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Sammanfattning

Sammanfattning

Kontinuerlig effektivitet, god ekonomisk hushéllning samt styrning och led-
ning ir ord som alla som arbetar i, eller foretrider en kommun, maéste ta
stillning till mer eller mindre dagligen och vil fungerande styrmodeller har
varit prioritet dtminstone sedan mitten av 90-talet i mdnga kommuner efter-
som de setts som en forutsittning for att hantera besvirliga situationer. Sam-
tidigt har detta inte skett utan problem vilket innebir att implementering
och anvindning av ett nytt styrsystem kan innebidra en besvirlig situation i
sig. Denna rapport behandlar frimst olika styrsystems egenskaper och hur
dessa egenskaper paverkar en kommunal organisations kapacitet att hantera
besvirliga situationer, vilka egenskaper som underminerar samma kapacitet
men ocksd hur olika rationaliteter inom samma system skapar problem och
forutsittningar for varandra. Kort sagt handlar denna rapport om hur organi-
sationer kan styras genom besvirliga situationer, inklusive de situationer som
uppkommer genom styrsystemet sjilvt.

Utgangspunkten for rapporten ir att styrsystemet ir till for att i alla i
organisationen att dra 4t samma hall men att detta forsviras av den diver-
sifierade kommunala organisationen dir en mingd underorganisationer,
funktioner och yrkesgrupper ska koordineras for bista mojliga méaluppfyl-
lelse. Rapporten utgir ocksd frin de svarbrutna traditioner som finns inom
dessa vil etablerade underorganisationer, funktioner och grupperingar dir
nya sitt att virdera och skapa virde i organisationen ofta mots av motstind
frin de som har ett mer traditionellt férhallningssitt, dels till styrning och
forvaltning av organisationen, men ocksd till hur kommunal service skall
produceras pa ett professionellt sitt. For att bryta eller, i vissa fall, dra nytta
av dessa traditioner behover ett styrsystem finga upp och kommunicera de
virden som den kommunala organisationen star for. Det traditionella sys-
temet behover alltsd kompletteras med andra typer av infallsvinklar for att
kunna utvecklas och forbittras. Hir tar rapporten hjilp av Broadbent och
Laughlins (2009) ramverk, som lyfter fram tvd generella sitt att nirma sig
problematiken med traditionella system i en organisation. Genom att folja
Broadbent och Laughlin, argumenterar vi for att ett styrsystem, férutom att
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Sammanfattning

vara traditionellt, antingen kan vara transaktionellt, d vs underbyggt av en
instrumentell rationalitet, eller relationellt, d vs underbyggt av en kommu-
nikativ rationalitet. Vi argumenterar ocksé for att det 4r genom att balansera
dessa rationaliteter och vara medveten om dess styrkor och svagheter som
ett styrsystem kan anvindas for att finga upp och identifiera de storsta ut-
maningarna — den grundliggande forutsittningen for att framgangsrikt styra
sig igenom dem. Det ir nir rationaliter och systemtyper mots och utvecklar
varandra som styrsystem stoter pd dessa utmaningar, dir dilemman och para-
doxer uppstar, men det dr ocksa i dessa moten som styrsystem kan uppna sin
fulla potential.

Mailet med rapporten dr att ge kommunerna ytterligare verktyg for att
skapa vil fungerande styrsystem som kan anvindas for att styra sig igenom
besvirliga situationer. Rapportens ramverk ligger grunden for en diskussion
om vilka problem som kan tinkas uppstd i designen av ett styrsystem, men
det ger ocksd en del svar pé vilka 16sningar som kan vara viktiga givet det
tinkesitt som genomsyrar en organisation. Detta gors genom att analysera
empiri frin tre kommuner som ingdr i det nationella kommunforskningspro-
grammet for att pavisa vilka konsekvenser de traditionella, transaktionella
och relationella egenskaperna kan fa for styrsystemets funktion och kapacitet
att hantera besvirliga situationer och skapa virde.
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1. Att styra sig igenom
besvarliga situationer

Inledning

Eftektivitet, god ekonomisk hushallning samt styrning och ledning ir ord
som alla som arbetar i, eller foretrider en kommun, mdste ta stillning till
mer eller mindre dagligen. Det understryks inte minst tydligt i de rapporter
som publicerats inom ramen for det nationella kommunforskningsprogram-
met (NatKom). Problemet att fi alla i kommunen att dra it samma hill och
bidra till eftektiviteten borjar redan i relationen mellan politiker och hogre
tjanstemin (Jonsson med flera, 2012), men begrinsas inte till det utan ir
aktuellt pa alla nivéer i organisationen. Vem som ska gora vad, hur det ska
goras, vem som har ansvar for helheten och vem som ska skota detaljerna dr
svirigheter som behover hanteras (Nilsson och Winstrom, 2011). Som 16s-
ning pd dessa problem nimns ofta nyskapande och vil fungerande styrmod-
eller och ledningssystem (Nilsson, 2012a) vilka ska understodja koordination
och organisatorisk handlingskraft (Nilsson, 2012D).

Vil fungerande styrmodeller har varit prioritet &tminstone sedan mitten av
90-talet i manga kommuner eftersom de setts som en forutsittning for att
hantera besvirliga situationer (se Willstedt, Grossi och Almqvist, 2013). Samti-
digt har detta inte skett utan problem (for en litteraturgenomgang, se Almqvist
och Willstedt, 2010), vilket gor att implementering och anvindning av ett nytt
styrsystem kan innebidra en besvirlig situation i sig. Denna rapport behandlar
frimst olika styrsystems egenskaper och hur dessa egenskaper paverkar en kom-
munal organisations kapacitet att hantera besvirliga situationer, vilka egen-
skaper som underminerar samma kapacitet men ocksa hur olika rationaliteter
inom samma system skapar problem och forutsittningar for varandra. Kort sagt
handlar denna rapport om hur organisationer kan styras genom besvirliga situ-
ationer, inklusive de situationer som uppkommer genom styrsystemet sjilvt.
Sjilva implementeringen kommer att behandlas mycket oversiktligt, medan
anvindningen och iscensittningen av styrsystemet och dess bakomliggande
rationaliteter spelar en framtridande roll i denna rapport.



1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

Utgangspunkten for rapporten ir att styrsystemet ir till for att i alla i
organisationen att dra 4t samma hall men att detta forsvaras av den diversifi-
erade kommunala organisationen dir en mingd underorganisationer, funk-
tioner och yrkesgrupper ska koordineras for bista mojliga maluppfyllelse.
Rapporten utgar ocksa fran de svarbrutna traditioner som finns inom dessa
vil etablerade underorganisationer, funktioner och grupperingar dir nya sitt
att virdera och skapa virde i organisationen ofta méts av motstdnd frin de
som har ett mer traditionellt torhillningssitt, dels till styrning och forvalt-
ning av organisationen, men ocks4 till hur kommunal service skall produceras
pé ett professionellt sitt (se till exempel Burns och Scapens, 2000). For att
bryta eller, i vissa fall, dra nytta av dessa traditioner behover ett styrsystem
fanga upp och kommunicera de virden som den kommunala organisationen
star for. Det traditionella systemet behover alltsa kompletteras med andra
typer av infallsvinklar f6r att kunna utvecklas och forbittras. Hir tar rap-
porten hjilp av Broadbent och Laughlins (2009) ramverk, som lyfter fram
tva generella sitt att nirma sig problematiken med traditionella system i en
organisation. Genom att folja Broadbent och Laughlin, argumenterar vi for
att ett styrsystem, forutom att vara traditionellt, antingen kan vara transak-
tionellt, dvs underbyggt av en instrumentell rationalitet, eller relationellt, dvs
underbyggt av en kommunikativ rationalitet. Vi argumenterar ocksa for att
det dr genom att balansera dessa rationaliteter och vara medveten om dess
styrkor och svagheter som ett styrsystem kan anvindas for att finga upp och
identifiera de storsta utmaningarna — den grundliggande forutsittningen for
att framgdngsrikt styra sig igenom dem. Det ir nir rationaliter och system-
typer mots och utvecklar varandra som styrsystem stoter pd dessa utmanin-
gar, dir dilemman och paradoxer uppstir, men det ir ocksd i dessa moten
som styrsystem kan uppnd sin fulla potential.

Mailet med rapporten ir att ge kommunerna ytterligare verktyg for att
skapa vil fungerande styrsystem som kan anvindas for att styra sig igenom
besvirliga situationer. Rapportens ramverk ligger grunden for en diskussion
om vilka problem som kan tinkas uppstd i designen av ett styrsystem, men
det ger ocksa en del svar pad vilka losningar som kan vara viktiga givet det
tinkesitt som genomsyrar en organisation. Detta gors genom att analysera
empiri frdn tre kommuner som ingdr i det nationella kommunforskningspro-
grammet for att pavisa vilka konsekvenser de traditionella, transaktionella
och relationella egenskaperna kan fa for styrsystemets funktion och kapacitet
att hantera besvirliga situationer och skapa virde.
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Rapportens analytiska ramverk

Tanken att ett fungerande styrsystem formas i en balans mellan olika per-
spektiv dr knappast ny. Till exempel det balanserade styrkortet (Kaplan och
Norton, 1992) ir ett typexempel pd detta tinkesitt. Samtidigt dr det ocksa
vil kint att styrning knappast nigonsin handlar om att vara i balans utan
snarare om att standigt balansera, allt eftersom nya utmaningar uppstar savil
i omvirlden som i den egna organisationen. Styrning i alla typer av organi-
sationer stir dirfor stindigt infor dilemman och paradoxer (se till exempel
Johanson med flera, 2006) dir det giller att bestimma sig for vad som ska
balanseras och hur prioriteringar ska goras. Ett fungerande styrsystem be-
héver vara till hjilp for att samla in information om vad som bor goras, hur
det ska goras, varfor just det ska goras och med vilka resurser. Det behover
ocksd se till att detta formedlas ut i organisationen, understodja att det blir
gjort och dessutom ligga till grund for uppfoljning, utvirdering och utveck-
ling. Detta kriver situationsanpassning, d vs dven om det finns principer
som kan vara overforbara mellan organisationer, behover varje organisation
skapa sitt eget styrsystem utifran sina egna forutsittningar och ideal (se ocksd
Bjurstrom, 2013).

Detta innebir inte att varje organisation behover ”uppfinna hjulet” pé nytt,
snarare betyder det att en organisation behover veta varfor de bygger upp
sitt styrsystem som de gor och vad det kan fi for konsekvenser. Rapporten
anvinder sig ddrfor av begreppet rationalitet som grund for ett styrsystems
uppbyggnad och anvindning. Enligt Broadbent och Laughlin (2009) kan
ett styrsystem antas vara grundat pd en sammanhingande rationalitet, men
innefatta inslag av andra rationaliteter, dels som helhet, men kanske frimst pa
olika organisatoriska nivder. Olika rationaliteter pd olika nivder leder dirfor
till att det gar att finna olika delsystem inom organisationen; delsystem som
organisationen kan dra nytta av men som ocksa kan bli problematiska nir
de ska fungera samtidigt. Rationaliteten bakom varje system avgor siledes
hur systemet anvinds: 4ven om tvé system ser snarlika ut rent formellt, kan
de fungera helt olika i praktiken beroende pa det synsitt, rationalitet, som
ligger bakom dess konstruktion. Rationaliteten antas dirmed pédverka syste-
mets funktion och egenskaper i mycket hog grad. Detta dr ndgot som denna
rapport tar fasta pa och forsoker analysera. Genom empirin fastslds det vilken
idealtyp; den traditionella, transaktionella eller relationella, varje fallorganisa-
tions styrsystem ligger nirmast. Direfter ar ambitionen att identifiera om,
och i s fall var och hur, detta system fungerar tillsammans med, eller till och
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1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

med omformas av, andra idealtyper i organisationen. I det féljande beskrivs
de tre idealtyperna, samt de rationaliteter som ligger bakom dessa.

Det traditionella systemet

I ett traditionellt system ligger fokus pa effektiva processer for den egna
verksamheten. Det gdr dirfor att siga att det traditionella systemet bygger
pd en processuell rationalitet som underbygger ett effektivt och enkelt ge-
nomforande av ett traditionsenligt arbetssitt. Detta manifesteras till exempel
pd ledningsniva ofta av ett tydligt fokus pd tydliga och vil genomarbetade
budget- och ekonomistyrningsprocesser. P verksamhetsniva ir ett traditio-
nellt system ofta uppbyggt kring en yrkesmiissig logik baserad pd vad som
fungerat sedan linge. Rutiner dr vil inarbetade och det dr svirt att infora nya
regler och arbetssitt. Nir tva olika traditionella system mots, leder det inte
sillan till konflikter da foretridarna for respektive system har vil inarbetade
sitt att kommunicera sinsemellan samt virdesitter liknande saker utan att
detta behover diskuteras, vilket gor det svirt att motas Gver grinserna (se
Lapsley, 2008) .

Traditionella system ses dirfor inte sillan som problematiska, framfor allt
fran ledningsniva, men de kan ocksd innebira svirigheter for verksamheten
i sig. Bland annat kan det vara svirt for nya medarbetare att komma in i en
starkt traditionell verksamhet. Det kan ocksa vara svart att finga upp det som
fungerar vil och fora det vidare till andra verksamheter eftersom virderingar
och kommunikation kan bli vildigt specifika i ett inrutat traditionellt sys-
tem. Den processuella rationaliteten leder girna till ett snivt synsitt pd vad
som bor goras 1 den specifika verksamheten och det kan bli svért for andra
intressen att gora sig horda. Detta dr naturligtvis sirskilt bekymmersamt ur
ett kommunalt styrperspektiv dir de politiskt bestimda mélen ska genomsyra
verksamheten. Det dr dock viktigt att komma ihdg att de regler och rutiner
som finns inom ett traditionellt system har skapats och omskapats under ling
tid, vilket innebir att det i allmidnhet finns en professionalism och mycket
kunskap om vad som skapar virde samt hur detta ska goras inom detta sys-
tem. Dessutom kan den processmedvetenhet som ofta finns, tack vare den
processuella rationalitet systemet bygger pd, vara en resurs som gir att ut-
nyttja dven for forindringar och forbittringar utifran.

Det transaktionella systemet

Det transaktionella systemet bygger pa en instrumentell rationalitet. Broad-
bent och Laughlin (2009) bygger hir sitt ramverk pa Weber, som menar att
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1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

denna rationalitet grundar sig pd antaganden om vilka medel som ska uppna
vilka mal. Detta system, i sin rena form, ir dirfor till sin natur forst och
frimst teoretiskt och baserat paA métt och mitningar. For att detta ska fungera
péd ett meningsfullt sitt krivs ocksd en lingtgiende formalisering av de mal
som ska uppnds och de medel som ska anvindas: For att kunna mita och folja
upp verksamheten krivs det att dessa mél och medel dr vil definierade. Den
huvudsakliga teoretiska idé som den instrumentella rationaliteten, och dirfér
ocksd det transaktionella systemet, bygger pa dr enligt Modell och Grénlund
(2006) den generella virdekedjan. Denna virdekedja presenteras i figur 1.

Resurser

Aktiviteter »| Prestationer Effekter

Resursmal/matt Aktivitetsmal/matt Prestationsmal/matt Effektmal/matt

A 4

Figur 1. Den instrumentella rationaliteten

Antagandet dr hir siledes att resurser ska anvindas till aktiviteter som leder
till prestationer i verksamheten, vilket sedermera ger upphov till yttre eftekter
i samhillet. Den instrumentella rationaliteten innebir en strivan efter att an-
vinda resurserna s effektivt som maijligt for att uppnd de uppsatta mal som
finns. Inbyggt finns ocksd idén om uppfoljning och utveckling av verksam-
heten, vilket leder till ett behov av information om vad som fungerat vil
respektive mindre vil for att kunna fatta beslut om annorlunda resurstilldel-
ning och/eller behov av forindrade eller utvidgade aktiviteter. Dirfor gér
det ocksd att argumentera for att olika typer av mdtt dr ett naturligt komple-
ment till den instrumentella rationaliteten nir det kommer till att skapa ett
system for hog maluppfyllelse, inte minst eftersom madtt kan anvindas och ses
som meningsfulla for dem som ska fatta beslut pd ledningsniva.

Broadbent och Laughlin kallar siledes det system som bygger pd instru-
mentalism for ett transaktionellt system. Anvindningen av begreppet ”trans-
aktion” antyder att de teoretiska sambanden i figur 1, i kombination med
den kvantifiering som mitning innebir, paverkar varandra enligt logiken att
en Okning till vinster i figuren bor leda till en motsvarande 6kning i pilens
riktning, det vill siga en 6verforing, transaktion, fran vinster till hoger. Sam-
tidigt dr det vil kint att det ocksd gér att direkt forbittra aktiviteterna for att
uppna bittre prestationer, utan att for den skull behéva 6ka resurstilldelnin-
gen. Den logik som det transaktionella systemet bygger pd mojliggor dirfor

11



1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

insatser tidigt i kedjan eftersom antagandet ir att problem med méluppfyll-
ellse i allminhet har sitt ursprung ”till vinster” om de mal som inte uppfylls.
Om till exempel prestationerna haller for 1ig niva, dr det mojligt for lednin-
gen att utkriva ansvar av de som ir ansvariga for aktiviteterna i verksamheten
och kriva bittring.

Begreppet ”transaktion” implicerar dven ett byte av dgarskap: Nir en
trans-aktion skett, har ocksd en férindring i dgarskap skett. Det idr inte alltid
litt att se vilka eller vems aktiviteter som lett till goda prestationer. Inte
minst anses det mycket svért att avgora vilka prestationer som leder till goda
effekter i samhillet och vem det dr som bidragit till detta. Enligt logiken
i figur 1 dr det viktigt for organisatoriska enheter att bibehdlla kontrollen
over sina resurser for att kunna pdvisa att just deras aktiviteter och presta-
tioner lett fram till goda effekter eftersom det kan forvintas att laga resultat
?till hoger” kommer att innebira konsekvenser for enheterna ”till vinster”
genom forindrad resurstilldelning eller krav pa forbittrade aktiviteter. Detta
forstirks sedan genom ambitionen att folja upp, effektivisera och utveckla
verksamheten genom att identifiera ”ritt” resurstilldelning och ”ritt” typer
av aktiviteter for god maluppfyllelse. Det strategiska utnyttjandet av ett trans-
aktionellt system kriver dirmed kunskap om vilka medel som lett till vilken
miluppfyllelse.

P4 en Overgripande nivd dr det transaktionella systemets styrka att det
gor det enkelt att visualisera det som hinder i organisationen, samt att det
underlittar analys och insatser frin ledningsnivd. Detta eftersom det har en
stark teoretisk underbyggnad om sambandet mellan mal och medel, det vill
siga bygger pa en kraftfull instrumentell rationalitet. De nackdelar som fors
fram av Broadbent och Laughlin ir dess top-down karaktir, i vilken det blir
svirt for verksamhetens foretridare att genom egna analyser hivda vad som
kan forbittras. De formella médl och de mitt som ska mita upptyllelsen av
dem kan litt hamna for lingt fran verksamheten. I extrema fall leder ett tran-
saktionellt system till att de mal som sitts upp och de matt som anvinds blir
praktiskt oanvindbara for verksamheten och bara ett sitt for ledningen att
visa handlingskraft i form av dndrad resurstilldelning eller ansvarsutkrivande.

Det relationella systemet

Det relationella systemet bygger pd en kommunikativ rationalitet. Broadbent
och Laughlin (2009) tar sitt avstamp 1 Habermas idéer om kommunikativ
handling och mogjligheten for alla roster inom organisationen att gora sig
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1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

horda. I sin rena form innebir den kommunikativa rationaliteten just en
strivan efter detta: Att ta vara pd alla roster och erfarenheter som finns i or-
ganisationen. I en kommunal organisation innebir detta sivil ledning som
medarbetare och medborgare. Detta ir inte helt enkelt, kanske frimst pa
grund av det som indikerats i avsnittet om traditionella system, nimligen
bristen pd gemensamt sprak. For att den kommunikativa rationaliteten ska fa
genomslag och ett relationellt system ska kunna uppsté, krivs ett starkt fokus
pd gemensamma sitt att kommunicera 6ver olika organisatoriska grinser.

Detta fokus pa att alla roster ska ha mojlighet att gora sig horda innebir
ocksd att en mingd olika idéer om vad som skapar virde kommer att fi
genomslag. Den kommunikativa rationaliteten ger inte upphov till samma
logiska och teoretiska modell om samband mellan mal och medel. Istillet ir
det erfarenhetsmissiga aspekter om vad som dr anvindbart som ir centrala,
och dessa erfarenheter kan sjilvfallet se olika ut beroende pa vem som till-
frigas. Hir dr heller inte métt och mitning lika sjilvklara medel for att fora
ut kunskap och information, men i de fall de dr anvindbara och har substans
finns det ingen motsittning mellan mitning och den kommunikativa ratio-
naliteten. Svdrigheterna uppstar nir anvindbarheten ir olika i olika delar av
organisationen. I denna rapport illustreras den kommunikativa rationaliteten
tor enkelhetens skull genom en utveckling av figur 1. Denna illustration dter-
finns i figur 2 och ir utvecklad med stod av Almqvist med flera (2011) samt
Almqvist och Skoog (2007).

I ett relationellt system forekommer alla sorters samband mellan de olika
delarna av virdeskapandet, vilket symboliseras av de dubbelriktade pilarna
i figur 2. Dessutom gér det att se resursbegreppet utifran ett mycket bre-
dare perspektiv: Det ir inte bara pengar som dr resurser och ska tillskjutas
systemet, dven personal, kompetens, kapabiliteter som ekonomisystem samt
lokaler med mera ses i detta system som resurser som ska utnyttjas optimalt
genom aktiviteter (se ocksa Knutsson med flera, 2008). A ena sidan avgor
dirfor de resurser som finns till hands vilka aktiviteter som bor utforas, d
andra sidan finns det aktiviteter som bor utforas vilka kan kriva annorlunda
resurser. Detta leder till frigestillningar kring bland annat kompetensutveck-
ling och vad som egentligen behovs for att utféra det som krivs. Aterigen
ir det mycket viktigt i ett relationellt system att hora alla roster om vad som
behover dtgirdas for att till exempel forbittra en verksamhets aktiviteter.
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Med (?) Hur (?) Vad (?) Varfér (?)
Resurser - >  Aktiviteter - Prestationer Effekter
| | I I
Resursmal/matt Aktivitetsmal/matt Prestationsmal/matt Effektmal/matt

Figur 2. Den kommunikativa rationaliteten

Figur 2 understryker ocksa den kommunikativa aspekten genom att ligga till
ctt ledord ovanfor varje box. Till skillnad frin ett transaktionellt system dir
dgarskapet for ”vad”-frigorna hor till ledningen och ”hur”-frigorna hor till
verksamheten (se ocksd Jonsson med flera, 2012), behover samtliga frigor
leva och forstds (dtminstone till viss del) pa alla nivéer i ett relationellt system.
I det relationella systemet behovs det hela tiden diskuteras med vilka resurser
aktiviteterna ska utforas, hur de ska utforas, till vad de ska anvindas och
varfor. Risken med detta édr att det uppkommer konflikter nir olika intressen
exempelvis anser att de mél som formulerats av den politiska ledningen for
vad som ska uppnds ir felaktiga. Detta dr anledningen till att Broadbent och
Laughlin understryker systemets relationella karaktir: God kommunikation
ir beroende av goda relationer och vice versa. I detta system behovs intres-
senter som reflekterar 6ver sin verksamhet, kan ge och ta argument samt har
forstaelse for savil den politiska processen som verksamhetens villkor. Detta
giller likvil for ledning som medarbetare pd samtliga organisatoriska nivier.

Sammanfattning

Detta ramverk bygger pd tre idealiserade styrsystemtyper och kommer att
anvindas for att analysera de empiriska fallen som studerats. Som idealtyper
ir de renodlade och nist intill naiva till sin karaktir. Genom denna enkelhet
ir det dock mojligt att finga upp de empiriska fallens praktiska aspekter uti-
frin hur de hinger samman med idealtyperna for att sedan kunna analysera
vilken kapacitet de olika systemen har att hantera olika typer av problem och
besvirliga situationer i de kommunala organisationerna. Genom att hin-
tora vara fallkommuner till ndgon av de tre idealmodellerna, kan vi utnyttja
ramverket maximalt genom att kontrastera den praktiska anvindningen av
styrsystemet mot den idealbild som presenterats i detta avsnitt. Vi vinder oss
nu till undersokningens tillvigagangssitt som foljs av en kortfattad presenta-
tion av de tre empiriska fallen. Efter det behandlas de tre kommunerna var
och en for sig och den insamlade empirin fir komma till tals tillsammans med
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1. Att styra sig igenom besvadrliga situationer

vara tolkningar utifrin det teoretiska ramverket. Rapporten avslutas med en
diskussion och sammanfattande reflektioner av vira intryck av styrningen i
de tre fallkommunerna.

Tillvagagangssatt och fallbeskrivning

Tillvdgagdngssiitt

Den empiri som rapporten bygger pd ir insamlade frin tre kommuner:
Jarfilla, Pited och Stockholm. Nir det giller Jirfilla och Pited dr materi-
alet baserat pa intervjuer och olika typer av policy- och styrdokument.! For
Stockholms del dr materialet baserat pd savil intervjuer som observationer
i verksamheten och dé frimst vid olika moten (arbetsplatstriffar, budget-
uppfoljningar och gruppmoten), men ocksé pa tillgang till stadens web-base-
rade ledningssystem. I Jirfilla har 12 intervjuer genomforts pd lednings- och
mellanchefsnivd, i Pited har 33 intervjuer genomforts pa samtliga organisato-
riska nivder och inom flera verksamheter, medan det i Stockholm genomforts
42 intervjuer pd alla organisatoriska nivder, samt observationer pa ett 10-tal
moten. I Stockholm ir majoriteten av materialet himtat frin dldreomsor-
gen. Det dr genom analys av materialet som det teoretiska ramverket valts.
Genom att hela tiden relatera det empiriska materialet till olika perspektiv pa
verksamhetsstyrning, foll till slut valet pa Broadbent och Laughlins (2009)
ramverk da det visade sig att de tre kommunerna med férdel kunde analy-
seras utifrin de tre systemtyperna.

Ambitionen i rapporten ir att jimfora styrsystem, inte kommuner. En
problematik med att bygga resonemang pa begreppet rationalitet dr dock att
detta handlar om ”ett sitt att tinka”, vilket implicerar att de kommuner som
jamfors har infort sina system med vissa intentioner och att det gar att siga
vilken kommun som varit smartast”. Vi menar att sd inte dr fallet. Eftersom
vi inte har tillgang till hela historien bakom kommunernas organisatoriska
utveckling gir det inte att uttala sig om huruvida ett visst sitt att tinka har
varit ”bittre” eller ”simre” dn ett annat. Samtliga tre kommuner har arbetat
fram styrsystem som kan anses ha fungerat vil nir det kommer till att styra
sig igenom besvirliga situationer, utifrin de forutsittningar och ideal som
funnits. Vad som sedan gdr att pavisa dr nir vissa strategier tycks ha varit mer
framgangsrika dn andra, givet nuvarande situation. Pd samma sitt gar det att
invinda mot att rapportens empiriska material samlats in inom delvis olika

1) I fallet Jarfilla kommun har vi ocksd anvint oss av intervjumaterial frin en magisteruppsats
(Aslan och Turgay, 2013) som forfattades inom ramen for IKE:s uppsatsgrupp hosten 2012.
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verksamheter och dirfor inte dr jamforbara. Vi menar dock att det digra
empiriska materialet pekar pa tendenser som gar att hinfora till styrsyste-
men i stort och kommer vara liknande inom olika verksamheter, dven om de
sikerligen kommer att ha storre genomslag i vissa — ndgot som 4n mer un-
derstryker vikten av situationsanpassning dven inom organisationen. Det ir
ocksa pa detta sitt materialet anvints: Nir samma monster upptrider pa flera
hall, i snarlika situationer, har detta tagits fasta pa. Det dr just dessa monster
som presenteras i denna rapport.

Fallbeskrivning

De tre kommuner som ingéir som underlag for denna rapport har alla nigon
ging sedan skiftet mellan 80- och 90-tal genomfort forindringar i sina styr-
modeller (se ocksi Willstedt, Grossi och Almqvist, 2013). Det som fingat
intresset och mojliggjort jimforelser och analys dr att dessa forandringar sett
olika ut och resulterat i olika typer av system. Samtidigt kan det anses att alla
tre kommuner ir finansiellt stabila och har god ekonomi. Det verkar saledes
inte forst och frimst vara graden eller typen av finansiella problem som ir
orsaken till att de styrsystem som finns idag har utvecklats.

Det finns dock en del skillnader i forindringsprocesserna pd en mer allmin
nivd. Jirfilla tycks ha paborjat sin forindring forst av de tre kommunerna
(tidigt 90-tal), och ser for nirvarande ut att vara i borjan av en ny forind-
ring. Stockholm inledde sin stora forindring nagra dr senare (sent 90-tal),
och arbetar fortfarande efter samma linje med en utveckling av sitt system.
Pited paborjade senast sitt arbete med dessa forindringar (mitten pa 2000-
talet) och kan fortfarande anses vara i en implementeringsfas. Vi kommer
hir argumentera for att Jirfilla ligger nirmast ett traditionellt system, som
nu dr pa vig att forindras (i vilken riktning vet vi inte dnnu), att Pited ir i
fird att utveckla ett relationellt system, och att Stockholm implementerade
ett transaktionellt system som nu ser ut att utvecklas i relationell riktning.
Genom att de tre organisationerna ir i stindig férindring och delvis innehar
karakteristika som kan hinforas till andra systemtyper dn den huvudtyp vi
tillskrivit dem ovan, gar det att urskilja pé vilket sitt dessa olika systemtyper
péaverkar varandra och hur de kan anvindas for att hantera olika situationer.
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2. Jarfalla — den budgetstyrda kommunen

2. Jarfalla - den budgetstyrda
kommunen

Inledning

Jarfilla dr en forortskommun till Stockholm med ca 66 000 invinare. Forhal-
landevis fi kinner till kommunen genom namnet, men desto fler kinner till
centralorten Jakobsberg respektive Barkarby handelsplats. Kommunen ser
sig, framfor allt genom sitt strategiska lige, som en framtidskommun och
hoppas vixa frin nuvarande storlek till dtminstone 90 000 invinare inom en
20-arsperiod. Kommunen ligger bra till geografiskt i férhallande till Stock-
holm, det finns exploaterbara markomraden som ligger nira naturen och
dven sjonira. Visionsdevisen dr dirfor ”Jarfilla visar vigen”, och visionen
bygger pi fyra hornpelare: Oppna Jirfilla, Milarnira Jirfilla, Innovativa
Jarfilla och Samarbetande Jirfilla. Under sjilva visionen finns portalmalet.
I budgeten for 2012 star att lisa:

PPortalmalet anger tva huvudinviktningar: god vilfird och hallbar
utveckling. For dessa bada finns hommungemensamma inviktnings- och
effektmal formulerade. Malet som handlar om god vilfivd viktar siy
till samtliga program-/verksambetsomriden medan de mail som dter-
Sfinns under rubriken “hiallbar utveckling” ér prioviterade utvecklings-
omraden som samtliga nimnder pa ett eller annat sitt kan bidra till.
De kommungemensamma inviktningsmalen rirande god vilfard och
hallbar utveckling har anvints som invikiningsmail av namnderna.
Namnderna har tagit fram forsiag till effektmal hiviedda ur de kom-
mungemensamma inviktningsmalen utifran rvespektive ndmnds an-
svarsomraden. De foreslagna kommungemensamma effektmalen utgar
fran ett medborgar-/kommuninvinarperspektiv medan nimndernas
effektmal utgar fran ett brukarperspektiv.”

Till detta hor ocksd ett mal om god ekonomisk hushillning, ett mal som
knyts samman med huvudinriktningen ”héllbar utveckling”: utan god eko-
nomisk hushéllning, ingen hallbar utveckling.
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Kommunens utveckling och hinder pa vagen

Jartilla kommun utvecklades starkt frain 50-talet till 70-talet. Detta betyder
frin ca 10 000 till ca 50 000 invanare. En plotslig kris infann sig dock i bor-
jan av 80-talet. Kommunen hade plotsligt ett stort underskott. Det framkom
sd smdningom att den interna kontrollen varit bristfillig och till slut blev den
davarande ekonomichefen tvungen att avgd. Politiken fick 1 det hir liget
inriktas pa att forsoka fi ordning pd ekonomin och detta gjordes genom bl
a anstillningsstopp samt en markant skatteh6jning pa 1,75 kr som sedan
successivt sinktes. Innan ordningen och kontrollen var dterstilld kom dock
krisen i borjan pd 90-talet och fokus kom dirfor att bli pa budgetsanering.
Nir saneringen var genomford infann sig en viss matthet bland politikerna
nir det gillde besparingar och ett mer hallbart system eftersoktes. Det forsta
som infordes var att flytta budgetbeslutet frin november till juni. Detta foll
vil ut och bara ndgra dr senare beslutades det att ga 6ver till ett system med
tvadrsbudget.

Detta system har i princip behallits sedan dess. Kommunen har ocksa ar-
betat med en osthyvelsstrategi” i vilken dskanden haft det svart att gora sig
horda samt pabjudit att forvaltningarna ska halla sin rambudget. Pa grund av
tidigt fattade beslut har effekten ocksa blivit tidiga besparingseftekter. Detta
gdr till som sd att nir ett budgetbeslut fattas som ger snivare ramar dn vintat
tor kommande budgetdr, sker anpassningen i verksamheten redan pd hosten
innevarande ir. Kommunen har upplevt tre ”smakriser”, dren 2000, 2005
och 2008 /2009 dir skatteprognoserna sjunkit och i vilka fullmiktige siledes
beslutat om storre besparingar. Dé har just dessa tidiga besparingseffekter
blivit synliga.

Sedan mitten pa 80-talet har kommunen ocksa foljt flera av de modetren-
der som forekommit inom den kommunala sektorn. Med undantag for tva
mandatperioder; i slutet pd 80-talet respektive 2010 &rs val, har kommunen
skiftat majoritet varje val. Detta har inneburit att bland annat en kommun-
delsreform infordes ar 1988, att en centraliseringsreform inklusive uppbygg-
nad av bestillar /utférande-organisation inférdes 1991 och sedermera olika
reformer i nagra ytterligare perioder. Slutligen har blocken kommit 6ve-
rens om den organisation som finns idag och samtidigt for tredje mandat-
perioden i rad och som foljaktligen verlevt olika majoriteter. Den baseras
péd en bestillar /utférarmodell och pengsystem tor de flesta verksamheter.
Samtidigt mirks reformtraditionen tydligt i att det forhallandevis ofta pagar
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omstruktureringar i organisationen; olika operativa funktioner roterar under
olika nimnder beroende pd var de anses fungera bist. Politiken beskrivs som
pragmatisk men & andra sidan beskrivs under intervjuerna en del integre-
ringsproblem” nir verksamheter flyttas och bryts upp.

Den finansiella krisen 2008

Under intervjuerna framkom att den finansiella krisen 2008 innebar en del
pafrestningar pa styrsystemet. Kommunen blev varse de forsimrade skatte-
prognoserna men ville lita modellen med tvdirsbudgeten vara kvar. En
annan varningssignal var att kostnaderna for forsorjningsstod okade kraftigt
under hosten 2008 vilket sigs som en tidig varningssignal och vilket fick ef-
fekten att det planerade for extra pengar till arbetsmarknadsinsatser. 2009
blev sen det svdra aret enligt vara intervjupersoner. Vid budgetbeslutet 2009
beslutades att det knappt skulle bli nigon upprikning alls infér 2010 men
samtidigt inga egentliga besparingar. Dessutom beslots for forsta gdngen att
inte anta en tvidrsbudget. Aterigen blev effekten tidiga besparingseffekter.
Prognosen i mitten pd 2009 var ett resultat pa ca minus 50 miljoner kronor
men utfallet blev endast minus 17 miljoner kronor. Nistan hela mellanskill-
naden var en effekt av besparingar inom egen regi-verksamheten.

Den kanske viktigaste anledningen till att det inte vidtogs ndgra dtgirder
infor 2009 var att kommunen sedan 2006 6ronmirker 6verskott enligt ba-
lanskravet i balansrikningen som en buffertpost under eget kapital. Infor
2009 hade kommunen 125 miljoner kronor i denna buffert. Dirfér upp-
levde organisationen inda ett visst lugn infor den kommande situationen.
Ekonomichefen hade tolkat forarbetena till balanskravet pd detta sitt och
revisorerna hade godkint det hela.

Tjinstemannasidan har samtidigt varit starkt drivande i beslutsfattandet
genom dren, sd dven under den finansiella krisen. Tidigare besparingspro-
gram, “osthyvelsstrategin”, forflyttningen av budgetbeslut fran host till
sommar, samt tvidrsbudgetering beskrivs under intervjuerna som tjinste-
mannainitiativ. Samtidigt sigs det att politiken dr mycket involverad (vilket
inte minst syns pd den tidigare reformivern) och lyhord for dessa tjinste-
mannaforslag. Sévil kommundirektér? som ekonomichef har arbetat linge
i kommunen och bida har varit drivande i allt det ovanstiende, men de har
ocksa starka kommunalrid inom bada blocken att ta hinsyn till. I mingt

2) Kommundirektoéren som intervjuades har idag dock tritt tillbaka, och en ny kommun-
direktor har tilltritt sedan intervjun. Ekonomichefen dr dock kvar.
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och mycket har tjinstemidnnen arbetat pedagogiskt for att fi med sig poli-
tikerna i sin argumentering, att fi dem att forstd férdelarna med nuvarande
budgetprocess. Den kan upplevas som stel, och politikerna oroas ibland av
vilka effekter t ex en utebliven upprikning av ramar eller internpriser kan fa
(en av delarna i ”osthyvelsstrategin”) men det vidhalls dé att detta dr upp till
verksamheten att ta hand om.

Budgetprocessen ir viktig for kommunen da den tillfér mycket trygghet
och lingsiktighet. Samtidigt idr det viktigt att undvika en alltfor stor stelhet,
varfor flexibilitet ocksd ir ett honnérsord under intervjuerna. Att en sidan
flexibilitet existerar visar just det faktum att det under budgetarbetet 2009
ansags mycket svart att anta en tvadrsbudget, och for forsta gangen antogs
inte en sddan utan endast en budget for 2010. Detta uppfattades snarare som
positivt dn negativt i kommunen.

Budgettraditionens genomslag i verksamheten

Eftersom budgetprocessen har varit det som ger organisationen stadga, ir
det ocksd den som har format mycket av forutsittningarna for verksamhet-
erna. Detta fokus, tillsammans med de satsningar pd utveckling som en be-
folkningsexpansion kriver och en demografisk utveckling med allt fler idldre
i forhallande till yngre har bidragit till att kommunens tjinstemin haft nog-
grann kontroll pa utvecklingen av centrala nyckeltal. Detta har gillt sirskilt
sidana som man upplever har haft stor paverkan pa intikter respektive kost-
nader. Befolkningsutveckling, skattekraft, sysselsittning, forsorjningsstod
och forsorjningstal har noggrant f6ljts upp, ibland s& ofta som ménadsvis. I
och med den finansiella krisen 2008 /2009 okade kostnaderna for forsorj-
ningsbidrag. Kommunen arbetade intensivt i borjan pd 2000-talet med att
torsoka sinka dessa kostnader, som da lig hogt 6ver linsmedelsnittet, och
blev ocksa framgangsrik i detta arbete. Nu har kommunen aterigen ett hogt
linsmedelsnitt och trenden ir att kostnaderna okar an mer.

Den manadsvisa uppfoljningen av kostnaderna for forsorjningsstod blev,
som beskrivits ovan, den forsta konkreta indikationen pa att finanskrisen
skulle fa reella effekter pd kommunen. P4 socialforvaltningen sigs detta med
stor oro, speciellt som demografin ocksa ansigs gd it fel hdll”, som en av
vdra intervjupersoner beskrev det. Nu bestimde sig ledningen pé socialfor-
valtningen att agera snabbt och en utredning bestilldes av PwC. Det ansigs
att det varken fanns tid eller kompetens i kommunen for att utféra en egen
omvirldsanalys. Utredningen indikerade att den negativa utvecklingen skulle
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komma att fortsitta, varfor rapporten fungerade som ett kraftfullt argument
for att dska nya pengar till socialférvaltningen. Askandet gick igenom och
socialforvaltningens budget fick 6kade anslag, dock inte bara for att klara av
de okande volymerna, men ocksa for att satsa mer pa arbetsmarknadsfragorna
och sysselsittningen.

Uppenbarligen krivs det starka argument for att forindra ett starkt bud-
getfokus, men samtidigt tycks det ocksd som om det gir snabbt att genom-
tora nya resursfordelningar nir argumenten vil slagit igenom. Dialogen
uppdt i organisationen beskriv som viktig for torvaltningscheferna. Samtidigt
tycks ett traditionellt fokus pa budgetprocessen och rambudgetering gora det
svart att nd vidare ut i verksamheten. Nir fokus skulle skiftas frdn ett fokus
pa forsorjningsstod mot ett fokus pd arbetsmarknad i socialforvaltningens
organisation, visade detta sig littare sagt 4n gjort. Ett huvudproblem var att
de okade anslagen tenderade att ticka den okade efterfrigan och eftersom
kon av sokande hela tiden vixte blev det svirt att Gvertyga personalen om att
fokus skulle dndras. De traditionella arbetsuppgifterna ticktes av de nya an-
slagen, och det nya arbetet med inriktning mot arbetmarknadsatgirder som
skulle ske parallellt forsvann lite i det 6kade trycket pd att tillgodose behovet
av forsorjningsstod.

Samtidigt kan detta budgetfokus innebira att decentraliseringen blir
mycket stark. Ramanslagen styr mycket samtidigt som KF beslutar om ett
fital effektmadl. Direfter fir verksamheterna sjilva beritta hur de ska nd upp
till mélen och lyckas de med detta sa fir de i stort sett frihet. Detta innebir
att det blir svért att finga upp langsiktiga konsekvenser av t ex besparingar
som gjorts via "osthyvelsstrategin”. Ekonomichefen berittade:

PVi jobbar ju med budgetramar och dndvar efter befolkningsprognoser
etc Sedan jobbar vi med pengsystem och sa, vilket dr pedagogiskt for att
[a folk ute i forvaltningarna att forsta vad de har att vora sig med. Det
kan vara svarare med politikerna. Nir man har en prognos som pekar
pa inflation och lonedkningar pa 3% och sa raknar vi bava upp med 2 %.
Da fragar de vad det blir for effekter av det. Vi siger att det vet vi inte,
utan det Gy upp till vevksambeten. Och s dr det ju sa att vi inte hav allt
i egen vegi, och da vet vi inte alls vad vi fir for effekter.”

Nyligen har kommunen borjat arbeta med en redovisning av nyckeltal som
redovisas separat i och med drsredovisningen. Dessa idr kvalitetsmatt inom
omrddena effektivitet (t ex kostnad per betygspoing i grundskolan), infor-
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mation (medborgarnas néjdhet med informationen), samhillsbyggnad (t ex
sysselsittningstal), tillginglighet (t ex Oppettider for viktiga verksamheter),
samt trygghet (t ex trygghetsindex). Dessa jamfors med andra jimforbara
kommuner. Redovisningen kan ses som ett sitt att visualisera effekterna av
det som beslutats, men i virt material dr det dock oklart hur dessa nyckeltal
anvinds for att utveckla verksamheten vidare.

Decentraliseringen gor ocksa att de olika verksamheterna kan anvinda sina
egna sitt att styra serviceproduktionen. T ex har miljo- och byggforvaltnin-
gen borjat experimentera med en volymbudget, medan dldreomsorgen har
implementerat ett balanserat styrkort. Styrkortet innehaller de tre perspek-
tiven ekonomi, medarbetare och kund. Budget i balans ir det viktigaste per-
spektivet, vilket sammanfaller vil med kommunens synsitt i ovrigt. Tanken
dr att styrkortet ska mojliggora en kvalitetsutveckling utifrin de resurser som
stdr till buds. De chefer som arbetar med styrkortet menar att det underlittar
kommunikationen, bide mellan cheferna for olika enheter, men ocksa med
medarbetarna. Samtidigt dr synen pa hur styrkortet kan anvindas mycket
varierande mellan de olika enhetscheferna. Nagra menade under intervjuerna
att de strategiska malen ir viktigast och kan kommuniceras med savil medar-
betare som kunder, medan andra menade att de mest ir till nytta for att sik-
erstilla en grundliggande kvalitet givet budgetramarna. Eftersom det saknas
ett processperspektiv tycks det dock som att diskussionen oftast kommer att
handla om en avvigning mellan méaluppfyllelse och resurstilldelning: Det blir
logiskt att tona ned pd malbilden om resurstilldelningen verkar for lag. Om
man vill arbeta med forbittring av processer och arbetssitt dr det ett initiativ
som miste tas av enhetschefen utan stod fran det balanserade styrkortet,
ndgot som ocksd gors pa vissa hall.

Utifran den empiri vi samlat in gir det att pdstd att Jarfillas budgetdis-
ciplin tycks vara stark och genomsyrar verksamheten pd alla nivaer. Detta
medfor vidare att verksamhetsutveckling dr nagot som ir starkt decentral-
iserat och det behovs en hel del initiativformaga for att arbete med detta
och inte bli for sniv i synen pa resurstilldelningen och ”skylla” utebliven
utveckling pd denna. Det finns med andra ord en stark tradition att kop-
pla méluppfyllelse till resurstilldelning; nigot som maojliggors av den starka
koncentrationen pd budgetprocessen. Det saknas dock en vana att diskutera,
tormedla och kommunicera maluppfyllelse, dven om det nu finns en del matt
som fokuserar kring detta. Vir tolkning ir att Jarfilla byggt upp ett traditio-
nellt system som bygger pd en processuell rationalitet kring en fungerande
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budgetprocess. Detta tycks leda fram till en verksamhet dir dven traditionella
verksamhetsprocesser konserveras. An si linge tycks inte inriktningen mot
effektmal och kvalitetsmétt ha haft formdgan att forindra detta, dven om vi
kan se ambitioner at det hallet. Huruvida systemet kommer utvecklas mot
ett mer transaktionellt eller mer relationellt system dterstdr att se.
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3. Stockholms stad — den trans-
aktionella organisationen

Inledning - nagra viktiga handelser och krisen som kom av sig

Stockholms stad dr Sveriges storsta kommun med nirmare 900 000 invinare
att leverera service med en god kvalitet till och samtidigt Sveriges storsta
arbetsgivare med nistan 40 000 anstillda. Organisationen bestar av kom-
munfullmiktige och -styrelse med tillhorande kanslier och utskott forstas
men vidare av atta stycken rotlar (t ex finansrotel, skolrotel etc) som leds
av varsitt politiskt tillsatt borgarrdd. Under rotlarna verkar 14 stycken geo-
grafiskt indelade stadsdelsnimnder, 15 stycken facknimnder samt dessutom
hela bolagskoncernen Stockholms stadshus AB som omfattar 16 kommunala
bolag (t ex AB Stockholmshem, Stockholm Vatten AB, Stockholm Globe
Arena fastigheter AB). Hela kommunkoncernen, som innefattar dven de
kommunala bolagen, omsatte dr 2011 totalt drygt 55 miljarder kronor och
hade en balansomslutning pa drygt 133 miljarder kronor. Om man bortser
frin bolagskoncernen si omsatte Staden samma dr totalt drygt 45 miljarder
kronor och omfattade en balansomslutning pd 97 miljarder kronor (Stock-
holms stads arsredovisning, 2011).

Kanske dr det storleken pd denna kommun med dess kraftiga finansiella
muskler och féormaga till egna finansiella omvirldsanalyser som medfort att
den inte i ndgon storre utstrickning kinde av den finansiella krisen 2008.
Kanske hade Staden dessutom redan lirt sig lixan frin den finansiella krisen
1992 som en av forvaltningscheferna menade under en av véra intervjuer.
Men som alla kommuner har dven Stockholms stad gitt igenom ett antal
mer eller mindre besvirliga finansiella situationer och utmaningar genom
aren och under intervjuerna med Stockholms stads hogsta ledning beskrevs
ett antal sidana viktiga hindelser. Om Staden har gatt nagorlunda litt ur
krisen 2008 sa beskrev ledningen istillet den finansiella krisen 1992 /93 som
lingt mycket besvirligare. Denna kris innebar for Stadens del att stora be-
sparingar blev nédvindiga. Storleksordningen pa besparingarna handlade om
miljardbelopp. Att skatteintikterna dessutom var, som en i ledningen ut-
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tryckte det, ”i fritt fall” gjorde situationen mycket svar. Men oavsett om det
ir lag- eller hogkonjunktur, finansiell kris eller blomstrande tider, sd finns det
forvintningar om att den kommunala verksamheten ska fortsitta att fungera
och utvecklas som vanligt. Organisationsforindringar eller inférandet av nya
styrmodeller kan sillan lta vinta pa sig. Siledes sjosattes Adelreformen sam-
tidigt med den finansiella krisen 1992. Den innebar att nya verksamheter
skulle tillféras inom ramen for primirkommunal regi, t ex sjukhemmen som
i Stockholms fall dessutom upplevdes vara i timligen diligt skick. Dock var
den finansiella krisen 1992 en global kris som det upplevdes att organisa-
tionen sjilv hade mycket svart att paverka i nagon riktning.

Den s k ”optionsskandalen” hosten 1986 ir ett exempel pd en annan kris
som kommunen har upplevt och i vilken 2,2 miljarder kronor ”spelades bort
av en anstilld”, som en person i ledningen uttryckte det. Aven hir blev ef-
fekten att kommunen nédgades genomfora stora besparingar. Upprinnelsen
sdgs som en effekt av avregleringen av linemarknaden. Kommunen hade
svart att hantera de nya instrumenten och det fanns vissa problem med den
interna kontrollen samt med de interna regelverken. Dock ir detta ett ex-
empel pd en intern kris som kommunen borde haft mojlighet att paverka.
Ytterligare exempel pa upplevda kriser i Stockholms stad idr inférandet av
?valfrihet” 1992, forindringen av skatteutjamningssystemet 1996 samt ”IT-
bubblan” i borjan av 2000-talet. En forvaltningschef sammanfattade utifrin
ctt jimforande perspektiv krisen 2008 som:

" Nu visade det sig i backspegeln att Stockholm kanske var den plats pa
Jorden som paverkades minst. A andra sidan betalade vi antagligen ett
hogre pris én vesten av vividen under I'T-krisen niv mattan drogs bort
under fotterna pa en, for Stockholm, livsviktig bransch.”

Vad giller den finansiella krisen hosten 2008 sa upplevdes den snarare som
en konjunkturnedging. Det uppmirksammades forstds att Lehman Brothers
gjorde konkurs efter sommaren. Men redan pa vdren fore infann sig kins-
lan i organisationen att en laigkonjunktur var i annalkande. Detta gjorde att
stadens ledning blev avvaktande och vil medveten om att det inte var lige
att fora fram en alldeles for expansiv budget. Staden tog dirmed genast vad
man beskriver som ”hojd med detta” genom mycket planering. En modell
i planeringen blev att forsoka involvera forvaltningscheferna i sd hog grad
som mojligt med budskapet att ”nu behover ledningen hjilp for att forsdka
fi en ekonomi i balans infér budget 2009”. Detta skulle senare visa sig bli en
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framgangsfaktor i krisarbetet och slutligen blev det ett budgetéverskott bade
ar 2008 och 2009. Det behovdes sdledes aldrig genomforas nigra dramatiska
besparingar i Stockholms stad vid detta tillfille. Man uttrycker det som att
”krisen kom av sig!”.

Krympande resurser — en standig utmaning?

Aven pa den organisatoriska enhetsnivan ir man 6verens om att krisen 2008
”knappt var mirkbar”. Men istillet beskriver studiens enhetschefer en annan
stor och mer utdragen utmaning som organisationen har statt, och fortfar-
ande stdr, infor och som vuxit fram gradvis. Det dr det faktum att de eko-
nomiska resurserna lingsamt och successivt minskat under en lingre period
(se Hogberg och Wallenberg, 2013). Detta har medfort att de minskade
resurserna till verksamheterna stiller styrning, besparing och ekonomisk
hushéllning i centrum i organisationen. Enhetscheferna beskriver arbetet
som rationaliseringar, omprovningar och att utveckla nya arbetssitt i syfte
att minska spinningen mellan & ena sidan tilldelade resurser och 4 andra
sidan de arbetsuppgifter som ska utforas pa ett sd bra sitt som mojligt. Det
upplevs att Staden sedan ett par decennier befunnit sig i en besvirlig situ-
ation genom spinningen mellan resurser och arbetsuppgifter. Sirskilt for
lagstadgade verksamhetsomriden som t ex socialtjidnst eller dldreomsorgens
bistindsbedomning. Det upplevs vara en kinslig balansging att forindra
lagreglerad verksamhet pa grund av minskande resurser.

For att mota de successivt minskande resurserna har organisationen tving-
ats till ett radikalt nytinkande som utmynnat i inférandet av nya modeller
sdsom bestiller /utforar-modell, pengsystem och resultatorientering. Enligt
flera enhetschefer har denna omstillning varit svir att forstd for manga medar-
betare och det har funnits ett ideologiskt priglat motstaind mot detta resultat-
tinkande. Detta har stillt hoga krav pd kommunikation och enhetschefernas
pedagogiska formaga att sjilva driva omprovnings- och forindringsarbete,
eller som en enhetschef uttryckte det, ”nir det blev nytt att skota sin eko-
nomi pd enhetsnivd, si blev det en svar omstillning”. I och med att det eko-
nomiska ansvaret flyttades till enhetsniva, var inte lingre ”mer resurser” en
l6sning pa ndgra problem i verksamheten, istillet aktualiserades arbetssittet
— de traditionella sitten att bedriva service till brukaren. Det gillde hir, for
enhetscheferna, att utnyttja sin kommunikativa och pedagogiska kompetens
for att pé ett konstruktivt sitt arbeta for en utveckling inom budgetramarna,
dven dir verksamheten utfordes ”som i en fabrik pd 50-talet”, som en frus-
trerad enhetschef for ett dldreboende uttryckte sig.
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Hur hanteras besvarliga situationer?

Nir besvirliga situationer, framfor allt i form av finansiella utmaningar upp-
star, triffar Stockholms stads ledning i allmidnhet bolags- och forvaltnings-
cheferna en ging i mdnaden for att tillsammans med dem ga igenom och
diskutera de senaste eckonomirapporterna samt det ridande konjunkturliget.
En forvaltningschef beskrev avseende den annalkande finansiella situationen
2008 hur ”finansdirektoren pa vira manatliga stadsdelsdirektorstriffar stod
och drog svartare och svartare siffror!” Stadens hogsta ledning, samt dessa
chefer, beskrivs som de allra viktigaste aktorerna under ett krisarbete eller
nir organisationen stir infor olika utmaningar. Under den dnda nagorlunda
besvirliga hosten 2008 lade man upp arbetet fran tvd hill. Dels handlade det
om att fi organisationen att forstd att ”koptesten dr 6ver”, alla skulle hjilpa
till och alla skulle vara ”lojala med varandra”, som en i ledningen uttryckte
det. Detta eftersom ledningen i det liget inte visste hur djup konjunkturen
skulle bli eller hur mycket kommunen eventuellt skulle komma att tappa i
skatteintikter. ”Det handlar om att alla hjilper till!” som en i ledningen ut-
tryckte det.

Dels handlade det om ett balansrikningsperspektiv. Man insig att mycket
pengar finns i Stockholms stads bolagskoncern. Nu uppstod mojligheten
att anvinda balansrikningen for dtminstone tvd goda syften: Att fa ligre
priser pa de investeringar man imnade genomfora samt att med detta bidra
till en bibehallen eller 6kad sysselsittning i Stockholmsregionen. Detta blev
sedermera ett sirskilt drende som kommunfullmiktige antog. Ett sirskilt
investeringsprogram over 5 dr antogs och som innebar att staden skulle in-
vestera Over 20 miljarder kronor i olika projekt for framtiden. Man siger sig
ha en medveten strategi i dylika situationer som innebir att organisationen
sparar vad giller driften och 6kar vad giller investeringarna. Den strategiska
idén med detta dr att dels sker det en sinkning av prisnivdn pa olika tjinster
som har med investeringar att gora (t ex byggarbeten), dels blir staden som
man uttrycker det, ”en brygga till de bittre tiderna” som med detta gener-
erar okad sysselsittning. Detta dr s a s ett siitt att uppritthélla efterfrigan.
Forvaltningschefernas lojalitet gentemot, och fortroende for, ledningen
poingteras ett flertal ginger under intervjuerna som en viktig framgangsfak-
tor for att lyckas hantera dylika besvirliga situationer. Att det ocksé finns
chefer lingre ned i den organisatoriska hierarkin som kan sitta sig in i och
som forstar allvaret 1 dessa besvirliga situationer framhivs ocksd som en viktig
faktor. En forvaltningschef beskrev hur detta arbete kan g till:
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PVi gjorde pa min forvaltning ett worst-case scenavio med besparvingar
pa 100 miljoner kronor...vilket dr 5%. Vi gjorde teoretisha planer och
gjorvde en bruttolista pa besparingar vi skulle kunna kinva efter lagstif-
tavens krav. Sa vi hade en mental plan pi vad vi skulle bebiva genom-
Sfora. Men vi har behovt omsitta ytterst lite ¢ praktiken.”

Mot en tydligare ekonomistyrning

Stockholms stad har dock en ling tradition av att man inte gor av med mer
pengar in man har - ”f6r har man inte kontroll 6ver ekonomin i goda tider
sd har man det inte i déliga tider heller”, som en av intervjupersonerna i
stadens hogsta ledning uttryckte saken. Intervjupersonen utvecklade detta
och forklarade att detta ir nigot staden ”biddat for under ling tid”. Ar
1998, med en ny borgerlig majoritet i stadshuset, tillsattes nimligen ett nytt
finansborgarrdd och en ny stadsdirektor och med dem introducerades en
torindring 1 ekonomistyrningen i vilken budskapet att budgeten ska hallas
blev vildigt starkt. Det blev tydligare att enheterna ska halla sig inom de eko-
nomiska ramarna. En forvaltningschef beskrev det som ”frin och med nu var
budgeten inte ett forslag utan budgeten skulle héllas...inget snack!”. Denne
fortsatte med en jimforelse om hur det kunde vara innan 1998:

?Det tydliggjorde att ansvar och befogenheter hingde ihop. Hade man
ckonomiska problem som forvaltningschef behovde man ha stadslednings-
kontoret i ryggen, inte i haret! Detta genomfordes tydligt 1998. Forve det
verkade allt extremt motstridigt. Det kunde vara sa att pa mandagen
var en forvaltningsledning uppe och fick en avhyviing for att de inte hill
budgeten, och si kunde de vara dir igen pa onsdagen och fi en ny avhyv-
ling for att de vidtagit atgirvder och ddrmed forsvarat for den sittande
majoriteten och dragit pa Staden kritik.”

Ett viktigt budskap som gick ut pd att det inte var tillitet att tira pa de
pengar organisationen har for tillfillet med risken att urholka kapitalet for
framtida generationer borjade mer och mer forankras i organisationen. Detta
har organisationen sedan dess utvecklat och det nuvarande ledningssystemet
upplevs tydliggora vildigt vil att det édr viktigt for enheterna att respektera
uppsatta budgetramar och att det endast dr inom dessa som prioriterade
dtgirder ir tillitna. Forvaltningschefen fortsitter att beskriva hur en ”kul-
tur av budgetdisciplin” utvecklats sedan den finansiella krisen 1992 med
en brytpunkt vid majoritetsskiftet 1998. Under krisen hade det upptickts i
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vilket diligt skick Staden var rent finansiellt och det blev tydligt att Stadens
finansiella styrning limnade mycket i 6vrigt att 6nska. Den nya ”kulturen”
ctablerades sedan 6ver de olika majoritetsskiftena och skulle komma att bli
”en ny styrmodell som skulle hilla éver mandatperioderna”. Aven den so-
cialdemokratiska majoriteten fortsatte siledes att tydliggora att budgetdis-
ciplinen skulle fortsitta att gilla dven under socialdemokratiskt styre — ”det
skulle inte vara slappare pd nigot sitt!”. Siledes har budgetunderskotten
minskat under hela 1990-talet for att ”bara vara nigra enstaka haverier under
2000-talet och for att nu ha forsvunnit helt...4tminstone inom den mjuka
scktorn”, enligt forvaltningschefen som ocksé forklarade att ”denna modell
har nog varit viktig for ménniskor i organisationen for att forsta de organi-
satoriska sambanden och dirmed varit ett stod for att uppritthalla en tydlig
styrning...framforallt finansiellt!”. En annan forvaltningschef fortsatte detta
resonemang med att forklara att dessa signaler kring god ekonomisk hushill-
ning sindes ut till ligre nivéer i organisationen och att idén var att ansvaret
for ekonomin inte lingre skulle ligga kvar pa hogre nivéer utan att ”dven de
som traditionellt bara ansvarat for rena verksamhetsfrigor nu tvingades ta ett
ekonomiskt ansvar”. En enhetschef skulle inte lingre ha mojlighet att tinka
att ndgon annan tar hand om det ekonomiska ansvaret och enhetschefens
sjilv behover bara bry sig om kvaliteten i verksamheten.

Stadens egna omvirldsanalyser poidngteras ocksd under intervjuerna som
ctt viktigt stod for organisationen i arbetet att hantera besvirliga situationer.
Ar 2002 fick Stadens stadsledningskontor i stadshuset i uppdrag att utveckla
den makroekonomiska analysen och borjade dirmed genomfora framtids-
utredningen oftare. Det medforde enligt vara intervjupersoner att Staden
har varit vildigt tidigt ute med att uppfatta signaler samt att forstd hur dessa
kan piverka kommunen. En forvaltningschef menade att ”stadslednings-
kontoret var noga forberett innan Sveriges kommuner och landsting (SKL,
var anmirkning) kom ut med sina prognoser”. Denne fortsatte att beskriva
processen:

’Delarna i det bir dr att uppticka krisen och analysera vad det betyder

for oss. Hur det paverkar avbetsmarknaden. Men dven om det paverkar
andra delar av landet kan det paverka oss genom shatteutjimnings-
systemet. Nu fanns det nagra scenarvier bevoende pa skatteunderiagets
utveckling jamfort med de vamar som fanns. Sa man gick ut till alla
Sforvaltningschefer och informerade.”
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Mot en tydligare resultatstyrning

Men under intervjuerna framhivdes samtidigt hur viktigt det anses vara for
staden att samtidigt leverera en hogkvalitativ service. Det upplevs som eko-
nomisk misshushdllning att ”ta av folks skattepengar och samtidigt leverera
dilig service” som en av intervjupersonerna uttryckte det. Fran ledningsniva
anser man att det handlar om att ha en sansad investeringsuppbyggnad vilket
innebir att organisationen inte fir investera for mycket, men inte heller for
litet. Dessa tankar om vad som idr god ekonomisk hushéllning kommuniceras
ut dnda pd enhetsnivin i organisationen. Enhetscheferna vittnar ocksi om
att omstruktureringen frin vad man kallar "gammal detaljerad centralise-
rad budgetstyrning” till ”resultattinkande och pengsystem” har blivit sva-
ret pi en situation med kontinuerligt simre ekonomi. Detta har bidragit
till en successivt 6kad medvetenhet om resursknappheten och behovet av
mer resultatorientering, ett tecken pa en instrumentell rationalitet dir varje
skattekrona ska hanteras med varsamhet och ge mitbara effekter. Nu pratar
verksamhets-cheferna ofta om ekonomi med enhetscheferna men ”mindre
i termer av rena penningfrigor och mer i termer av resultat och kvalitet
inom ramen f6r budgeten”, som en enhetschef uttryckte saken. Mycket av
fokus har kommit att hamna pé& hur enheterna sjilva kan omprova ridande
arbetssitt och med detta genomfora arbetet effektivare. Det handlar mer om
”eget ansvar och egen pihittighet”, som en av intervjupersonerna uttryckte
det men som samtidigt fortydligade att hog kvalitet inte betyder nidgot om
budgeten 6verskrids. Pa detta sitt blir grundliggande budgetkontroll en
forutsittning for friheten att jobba med kvalitet. Det dr tydligt att pd de
enheter dir det finns ett intresse hos verksamhetscheferna att hélla kontroll
pa kostnader och intikter lyckas detta ofta och det finns dessutom en storre
moijlighet att diskutera utveckling av arbetssitten.

Detta synsitt, att budget i balans ir en forutsittning for kvalitetsarbete,
underlittas i hog grad av att alla de ekonomer vi talade med sag sig sjilva som
stodpersoner till cheferna. Det blev tydligt att den hédrda finansiella styrnin-
gen inte gir via ekonomifunktionen, utan snarare via den gingse hierarkiska
kedjan av chefer. Foljden blev att cheferna kinde press pa sig uppifran att
halla sin budget och att ekonomerna, framfor allt de controllers som chef-
erna triffade for ménatliga budgetuppfoljningar, blev den man kunde g4 till
nir man hade problem. En controller inom dldreomsorgen framférde detta
synsitt pa foljande sitt:
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?Det som jag tycker dr jitteviktigt dr att enbetscheferna dr kostnads-
medvetna, att det genomsyrar hela enheten. Jag har personligen jobbat
ganska mycket med utbildning och de hir triffarna [manadsmotena]
Jfor jag vill att de ska vara sjilvstindiga och sjilvgaende, att de ska kinra
av det hir sjglva. Ar det si att de gir det och de kan analysera bra och
gova bva prognoser.. jag tycker det dr grunden for jobbet. De vet det, de
ar sjalvmedvetna, och jag siger det att det dr devas prognoser som giller.
Jag gor mekaniska prognoser ibland och jimforelser, men det dr de som
vet vad som kommer att hinda framiver och om de har minskat pa ex-
empelvis personalkostnader, om de har nagon som ska sluta, dr mamma-
lediy eller, jo, du vet hur det v ute pa enbeterna. Det dr de som vet om
de har en tom ligenhet. Det dr de som vapporterar in det till mig nir
Jag triffar dem. Jag tycker det dr A och O, att de dr sikra pa sitt jobb.”

Flera andra controllers understrok detta, bl a talade flera om att de médnatliga
moétena handlade om att enhetschefen sjilv skulle kunna skota sin ekonomi
och forstd vad de gor och hur de kan forindra och forbittra verksamheten.
Vissa enhetschefer dr mer intresserade och vana in andra och kan gora mycket
av uppfoljningen sjilva och pé en hog detaljnivd, medan andra behover mer
stod. For dessa blir ockséd detaljnivan annorlunda for att hoja relevansen. Nir
de forstnimnda kan vara intresserade av kronor och 6ren, kan det vara mer
relevant att diskutera intikter och kostnader i termer av 10 000-tals kronor
tor de sistndmnda. Det har ocksd varit en pedagogisk utmaning fér control-
lers att hjilpa enhetscheferna att forstd att de numera, p g a olika pengasys-
tem, ocksd kan arbeta med intikter och inte bara kostnader. I relationen
mellan controllers och chefer ser vi ett forsta tecken pa hur ett transaktionellt
grundtinkande, d vs ”ingen kvalitetsutveckling om inte pengarna ir i ord-
ning”, balanseras upp av ett kommunikativt och relationsinriktat tinkande
inom organisationen.

Det nya styrsystemet ILS (integrerat ledningssystem) nimns ocksd som
ett viktigt stod 1 utvecklingen av verksamheten och har bidragit till att ge
verksamhetsplaneringen i enheterna en viktigare roll dn tidigare. ILS sigs
anvindas dven i praktiken till skillnad fran forr nir endast VP (verksamhets-
planen) fanns att tillgd. Stockholms stad implementerade ILS dr 2001. Sedan
2007 ir styrmodellen ett webbaserat verktyg som samtliga nivder i organisa-
tionen har tillgdng till, frin kommunfullmiktige till enskild enhet. Den ir
uppbyggd kring en timligen instrumentell rationalitet dir utgdngspunkten
ir stadens vision 2030 i vilken stadens lingsiktiga madl och strategier for
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en langsiktig och héllbar utveckling finns formulerade. Tanken med denna
transaktionella styrmodell dr forankringen av organisationens ambitioner i
en malkedja i vilken hogsta ledningens mél bryts ned ju lingre ned i organ-
isationen man kommer. Séledes faststiller kommunfullmiktige i sin budget
overgripande inriktningsmdl, mal for varje verksamhetsomréade, indikatorer
samt aktiviteter for verksamheterna att folja. Tanken ér att indikatorerna ska
mita maluppfyllelsen och for varje indikator faststills ett drsmal vilket dr det
mil som staden sammantaget imnar uppnd. Aktiviteterna ir dessutom tid-
satta och ska bidra till att mélen for verksamhetsomriddena uppfylls.

Under kommunfullmiktige dr det tinkt att en styrning och uppféljning pa
nimndniva ska ske. Namnderna ska konkretisera kommunfullmiktiges mal
genom att fortydliga for verksamhetsomradena vilka resultat som ska uppnis.
Till hjilp konstrueras indikatorer och aktiviteter som f6ljs upp och stims
av mot nimndens drsmil. Annu en organisationsnivi lingre ned konkre-
tiserar enheterna nimndens mal genom att formulera dtaganden. Dessa ir
vad enheterna atar sig att prestera gentemot brukarna och nimnden givet
behov och efterfrigan. Det dr viktigt att dtagandena ir tydliga och relevanta
samt ryms inom ekonomiska ramar. Enheterna limnar dven kvalitetsgarantier
(vilka normalt sett bygger pd dtagandena) gentemot brukarna som beskriver
verksamhetens uppdrag och vad de dtar sig att gora for att uppfylla dem.
I Stockholms stads drsredovisning for 2011 konstateras att:

YGenom ett langsiktigt systematiskt kvalitetsarbete med tydliga dtagan-
den, forvintat vesultat, arbetssitt och uppfoljning av dessa far enheten
svar pa vad som leder till en effektiv vesursanvindning och utveckling
av verksambeten. Genom att arbeta struktuverat fir enheterna tydlign
underlag som visar vilka resultat som leder till maluppfyllelse och utveck-
ling av verksambeten utifran ett brukavperspektiv och vad som inte gor
det. Detta kvalitetsarbete leder till att vevksambeten utvecklns. Enbet-
erna kan ta fram indikatover och aktiviteter for enhetens uppfolining.”
(Stockhbolms stads arsredovisning, 2011)

Stockholms stads styrmodell bygger siledes pa en ling kedja av nedbrytning
av mdl frin ledning och ned till enhetsnivd. Figur 3 illustrerar styrmodellen
utifrdn drsredovisningen for 2011 samt utifran intervjuer med bland andra
stadens budgetchef. I styrmodellen ansvarar kommunfullmiktige for de mal
som finns inom rektangeln, medan nimnderna ansvarar foér de mal som syns
i boxarna under rektangeln. Enheterna ska arbeta enligt hjulet i botten.
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Kedjan som utgors av malen, aktiviteterna och dtagandena samt tillhérande
indikatorer utgdr den struktur som nimnderna och enheterna skapar sina
verksamhetsplaner och verksamhetsberittelser utifrin. Atagandena knyts
sdledes alltid till ett nimndmal, som ir knutet till ett KF-mél och si vidare.
Indikatorerna mits i allminhet pd enhetsniva, varpa de aggregeras till forst
nimndnivd och sedan till KF-niva dir de ligger till grund for stadens arsre-
dovisning. Genom indikatorerna gir det att visa hur vil enheterna uppfyllt
sina dtaganden, nimnderna sina mdl och till sist hur staden uppfyllt sina
mil, verksamhetsomridesvis. Denna aggreggering av indikatorer, dir varje
enhet drar sitt strd till stadens hela maluppfyllnad, ir ett typexempel pa hur
ett transaktionellt system kan fungera. Det dr genom en rad transaktioner
enligt figur 1 som organisationen utfor och utvecklar sin verksamhet. Minga
i organisationen refererar till detta tinkande och dess manifestation i ILS som
styrningens “skelett”.

Inriktningsmal

Aktiviteter

Namndens mal

Namndens
indikatorer/aktiv

/ Atagande \

Utveckling Arbetssatt

N 7

Uppféljning <—— Resurser
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Figur 3. Stockholms stads styrmodell
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Detta innebir att indikatorerna ir viktigast, bidde nir det kommer till att
visa maluppfyllelse och fi reda pé var insatser behover goras for att utveckla
kvaliteten. Detta understroks av den (retoriska) motfriga vi fick fran en av
forvaltningscheferna nir vi frigade om hur viktigt det ir med mitbarhet,
nimligen ”om vi inte kan mita, hur kan vi dé veta?” Maitten dr hir alltsa
overordnade och nagot var och en ska striva efter. Mélsittningen for staden
dr alltid att kunna peka pa utveckling, d vs lyckas med en hogre siffra pa
varje indikator jimfort med foregdende ar. Dirfor sitts ocksd nya mal utifrin
tidigare drs nivd pa indikatorer till en nivd som kan anses vara utmanande
men dndd mojlig att uppnd. Om indikatorn vid mittillfillet dr i nivd eller
over mélnivan, anses mdlet uppfyllt, om indikatorn idr inom ett visst intervall
under mdlnivin anses malet delvis uppfyllt och om det dr under detta inter-
vall anses det ¢j uppfyllt. I drsredovisningen redovisas méilupptyllelsen sedan
pd verksamhetsomradesniva, vilket innebir att till exempel mélet for verksam-
hetsomridet omsorg, formulerat som ”Stockholmarna ska uppleva att de fir
god service och omsorg” ar 2011 bestod av hela 24 mitbara indikatorer.

Det dr genomgdende sd 1 det web-baserade ILS-systemet att varje mal,
indikator och aktivitet ska beledsagas av en kommentar. Detta gors i savil
tertialrapporterna da en prognos 6ver huruvida mdlen kommer att uppnis
ska goras, frin enhetsnivd upp till KF-nivd, som i underlaget till arsredo-
visningen. P3 stadsledningskontoret samlas all data frin nimnderna in av
verksamhetscontrollers som, i samband med tertialrapporterna, gar igenom
nimndprognoserna och, i samband med bokslutet, gir igenom drets ut-
fall. Utifrin dessa underlag kan controllers kommunicera vidare, savil mot
stadsledningen som tillbaka mot nimnderna, hur det verkar se ut, vad som
verkar gd dt fel hall och vad som verkar fungera. Dessa controllers haller
i mycket av kommunikationen mellan stadsledningen och nimnderna och
iven om mycket sker genom det formella och webbaserade ILS-systemet,
ir det stindiga moten och telefondiskussioner mellan controllers pa nimnd-
och forvaltningsniva och controllers pa stadsledningsniva. Nir det kommer
till rapportering ir det viktigt att ha allt pa plats, det finns inte tid for att
bli 6verrumplad av ny information nir en tertialrapport eller ett bokslut ska
skapas. Aven om varje rapport ir en formell produkt, krivs det mycket kun-
skap som inte finns i systemet. En verksamhetscontroller foérklarade varfor
den kontinuerliga dialogen mellan henne och exempelvis en stadsdelsforvalt-
ning ir sd oerhort viktig:

34



3. Stockholms stad - den transaktionella organisationen

?Det kommer alltid fram nagot mellan raderna [i det som finns i syste-
met ] som man inte kan lista sig fram till. Det hir beror ocksa pa dialo-
gen man hay mellan processerna. Ar det sa att man har mycket lipande
kontakter i manga andra fragor, dven dir man skriver [till exempel
arenden], si man vet fragor som drv pa ging, osv Da kanske det gor
att det kriver mindre dialog nir man ska ha in en tertialvapport, till
exempel Da har man liksom det redan.”

Kontentan ir att ju bittre kunskap man har om omridet, desto snabbare
och bittre kan man gora jobbet nir det vil dr dags for rapport. Vet man
att ett mdl inte kommer uppfyllas, kan man diskutera tidigt vad som kan
goras och fi med det i rapporten. Hir fyller dven nya drenden en funktion
eftersom mycket gar pa remiss till stadsledningskontoret och dessa control-
lers sitter inne med mycket kunskap, gar nya drenden under dret ofta genom
dem. Nir de dd4 kommunicerar dessa till forvaltningarna, gir det ocksa att ta
upp och friga hur det gir med andra saker. Det kan till och med vara sa att
nimnderna och forvaltningarna utnyttjar dessa controllers i deras roll som
kunskapsinsamlare. En controller berittade:

"Nu har det ju varit nagra SDN [stadsdelsniamnder] som hort av sig
om att “dldreomsorgen gar vildigt mycket back, kan inte vi fii komma
upp och prata om du har sett nagot pa andra SDN och kan tipsa om
vad de bar gjort’.”

Aven om just detta inte hor till vanligheterna, visar det att controllerfunk-
tionen ir viktig for att hilla samman organisationen och stodja dess utveck-
ling. Aterigen gir det att se hur en transaktionell modell, utvecklad med
utgdngspunkt i en kedja av mdtt, samtidigt skapar en grund f6r kommunika-
tion och relation; denna gang delvis genom sin oférmaga att producera helt
pilitlig information.

Styrsystemets relevans — en kommunikativ konstruktion

En ganska tydligt fenomen i materialet frin Stockholms stad ir att ju hogre
upp 1 den organisatoriska hierarkin man kommer, desto mer uppfattas forind-
ringarna frin budgetstyrning till ILS och resultatstyrning som eftektiviser-
ing. P4 ligre nivider dominerar dock besparingstolkningen. Samtidigt menar
ndgra forvaltningschefer att detta dr olika frin verksamhet till verksamhet.
Inom ildreomsorgen var forindringen i hogre grad dn inom de tvd andra
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omrddena knuten till kvalitetsarbete, inom skola och socialtjinst uppfattades
det mer som besparing. Aldreomsorgen blev tidigt foremdl for satsningar,
torst pd kompetensforsorjning och sedan bland annat genom en satsning pa
méltidssituationen for de ildre. Eftersom mycket av var data kommer frin
just dldreomsorgen dr det viktigt att ha det i tankarna nir vi gir vidare med
att analysera hur systemet fungerat ute i verksamheten.

I ILS dr satsningar i princip synonymt med aktiviteter, d v s nigot som
varje forvaltning och enhet maste gora inom den aktuella budgetperioden.
En verksamhetscontroller forklarar:

Y Aktiviteter dr nagot man inte miter, utan grundtanken hir dr att
man ska gora nagot, att man lagger in i budgeten att “nu ska ni ha
genomfort ett projekt med det hiv och det hir”, och sa sitter man ett
slutdatum. Sedan bar vil det blivit lite mer att det fran politiskt hall
varit att man vill sikva wpp, man vill siga att *det hiv vill vi verkligen
att ni har’. Och da har man gjort det som en aktivitet. Det Gv ju mer for
att samlin. Istillet for att ha en budgettext som kan vara ganska diffus,
sa dr det tydligt att 7vi vill att ni ska ha det hir”, och da kanske det dr
12-14 aktiviteter och da kan man lisa dem och se att det fortfarande dr
aktuellt att man maste ha det hir”.

I ménga fall dr det tinkt att en aktivitet ska leda fram till en stadigvarande
kapabilitet, ndgot som ska bli rutin inom staden (se ocksd Knutsson med
flera, 2008). Dirfor forsvinner en aktivitet ur systemet nir det kan anses att
den dr inarbetad i verksamheten; utifrdn figur 2 handlar det alltsd om att en
aktivitet ska leda fram (eller snarare tillbaka) till en stadigvarande resurs. Till
exempel har satsningen pd maltidssituationen tagit sig uttryck i formulering
av aktiviteter, framfor allt pd nimndnivd, men ocksd som nimndmal. Sedan
en tid tillbaka forekommer ocksd ndjdheten med madltidssituationen som
mitt inom de flesta stadsdelstorvaltningar. Detta har gjort att enhetschefer
over hela staden har haft sdvil incitament som goda anledningar att arbeta
med madltidssituationen, bide genom férindring av arbetssitt, men ocksi
genom att skicka personal pé utbildning. Miltidssituationen har varit en vik-
tig friga i mdnga ar inom dldreomsorgen, men den verkar ha fitt genomslag
p4 bred front i staden forst efter att aktiviteten formulerats och mattet kon-
struerats.

Nir det giller den generella kompetensnivan inom ildreomsorgen har
en satsning gjorts frin central niva dir kostnader for kompetensutveck-
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ling ersatts for att inte pdverka vare sig nimndens eller enhetens budget.
Detta har backats upp med en indikator direkt kopplad till KFs verksam-
hetsomridesmal, nimligen ”andel omsorgspersonal med grundutbildning”.
Eftersom enheterna mits och f6ljs upp genom indikatorn, samt ersitts for
kostnaderna antogs det att kompetensnivin skulle 6ka. S har ocksd skett,
men det har varit svirt att omsitta detta i faktiskt kvalitetshojning, till ex-
empel har nojdheten inte 6kat signifikant 6ver staden. Dessutom siger flera
intervjuade vardbitriden och underskoterskor att man ofta kommer tillbaka
efter utbildning, utan att fi anvindning for allt nytt man lirt sig. Snarare
kinner sig dessa personer omotiverade nir de uppticker att utbildningen var
ett spel for gallerierna. En dldreomsorgschef menar att det dels dr mattets fel,
men ocksd nigot som enhetscheferna behéver hantera bittre. Mittet ir taget
fran 6ppna jimforelser och saknar, enligt denna chef, relevans for verksam-
heten eftersom det forhindrar vidareutbildning mot till exempel specialkom-
petens for demensvird. Logiken ir att alla maste vara grundutbildade innan
specialistutbildning kan ges till ndgra. Samtidigt finns det duktiga anstillda
som inte ir intresserade av en grundutbildning, utan ser det som sloseri med
tid eftersom de dndd mest sysslar med tvittning och stidning. Det finns med
andra ord inget utrymme for specialiseringar it nigot hall.

Pa en annan stadsdelsforvaltning var dldreomsorgschefen inte alls lika
skeptisk. Denna chef hade istillet bestimt sig for att gd efter sin egen idé
om vad som idr bra. Specialistutbildning inom demens uppmuntras till ex-
empel, trots att det inte f6ljs upp i nigot mal, men uppfattningen ir att det
kommer avspeglas i ndéjdheten. Samtidigt dr ett av problemen att det inte
nodvindigtvis gor det. Denna omsorgschef menar att de métt som anvinds,
dess exakthet och relevans limnar mycket i 6vrigt att onska, men att det ar
nagot vi fir leva med”. Samtidigt ir chefen bekymrad, eftersom den kvalitets-
utveckling de bedrivit inom forvaltningen inte gdtt att mita. Med chefens
egna ord: ”vi vet att det har blivit bittre, men vi kan inte visa det”. Inom
forvaltningen vet de att det gdr dt ritt hall, men det dr svart att fi det att
synas for savdl nimnd som stadsledningskontoret och KF. I vissa fall pigar
nidgot som mer eller mindre kan beskrivas som lobbyverksamhet fran savil
stadsdelsforvaltningar som fran fackforvaltningar, for att paverka beslutsfat-
tare pd central nivd att gora vissa satsningar nir de nyckeltal som valts inte
tormér fora upp en friga pd agendan.

P4 enhetsnivd finns det lite olika sitt att se pa styrningen. Ndgra enhets-
chefer tar allvarligt pd formuleringarna i ILS-dokumenten, andra tar dem
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ganska litt. Alla arbetar hart med kvalitetsutveckling, men nigra har svart
att bryta rutiner i arbetsgrupperna. Andra forsoker utnyttja utbildningsmaoj-
ligheterna maximalt for att fora in nya sitt att tinka och upplater mycket tid
tor att de som kommer tillbaka fran utbildning ska kunna beritta om sina
nyvunna kunskaper infor resten av personalen. Ndgra satsar pd att skapa kost-
nads- och budgetfokus, medan andra hellre pratar i termer av kvalitet och
forbittringar. Samtliga talar om ataganden och arbetssitt, nigra pratar om
nojdhet, men bara ndgon pratar om denna nojdhet i form av siftror. Pa den
enhet dir siffror faktiskt forekommer, har man inte resignerat gillande den
bristande relevansen. De olika kundnojdhetsmatten som de utvirderas pa av
Stadens styrsystem liggs ocksa ut som beslutsunderlag pd Stadens hemsida,
vilket gor dem viktiga i konkurrensen med andra enheter. Dirfor vill che-
fen pd denna enhet girna paverka dem, samtidigt som de inte fir styra for
mycket.

For att fi mer relevanta siffror miter denna enhet néjdheten sjilva tvé
ginger om dret. Till skillnad frin stadens mitning (och for den delen social-
styrelsens) som sker via enkiter en ging om dret, sker den egna mitningen
genom intervjuer. Fordelen dr att det blir 100% svarsfrekvens och det gar att
friga dven de som ir dementa (i enkiterna svara ofta de anhoriga), nackdelen
ir att det kan finnas en viss styrning av svaren eftersom det dr virdperso-
nalen sjilva som gor intervjuerna. Dessa mitningar ligger sedan till grund
for prognoserna i tertialrapporterna. Genom dessa mitningar kan chefen fi
en bild av hur det ser ut pa enheten, och g in i arbetsgrupperna och fora
diskussioner kring vad som kan forbittras. Som komplement anvinds stadens
egna, enkitbaserade, mitningar; trots att enhetschefen sjilv uttryckte skep-
sis gentemot dess trovirdighet. Det ansdgs vara mer regel 4n undantag att
bilden av kvaliteten som framkom i dessa mitningar var ganska snedvriden.
Andi anvindes de aktivt pi detta ildreboende.

Till exempel fick enheten ovintat lig nojdhet med aktiviteter och ute-
viselser pd demensboendet. Chefen berittade att det hade varit litt att
avfirda detta, eftersom de dementa sjilvklart inte kommer ihdg vad de gjort
det senaste dret. Men de tog det pd allvar och gjorde en analys i personal-
grupperna. Det visade sig att problemet antagligen inte var for lite aktivi-
teter eller utevistelser. Det var mest anhoriga som svarat, 1 samrad med den
boende, sd problemet, kom man fram till, lig snarare i den gemensamma
uppfattningen hos boende och anhorig att inget hinde. Losningen blev att
skapa bittre kontakt mellan personalen och de anhériga, samt ha som rutin
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att alltid fotografera det som hinder och sitta upp bilder i gemensamma
utrymmen. Detta hade varit uppe flera ganger i olika fora pd enheten, men
man hade aldrig kommit till skott forrin det visade sig ha konsekvenser for
nivan pd nojdheten. Chefen menar att 4ven om matten inte siger si mycket
ger de alltid en ”vink” om hur det ir stillt.

Den generella bilden ir att hjulet i figur 3 har bidragit mycket till enhet-
ernas utvecklingsarbete. Det finns ett tydligt gemensamt sprik i enheter 6ver
hela staden, dir de flesta talar i termer av dtaganden och arbetssitt. Detta
tycks hjilpa enhetscheferna en hel del nir de ska sitta igdng ett forindrings-
arbete. Sd snart en diskussion om resursknapphet kommer upp i personal-
gruppen, visar sig kopplingen mellan dtagande och arbetssitt vara ett vil
fungerande retoriskt instrument. Genom att hela tiden pdminna om tagan-
dena, d vs vad som ska goras, blir det genast relevant att tala om arbetssittet,
dvs hur det ska goras. Dirifran gar det att gd vidare till fraigan om med vilka
resurser detta ska goras. De skickliga cheferna brukar vara generdsa med
extra resurser (dock sillan i form av personal) nir personalen sjilva kommit
med forslag pd hur ett arbetssitt kan forindras for att bittre nd upp till ett
dtagande. Genom att dtagandena ocksa dr formulerade som kvalitetsgarantier
gentemot brukaren och dess anhoriga, blir kopplingen dnnu starkare: ”Det ér
tor de dldre vi gor det hir”. Genom att dessutom koppla dtagandena tydligt
till enhetens virdegrund, forstirks detta ytterligare. Genom detta infors, lingst
ner i malkedjan, ocksd det ”varfor” som framfors som s viktigt i figur 2 och
det relationella systemet.

Det paradoxala som tycks intriffa dr att ett transaktionellt system, byggt
pa en instrumentell rationalitet dir en enhet ska producera ”82 % nojdhet”
for en viss peng for att dra sitt strd till stacken, kan forma forutsittningarna
for ett relationellt system. Mycket verkar handla om att skapa relevans eller,
ur Broadbent och Laughlins (2009) synvinkel, substans och anvindbarhet.
Nojdhetsmitt dr relevanta och anvindbara ur redovisningssynpunkt och for
KF i syfte att fi en bild av hur verksamheten fungerar, for att sedan kunna
bestimma aktiviteter. De dr mindre relevanta pa enhetsnivd, men ger en
tillricklig ”vink” for att borja analysera. Det kommer alltid fram ndgot. Rele-
vans och substans ir alltsd inget som ”finns” i mdttet, utan nigot man kan
konstruera i relation till andra faktorer som ir viktiga, till exempel dtaganden
och arbetssitt. Under minga personalméten inom enheterna var det tydligt
att chefen hade de olika mitningarna i huvudet, medan diskussionen hand-
lade om dtaganden, arbetssitt och virdegrund. Nir diskussionen kom fram
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till en bild, ett problem och en 16sning fanns nistan alltid ndgot av chef-
ens forslag med; forslag som grundade sig i mitningar. Det tycks dock vara
svirare it andra hillet, nir nigot ir relevant och har substans for verksam-
heten. Gar det inte att gora det mitbart, gar det heller inte att visa upp for
ndgon utanfor verksamheten. Istillet fir man lita pa en form av lobbying
uppat; inte sillan anvinds det informella nitverket mellan olika chefer pa
olika stadsdelar och fackforvaltningar for detta.
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4. Pitea kommun - den
relationella organisationen

Inledning - nagra viktiga handelser och konsten att
skaffa sig fallhojd

Pited 4dr en kommun i Norrbottens kustland med cirka 41 000 invénare, en
siffra som legat stabilt i ett flertal &r. Kommunen karakteriseras av politisk
stabilitet med socialdemokratiskt majoritetsstyre sedan ling tid tillbaka, en
befolkning som verkar flytta ut for att studera, men ofta kommer tillbaka
for att arbeta och bilda familj 4ven om det finns ett fodelseunderskott. Det
verkar dock svért att fi nya minniskor att flytta till Pited. Fokus, nir det giller
befolkningen, dr darfor att locka tillbaka dem som flyttat ut for att studera,
men ocksd behalla fler kvar for studier och arbete pd orten samt locka mén-
niskor som inte har nagon tidigare anknytning till Pitea.

Diteds vision dr att ”Alla boende i Pited, utflyttade och mentala pitebor
upplever att det dr hit man kommer nir man kommer hem.” Pited vill alltsd
girna vara en stad i vilken man bor, vilket inte hindrar att det pigir ett
stindigt arbete med att skapa arbetstillfillen i samarbete med niringslivet.
Visionen indikerar ocksd ambitionen att finna ”mentala” pitebor, d vs min-
niskor som skulle trivas i Pited men som dnnu inte insett det. Varumirkes-
byggande, inte minst i samband med till exempel ”Pited dansar och ler”, ir
dirfor ocksa viktiga pusselbitar for att forverkliga visionen. Pited kommun
avser att vixa till 43 000 invanare och halvera arbetslosheten de nirmaste
dren. Detta arbete involverar ett titt samarbete mellan kommunen och
niringslivet i regionen.

Vi forstar under intervjuerna med hogsta ledningen att Pited 6ver tid har
haft en vilskott ekonomi. Att detta snarast har varit nigot som utvecklats till
en “kultur” i organisationen tillsammans med synen pa sig sjilv som en viktig
samhillsbyggare. En av intervjupersonerna i hogsta ledningen inledde en av
vdra forsta intervjuer med att tydliggora detta:
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?Det finns en kultur i Pited...i ovganisationen.. . bestaende av tvi delar.
Den ena dr att kommunen alltid tagit en stor roll som samhbillsbyyare,
den andra dr det varit ett starkt fokus pa ekonomistyrningen. Vi har
alltid varit jikligt duktiga pa ckonomi och har varit tidigt ute med
malsittningar kving det finansielln. Det har alltid varit en tydlig poli-
tisk wppslutning kring detta.”

Intervjupersonen utvecklade sedan detta och menade att det dr ett resul-
tat av starka personligheter i organisationen under drens lopp, bade i form
av ledande politiker och tjinstemin men ocksid genom mycket informella
ledningsstrukturer. Denna kultur har sedan utvecklats vidare och ”lever ut
mot nimnder och forvaltningar” i organisationen. Men sjilvklart har det
under drens lopp uppkommit situationer och hindelser som kan betecknas
som mer eller mindre besvirliga eller, ”Ofta dr noden kreativitetens moder.
Vi har drabbats av allt som andra drabbats av, men ocksi av lokala fore-
teelser” som en annan i ledningen uttryckte det. En sidan lokal foreteelse
som beskrevs under intervjuerna var nir det stora linsmentalsjukhuset lades
ned dr 1987. Med detta forlorades ca 450 arbetstillfillen. Men kommunen
lyckades hantera situationen genom att ”tvirtemot méinga andra kommuner
som forsokt strida mot utvecklingen, acceptera nedliggningen”. Strategin
blev att kdpa hela anliggningen (for en krona!) och omvandla den till en

1

foretagsby...”nedliggningen blev till en investering!”. Kommunens mal
var att inom fem ar skulle det arbeta och verka lika manga minniskor dir
som inom det tidigare sjukhuset. Dock sprack mélet p g a den finansiella
krisen 1992 /93, men tio dr senare var malet uppfyllt och idag arbetar det ca
800 minniskor i foretagsbyn. Intervjupersonen goér bedémningen att minst
hilften av dessa minniskor inte skulle ha varit didr om inte denna investering
hade genomforts.

Av andra besvirliga situationer nimns den finansiella krisen 1992 /93 som
langt mycket virre, bl a for att den slog sa hart mot byggsektorn som varit en
stor sektor i Pited. Skatteutjimningssystemet nimns ocksd under intervjuerna
och man upplever att det gors om for ofta:

Vi har forlovat vavenda gang. Virst var det 1995/96. Det gjorde da
80 miljoner kronor. Da blev vi tvingade till ett besparingsprogram pa 80
miljoner kronor under fem ar. Men det gick over forvintan. Vi bade i och
o7 sig en bra grund att st pa...vi hade mavginaler, men alln fick spava.
Alla var medvetna om att det inte skulle halln och alln bidrog. Da dr det
viktigt med en tight’ organisation som dr delaktig och tar ansvar.”
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Vi stillde en foljdfriga och frigade hur man far till en sddan *tight” organisa-
tion och aterigen nimndes den informella organisationen:

PJag harv inget universalsvar, men jag upplever att vi har en sidan.
Manga siger att vi har informella kontakter. Vi kan lisa saker i kovyi-
dorerna och prata med varandva. Vi bar ett gemensamt ansvar...vi ser
till ast trivas. Forvaltningschefer for sig, ovdforanden for sig...men ocksa
tillsammans. Man tar sig tid ibland och gor nagot roligt tillsammans.”

Under en annan intervju nimns ett exempel pd hur arbetet med férankring
infér en utmaning kan gé till dven under goda tider. Det idr nettokost-
nadsmélet som nimns och som Pited under ling tid hade haft svirigheter att
uppni. Ar 2004 faststilldes en tidsplan att detta mal skulle vara uppnatt ar
2010. Ett sparprogram antogs och en i hogsta ledningen beskrev:

YInte for att spara, utan for att ha god framforbillning. Vi siag pensions-
utbetalningar, volymokningar...sa under goda tider genomforde vi ett
sparbeting som landade pa ca 70 mhky...och di dr vi nere pa den netto-
kostnadsandel vi vill ba. Det krivdes politisk enighet for att genomfora
detta och att tjinstemannasidan dr bra pa att argumentera varfor...
Sedan gjorde vi om det finansielln malet fran 2009 for att anpassa oss
till omviriden, fran nettokostnadsandel till mal inkiudevande statsbi-
dvayy osv. Vi hade dock samma analys i grunden sa vava bespavingar var
vilgrundade for langsiktig hallbarbet for att klava egen finansiering av
Sframtida dtaganden. Har spelav kulturen en stor voll...men ocksi en
tillit. Hade de inte litat pa det vi sa hade det inte gatt att fii igenom.”

Intervjupersonen fortsatte att beriitta att detta dr mycket personbundet och
vissa aktorer i ledningen agerar nyckelpersoner. Dessa personer mdste forvalt-
ningar vara lojala gentemot och lita pa. Det handlar om en blandning av tillit
till personer, till politiken men édven till systemen. P4 frigan hur tillit till ett
system uttrycker sig beskrev intervjupersonen att det maste finnas en dialog
som dr fungerande inom systemet och en tilltro till att politiken kommer att
forstd de argument som forvaltningen lyfter fram. Till sist handlar det om att
etablera en formaga i organisationen att se helheter, ”Zooma ut lite grann”,
som en i ledningen utryckte det.

Den finansiella krisen 2008 da, hur upplevdes den?

I Pited upplevdes denna kris som en ”snabb och djup lagkonjunktur”.
Diteas strategi har varit att under 2000-talets goda dr inféra besparingspro-
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gram samt att inte vara alltfor slipphint med kostnaderna for att pé sa sitt
”skaffa oss fallhojd”, som en intervjuperson uttryckte saken. Det finns en
medvetenhet att forr eller senare blir tiderna simre och hogkonjunkturen
overgar 1 lagkonjunktur. Tanken med detta ir att nir vil en ligkonjunk-
tur dr ett faktum ska det finnas en god marginal. Dirfor har sparbeting in-
troducerats under goda tider och hogkonjunkturer. Under den finansiella
krisen 2008 forankrades ett sparbeting pa 1,5%. En kvarts procentenhet av
detta skulle forvaltningarna ”gneta ihop sjilva”. En intervjuperson forklarade
varfor:

?Den [0,25 %-enheten ] var mest psykologisk. Den kallades ocksi vardaygs-
rationalisevingar. Det var upp till forvaltningarna...si det var en
morot! Det finns ju en koppling mellan tilltron till styrsystemet och de
politisha beslut som fottas. Sa jag var noga med att detta skulle dter-
foras. Nésta gang detta behover goras sa maste vi kunna visa att sahir
gjovde vi da.”

Men att ”skaffa fallh6jd” i goda tider nimns under intervjuerna ocksd som
en stor pedagogisk utmaning;:

“Det dr inte sa litt...men med en god dialog...och man fir forsoka
fila pa argumenten. Man fiar ta upp hur den kommunekonomiska situ-
ationen sev ut...med flev dldre och storre investeringsbehov. Da behiver
vi ju ett overskott och en fallhojd! Nir krisen kom hade vi ett dverskott
pa 60 mbkr...men det vok ju dal”

Den finansiella krisen 2008 ’uppticktes’ inledningsvis frimst via media och
genom att ett sagverk i kommunen lades ned. ”...skogsindustrin ir oftast forst
ut i konjunktursvingningar och vi har kontakt med industrin och hor nir
de siger att priserna faller. Da vet vi att det dr pd gdng...”, som en intervju-
person beskrev de forsta indikationerna pd att simre tider var i annalkande.
Senare presenterades skatteprognoserna och da forstod man i ledningen
att dtgirder méste vidtas och budskapet om simre tider och dterhéllsamhet
borjade spridas i organisationen. I budgetbeslutet 2009 antogs dirfoér en
besparing infor budgetaret 2010. En del av strategin var att uppmuntra dis-
kussioner i olika arbetsgrupper i syfte att forankra en krismedvetenhet i savil
den politiska ledningen som i forvaltningsledningen. Sedan var det forvalt-
ningschefernas roll att sprida budskapet vidare i organisationen men andra
kanaler sdsom personaltidningen anvindes i ocksd i detta syfte.
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Men samtidigt menade en intervjuperson i ledningen att organisationen var
vil forberedd pé simre tider genom de analyser som tidigare genomforts:

YNagonstans hade vi en kinsla av att nagonting skulle komma och att
det inte skulle bli positivt for vara skatteintikter. Sa vi var forbereddn!
Det visade sig i efterdyningarna av 2008 att vi var vildigt trygga i
analysen...av var langsiktign finansielln analys... Ligger vi pa 57 mkr
i drsresultat kommer vi att kinra de pafrestningar vi star infor. Det
behover inte vara mer, for da far vi problem med Piteborna... Det fanns
en trygghet i att mota konjunkturen.”

Hinder och framgangsfaktorer i besvarliga situationer

Nir vi under intervjuerna tar upp hinder och problem i dylika processer sa
nimns bland annat att det kan finnas bade korta och linga hinder men att det
kanske ocksé idr just de besvirliga situationerna som skapar mojligheterna:

?Det finns bade korta och langa hinder. Det svaraste dr de langa. Politik
och forvaltning trivs i ett styr- och ledningssystem i vilket det finns fram-
forballning. For oss har omvividsspaningen blivit den kanske viktigaste
delen i beslutsundevlagen. Motsatsen blir att daliy framforbillning gor
att tryggheten inte skapas och det Gr en kommunledningsfragn att shapn
den hir tryggheten...Det finns ocksia den politiska enigheten...och nu
pratar vi besvirvliga situationer. Det finns vil en baksida av myntet nir
vi inte dr i besvarliga tider. Men just i besvirligheter dv det skont att
de inte behover samln enkla politiska poing. Alla star fast vid det som
ar bestimt!”

Aven andra intervjuer bekriftar olika typer av hinder i forindringsprocesser
och nir dtgirder behover vidtagas i syfte att losa eller komma ur en knivig
situation. En intervjuperson menade att det alltid finns ett hinder i motviljan
att forindra nagot 6verhuvudtaget. Storst dr denna motvilja dir férindring-
arna drabbar mest, d vs pd enhetsnivi i organisationen. Det som ledningen
brukar vilja att kalla ”effektiviseringar” tolkas ofta som ”neddragningar” av
chefer och medarbetare pd enhetsnivi. Men intervjupersonen fortsatte sitt
resonemang och forkunnade att dr besparingar nédvindiga sd dr det ju trots
allt ute i verksamheten som besparingseffekten blir som storst. Media nimns
ocksd som svira att Overtyga och forhillandet till lokaltidningen beskrevs
som en stor tillgdng men ocksa i termer av ”lite hatkirlek”, ”varje férindring
blir en forstaside-nyhet och det blir lite folkstorm pé insindarsidorna. Man
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kinner att opinionen ir svdrast, att fi den att forstd att detta dr nédvindigt”,
som en intervjuperson beskrev det. Samtidigt poidngterade intervjupersonen
att oppositionen i kommunen ir vildigt ansvarsfull och att den sluter upp nir
organisationen stdr infor svara situationer. Detta framhivdes snarare som en
framgéingsfaktor i tider nir forindringar eller svira beslut stir pd agendan. En
av vara intervjupersoner fran politiken utvecklade resonemanget och forkla-
rade att det dr viktigt att majoriteten i kommunfullmiktige inte 4r ensamma
i sina beslut nir besvirligheter ska 16sas eller forindringar introduceras:

PJag hav sagt till min S-grupp att dven om vi dr i majoritet sha vi aldrig
vara ensamma i ett KF-beslut mot alla andra. Vi ska alltid ha ndagot
annat parti med oss... Nar vi kinner att vi har varit ensamma har vi
ajournerat eller atevvemitterat.”

Overhuvudtaget nimns tillit, trygghet och trovirdighet som viktiga element
under intervjuerna och den politiska stabiliteten och politisk enighet nimns
dven i samma andetag som viktiga framgangstaktorer for att hantera besvir-
liga situationer. En i hogsta ledningen forklarade:

YFor mig dr det vildigt grundldggande. 2007 var nog forsta dret vi
verkligen borjade arbeta med omviridsspaning. Bra eller daligt, vi siger
att det v viktigt att titta framat och att det leder till nagon slags effek.
Det ska definitivt paverka.. leda till strategier. Si det dr en strategisk
tanke att stabiliteten kriver omviridsspaning.”

Samtidigt finns det en medvetenhet om att den politiska stabiliteten kan ske
p4d bekostnad av dynamiken i organisationen och det tycks som om kommu-
nens omvirldsspaning ir ett forsok till 16sning pa att systemet inte ska gi i
std. P4 frigan om den politiska stabiliteten dr ndgot bra svarade en intervju-
person i hogsta ledningen:

?Det dr nog bra i besvirlign situationer. Kanske inte lika bra over tid.
Dynamiken som ibland kan uppsta forsvinner. En del av utmaningarna
ligger i bur vi ska hantera konkurvensutsittningssituationen och hir dr
det tydligt politiskt uttalat att hirv jobbar vi inte si...det dr inte aktu-
ellt. Vi lyfter fram det i omviridsspaningen att vi mdiste lyfta detta, vi
kommer inte kunna hilla oss undan. Fler och fler lagar kommer i den
riktningen. Men hur ska vi kunna ba en framforballning nir politiken
sa tydligt siger Nej? Vi kan inte jobba med det. Det dr jag lite oroliy

for.”
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En av vidra intervjupersoner inom politiken menade vidare att:

?Det dr en bra fraga som behiver diskuteras. Jag hor olika svar. Manga
kov fram kritiken i valvovelsen...nya kvastar sopar bist och si...Men
man kan stelna, det finns exempel pa det. Det hav funnits exempel pi
kommuner i Norvland dir S suttit lika ldnge och dir alla andra par-
tier, V till M, gatt ihop bara for att fia bort dem. Da har man gjort ett
ddligt jobb...inte varit lyhird och tagit till sig andra synpunkter — ‘i
vet bast!’. Men om man inser att man inte kan gora si dr det en kinr

fordel.”

Omvirldsspaningen sigs ske pd bdde lednings- och forvaltningsniva for att
sedan sammanstillas och analyseras. Man har ett speciellt sitt att gora sina
analyser och prognoser. En i hogsta ledningen berittade:

PVi har forsokt gova oss mindre konjunkturkinslign genom att vilja
mellan SKL:s [Sveriges kommuner och landsting], regevingens och ESV:s
[Ekonomistyrningsverket] prognoser. De kan differeva och da gar vi
goda tider pa den simsta skatteprognosen, och i kriser giar vi pa den
bista prognosen. Verkligheten brukar bli divemellan.. Vi har alltsa
Sfallhojd i goda tider, och i dialiga tar vi en liten risk.”

Denna ambition syftar till att géra organisationen mer uthéllig och undvika
kortsiktiga reaktioner. Dirigenom skapas stabilitet samt utrymme och tid
for dialog om vad som kan och bor goras. Genom att ta in information sévil
centralt som frin samtliga organisatoriska nivier och medarbetare skapas
mojlighet till langsiktig utveckling. Vid ett tillfille skedde dock en kortsiktig
reaktion efter att personal pd ett dldreboende slagit larm till Uppdrag Gransk-
ning; nigot som slogs upp stort i media savil lokalt som nationellt. I detta
fall misslyckades kommunikationen mellan de organisatoriska nivierna, och
reaktionen fran den politiska ledningen efter att media borjat rapportera om
saken var att forst da skjuta till mer resurser. En person i ledningen berittade:

’Da fir styrsystemet sig en knick. Det dr jag fundersam over... Upp-
drag Granskning dr inte problemet, utan problemet finns hos oss sjilva.
Pi vilket sitt har beslutsunderiaget inte varit tillvickligt? Om jag inte
far igenom ett beslut som tjansteman, tinker jag: antingen bar jag for
daligt beslutsunderiag, eller ocksa dr jayg inte tillvickligt duktig pa att
fora fram det... Den viktigaste delen i styr- och ledningssystemet dr vi
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som dr i det. Jag gillar inte bilden av att vi mots sillan mellan tjinste-
mén och politik [visar pa den klassiska bilden med en politikerring och
en tjanstemannaring som tiacker varandra till ca 10%]. Vi maste bli
bittre pa att kommunicera med vavandra. Det maste bygga pa tillit och
fortroende. Och da maste man triffas.”

Savil omvirldsspaning som konsekvensanalyser méste goras pd alla nivaer
och kommuniceras; det giller att triftas, och nir man gor det ska man ha pa
fotterna. Samtidigt menar denna person att ”nyckeltal och analyser édr en del
av det hela” och ndgot som kommunen behéver bli bittre pd i nidsta version
av systemet. Det anses med andra ord finnas en stark kommunikativ poten-
tial dven i nyckeltal, dven om de kan anses ligga nirmare ett transaktionellt
system.

Piteas styrsystem - relation med inslag av transaktion

Pited kommuns styrmodell finns beskriven i figur 4. Den bestdr av en malpyra-
mid samt en kvalitetskedja. Malpyramiden bygger pé visionen som ledstjirna,
men det dr fyra strategiska omraden som ska genomsyra hela verksamheten:
Barn och unga; utbildning, arbete och niringsliv; demokrati och 6ppenhet;
samt livsmiljo. Dirtill beskrivs en god ekonomi samt engagerad och kunnig
personal som forutsittningar for att kunna arbeta vil med de strategiska om-
rddena. Samtliga mil som bestims i kommunfullmiktige knyter an till ndgot
av de fyra strategiska omradena eller de bada forutsittningarna personal och
ckonomi. Pited kommun anvinder sig dock inte av nigon nedbrytning av mél
i traditionell mening, dir nimndnivan bryter ner de overgripande malen till
egna mal. Istillet har kommunfullmiktige bestimt de 6vergripande mélen,
i dialog med nimnderna, som sedan ”foljer med” till nimndnivd. Namnder
och kommunala bolag kan sedan skapa egna forvaltningsmal som syftar till
att styra verksamheten mot kommunfullmiktiges mal.

Detta dr ganska nytt, och ses inte som helt sjilvklart frin nimndshall dir
flera politiker kint sig 6verkorda. Detta verkar dock inte ha fitt kommun-
styrelsen att dndra sig, snarare menar de att det missnoje som finns pekar
pa att dialogen fore beslut behover bli bittre, si att alla roster fir horas.
Det vore snarast en forlust att g vidare mot en traditionell nedbrytning av
mil, eftersom det dndd idr de fyra strategiska omrddena som ska genomsyra
verksamheten. Att dessa ”lever” i verksamheten ir viktigare dn att det finns
klart formulerade mal pd alla nivder i verksamheten. Detta innebir inte att det
saknas mal och matt, snarare betyder det att médlen kan ses som operation-
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aliseringar av de strategiska omriddena och forutsittningarna (personal och
ekonomi), samtidigt som matten far en sidoordnad position dir de bidrar till
att ge en bild av hur vil kommunen arbetar med de strategiska omridena.

anads- och

KF- elarsbokslut

Strategiska
Niva

Arsredo- Verksam-
visning hetsplan
Omraden
Kommunovergripande - "
/ mal och nyckeltal Ma?ads— och | /Verksam- Arsredo-
delarsbokslut [\hetsplan visning
Namnders/bolags
mal och nyckeltal

Mal och nyckeltal som syftar till att styra

verksamheteni linje med vision och Ndmnds/
strategiska omraden med for hog detaljerings- Bolagsniva
grad for KF

Figur 4. Pitea kommuns styrmodell och kvalitetskedja

Det som ska knyta ihop de strategiska omriddena, malen och matten ér analy-
sen. Kvalitetskedjan i figur 4 pavisar hur detta ska ske, rent formellt. Genom
dterkommande uppfoljningar, minadsvis och i tertialer, ska en analys och
dialog kring malen, méluppfyllelse och de strategiska omridena fortlopa 6ver
dret. Dessa ska sedan slutredovisas i arsredovisningen och ligga till grund for
en utveckling av verksamheten. Maluppfyllelsen redovisas pa en skala fran 1
till 4, dir 1 betyder ”ej uppfyllt” och 4 betyder ”helt uppfyllt”. Varje mal
bedoms utifran nyckeltal, och ”andra resultat”. Det som hir kallas ”andra
resultat” dr en foljd av verksamhetsnira upptoljning och utvirdering av
verksamheten samt en utvirdering av specifika satsningar; nigot som ska viga
lika tungt som uppfoljning av nyckeltal. Miluppfyllelsen redovisas sedan,
nimnds- och bolagsvis, i ett spindeldiagram med 6 axlar (de fyra strategiska
omradena samt de tva forutsittningarna), vilket ger en bild av hur nimnden/
bolaget lyckats under dret, samt ocksd hur de balanserat mellan de strategiska
omrddena. Utfallet i spindeldiagrammet jimfors ocksda med foregiende dar.
Genom dessa utvirderingar och genomford analys, ska sedan nya satsningar,
projekt, resursfordelningar och mal beslutas.
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Ledningen i Pited kommun uppvisar en viss skepsis mot matt och miit-
ningar som ensidig bild av méluppfyllelse, nigot som inte minst reflekteras
av det Einstein-citat som inleder arsredovisningen och deldrsuppfoljningar:
”Det ir inte allt som kan riknas som riknas och inte allt som riknas som
kan riknas”. Pa citatet foljer en beskrivning av hur nyckeltalen ska anvindas
i analysen:

”Nyckeltalens roll dr att stodjn en kvalitativ bedommning, men kan ald-
rig utgora det enda underviaget for bedomming av maluppfyllelse. Jim-
forelser med andra kommuner ger mojligheter att forbilla sig till de
egna vesultaten. Analysen ska handla om helbeten for malet, eller det
strategiska omvidet, och inte om detaljer.” (Pited kommuns drsredovis-
ning, 2011)

Maitten blir indikatorer i egentlig mening, da ett mdtt aldrig kan vara likty-
digt med ett mal enligt detta synsitt. En foretridare for kommunstyrelsen
menar att en upplevelse av kvalitet eller livssituation (till exempel mobbning
i skolan) inte kan ha ett mil om exempelvis 95 %, eftersom det aldrig kan vara
okej att 5% har en negativ uppfattning i fragan. Istillet gar det att anvinda
nyckeltalen tillsammans med dialog och utvirdering av satsningar for att
analysera om det blivit ndgon utveckling i frigan.

Siledes dr d4ven mitprocesser och nyckeltal viktiga i Pited kommun, men
genom den bakomliggande kommunikativa rationaliteten i organisationen
sd forhaller man sig med lite distans till dessa mitprocesser. De finns ingen
tro i organisationen om att matt och nyckeltal pa nigot vis kan finga hela
sanningen. Man siger sig ha en styrmodell som bygger pa nigon form av ba-
lanserad styrning och att detta skiljer Pited marginellt frin andra kommuner.
Men det som varit viktigt for ledningen ir att forsoka forklara syftena bakom
styrmodellen for alla i organisationen. Vad styrmodellen ska leda till och vad
den kan stodja. Mycket tid och energi har lagts pé att forankra styrmodel-
lens syfte och att alla ska kinna en trygghet med den samt de analyser den
hjilper till att skapa. En av vdra intervjupersoner i hogsta ledningen hade ett
intressant resonemang kring detta:

... det vi har varvit duktign pa nir vi gjorde om var styrning for sex ar
sedan, sa var vi noga med syftena bakom. Vad styrmodellen ska ledn till
och stidja. Aterigen har vi processat det ganska vil och vi har forankrat
det vil. Forvaltningarna dv med i systematisha gruppervingar. Jog kin-
ner en trygghet i systemet. .. att det dv analyser som dr viktign. Inget
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nyckeltal kan beskviva den komplexa verkligheten fran det hardaste till
det myukaste. Nagra kommuner fick pris som goda exempel for god eko-
nomisk hushallning p g a att de uppfylit atta av tio nyckeltal. Da bley
Jay desillusionerad. Det dr att forminska den kommunala sirarten. Det
stiller stora krav pa analysen...Revisorerna ville bedioma oss utifrin
dessa goda exempel. De sa att de inte kunde siga nagot om god ekono-
misk bushallning hos oss. Da sa vi *lis analyserna, dir finns allting!.
Da hamnade vi i en viktig diskussion. Det gar inte att sitta redovis-
ningsrevisorer att granska rapporter om god ekonomisk hushallning. Det
behovs mer.. . det dr ingen sifferfraga. Ekonoma idr enkel, medan kvalitet
bliv mycket mer komplext. Just nu skviver tjinstemannasidan allt frin
analyser till vilka atgirvder det sha leda till. Vi gor analyserna sedan
maste politkerna sitta ned och dra slutsatser av analyserna.”

Att forsoka kommunicera ett svar pa fragan ”varfor” och vad syftet med
styrningen och styrmodellen ir ses som mycket viktigt for Pited kommun:
ndgot som hinger vil samman med figur 2 och det relationella systemet.
Detta giller inte bara internt i organisationen utan dven externt till exem-
pelvis medborgarna till vilka man forsoker beskriva ”resurser, processer och
resultat 1 en kvalitetsdel” enligt en av vdra intervjupersoner. Man har ocksa
insett att kommunen inte har mojlighet att 16sa alla samhillsuppdrag sjilv,
utan vill att omgivningen i form av olika aktorer ska ingé i ett nitverk som
tillsammans med kommunen forséker 16sa samhillsuppdraget. Intervjuper-
sonen igen angiende in- och utflyttningsnettot i kommunen:

"Nu har vi haft ett projekt som heter *Attraktivt och uthalligt Pited’. Vi
vill fii allp inklusive fovetay att dela den hir bilden. For det dr inte givet
att alla delar den. Vi behiver en gemensam bild av utmaningen och
sedan arvbeta framat. Alla bevorda ska se ett ansvar i detta. . .ett ansvar
for ovten. Vi bar en massa avbetsgrupper, foreningar, fovetag och si vi,
och det har med detta utkristalliserats nagra viktiga fragor, fler kvinnor
i industrin, parvekvyteringar etc Det har tagits en avsiktsforklaring
KF, ett manifest... Det dr viktigt att det finns en trygghet i systemet nir
vi sedan maste ta tag i de hiv omfordelningsfragorna. Det dr ocksa en
utmaning att “zooma ut’ och ta en helbetsbild och inte bava "zooma in’
pa t ex dldveomsorgen. Gor vi det sa kan siste man slicka lampan...”

Formellt sett ligger alltsa Piteds styrsystem nira det relationella. Dialog och
analys dr jamstillt med mitning och god ekonomi samt engagerad personal
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ir forutsittningar for att arbeta med de strategiska omradena. Till detta kom-
mer att de strategiska madlen ska genomsyra verkligheten, vilket kan tolkas
som att anledningen till ”varfor” man gor det man gor, d vs de effekter
som skall uppnis, skall vara ledstjirna for allt arbete 1 kommunen. Kom-
munledningen vill ocksd genom medborgardialog och ”omvirldsspaning”
pd verksamhetsniva, fi reda pd vad som behover goras i samhillet. Den om-
virldsanalys som kommunen gor centralt skall alltsd kompletteras med roster
frin dem som finns i samhillet (medborgarna) och dem som ir nirmast
medborgarna (medarbetarna). Den kommunikativa rationaliteten underbyg-
ger dirfor systemet, varfor utgangspunkten for den vidare diskussionen ér att
Pited arbetar med ett styrsystem som dr forhallandevis relationellt, men med
inslag av transaktionstinkande.

Nar relation moter tradition

Samtidigt som Pited kommun jobbar med sitt medborgar- och samver-
kansorienterade styrsystem, finns ocksa en stark budgetprocess i botten.
Denna process bygger pa ramanslag och dskanden. Genom dialog och an-
knytning till de strategiska omrddena ska sivil medborgare som forvaltning-
srepresentanter och nimndpolitiker kunna fora fram argument for okad
resurstilldelning utifrdn deras kunskaper om omvirlden. Samtidigt upplevs
inte detta som helt enkelt fran forvaltningsniva. Dels ir en stor del av kun-
skapen som finns kostnadsbaserad, d v s man vet vad saker kostar samtidigt
som det inte alltid gir att fi en klar bild av hur ett problem ser ut, och inte
minst dr det svirt att komma fram till kostnadseftektiva sitt att 16sa dem.
Aven om kommunalriden girna talar om en ”case-uppbyggnad”, d vs att
en problembild och losningar vixer fram fran flera hall; ’medborgarforslag,
enkiter, Oppna jimforelser, media” gor kostnadsfokus att det litt blir ett
budgetspel till slut. En forvaltningschef forklarar under en diskussion om
problemen med att skapa samverkan inom organisationen:

PSedan kir ordforingarna sitt eget vace och vill ba pengar till sin for-
valtning [i budgetprocessen] och vi [forvaltningscheferna] spelar med i
det spelet. Det v ju inget bra — det bliv ju kontraprodulktive”.

Inte minst gor kostnadsorienteringen och de littfunna kostnadsnyckeltalen
det litt att spela detta spel. En forvaltningschef berittar exempelvis om hur
skolforvaltningen kan peka pa hur mycket socialforvaltningen kostar, och
ddrigenom argumentera for att skolforvaltningen, i rittvisans namn, borde
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fi mer pengar. Detta samtidigt som socialforvaltningen kan visa att de lig-
ger lagt 1 kostnader per brukare, jamfort med jimforbara kommuner, vilket
pekar pd hog effektivitet: de ér alltsd virda sina pengar. Det dr svirt att hitta
vinnare i ett sidant spel.

Den kommunikativa rationaliteten bakom systemet gor det dock forhal-
landevis litt att tala om saker, framfor allt pa forvaltningschefsnivd. Bland
annat berittar en intervjuperson pa socialférvaltningen om hur alla forvalt-
ningschefer suttit ner flera ganger och ”brainstormat” kring vad kommunen
kan gora for att forbittra for samhillet. Denna person var mycket nojd med
dessa samtal, eftersom svaret pd vem som skulle gora vad och vem som skulle
ha mer resurser var ”mer kultur, mer mangtald, skola, jimstilldhet och foril-
drastod. Vi kom inte fram till ett enda omride ddr socialtjinsten skulle ha
mer pengar.” Samtidigt dr detta littare sagt 4n gjort. Socialtjdnsten sitter inne
med mycket kunskap, men ér starkt reglerad fran statligt hall. Ambitionen ar
att stilla upp med “kunskapsoverforing” till andra delar av kommunen, till
exempel forskola, men genom att kraven pa utredningar har skirpts, finns
nistan inga resurser att stilla upp med i denna typ av stod eftersom all kraft
miste liggas pd “ens egna togderi”.

Delvis idr problemet budgetrelaterat, eftersom socialforvaltningen har ett
budgetunderskott. En person pa socialférvaltningen berittade:

PVi ska forklara och forsvara varfor vi gar med underskott nu, och for
lite tid ligys pa vad vi ska gora imorgon. Det blir alltid “nej’ for att vi
har for lite vesurser”.

Intervjupersonen berittade vidare att det inte handlar om att fa mer resurser,
snarare tvirtom, men det finns ett svirhanterligt moment 22 i detta. Samti-
digt ska inte allt liggas pa budgetproblemen, som sagt leder ocksa den starka
regleringen till att socialforvaltningen maste ligga det mesta av sina resurser
pd sig sjilva och pa detta nu. En medarbetare pa socialtérvaltningen beskrev:

PSocialstyrelsen okar kravbilden pia utredningarna — det blir viktigt att
Jora korvekt utifran lagstifiningen. Da tinker man inte givna utanfor
nagon box utan kor var egen fara: utredning och sa, “pang’, beslut, och
sa foljer man upp det. Och da dr det inte sa manga aktorer med i det
hér. Man blir vildigt formell for att bli siker, man vill inte bli utsatt,
eller kommunen vill inte hamna pa kavtan over vanvirdskommuner.
Det blir en inbygyd vidsia, kan man siga, for att gora fel. Och det gyn-
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nar ju inte utvecklingen heller. Nav vi har gjort vart, da har vi gjort
vart. Sedan kan nagon annan gova fel, men vi har gjort vart. Det blir
vildigt cementerat.”

Inte nog med att budgetprocessen gor att man vill sikra sina resurser till sin
verksamhet, dessutom kommer lagkrav och statlig granskning riktad mot tra-
ditionella stuprorsverksamheter in och paverkar mojligheterna att samarbeta.
Annu en rést frin socialforvaltningen:

P Nir skolan, de lever ju i en individverklighet, ser nagot hir och nu,
Aa kan de anmiln till oss och tinka att “nu fixar de det hir’. Men da
kan vi se att det inte haller jurvidiskt att till exempel ga in och ombin-
derta. Det vet inte skolan om och vi har sekvetess, sa det byggs murar
hela tiden. Rektor kan ringa och fraga “varfor gor ni ingenting?’ Nir
socialstyrelsen kommer och gor nedslng dr det som kuvator inte si spin-
nande att siga att “vi bar baft lite informella samtal som vi tyckt varit

konstruktiva’.”

Det finns siledes en form av parallellt ansvar, dels ett ”mdste” i det att det
lagstadgade och traditionella ska genomforas, och inte sillan dr budgeten
anpassad efter det, dels finns ett engagemang for imorgon och for helheten.
Det sistnimnda ansvaret dr svért att ta tag i rent praktiskt, eftersom det pa
flera sitt ligger utanfor det vardagliga. Samtidigt dr det detta som kommunen
har ambitionen att forbittra. Ett forsta steg pa vigen dr alltsd att kommu-
nicera kring det genom moten, workshops och dialog, men samtidigt finns
det tydliga praktiska problem.

En praktisk 16sning dr att ligga samarbetet under samma tak och inom
samma budgetram; skapa en hybridorganisation. Ett exempel pa detta dr
resurscentrum som dr ett samarbete mellan socialtjinst och skola. Hir ska
man kunna ge rdd och stod, dvs ga in med tidiga insatser innan det dr dags
tor utredningar. Resurscentret klarar av bade rdd och stéd och utredningar.
Hir har de parallella ansvaren decentraliserats till en egen enhet. For att
parafrasera en av intervjupersonerna ovan si gir det hir att genomfora de
informella, konstruktiva samtalen utan att for den sakens skull starta upp en
hel utredning efter konstens alla regler. De chefer vi talat med pd resurscen-
trum menar att detta fungerar mycket vil, dven om de ir lite konfunderade
nir det giller de nyckeltal de anvinder som uppfoljning. Milet var att det
skulle bli firre anmilningar, men nu visar det sig att det har blivit manga fler.
De undrar mycket 6ver om det dr bra. En av anledningarna kan vara att de
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nu kommit mycket nirmare eleverna och deras vardag vilket okar tillging-
ligheten och dirfér anmilningarna. Aven om detta ir svirt att veta, jobbar
de hirt for att 6ka andelen rdd och stdd i forhoppningen att det ska minska
antalet anmilningar.

Forutom strategin att sld samman, handlar mycket om engagerade me-
darbetare med en helhetssyn och att uppmuntra detta. Den kommunikativa
rationaliteten maste hela tiden virdas, vilket handlar om att hjilpa medar-
betarna att inse att de kan horas och att de kan dra nytta av organisationens
mél och de nyckeltal som finns. Ett exempel pd hur det kan fungera ir nir en
biblioteksassistent funderade 6ver kulturenhetens mil om att de skulle vara
?Oppna for alla”; ndgot som relaterar till det strategiska méilet om demokrati
och 6ppenhet. Genom att knyta an till detta och mobilisera nagra nyckeltal
som underbyggde misstanken om att de kanske inte var s 6ppna som de
borde, kunde hon fa resurser fran KF att starta upp ett projekt som skulle
gora biblioteket mer Oppet for alla. Detta tog tid, men visar pa att systemets
uppbyggnad med ett fital strategiska mal och sidoordnade nyckeltal inne-
héller en kommunikativ potential som vintar pa att bli utnyttjad: kan man
knyta sin argumentation till de strategiska malen och underbygga den med
nyckeltal, ser det ut som det finns goda chanser till verksamhetsutveckling.
Aven om detta verkar vara ett av fi exempel, innu sa linge, si ser det ut som
om kanalerna finns for att gora sin rost hord.
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5. Styrning igenom
besvarliga situationer

I denna avslutande del analyserar vi vidare och sammanfattar de tre fallen
utifrdn det analytiska ramverket. Vi formulerar nigra frigestillningar, samt
reflekterar 6ver dessa i en ambition att visa pa vad som kan vara viktigt att
diskutera nir en kommun arbetar med sitt styrsystem for att det ska under-
stodja styrning igenom besvirliga situationer.

Hur kan styrsystem vara till hjdlp i besvarliga situationer?

Vad ir det som fir organisation att utvecklas i den utstakade firdriktningen?
Och vilka situationer kan de olika systemtyperna egentligen hantera? Det vill
sdga, ndr bidrar ett styrsystem till att styra sig igenom besvirliga situationer?
Forst och frimst tycks den genomgaende och dterkommande ”besvirliga
situationen” helt enkelt vara att utveckla verksamheten mot s mycket virde
for pengarna som mojligt. Detta dr knappast nigon nyhet utan kinns nog
igen av de flesta foretridare for svenska kommuner. Nir det giller resurs-
sidan av detta, kan en genomtinkt och vil genomarbetad budgetprocess vara
tillricklig for att skapa en kostnadsmedvetenhet i organisationen. Detta visar
oss bl a erfarenheterna fran Jarfilla. Diaremot verkar ett sidant fokus gora det
svirt att koncentrera sig mer pd ”andra dndan” av figur 1, d vs med fokus
mot effekter och en 6kad kvalitet. Konsekvenser av kostnadsmedvetenhet
och ”osthyvelsprincipen” ir svira att finga upp. Aven om resultat- och ef-
fektmal infors och foljs upp, tenderar diskussionen att handla mycket om
den direkta kopplingen mellan resurser och maluppfyllelse, dvs ”inget bittre
resultat utan mer resurser”. Ett tidigarelagt budgetbeslut kommunicerar ett
tydligt kostnadsfokus, och verksamheterna fir ansvar att anpassa sig till nya
ramar. Jarfillas arbete mot kommunikation av malbilder, mitning och jim-
torelser med andra kommuner samt utveckling av balanserade styrkort och
volymbudget visar att budgetprocessen, for dem, dr en grundforutsittning
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for god eckonomisk hushéllning, men inte tillricklig om visionen och por-
talmdlen ska kunna uppnas.

Ar di ett transaktionellt system uppbyggt pa en instrumentell rationalitet
rdtt vig att ga?

Om vi gir till ytan med Stockholms-caset tycks det si. Samtidigt visar det
sig att flera framgangsfaktorer i Stockholms system inte dr de som frimst
associeras med den instrumentella rationaliteten som ir s framtridande i
de styrande dokumenten. Precis som vi kan forvinta oss, utifrin Broadbent
och Laughlins (2009) ramverk, ir denna rationalitet frimst vil fungerande
pd hogsta ledningsnivd eftersom det bidrar till att man anser sig kunna fatta
vil underbyggda beslut om resurstilldelning samt specificera aktiviteter for
verksamheterna. Detta ”skelett” tycks dock inte klara sig helt sjilvt. Om vi
utvecklar denna metafor kan vi se att controllerfunktionerna spelar rollen av
“nervsystem”: En nog sd viktig del for att verksamheten, organisationens
”muskler”, ska fungera p4 ett tillfredsstillande sitt. Utan stottning och koor-
dination fran controllers skulle varken ledning (”hjirnan”) eller musklerna”
fungera sirskilt vil. Skelettmetaforen ger en antydan om att ett sidant tran-
saktionellt system som ILS ir, knappast bidrar till ndgon rorelse i organisa-
tionen av sig sjdlvt, men att en sddan struktur & andra sidan kan vara central
for att 6vriga delar i systemet kan fungera pa ett effektivt sitt. Detta trots (eller
kanske tack vare) att det formella systemet hela tiden visar sig otillrickligt.

Om vi limnar metaforen, visar det sig ocksd att de mdtt som ir sd efter-
frigade fran ledningsnivin som underlag for insatser, och som upplevs som
overordnade och styrande, bemots med viss skepsis pa verksamhetsnivd. De
ses som irrelevanta och ibland t.o.m. felkonstruerade, men de gar dnd4 inte
att bortse ifran: Ndgra gir s laingt som att mena att de, trots dessa tillkorta-
kommanden inte fir bortses ifran. Alltid siger de nigot. De kan ligga till
grund for diskussion i personalgrupper och de kan anvindas for att hitta
samband som man kanske inte upptickt eller brytt sig om annars. Det kriver
dock en del disciplin att inte forkasta métt och resultat som man finner till
stor del vara irrelevanta. Kanske dr forsoken att skapa egna métt som jim-
forelse ett svar pa detta. Det finns forskning som menar att matt forst blir rik-
tigt intressanta nir de stills mot kontrasterande matt som delvis siger nigot
annat (se till exempel Mouritsen med flera, 2009) f6r da skapas utrymme for
analys och utveckling. Detta gir dock emot den instrumentella rationaliteten
dir métten ska spela en viktig roll i att formedla mer eller mindre exakt vilka
aktiviteter som bidragit till vilken méluppfyllelse. I vart material ser det dock
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ut som det till stor del dr denna oférmaga som gor att relevans kan skapas.

Denna relevans skapas siledes genom viss misstro mot matten, men ocksd
genom en attityd att det gar att tro pd dem, till en viss grins. En viktig del
tycks vara att de bidrar till forstaelse for hur arbetssitt och ataganden hinger
samman. Aven om de inte miter direkt hur vil dtaganden uppfylls, paverkar
de dnda hur en chef kan nirma sig sin arbetsgrupp och med den diskutera
ataganden, arbetssitt och resursanvindning. Det blir littare for chefen att
gora sin rost hord i en annars ganska traditionell miljé dir motstind kan
forvintas (Burns och Scapens, 2000). Samtidigt ricker inte den bild som
chefen har bildat sig utifrin detta péd linga vigar for att veta vad som ska
torindras och hur. Genom att strukturen med dtaganden, arbetssitt och
resursanvindning finns, har dock ett gemensamt sprdk bildats. Chefen har
mojlighet att 6versitta den (ofullstindiga) information han eller hon har
tagit del av via mitningar till detta sprik, och sedan anpassa den med infor-
mation fran personalen. Till detta kommer att dtaganden, dtminstone inom
ildreomsorgen, ir kopplade dven till kvalitetsgarantier och virdegrund, vilket
i sin tur leder till att dven brukare och anhoriga blir inbjudna i samtalet. Det
blir tydligt att det genom detta gemensamma sprakbruk uppstir mojligheter
for samtliga intressenter att gora sig horda. Nir chef, personal, brukare och
anhoriga pa detta sitt kan formedla sina bilder pé olika arenor for diskussion
och dialog finns forutsittningar for utveckling.

Det problem som uppstir ir dock att dessa roster har svért att formedlas
vidare uppdt i organisationen, eftersom det som férmedlas idr de ofullstindiga
mdtten. Det hir behover emellertid inte vara si problematiskt som det kan
ldta, utan dr i minga fall saidant ”man kan leva med”. Hir kommer dock
dels ”nervsystemet” in i bilden, d vs nitverket av controllers, dels andra
mer informella nitverk dir chefer pd olika nivéer triffas for att diskutera och
skapa intresse for viktiga frigor som si smaningom kan leta sig upp till en
beslutande niva.

Det som kan tyckas intressant i Stockholms-caset dr hur de 6verordnade
mitten tenderar att bli sidoordnade nir de kommer ut i verksamheten, pre-
cis som det dr tinkt att vara i Pited kommun. Det visar sig ocksd i Pited att,
ritt anvint, dr denna sidoordning nigot som kan uppmuntra forindringsen-
gagemang. En konceptualisering som kan goras av det relationella systemet
Pited arbetar med, dr att det ligger en mingd “kommunikativa element” i
systemet som vintar pa att bli mobiliserade i forindringsargument. Samtliga
strategiska mal dr forhdllandevis ”fluffigt” formulerade (se Bjurstrém, 2013)
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och 16st kopplade till exempelvis nyckeltal, vilket gor att den som dr intresse-
rad kan koordinera det som fungerar och skapa sig sin argumentation, sitt
eget “case”, fOr en viss typ av forindring. Kan man fi nagot att indikera
samband med ndgot annat, som kan anses viktigt, gar det alltsd att fi moj-
lighet att skapa ett projekt; nagot vi lirde oss av kulturenheten i Pited. Med
det menar vi inte att ”anything goes”, vilket understryks av det fital mél som
taktiskt finns. Avgrinsningen till endast fyra strategiska mal som ska genom-
syra verksamheten visar att fokuseringen ir klar, och om en argumentation
ska vara framgangsrik maste den formodligen hilla detta fokus.

Detta system har en form av kommunikativ potential som kriver sivil
intresse och engagemang som viss kommunikativ skicklighet, vilket kanske
inte alla har. Dessutom visar det sig att kommunikation lingt ifrin ir allt.
Den traditionsbaserade budgetprocessen tillaiter kommunikation, men diri-
fran dr det langt till vad de som arbetar i verksamheten uppfattar som hand-
ling. Speciellt nir det handlar om verksamheter med finansiellt underskott.
Kostnadsfokus ir starkt, dven i Pited, vilket inte nddvindigtvis behdver vara
nigot negativt, men det kan innebira en viss frustration for medarbetare nir
det dr kommunikation och relation som sprids som ledstjirnor. Vad som
framfor allt skapar ett dilemma ir att det skapas parallella system: Ett som
kan ses som traditionellt dir man frimst arbetar med kostnadsfokus, enligt
budgetprocessen och med traditionella, oftast lagstadgade och drendebaser-
ade verksamheter och ett annat mer kommunikativt dir det gar att prata om
utveckling, strategi och ”morgondagen”. Det forstnimnda fir dock mest
fokus nir det kommer till sivil resurstilldelning som arbetsprocesser. Detta
verkar vara ett dilemma med hog prioritet om Pitea vill realisera sin kom-
munikativa rationalitet och skapa ett relationellt system.

Den enklaste 16sningen hir tycks vara att skapa hybridorganisationer som
exempelvis Piteds resurscentrum, men det kan visa sig vara kostsamt, dtmin-
stone pa kort sikt, eftersom det handlar om parallella funktioner dir det ur
juridisk synpunkt ricker med en. De frigor som finner sig obesvarade hir
handlar dels om lingsiktiga satsningar, men ocksd hur de strategiska samtalen
mellan olika verksamheter ska kunna omsittas i praktiken nir savil kostnads-
fokus och den transaktionsliknande, men ocksa traditionella, tendensen att
sla vakt om sina resurser dr sd starka. Vem vagar egentligen satsa pengar idag
pd ndgot som hogst eventuellt kan fungera i 6vermorgon? Och vem klarar att
?ldna ut” eller forse andra verksamheter med stod och kunskap nir si mycket
handlar om att tillskansa sig resurser? Ar internpriser 16sningen, dir forvalt-
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ningar fir fakturera varandra pa konsultbasis? Det vore en sann transaktionell
l6sning, men finns det en motsvarande relationell 16sning? Kanske gér det
att hoja sig 6ver budgetspelet och inse sin roll som stodfunktion for andra,
ungefir som de controllers vi pratat med i Stockholm har gjort. Dir det inte
nodvindigtvis dr den egna verksamheten och det egna tankesittet som har
foretride, men istillet ett engagemang for de gemensamma mélen. Men da
kanske utvirderingen ocksd maste goras utifrdn detta, och inte bara utifrin
huruvida man hallit sina budgetramar. Den transaktionella l6sningen skulle
vara att forsoka arbeta fram nya nyckeltal som kan finga effekterna av sidana
samarbeten, och hirleda kostnaderna. Frigan dr dock dterigen om det finns
en relationell 16sning dir det gdr att forlita sig pa andra analysverktyg och
utvirderingsmetoder for att fi en bild av vilka resurser och processer som lett
fram till vilka effekter. Kanske blir dessa bilder i sa fall suddigare, men kanske
blir de ocksd mer relevanta.

Framtidens styrsystem - en kombination av
transaktion och relation?

Ovanstdende fragor dr inte helt enkla att besvara, men de understryker vikten
av att vara medveten om att det finns dtminstone tva sitt att sivil problema-
tisera som sOka losningar pd kommunala utmaningar. Det kommer alltid
finnas olika asikter om vad som ir bist, men vi vill argumentera for att bide
den instrumentella och den kommunikativa rationaliteten bor finnas med nir
man diskuterar vilka styrsystem man ska ha i en kommunal organisation. Det
ir ocksa viktigt att argument som bygger pd bidda kan motas, vilket dr lidttare
sagt dn gjort ndr starka idéer om till exempel ”hur man kan veta” mots. Den
instrumentella rationaliteten, och dirmed det transaktionella systemet, har
hir en stark position, eftersom det bygger pd antaganden som verkar sdvil
intuitivt rimliga som teoretiskt vil underbyggda. Den problematisering som
kan goras genom ett transaktionellt system gor det ganska enkelt att foresla
en losning, vilket girna leder fram till den ”handlingskraft” som fors fram
som sd viktigt 1 rapporten av Nilsson (2012b). Den teoretiska kopplingen i
figur 1 inbjuder till ett logiskt resonemang som ger att ”om vira mélindi-
katorer har en ligre nivd 4n andras, givet samma budgetram, hur kan vi da
arbeta for att bli bittre?” Aven nir detta om kan ifrigasittas, enligt reso-
nemanget ovan kring indikatorernas ofullstindighet, blir indd den logiska
foljden timligen glasklar. Detta dr den absoluta styrkan i den instrumentella
rationaliteten. Detta tydliggors av att Pited arbetar med att konsolidera sin
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maluppfyllelse i en 4-gradig skala, vilket visar mattens kraft for att inducera
handlingskraft i organisationen. Aterigen: ”om vi nu bara har en 2:a, hur ska
vi da bli bittre?”

Svagheten dr 4 andra sidan att det transaktionella systemet bygger mycket
starkt pd en problembild som reflekteras av dessa ofullstindiga matt, nigot
som syns tydligt i Stockholmsfallet dir flera intervjupersoner frin verksam-
heten menar att det dr svdrt att kommunicera icke mitbara virden uppat i
organisationen. Det tycks fungera vil just ndr mdtten visar pd problem, men
vad hinder nir de visar pa god maluppfyllelse? Och vad hinder nir nigot
ir bra, men ser illa ut? I det forsta fallet kan viktiga utmaningar falla mellan
stolarna, i det andra fallet kan onddiga resurser liggas pa att l6sa problem
som inte dr ndgra problem. Hir kommer den kommunikativa rationaliteten
in som ett gott komplement: Controllers kan stilla frigor och chefer kan
anvinda sina nitverk for att fora en friga uppat. Dessutom tycks det finnas
en kommunikativ aspekt i arbetet med att utveckla matt. Detta syns tydli-
gast i Piteds 4-gradiga maluppfyllelse dir kvalitativa bedomningar dr mycket
viktiga for att skapa mattet, men det syns ocksd i det arbete Stockholm stads
controllers utfor for att finna bittre matt.

P4 motsvarande sitt kan det relationella systemet tyckas luddigt 6r det
moijliggor fa antaganden om instrumentella kopplingar (allt ”beror pd”) och
det finns fi svar. Snarast utmynnar det mesta i nya frigor. Mdlen ir egentli-
gen heller aldrig uppndbara och kan aldrig liggas till handlingarna vilket kan
verka problematiskt ur politisk synpunkt — hur kan man som politiker visa att
politiska malsittningar uppfyllts? Den stora fragan hir dr annars pd minga
siatt ”kan man verkligen agera nir man faktiskt inte vet?” Frigan ir smatt
filosofisk, och det gir att argumentera for att ett transaktionellt system inte
ir bittre pd att hjidlpa minniskor att ”veta”, utan snarare fir dem att kinna
att de vet ndgot. Denna intuitiva kinsla bor inte underskattas, men eftersom
ett relationellt system bygger pd en rationalitet dir all kommunikation ir
lika mycket vird ligger samma filosofiska problem i detta system. For att en
medarbetares eller medborgares berittelse ska bli lika ”sann” som ett mdtt
pd exempelvis nojdhet, maste ett annat synsitt pa ”vad man kan veta” borja
frodas — kanske handlar det ocksd om en syn pi sig sjilv som ledare om vad
som dr mojligt att forstd.

Rimligtvis handlar detta ocksd om tid. Ett relationellt system kriver viss
nirhet och dialog och beslutsfattaren maste ha formiga att finga upp manga
roster. Ett transaktionellt system kan formedla en bild av hur hela organisa-
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tionen fungerar pd nigra fi A4-sidor. For en stor organisation som Stockholm
stad dr detta antagligen ett starkt argument. I vir studie av organisationen
tycks det dock som en forhillandevis vil fungerande symbios att arbeta med
ctt transaktionellt system pé ledningsnivd, for att sikerstilla handlingskraft,
och samtidigt "tillita” ett mer relationellt system pd verksamhetsnivd. Vira
studier indikerar dock att den instrumentella rationaliteten eventuellt ten-
derar att ta 6ver nir den finansiella situationen blir svir: Nigot som so-
cialférvaltningen i Pited dr ett fall av, men ocksa de planerade forberedelser
Stockholm stad genomforde 2008, men aldrig sjosatte. Detta underbyggs
ocksd av senare forskning (se till exempel Jordan och Messner, 2012), i
vilken det visat sig att organisationer vid finansiella problem tenderar att styra
hardare mot indikatorer, trots att de i manga fall inte har tillricklig relevans
tor verksamhetsutvecklingen. Mahinda finns samma tendens i en politisk
organisation om den styrande majoriteten kinner att den forlorar mark, och
kanske dr det dnnu en anledning till att den instrumentella rationaliteten ar
stark 1 Stockholm med stindiga majoritetsskiften, medan det kommunikativa
kan tillatas ta sin tid i Pited dir den politiska scenen dr stabil.

Denna rapport for kanske inte fram sd manga 16sningar. Istillet har ambi-
tionen varit att lyfta fram négra olika synsitt pA kommunal styrning — synsitt
som genom sina olika perspektiv gor det mojligt att uppticka olika sort-
ers hinder att styra sig forbi och som dirmed kan bidra till bittre styrning.
Aven om det ir viktigt att ha svar, anser vi att det ir dnnu viktigare att ha
problembilden klar for sig. Genom att diskutera processuella, instrumentella
och kommunikativa rationaliteter och deras forverkligande i traditionella,
transaktionella och relationella system, hoppas vi att nya problemdiskus-
sioner kan uppstd ute i de kommunala organisationerna. Frigor som ”hur
ser vir verksamhet ut”, ”vad kan vi gora for att bli bittre” och ”hur skapar
vi utveckling i verksamheten?” kan genom detta diskuteras frin flera olika
synvinklar och med en underliggande friga om vilken eller vilka rationaliteter
man vill ska genomsyra arbetet for att 6ka mojligheten att styra sig igenom
besvirliga situationer. Som vi har visat utesluter inte de olika rationaliteterna
varandra utan de kan ligga till grund for olika system som kan vara till nytta
i olika delar av organisationen. Genom att medvetet kombinera dem efter
lokala forutsittningar, ser vi goda forutsittningar for den kommunala organi-
sationen kapacitet att skapa savil handlingskraft som positiv och kostnads-
effektiv verksamhetsutveckling.
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