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1. Stabil och turbulent

For drygt tio ar sedan, ar 1991, genomférdes en studie av
ekonomistyrningen i Alingsds kommun. Inledningen av
rapporten gick i stora drag ut pa att Alingsas var en kom-
mun dar man kunde ana att privatdetektiv Kalle Blom-
kvist sprang omkring, det vill sdga en fridsam och still-
sam plats pé jorden. A ena sidan ar det fortfarande ett
intryck som géller 2002. A andra sidan & kommunen
inte sig riktigt lik. Om Kalle forsokte springa dver torget i
mars &r 2002 var risken stor att han snubblade pa en 16s
sten eller fastnade i avsparrningen kring byggarbets-
platsen.

Samtidigt som det finns ett lugn finns det en pataglig
turbulens i kommunen. Aven om kommunens verksam-
het i manga stycken omfattar samma omraden som for tio
ar sedan har antalet anstallda 6kat med ca 25 procent.
Det har skett forhallandevis stora organisatoriska forand-
ringar i flera av forvaltningarna. | férhallande till situa-
tionen for tio ar sedan har de flesta ledande tjansteman
bytts ut, och definitivt &r det sa nar det galler ledande
politiker. Detta ar inget unikt i kommunsverige, men det
ar vart att notera nar man som vi atagit oss uppgiften att
reflektera den nu géllande ekonomistyrningen i kommu-
nen.

Styrning i allmanhet fungerar i ett sammanhang och
det géller i synnerhet ekonomistyrning. Man kan anta att
det i ekonomistyrningen gar att lasa av mycket av det
som ofta kallas kultur. Mot denna bakgrund handlar rap-
porten mer an om det som kallas ekonomistyrning, den
handlar ocks& om effektivitet och forandring.



2. Modell for studien

Syftet med den har studien &r alltsd att reflektera
ekonomistyrningen i Alingsas kommun. Med att reflek-
tera menar vi att utifran ett antal perspektiv studera och
diskutera ekonomistyrningens funktion och funktiona-
litet. Mot bakgrund av att Alingsds kommun modernise-
rade sina ekonomistyrningsprinciper sa tidigt som 1991,
med en del korrigeringar 1994, finns det all anledning att
gora en saddan studie.

Reflekterandet sker genom att vi jamfér ekonomi-
styrning s som den framstalls i litteraturen, kommunens
faststallda ekonomistyrningsprinciper och ekonomi-
styrningen i praktiken. Med det sista menar vi alltsé hur
vi uppfattar att det gar till till vardags i Alingsas kom-
mun. Ekonomistyrningen i litteraturen &r intressant ef-
tersom det ar utgangspunkten for forandringen som bor-
jade 1991. Kommunens faststallda ekonomistyrnings-
principer kan betraktas som syftet, det vill séga hur det
ar tankt att fungera. Hur ekonomistyrningen fungerar i
praktiken &r sjalvfallet det svaraste att ta fram. Vi har valt
att gora det utifran en modell dar vi & ena sidan mater det
utifran ekonomiska utfallsmatt och dels via intervjuun-
dersokning. Liksom 1991 har vi nu genomfort 20 inter-
vjuer med personer i ledande stallning. Det ar saval le-
dande politiker som tjansteman som har intervjuats bada
gangerna.

Dar det passar jamfor vi med situationen for tio ar se-
dan. Nyckelord som effektivitet, osdkerhet och férand-
ring far ocksa en naturlig plats i vart resonemang.



3. Synen pa effektivitet

Det resonemang som skall ge oss underlag for att disku-
tera effektivitet och styrning anvandes redan i undersok-
ningen av Alingsas 1991. Modellen bygger pa att effekti-
vitet kan diskuteras utifran fyra olika typer av organisa-
toriska idealmodeller som kénnetecknas av vardera tre
olika nyckelbegrepp.

Om organisatoriskt ideal

? Det byrdkratiska idealet innefattar en organisation
kéannetecknad av god samordning via en central led-
ning, regler och i kraft varande beslut. Goda rutiner
garanterar enhetlighet och likabehandling. Ordning
framjas genom att organisationen ar stabil och forut-
sagbar.

? Planeringsidealetinnefattar en effektiv organisation
genom god formaga att formulera klara mal, har en klar
ansvarsfordelning och en sjalvklar produktionsoriente-
ring sd att planer genomfors.

? Det professionellaidealetlitar till medarbetarnas pro-
fessionella kompetens att I6sa varierande uppgifter.
Har innebar en effektiv organisation att medarbetarna
har godkompetens, att det forekommer ett gott samarbete
mellan respekterade kollegor och att organisationen
ar utvecklingsorienterad.



? Entreprendrsidealet, slutligen, & mera handlings-
orienterat. Den effektiva organisationen ké&nnetecknas
av beslutsamhet sa att man snabbt kommer fran prob-
lem via beslut till handling. Organisationen har en
nyskapande orientering (hittar fiffiga I16sningar) och vi-
sar flexibilitet i relation till varierande forutsattningar.

Ingen organisation kan vara bra pa allt. En rimlig hypo-
tes ar att det galler att hitta en balanspunkt déar yttre och
inre forvantningar maximeras.

Fragebatteriet bygger pa att de tidigare redovisade tolv
egenskaperna skall rangordnas pa en skala fran 1 till 5.
1 betyder att det ar en egenskap som passar ganska lite
pa Alingséds kommun och 5 att det ar en bra beskrivning.

Vi kan for Alingsas del jamfora hur de intervjuade
uppfattar att det ar i Alingsas med hur de menar att det
borde vara men ocksa med hur de vi intervjuade 1991
beskrev kommunen da. Tyvarr fragade vi inte hur det
borde vara 1991.

Resultatet av den kvantitativa matningen framgar av
figur 1.
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Figur 1. Effektivitet i Alingsas 1991 och 2002.
(Matningen avser 20 personer i ledande
stallning bade 1991 och 2002)

Samma matning redovisas i tabell 1 och det &r medelvérdet
for alla svar som anvénds.
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Tabell 1.  Effektivitet i Alingsés 1991 och 2002.
(Matningen avser 20 personer i ledande
stallning bade 1991 och 2002)

Ar1991 Ar2002 Bor 2002

Flexibel 2,1 1,9 2,9
Nyskapande 2,6 2,2 3,2
Beslutsamhet 2,2 2,9 2,4
Malformulering 1,8 2,6 3,2
Klar ansvarsfordelning 2,8 3,7 3,8
Produktionsorientering 2,6 2,7 1,7
God samordning 34 3,1 2,8
Stabil 44 3,0 2,2
Godarutiner 3,1 34 2,5
Utvecklingsorientering 3,0 2,7 3,7
Gott samarbete 4.4 3,8 3,4
Kompetenta medarbetare 3,9 40 42

I grova drag visar figur och tabell 1 en kommun dar den
allmanna uppfattningen ar att den kommunala organi-
sationen lutar &t det interna héallet, de professionella och
byrakratiska idealen dominerar. Kompetenta medarbe-
tare far det hogsta vardet, men Gott samarbete och Klar
ansvarsfordelning ligger inte 1dngt efter i beskrivningen
av hur det ar. Generellt finns det en forhallandevis stor
samstammighet i hur det ar och hur det bor vara. Vi kan
hanvisatill ettindex som vi kallar anpassningsgrad dar
0 betyder total skillnad mellan ar och bér och 1 att de
helt stimmer. For Alingsas del ar detta index 0,72. Ett
ganska vanligt varde ligger mellan 0,5 och 0,6. Skillna-
der mellan ar och bor finns. Sammantaget kan man saga
attdet finns en 6nskan om mer entreprenériskt beteende
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och mindre byrakratiskt.

| forhallande till 1991 &r det framforallt Stabiliteten
och Gott samarbete som minskat, medan det &ar variab-
lerna som hor till Planeringsidealet som har dkat. Men
skillnaden mellan hur det &r 1991 och samma beskriv-
ning 2002 ar mindre an skillnaden mellan ar och boér
avseende 2002. Beskrivningarna av kommunen i detta
avseende ar alltsd mer lik hur det var for drygt 10 ar se-
dan &n den 6nskan som finns nu. Annorlunda uttryckt;
det & mer som det var &n hur det borde vara.
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4. Styrmodellen i princip

Vad som star i larobokent

Med ekonomistyrning avses tva saker. Det ena ar att
ekonomin ska styra. En styrning ska ske med ekono-
miska matt och krav. Enheter inom organisationen far
till uppgift att klara de formulerade kraven, det vill sdga
central styrning. Den andra innebdrden av ekonomistyr-
ning &r att de enheter som styrs och som ska klara de
formulerade kraven ska ges mojligheter att styra sin eko-
nomi, det vill sdga lokal frihet.

Ekonomistyrning &r alltsa att styra med ekonomi och
att styra ekonomin. Den férsta innebdrden av ekonomi-
styrning leder fram till ett utvecklingsarbete som hand-
lar om att finna andamalsenliga metoder for ekonomi-
styrning som innebér en fokusering p& ekonomi. Ett tra-
ditionellt utvecklingsarbete genomfors och for olika or-
ganisatoriska enheter och nivaer faststalls vilket ekono-
miskt ansvar som géller och hur styrningen ska utovas.

Den andrainnebérden av ekonomistyrning ger ett ut-
vecklingsarbete som &r mer handlingsorienterat. Ut-
gangspunkten ar de forutsattningar som galler lokalt i
organisationen. For att en viss styrmodell ska bli fram-
gangsrik méaste de ansvariga sjalvfallet ha en djup kun-
skap om modellens innebord. Man maste hatillgang till
information om enhetens utveckling och stéallning som
gOr att man snabbt och latt kan bedéma laget och vidta
atgarder. Tillgangen till information innebar att den
ansvarige ska fa rapporter som ar anpassade till dennes
behov och efterfrdgan. Ett val fungerande ekonomisystem
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som inte begransar maéjligheterna till uttag av olika typer
av ekonomiska rapporter kravs.

Ett satt att beskriva innebdrden av ekonomistyrning
ar att redogora for de moment och stéllningstaganden
som ingar nar formerna for ekonomistyrning utvecklas.
Ett av dessamoment &r att avgrénsa redovisningsenheten
och dédrmed bestamma ansvarets omfattning for de olika
redovisningsenheterna. Nér detta skett kan de ekonomi-
modeller som skall tillampas utvecklas. Fortséattningsvis
redovisas nagra exempel pa sa kallade ansvarsenheter.

Kostnadsenheter

Styrningen av en kosthadsenhet sker genom att den an-
svarige far till uppgift att halla verksamheten inom en
given kostnadsram. Det finns tva skilda typer av
kostnadsenheter. Den ena &r standardkostnadsenheten dar
utfallet pa kostnadssidan relateras till produktionens
omfattning. Kostnaderna kan saledes kopplas till ett
kvantitativt matt pa de prestationer som utfors. Har finns
alltsd en majlighet att styra genom krav pa vissa enhets-
kostnader. Den andra typen av kostnadsenhet kallas
bedémningskostnadsenhet. Har relateras kostnaderna till
en allméan bedémning av hur enheten lyckats. Det &r inte
relevant att koppla kostnaderna till prestationerna som
foljd av att de matbara prestationerna inte ar nagot ut-
tryck for enhetens resultat.

Resultatenheter

Nar en enhet definieras som resultatenheten omfattar
ansvaret saldot mellan enhetens intéakter och kostnader.
Utvidgningen jamfort med kostnadsenheten &r att aven
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intakterna finns med. Denna forandring har sjalvfallet
en mycket stor principiell betydelse. For resultatenheten
géller att den ansvarige har befogenheter att kompen-
sera en kostnads6kning med en 6kning av intékterna.
Vidare galler om intdkterna minskar att den ansvarige
skall se till att mota denna forandring med en minsk-
ning av kostnaderna. | resultatenheten finns alltsa en
utbytbarhet mellan intdkter och kostnader men ocksa
rattigheter och skyldigheter att gora omfordelningar. Den
fullstandiga utbytbarheten &r central for resultaten-
hetsansvaret. Det skapar mdjligheter att agera och ut-
rymme for forandringar. Samtidigt utgor utbytbarheten
ett problem vid forverkligandet av resultatenheten, det
ar trots allt ndgot som skall géras. Bedomningen av
resultatenhetens formodade agerande hdnger samman
med vilket fortroende man har fran centralt hall for en-
heten. Principen om utbytbarhet innebér séledes att en
konkret provning av decentraliseringstanken sker.
Ekonomimodellen for en resultatenhet ar utformad
som en resultatrakning. | redovisningen uppkommer ett
resultat — positivt eller negativt. En frdga som mycket
naturligt infinner sig ar hur detta resultat ska hanteras.
Ska en aterforing ske till ledningen eller far enheten be-
halla resultatet och fritt anvanda de skapade medlen
under kommande verksamhetsar? En rad olika satt att
I6sa denna problematik finns och praxis varierar. Utan
att fordjupa resonemangen pa den har punkten &r det
anda viktigt att peka pa vikten av att noga resonera ige-
nom vilken princip som ska gélla och darigenom for-
hindra otydligheter och svarigheter i ett senare skede
vid tillampningen av resultatenheter. Ett resonemang
kring resultatets férdelning och hantering ar ett exem-
pel pd ekonomistyrningens konkretiserande effekt.
Resonemangen kring resultatets fordelning ror en av
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de centrala frdgorna vid decentralisering av det ekono-
miska ansvaret, namligen hur enhetens mdojligheter att
paverka intakter och kostnader ska beddémas. Ett betrak-
telseséatt ar att enheten inte kan stéllas till ansvar for det
ekonomiska resultatet om detta fororsakats av omstan-
digheter over vilka enheten inte har kunnat rada.
Paverkbarhetsprincipen for ekonomiskt ansvar galler i
nyss namnda fall. Kan enheten pavisa att det ar yttre
faktorer som féranlett den ekonomiska problematiken slip-
per man ansvar och far fullstandig kompensation. Detta
satt att resonera forefaller vara logiskt, men kan samti-
digtinnebara att engagemanget och intresset for att vidta
forandringar och géra ekonomiska analyser minskar.
Paverkbarhet ar dessutom foranderligt dver tiden och
beror bland annat pa vilken information som ar tillgang-
lig. Den motsatta principen bendmns ansvarighetsprin-
cipen. Har géaller att enheten &r ansvarig for sitt ekono-
miska resultat alldeles oberoende av vilka férklaringarna
ar till att ett negativt resultat uppstar. | denna styrmodell
forutsatts att man inom enheten vidtar alla tankbara &t-
géarder for att hantera ekonomiska problem &ven om ”bo-
ven i dramat” ar yttre omstandigheter. Nagon kompen-
sation utgar inte. | utformningen av ekonomistyrnings-
modellen maste ett stallningstagande géras avseende vil-
ken ansvarsprincip som ska rada. Nagon universal-
16sning finns sjalvfallet inte utan god hantering (mana-
gement) innebér att finna en for den egna organisationen
lamplig modell.

FOr en resultatenhet &r i princip alla typer av intékter
lika intressanta. Intakter fran andra enheter inom den
egnakoncernen &r lika viktiga och lika mycket varda som
intakter som kommer fran for koncernen helt externa kal-
lor. En konsekvens av detta forhallande &r att interna
kop och forsaljningar maste tilldtas och modeller och
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metoder for internprissattning maste utvecklas. Intern-
prissattning ar séledes ett maste ur resultatenhetens
perspektiv. Det gar inte att ta ansvar for ett resultat om
andraenheter inom organisationen mer eller mindre fritt
kan utnyttja enhetens tjanster och darigenom férbruka
enhetens resurser. Internprissattning har den férmodade
positiva effekten att de enheter som &ar kopare far klart
for sig att varorna och tjansterna kostar. Kostnadsmed-
vetandet inom organisationen antas 6ka som en foljd av
internprissattningen.

Samtidigt som internprissattning bade &r ett maste
och ndgot som kan bidra till utveckling och effektivise-
ring foljer med inférandet av metodiken en del problem
som maste hanteras. Ett problem &r sjalvfallet vilket pris
som ska tillampas. Flera olika mdjligheter finns som le-
der till olika priser och olika belastning for den kopande
enheten. Ett annat problem &r att umgénget inom orga-
nisationen ifrdga kan komma att byrékratiseras. Kollegi-
aladverlaggningar blir istallet faktureringsbara tjanster
och fradgan ar om en sadan utveckling, som visserligen
gor ”koparen’ kostnadsmedveten, verkligen ar 6nskvéard
ur den totala organisationens perspektiv. Bendmningen
pa detta fenomen &ar suboptimering och dennakan tasig
manga olika uttryck. Ett uttryck ar en dverdriven intern-
fakturering. Ett ytterligare problem &r att internpris-
sattningsmodellerna 6ver tiden tenderar att bli alltmer
komplexa och svarforstaeliga och risken ar att man nar
ett lage dar anvandarna inte kan acceptera en modell
som inte gar att forsta eller ar felaktig. Sofistikerings-
nivan blir modellens fall. Det ar énskvart att intern-
prisséttningen inte dverdrivs och att modellen och me-
todiken halls enkel. Men dessa forhoppningar ar enk-
lare att uttala an att faktiskt klara att leva upp till.

En resultatenhet &r beroende av sina intékter. | vissa
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situationer anskaffas dessa intékter i konkurrens med
andra enheter inom organisationen. Den frdga som ett
sadant forhallande vacker ar vilka medel som ar tillatna
ur konkurrenssynpunkt. Agerandet fran olika resultaten-
heter kan komma att strida mot helhetens intresse och
déarmed féljer behovet av interna konkurrensbegréans-
ningar, vilket i sa fall ar en atgard som kan forta mycket
av entusiasmen inom konkurrenskraftiga enheter. Ater-
igen handlar det om gott ledarskap att vaga av olika in-
tressen mot varandra och fa en tillfredsstallande 16sning
till stdnd.

Innebdrden av resultatenheter kan beskrivas pa flera
olika satt. Man kan darvid skilja mellan denfiktivaresultat-
enheten och den verkliga resultatenheten.

For den fiktiva resultatenheten géller att nagot full-
standigt samband mellan intakter och kostnader inte ra-
der. Den fiktiva resultatenhetens verksamhet finansieras
namligen med en schabloniserad intdkt som tilldelats
enheten i samband med budgeteringen. Den schablonise-
rade intékten &r resultatet av férhandling mellan enhe-
ten och narmast éverordnad organisatorisk niva. For en
namnd/forvaltning inom en kommun bendmns denna
intdkt kommunbidrag eller kommunintéakt och utgor en-
hetens del av de gemensamma resurserna - skatteintakter
och generella statsbidrag. Enheten har &ven egna inték-
ter. Aven om dessa intakter utgor en tamligen begransad
del av de totala intakterna finns det skal till att anda be-
trakta enheten som resultatenhet och inte som en
(netto)kostnadsenhet. Beskrivningen av enheten som en
resultatenhet innebar nadmligen dels en tydlig redovis-
ning av enhetens kostnader dels en tydlig redovisning
av hur dessa har finansierats. Det innebéar ocksa en foku-
sering pa resultatet vilket innebar en storre tydlighet jam-
fort med om verksamheten beskrivits i termer av 6kade
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eller minskade kostnader jamfort med budget.

En tillampning av en fiktiv resultatenhet innebér att
den centrala resursfordelande enhetens atagande gen-
temot den lokala enheten blir tydligt. Enheten far ett en
gang for alla givet bidrag och uppdraget ar att klara eko-
nomi och verksamhet inom detta bidrag. En kraftfull styr-
ning med ekonomi ar saledes en utmarkande egenskap
for den fiktiva resultatenheten. Denna kraftfulla styrning
ar inte odelat positiv. | de situationer déar den egna in-
tékten ar lagre &n den rorliga kostnaden for tillkommande
prestationer blir det oldnsamt fér enheten att géra mera,
det vill sga att utfora fler prestationer. Modellen kan
alltsa vara kontraproduktiv. Ju mindre man gor desto
battre kommer det ekonomiska resultatet att bli. For att
kunna gora en totalbedomning av den fiktiva resultat-
enhetens verksamhet fordras darfor kompletterande
analyser av prestationer och prestationernas kvalitet.
Finns inte denna information &ar det inte mojligt att ta
stallning till enhetens framgang, savida inte det enda
viktiga ar att enheten klarar att hélla sig inom givna
ekonomiska ramatr.

Med verklig resultatenhet avses i det har samman-
hanget en enhet vars intékter i sin helhet foljer volym-
utvecklingen. Intédkterna kan komma fran externa kallor
i sin helhet eller vara en vidareférdelning av organisa-
tionens gemensamma intakter. Om det senare ar fallet
sker dock fordelningen pd ett sddant satt att enheten far
ersattningar per prestation och inte som i den fiktiva
modelleniform av en schablon. Genom att relatera samt-
liga intakter till prestationer far man en styrmodell dar
fokuseringen inte langre i forsta hand ar pa ekonomi
utan pé prestationer och produktivitet. Modellen upp-
manar till 6kning av prestationerna och darigenom sam-
tidigt till en forbattring av produktiviteten. Modellen
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inrymmer i sig alltsd en matning av produktiviteten och
en bedémning av enheten behdver alltsa inte innefatta
denna aspekt. Daremot kravs fortfarande, under forut-
sattning att man inte har en fullsténdig tilltro till att den
sa kallade marknaden skoéter kontrollen, en bedémning
av kvaliteten pa enhetens varor och tjanster. Nar mono-
polliknande forhallanden foreligger eller i situationer dar
man beddmer att en professionell kontroll inte kan ersét-
tas av kundernas kontroll och varderingar, maste model-
ler och metoder for kvalitetsbeddmning och effektivitets-
maétning utvecklas och anvandas.

Ett dilemma vid tillampningen av verkliga resultat-
enheter inom en till vissa delar anslagsfinansierad verk-
samhet &r att de totala anslagen inte 6kar som en konse-
kvens av att resultatenheterna utfér mera verksamhet.
Inom en organisation kan finnas ett antal mycket fram-
gangsrika enheter som lyckats skapa efterfragan pa sina
tjanster och darigenom uppnatt en god resultatutveck-
ling. Samtidigt galler da att den totala organisationen
inte klarar enheternas framgang finansiellt. Medlen racker
inte for att betala prestationerna. Benamning pa det redo-
visade fenomenet som ocksa ar ett exempel pa subopti-
mering ar totalkostnadsproblemet. Det kan uppsta ett
problem att klara den totala kostnadsutvecklingen. Hur
detta problem ska Igsas ar en av de mer intrikata fra-
gorna i samband med utvecklingen av styrmodeller. Na-
turligtvis gar det att minska pressen pa den totala ekono-
min genom att sanka ersattningsnivéaerna i takt med att
antalet prestationer 6kar. Samtidigt galler attallaingrepp
i modellen innebér en stdrning och vid en viss punkt ar
man tillbaka i ett 1age déar det blir olonsamt for enheten
att géra mer. Modellen beframjar inte langre produktivi-
tet och kanske inte heller kvalitet.
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Balansrakningsenheter

Med en balansrakningsenhet menas en ansvarsenhet déar
ansvaret ocksa omfattar balansrakningsposter. Den mest
langtgdende formen ar darmed att den decentraliserade
enheten far en fullstandig balansrakning. Detta betyder
da att enheten har en fullstandig tillgdngssida och ett
ansvar att finansiera dessa tillgangar. Styrningen av den
fullstandiga balansréakningsenheten kan ske genom krav
pa viss soliditet eller genom att stalla krav pa viss for-
rantning av enhetens egna kapital. Detta innebér stora
frihetsgrader for den decentraliserade enheten att sjalv
fatta beslut om hanteringen av ekonomi.

Den fullstdéndiga balansrakningen innebar att enhe-
ten sjalv ansvarar for placering av likvida medel och
finansiering av tillgdngarna. Just detta forhallande upp-
fattas manga ganger som en omstandighet som gor den
fullstandiga balansrakningen mindre andamalsenlig.
Placering av medel och extern finansiering &r omraden
dar det dels rader betydande stordriftsfordelar, dels
kravs specifika kunskaper inom omradet. En centralise-
rad finansiell hantering och ett férfarande dar balans-
rakningsenheterna lanar av den egna finansforvalt-
ningen och later finansforvaltningen placera och for-
réanta de likvida medlen ar darfor en battre [6sning.

Aven om likvida medel, b&de placering och upplé-
ning, sa att saga 6ronmarks for hantering av central for-
valtning kan andra fragetecken vara befogade. Ett na-
turligt moment vid anvéandning av balansrédkningsen-
heter ar att tillgdngar och skulder ranteberaknas, pa det
sattet gors kapitalbindning tydligt. Oavsett vad alla
systemleverantorer hévdar blir just betalningsflédes-
hanteringen och darmed ranteberédkningen ett adminis-
trativt ganska krangligt moment. En variant till den full-
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standiga balansrakningsenheten ar sa kallad forenklad
balansrakningsenhet. Det sistnamnda &r i sin enklaste
form enbart ett satt att hantera ackumulerade 6ver- res-
pektive underskott. En del av balansrékningens pedago-
gik férsvinner, men hur mycket den ar vérd ar en avvag-
ningsfraga. En faktor i avvagningen ar hur mycket av
balansrdkningens poster som faktiskt anvands aktivt i
den lokala styrningen.

Alingsas-Litteraturen, 1-1

De principer for ekonomistyrning som finns dokumen-
terade i Alingsas ar tamligen enkla att beskriva. Den fors-
ta dokumentationen vi anvant ar fran 1993 “Principer
for ekonomistyrning” vilket antogs av kommunfullmék-
tige i december samma ar for att galla fran och med 1994.
Principen var att varje namnd blev en fullstandig
balansréakningsenhet men med det vi tidigare kallat fik-
tiva resultatenheter som bas. Undantaget var tekniska
namnden som indelades i flera balansrdkningar. Det som
gOr beskrivningen tamligen enkel &ar att de néara nog ar
identiska med den beskrivning som lamnats i foregaende
avsnitt.

De forandringar som gjorts sedan 1994 ar mer av arten
att ekonomistyrningsprinciperna inarbetats i dokument
som syftar till att lyfta fram andra styrinstrument. 1996
var inriktningen att koppla ihop mal med ekonomi-
styrningen. 1998 handlade det mer om att satta ihop en
styrmodell som baserades pa ett resonemang om visio-
ner. Det sarskilt noterbara i det sistndémnda dokumentet
("Kommunal styrmodell for Alingsas™) ar att ekonomi-
styrningen snarare tas for given an diskuteras varken
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som nyhet eller som problem.

De principer avseende ekonomistyrning som beskrivs
i dokumenten &r tydliga, latta att forstd och sannolikt
svara att argumentera mot. Om nagon skulle vilja 4gna
sig at det sistnamnda. Modellbeskrivningarna ar starkt
redovisningsorienterade. Resonemangen om styrning
bygger pa avbildning av hur det skall se ut i bokslutet
och liknande dokument. Eget kapital skall inte minska,
skulle kunna vara en sammanfattning av vad ekonomi-
styrningen gar ut pa.

Det intressanta ar det som inte star. Det fors mycket
lite resonemang om hur resursfordelningen skall ga till.
Metoden for resursfordelning som anges ar dialog men
dar ar det ocksa slut pa resonemanget. Vi skall daremot
aterkomma till det langre fram.

Sammantaget pastar vi att den ekonomimodell som
anvands i Alingsas i stort ar likt den som beskrivs i litte-
raturen. VVore det fotboll skulle det std ungefar 1-1.
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5. Styrningens synliga
institutioner

| detta avsnitt lyfter vi fram det vi kallar kategorier avse-
ende ekonomi och effektivitet. Med kategorier menar vi
sddant som endera namns av manga eller initierat tas
upp av nagon.

Ekonomi &r tongivande

Vad har mer hént sedan vi var dar sist och undersdkte
kommunen? Som ett inledande moment vid intervjuerna
forsokte vi skapa oss en bild av vad som hant under de
senaste aren och vad det egentligen ar som praglar och
har praglat kommunen i det avseende vi studerat. De in-
ledande fragorna handlade inte s& mycket om ekonomi,
men svaren kom att gora det.

En tydlig bild tonar fram av vad som dominerat sam-
talet de senaste aren i Alingsds kommun. Bilden kan sa-
gas besta av tva bildrutor med olika motiv, dar den ena
rutan visar ekonomi. Kommunens ekonomi framhaller
samtliga intervjupersoner som nagot valdigt centralt. De
stora och aterkommande underskotten upplevs som prob-
lematiska och de flesta pekar ut socialndmnden som prob-
lemet i dramat. Det &r namligen dar underskotten framst
genererats. Den stora fokuseringen pa de ekonomiska fra-
gorna upplevs som frustrerande av politiker eftersom det
tar tid frdn andra viktiga fragor. Jamfort med for tio ar
sedan har ekonomin hamnat mer i fokus och till skillnad
fran da ar det ingen som inte upplever ekonomin som ett
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problem.

Forklaringen till varfor ekonomin hamnar i fokus be-
ror formodligen pa de féregaende &rens svaga ekonomi.
Bilden av ekonomin som malas upp av intervjupersoner-
na stéds av de ekonomiska siffrorna. Under perioden
1996-1999 pendlade exempelvis resultatet i intervallet
minus 21 till minus 40 mkr. Nagot som tydligt aterspeg-
las i en snabbt sjunkande soliditet, som &r ett viktigt
nyckeltal som indikerar kommunens langsiktiga betal-
ningsférmaga. Fréan att 1996 ha legat pé 30 % sjonk soli-
diteten for att 1999 hamna pé 3 %, for att sedan forbatt-
ras nagot till 4 % 2000. Den ekonomiska verkligheten
har alltsa satt sina spar i vad som dominerar samtalet i
kommunen.

Men man pratade inte bara om pengar. Den andra
bildrutan som tonar fram &r den lugna utvecklingen och
det positiva sattet att betrakta den egna kommunen pa.
En respondent beskriver de senaste arens utveckling som
att ”det har lunkat pd”. Fa intervjupersoner nAmner nagra
stora handelser som paverkat utvecklingen. Nagon fram-
haller majoritetsskiftet, men inte ens det verkar ha upp-
levts som nagon storre forandring, eftersom de flesta inte
ens kommenterar det. Manga talar daremot varmt om
sin kommun och framhaller att det ar ett bra stalle att bo
pa. Manga vill bo dar ocksé och inflyttningstrycket ar
stort. En vision finns om att kommunen ska ha véaxa fran
nuvarande 35000 till 40000 invanare ar 2010. Men det
ar vikigt att vaxa langsamt for att undvika att tillvaxten
skapar problem. Men till detta med att det &r en bra kom-
mun hor ocksa uppfattningen om att verksamheten som
bedrivs &r god och haller en hog niva.

En brakommun med dalig ekonomi kan kanske fung-
era som sammanfattning av beskrivningen av kommu-
nen och dess utveckling under de senaste aren. Det ver-
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kar ocksd som om svaret pa frdgan om varfor ekonomin
ar dalig finns i den beskrivningen. Men mer om detta lite
langre fram.

Orsaker till den daliga ekonomin

Flera orsaker till den daliga ekonomin framhalls av
respondenterna och samtliga pekar, som namnts, pa kom-
munens sociala verksamhet som problemomradet.
Organisationsforandringen dar socialnémnden delats
upp i tvd namnder, socialnamnden och aldrenamnden,
kan betraktas som ett tecken pa hur allvarlig man tycker
den ekonomiska situationen &r. Flera olika orsaker ndmns
till varfor laget ar som det ar.

Néagra menade att det maste vara nagot fel pa styr-
ningen och anvandandet av tillférda medel till verksam-
heten. Nya medel tillférs men anda blir det standigt nya
underskott. Samtidigt pekade flera pa att den sociala verk-
samheten ar svar att effektivisera eftersom mycket av den
verksamhet som bedrivs ar bade rattighetsbaserad och
arbetsintensiv.

Andra framhaller att det ar statliga forandringar som
ar en av orsakerna till problemen. En person framhaller
det som att “lagstiftarnas ambitioner har varit hoga pa det
sociala omrédet under de senaste dren”. Adelreformen &r ett
exempel, diskussionen om dess paverkan ar lite svarana-
lyserad eftersom kommunen under de forsta aren av re-
formen forefaller ha paverkats gynnsamt ekonomiskt av
den. De forsta aren av reformen gick ocksa socialnamn-
dens budget ihop och mer dartill. Men efter det att kom-
munen satsat pa ombyggnation av alderdomshem bor-
jade reformen bli mer kostsam och plus férvandlades till
minus.
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En annan orsak som framholls var att kommunen
koper dyra vardplatser. Det racker med att nagra fa indi-
vider méste placeras ut pa képta vardplatser for att det
ska handla om stora belopp. Ett billigare alternativ ar att
bedriva verksamheten i kommunal regi och satsa pa f6-
rebyggande atgarder, med det ar lattare sagt an gjort.
Men dyr vard har alltsa kopts.

Kommunens ekonomistyrning

Medvetenheten om de nuvarande reglerna kring
ekonomistyrningen ar god. Respondenterna kunde re-
dogdra for principerna systemet baseras pa. Av natur-
liga skal lade politiker tonvikten pa budgetarbetet och
turerna kring det. Tjanstemannen talade mer om de prin-
ciper fér ekonomistyrning som gallde fér deras verksam-
het utifrdn deras perspektiv. Allasom enligt principerna
skulle veta visste att de var ansvariga for balansrak-
ningsenheter och att 6verskott och underskott ska félja
med verksamheten in i nastkommande ar. Forutsattning-
arna framholls som tydliga och enkla. Inom for-
valtningarna fungerar ekonomistyrningen enligt olika
principer. | kommunen som helhet och de olika delverk-
samheterna arbetar men alltsd med budgetar och me-
ningen ar att de ska hallas.

Men att alla har god kdnnedom om vilka regler som
formellt géller behéver inte innebara att de foljs, eller
kanske snarare att det verkligen ar de som galler. En
indikator pa hur val ekonomistyrningsreglerna foljs ar
budgetfoljsamheten. Alingsés uppvisar under de senaste
aren stora avvikelser, vilket illustreras i tabell 2.
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Tabell 2. Alingsds kommuns budgetféljsamhet
1995 — 2000 (siffrorna hamtade fran
Alingsds kommuns arsredovisning.

ar Foljsamhet (0 indikerar total foljsamhet)
2000 -6

1999 -36

1998 -20

1997 -7

1996 -5

1995 2

Fran och med 1996 har Alingsas kommun uppvisat kraf-
tiga budgetavvikelser som dessutom varit negativa.
Utfallet 1996 kan ocksa betraktas som ett trendbrott dar
kommunen gatt frdn en positiv till en negativ budget-
avvikelse.

Bade kommunens historiska budgetféljsamhet och in-
tervjuerna pekar i samma riktning. Ekonomistyrnings-
principerna géller bara ibland. Narmare bestamt nar det
gar. Det framgar tydligt att budget halls och att 6ver- och
underskott far félja med i de verksamheter dar det ar ’rim-
ligt” att planera verksamheten. Inom exempelvis de tek-
niska omréadena fungerar modellen utméarkt. Kanske till
och med for bra ibland med tanke pa att det egna kapita-
let i vissa fall 6kat valdigt kraftigt under arens lopp.

Men i verksamheter dar nya kostnader ”plotsligt” kan
uppsta och dar osakerheten kan beskrivas som hog satts
ekonomistyrningsprinciperna ur spel. Modellen med att
underskott ska folja med ifragasatts om det handlar om
externa handelser eller om det pa annat vis handlar om
svarforutsedda nya kostnader. En respondent uttrycker
det som “rimligheten i balansrékningsenheter &r beroende av
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vad som orsakar underskotten”. Inom verksamheterna som
tidigare ingick i den stdrre socialforvaltningen fore del-
ningen ar budgetrespekten dalig aven om det forbattrats
under de senaste aren. Resonemanget kring disciplinen
vad géller ekonomistyrningen kan sammanfattas som att
gar ekonomin bra ska principerna féljas. Likasa om un-
derskottet &r litet, da ska man spara in det nasta ar. Men
om underskottet daremot &r stort d& askar man mer
pengar och underskottet behdver inte foras med.

Flera respondenter menar ocksé att avvikelserna fran
budgeten till viss del kan forklaras med att prognoserna
som budgetarna bygger pa ar for optimistiska. Ibland
handlar det om att politiker inte ”forstar” forutsattning-
arna i verksamheten och darfor lagger for optimistiska
budgetar. Och resultatet blir en avvikelse frdn den lagda
budgeten.

Effektivitet, produktivitet och
ekonomistyrning

| ett lage da resurserna framstar som knappa och det sam-
tidigt finns ett stort behov av produktion av olika tjanster
ar det viktigt att verksamheten bedrivs pa ett satt dar de
tillgangliga resurserna utnyttjas till fullo. Effektivitets-
begreppet delas in i tva delar; effektivitet och produktivi-
tet. Produktivitet definieras da som att man ska gora sa-
ker ratt innebarandes en s& optimal resursanvandning
som mojligt. Effektivitet definieras som att gora ratt sa-
ker. Det racker inte med att gora s& mycket som majligt for
pengarna, man maste ocksa se till s att det ar ratt saker
som gors. Under intervjuerna framkom det olika syn-
punkter pa effektiviteten i kommunens verksamhet och
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ekonomistyrningen.

Fleramenade att systemet med balansrakningsenheter
gynnar produktivitet efter som det tydliggdr ekonomin
och tvingar fram ett kostnadsmedvetande. Men systemet
ar aven gynnsamt for effektiviteten. Regelverket for
ekonomistyrningen gynnar effektiviteten genom att 1ang-
siktighet uppmuntras nar man far ta med sig 6ver- och
underskott. Systemet skapar incitament for buffertar och
tillfalliga 6verskott anvands vid punktinsatser och inte
till nivahoéjningar. Men det framfors ocksa asikter om att
det faktum att regelverket inte tillampas fullt ut och att
underskott ibland efterskanks har en demoraliserande
effekt.

Hinder for effektivisering som lyfts fram &r en trogror-
lig organisation som beskrivs som konservativ. Samma
iakttagelse gjordes for tio ar sedan och galler alltsé fortfa-
rande. Det ar svart att genomfora forandringar och gor
man det sé lever det gamla &ndd kvar. Ett annat hinder ar
att det alltid finns bra forklaringar till underskott och att
professionerna inom olika férvaltningsomraden har en
starkt stéallning. Ett faktum som flera diskuterade var att
mycket av kommunens verksamhet ar av den karaktaren
att den ar arbetskraftsintensiv och att det darfor ar svart
att rationalisera. Det galler da inte minst de socialaomra-
dena med mycket omvardande verksamhet.

Nagot som framgick av intervjuerna var att flera verk-
samhetsomraden inte var tydligt definierade i nagra
effektivitets- eller produktivitetstermer. Exempel fanns
dock. I skolan méatte man exempelvis méaluppfyllelse uti-
frdn uppsatta kunskapsmal. Men 6ver lag hade res-
pondenterna, bade politiker och tjanstemén svart att dis-
kutera ”’sin” verksamhet utifrdn termerna effektivitet och
produktivitet. S& &ven om medvetenheten om ekonomin
och informationen kring den har forbattrats finns det fort-
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farande mycket att gora for att forbattra den ekonomiska
dialogen.

Information

Den ekonomiska informationen ar viktig och kanske rent
av avgorande for hur val en ekonomisk styrmodell ska
fungera. Overlag verkar de flesta néjda med de ekono-
miska rapporter de far. Uppféljningsfrekvensen av
verksamheternas ekonomi varierar. De med samst eko-
nomi arbetar med manadsrapporter, vilket de flesta tycker
fungerar val. Ingen av respondenterna efterfragar mer
eller battre information.

lakttagelsen att informationen om ekonomin ar god ar
intressant eftersom sa inte var fallet for tio ar sedan. For-
klaringen till det davarande laget var att ekonomin inte
stod i fokus for alla och att langt ifran alla upplevde eko-
nomin som ett problem. Samma resonemang galler for
forklaringen till varfor den ekonomiska informationen
nu upplevs som god. Ekonomi star i fokus och ingen
uppfattar den ekonomiska situationen som oproblema-
tisk. Att de verksamheter som uppvisar underskott har
en tatare uppfoljning an de som inte gor det &r en indika-
tor pa den vikt som tilldelas den ekonomiska informatio-
nen.



31

6. Styrningens
franvarande institutioner

| detta avsnitt lyfter vi fram kategorier som vi letat efter
men inte hittat i intervjumaterialet. Det betyder inte att de
inte finns behandlade i vardagen, bara att ingen har pra-
tat om dem, fast det har funnits tillfallen under intervju-
erna att ta upp dem.

Begransad anvandning av balansrakning

Som namnts ar tanken bakom balansrakningsenheten
inte bara ett uttryck for styrningens utformning utan ocksa
ett instrument skapat for rationalisering. Genom att till
exempel aktivt arbeta med tillgadngar och skulder &r det
tankt att kapitalbindningen skall kunna optimeras. Akti-
viteter som Cash-management, lageroptimering etc. ar
aktiviteter som hér hemma inom tankeramen for
balansrdkningsenheter. Men den har ndmnda typen av
aktiviteter ar det nastan ingen som tar upp. De ekono-
miska resonemangen i vara intervjuer baseras nara nog
uteslutande pa resultatrakningen och férandring av det
egna kapitalet. Resten av balansrakningen foérefaller helt
enkelt inte vara intressant.
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Nyckeltal

Under stdrre delen av 1990-talet praglades de svenska
kommunerna av det som kom att kallas marknadisering,
detvill saiga kommunerna skulle —ndgot 6verdrivet - bli
mer lika idealet foretaget. | Alingsas blev det till exempel
ett och annat fallskarmsavtal. Idag ar trenden mer at
hallet att det mesta skall ga att mata. Den statliga utred-
ningen om kommunala databaser (SOU 2001:75) ar ett
exempel pa detta. Men intervjuerna handlar inte om detta.
Overhuvudtaget ser vi lite av den varan nar det galler
styrdokument éverhuvudtaget. Lat detta vara ett kon-
staterade som vi skall aterkomma till
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7. Hur blev det da?

En sammanfattande bild tydliggor vad som utgér proble-
men betréffande ekonomistyrningen i kommunen. Det
finns fortfarande en konflikt mellan det ekonomiska pers-
pektivet och den ”goda” kommunen perspektivet. A ena
sidan framhaélls kommunens daliga ekonomi som ett stort
problem och & andra sidan framhalls kommunens for-
trafflighet. Problemet &r att den “goda” kommunen med
den daliga ekonomin maste forandra forhallningssattet
gentemot verksamheten for att kunna hantera problemen
som faktiskt finns. Alingsds kommun &r definitivt inte
det enda kommunen med ett glapp mellan ekonomi och
verksamhet, men det gor det inte mindre problematiskt.
Fortfarande framstar ansvarsfragan som problematisk.
Vem &r det som bér ansvaret for underskotten? Ibland
verkar det vara i férvaltningen som problemet ligger, vil-
ket en vi intervjuade uttryckte pa foljande satt:”Det blir ju
inte som vi beslutat”. Vissa verksamhetsomraden tycks ha
svart att stalla om sin verksamhet i enlighet med de poli-
tiska kraven och 6nskemalen. Ibland verkar det vara po-
litikerna som haller sig med “for optimistiska progno-
ser” och inte "forstar” problemen i verksamheten. Men
ett &n storre problem &n den oklara ansvarsfordelningen
inom kommunen &r att ansvaret ibland skjuts ut till na-
gon utanfor kommunen. Det ar frdmst har som ekonomi-
styrningsmodellen fallerar. Stora underskott, plotsligt
uppkomna, eller utifrdn kommande problem som kostar
pengar hamnar utanfor balansrakningsenheternas an-
svar. Att skolungdomar vaéljer andra gymnasier hor till
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kategorin omvarldsproblem. Likasa att den sociala lag-
stiftelsen har varit kostsam. Men aven dyr kopt vard inom
det sociala omradet som spranger kostnadsramarna ar
problem som sétter modellen ur spel. Problemet som be-
skrivits handlar alltsd om att frdgan om vem som ska sté
for risken inte ar klargjord och darfor inte heller vem som
ska ta ansvaret. Vem ska ta sméllen?

Ett annat problemomrade har att géra med att man
ofta talar om verksamheten i diffusa termer. Den &r bra
eller jamforelsevis bra, var ofta aterkommande kommen-
tarer. Men ingen verkade veta vad som egentligen &r bra
eller hur man méter det. Att kommunen ar ett bra stélle
att bo pa ar latt att konstatera, det bygger pa en kansla.
Nar det géller den ”goda” kommunen racker det dock
inte med en kénsla. Ett problem &r darfor att man saknar
termer och matt for att beskriva vad en bra verksamhet
egentligen &r.
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8. Betyg och vagar att
overvaga

I stora drag kan vi inte konstatera annat an att ekonomi-
styrningens utformning i Alingsas forefaller vara valut-
vecklad, valargumenterad och accepterad. Samtidigt
maste man ocksa konstatera att dess funktionalitet kan
ifrdgasattas och forandras till det battre.

Enav trendséattarna i kommunala sammanhang avse-
ende forandring och styrning &r England. Ettinslag i det
omfattande reformarbetet i England &r diverse ut-
varderingar, inspektioner, av kommunal verksamhet.
Dessa inspektioner utfors av Audit Commission och sam-
manfattas alltid i en matris. P4 matrisens ena axel ges ett
omddme om hur bra den inspekterade verksamheten ar.
Matrisens andra axel handlar om den inspekterade
aktivitetens forméaga till forandring i positiv riktning. Vi
har aldrig sett motsvarande matris anvandas i Sverige,
men dess enkelhet ger fortjanster. Var sammanfattning
finnsi figur 2.
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Figur 2. Beddmning av ekonomistyrningens funk-

tion och forandringsformaga. En samman-

fattning.

Balansrakningsenheterna fungerar pa satt och vis, det
finns en genomgaende klar och tydlig fokusering pa for-
andringen av eget kapital. Avseende nagra enheter finns
det spar av att balansrakningen anvands mer aktivt. Ef-
tersom den fullstandiga balansrakningen innebér en hel
del administrativt arbete, till exempel for hantering av
in- och utbetalningar kan det vara rimligt att 6vervaga
en diversifiering dar en del enheter far en sa kallad for-
enklad balansrakning och andra behaller den fullstan-
diga.

De ekonomiska resultaten ar pa flera omraden inte
sarskilt framgangsrika i ekonomisk mening, underskot-
ten blir sa stora att de inte gar att hantera inom
balansréakningsenhetens konstruktion. Om vi har for-
statt saken ratt beror de stora avvikelserna, dar de finns,
pa att enheterna ifrdga av olika anledningar helt enkelt
presterar for mycket. Verkligheten gor budgeten till na-
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got ouppnaeligt varpa foljer antingen konflikter eller
likgiltighet. Och det hela slutar med att mer pengar skjuts
till i efterskott. Problemet ligger i vem som skall hantera
osédkerhet som framst beror pad omvarldsfaktorer. En me-
tod som gott kan dvervéagas ar att infora ett prestations-
baserat resursfordelningssystem. En saddant systemut-
veckling skulle ocksa ligga i linje med den nyckeltals-
styrning som allt fler kommuner, och staten, haller pa att
utveckla

Lugn och ro denasidan, dramatik och turbulens & den
andra kanske borde métas med nagot mitt emellan. Ett
prestationsbaserat resursfordelningssystem ger tid for
systematiserat forandringsarbete. Ett systematiskt an-
vandande av brukarundersdkningar, fokusgrupper, jam-
forelser med andra kommuner enligt ett prioriterande
schema skulle vara intressant att se i svensk kommun-
praktik — varfor inte i Alingsas?

! Beskrivningen foljer i allt vasentligt Brorstrém, B; Haglund
A & Solli R. 1999. Férvaltningsekonomi. Lund. Studentlitteratur.
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