som p4 olika sitt aktivt arbetat for att skapa en forbittrad
dialog med medborgarna ir Pited. Icke desto mindre 4r det sd att de flesta
av dagens medborgardialoger inte alltid fungerar si bra som man Onskar
och ofta dr det endast de mest initierade som deltar. Ett sitt som anvints i
andra sammanhang ir sd kallad ”crowd sourcing”, dir man via en portal pa
nitet fir [imna synpunkter och forslag i vissa frigor, ibland ocksd kopplat
till viss ersittning for de forslag som kommer till anvindning. Det finns ett
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3. Framtradande observationer

stort antal studier som indikerar att detta forfaringssitt fungerar, inte minst
nir det giller infrastruktursatsningar. En kritisk friga blir hur man kan fi de
kommunala forvaltningarna att tinka i nya banor och anvinda ny teknik,
cller teknik som redan idag finns tillginglig, pa ctt effektivt sitt for att mota
medborgarnas krav. Samtidigt stiller det formodligen krav pd nya sociala
innovationer.

Rekrytering och kompetensforsorjning dr delvis kopplat till den demografiska
forindringen som kommer att ske. Mer medvetna brukare kan forvintas
stilla krav pd mer och bittre utbildad personal. Det ir idag inte s attraktivt
att arbeta inom offentlig sektor och det underskott pd arbetskraft som prog-
nosticeras framover kommer inte att gora situationen bittre. Privat sektors
arbetstillfillen erbjuder generellt sett hogre l6ner, vilket gor att firre soker
sig till den kommunala arbetsmarknaden samtidigt som antalet anstillda be-
hover oka.

Ett kanske dnnu allvarligare problem ir de rekryteringssvarigheter de poli-
tiska partierna upplever. Om det inte gdr att rekrytera kunniga och hingivna
politiker kan vi komma att std infor ett verkligt demokratiproblem dir risken
finns att medborgarna helt tappar kontakten med politiken.

Finansiering upplevs ocksd som en utmaning, bl a av de skil som angetts
ovan — med en alltmer krivande befolkning samtidigt som skattehdjningar
inte verkar vara en framkomlig vig. Allra tydligast blir detta hos de kommu-
ner som vixer kraftigt dir investeringar inom praktiskt taget alla verksam-
heter dr nédvindig. En friga som da dyker upp dr hur man skall finansiera
dessa nya investeringar. Skall man hyra, bygga sjilv eller anvinda sig av lo-
kaler som snabbt kan byggas om och anpassas till nya verksamheter eller till
och med siljas. Dessa problem giller framforallt for de stora kommunerna.
De stora kommunerna lyfter ocksd fram som en utmaning det faktum att
kommunerna fir betala for investeringar som de anser staten borde sta for.
Ett annat aktuellt omrdde dr mest sjuka dldre dir oklara ansvarsforhéllanden
mellan kommun och landsting gillande vem som skall finansiera virden av
de mest sjuka ildre skapar stora problem. Hir ir ytterligare ett omrdde dir
innovationer, det vill siga nya sitt att finansiera sin verksamhet skulle vara
vilkommet i alla kommuner.

Attraktivitet. Alla kommuner vill 1 ett antal hinseenden framstd som at-
traktiva. Detta giller bide som arbetsgivare, infér befolkningen samt infor

15



3. Framtradande observationer

niringslivet. De allra flesta kommuner vill ocksd vixa och dé blir attraktivi-
teten dn viktigare. Nu dr det inte mojligt for alla kommuner att realisera sina
ambitioner avseende befolkningstillvixt vilket medfor att kommuner kom-
mer att konkurrera med varandra om att vara mest attraktiva. Kommuner
som vill 0ka sin attraktivitet stir infor ett antal utmaningar. Om kommunen
vill kunna locka barnfamiljer att flytta till kommunen krivs det ett helt paket
av insatser som startar med det lilla barnet och foljer familjens medlemmar
genom livet. En god barnomsorg och en framgingsrik skola dr en utman-
ing som de flesta kommuner brottas med men som upplevs som viktig om
man skall i folk att flytta till kommunen. Att fi foretag att etablera sig i
kommunen och dirmed arbetstillfillen dr ocksa viktigt for att framstd som
en attraktiv kommun och dirmed kunna locka till sig nya medborgare. En
annan viktig del 4r infrastruktur i en bredare bemirkelse. Transporter till och
frin kommunen ir viktiga men ocksd transporter av data, det vill siga ett vil
utbyggt bredbandsnit, anses vara viktigt for att locka till sig nya medbor-
gare och foretag. For att kunna erbjuda allt detta krivs att kommunen sjilv
ir en attraktiv arbetsgivare och didrmed kan attrahera kompetenta chefer och
annan personal. Vara ir ett bra exempel pd en kommun som satsar pd att fa
befintliga medborgare att trivas och nya att flytta in. Konserthus, nytt dven-
tyrsbad med tillhérande hotellverksamhet samt ett stort fiberprojekt dir alla
medborgarna skall fi tillging till fiberuppkoppling i en kommun med nega-
tiv befolkningsutveckling. Vara satsar inte bara pa att bli attraktiv utdt utan
dven indt. Alla anstillda reser vart fjirde ar pd verksamhetsutvecklingsresa
som foljs upp med foreldsningar pA hemmaplan for de anstillda.

Nir man betraktar ovanstdende utmaningar kan man inte undg att stilla
sig frigan hur mycket av allt detta som den enskilda kommunen kan péver-
ka. Den enskilt viktigaste utmaningen, eller i varje fall det som man pratar
mest om, dr att man vill att kommunen skall vixa eller i varje fall inte tappa
medborgare. For att dstadkomma en tillvixt krdvs det, menar man, att kom-
munen i ett antal olika hinseenden upplevs som attraktiv. Och visst gr det
att paverka hur attraktivt det ir att bo en kommun. Fast det dr ett langsik-
tigt arbete och det finns ocksd ett antal av naturen givna forutsittningar
som pdverkar kommunens attraktivitet. Det kan rora sig om rent geografiska
aspekter som t ex att kommunen ligger nira vattnet vilket i sig kan vara at-
traktivt eller det kan rora sig om historiska skeenden sisom att en stad har
ett universitet. Dessa givna forutsittningar, som adtminstone i vissa fall verkar
spela vildigt stor roll, kan inte den enskilda kommunen paverka.
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3. Framtradande observationer

3.2 Resursanpassning

Resursanpassning innebir i grunden att anpassa sin verksambhet till befintliga
resurser. Begreppet ges tvd i rapporten tvd olika inneborder. Den forsta in-
neborden ir att det handlar om att anpassa sin verksamhet till givna resurser,
det vill siga dra ned pa verksamhetens omfattning och/eller dess kvalitet
och/eller dess utbud sd att befintliga resurser ricker. Detta kan goras genom
dels generella besparingar, sa kallad osthyvel, dels riktade besparingar. Den
andra inneborden ir att det handlar om att anpassa resursallokeringen, det
vill siga flytta resurser frin en verksamhet till en annan dir insatta resurser
anses ge storre effekt.

Nir det giller de rena besparingarna kan man konstatera att lejonparten
av dessa redan verkar vara gjorda och att det som dterstir dr besparingar pa
marginalen. Trots detta uppger nigra kommuner att de fortfarande anvinder
osthyvel nir det skall sparas. Det kan tyckas mirkligt att osthyvel fortfarande
anvinds trots att de flesta verkar vara 6verens om att de stora besparingarna
ir gjorda. Kanske ir det inte politiskt gangbart med riktade besparingar sd
istillet ligger politikerna ansvaret for besparingarna pé forvaltningarna. Efter-
som forvaltningarna inte har mandat att forindra verksamhetens innehall blir
det forvaltningarnas sak att gora samma sak med mindre resurser. Det som
torefaller finnas kvar att spara pa ir de frivilliga verksamheterna dir staten
inte har nagra synpunkter pa vilket utbud kommunen har. Detta motverkas
dock av att de flesta kommuner vill 6ka sin attraktivitet och dirmed satsar pa
dessa verksamheter eftersom de anses locka nya medborgare.

Ett fall som 4r virt att nimna ir en av fallkommunerna som angav att man
inte hade for avsikt att vare sig skira ned eller anvinda osthyveln. Skilet som
angavs var att kommunen ”vunnit” pd skatteutjimningssystemet och fatt
avsevirda resursforstirkningar for de kommande tre dr. Kortsiktigheten ir
pédtaglig. Men dven om det dr lingt ifrin alla kommuner som uppger att de
genomfor besparingar si finns det exempel pd kommuner som gor riktade
besparingar. I Pited har man till exempel slagit ssmman tva skolor och i Vara
kommer man eventuellt att ligga ned gymnasieskolan. P4 samma sitt dr det
i Tranemo och Munkedal didr man lagt ned en skola respektive ett hogsta-
dium.

Aven nir det blir skarpt lige kan det vara svirt att motivera de anstillda
att spara. Detta beroende pd att staten vid ndgra tillfillen skjutit till pengar
till kommunsektorn i form av konjunkturstéd. Dessutom har det under de
senaste tre dren aterbetalats stora belopp i form av AFA-pengar. Nir det
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skarpa liget uppstdr dr det ingen som tror att det behover goras justeringar
av verksamheten. Vargen kommer ju dnda aldrig, tycks man resonera.

Nir det inte gir att spara mer handlar det istillet om att identifiera om-
ridden man vill satsa pa och tona ned andra omriaden som anses mindre an-
geligna. Detta gir att beskriva som en anpassning av resursallokeringen.
I vissa fall dr detta ganska enkelt. I kommuner med minskande befolkning
behovs kanske inte lingre si mycket resurser till skolan, dessa kan da over-
foras till dldreomsorgen dir de bittre behovs. Sa ir till exempel fallet i Lid-
koping dir resurser fors fran skolan till dldreomsorg och barnomsorg. I an-
dra fall kan det vara det omvinda som giller. Tidaholm ir ett bra exempel
pé detta dir kommunen har 10-15 platser tomma pé ett dldreboende. Man
planerar da att ligga ned ett boende och pd sa sitt frigdra pengar som kan
anvindas for att bygga ut barnomsorgen som ir i behov av fler platser da
barnkullarna stigit. I ytterligare andra fall dr det mycket svarare och man
tvingas prioritera. Till exempel har skolan varit en verksamhet som diskuter-
ats mycket under de senaste dren, inte minst mot bakgrund av de allt simre
resultaten 1 Pisa-mitningarna. Detta har inneburit att minga kommuner
satsat mer pengar pa skolan. Om inte kommunen haft ett 6verskott sedan
tidigare har man varit tvungen att ta dessa pengar frin andra verksamheter.

3.3 Utvecklingskapacitet och implementeringsformaga

I en politisk organisation behover alla partier profilera sig. Detta kan leda till
att det blir svirt att enas kring vilken vig som skall viljas och vilka satsnin-
gar som skall goras. Detta kan ocksd leda till en forsimrad uthallighet. Det
kan misstinkas att politiker inte har ndgon bra uthillighet, baksidan med
fyradriga mandatperioder kan ses som en trolig orsak. Pollitt (2013) har t ex
visat hur brittiska politiker saknar bide intresse och incitament att folja upp
genomforda reformer i offentlig sektor. Man vill se snabba resultat och det
ir inte alltid som forindringar under en mandatperiod ger entydiga och
snabba resultat som ansvariga beslutsfattare kan ta dran it sig for.

Samma tendenser kan skonjas i portalstudiens intervjusvar. Utover fra-
gan om kausalsamband mellan beslut och effekt som blir otydliga 6ver tid
finns ocksd frigan om hur mycket utvecklingskapacitet och implementer-
ingsforméga som sitter i organisationens kultur. Flera kommuner tar upp ett
pagdende generationsskifte bland de folkvalda, dir nya synsitt och prioriter-
ingar ersitter gamla dito nir de gamla politikerna ersitts av nya och yngre.
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Flera intervjupersoner dr ocksd sjilvkritiska nir det kommer till att lira av
andra. Formégan att ta till sig andras lirdomar ir liten, vare sig det giller att
lira av en annan enhet inom samma kommun eller fran andra kommuner.
Det kan finnas flera forklaringar till detta, grunden dr dock att det forefaller
finnas otillrickliga resurser i termer av tid och personal som satsas pa ut-
veckling och implementering av nya initiativ. Om vi limnar frigan om hur
mycket som ir tillrickligt ddrhin sd dr det tveklost och fullt naturligt att
storre kommuner som regel har samlat flera utvecklingsresurser inom en
sdrskild enhet. Det skiljer sig frin smi kommuner som regelmaissigt svarar att
utveckling ingdr i férvaltningsuppdraget. En mellanldsning for mindre kom-
muner, som flera intervjupersoner nimnt, ir att formera en ledningsgrupp
som fir ett artikulerat utvecklingsuppdrag for kommunen.

Det ir patagligt hur lite intervjupersonerna i sina svar har uppehallit sig
vid vilkinda metoder for utveckling. Varken benchmarking, konkurrens-
utsittning eller upphandling har omnimnts frekvent som viktiga aktiviteter
och initiativ for forindring. Inte ens nir frigan om intressanta innovationer
aktuella for kommunerna har diskuterats har dessa metoder kommit pd tape-
ten. Istillet 4r det sjilva fenomenet ”innovation” som nimns ofta. I ett fall,
Stockholms stad, nimns jimforelser och utveckling i ett och samma sam-
manhang. Det dr den stora stadens tillvixtproblematik som gor att Stock-
holm soker goda exempel och erfarenheter i stider som New York, Paris,
Prag och Miinchen.

Atminstone tvi olika forklaringar kan ges till att de flesta kommuner inte
talar om benchmarking, konkurrens och upphandling: 4 ena sidan kan det
vara en konsekvens av de frigor som stillts, hur de har varit formulerade
och dirmed gett intervjupersonerna specifika associationer som lett fram till
vissa svar. A andra sidan kan det vara ett tecken pa att kommunsverige ir vil
sammanhadllet och kinsliga for nya trender och omtalade 16sningar. Lean ir
ett exempel pd en sidan l6sning som fortfarande dgnas intresse. Balanserat
styrkort dr antingen s pass etablerat i organisationerna numera si att det
inte dr virt att ndmna eller sd dr det ersatt. Till exempel i Munkedals kom-
mun nimndes ”styrkortet” uttryckligen, men dd i sammanhanget av att det
nu har bytts ut.

Det ska inte glommas bort att vi befinner oss i ”the age of austerity”. Finans-
krisens 2008 ir inte langt borta och sittande regering har gjort en dygd
av goda statsfinanser. Varken generella eller riktade statsbidrag till kommu-
nerna ir ndgra lagt hingande frukter for kommunerna. Att i det samman-
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hanget tala om utvecklingskapacitet och implementeringstérmaga ir i sig
en utmaning och en hog andel av vira tillfrigade kommuner vittnar om en
anstringd ekonomi och utvecklingsambitioner som ligger pa is. Det ir icke
desto mindre viktigt att lyfta fram vad som faktiskt gors. Hur utvecklar Nat-
komkommunerna sina verksamheter idag?

3.4 Verksamhetsutveckling

Forst och frimst kan man friga sig vad verksamhetsutveckling egentligen
ir. Frigan kan te sig 6verflodig och vid intervjuerna har respondenterna fatt
beritta om sin kommuns verksamhetsutveckling utifrin egna referensramar.
Om vi ser nirmare pa begreppet s bestdr det av tva delar, verksamhet res-
pektive utveckling.

Verksamhet kan hirledas till ”verksam”, det vill sidga att ndgot dstadkom-
mer en effekt. Det handlar helt enkelt om det som kommunen gor. Vad
kommunen gor idr i stor utstrickning reglerat i lag, dock inte allt. Vissa
frivilliga aktiviteter sisom kultur- och fritidsaktiviteter rider kommunen sjilv
over. Lagreglerad verksamhet dr ofta endast reglerad sd tillvida ATT den
ska utforas, inte alltid hur. Hir ligger mojligheterna for en kommun att
utveckla det man gor. Nationalencyklopedin jimfor begreppet utveckling
med forindring: ”termen forindring ir virdeneutral i den meningen att man
kan konstatera att en forindring dgt rum utan att ta stillning till om den ir
bra eller dilig. [ Utveckling forutsitter] i regel ett indamal. Man antar ofta
att utvecklingen sker fran ett ligre och mer odifferentierat tillstand till ett
hogre, bittre och mer differentierat. Dirmed kommer virderingar 6ppet
eller fortickt in i resonemanget.”

Med det sagt kan det konstateras att det ryms en subjektivitet i utveck-
lingsbegreppet. I den workshop som genomférdes pd temat ”verksamhetsut-
veckling” togs en rad intressanta perspektiv pd begreppet upp. Att trender
dr viktiga 1 utvecklingssammanhang stod klart. Politikerna behover kunskap
om vad som hinder ute i virlden. Det ligger i deras uppdrag att forhalla sig
till trenderna och utmaningen ansdgs ligga i att fi politikerna att vara steget
fore istillet for steget efter vad giller omvirldsanpassning. Inte minst blir det
viktigt 1 relation till medborgarna, som ocksé foljer med i vad som hinder
1 omvirlden. Med medborgaren alltmer som en kund i kommunen si blir
dessa en viktig del av utvecklingsarbetet. Det giller att utveckla medborgar-
dialogerna for att fa input i utvecklingsarbetet. Det problematiska i samman-
hanget ir att medborgarna méinga ginger forvintar sig snabba resultat. Den
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politiskt och administrativt tréga kommunala organisationen, med linga
politiska processer och handliggningstider, dr en utmaning i férhallande till
snabba omvirldsforindringar.

Utveckling sker alltid i forhéllande till ett befintligt utgdngslige, en given
referenspunkt. Utveckling innefattar dirmed forindring, vilket i sin tur in-
nebir ndgon modifiering av det existerande. Hir ligger en naturlig motvikt,
ett inbyggt motstdnd till forindring. Nir en befintlig verksamhet tilldelas ett
minskat anslag forindras det etablerade. Det som ir etablerat ér etablerat i
minniskors forstielse och forvintningar, bide medborgarnas och kommu-
nens politiker och tjanstemin. Detta gor att finansiering av utveckling litt
blir ett problem nir invanda tankemonster utmanas. Ibland motiveras ett
bristande utvecklingsarbete med bristande resurser. Det d4r med andra ord
inte svart att forstd att mycket av utvecklingsarbetet dr externfinansierat, ofta
frin EU. I workshopen vicktes den rannsakande frigan huruvida kommuner
organiserar sitt utvecklingsarbete utifrin EU-projekten eller om utvecklin-
gen verkligen dr verksamhetsdriven och utgar fran identifierade behov. Om
det dr det forra, att man utvecklar det man kan fi pengar for, kan det vara
en forklaring till att det kan vara svért att motivera till verksamhetsutveckling
ute i organisationen. Det blir ett trovirdighetsproblem nir det dr vad den
externa finansiiren bedémer som angeliget som avgor vad som ska utveck-
las. En annan orsak kan vara en kommun ”alltid 6verlever” — huvuddelen av
en kommuns verksamhet erbjuds inte pa en marknad som kriver omstillning
pd samma sitt som ett foretag mdste gora for att uppritthdlla sitt existens-
berittigande. Det dr dirfor litt att fortsitta i gamla invanda hjulspar. Kanske
ska man dirfor satsa pd en stindig, successiv utveckling och inte ta de stora
stegen pd en ging.

Men bakom utmaningarna for det faktiska utvecklingsarbetet terfinns
ctt mer fundamentalt problem f6r kommunernas utveckling. Det finns idag
inget vedertaget utvecklingssprak i kommunerna. Det borde vara forsknin-
gens roll att definiera begreppet utveckling och tillhandahélla ett sprik for
att gora utvecklingsarbetet begripligt och effektivare. Ndgra aspekter av en
mojlig gestaltning av kommunal verksamhetsutveckling togs upp i worksho-
pen. Man kan urskilja tvd typer av utveckling” och samtidigt tala om tvd
olika typer av ”utvecklingsprojekt” enligt foljande modell (tabell 1).
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Tabell 1. Modell 6ver verksamhetsutveckling.
FORM FOR UTVECKLING

TYP AV UTVECKLING Projekt Larandekultur
Kontinuerlig utveckling 1
Radikal utveckling 4

P4 det hir omridet finns en rik litteratur inom en rad omréaden, till exempel
”innovation”, ”change management”, ”strategi” med flera. Det som dis-
kuterades vid workshopen faingar dock upp fyra mojliga typfall. Typfall 1 kan
vara dterkommande besparingsprojekt, typfall 2 kan vara dd en kommun har
skapat forutsittningar for stindiga forbittringar eller kunskapséverforing
inom den kommunala organisationen. Typfall 3 kan forstis som en organi-
sation som formdr gora alltmer radikala forindringar i takt med att medlem-
marna lir. Typfall 4 kan handla om dramatiska forindringar i en verksamhet,
t ex vid inférandet av ny teknik.

Det konstaterades i diskussionen att det dr viktigt att fi en systematisk
utveckling i hela organisationen. Om ett projekt har blivit lyckat pi en enhet
mdste nista enhet gora samma resa. Det giller dd att undvika att géra samma
misstag, varfor det behovs en systematik i spridningen av utvecklingspro-
jekten. Det dr ocksd viktigt att det inte bara blir ett begrinsat projekt som
tar slut efter en tid. Utvecklingsarbetet ska fortsitta dven efter projektets
slut. Verksamheternas ansvar for utvecklingsarbetet kan dock diskuteras. Det
ir problematiskt att ligga ansvaret pa verksamheterna att driva utveckling.
En verksamhet kan initiera ett verksamhetsutvecklingsprojekt, men behover
hjilp av kommunledningen att driva dem framait, inte minst genom att till-
godose resursbehovet for utveckling.

Behovet av resurser for utveckling dr ett skil till att det maste finnas en in-
tresserad ledning och ett aktivt 4garskap for verksamhetsutveckling. Lednin-
gen mdste vara intresserad av att driva utvecklingsprojekten, vara angeligen
och drivande for att det ska komma ut konkreta och positiva resultat av ut-
vecklingsarbetet. Resurser for utveckling kan dirmed ges en vidare innebord:
det behover byggas upp strukturkapital i form av rutiner och systematik for
utvecklingsarbete och kunskapsoverforing. Det behovs ocksd minniskor i
arbetet. Ett patagligt rekryteringsbehov av bade vard- och omsorgspersonal
och politiker utgdr pd samma ging en utmaning fér den kommunala utveck-
lingen och en stor maojlighet till att fi in nya idéer och grepp.
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Hur stimmer dessa betraktelser med vad kommunerna har sagt om
verksamhetsutveckling i portalstudien? Ur intervjusvaren framtrider en an-
nan uppdelning, den mellan intern och extern utveckling.

Intern utveckling handlar i stor utstrickning om att utveckla sin organisa-
tion. Manga exempel gavs, till exempel hur Osby kommun har dndrat sin
forvaltningsstruktur i grunden. Man har nu bara en forvaltning men med
fem olika verksamhetsomraden. Hir édr det frigan om en organisationsforin-
dring som i sig dr en utvecklingsatgird. Den syftar emellertid till att skapa
bittre forutsittningar for det kommunala beslutsfattandet och prioriteringar
mellan [6pande verksamhet och investeringar i utveckling for framtiden. En
sida av den hir typen av intern verksamhetsutveckling ir att det i flera kom-
muner etableras en ”ledningsgrupp” bestiende av en mindre krets ansvariga
tjanstemin som tar befilet 6ver samordningen av kommunens verksamheter.
En annan typ av snarlik intern organisationsutveckling dr nir olika tjinster
inrittas med ett uttalat syfte att “utveckla” verksamheten. Det forefaller
dock vara mer vanligt att det skapas ett visst utrymme for utveckling inom
ramen for den reguljira verksamheten. Den eventuella effekten av ett sdidant
utrymme dr dock holjd i dunkel.

En ytterligare aspekt av intern verksamhetsutveckling avser teknikutnyt-
tjande. Hir kan en skillnad mellan administrativa system, t ex system for in-
tern kontroll och styrning, och operativ teknik, till exempel olika hjilpmedel
sisom kameradvervakning av dldre eller tekniska maltidsstod. Vad som ir
sarskilt tydligt i dessa observationer dr hur minniskors, bade personal och
brukare, forestillningar om vad tekniken innebir dr minst lika viktiga att
Putveckla” som sjilva tekniktillimpningen. Ett exempel pa detta var hur en
”robot” kan hjilpa en rorelsehindrad person att ita sjilv, nigot som kan vara
att foredra framfor att kinna sig beroende av en annan minniskas nérvaro.
Reaktionen pa ordet ”robot” ir ofta negativ, som att tekniken dominerar
minniskan, men ritt anvind dr det precis tvirtom. P4 ett snarlikt sitt kan vi
betrakta administrativa systems livscykel. En ny organisationsstruktur eller
ett nytt planerings- och uppféljningssystem — flera Natkomkommuner ar-
betar i projektet STRATSYS — ses som en slags infrastruktur f6r utveckling.
Sédana initiativ dr onekligen paverkade av tidens anda och kommunvirldens
forestillningar och idéer om vad sidana grepp stir for och forvintas dstad-
komma. Hir finns ett tydligt inslag av trendkinslighet. Det faktum att flera
av de intervjuade kommunerna samtidigt diskuterar malstyrning som deras
nya styrfilosofi motiverar inte bara ordet trend, det rittfirdigar ocksa att tala
om pendeln som sldr.
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Extern utveckling handlar framfor allt om kommunens funktion och at-
traktivitet for olika intressenter, i forsta hand medborgare och foretag. Det
kan gilla alltifrin vildigt stora investeringar i infrastruktur, till exempel det
vilkinda ”Vistsvenska paketet” till mindre men mer frekvent forekom-
mande utbyggnader av fibernit i olika delar av landet. Grunden for en kom-
muns attraktivitet dr utbudet av allminna vilfirdstjinster som skola, ildre-
och barnomsorg, men attraktiviteten paverkas ocksd av utbudet av bostider,
badhus, idrotts- och dventyrsanliggningar och andra aktivitetsorienterade
investeringar. Det kanske mest omdiskuterade av satsningar pa det hir om-
radet dr de sd kallade ”arenorna”, dir kommuner ofta bidrar med stora insat-
ser, inte minst 1 form av mark och arbete. I det hir ssmmanhanget star det
klart vilken stor betydelse en fungerande medborgardialog kan ha for bade
den faktiska utvecklingen och upplevelsen av den.

I Motala kommun framkom att man arbetar aktivt med medborgardialo-
gen pé ett sitt som inte nigon annan kommun i den hir studien tog upp.
A ena sidan erbjuder Motala sina medborgare ”servicegarantier”, d v s vilka
torvintningar medborgarna kan ha pd kommunen kommuniceras tydligt till
invinarna i en form som r litt att forstd och ta till sig. Samtidigt har man i
Motala infért ett sirskilt IT-system for att samla in medborgarnas synpunk-
ter pA kommunens arbete, bland annat hur man som kommun lyckas leva
upp till de forvintningar som medborgarna har pa den kommunala servicen.
Sammanfattningsvis kan vi siga att det dr ledningens uppdrag att skapa s
goda forutsittningar for utveckling som mojligt. Det giller bide interna
och externa forutsittningar. Den faktiska utvecklingen sker diremot inte pa
kommunledningskontoret utan ute i varje enskild verksamhet och i kom-
munen som helhet. Hir finns med andra ord en skiljelinje mellan utveck-
lingsstrukturer och utvecklingsprocesser som i tanken kan synas tydlig men
som i praktiken dr mindre skarp. Intervjustudien har inte haft for avsikt att
generera nagra generellt giltiga avbildningar av Sveriges kommuners syn pa
verksamhetsutveckling. Det dr dirfor osikert att uttala sig kategoriskt i den-
na friga, men i arbetet har en majlig gestaltning och kategorisering tagits
fram enligt nedanstidende tabell.

Typkolumnen i tabell 2 visar olika exempel pd kommunal utveckling.
Med undantag for ”Langsiktiga investeringsfonder” dr exemplen beskrivna
mer generellt. Kolumnen for ”Generell forvintad mekanism” pekar ut den
faktor som paverkar utvecklingen for respektive typ.
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Forst, tydlign och langsiktiga spelregler avser de forutsittningar som giller
tor eventuella utvecklingsinitiativ. Det kan vara tydligt avsatta medel for ut-
veckling, det kan vara en klart kommunicerad vision och utvecklingsagenda,
men det kan ocksd vara mindre formella aspekter av spelregler i form av
utvecklingskultur, vilkinda och klara beslutsvigar och ”kommunal anda”.

Aktiv styrning och utbildning mot specifika verksamhetsutvecklingsmal han-
dlar om att klart artikulera en uppgift som behover losas. Problemformuler-
ing, arbetsplanering och organisering samt uppfoljning ir regelmaissiga led i
ett sidant arbete, men knuten sitter i att uppgiften formuleras konkret, vilket
i sin tur mojliggdr mitning och uppfoljning av graden av méiluppfyllelse. Det
traditionella utvecklingsprojektet bir vanligtvis dessa kinnetecken.

Tabell 2. Kategorisering av observerade utvecklingstyper och — mekanismer.

Typ Generell forvdantad mekanism

Tydliga och langsiktiga spelregler Innovationer och andra former av utveckling véxer
fram organiskt underifran

Aktiv styrning och utbildning mot Verksamhetsutveckling kraver aktiv styrning
specifika verksamhetsutvecklingsmal ~ och direkta incitament

Verksamhetsutveckling genom Samverkan staller krav pa "rationella”
samverkan I6sningar med nya perspektiv
Verksamhetsutveckling genom Nystarten genererar nytdnkande och nya idéer
nystart

Langsiktiga investeringsfonder Forebyggande atgarder minskar kommunens

kostnader pa sikt

Verksambetsutveckling genom samverkan. Samverkan dr ofta betingad av
otillricklighet i ndgon mening. Resursbrist kan ta sig olika uttryck, alltifrin
otillrickliga ekonomiska resurser till otillricklig kompetens inom olika spe-
cialomriden. Samverkan 4r inte sillan motiverad av rationaliseringsbehov
och higrande skalfordelar, men det faktum att det inleds samarbete med
en annan part gor att samverkan per definition mojliggodr nya perspektiv pa
kinda problem. Se dven nista avsnitt dir samverkansfrigan utvecklas vidare.

Verksambetsutveckling genom nystart tar sikte pa skiljelinjen mellan kontinu-
erlig och radikal utveckling, se tabell 2 ovan. Kontinuerliga foérindringar
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sker i storre utstrickning dn radikala forindringar inkrementellt med stark
forankring i befintliga fysiska och mentala strukturer. Genom att det kinda
kullkastas — ledningen for politikerna eller for tjinsteminnen, forestillnin-
gen om att kommunen har en stabil ckonomi eller en tydlig framtoning
bland medborgarna — skapas mojligheter att ta avstamp for framtiden fran
helt nya utgangspunkter.

Liangsiktiga investevingsfonder handlar om att arbeta bortom det traditio-
nella ettirsperspektivet pd verksamheten. Investeringar dr normalt forknip-
pade med fysiska anliggningar sdisom byggnader, avloppsnit och gator med
mera. Det fysiska i sidana investeringar maojliggor en sikrare uppskattning
av framtida in- och utbetalningar kopplade till investeringen i fraiga. Mjuka
investeringar ir svarare att nuvirdeberikna. Sociala problem 4r sammansatta
och som regel framvixta over ling tid, ibland Over flera generationer i en
familj eller slikt. Socialtjinstlagen stiller stora krav pd kommunerna och
den slutgiltiga kostnaden for socialtjinsten under ett ar dr mycket svar att
forutse. Samtal om lingsiktiga investeringsfonder tog utgangspunkt i Nor-
rkopings forsok med att sitta av medel till en utvecklingsfond. Frin fonden
togs pengar for att betala for en ”grundinvestering” i ett antal unga individer
med hog sannolikhet att drabbas av sociala problem framéver. Problemet
med fonden ir hur framtida inbetalningsoverskott ska kunna definieras och
virdebestimmas. Det kanske sviraste momentet med lingsiktiga invester-
ingsfonder dr att hitta en modell for att garantera att ett genererat inbetal-
ningsoverskott, t ex uteblivna forsorjningsstodsutbetalningar, kommer so-
cialforvaltningens arbete till gagn i framtiden.

Av ovanstdende utvecklingstyper dr ”samverkan” av en alldeles sirskild
art. Av kommunintervjuerna framkom att det finns en rad olika hot och
mojligheter som kringgirdar idén om samverkan, vilket tas upp hirnist.

3.5 Samverkan som 16sning

Den offentliga sektorn kimpar med att uppritthélla vilfirden. Det dr bade
fragor gillande VAD vilfirden bestir av och HUR den ska produceras som
stots och blots. Kan samverkan 16sa bada dessa fragor? Péaverkar den relativa
storleken pd samverkande kommuner och/eller landsting utsikterna att 16sa
vad-frigan sivil som hur-frigan? Hur paverkar huvudmannaskapets placer-
ing mojligheterna till samverkan? I foljande avsnitt gor vi ett forsok att bena
ut dessa frigestillningar med hjilp av en begreppsapparat som tar sikte pa
olika beslutsnivaer.
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Kiser och Ostrom (1982) talar om tre olika ”virldar av handling”. Deras
begreppsapparat kan forstds som handling pé tre olika samhillsnivder. P4 en
konstitutionell niva skapar vi lagar som utgor grunden for olika kollektiva
institutioner, genom vilka vi organiserar livet. I den operativa virlden utfor
vi konkreta handlingar utifran de fysiska och kognitiva forutsittningar som
rader (se tabell 3).

Just nir det kommer till samverkan har flera kommuner lyft upp behovet
av en ny kommunutredning. Ansvarsutredningen loste inte alla problem. Pa
flera omraden upplever kommunerna alltjimt oklara grinsdragningar mel-
lan kommunernas och landstingens ansvar for sivil verksamhet som finan-
siering. Ett exempel som nimns beror hur gamla sjuka personer idag ror
sig mellan landstingets sjukvird och kommunens dldreomsorg. Hemmets
troskel som grins for nir ansvaret for den gamla overgdr frin kommunen
till att bli landstingets ansvar ir inte lika sjilvklar nir korttidsboenden utgor
en kommunal sluss for gamla som inte ir tillrickligt sjuka for sjukhuset men
inte tillrickligt friska for sin bostad. Pd det hdr omridet har flera intervju-
personer limnat vittnesmal om hur den gamla kan komma i klam.

Tabell 3. Olika perspektiv pa samverkan.

Organisationsniva Samverkan paverkar eller paverkas av
Kontitutionell (lagstiftande) Gransdragning mellan stat, landsting och kommun
Institutionell (organiserande) Utvecklingskraft och kompetensforsorjning
Operativ (utférande) Kostnadseffektivitet, utbudssakring

Behovet av en tydlig grinsdragning kan sigas vara allmingiltig. Statlig reg-
lering uppfattas som okinslig for kommunens forutsittningar att leva upp
till lagstiftningen. Som exempel kan LSS nimnas. En lingtgiende och gen-
eros rittighetslagstiftning som LSS leder till att flera kommunala beslut pro-
vas 1 domstol. Det dr ett exempel pa hur tjinsteméinnen forvintas vara fria
och ifrigasittande i forhallande till rdidande lagstiftning. Det problem som
dd uppstdr med lokala tolkningar och uppfattningar om VAD som ir det
kommunala uppdraget kan leda till 6kande skillnader av den kommunala
vilfirden i landet. Ett exempel pa att problemet ir aktuellt och pétagligt dr
Skellefted kommun som uttryckte ett starkt behov av att samordna den kom-
munala utvecklingsplanen med den regionala.
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Oklarheter i vad som ir ett realistiskt uppdrag kan ses som en besvirlig
omstindighet for samverkan. Otydligheter forsvarar inte bara utférandet av en
adekvat tjinst, de forsvirar ocksa problemlosning. Vad ir problemet och vems
ir problemet nir den gamla hamnar i klim mellan sjukvard och omsorg? Den
kommunala kompetensen definieras i lag, men ir inte lagstiftningen tillrickligt
tydlig for beroérda parter kan forindringar pa den hir nivin vara en losning.
Forindringar i lagstiftningen behover emellertid inte vara orienterade mot de-
taljerade 16sningar utan snarare vara riktade mot att stimulera och underlitta
effektiva samverkanslosningar ute i landet. Det bottnar i den klassiska frigan
om huruvida utveckling ska centralstyras eller decentraliseras.

Frigorna om huvudmannaskap, grinsdragning och uppdragsbestimn-
ing pdverkar samverkansmojligheterna 4r inte kommunernas sak att bringa
klarhet i. Vad kommunerna didremot aktivt kan arbeta for dr att via samver-
kan uppni bittre skalekonomi som bide kan frigora medel till andra 4n-
damal och till att 6ka kompetensen inom angeligna omraden. Dirigenom
kan bdde utvecklingskraft och kompetensforsorjning 1osas av ett och samma
samverkansinitiativ. Det ter sig ocksd vara en vanlig orsak till samverkan.
Framfor allt dr det riktigt smd kommuner som 6ppet deklarerar att samver-
kan dr ett nodvindigt alternativ till kommunsammanslagning. Det dr med
andra ord en friga om att kommuner tvingas till att samverka for att uppna
kritisk massa, varvid man formar om den “kommunala institutionen” genom
formellt sett frivillig samverkan.

P4 en operativ niva efterstrivar kommunerna kostnadseffektivitet och att
man kan tillgodose kommuninvinarna med de varor och tjinster de enligt
lag har ritt att kriva av kommunen. Kostnadseffektiviteten kan teoretiskt
sett Oka av flera skil, t ex bittre kapacitetsutnyttjande, ligre kostnad per
invdnare om en tjinst tillgodoser fler invdnares behov samt att en storre
verksamhetsvolym kan anvindas som forhandlingsargument i upphandlin-
gar. Likasa kan samverkan gora det ldttare for mindre kommuner att uppfylla
de krav som stills pa att tillhandahalla vissa tjinster, som i sin tur kriver
specialistkompetens.

Det framstilldes i bide workshopsdiskussionerna och kommunintervjuer-
na att det ofta 4r sma kommuner som fir hjilp av storre. Konkret stilldes
frigan om hur den inbordes maktbalansen paverkar utfallet nir samverkan
sker mellan stor och liten kommun. Det frigades till och med huruvida sam-
verkan har nigra positiva effekter alls. Det leder oss vidare till nista avsnitt,
dir vi tar upp de 6nskemadl som intervjupersonerna har gett avseende vad
Natkom 2-programmet skulle kunna rikta intresse mot.
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4. Forskningsidéer fran
praktikerna

Det som har observerats i friga om resursanpassning och verksamhetsut-
veckling och som redovisats ovan gir helt naturligt igen i de forslag pa
studier och forskningsfrigor som intervjuade praktiker har gett. Hir nedan
presenteras de olika frigorna under olika teman som dven de kinns igen frin
Ovrigt rapportinnehdll.

Huvudmannaskap och uppdrag

Kommunens uppdrag och huvudmannaskap i olika verksamheter ir iter-
kommande skil till frustration bland dtskilliga intervjupersoner. Det giller
framfor allt samspelet mellan staten och kommunsektorn. Tydliga spelregler
och entydig statlig uppfoljning av hur kommunerna klarar av sina olika upp-
drag efterlyses. De nationella reglerna och lagarna samspelar diligt med de
resurser och verktyg som kommunerna har till sitt forfogande. Socialtjin-
stomridet lyfts fram som ett omrade dir staten inte hinger med i utvecklin-
gen. En respondent kopplade problemet till statens utbildning av de yrkes-
grupper (t ex socionomer) som ska arbeta inom kommunerna, vilka ofta
saknar “kinsla” for den kommunala verksamhetens reella forutsittningar.
Tva 6vergripande forskningsfrigor kan identifieras hir:

e Hur paverkar statlig detaljstyrning det kommunala sjilvstyret och hur den
lokala demokratin kan virnas och utvecklas?

e Hur lingt kan kommunerna fringd statens alla pilagor pd kommunerna?
Vad idr det som staten ”mdter” nir man kontrollerar om kommunerna gor
det som staten siger att man ska gora?

Dessa fragor riktar sig mot samspelet mellan stat och kommunsektorn. Inom
kommunsektorn, sa att siga i nista led, har fraigor vickts som berér hur
kommunen sjilv definierar sitt uppdrag. Det ledet innehaller i sin tur dels
hur man inom kommunorganisationen bestimmer uppdraget, dels hur in-
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vanarna involveras i och pdverkas av uppdragsbestimningen. Ett exempel
som en kommun tog upp tog fasta pa att det finns olika perspektiv pd en
kommun och hur kommunen bor fungera som organisation och, som en
konsekvens, hur det kommunala ledarskapet bor se ut. Intervjupersonen i
fraga beskrev det som en kulturkrock dir det gamla politiska gardet har en
gammal bild av vad en kommun 4r och dir en kommuns frimsta uppgift
ir att understddja lokala krafter (foreningsliv, niringsliv etc) pd olika sitt,
varvid kommunens egen verksamhet haft en sekundir och forgivettagen be-
tydelse. De nya politiska ledarna sitter sin egen verksamhet mer i centrum,
vilket gor kommunens frimsta syfte till att fi verksamheten inom skola och
omsorg att fungera sa bra och effektivt som mojligt. Utifrin dessa observa-
tioner kan ytterligare forskningsfrigor artikuleras, t ex:

e Hur vil medvetna dr medborgarna kring vad kommunens huvuduppdrag
dr 1 relation till vird, skola och omsorg? Vad vill brukarna ha, vad forvin-
tar man sig som invinare?

e Hur hanterar kommuner sina obligatoriska respektive frivilliga uppgit-
ter? Hur kan den idéburna sektorn engageras? Hur hanteras kraven fran
foreningslivet i olika kommuner?

Vad som dr kommunens uppdrag ir inte bara en friga for staten och kom-
muninvanarna, det dr ocksd klart att tjinsteminnens uppfattning om vad
kommunen ir till for paverkar vad som sker i kommunerna. Det kan dirfor
ocksd vara av intresse att studera uppdragsbestimning i forhéllande till tjinste-
mannakultur, inte minst i ljuset av de dterkommande vittnesmalen om rekry-
teringsutmaningen kommunerna star infor. Tva frigor har artikulerats i det
hir sammanhanget:

* Vad har kommunala tjinstemin (politikerna nimndes ¢j hir) for upp-
fattning om sitt uppdrag — utgor de en forlingning av sitt personliga
intresse, statens intressen eller kommunens intresse?

e Finns det exempel pd hur kommuner och landsting tagit ett gemensamt
ansvar for kompetensforsorjning i hela regionen?

Styrning och ledning

I temat ”styrning och ledning” ryms en stor variation av olika frigestillnin-
gar, alltifrin smatt filosofiska funderingar till konkreta explicita problemstill-
ningar som intervjupersonerna vill ha svar pa.
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En respondent stillde fragan, nagot retoriskt, ”Hailler redovisarna pa att ta
over for ekonomistyrarna?” Frigan vicktes i sammanhanget av att olika re-
dovisningsregler, som syftar till likriktning och jimfoérbarhet, kan bli kon-
traproduktiva for en langsiktig utveckling av en kommun. En annan fraga
gillde politikernas huvudmannaansvar for alternativa utforare. Hur hanteras
de som mer eller mindre aktivt valt ett déligt alternativ inom t ex skolan och
ildrevirden?

En ytterligare friga av mer 6vergripande men synnerligen angeligen
karaktir giller hur man som kommun kan eller bor stilla om verksamheten
utifrdin demografiska forindringar. Ett forslag pd infallsvinkel pa en siadan
problemstillning var att studera hur man som forvaltning kan arbeta med
strategier for att lingsiktigt skapa en balans i kommunens dtaganden och
ekonomi samtidigt som politiken litt forindras. En mer konkret och kartlig-
gande ansats vore att studera olika resursfordelningsmodeller och hur resurs-
erna fordelas till de olika verksamheterna. Dirifrdn ir steget inte ldngt till att
studera effektivisering och produktivitetshojning i olika verksamheter.

Den overligset mest framlyfta frigan pd det hir temat giller mélstyrning
pa ett eller annat sitt. Fragestillningarna spinner frin ”Kommer vi att se
styrningsmodellernas uttdg nir den professionella kompetensen tar over i
verksamheterna?” till mer kartliggande ambitioner: vad ir mélstyrningens
status av idag, hur férekommande ir den, hur har den utvecklats sedan den
senast var i ropet och hur fungerar den idag?

Personal och organisation

Det allt 6verskuggande problemet f6r kommunerna nir det kommer till per-
sonal dr kompetensforsorjning. Problemet ir inte isolerat till ndgon sirskild
del av den kommunala organisationen utan det aterfinns bide lingt ute i
verksamheterna och lingt inne i alla politiska fora. Frigor som intervjuper-
sonerna onskar belysta dr t ex:

e Hur kan vi bli en attraktiv arbetsgivare och 16sa rekryteringsproblemen
i kommunernas omsorgsverksamheter och 6vriga verksamheter, inte
minst skolan?

e Hur kan vi rekrytera framtidens chefer, hur ser ”Chet 3.0” ut? Frigan
har ocksé strickts ut till att omfatta politikerkiren: hur skapar vi en trygg
atervixt tor den lokala demokratin?
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e Vilka idr de kreativa motesplatserna i en kommun? Hur kan de skapas och
anvindas?

Samverkan

Samverkan ir ett tema som har studerats och arbetats med under en lingre
period. Det forefaller dock finnas manga kvarstiende frigor att studera. Det
ir tydligt att det finns en viss skepsis och tvekan, en dngslan, infér samverkans-
frigan, nigot som foljande frigestillningar kan ses som en indikation p4:

® Vi behover studier av samverkanseftekter — blir det egentligen bittre och
eller billigare?

e Vilka idr de viktigaste framgangstaktorerna for samverkan?

e Finns det exempel pa regioner med tvd stora dominerande kommuner
som lyckas att samarbeta pd ett konstruktivt sitt som gagnar hela regi-
onen?

e Samverkan mellan sma kommuner — vilka hinder och méjligheter finns?
Hur lingt kan man ga och vilka konsekvenser har det pd styrningen och
demokratin?

Som en slags motvikt till samverkansfrigorna vicktes ocksa frigan vad even-
tuella kommunsammanslagningar kan i for konsekvenser f6r medborgarna,
en nog s intressant fraga att stilla sig.

Sociala investeringsfonder

Norrkopings kommun stack ut i portalstudien med sitt initiativ till sociala
investeringsfonder. Det utmirker sig i intervjumaterialet men vickte ocksa
intresse vid workshopen i Pited. Den mest 6verhingande forskningsfrigan
pd temat verkade vara hur det ska ga att identifiera, mita och aterfora eko-
nomiska vinster av sociala investeringar. En vidare och mer allmingiltig friga
att begrunda i det sammanhanget giller eventuella vinster av en mer sam-
manhingande sektorsovergripande progressiv samhillsplanering. Hur kan
kommuner fi in ett socialt hillbarhetsperspektiv i den fysiska samhillsplaner-
ingen?

Kultur och varderingar

Det finns en viss diskrepans mellan hur frekvent intervjupersoner har ta-
lat om kultur och attityder bland personal och medborgare som centrala

32



4. Forskningsidéer fran praktikerna

forutsittningar for utveckling och hur ofta samma personer foéreslagit studier
av detsamma. Det idr ind4 pd sin plats att nimna nigra frigor som tagits upp
som forslag:

e Finns det nigra kopplingar och samband mellan medborgarnojdheten
och organisationsform och kultur?

e Hur skapas en god kommunal anda och en god kommunal organisations-
kultur?

Overgripande fragor

Intervjuerna och workshopsdagarna inneholl mycket matnyttigt, dven om det
mesta dr kinda problem och utmaningar som togs upp. Utover ovanstiende
tematisering av forslag pd studier kan nigra mer allmint orienterade
frigestillningar nimnas:

e Hur ser kopplingen ut mellan kvalitet och ekonomi?

e Varfor satsar kommuner pd kultur och fritid nir de egentligen inte har rad?
e Hur ser de framtida finansieringsmoéjligheterna ut?

¢ Vilka dr de kommunala framgangsfaktorerna?

Dirmed kan vi konstatera utifrin ovanstiende observationer att resursan-

passning och verksamhetsutveckling ir tva centrala begrepp som kan rymma
det mesta av den kommunala verkligheten.
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Natkom 2 fokuserar kommuners arbete med resursanpassning och verksam-
hetsutveckling. Det idr virt att podngtera att dessa tvd huvudbegrepp gir in
i varandra, de ir inte 6msesidigt uteslutande. Resursanpassning 4 ena sidan
kan generera utveckling, t ex om ett verksamhetsomride fir mer resurser kan
dessa anvindas till att utveckla nya metoder och arbetssitt eller skapa ett an-
norlunda utbud. Omvint, fir ett omrade firre resurser kan detta i sig driva
pé forindrade metoder och arbetssitt. Utveckling, & andra sidan, kan stim-
ulera resursanpassning. Borjar man i utvecklingsinden kan resurser frigoras
frin det utvecklade omradet till andra omraden dir resursforstirkning be-
hovs. Pa liknande sitt kan verksamhetsutveckling innebira att mer kan pres-
teras fOr en given resursmingd.

Dessa dubbelriktade samband ligger inbakade i programmet och vi har
sett exempel pd hur det yttrar sig bland medverkande kommuner. I ett fall
konstaterades att kommunen i friga har dilig ekonomi och har dirfor inte
rad att satsa pa utveckling. Hir ligger en hund begraven. En kommun med
en besvirlig sits dr givetvis stressad 6ver hur uppdraget ska kunna fullgoras.
Man tvingas arbeta med kort framforhallning med kortsiktiga problemlos-
ningar. En sidan kommun borde vara mycket angeligen att utveckla” nya
héllbara 16sningar. Kanske dr det mer dn en ekonomisk friga. Kanske ér det
dven hir en fraga om attityder och invanda beteendemonster som fir kom-
munen att diskvalificera sin egen formdga till lingsiktig utveckling.

Ett exempel pé lingsiktigt utvecklingsinitiativ dr hur Lerum arbetar aktivt
med att hantera utmaningarna med att vara en attraktiv arbetsgivare. Le-
rums kommuns 6vergripande miljovision gir ut pé att bli Sveriges ledande
miljokommun 2025. Fokus i visionen ligger pa hallbarhet. I miljovisionen
ingdr ocksd samverkan som ett ledord och det handlar dd om att samverka
med civilsamhillet och privata aktorer. Som ett led i det arbetet bedrivs ett
pilotprojekt i stadsdelen Grabo. Grabo ska bli Sveriges forsta héllbara titort
bade socialt, klimatmaissigt och ekonomiskt, médl som ska nds genom héllbar
byggnation och minskad segregation. Det ter sig som ett skolboksexem-
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pel pd hur en organisation kraftsamlar kring mal som ir lingsiktiga och ut-
manande vilket i sin tur ger nya idéer och 16sningar bide energi och kontext.

5.1 Storstadskommunens tveeggade svard

En sadan tydlig kontext forenar vara tre storstadskommuner. Urbanisering
och tillvixt 4r motsatsen till vad en majoritet av Sveriges kommuner stir in-
tor, men Stockholm, Goteborg och Malmo vixer. Det ir sirskilt talande nir
Goteborgs intervjupersoner beskriver vilka utmaningar staden star infor. De
frimsta utmaningarna for Goteborgs kommun ir att utveckla stadskirnan,
utveckla infrastrukturen, minska segregationen, hantera demografiska forin-
dringar, investeringsbehoven, skolans daliga resultat, bostadsforsorjningen
samt att gora prioriteringar. Det dr, for att uttrycka sig i dagligt tal, typ allt!
Nir de interna utmaningarna i Géteborg tas upp sd dr det svarigheten att fa
en bra overblick pd hela staden som lyfts fram.

I huvudstaden ir tillvixtfrigan framtridande och sigs handla i forsta hand
om bostadsbyggande, integration och kompetensforsorjning. En framgings-
faktor i detta arbete upplevs vara att skapa forutsittningar for effektivitet-
shojande innovationer. Stockholm idr den kommun som varit tydligast med
behovet av olika innovationer for att hantera de utmaningar man star infor.
I Malmé brottas man med samma slags utmaningar, dock uttryckta i nigot
annorlunda ordalag. Problemet, siger intervjupersonerna, ir hur man ska
hantera Malmés framtida expansion, bide ekonomiskt och socialt. Malmo
stad har under en rad ar sett nya byggnader och stadsdelar ta form i en
rasande takt. Staden stir nu infor en stigande kapitalkostnadsandel i drifts-
budgeten, ett krympande investeringsutrymme men stora sociala utmanin-
gar inom stadsgrinserna. Ett rikt vister och ett fattigt dster sliter i staden,
inte minst i skolfrigan.

5.2 Den andra sidan av innovationsmyntet

Det som forenar alla kommunerna, i princip alla organisationer, ir en stin-
dig balansakt mellan att gora det man ir till for och att anpassa sig till en
torinderlig omvirld. Vi ser hir en klassisk problematik i hur organisationer
samtidigt dgnar sig it “exploitation” av existerande villkor och ”explora-
tion” av nya mojligheter och forutsittningar. En organisation méste klara av
att bade forvalta och fornya.

I en intressant bok om implementering av innovationer skriver Govinda-
rajan och Trimble (2010) om hur varje organisation formas efter ett sirskilt
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syfte. Med ett sirskilt mdl med organisationen finns ocksd tydliga referens-
punkter som gor det maojligt att se vad en organisation kan och maste for-
bittra. Nir mdlet dr givet blir organisationens uppgift att bli bittre pa det
man dr till for. Thompson (1967) berorde detta for snart femtio ar sen,
dir han konstaterade att produktionsorganisationen skyddas av omgivande
forsorjnings- och forsiljningsfunktioner i alla producerande foretag. Nir da
en etablerad organisation stills infér krivande utmaningar, hur ska invanda
monster utmanas och brytas?

Enligt Govindarajan och Trimble (2010) maste det skapas en kontinu-
erlig relation mellan det de kallar ”prestationsmaskinen”, produktionsor-
ganisationen enligt Thompson (1967), och en sirskild fornyelseavdelning.
Om det inte finns en bra relation mellan produktion och fornyelse kommer
existerande produktion motsitta sig forindring och i de allra flesta fall vinna
kampen mot férnyarna.

Med dessa tankar i forgrunden kan de problem som Sveriges kommun-
scktor stdr infor problematiseras ytterligare. En kommun ér en diversehandel
nir det giller leveransitaganden, syftet med kommunen ir brett och i stor
utstrickning reglerat i lag. Omvirldsforindringarna kommer dessutom alltid
att vara betraktade genom en sloja av ideologiska virderingar, vilket 6kat de
allminna valens betydelse dd motiven till fornyelse ska fungera forenande for
en kommunal organisation. Vilka konsekvenser fir det dd om en kommun
silunda centraliserar sina utvecklings- och innovationsanstringningar istillet
for att lita kommunens olika forvaltningar anpassa sig i nidra samspel med
den befintliga organisationen?

En avslutande observation dr att det forefaller finnas ett behov i kommun-
sektorn av mer entydiga begrepp som benar ut vad som kan goras i kom-
munerna och av vem. Innovation, upphandling, konkurrens, hur kan dessa
foreteelser anvindas for att ta kommunerna torrskodda in i framtiden? Hur
kan vi nirma oss begrepp som attityd” och ”kultur” och andra psykologi-
termer nir det visar sig vara minniskors instillning till vad kommunen 4r och
ska gora som ir de centrala frigor som utgdr kirnan i resursanpassning och
utveckling?
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