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Kommunpolitikens handlingskraft. Det kommunpolitiska systemets ledning av
kommunens utveckling och verksamhet, styrningens inriktning, styrningsintensitet och
genomslagskraft. Sammanfatining

Bakgrund

Den kommunala sektorn i Sverige har, liksom i 6vriga Norden, vid en internationell jimfdrelse
bide omfattande uppgifter och betydande sjilvstyre. Den ansvarar £6r kommunernas utveckling,
sjukvarden, aldreomsorgen, skolan och annan vilfirdsproduktion. Primirkommunerna och
landstingen (och dirmed dven de tvd regionerna, som utgdr landsting med sirskilda uppgifter
inom regionalpolitiken) dr organiserade och styrs enligt kommunallagen, som édr baserad pa en
kommunaldemokratisk modell med demokratiskt valda foértroendemin 1 beslutande och ledande
stillning. De har uppgifter bide som politiker och management. Ett centralt frigeomride for
boken dr hur stor paverkan kommunpolitiken egentligen har pa kommunernas utveckling och
verksamhet. Sdrskilt studeras vilfirdsproduktionen, som tillsammans med utvecklingsfragor
utgdr kommunernas tva huvudomraden. 1ad bestammer politikerna dver och blir det sedan som de har
bestimt?

I boken rapporteras en tredje och avslutande studie inom ramen for ett forskningsprojekt om det
politiska systemets styrning av och inom kommuner och landsting. Dirtill sammanfattas hela
forskningsprojektet. Bide den teoretiska referensramen och metoden har varit desamma for
samtliga tre studier. Det sammantagna empiriska underlaget utgérs av tvd regioner, tva landsting
och fjorton primirkommuner.

Resultat
De empiriska resultaten fran projektet dr sammanfattningsvis f6ljande.

1. I praktiken utgérs kommunledningen av den politiska majoritetens ledare och ibland
ytterligare ndgon framtridande politiker. I vissa fall har enstaka framtridande kommunalrid
en avgorande betydelse. Minoritetens foretridare ser oftast sin viktiga uppgift som opposition
och inte som ingdende i en styrelse eller nimnd med gemensamt ansvar £6r kommunen och
dess verksamhet. I vissa fall rader tydlig, enstaka ginger destruktiv, konfrontation mellan
majoritet och minoritet, men i de flesta fall samarbetar politiker frin majoritet och opposition
konstruktivt om dn oppositionen i regel anser sig vara fri fran ansvar for foérvaltningen och
kommunens verksamhet. S#yrelsen och ndamnderna utgor alltsa i praktiken inte kollektiva organ med
gemensamt ansvar och gemensamma mdl sa som kommunallagen forestiller sig.

2. Kommunledningens intresse och styrning giller kommunens utveckling sisom
befolkningsutveckling,  infrastruktur, stadsutveckling,  sysselsittning och  dirmed
niringslivsfrigor och planfrigor. Férutom kommunens utveckling styr kommunledningen
resursfordelningen och den ckonomiska utvecklingen med tydlig inriktning pa
kostnadskontroll med rambudgetar samt utformning av den 6vergripande organisationen och
strukturen. I de fall dir den politiska majoriteten driver fraigor om valfrihet, privat verksamhet
och konkurrensutsittning dr ocksa dessa fragor prioriterade av kommunledningen. I dessa
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fragor om kommunens utveckling, overgripande organisation och resursfordelning dr det Rommunpolitiska
Systemets paverkan pd verksambeten i regel, men inte alltid, stark.

3. Men ledningen av tiansteproduktionen, Rommunernas andra buvudomride, prioriteras inte av varken
kommunledningen eller de ansvariga nimndernas politiska ledningar. S#ymingen dr partiell,
Styrningsintensiteten dr ofta svag och styrningens genomslagskraft lig. Ocksa nir styrningens intensitet ar
stark, férekommer att genomslagskraften dr mattlig eller lag. Utbytet styrs endast 1 ett par fall
Overgripande, 1 ndgra fall endast i friga om enstaka aspekter och i de flesta fall knappast alls.
Strategier f6r verksamhetens bedrivande, dess utveckling och krav pd kvalitet och
kvalitetsuppfoljning dr fragor for verksamheten sjilv. Malstyrning anvinds i det politiska
systemets styrning endast undantagsvis och da i regel endast for enstaka parametrar. Men
verksamheten pagar likvil och styrs 1 enlighet med etablerade institutioner av dess chefer med
hég sjalvstindighet.

4. Ndr kommuner anlitar privata entreprendrer for tiansteproduktion dr stymingen av dessa starkare dn
styrningen av verksambeten i egen regi. Kriterier f6r utbyte och kvalitet anges och uppféljningen ér
tydligare och mer ingdende 4n vad giller egen regi. Dessutom genomfdrs uppfoljningen av
privat regi av tjinstemdn som dr fristiende fran den granskade produktionen till skillnad fran
uppfoljningen av den egna verksamheten, som utférs inom den egna organisationen.

5. Ide fall den privata andelen dr mer betydande, styrs den egna och den privata verksamheten
pa samma sitt och med samma kraft, vilket innebdr att styrningen av ocksa den egna
verksamheten 4r starkare och utférs av frin utférarna fristiende staber med ofta goda
resurser. Stymingen av hela kommunens fiansteproduktion dr darfor effektivare i kommuner med higre
andel privat regi, dven om den huvudsakligen utfors av tiansteman.

6. Sdrskilt effektiv blir styrningen om den sker i system med fritt kundyal.

7. Alla kommuner anser sig, om 4n i olika grad, tillimpa walstyrning, men denna zillmaits vikt av det
politiska systemet endast i tvd fall. 1 dvriga fall fungerar den inte. 1 dessa tva dr ocksa andelen privat
regi betydande och i malstyrningen anvinds mal for den nytta som brukarna (kunderna)
bedémer sig ha fitt av tjinsterna'.

Den kommunaldemokratiska modellen férutsitter rimligen att det kommunpolitiska systemet styr
med kraft och att styrningen fir férvintat resultat, med andra ord att det kommunpolitiska
systemet har en god handlingskraft. Slutsatserna ar alltsa att handlingskraften 4r god nir det giller
frigorna om kommunal utveckling. Dessutom pekar resultaten pd att modellen fungerar ocksa
nir det giller myndighetsutévningen. Men nir det giller tjinsteproduktionen ir handlingskraften
lag, vilket forklaras av att det politiska systemet, forvaltningarna och enheterna verkar som i
térhallande till varandra autonoma system, som vart och ett skapar sin egen
verklighetsuppfattning med bedémningar av hur verkligheten skall forstas, vad som bér goras
och inte goras, vilka virden och normer som bor efterstriavas samt vilka atgirder som ér effektiva
tor att nd dit man strivar, sammanfattningsvis referensram. Denna paverkar salunda vad som ir
viktigt och intressant. Ledningen prioriteras inte av politikerna, som i forsta hand agerar efter vad
som anses vara politiskt viktigt och kan mitas i antal rdster samtidigt som de har begrinsade
referensramar att forstd verksamhetens situation. Chefer och medarbetare i verksamheterna styrs
av egna uppfattningar om vilka mal som ar viktiga och vilka medel som dr verkningsfulla. Dessa

1 Det skall observeras att det dr frigan om tva fall av de fjorton som undersékningen omfattat. En total
undersokning av landets alla kommuner och landsting skulle natutligtvis troligen visa pi fler fall.
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uppfattningar paverkas alltsa inte i férsta hand av den politiska styrningen utan frimst av bade
normer for god verksamhet och en strivan att stirka den egna verksamheten samt av
egenintressen sisom karridrutveckling och status.

Diskussion med anledning av resultaten

Boken avslutas med en diskussion om vilka slutsatser som i vidare mening kan eller bér dras av
studiens resultat. Det konstateras att politikerna i det nuvarande systemet dr tilldelade ett ansvar
t6r management som de varken vill eller har goda férutsittningar att ta medan férvaltningschefer,
verksamhetschefer och enhetschefer i praktiken fungerar med stor sjilvstindighet men utan
ansvar enligt kommunallagen. En utgiangspunkt for diskussionen dr att den faktiska
organisationen och det faktiska ansvaret bér Gverensstimma med kommunallagen, vilket leder till
bland andra f6ljande forslag.

1. Det politiska systemet och dess ansvar bor koncentreras till genuint politiska fragor,
kommunal utveckling, resursférdelning, Gvergripande struktur och myndighetsutévning.

2. For management i verksamheten bor en sjilvstindig och stark chefsroll definieras och
inféras i kommunallagen.

Alltsa, /at politikerna syssla med politik och lat professionella chefer ansvara for management. En
sadan ordning innebir att cheferna bade reellt och formellt ansvarar for att inom
faststillda kostnadsramar uppna efterfragat utbyte pd de villkor som faststills av det
politiska systemet samt att de hogsta cheferna tillsitts av och rapporterar till en styrelse
med en funktion och stillning som mer liknar en bolagsstyrelse dn de nuvarande
kommunala nimnderna. I en sidan organisation och med féreslagen sjilvstindig stillning
och sjilvstindigt ansvar skulle chefer i de kommunala verksamheterna kunna agera mer
effektivt men ocksa fa sta till svars for sina resultat. Diarmed etableras férutsittningar for
att bade utkrava ansvar och utdela applader, vilket som i det enskilda fallet 4r motiverat.

3. Vidare ifrdgasitter fOrfattaren behovet av sirskilda nidmnder f6r ledning av
tjansteproduktionen.

En naturlig foljd av att nimndernas paverkan pa verksamheten ir begrinsad och av
forslaget ovan att utforma en ordning med sjalvstindigt ansvariga chefer ér att avveckla
nimnder som ansvarar for tjansteproduktionen — dtminstone som vi nu kidnner dem. Den
styrelsefunktion som fordras 6ver den sjilvstindige chefen har en helt annan uppgift,
som kan fyllas av kommunstyrelsen eller eventuellt av en nimnd 61 hela den kommunala
tjansteproduktionen. Eller, kanske dr professionella styrelser mer effektiva f6r ledningen
av verksamheter som i de flesta kommuner ir stérre dn deras storsta foretag.

Nir det giller styrmedel diskuteras féljande méjligheter till effektivare styrning och dirmed
effektivare verksamhet.

1. Effektivare och mer stringent styrning med faststillda krav pd resurser, processer och
rutiner samt med en pragmatisk malstyrning bor etableras 1 stillet f6r de nu tillimpade
mer eller mindre utvecklade formerna av rambudget kompletterad med “latsasstyrning”
med hjilp av oklara mél som inte f6rstas och som tolkas pa olika sitt och i regel heller
inte tas pa allvar.

Den nu tillimpade traditionella styrningen innebir risk for att verksamhetens strivan blir
att maximera sina anslag och med sina anslagsramar bedriva en verksamhet som dels inte
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utnyttjar resurserna effektivt, dels prioriterar ned brukarnas nytta till f6rmén f6r intressen
och uppfattningar hos produktionen. Resultatet blir ineffektivt resursutnyttjande och
simte utbyte f6r medborgarna (eller brukarna/kunderna).

En fungerande malstyrning kraver att tanken pa en allomfattande struktur av mal Gverges
till forman fOr ett mer pragmatiskt urval av parametrar sisom indikatorer pa
verksamhetens effekter och uppstillda mal fér dessa parametrar. Goda utgangspunkter
for ett sadant system aterfinns i Nacka och Visteras’.

2. Slutsatsen av forskningsprojektet dr vidare att den mest framgéingsrika styrningen av
utbytet i riktning mot 6kad nytta dr att mojliggora fritt val mellan konkurrerande enheter
tor brukarna eller kunderna. Detta fOrutsitter 1 praktiken fri etableringsritt for privata
utforare och dirmed att kommunen definierar sina krav pa utbytet i form av krav pa vilka
resurser som skall anvindas och vilka processer som skall tillimpas

3. Privatisering och kundval innehaller risker f6r att utférarna gynnar sin egen effektivitet pa
bekostnad av likabehandling genom att ”skumma gridden” av endast “lénsamma”
brukare samt att resursstarka individer tenderar att utnyttja valfriheten mer édn
resurssvaga, vilket leder till en odnskad segregering. Hur det forhaller sig i verkligheten
har i och for sig inte studerats i projektet. Dock har konstaterats att kommunen kan
eliminera utférarens mojligheter att vilja sina kunder genom att for tillstind kriva att alla
som soker sig till utféraren skall fi del av tjdnsten och att kommunen administrerar de
koer som eventuellt uppstar. Det bor vidare framhallas att 1 den avvigning det giller
mellan garantier f6r ett slags rittvisa 4 ena sidan och strivan efter stérsta mojliga nytta av
insatta resurser 4 andra sidan, som fragan implicerar, bor beaktas att det dr angeldget att
finna l6sningar som innebdr storsta mojliga utbyte av utnyttjade resurser.

Osterskair i februari 2011

Leif Anjon

Forteckning 6ver de bocker som dokumenterar projektet

Leif Anjou, Politisk styrming av kommunal tiansteproduktion i egen regi. En flerfallsstudie av sjukvdrd och
dldreomsorg, Goteborg 2008: Handelshogskolan vid Géteborgs Universitet och Ohrlings
PricewaterhouseCoopers (forfattarens avhandling)

Leif Anjou, Denj politiska ledningen av kommuners utveckling och verksambet. Styrmingens inrikining, styrka
och effekter i elva primérkommuner. Malmé 2010: Kommunforskning i Vist och Ohrlings
PricewaterhouseCoopers

2 Som framhillits i den féregdende noten utgdrs urvalet av fjorton fall. Bland dessa framtrider Nacka och Visteras
som goda exempel, men det kan natutligtvis inte uteslutas att man kan finna goda system ocksa i andra kommuner.
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