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Forord

De fyra universitetsanknutna kommunforskningsinstituten i Goteborg,
Linkoping, Lund och Stockholm bedriver ett forskningsprogram for studier
av kommunal resursanpassning och verksamhetsutveckling (Natkom 2). Tva
rapportserier har etablerats for publicering av genomfoérda studier och fram-
komna resultat. Foreliggande rapportserie innehéller tydliga teoretiska an-
greppsitt och tolkningar medan den andra, de si kallade Erfa-rapporterna,
huvudsakligen innehaller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapport 31 i foreliggande rapportserie belyser hur kommuner kan styra
for att hantera kapacitetsutmaningar i verksamheten. Rapportens syfte ir
att beskriva storstidernas kapacitetsutmaningar samt analysera pd vilket sitt
styrningen pdverkats av kapacitetsutmaningarna.

Nigra av de frigor som behandlas dr vilka kapacitetsutmaningar ir, vilka
itgirder som genomforts for att mota dem samt vilka forindringar som
gjorts 1 styrningen. Fragorna diskuteras med hjilp av hur tre stora stider
(Goteborg, Malmo och Stockholm) arbetar med kapacitetsutmaningar foror-
sakade av kraftig befolkningstillvixt.

Mikael Hellstrom
Ulf Rambery

Forfattarenn dr verksamma som forskare vid
Radet for kommunalekonomaisk forskning och utbildning, KEFU,
vid Ekonomibigskolan, Lunds universitet.
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Sammanfattning

Sammanfattning

Foreliggande studie riktas specifikt mot hur ledande politiker och tjinstemin
tor de tre svenska storstiderna Goteborg, Malmo och Stockholm beskriver
den urbanisering de sjdlva dr navet i. Ndrmare bestimt riktas intresset mot
styrning for att hantera de kapacitetsutmaningar som de tre storstiderna stills
infor nir de arbetar med att mota efterfrigan och rittigheten till kommunal
verksamhet frdn allt fler kommuninvdnare. Rapportens syfte idr att beskriva
storstidernas kapacitetsutmaningar samt analysera pa vilket sitt styrningen
péaverkats av kapacitetsutmaningarna.

For att finga de atgirder stiderna vidtagit har vi l6pande arbetat med béide
kvantitativ och kvalitativ data. Beskrivningarna av kapacitetsutmaningarna har
foretridelsevis gjorts med kvantitativ data, men kompletterats med intervju-
data. Vi har ocksd haft tillgdng till omfattande internt rapportmaterial frin
kommunerna med birighet for olika former av kapacitetsproblem. Tanke-
godset kring storstidernas styrning har ocksd himtats fran internt skriftligt
material, men huvudsakligen har det himtats frin intervjuer med ledande
tjanstemin och politiker. Totalt har fyra ledande politiker (kommunalrid,
KS-ordféranden och nimndsordforanden) och 25 tjinstemin intervjuats. De
flesta tjanstemin ir pa bolags- och forvaltningsledande befattningar, men en
del dr specialister pa centrala stabsenheter, sisom ekonomi och statistik.

Studiens referensram tar sin utgangpunkt i ndgra olika kapacitetsutmaningar
och det grundliggande styrproblemet med att fi alla individer, eller enheter i
en organisation, att samarbeta mot samma mal. Referensramen adresserar tyd-
ligt frigan om hur maloverensstimmelse kan nds genom att ta utgangspunkt
i de styrforutsittningar som stir for handen. Detta styrperspektiv passar studi-
ens syfte vil dd storstidernas utmaningar bade paverkar och utmanar befintliga
styrforutsittningar och dirmed ocksé repertoaren av styrverktyg.

Studien visar att storstiderna delvis arbetar med sina kapacitetsutmanin-
gar pd liknande sitt, men ocksd pd att det finns en variation i dessa atgirder,
anpassat till storstidernas olika styrforutsittningar. Att argumentera for att
det finns en och samma styrproblematik for studiens tre storstider dr med
andra ord inte sjilvklart. Inte heller att det finns ett angreppssitt for denna
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Sammanfattning

styrproblematik. Snarare blir svaret att valet av styrverktyg och modell beror
pd vilka styrforutsittningar som stir for handen for given kapacitetsutmaning.

I det monster som trider fram avseende hur de tre storstiderna styr de
dtgirder som genomfors eller planeras for att mota stidernas kapacitetsut-
maningar, framtrider emellertid ocksa nagra tydliga likheter. Den mest fram-
tridande likheten 4r tron pa mer planering. Nira besliktat med planering ir
stidernas starkare tilltro till en mer samlad och tydligare, kommunévergrip-
ande och centraliserad styransats och ansvarsférdelning.

Storstiderna arbetar vidare med en bred palett av dtgirder. Fran intervju-
materialet framtrider en bild av en hog aktivitetsnivé péd det arbete och den
tankeverksamhet som pagér for att mota de kapacitetsutmaningar som en
okad befolkning medfor, och ocksd en pataglig medvetenhet om dess nod-
vindighet. Det idr tydligt att arbetet med stidernas kapacitetsutmaningar mer
handlar om tillvixt och expansion dn ”traditionell kommunal forvaltnings-
lunk”. Ett axplock av dessa atgirder diskuteras nirmare i rapporten.

Enligt studiens referensram ir det den redan dominerande byrakratiska styr-
mekanismen som vinner dn mer mark i styrningen for att nd maloverensstim-
melse givet de styrforutsittningar storstiderna har. En forklaring till byrdkratins
frammarsch dr det vixande behovet av kontroll och koordination. Nir kommu-
ner vixer kraftigt, som det ir i fallen med Stockholm, Goteborg och Malmé,
okar behovet av kommunala aktiviteter 1 form av byggandet av nya skolor, nya
ildreboenden, nya vigar etc. och allt som detta for med sig. Samverkansam-
bitioner och andra utatriktade aktiviteter sasom regionstrivanden och kontak-
ter med universitet och andra organisationer 6kar ocksd antalet aktorer som
stiderna har relationer till. For att kunna hantera alla dessa nya relationer och
kunna koordinera nédvindiga aktiviteter samtidigt som man har kontroll 6ver
kostnadsutvecklingen krivs en vil fungerande intern styrning dir ett helhets-
tinkande priglar synen, nagot alla tre studerade stiderna arbetat med.

Vad betyder da den allt storre tilltron till den byrdkratiska styrmekanismen
for storstidernas styrning? Och vad hinder med marknads- och klanmeka-
nismens styrroller? Kan det vara sd att den byrdkratiska styrmekanismens
dominans hindrar utvecklingen av alternativa, och rentutav bittre, l6sningar
pd den kommunala styrproblematiken? Eller dr det sé att styrproblem i den
byrdkratiska styrmekanismen alltid skall motas med fler och bittre verktyg
frain mekanismens verktygslida? Tiank om losningen pd styrproblemet ligger
utanfor den dragna grinsen? Detta dr ndgra av de frigor som diskuteras i
rapportens avslutande kapitel.



1. Styrning av kapacitetsutmaningar

1. Styrning av kapacitets-
utmaningar

1.1 Kommuner brottas med manga kapacitetsutmaningar
Sveriges kommuner har en viktig roll i sikerstillandet och mojliggorandet av
sina invdnares rittigheter och skyldigheter avseende demokrati och offentligt
finansierad vilfird. For att genomfora detta s kallade kommunala uppdrag
har antalet invdnare, dess sammansittning (demografi, hilsa, sysselsittning
etc.) samt var och hur de bor under ling tid varit en central utgingspunkt
i kommunernas arliga politiska prioriteringar om hur tillgingliga medel
limpligen fordelas i budgeten. Merparten av kommuners samlade tillging-
liga kapacitet, d.v.s. dimensioneringen av tillgingliga resurser sisom lokaler,
personal, infrastruktur etc. for att realisera sitt uppdrag dr pa detta sitt en
produkt av flera drs kumulativa politiska prioriteringar dir invinarens behov
och rittigheter varit i fokus.

Flera drs 6kning eller minskning av invdnarantalet och/eller om befolkning-
ens sammansittning forindras, fororsakar forr eller senare problem med
den befintliga kapacitet kommunen har till sitt forfogande for att realisera
sitt uppdrag. Bdde under- och 6verkapacitet dr forknippade med kostnader.
Att dimensionera for ritt tillginglig kapacitet dr emellertid inte enkelt (om
ens mojligt). Noterbart dr ocksd att invinarna, samtidigt som de pétagligt
paverkar olika kommunala kapacitetsutmaningar, ocksd dr en nyckelresurs
for att bide vinda och méta dessa till kommunens férdel. Aven om denna
rapport inte explicit fokuserar detta kan det med andra ord ocksé finnas
en s kallad ”Upp-sida” med en forindrad befolkning. Kommunen kan till
exempel fi tillging till nya resurser, formigor och tankesitt som pa sikt kan
medfora en positiv kommunal utvecklig.

Kapacitetsutmaningarna ir av varierande art och paverkar kommunernas
service och utveckling pd bade kort och lang sikt. Bide politik och forvaltning
mdste hantera dessa kapacitetsutmaningar och helst gora det innan det blir
tor sent. Vad som hinder i kommuner som krymper har tidigare studerats
(se till exempel Syssner, 2014; Fjertorp, 2013), medan foreliggande studie
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1. Styrning av kapacitetsutmaningar

riktar intresset mot kommuner med befolkningstillvixt. Empiriskt studeras
storstiderna Goteborg, Malmo och Stockholm, men da tillvixt, i termer av
Okad befolkning, ir ett vanligt forekommande mal i de flesta kommuner ir
torhoppningen att mdnga kommunala foretridare kan ldsa rapporten med
behillning.

Kommunala utmaningar ir inte bara en friga om kapacitetsutmaningar
nir befolkningsmingden forindras. I Hellstrom och Knutsson (2014) fram-
trider ndgra av de mycket pitagliga utmaningar som de kommunala or-
ganisationerna runt om i Sverige brottas med. Det handlar om allt ifrdn att
hantera demografiska forindringar med en allt storre andel dldre invdnare,
till att arbeta med den kommunala ”attraktiviteten” for locka till sig foretags-
etableringar. Samtidigt giller det att investera i infrastruktur pé ett sidant
sitt att t.ex. flodet av minniskor flyter smidigt, savil ”idag” som ”imorgon”.
Savil bredden pé dessa investeringar som omfattningen av dem stiller ocksa
krav pd kommuners finansieringsmojligheter (Higgroth, 2016) och vicker
fragor som hur stor andel linefinansierad verksamhet det 4r rimligt att kom-
munen bir? Ansvariga politiker och tjinstemin upplever ocksd behovet av
att allt snabbare kinna av, och reagera p4, de olika forvintningar som med-
borgarna ger uttryck for, inte minst via sociala medier.

Sammantaget dr det kvalificerade utmaningar som skall 16sas, samtidigt
som méinga kommuner brottas med att rekrytera nyckelmedarbetare pd bida
lokal och central niva. En situation som dven de politiska partierna kinner
igen, inte minst pd kommunal niva.

Effekterna av bristande kommunal kapacitet och/eller formaga att an-
vinda befintlig kapacitet pd ett klokt sitt, slar hirdare och mirks vanligt-
vis snabbare ju fler invinare som berdrs. Det mesta som i den kommunala
verksamheten dr ”mer” och ”storre” skapar ocksd mer omfattande problem.
Detta uppmirksammar inte minst media. Emellertid, utvecklas 16sningar pa
stora problem finns ocksd mojligheten att dessa kan resultera i omfattande
positiva effekter for den kommunala verksamheten. Vilka [6sningar som stdr
tor handen och hur de genomfors ir det svart att sia om. Sannolikt handlar
det bade om enskilda kommuners sma inkrementella forindringar for anpass-
ning till en ny situation, som stora och kommunovergripande strukturella
grepp initierade pd sivil lokal som nationell niva. Externa chocker, som
under rapportens firdigstillande exemplifieras av kommunernas arbete med
att ta emot minniskor som flyr fran krig och fattigdom, kan ocksd snabbt
skriva om innehillet i de kommunala kapacitetsutmaningarna.
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1. Styrning av kapacitetsutmaningar

1.2 Studiens syfte och begransningar

Foreliggande studie riktas specifikt mot hur ledande politiker och tjinstemin
for de tre svenska storstiderna Goteborg, Malmo och Stockholm beskriver
den urbanisering de sjilva dr navet i. Niarmare bestimt riktas intresset mot
styrning for att hantera de kapacitetsutmaningar som de tre storstiderna stills
infor nir de arbetar med att mota efterfrigan och rittigheten till kommunal
verksamhet fran allt fler kommuninvinare. Rapportens syfte ir att beskriva
storstidernas kapacitetsutmaningar samt analysera pa vilket sitt styrningen
paverkats av kapacitetsutmaningarna.

De tre storstidernas utmaningar ir i mangt och mycket orsakade av en
forindrad och 6kad befolkning. En del forutsittningar for att hantera just
denna utmaning ir likartade, men det finns ocksa skillnader mellan de tre
storstiderna. Dessa skillnader dr kopplade till bland annat kommunernas ter-
ritorium och dess beskaffenhet, kommunens samlade historia och, naturligt-
vis, dess befolknings sammansittning och volymforindring i olika aldrar.

Att inom ramen for det andra Nationella forskningsprogrammet prob-
lematisera och fordjupa sig inom alla dessa skillnader liter sig inte goras. Am-
bitionen dr inte heller att virdera storstidernas ”lyckande eller misslyckande”
i arbetet med att mota kapacitetsutmaningarna. Denna virdering fir hin-
toras till i vilken mdn storstiderna uppfattas som attraktiva och fortroende-
ingivande av sina huvudsakliga intressenter. Attraktiviteten handlar bland
annat om hur staden virderas som plats att arbeta och leva i, till exempel via
dess gestaltning av den fysiska miljon, men ocksd hur till exempel invanare
och besokare upplever stadens verksamhetsinnehéll och organisation. Graden
av fortroende, eller storleken pd storstidernas fortroendekapital, handlar om
att invinare, foretag, anstillda, besokare med flera har ett fortroende for att
det som staden gor bide ir klokt och genomfors pd ctt resurseffektivt sitt.

Den samlade kommunala kapaciteten for att mota en framtid som fordnd-
ras inrymmer med andra ord méinga olika kapacitetsdimensioner. I dessa
inledande kapitelavsnitt har kapaciteten framforallt lyfts fram inom foljande,
for kommunen, piverkbara dimensioner;

e DPersonalkapacitet, d.v.s. tillgidngligt antal anstillda och deras formagor
och kunskaper

e Fysisk kapacitet, d.v.s. de tillgidngliga fysiska tillgdngarnas beskaffenhet
sdsom produktionsanliggningar, infrastruktur, bostider, lokaler och mark
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1. Styrning av kapacitetsutmaningar

e Finansiell kapacitet, d.v.s. tillgidngliga ekonomiska mojligheter att
finansiera och/eller justera fysisk kapacitet och operativ verksamhet.

* Organisatorisk kapacitet, d.v.s. organisationens mojligheter att genom-
fora det kommunala uppdraget och mota olika intressenters rittigheter
och forvintningar pd kommunal servicekvalité, boende och arbetsliv.

e Territoriell kapacitet; d.v.s. tillgingliga virden och formigor som den
geografiska platsen erbjuder eller férknippas med.

e Befolkningskapacitet; d.v.s. befintlig befolknings formagor och kunskaper

Delar av tillginglig kapacitet har kommunen méjlighet att piverka pd kort
sikt och dirmed en mer direkt paverkan 6ver, sisom den organisatoriska
kapaciteten. Medan territoriet, och befolkningens kapacitet, vars uppsida vi
tidigare berort, nirmast dr en forindringsdrivande utgingspunkt pa kort sikt.
Pa lingre sikt kan emellertid de atgirder (sisom samarbeten, nya metoder
inom skola och social omsorg etc.) kommunen initierar inom dessa tva kapa-
citetsdimensioner fi en avgodrande betydelse for vilken riktning den framtida
utvecklingen tar. Givet studiens inramning fokuseras emellertid de fyra forsta
dimensionerna.

De enskilda faktorer som péverkar digniteten av utmaningarna i ovan-
stdende kapacitetsdimensioner kan vidare vara av olika art. Befolkningsforind-
ringar ir nigot som till exempel kan fi stora dterverkningar pa alla ovan
nimnda kapacitetsdimensioner, medan regelforindringar i till exempel Plan
och bygglagen inte nodvindigvis behover ha samma breda genomslag.

Tillginglig kapacitet 4r som ovan antytts inte avgorande for att lyckas bra,
dven om den kan underlitta eller férsvara arbetet med att mota olika kom-
munala utmaningar. Av central betydelse dr hur stadens ansvariga har forma-
gan att arbeta med och anvinda tillginglig kapacitet for att mota framtiden
och realisera de visioner som ir for handen. Lyckas de med detta kan i bésta
fall en vil avvigd styrning for att mota kapacitetsutmaningarna i forlingnin-
gen bli ndgot av ett sjilvspelande piano.

Oversyn av kommunal kapacitet ses foretridelsevis som en pagiende pro-
cess dir inte minst den arliga budgetprocessen idr central. Detta innebir att
studiens material bdde fingar atgirder som storstiderna arbetat med under
flera dr och atgirder som dnnu sa linge bara finns pd papper eller i tanken.
Kommunerna som belyses i denna rapport dr forvisso storstider, men di
storlek dr ndgot relativt dr det vir forhoppning att ledande politiker och
tjanstemin i andra kommuner ocksd kan finna en behallning av att ldsa rap-
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1. Styrning av kapacitetsutmaningar

porten. Att infor en tinkt framtid mobilisera ddr man star dr inte bara ett
privilegium som stora kommuner har. Tvirtom kan det i vissa fall vara littare
om den kommunala organisationen och verksamheten till sin omfattning ir
mindre. Detta oberoende av om kommunens befolkning krymper eller vixer.

1.3 Studiens metod och rapportens struktur

Studiens frigor dr av den karaktiren att vi [opande har arbetat med bade
kvantitativ och kvalitativ data. Beskrivningarna av kapacitetsutmaningarna
avseende befolkningstillvixten har foretridelsevis gjorts med kvantitativ data,
men kompletterats med intervjudata. Vi har ocksd haft tillging till omfat-
tande internt rapportmaterial frin storstiderna med birighet for olika former
av kapacitetsproblem. Tankegodset kring storstidernas styrning har ocksa
himtats fran internt skriftligt material, men huvudsakligen har det himtats
fran intervjuer med ledande tjinstemin och politiker. Totalt har fyra ledande
politiker (kommunalrid, KS-ordféranden och nimndsordféranden) och 25
tjanstemin intervjuats. De flesta tjinstemin 4r verksamma pa forvaltnings-
och bolagsledande befattningar, medan en del ir specialister pd centrala stabs-
enheter, sisom ekonomi och statistik.

Sammantaget har intervjuerna en 6vervikt frin tjanstemannasidan. Delvis
uppvigs denna snedvridning av att tjinsteminnen vanligtvis agerar pa upp-
drag av politikerna och att mycket av studiens skriftliga material dr beslutat av
de fortroendevalda. Verksamhetsmissigt fingas huvudsakligen skola, dldreom-
sorg, infrastruktur och bostider upp i studien. Respektive storstads utmaning
har delvis paverkat det interna intervjuurvalet och verksamhetsfokus. For att
forstd Malmos utmaningar med sin unga befolkning riktades till exempel ett
speciellt intresse mot forskola och grundskola, medan Goteborgs utmanin-
gar vad giller Vistsvenska paketet gjorde att intervjuerna fick en tonvikt pa
personer som arbetade med infrastruktur och planeringsfrigor. Att finga
bide mjuka, socialt orienterade frigor, och mer héirda, sisom infrastruktur
var emellertid en réd trdd genom alla intervjuer.

Intervjuerna var tematiska och kretsade runt frigeblock om kapacitetsut-
maningarna, deras orsaker och svirigheter att mota dem, tillimpade dtgirder
och styrning for att hantera utmaningarna, vem som éger fragorna och hur
harda och mjuka investeringar prioriteras, graden av samverkan med andra
intressenter, ekonomi, skuldsittningsgrad, nyckeltal och investeringskalky-
lering. Det skall ocksd tilliggas att intervjupersonerna overlag pratade om
utmaningar for staden som empiriska beskrivningar. Sorteringen av dessa
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1. Styrning av kapacitetsutmaningar

empiriska uttryck i olika dimensioner av kapacitetsutmaningar dr vi ansvariga
tor. Viveka Nilsson och Sara Brorstrom vid Kfi har samlat in det empiriska
materialet f6r Goteborgs stad medan Roland Almqvist vid IKE har ansvarat
tor datainsamlingen i Stockholms stad. Materialet for Malmo stad ansvarar
Mikael Hellstrom och Ulf Ramberg for, vilka tillika har fardigstillt rapporten
i sin helhet, i samrid med Viveka, Sara och Roland.

En del av de tankar och dtgirder som de intervjuade berittade om var
inte realiserade och i den meningen inte erfarenhetsprovade, medan andra
var det. Att realisera planer tar tid och foérindringar kan ske som medfor att
tinkt plan realiseras pa ett annat sitt, eller inte alls.

Frageblocken far huvudsakligen ett internt perspektiv nir de fyra forsta
dimensionerna fokuseras. Foérhoppningen idr emellertid att studien ocksa
kan ligga till grund for fler storstadsstudier som vidgar perspektiven och gar
utanfor vad som traditionellt betraktas som det kommunala institutionella
ramverket och det tankegods som detta har med sig i sin ryggsick. Vad krivs
cgentligen av kommunal styrning for att stora stider skall lyckas med att
hantera sina kapacitetsutmaningar? Detta idr frigor som delvis har hanterats
i tidigare Natkom rapporter (se till exempel Nilsson och Ramberg, 2010),
men som utifrin denna studies slutsatser kriver bide fordjupade empiriska
studier och ett mer konceptuellt, idéburet, utvecklingsarbete. Hur kan
man tinka kring kommuners roll i lokalsamhiillets utveckling? Vilka behov,
resurser och féormdgor har kommuner for att bittre mota de utmaningar
som kommunerna stir infor och vilka saknas? Kan fordelningen av ansvar i
Sveriges offentliga sektor goras pa ett annat sitt?

Rapportstrukturen foljer i stort studiens frageblock. I detta kapitel har
ndgra centrala kapacitetsutmaningar mdlats upp vilka tillsammans med stu-
diens referensram for styrning, som presenterats i kapitel 2, har varit birande
vid generering av studiens frigor. Referensramen tar sin utgdngspunkt i de
styrforutsittningar och tillgidngliga styrmekanismer som kommunerna kan
anvinda sig av for att hantera sina kapacitetsutmaningar. Karaktiren pa
storstidernas kapacitetsutmaningar presenteras i kapitel 3, i form av bide
kvantitativ och kvalitativ data. I kapitel 4 foljer en jimférande analys av vilka
atgirder storstiderna genomfor for att mota sina kapacitetsutmaningar. En
diskussion om valda styrmekanismer och atgirder som utkristalliseras, dter-
finns i kapitel 5. Kapitlet avslutas med en framdtriktad slutsatsdiskussion och
ndgra uppmaningar till framtida forskningsinsatser.
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2. Styrmekanismer for att mota
kapacitetsutmaningar

2.1 | skenetav NPM

Arbetet med att anvinda sig av begrinsade resurser for att nd organisatoriska
mil dr vildokumenterat i sdvil olika teorier som olika praktiker. Att finga all
denna kunskap som genererats utifran olika fraigor och utgingspunkter pi ett
systematiserat sitt 1 detta rapportformat later sig inte goras. For en oversikt
(av mdnga) som dtminstone ir anpassad till en svensk kommunal kontext
kan Natkom rapport nummer tvd rekommenderas (Brorstrom et al, 2010).
Stora delar av det forsta nationella kommunforskningsprogrammet var in-
nehallsmissigt fokuserat pd vad kommuner gor nir de stir infor besvirliga
situationer. Atminstone ett tiotal rapporter (www.natkom.se) berér specifikt,
utifran olika empiriska kontexter och teoretiska utgangspunkter, frigor om
hur kommuner hanterar effektivitet, styrning, férindring och tillvixt givet
olika besvirligheter.

Forskning och praktik avseende offentlig verksamhets arbete med sina
begrinsade resurser firgas ocksd av de senaste drtiondens s.k. New Public
Management (NPM) debatt. NPM ir ett luddigt begrepp som kan fyllas med
olika betydelser. Det konstaterade den Londonbaserade professorn Christo-
pher Hood redan i borjan av 1990-talet nir han ”myntade” etiketten New
Public Management. Foér honom var etiketten ett rimligt bekvimt samlings-
namn for att finga den uppsittning av likartade administrativa forindringar
som dd hade dominerat reformagendan i minga OECD-linder de senaste 15
aren (Hood, 1991:3). Luddigheten har ocksa kritiserats i forskarvirlden (se
tex Lapsley, 2009). I den allmidnna debatten under de senaste dren har emeller-
tid etiketten fatt sta till svars for mycket ”som gatt fel” i styrning och organ-
isering av offentlig verksamhet. Givet att NPM ses som ett samlingsnamn for
en mingd olika reformer gir det att uppleva delar av denna NPM-debatt som
motstridig, svepande, oprecis och full av tyckande. Pidgdende forskning har i
detta hinseende en viktig roll i att kritiskt granska de olika idéer om styrning
och organisering som denna snart 40-driga reformvig burit med sig. Detta
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har ocksé gjorts inom ramen for Natkom (se Almqvist och Wiillstedt, 2013).
Stir man infor en overmiktig situation finns det anledning att begrinsa
sitt atagande. I foreliggande studie baseras denna avgrinsning pa tvé ut-
gingspunkter. Den ena utgir frin de intervjuades tro pé att det dr mojligt att
hantera kapacitetsutmaningar genom olika former av dtgirder. For studiens
del innebir detta att vi tar ett rationellt perspektiv pd organisatoriskt ager-
ande nir vi kritiskt granskar det som storstider ser som utmaningar och vad
de siger att de gor for att mota dessa. Andra avgrinsningen édr kopplad till
den forsta i den meningen att vi nir vi analyserar storstidernas olika metoder
tor organisering och styrning anvinder oss av ”traditionella”, beprévade och
vanligtvis rationellt firgade metoder, ledningsfilosofier och angreppssitt or-
ganisationer kan anvinda for nd uppsatta mal. Att hirigenom nd ett klokt,
eller rent utav bittre resursutnyttjande, kan ske med olika principiella styrme-
kanismer inom organisation och styrning vilket belyses i kommande avsnitt.

2.2 Organisation och ledning for battre resursutnyttjande

2.2.1 Betydelsen av mdléverensstimmelse

Studiens referensram tar sin utgangpunkt i det grundliggande styrproblemet
med att f alla individer, eller enheter i en organisation, att samarbeta mot
samma mal. Detta dr nidrmast ett klassiskt styrproblem som utgar frin att
individer, men dven organisatoriska enheter, i varierande grad drivs av ett
eget intresse som inte nodvindigtvis behover Gverensstimma med organ-
isationens mdl. Klassiska problem inom organisationernas virld 4r oftast vil-
studerade frin manga olika perspektiv. For denna studie har vi valt att utga
fran en referensram for styrning som haft ett stort genomslag inom akademi
och praktik. Genomslaget i sig motiverar delvis vart val, men det dr ocksd s
att referensramen tydligt adresserar frigan om hur méiloverensstimmelse kan
nds genom att ta utgangspunkt i de styrforutsittningar som stir for handen.
Detta styrperspektiv passar studiens syfte vil dd storstidernas utmaningar
bade paverkar och utmanar befintliga styrforutsittningar och dirmed ocksa
repertoaren av styrverktyg. Referensramen baseras pd de tankar om prin-
cipiella styrmekanismer som Ouchi lyfter fram i sin artikel frain 1979, vilka
beskrivs i 2.2.2.

Innan vi nirmare beskriver referensramen finns det emellertid anledning
att stanna upp vid forfattarens framtidsspaning fran slutet av 1970-talet, da
den delvis fingar den situation som storstiderna befinner sig i 2015. Ouchi
argumenterar for att det framover blir allt viktigare att fundera 6ver hur
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styrning av organisationer dstadkoms, speciellt i en situation dir samhillet
blir allt mer pluralistiskt och dir organisationers funktionssitt och den om-
givning de verkar i kan karaktiriseras av allt fler och olika beroendeforhal-
landen och tvetydigheter. Att helt ohimmat och utan eftertanke méta denna
situation med mer byrdkratisering ir inte att rekommendera enligt Ouchi.
Snarare handlar det om att utifrin aktuell styrsituation hitta den balans mel-
lan styrning genom socialisering (via normer, virderingar och identiteter) och
styrning genom mitning som mest effektivt sikerstiller att individer och en-
heter samarbetar for att uppnd organisationens mal.

2.2.2 Tre principiella styrmekanismer och deras bestdndsdelar
Styrmekanismer som styv pa olika siitt

Enligt Ouchi (1979) uppnds denna balans mellan styrning via socialisering
och mitning genom att kontinuerligt fundera over limpligheten av att til-
limpa tre principiella styrmekanismer; marknad, byrakrati och klan. 1 sin
”renaste” form sikerstiller dessa tre mekanismer pa olika sitt att individer,
eller enheter i en organisation, samarbetar pé ett sidant sitt att organisatio-
nens mdl nas. I praktiken, den dagliga styrningen av organisationer, dr det
en blandning av alla tre mekanismer som ir verksamma.

For att tydliggora skillnaderna mellan dessa principiella styrmekanismer
skiljer Ouchi pd vilken énformation och vilka sociala beteendekray som krivs
for att styrningen skall fungera. De sociala beteendekraven beskriver de ove-
renskommelser, eller normer, mellan individer som med nédvindighet (en
ldgsta niva) mdste vara uppfyllda for att styrning 6verhuvudtaget skall ske. For
marknadsmekanismen idr det normen om Omsesidighet som ir den birande
normen. En transaktion mellan tvd aktorer pd en marknad utgdr idealt frin
att bada lever upp till de gemensamma forvintningar som finns for transak-
tionens genomforande. Ett misslyckande frin nigon parts sida sprids snabbt
pd marknaden och aktoren som inte levt upp till forvintningarna bestraffas
genom att inte mer komma ifriga for liknande transaktioner. Idealt dr det
priset for transaktionen som innehdller all nédvindig information om trans-
aktionens beskaffenhet och forvintningar (kvalité, leveranssikerhet m.m.)
och blir silunda det som férmedlar information for att styrning skall uppsta.
I korthet: lever bada parterna upp till denna norm om 6msesidighet nir de
ocksd en méloverensstimmelse med god kostnadseffektivitet. Bryts normen
vicks forr eller senare frigor om och behov av reglering. Den byrakratiska
mekanismen gor d4 sitt intride, vanligtvis till en hogre kostnad.
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Den byrikratiska styrmekanismen baseras ocksid pad en norm av Omsesi-
dighet. Personer anstills och forvintas utfora ett arbete for en given lon.
Givet ersittningen forvintas den anstillde ocksi acceptera att slippa p4 sitt
eget intresse och acceptera att ndgon Overordnad styr och 6vervakar vad
som skall goras for lonen. Regler, i form av budget, anstillningskontrakt,
mdl, uppfoljning etc., dr det som innehdller nédvindig information for att
styrning skall ske. Byrdkratin innehdller ocksd en social 6verenskommelse
som har sitt stod i lagar och regler. Detta stod legitimiserar till exempel vilka
forvintningar (rittigheter och skyldigheter) som kan kopplas till en anstill-
ning och en arbetsplats. Den tredje styrmekanismen; klanen, har ocksé dessa
tvd nodvindiga sociala beteendekrav, men den stodjer sig mindre pa lagar
och regler 4n byrikratin. I stillet finns det en gemensam och vilforankrad
syn hos de som ingdr i klanmekanismen 6ver vad som ir limpligt beteende
i olika situationer. Denna tredje, socialt baserade 6verenskommelsen for att
nd miloverensstimmelse, himtar sin niring i att alla dessa individer dr birare
av gemensamma virderingar och overtygelser. Traditioner och vedertagna
torhdllningssitt, som oftast formerats 6ver tid i kvalificerade utbildnings-
system och kvalificerad tillimpning av erhallna kunskaper i yrkeslivet, blir
det som bir information for styrning. Starka professioner sisom likaryrket
brukar ofta karakteriseras som ett exempel dir klanmekanismen har stark
inverkan p4 styrningen. En stark styrning via klanmekanismen kan ocksa vara
en utmaning for foresprakare av en mer byrakratisk mekanism att forhalla sig
till. I det research paper som ligger till grund f6r Ouchis artikel beskriver han
detta mote mellan de tvd mekanismerna p4 foljande sitt (Ouchi 1978:35):

Our control mechanisms are beve, it's just that you cant’t see them until
you’ve been around a few years. Be Patient.”

Sammanfattningsvis gor dessa sociala 6verenskommelser/beteendekrav for
att nd médloverensstimmelse att de olika styrmekanismerna limpar sig olika
vil beroende pd den styrsituation som stir for handen. En arbetsstyrka som
priglas av hog grad av heterogenitet och hég omsittning av individer limpar
sig till exempel inte f6r klanmekanismen.

Piaverkar individuella malbilder och kvavmajligheter

Ouchi menar vidare att styrmekanismerna stiller olika krav pa individers kvali-
Sfikationer och intridesmojligheter i en organisation. Mekanismerna péverkar
ocksé deras grad av organisatoriskt atagande och engagemany. Rekryterings-
processen for en klanmekanism kriver till exempel i de flesta fall en mer
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noggrann och selektiv process d4n den som behévs for den byrdkratiska styr-
mekanismen. Den starka socialiseringen av individer i klanmekanismen med-
tor att individers mdl till stor del blir lika med organisationens mal. Vidare
kan allt f6r mycket uppfoljning av beteende och resultat verka motivations-
himmande och vicka frigor om orittvisa i en byrakratisk styrmekanism. Ut-
maningen, som tidigare berorts, ir just att finna balansen mellan styrning via
socialisering och styrning via mitt och mitning.

Tillimpbarbeten bevoende av gillande styrforutsittningar

Ouchi argumenterar ocksd for att styrmekanismerna i varierande grad ir
limpliga att anvinda. Anvindningen ir beroende av vilka styrforutsittningar
som stdr for handen i den aktuella styrsituationen. Ouchis utgangspunkt ir
att det vi uppfattar som rationell styrning utgdr frin mojligheten att mita.
Och det som enligt Ouchi dr mojligt att mita utifrin ett organisatoriskt
styrperspektiv dr begrinsat till antingen individers beteende eller resultatet
av dessa individers anstringningar. Detta innebdr att det dr i vilken grad det
ir mojligt att mita individers eller enheters resultat, och i vilken utstrickning
vi har kinnedom om den process som skapar ett resultat, som avgor vilken
form av styrmekanism som ir mest limplig att anvinda sig av.

Givet full kinnedom om vad som krivs av den tillverknings- eller tjinste-
process som skall resultera i 6nskad produkt eller tjinst, dr det med denna
utgdngspunkt fullt mojligt att tillimpa byrakratins regelstyrning som en ga-
rant for att nd onskat méal. Denna mekanism dr ocksa tillimpbar om det ar
mojligt att mita det resultat som anses karakterisera en vil fungerande resurs-
omvandlingsprocess, utan att ha full kunskap om processen som sidan. I en
situation dér det bide ir gynnsamma forutsittningar att mita resultatet av
gjorda anstringningar och god kunskap om sjilva processen for att realisera
dessa resultat, kan bdde processorienterad beteendekontroll eller outputkon-
troll via den byrdkratiska mekanismen vara mojliga. I detta fall 4r det mer en
friga om att vilja den styrning som ir minst resurskrivande givet syftet.

Det dr emellertid inte limpligt att anvinda byrdkratiska styrmekanismen i
en styrsituation ddr bide mojligheten att mita resultat dr svart och dir kun-
skapen om den resursomvandling som genererar resultat ar bristfillig. Med
dessa styrforutsittningar dr det enligt Ouchi mycket svirt att styra utifrin en
rationell ansats, dd den baseras pa att det 4r mojligt att mita det som sker.
For att uppnd méloverensstimmelse dr det i denna situation mer limpligt
att forlita sig pa de sociala kravbilder och information for styrning som klan-
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mekanismen baserar sin styrning pa. I en situation av osikerhet och oklara
samband dr det enligt Ouchi klokt att ha en styrmekanism som betonar och
binds samman av gemensamma virderingar och malbilder, men som tolererar
olika prestationsnivier och uppmuntrar en variation och experimenterande
av metoder och tankar. Som Ouchi noterar dr klanmekanismen bade en kraft-
full styrmekanism, men ocksa sirbar. Det finns alltid en risk att foresprikare
for en mer byrdkratisk ansats har bristande tdlamod, eller nigon annan an-
ledning till att inte sitta sig in i och forstd mekanismens funktionssitt. Istillet
infors en byrakratisk styrning som, givet det som skall dstadkommas, riskerar
forsimra snarare dn att forbittra styrning mot en méléverensstimmelse.

2.2.3 Styrmekanismerna i en kommunal kontext

Ouchi framstiller den byrakratiska styrmekanismen som den mest taliga och
gingbara. A ena sidan ir det di inte forvanande att det finns minga inslag av
byrakratiska styrmekanismer i kommuners organisation och styrning. Van-
ligtvis 4r kommunen den storsta arbetsgivaren i kommunen och det kom-
munala uppdraget ir till sin karaktir bide omfattande och variationsrikt, vil
reglerat i olika lagar och férordningar.

A andra sidan priglas minga av verksamheterna av utmanande styr-
forutsittningar. Aven om det under de senaste aren gjorts betydande arbete
med att utveckla kommunala nyckeltal dr det fortsatt problematiskt att ut-
veckla entydiga kriterier och resultatet for olika kommunala anstringningar.
Det dr ocksa sa att kunskapen om vad som i varje fall till exempel leder till
ett bra skolresultat eller god omvirdnad inte alltid ir tillricklig. Samman-
taget indikerar detta att dven klanmekanismen borde ha en betydande inver-
kan pa den dagliga styrningen, vilket forstirks av att det finns minga starka
toretridare for olika professioner i kommunal verksamhet.

Vad giller marknadsmekanismen dr kommuner stor kopare av externa
resurser, bade for drift av verksamheter och for exploatering och invester-
ingsarbeten. Utnyttjandet av marknadsmekanismen regleras dven den av
lagar och forordningar. De senaste decennierna har kommunen tillika blivit
kopare av verksamheter som tidigare i sin helhet drevs i kommunal regi.
Aldre- och barnomsorg samt skolverksamhet ir nigra verksamhetsexempel.
Erfarenheter av dessa losningar dr varierande. Det dr emellertid patagligt
hur den byréikratiska styrmekanismens regleringar gjort intride i akt att losa
en del av de problem som marknadslésningarna gett upphov till, bade for
externa leverantorer och for kommunernas ansvar for det kommunala upp-
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dragets genomférande. Marknadsmekanismen har ocksd varit en birande
idé i de olika kop- och siljrelationer och medféljande internprissittning som
finns, och funnits, i den kommunala verksamheten, dtminstone sedan tidigt
1990-tal.

2.2.4 Principiella styrmekanismer méter utmanande

kommunala styrférutsdttningar

Det kan vara nog sa svart att sikerstilla att tva-tre individer tillsammans
arbetar pd ett sddant sitt att deras handlingar resurseftektivt stodjer uppfyl-
landet av ett faststillt gemensamt madl. I politiskt styrda organisationer, vilka
brukar beskrivas som organisationer dir sjilva anledningen till dess existens
baseras pa konflikterande politiska mél och ideologier, ir det emellertid 4n
mer utmanande (Bergstrom et al, 2008).

Och som berorts tidigare finns det flera styrforutsittningar som dr besvir-
liga, vilket forskare uppmirksammat. Tydliga kriterier och standards for att
beskriva och finga det som sker i offentlig verksamhet uppvisar stor variations-
rikedom och ir tillika sillsynta (Cavalluzzo and Ittner, 2004; Speklé and Ver-
beeten, 2014). Det ir vidare en méingfald av aktiviteter som skall styras med
miénga olika anvindare och intressenter inblandade (Behn and Kant, 1999;
Arnaboldi and Azzone, 2010). Johnsen (2005) konstaterar i sin litteratur-
genomging om matt och mitning i offentlig verksamhet att existensen av
tvetydigheter och osikerhet ir ett dterkommande hinder for att mita det
som sker. Detta paverkar patagligt mojligheten till styrning, inte minst moj-
ligheten att fi till en 6verensstimmelse mellan de givna styrforutsittningarna
och kommuners mil, strategier och matt (Melnyk et al., 2014; Verbeeten,
2008).

Att dven studiens tre storstider arbetar under utmanande styrforutsitt-
ningar bekriftas av den bild som mélas upp i kommande kapitel. Kapitlet
beskriver stidernas demografiska utmaningar, men ocksd andra utmaningar
som intervjuade aktorer lyft fram vid datainsamlingen.
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3. Storstadernas invanare och
kapacitetsutmaningar

3.1 Omvaélvande befolkningsforandringar

Att vixa befolkningsmissigt har for minga kommuner blivit ndgot av ett hon-
norsord. Sett utifrdn detta perspektiv star de tre storstiderna infor ett angenimt
problem med en konstant 6kande befolkning under de kommande tio dren.

Nedan presenteras inledningsvis forindringarna totalt sett och direfter
presenteras forindringarna utifrin resursfordelningséldrar. Data dr himtad
frin stidernas egna befolkningsprognoser. Siffrorna som presenteras kan upp-
fattas som vildigt exakta men dr endast prognoser.

Som framgir av figur 3.1 6kar befolkningen procentuellt i princip i alla
dldrar. Det idr endast for de runt 90 dr som det inte kommer att ske nigon
Okning. Som det ocksd gar att utlisa frin figuren ir det frimst i tvd dlders-
grupper som Okningen kommer att vara extra stor, nimligen de som gar i
skolan samt de mellan 70 och 83 dr. Som framgar nedan uppvisar stiderna
ocksé pafallande likheter nir det giller tillvixten i de olika aldrarna. Dock
finns det vissa skillnader.

Procentuell forandring i aldrarna 0-100 ar mellan 2014 och
2025
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Figur 3.1: Procentuell férindring i dldrarna 0-100 ar mellan 2014 och 2025
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Malmo sticker ut i dldersgruppen 12 till 15 ar med en 6kning som ir storre
in 50%, nigot som ingen av de andra tvd kommunerna nér upp till. Stock-
holm sticker ut i dldersgruppen 74 till 82 ar dir 6kningen ligger 6ver 50%
med en topp for 80-dringarna som okar med hela 93%. Goteborg har, med
undantag for dldersgruppen 70-83-dringar dir Goteborg uppvisar en storre
okning dn Malmé men mindre dn Stockholm samt 98-99-dringar, en ligre
tillvixt dn Ovriga tvd stider.

Att det dr just dessa tvd dldersgrupper, barn i skoldlder samt ildre, som
Okar allra mest stiller naturligtvis extra stora krav pd stiderna genom att de
stiller krav pa individuella tjinster sisom skola och dldreboende som ir ob-
ligatorisk kommunal verksamhet.

Sammantaget visar prognoserna att Stockholms befolkning kommer att
oka med 163 257 (18%), Goteborgs befolkning med 83 133 (15 %) samt
Malmés befolkning med 57 333 (18 %) personer fram till och med 2025.

3.1.1 Férskola 1-5 ar

Antal 1-5-dringar kommer under perioden 2014 till 2025 ha 6kat med 9444
i Stockholm, 3 992 i Goteborg samt 3 396 i Malmo. Detta motsvarar en
15-procentig 6kning fér Malmo, en 16-procentig 6kning for Stockholm
samt en 12-procentig 6kning for Goteborg. Det kan utlisas av figuren nedan
att Malmo initialt har en storre 6kning dn Stockholm och Goteborg for att
sedan efter 2019 fi en ligre 6kningstakt 4n de 6vriga tvi. En siddan stor
okningstakt kommer att stilla krav pd utbyggnad av lokaler for att bedriva
torskole- och fritidsverksamhet men ocksa krav pd nyanstillningar av personal
inom forskole- och fritidsverksamhet.
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Figur 3.2: Procentuell forindring i dldrarna 1-5 ar mellan 2014 och 2025.
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3.1.2 Grundskola 6-15 ar

Den procentuella 6kningen i dldersgruppen 6-15 dr ir storst i Malmo, 41 %
eller 12 612 barn, och ligst i Goteborg med en 6kning pd 25% eller 13 299
barn. For Stockholms del 6kar antalet i dldersgruppen med 24 438 barn eller
27%. Intressant att notera ir att den drliga procentuella 6kningen hela tiden
avtar 1 de tre stiderna, frin en initial 6kning pd mellan 3,77% och 5% till
en okningstakt pd mellan 0,9% och 1,45%. Det innebir att behovet av nya
skolor och ldrare ér storst initialt men avtar 6ver tid.
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Figur 3.3: Procentuell férindring i dldrarna 6-15 ar mellan 2014 och 2025.

3.1.3 Gymnasieskola 16-19 ar
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Figur 3.4: Procentuell férindring i dldrarna 16-19 ar mellan 2014 och 2025.
En annan grupp som ocksd kommer att 6ka mycket dr gymnasieeleverna.
Okningen for denna grupp ser dock lite annorlunda ut (se figur 3.4). Medan

Okningen av antalet elever i grundskolan i princip sjunker under hela peri-
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oden stiger 6kningen av antalet gymnasieelever frin minustal 2015 i alla
tre stiderna till en drlig 6kningstakt pd mellan 2,5% och 4,3% i slutet av
perioden. Det innebir att de resurser som satsats initialt under perioden pa
grundskola successivt borde kunna foras 6ver till gymnasieskolan och dirmed
jamna ut efterfrigan pa nya skolor och lirare. Om man roar sig med att sld
samman dessa bada grupper som ju pd manga sitt har stora likheter sd fram-
trider nedanstiende bild dir 6kningen blir mer jimnt férdelad 6ver de tio
dren.

Procentuell forandring i alder 6-19 ar
4,00%
3,00%
2,00%
1,00%

0,00%
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Malmé Stockholm Goteborg

Figur 3.5: Procentuell férindring i dldrarna 6-19 ar mellan 2014 och 2025.

3.1.4 Vuxna arbetsféra 20-64 dr

Detta ir, av forklarliga skil, den grupp dir den storsta 6kningen i numerir
kommer att ske. I Stockholm 6kar denna grupp med 79 000 personer, i
Goteborg med 41 000 och i Malmé med 28 000 personer. Okningstakten
ir dock inte sé stor i ndgon av de tre stiderna men eftersom de idr si manga
medfor denna grupp stora pafrestningar for den kommunala servicen. Dock
skiljer sig karaktiren pd kraven at. De krav som denna grupp stiller dr mer
av kollektiv karaktir sisom god infrastruktur, tillging till parker, fritidssys-
selsittningar etc. och mindre av karaktiren individuella och obligatoriska
gdnster sdsom forskola, skola och idldreomsorg.

3.1.5 Yngre dldre 65-79 dr

Bland de yngre dldre dr det Stockholm som sticker ut med en hégre pro-
centuell kning in de 6vriga tvd stiderna. Okningen under perioden ir for
Stockholms del 28 100 personer eller strax under 30%, for Goteborgs del
13 137 personer eller nidstan 22 % samt for Malmos del 7 772 personer eller
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nistan 23%. I denna grupp finns minga kopstarka personer som bdde har tid
och pengar att konsumera kommunala frivilliga verksamheter, vilket stiller
delvis andra krav pa stiderna.

Procentuell férandring i alder 65-79 ar
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Figur 3.6: Procentuell férindring i aldrarna 65-79 ar mellan 2014 och 2025.

3.1.6 Aldre 80- dér

Denna grupp uppvisar inom sig stora variationer. Medan gruppen 80 till
84-dringar okar kraftigt, med 64 % 1 Stockholm, 43% i Goteborg och 31% i
Malmo, 6kar gruppen 85 till 89-dringar endast marginellt, 4% i Stockholm, 7%
i Goteborg och endast 2% i Malmo. Nir det giller den allra dldsta delen av be-
folkningen, den 6ver 84 dr minskar antalet i alla tre stiderna, mest i Stockholm
(14%) titt 6ljt av Malmo med 13% och Goteborg med 7%. Denna grupp
ir dock relativt liten riknat i numerirer, 7 688 personer i Stockholm, 4 386
i Goteborg och 2 690 i Malmo vid slutet av 2025. Huruvida denna vixande
grupp kommer att kriva stora resurser ir frimst avhingigt hur friska de r.
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Figur 3.7: Procentuell forindring i dldrarna 80 ar — mellan 2014 och 2025.
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Ovan har vi fitt en bild av hur prognoserna 6ver befolkningsforindringarna
tor de nirmaste tio dren ser ut i de tre storsta stiderna i Sverige. Utgings-
punkten har varit att olika aldrar stiller olika krav pd kommunal verksamhet.
Nedan introduceras de tre stiderna och de utmaningar de upplever vara mest
pétagliga.

3.2 Malmé stad

3.2.1 Inledning

I slutet av 1960-talet och under tidigt 1970-tal gick mycket Malmos vig.
Kommunen hade ett blomstrande niringsliv och en skattekraft som lig
25% over det svenska genomsnittet. Det radde i stort en samsyn mellan de
tvd stora partierna S och M att stotta det lokala niringslivet. Man tivlade
under denna storhetstid med kommuner som Liding6 att ha den hogsta
skattekraften i Sverige. Nir toppen vil var nadd gick det emellertid snabbt
utfor. Anledningarna till detta ir flera. Under den s kallade grona vigen
limnade 40 000 invianare Malmo stad och flyttade till grannkommunerna.
Bittre familjeckonomi och forindrade boendeideal var nagra drivkrafter for
flytt. Medelskattekraften forsvagades markant och kommunen stod med en
alldeles for stor serviceorganisation och en hog andel lediga hyresbostider.
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Figur 3.8: Malmo stads befolkningsutveckling mellan 1970 och 2014 samt prognos
2014 till 2025

Under 1980-talet fortsatte den negativa kommunalekonomiska utvecklin-
gen. Att den kommunala foretagsbeskattningen successivt forsvann under
1980-talet var en del i denna forindring. Likasd att cement och textilindus-
trin krympte. Aven den dominerande varvsindustrin krympte for att slutligen
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liggas ned 1991. Under denna tid forsvann 20 000 arbetstillfillen frain Koc-
kums och 7 000 frin de underleverantorer som till stor del var lokaliserade
i Malmo stad.

Under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet, nigra riktigt svara

ekonomiska dr i Malmos historia, var det politiska diskussionsklimatet mel-
lan M och S hirt. 1985 brot Centerpartiet, Folkpartiet och Moderaterna,
tillsammans med Skdnepartiet, ett 66-drigt socialdemokratiskt styre. Man-
datperioden direfter tog Socialdemokraterna tillbaka makten for att 1991
dter igen limna 6ver den till en borgerlig ledning. Malmé blev under denna
mandatperiod ett skyltfonster for det sd kallade systemskiftet.
Malmos attraktivitet som boendeort var vid denna tidpunkt lig. Det fanns gott
om ”bombhdl” och forfallna hus i staden. Kommunen hade inte rad att un-
derhalla sina egna fastigheter och dven mycket attraktiva tomter visade sig vara
nistintill omajliga att silja och exploatera. Malmo stad silde ut stora tillgingar
sdsom industrifastigheter och energibolag for att fi pengar till den kommunala
kassan. Vid ndgra tillfillen var likviditeten sé ldg att staden hade problem att
betala ut loner till de anstillda. Spara, spara, spara var centrala ledord.

1994 fick Socialdemokraterna makten igen. D4 hade det politiska klima-
tet ocksd forindrats, inte minst pa grund av att nya ledande politiker tridde
fram, och det ridde samsyn 6ver de ideologiska grinserna att nigot radikalt
mdste goras for att vinda stadens utveckling. 1994 visade kommunen 1,275
miljarder i underskott (for tiden ett kommunalt rekord). 1994 togs ctt ge-
mensamt Visionsprogram fram i ett antal tematiska grupper. Tre saker som
tidigt blev birande i detta arbete var idéerna om att staden skall ”soka sig”
till havet, fa en hogskola etablerad samt bedriva stadsutveckling pd ekologisk
hallbar grund.

De ledande politikerna skrev ett brev till regeringen dir de méilade upp
den kris som Malmo stad befann sig i och lyfte fram att staten maste utveckla
nya stodformer for att hantera denna typ av kris. En sak som gav pataglig
effekt var forindringen i det kommunala kostnads- och intiktsutjimnings-
systemet som sedan dess har gett Malmo stad betydande forstirkningar i den
irliga kassan. Aven forsiljningen av stadens Sydkraftaktier 2001 bidrog med
drygt 4 miljarder till en forstirkning av stadens kassa.

Med Visionsprogrammet som bas, en pdtagligt forstirkt kassa i ryggen,
firdigstillandet av BoOl i Vistra hamnen, Malmo hogskolas etablering,
Oresundsbron, nigra profilinvesteringar samt ett ittiotal nya etableringar
av foretags huvudkontor mm har Malmo stad under 2000-talets forsta de-
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cennium lyfts fram som ett framgingscase vad giller att vinda en negativ
utveckling.

Pd senare ar har emellertid ocksa en bild av Malmé stad som en delad
stad vuxit fram med stora sociala klyftor och spridd ohilsa. 2010 beslutade
Malmos politiker att inritta en oberoende kommission som skulle komma
med forslag pa hur Malmo stad pa sikt kunde minska hilsoskillnader genom
att angripa de bakomliggande orsakerna. I Sven-Olof Isacssons slutord i
torordet till kommissionens slutrapport frin 2013 finns det ndgra rader som
vil fingar ett samlat intryck frin gjorda intervjuer vad giller de tankar som
minga av studiens intervjuade 4r bérare av:

YCitatet ovan (fran Barnens manifest, Tage Danielsson, forf. anm.)
paminner om att det handlar om att bygge ett sambille dér alla behovs.
Med siktet instillt pa att vavenda manniska som fods hir eller flyttar bit
ska ba forutsittningar att kunna utvecklas, kinna framtidstro och na
sin fulln potential, ligys grunden for framtidens Malmo.”

3.2.2 Utmaningar

Den delade staden

PVi kan inte fortsitta att onska oss en annan befolkning utan vi mdste
istillet bovia ta hand om den befolkning vi har. Lika samman staden
maste vara viktigt.”

Sé uttryckte Malmos ledande politiker stadens fokus pa befolkningen som
sddan. Malmos befolkningsfriga beror flera faktorer som citatet delvis dter-
speglar. Befolkningens okningstakt och sammansittning 4r tvd dterkom-
mande faktorer som lyfts fram av de intervjuade. En annan befolkningsfaktor
ir stadens segregering. De intervjuade pratar om en delad stad dir vissa
bostadsomriden sticker ut, en del som mycket vilbirgade och vilmaende
medan andra som svart sargade vad giller till exempel arbetsloshet och
ohilsa.

Aven om det ir politikerna som iger frigan om hur staden skall mota
befolkningens behov menar de intervjuade att det finns en gemensam och
timligen vil justerad bild mellan ledande tjinstemin och politiker 6ver vad
som behover goras.

Malmos ledande politiker ser tvd utmaningar som centrala utifrin de ana-
lyser som gjorts inom staden, inte minst baserat pdA Malmékommissionens
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arbete. For att ”rusta” Malmobon pa ett bittre sitt behover det utvecklas
och genomf6ras insatser inom bide stadens skola och det sociala omridet. P4
skolans omride ror det bade nivan pd de resultat som uppnis och som man
menar miste forbittras, samt den segregering som finns inom skolvirlden
dir vissa skolor enbart har hogpresterande elever medan andra skolor upp-
visar motsatt resultat. Nir det giller det sociala omradet ror det frimst in-
satser som kan verka for att bryta det utanforskap som finns i de segregerade
omridena i Malmé.

Kompetensforsovining

Vi har tidigare konstaterat att de flesta kommuner har som mal att vixa, helst
under kontrollerade former. Nir en kommun vixer snabbt sitts kommunens
organisation p4 tuffa prov, i synnerhet om kommunen har fullt kapacitetsut-
nyttjande vilket Malmo efter att antal dr av tillvixt har. T ex behovs 450 nya
torskoleldrare drligen fram till 2020. Samtidigt finns det ett rekryteringsbe-
hov i hela Sverige pa 30 000 forskollirare fram till 2023. Detsamma giller
for grundskolan dir rekryteringsbehovet ocksa ir vildigt stort. Aven om
Malmo kunde anstilla alla nyutexaminerade ldrare i Skdne skulle dessa inte
ricka for att ticka behovet. En 6kad befolkning kommer ocksd, dtminstone
pd lite sikt, att kridva en storre kommunal organisation vilket medfor att det
finns rekryteringsbehov av ingenjorer, sjukskoterskor och andra yrkesgrupper
varav vissa redan idag dr svira att rekrytera. Personalkapaciteten dr med andra
ord satt under press.

Behov av stova investevingar
Den kraftiga tillvixt som kommer att ske i Malmo stad under de nidrmaste
10 dren kommer att stilla krav pd nya investeringar i form av framforallt
lokaler for forskolor, skolor och gymnasieskolor. Tillvixten stiller dven krav
pd utbyggnad av olika typer av infrastruktur samt underhallningsrelaterade
verksamheter sisom idrottsplatser, badhus, bibliotek och annat. Det tak som
finns for Malmos samlade investeringsportfolj dr 2,6 miljarder kronor pa
arsbasis. Inom detta tak skall all utbyggnad for drift av kommunal verksam-
het ske, investeringar av heligda kommunala bolag samt profilinvesteringar.
Planer visar att detta kommer att hélla fram till 2020. Efter 2020 kommer
behoven att 6verskrida 2,6 miljarder per ar.

Att fi igdng mer bostadsbyggandet var en annan utmaning som de in-
tervjuade lyfte fram. Befintligt bestind och mix av bestand ricker inte pa
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linga vigar till for att skapa det man kallar for livability. Malmo stads relativt
sett begrinsade territorium ir en utmaning i sig. Fungerande kvarter och
omrdden ligger granne med simre fungerande och ledig exploateringsyta blir
allt mer knapp, enligt de intervjuade. Vidare kan klimatvariationer och med-
foljande vattenhojningar stilla till det for kommunen enligt de intervjuade.

Befollkningens formaga till egen forsovining

En annan utmaning som Malmo star infor dr den ldga sysselsittningsgraden
som ligger ligre dn, inte bara grannkommunerna, utan dven de tre stora
stiderna i Sverige samt riket. Hir spelar naturligtvis grinspendlingen in men
dven om hinsyn tas till denna sd dr sysselsittningsgraden ligre dn for jamfor-
bara stider. Sysselsittningsgraden paverkar i hog utstrickning skattekraften
som dr lag 1 Malmo. Sedan 2004 har skattekraften i Malmo sjunkit fran 89
till dagens (2015) 84 och idag har Malmo den sjunde ligsta skattekraften av
Skines 33 kommuner. Detta fir extra stor tyngd dd Skines genomsnittliga
skattekraft dr ligre dn rikets. Sd linge inkomst- och kostnadsutjimningssyste-
men inte forindras ir detta inte ett sd stort ekonomiskt problem, men det
finns alltid en risk att system forindras och dd dr den ekonomiska bereds-
kapen inte sd god. Dessutom indikerar en ldg skattekraft ocksd nidgot annat,
nimligen att befolkningens sammansittning har en skev fordelning relativt
riket mellan personer i arbete, arbetslosa och personer i dtgirder. Malmo stad
fir idag (2015) ca 4,4 miljarder kronor frin utjimningssystemet.

3.3 Goteborgs stad

3.3.1 Inledning

Sjofarten har sedan grundandet av Goteborgs stad 1621 varit stadens nerv.
Vid 1900-talets borjan hade Goteborg blivit Skandinaviens viktigaste ex-
porthamn, rederierna hade vuxit sig stora och skeppsvarven dominerade
industrin. Efter forsta virldskriget vixte verkstadsindustrin till den storsta in-
dustrigrenen dir varven och SKF:s kullagerfabrik expanderade. Under 1940-
och 50-talet dokade befolkningen snabbt. Befolkningsékningen fortsatte
dven under 1960-talet samtidigt som Volvo, Gotaverken och BP byggde
nya industrianliggningar. Den stora dominansen av tung verkstadsindustri
gjorde att Goteborg drabbades extra hirt av 1970-talets varvskris. De stora
skeppsvarven, Gotaverken, Lindholmen och Eriksberg forsvann nistan helt
ur stadens niringsliv. Under 1970-talet vinde befolkningsutvecklingen och
staden upplevde en befolkningsminskning som kom att hilla i sig dven under
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1980-talet. Under 1990-talet 6kade invandringen och sedan dess har Gote-
borg fortsatt att vixa. Idag uppgar antalet invanare till 540 000 personer.
Fram till 2009 styrdes Goteborg av den socialdemokratiske ledaren Goran
Johansson som var kommunstyrelsens ordférande i nistan 20 drs tid. Han
eftertriddes samma dar av Anneli Hulthén som beslutat sig for att avga i
januari 2016.
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Figur 3.9: G6teborg stads befolkningsutveckling mellan 1970 och 2014 samt prog-
nos 2014 till 2025

Goteborg stad byggdes upp genom ett mangkulturellt samarbete dir till
exempel 1700-talets ostindichandel var mycket viktigt for stadens utveckling
och redan dé fanns ett behov av ett nira samarbete mellan individer. Det
toreligger en intressant strukturell omstindighet i Goteborg eftersom staden
ir tillrickligt stor for att det skall finnas en kritisk massa individer, men dnda
tillrdckligt liten for att man ska ha nira till de personer som man behover for
att forindring skall komma till stind. En betydande del av de férindringar
som ska ske framover finns formulerat i en ny vision for staden, ”Vision
Alvstaden”, som beror de centrala delarna av staden pa bada sidor ilven.
Forindringarna uppges ha sin utgangspunkt i att den politiska strukturen har
forindrats i samband med senaste stadsdelsreformen, dir staden gick fran 21
stadsdelar till 10. Anledningen till nimnda reform forklaras bland annat med
generationsskiften bade pa den politiska sidan och p4 tjinstemannasidan. De
som har styrt staden under en lingre tid har [imnat sina uppdrag och dirmed
skapat ett vakuum som mojliggor nya strukturer och visioner. Den si kallade
Goteborgsandan kommer upp som en anledning till forindring, men ocksd
som ndgot som har varit och ir bra i Géteborg.
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Visionen om Alvstaden ir baserad pa de tre hillbarhetsdimensionerna och
det pdpekas att Goteborg tidigt var iging med att betona hallbar stadsut-
veckling utifran dessa tre; ekologiskt, ekonomiskt och socialt men att staden
samtidigt ocksd ir tillvixtorienterad. Forandringsarbetet beskrivs som en ba-
lansgdng i att fa staden att vixa, men pa ett hallbart sitt.

3.3.2 Utmaningar

Goteborg vixer snabbt och det stir att ldsa i stadens styrdokument att kirnan
kommer att vixa med 30 000 invanare till och med ar 2035. Innerstaden,
pd bédda sidor av dlven kommer att vixa motsvarande ett Halmstad fram till
2050. Den stora utmaningen i samband med denna tillvixt dr att samtidigt
hantera segregationen. I tidigare studier av G6teborgs stad har segregationen
beskrivits som det storsta problemet i staden, nigot som bland annat bottnar
i att staden till ytan édr stor och det dirfor dr stora avstind mellan stadsdelar
och mellan minniskor (Brorstrom, 2015). Goteborg beskrevs dd som en
av Europas mest segregerade stider och det har inte forindrats sedan dess,
trots att staden har forsokt att pd olika sitt hantera problematiken. En av
intervjupersonerna benimner det som att ”det finns ohilsosamma skillnader
i staden”. Segregation gor det svirt att uppfylla vilfirdsuppdraget, di en
fungerande integration ligger till grund for en god kommunal verksamhet
enligt en av intervjupersonerna.

Det papekas ocksd att segregationen inte bara dr en kommunal angeli-
genhet och inget som staden dirfor 16ser ensam. ”Kommunen idger inte
kontexten och kan inte hantera problemet pa egen hand.” Hit hor bostads-
bristen, Goteborg mdste bygga ikapp, det méste g snabbare och mer ef-
fektivt. Risken dr att segregationen forstirks nir nya bostider anliggs, men
staden har det uttalade malet att skapa en socialt blandad stad. Det stiller
krav pa blandade upprittelseformer och att staden utmanar de foreliggande
planerna, ”gor vi som vi alltid gjort blir det som det alltid blivit” siger en
av intervjupersonerna. Utmaningen ir stor, bland annat eftersom bostads-
marknaden dr ndgot som staden inte sjilv rader 6ver, dven om Géteborg som
stad dger forhdllandevis mycket mark. Det som staden emellertid gor ir att
satsa pd bostadsbyggande, framforallt dr de angeligna om att 6ka produk-
tionstakten av bostdder. Att minska trycket pd bostadsmarknaden anses ocksa
vara en nyckel nir det giller att bryta segregationen i staden.

De intervjuade berittar ocksd att mdnga som flyttar till Goteborg gor
det for att studera eller arbeta. Direfter viljer manga att ocksd stanna kvar
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i staden efter det att man har bildat familj, vilket stiller nya krav pa staden i
form av forskolor och skolor. Regionen som helhet vixer, Géteborg beskrivs
som motorn, men kranskommunerna vixer ocksi. Forutom att Goteborgs
befolkning okar, blir den ocksd dldre och de dldre tillhor en generation som
kommer att stilla hogre krav dn dagens dldre. ”Det dr en generation som
varit duktig pa att synas och horas och de vill kunna gora individuella val av
mat, boende och si vidare.” Respondenterna berittar att man inom dldreom-
sorgen samarbetar mycket med ideella organisationer och att man vilkomnar
fler ideella alternativ. Det kommer att krivas omfattande resurser till de dldre
inom en snar framtid och det kan bli svart att klara efterfrigan och medfol-
jande kapacitetsutmaningar pd egen hand.

Staden vixer ocksd genom okad invandring. De nyanlinda behover bade
bostad och arbete och intervjupersoner berittar att det dr en kapacitetsutman-
ing for staden att just tillhandahalla, inte bara bostider, utan ocksé arbeten.
Intervjupersonerna menar att om kommunen inte tar sitt ansvar nu kan det upp-
std problem i framtiden: ”Det ir inget problem idag men under de nirmaste
aren kommer mdnga fler nyanlinda” och vi blir fler invdnare pd grund av
urbaniseringen och flyktingar, vilket kriver att man maste utveckla vilfirden”.

Vi bar var grundliggande utmaning att bedriva kommunal kirn-
verksambet, det vill signa det kommunaln grunduppdraget. Det man
forvintar sig att kommunen ska gova och det man betalar skatt for.
Vilfirdsuppdraget. Vi ska leverera kirnverksambet samtidigt som folks
Sforvintningar okar hela tiden. Sedan har vi stadsutveckling. Vi ska
bygn stad och har gigantiska expansionsplaner. Sist hav vi social hall-
barhet. Vi har kraftiga skillnader i Livsvillkor i Goteboryg. Det hjilper
inte hur mycket vi bygger om inte sambillet haller ihop.”

Vidare efterfrigas en problematisering av begreppet segregation dé det inte
endast dr ndgot som berdr “fattiga” omriden med ldg status, utan dven
”rika” omrdden med lig andel invandrare. Vad intervjupersonen ir ute efter
ir att det ocksé sker en frivillig segregation och dven hir ir det viktigt att
skapa integration och en bittre fordelning mellan stadsdelarna. Diskussionen
om segregation landar i begreppet héllbarhet och da sirskilt den sociala hall-
barheten och vikten av att fokusera den. Flera av intervjupersonerna anser
att staden pd senare tid har gjort stora framsteg och kommit lingt, att frigan
har fatt plats pd agendan”. Problemet med social hallbarhet dr att det ir
svart att mita och utvirdera och intervjupersonerna berittar hur det i staden
diskuteras hur det kan skapas mdtt for de sociala aspekterna ocksa.
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Att bygga ut staden medfor fler kapacitetsutmaningar. Goteborgs stad lig-
ger beliget vid vattnet och en utmaning ir att planera for att mota de stig-
ande vattennivderna och klimatférindringarna. Intervjupersoner berittar att
staden har tagit fram strategier for hur detta kan g till och att det numer ir
ndgot som ska vara med i varje byggprojekt i staden. Milj6 och klimatférind-
ringar generellt sigs vara en angeligen utmaning att arbeta med, dir det
enligt de intervjuade har hint mycket de senaste tio dren. ”Foérut var det ett
mil som man bara kunde ligga dt sidan.” Likasd papekas det att det behover
goras omfattande renoveringsarbeten pd bade fastigheter, idrottsanliggnin-
gar och museer framover. Dessa byggdes ungefir samtidig och har dirfor
tjanat ut vid ungefir samma tidpunkt. En av intervjupersonerna sammanfat-
tar ldget genom att siga att kapacitetsutmaningarna dr ”gigantiska” och att
staden dr pd vig in i en annan era.

3.4 Stockholms stad
3.4.1 Inledning
Lingt innan Stockholm omnimndes tor forsta gidngen ar 1252 bodde och
levde minniskor i omridet. Stockholmarna har, liksom 6vriga kommuner, i
alla tider priglats av sin samtid, frin den medeltida tringa stadsmiljon dir alla
kinde alla, till stormaktstidens infléde av utlindska idéer och vilstind, 1700-
och det tidiga 1800-talets farsoter och missforhdllanden till industrialismens
genombrott och en vixande industristad till dagens IT-sambhille.
Stockholms stad dr Sveriges storsta kommun med nirmare 900 000 in-
vanare. Dessutom ir kommunen Sveriges storsta arbetsgivare med ca 40 000
anstillda. Stockholms befolkning vixer fort och staden forvintas ha 1 miljon
invinare 2020 och nirmare 1,3 miljoner invanare 2040.
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Figur 3.10: Stockholm stads befolkningsutveckling mellan 1970 och 2014 samt
prognos 2014 till 2025
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Organisationen bestdr av kommunfullmiktige och -styrelse med tillhérande
kanslier och utskott och av dtta stycken rotlar (t ex finansrotel, skolrotel
etc) som leds av varsitt politiskt tillsatt borgarrdd. Under rotlarna verkar
14 stycken geografiskt indelade stadsdelsnimnder/forvaltningar, 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 kommunkon-
cernen, som innefattar dven de kommunala bolagen, omsitter ca 50 miljar-
der kronor och har en balansomslutning pé ca 130 miljarder kronor.

Kanske ir det storleken pd denna kommun med dess finansiella muskler
och formaga till egna finansiella omvirldsanalyser som medfort att den inte i
nigon storre utstrickning kinde av den finansiella krisen 2008. Kanske hade
Stockholms stad dessutom redan lirt sig lixan fran den finansiella krisen
1992 som en av forvaltningscheferna menade under en av véra intervjuer.
Men som alla kommuner har dven Stockholms stad gétt igenom ett antal
mer cller mindre besvirliga finansiella situationer och utmaningar genom
aren och under intervjuerna med Stockholms stads hogsta ledning beskrevs
ett antal sidana viktiga hindelser.

Efter valet 2014 bestir majoriteten i Stockholms stad av Socialdemokra-
terna, Miljopartiet, Vinsterpartiet och Feministiskt Initiativ. Vision 2040
— Ett Stockholm for alla — dr stadens malbild for en socialt, ekonomiskt,
ckologiskt och demokratiskt héillbar utveckling under de nirmaste decen-
nierna.

3.4.2 Utmaningar
Den storsta framtida kapacitetsutmaningen for Stockholm stad beskrivs av
hogsta ledningen som en enda sak, ”det vixande Stockholm”. Detta sigs
ocksd vara en medveten och uttalad strategi, ledningen vill att Stockholm
stad ska vixa, men det upplevs ocksd vara en enorm utmaning nir staden
vixer med ndrmare 1,5% varje dr. Av den vixande delen ir dessutom 26%
barn. Samtidigt forvintas av stadens invinare att kommunen ska behalla en
god vilfird. Utmaningen ir att samtidigt som det kostar att vixa ska det
sdledes ocksa levereras service med god kvalitet till stadens invdnare och bru-
kare.

Vid tidpunkten for intervjuerna med Stockholms stad hade staden en vi-
sion som formulerades dr 2007 — Vision 2030 — Stockholm en stad i virlds-
klass! Utgangspunkten var OECD:s rapport som kom ut vid denna period
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och som konstaterade att stadens verksamheter var helt visionslosa. I rap-
porten konstaterades att Stockholm stad som organisation inte riktigt vet
riktning eller vart organisationen dr pi vidg. Dessutom var en slutsats i rap-
porten att dven om Stockholms stad skulle ha en vision, si var det ingen som
kinde till visionen. Det var da Staden borjade arbeta fram Vision 2030. De
utmaningar det formades investeringsstrategier kring var bostadsbyggande,
integration och kompetensforsorjning. En av vdra respondenter i stadens
hogsta ledning beskrev kapacitetsutmaningen med den vixande befolknin-
gen pa foljande sitt:

Vi hade ju en ambition, ellev en vision att vi skulle vara 1 miljon
invanare ar 2030, det kommer vi vara ar 2020 om jog futtat sakerna
ratt. Sa vi har en vildigt kraftig befolkningsvixt som stiller vitt storva
krav pa investervingar. Framfor allt sa giller det bostider...bostadsbyg-
gande. Sa man har hijt sina bostadspolitiska mal oerhirt mycket hir 1
Stockholm. Man pratar om 140 000 bostider till 2030 som skall byggas.
Det dr liksom en ambitionsniva som, ja, som Gr visiondr. Jag vet inte
om den dr praktisk genomforbar, men det dv i alla full det som kanske
ar den storsta fokusen nu. Och med tillhorande bostadsproblematiken si
Sfinns det ju liksom behov av investervingar i annan infrastruktur runt
omkring...i saker som till och med parkevingsomriden, idvottsplatser,
dayyis, skolor, ja precis, allting som tillhor. Men allting ér ju drvivet av
befolkningsutvecklingen, sa det dr vil den absolut storsta utmaningen
Stockholm har just nu vagar jag pasti.”

Av citatet framgdr att av dessa utmaningar har Stockholms stad sett bostads-
frigan som allra viktigast. Byggandet av bostider ir en forutsittning for att
staden skall kunna vixa och ta emot familjer, studenter och olika kompe-
tenser som staden behover. Sedan nagra dr tillbaka pagéar ocksa flera stora
byggprojekt: Hammarby sjostad, Djurgirden, Hagastaden, Kungsholmen,
Higersten etc. For ndgra dr sedan omfattade investeringsnivan per dr i Staden
ca 4 miljarder kronor. Idag dr den nivin uppe i omfattningen 4,9 miljarder
kronor per dr. 100 000 nya arbetstillfillen har skapats i Stockholmsregionen
sedan dr 2007.

Efterhand har vision 2030 emellertid ifragasatts dd en diskussion uppkom-
mit huruvida 2030 dr tillrickligt langt fram i tiden. Vision 2030 har efter
det att vara intervjuer genomfordes ocksa reviderats. Detta for att ledningen
ansdg att forutsittningarna forindrats sd pass mycket under de senaste aren.
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Det dr dessutom ndgra saker i visionen som man inte anser sig ha lyckats
med och maste ta nya grepp kring. Exempel dr bland annat integrations- och
kompetensforsorjningsfrigorna. Men samtidigt dr Vision 2030 — Stockholm
2030 en stad i virldsklass — sd vildigt vil inarbetad att ledningen inser att det
blir en utmaning att forankra den reviderade visionen; Vision 2040. Den re-
viderade visionen innehéller dessutom ett antal tillkommande inriktningsmal
som handlar om sociala aspekter, klimatutmaningar och ett hallbart Stock-
holm. Som en av vira respondenter uttryckte dessa kapacitetsutmaningar,
”det dr aldrig okontroversiellt att bygga vigar i Stockholm”.

I visionen och strategin att vixa ingdr att Stockholm som region ska vara
konkurrenskraftigt gentemot omvirlden i en era av globalisering. Det har
ocksa skett en forindring av perspektiv i meningen att retoriken har dndrats
frin att prata om Stockholm — staden — till att prata om Stockholmsregionen.
Det handlar mer om regionen, snarare in om sjilva staden och ledningen
upplever att stadens grinser alltmer suddas ut. I detta perspektiv giller det
att kommunerna i regionen inte ska konkurrera med varandra utan istillet
samarbeta och komplettera varandra. Samtidigt poingterade en av respon-
denterna i stadens ledning hur komplext detta dnda kan bli nir vi frigade om
det rader enighet kring detta:

PAlltsa, det finns en politisk enighet om problemet, men inte viktigt om
losningen om ni forstar vad jog menar. //...// Da finns de hir vegional-
politiska debatterna. Men sen kan man vil siga att...man har ju haft
den hir Sverigeforbandlingen sen 2013, kinner ni till den? Man har
tillsatt en statliy forbandlingsman som har samlat kommunerna eller
hur? Det dr ju ett sitt att..att stilla infrastrukturvella fragor... Da var
det ju nu senast utbyggnaden av tunnelbanan. Man gjovde en stor ove-
renskommelse inte bava med Stockholm, utan det var ju dia med andra
grannkommuner. Det var Solna, Jarfilla, Nacka, som man gov da...
man tar ett storve grepp ...~

Respondenten utvecklade sitt resonemang och forklarade att regionen ir
ju sd pass stor och kommungrinserna si otydliga att samarbete verkligen
behovs hir. ”Som invadnare tinker du inte pé att hir gick kommungrinsen
mellan Solna och Stockholm”, som denne uttryckte det. Det handlar om
rorlighet mellan dessa kommuner och samarbete blir da viktigt:
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Vi bar ju liksom en stadsbyggnadsprocess...dar tror jag det finns ett
vildigt bra samarbete for att samovdna dom hir fragorna dven om
det kan ledn till forbandling och mer medfinansieving. Men sa dr ju
utgangspunkten att man ska planera ihop staden och regionen.”

Sammanfattningsvis kan det konstateras att storstidernas kapacitetsutmanin-
gar bdde har likheter och olikheter och priglade av stidernas befolkningstill-
vixt. Givet studiens referensram ir det rimligt att tinka sig att de dtgirder
som storstiderna planerar eller genomfor ocksa visar upp en variation. Detta
ir ocksd den bild som tonar fram i studiens empiriska material, vilket vidare
diskuteras i nistkommande kapitel.
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4. Storstadernas atgarder
for att mota
kapacitetsutmaningarna

4.1 Bade likartade och specifika atgarder

Studien visar att storstiderna delvis arbetar med sina kapacitetsutmaningar
pd liknande sitt, men ocksd pd att det finns en variation i dessa dtgirder, an-
passat till storstidernas olika styrforutsittningar. Att argumentera for att det
finns en och samma styrproblematik for studiens tre storstider 4r med andra
ord inte sjilvklart. Inte heller att det finns ett angreppssitt for denna styr-
problematik. Snarare blir svaret att valet av styrverktyg och modell beror pi
vilka styrforutsittningar som stir for handen for given kapacitetsutmaning. I
detta kapitel beskrivs detta nirmare genom att forst diskutera storstidernas
gemensamma atgirder. Direfter beskrivs de mer specifika atgirderna.

4.2 Storstadernas likartade atgarder

4.2.1 Okad formalisering av stidernas finansierings- och
investeringsprocesser

Gemensamt for storstiderna ir att befolkningstillvixten stiller krav pa kom-
munala investeringar i infrastruktur samt fastigheter for boende och kom-
munal verksamhet. Den stora investeringsvolym som samtliga storstider ser
framfor sig sitter ett patagligt fokus pd formdgan att finansiera denna volym
samtidigt som den inte skall undantringa de behov som finns inom de si
kallade mjuka verksamheterna. Den finansiella kapaciteten dr med andra
ord i fokus. Att 16sa finansieringen pd samma sitt som kommunernas stora
”hdrda” satsningar under 1960 och tidigt 1970-tal idr inte aktuellt. Att vid-
makthalla en sund ekonomi och god ekonomisk hushallning ir ordval som
de intervjuade foretridelsevis anvinder, inte skattehojningar. Detta sker i
en situation dé alla tre kommuner menar att de befinner sig i en anstringd
ekonomisk situation. En foretridare frain Goteborg uttryckte det sd hir:
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PStaden bar en laneskuld idag pa 3,5 miljavder. Vi bebover lina till
driften och kommer att oka var lineskuld. Men det dr ett medvetet
beslut. Vi bar den storsta lineskulden och stovsta kapitalet per invinare.
Det finns en grans for hur mycket kapital man kan dgn.”

Det finns ocksd en ambition att pitagligt viva in finansiering- och invester-
ingsfrigorna 1 den kommunala styrmodellen. Malmé har till exempel bor-
jat ta ett samlat grepp kring sin geografiska investeringsstyrning. Strategin
baseras pa en tydlig utbyggnadsstrategi som tar sin utgangspunkt i over-
siktsplanen och vilka omrdden som skall fortitas dir varje investeringsobjekt
skall passera olika grindbeslut med en nyttokopplad konsekvensanalys. Strate-
gin har ocksd medfort ett faststillt investeringstak pd 2,6 miljarder per dr fram
till 2019. Vidare har ett nytt finansiellt mél tagits fram dir nettolineskulden
inte far 6verskrida 30% av skatter, statsbidrag och utjamningsbidrag. Den
samlade investeringsstrategin och tillhorande finansiella mél f6r kommunen
ir i Malmos fall ett tydligt exempel pa att styrningen av kapacitetsutmaning-
arna vivs in i den kommunala styrmodellen. Liknande grundtanke finns i
Goteborg; det tas inga detaljplaner som inte ir finansierade och ligger i linje
med det man vill &stadkomma. Denna grundtanke finns ocksa for Stockholm
och illusteras av ett citat frin en foretridare for Stockholm:

PAlltsa vad som dr ekonomisk hallbart.. .med styrande finansiella nyckel-
tal skall du forsoka bitta malet. Sen bliv det ju en priovitering. I in-
vesteringsplanerna kan det ju finnas...en plan v ju en plan. Sen nir
det kommer till verkligheten sa blir det forskjutningar...men vi har ju
en styrmodell dir visioner ligger overst och sen har vi budget med KFs
inviktningsmal nedbrutet pa vevksambetsomvadets mal. Och det dr ju
malen som drv styrande och investevingsstrateqin dr ett verktyy for att
priovitera. Men i investevingsstrategin uttalas ju inte malen for exem-
pelvis bostadsbyggandet, utan det gors ¢ budgetens mal. Sia vi har ju en
modell for integrerad styrning. Den styr pa mal.”

Stockholms investeringsstrategi, som de arbetat efter sedan 2008 /2009,
baseras pa tre beslutssteg med allt hogre detaljeringsgrad; ett tidigt utred-
ningsbeslut, ett inriktningsbeslut med budget samt ett genomfoérande beslut.
Dilemmat staden brottas med ir att forutsittningarna for projektet kan 4n-
dras dd det dels kan ta ling tid mellan inriktningsbeslut och genomférande,
men ocksi att projekten i sig dr flerfriga. Investeringsprojekt som 6verskrider
budgeten med 15% skall upp i KF for ett reviderat beslut. Investeringspro-
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jekts osikerhet och dess triffsikerhet i kalkyler 4r emellertid ett kint fenomen
(se till exempel Flyvberg et al, 2002).

Nyttotinket kring investeringarna finns ocksd i Goteborg. Investeringar
skall till exempel ske utifran att fler invanare skall kunna komma i arbete eller
att kvalitén pd bostadsbestandet skall forbittras. Synen pé befintliga tillgingar
paverkas ocksd av storstidernas dominerande tankar kring investeringar och
finansiering av dessa. For exploatering av nya omraden ir utgdngspunkten i
alla storstiderna att de skall vara sjdlvfinansierade och kalkylerna dr vanligtvis
detaljerade. Stockholms foretridare menar att de gor en nuvirdesanalys for
varje exploateringsprojekt. Investeringarnas l6nsamhet dr prioriterat och kal-
kylrintan dr knuten till stadens lingsiktiga finansiering med ett tids- och risk-
piligg. Stockholm har vidare en egen exploateringsnimnd med en faststilld
forsiljningsstrategi av kommunal mark. Enligt denna strategi dr strivan att
forsiljning av mark skall resultera i bostadsritter och kommersiella fastigheter
medan upplatelse av tomtritt foretridelsevis blir hyresritter.

Vad giller de egna tillgingarnas vare eller icke vara dr prioriteringsgingen
vidare tydlig for de tre stiderna; forst lingre livslingd genom underhall, dir-
efter reinvesteringar och sist nyinvesteringar. Stockholm stad har nirmast en
portfoljstorvaltning for sina investeringar, dir gamla investeringar kan siljas
for att finansiera nya.

Vad giller finansiering via ldn finns det vidare tydliga direktiv i de tre
stiderna att all uppldning (férvaltning, bolag, koncern) hanteras centralt av
kommunen. Detta handlar om att fd kontroll 6ver lineprocessen, men ocksd
att fa ldnar till en ligre kostnad in kommunen. Upplining, riskspridning mm
finns i faststillda Finanspolicy i varje kommun, dir dven eventuella undantag
fran policyn dr faststillda.

Det finns ocksa en tydlig insikt, inte minst i Malmo och Goéteborg, att det
giller att hitta en rimlig balans mellan de sd kallade hirda och mjuka, sociala,
investeringarna. Bilden frdn intervjuerna ir att de hirda investeringarna de
senaste dren fatt en stor del av budgeten och att detta nu korrigeras.

PAtt bygga en skyskrapa édr konkret och de fragorna bar littare att pri-
oritera sig sjalva. De mjukn fragorna maste vi sikerstilln att de blir
priovitevade. De dr mer komplexa och det kan bli si att det inte dr
hanterbart och att vi maste forsoka dva ner dem till en mer banterbar
niva. Den sociala hallbarheten bar seglat upp mer pa agendan.”

PSkolorna bliv vart nya Citytunnelprojekt.”
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Den forindrade synen pa stidernas investeringar illustreras vil av Malmo
stad. De intervjuade menar att staden patagligt gitt frin ”fancy” invester-
ingar till att tydligare bejaka investeringar for att rusta Malmobon bittre.
Denna rustning sker inte minst genom investeringar och resursforstirkningar
inom skola och det sociala omridet. Att ha atminstone en sa kallad profil-
investering i gdng betonades emellertid ocksd som viktigt, sisom Malmo Live.
Bakom den allmidnna skirpningen av investeringsprocessen framskymtar
ocksi att de tidigare projektdrivna investeringarna inte alltid holl finansierings-
planen. Det gavs exempel pa att tidigare investeringars kostnad och framtida
drift forst blev kinda nir projektet var klart. Skdrpta investeringsstrategier
och mer formaliserade rutiner kan ses som ett uttryck for att minska osiker-
heten genom bittre kontroll av kostnadsdrivande beslut. Givet detta och den
stora investeringsvolymen ir det ocksi sliende hur viktigt de tre storstider-
nas representanter anser det dr att fi en sd pass tydlig bild som mojligt Gver
de olika investeringarnas driftkonsekvenser.

For att hantera sina investeringsprocesser och investeringars kapital- och
driftkostnader arbetar till exempel Malmo enligt de intervjuade med att for-
linga kommunens prognostider och gora prognoserna bittre. Femdarsper-
spektivet betonas d4 till exempel en skola kan ta fem dr att firdigstilla.

4.2.2 Byggande av hdllbara bostdder och infrastruktur
Att planera och silja exploateringsmark for bostadsbyggande samt fa till en
hallbar infrastruktur, inte minst en vil fungerande kollektivtrafik, 4r en annan
hogt prioriterad dtgird for storstiderna. Utformning och genomférande av
den kommunala 6versiktsplaneringen ir i detta ssmmanhang en viktig strate-
gisk process. Mycket av detta arbete har tydliga drag av de olika storstidernas
framvixt, och dr inte minst priglad av deras niringslivshistoria, samt deras
territoriella och demografiska beskaffenhet och utveckling. Detta berors nir-
mare i avsnitt 3.1

Nigra drag dr dock gemensamma i denna betoning pa storstidernas fy-
siska och territoriella kapacitet. Storstiderna prioriterar bostadsbyggande for
att mota efterfrigan frin en o6kad befolkning. Det finns ocksa en likartad
tanke att bygga pa ett sidant sitt att segregationen minskar. I storstiderna
planeringsambitioner ligger ocksd en tanke att lata infrastrukturen genom
en fortitad stad stodja en mer héllbar utveckling dir cykelstrdk och kollek-
tivtrafik prioriteras och dir tillgingliga kommunikationsmedel i staden an-
vinds som ett medel att minska segregation och bittre binda ihop stadens
fysiska rum och dndpunkter.
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Vad stiderna gor sjilva och vad de liter marknaden gora varierar. Klart dr
emellertid att de kommunala investeringarna i eget bostadsbyggande har
Okat och att stidernas allminnyttiga bostadsbolag ir centrala for denna ut-
veckling. Kommunens dgardirektiv dr 6verlag tydliga vad giller antal och
vilka upplatelseformer som skall prioriteras.

4.2.3 Helhetstanke och centraliserad styrning

En annan gemensam bild som tonar fram i studiens intervjuer ir idén att
kommunen foretridelsevis ses som en helhet nir de framtida utmaningarna
diskuteras. Denna helhetstanke tar sig olika uttryck. Ett uttryck dr det arbetet
som sker i de tre storstiderna att utforma riktlinjer och policys for frigor som
berér kommunens agerande som helhet. Tvid av de intervjuade frain Gote-
borg uttryckte det som om:

?Det finns manga strategier for bur man skall bantera utmaningarna.”

?Det finns politiska program och visioner inom de flesta omridenn.”

Nimnda finansieringspolicy i1 4.2.1 ir ett saidant exempel, men det finns
midnga fler som anger vad som ir 6nskvirt agerande i olika beslutssituationer
nir atgirderna riktade mot storstidernas organisatoriska kapacitet diskuteras.
Alla storstiders koncernorganisering ir ett annat exempel. Malmo stads
indamal enligt dgardirektiven (sid 1) for moderbolaget Stadsberget Nr 1
Malmo AB ir till exempel att ”samordna dgaransvaret for de kommunigda
bolagen inom Malmé kommun i syfte att uppnd optimalt utnyttjande av
kommunens resurser”. Stidernas ”helhetsfraigor” knyts vidare patagligt till
den ledande politiska makten. Malmo stad har till exempel sedan 2011 en
finansberedning som triffar KS regelbundet over dret.

Ett annat tydligt exempel pa denna helhetstanke dr den viktiga roll som
de intervjuade tilldelar stidernas 6vergripande KF-mél och hur dessa skall
realiseras med en god kommunal hushallning. Denna betoning skall ses i
skenet av att det traditionellt brukar vara nimndsmalen, dir verksamhet-
erna sker, som brukar vara de mer prioriterade malbilderna. Storstidernas
overgripande mél och prioriteringar varierar i antal och detaljeringsgrad. For
Malmés del togs en ny styrmodell med nio kommunévergripande KF-mal
fram och beslutades under 2014. Kommunens nimnder och verksamheter,
forutom bolagen som styrs med dgardirektiv, fir sin resursfordelning baserad
pa dessa mdl, samt befolkningens struktur, och skall forhalla sig till dem i
sin uppfoljning. Malen dterfinns for forsta gingen i Budgeten for 2015 och

44



4. Storstadernas atgarder for att mota kapacitetsutmaningarna

fokus pd stadens befolkning ir pataglig. Att budgetfoljsamhet och ekonomisk
uppfoljning dr viktigt framtrider ocksd bland de intervjuade. En intervjuper-
son frain Malmo uttryckte det som att;

YAy 300 enbeter haller 296 budgeten.”

Liknande ansatser aterfinns bade i Goteborg och Stockholm. Goéteborg har
dtminstone sedan mitten av 2000-talet arbetat med 6vergripande KF-mal
och uppfoljning av dem pd ett systematiskt sitt. Antalet médl har dock suc-
cessivt Okat och var till exempel 22 till antalet under 2014. I Stockholms
integrerade styrmodell (ILS) aterfinns tre overgripande inriktningsmal for
stadens verksamhet som var och en har ett antal indikatorer som stims av
mot ett onskat drstillstind.

Centraliseringen tar sig ocksd tydliga organisatoriska uttryck. Bide Malmo
och Goteborg har minskat antalet stadsdelsnimnder till hilften, Goteborg
2011 och Malmo stad 2013. I samband med Malmos forindring fick bide
forskola och grundskolan en egen nimnd och forvaltning, bland annat i akt
att forbittra mojligheten till ett enhetligt kommunalt erbjudande och bittre
samordning. For alla storstider har det under de senaste dren, enligt de
intervjuade, vidare bildats centrala enheter, mer eller mindre formaliserade,
for att hantera kapacitetsutmaningar sisom den framtida kompetensforsor-
jningen inom till exempel f6r- och grundskola. Férutom att detta i sig dr ett
omfattande arbete som behover centrala stodresurser, handlar denna centrali-
sering ocksd om att bittre samordna arbetet med att mota utmaningarna over
stadens olika organisatoriska grinser. Tva av Malmo stads ledande tjinstemin
uttryckte behovet p4 foljande sitt:

PVi behiover stovre strategisk utblick, inte bava vara *doers’ for att
hantera budgeten, vara fingade i den operativa verksambeten.”

?Det mesta gors vedan, men vi vet inte om det. Det dr bara det att vi
maste gora det tillsammans nu.”

I detta arbete med att skapa en starkare kommunal helhetssyn idr det ocksa
tydligt att det finns ett behov av en gemensam vision fér de anstringnin-
gar som liggs ned. For Goteborgs del kretsar mycket av denna visionskraft
kring det Vistsvenska infrastrukturprojektet och Vision Alvstadens idéer om
bostadsbyggande (7000 nya bostider) och hillbarhet dir inte minst den
sociala dimensionen lyfts fram som prioriterade mélbilder infor firandet av
stadens 400-arsdag 2021.
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Under studiens intervjuer med Stockholm stads foretridare hade staden
en vision som formulerades 2007: Vision 2030. Denna har nu reviderats
till Vision 2040, efter gjorda intervjuer. Motivet till forindringen ir att
forutsittningarna har dndrats kraftigt, inte minst pa grund av utmaningarna
med kompetensforsorjning och integration. Den nya visionen fingar ett
antal sociala dimensioner, klimatutmaningar och hillbarhet. Kommissionen
for ett socialt hallbart Stockholm, som staden inrittade 2015 med placering
pé stadsledningskontoret, har pitagligt firgat denna nya vision.

For Malmos del, som beskrivs i 3.2.1, var 1990-talets gemensamma Visions-
program viktigt for den resa som Malmoé gjorde under 2000-talets forsta
decennium. Bilden av en delad stad medforde att staden 2010 inrittade en
oberoende kommission som skulle komma med forslag pa hur Malmo stad
pd sikt kunde minska hilsoskillnader genom att angripa de bakomliggande
orsakerna. Kommissionens arbete och de tankar som den vicker ir enligt
miénga av stadens intervjuade centrala for det fortsatta arbetet med stadens
kapacitetsutmaningar.

4.2.4 Utmaningarna méts i samverkan med andra

Samverkan dr ocksa ett dterkommande dtgirdstema fran studiens intervjuer
for att hantera utmaningarna med koppling till bide storstiderna fysiska,
organisatoriska och territoriella kapacitet. Ndgon fullstindig tickning av
stidernas alla samverkansrelationer har inte varit mojligt att finga via studiens
intervjuer. Utifrdn studiens material gir det dock att tolka delvis olika mon-
ster 1 dessa samverkansrelationer. Forklaringar till dessa monster kan knytas
till bade historiska skeenden och stidernas territorium. Jimfort med tidig-
are studier av Stockholm stad (Almqvist och Wiillstedt, 2013) har retoriken
bland de intervjuade delvis forindrats, vilket dterges i 3.4.2. Stockholm ir
den av storstiderna som tydligast pratar i termer av betydelsen att fa med hela
den si kallade Stockholmsregionen, som enligt en av de intervjuade stricker
sig dnda upp till Givle. Givet utmaningarna, och att den enskilde invdnaren
inte mirker av de dagliga passagerna 6ver olika kommungrinser till och frin
arbetet, betonar de intervjuade betydelsen av att kommunsamarbete och att
de i mojligaste mén skall strdva efter att komplettera varandra. Stockholm tar
ocksa det tydligaste globala perspektivet av de tre. Den tidigare visionen ”Ett
Stockholm i virldsklass”, indikerar att staden ses som en motor for Sverige
och dess konkurrenskraft. Stockholm har ocksda kommit en bra bit pd vigen,
inte minst pd grund av av att de levt med detta under lang tid.
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For att utmana stadens organisatoriska kapacitet, inte minst innovationsfor-
migan, har Stockholm ocksi etablerat olika kontakter med akademin. Huvud-
fragan ska vara ”hur blir vi effektivare?” och ”hur kan vi utnyttja tekniken?”,
som en i ledningen uttryckte det. Svaren pa dessa frigor sokes i samarbete med
exempelvis akademier, OpenLab och andra aktorer. Akademierna har kommit
en bra bit pa vig anser man inom stadens ledning. Exempelvis nimndes KTH
(Kungliga Tekniska Hogskolan) under intervjuerna. De intervjuade menar att
KTH nu borjar inse pa allvar att de har ett stort samhillsansvar som aktor. Ett
annat samarbetsprojekt som nimndes under intervjuerna, och som startat pa
regional niva, dr vad som kallas SBA-projektet (Stockholm Business Alliance)
som ir ett samarbete mellan 50 kommuner frin Karlskoga i soder till Givle i
norr. Detta samarbetsprojekt startade 2006,/2007.

For tillfillet arbetar man inom Stockholm stad med att formulera en
strategi for ett systematiskt samarbete rorande innovationer i framtiden. I
det ingdr att samla goda exempel. Bland annat finns vad som kallas en ”Goda
exempel-missa” en heldag varje dr. Detta upplevs som mycket bra for sprid-
ningen av kunskap och hir deltar aktorer som OpenLab och Stockholms
lins landsting bland andra. Idén ir att grinserna mellan dessa organisationer
maste “tinkas”, bort bide horisontellt och vertikalt. Samtidigt upplevs frin
stadens perspektiv en otydlighet vad giller ansvaret mellan stat, kommun och
landsting, vilket ocksd dterkom i intervjuerna med de tva andra storstidernas
representanter. En uppfattning de har dr att allt mer ansvar glider 6ver pd
kommunen, inte minst for finansieringen.

Bland de intervjuade i Malmo forefaller det inte vara lika legitimt att prata
om Malmoéregionen som det idr for Stockholms foretridare att prata om
Stockholmsregionen. Ingen av de intervjuade pratade om stadens tgirder
utifrin den terminologin, dven om de péipekade att Malmos territorium ar
betydligt mindre och med en delvis annan sammansittning dn bidde Stock-
holm och Goteborgs, vilket ocksa framtrider i 3.2.2. Skine har ocksa en mer
flerkirnig kommunikationsstruktur in till exempel Stockholm och Goteborg
vars floden dr mer enkelriktade, in och ut ur stiderna. De intervjuade i Malmo
pratade foretridelsevis mer om nationsoverskridande samarbete och planer-
ing, och d4 inte minst med Képenhamn och delvis ocksd norra Tyskland, dn
Okat samarbete med de Skdnska kommunerna. Diarmed inte sagt att Malmo
inte ger uttryck for regionala ambitioner. Det finns ett utbyggt samarbete
mellan enskilda kommuner sisom Malmo-Lund samarbetet, och ett antal
regionala kommunalférbund som staden dr med i. Staden dr ocksd engager-
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ade i Malmo hogskolas utveckling och har nira samarbete med manga frivil-
ligverksamheter och statliga myndigheter sisom polisen, linsstyrelse m.fl.
De intervjuade ir vidare vil medvetna om att det som sker i Malmo ocksé ir
en motor for omkringliggande kommuner. Regionala ambitioner har emel-
lertid ocksa Region Skine och hir menar de intervjuade att samarbetet kan
utvecklas dn mer, bade avseende vard och omsorg och kollektivtrafik.

De intervjuade i Goteborg beskriver staden som en motor dir ocksd
kranskommunerna vixer. For att skapa en hallbar stad lyfts samarbete och
samverkan fram som nodvindigt. Att arbeta 6ver de traditionella forvalt-
ningsgrinserna blir ett mdste, siger en av intervjupersonerna. Det beskrivs
att de strategier och program som finns kriver samverkan med andra aktorer
for att ge resultat:

PVi kommer inte att klara utmaningarna sjilva.”
?Det dr vil ingen kommun som star stark pa egna ben.”

PSamverkan finns overalit.”

Samverkan dr enligt intervjupersonerna noédvindig idag eftersom de flesta
kommunala angelidgenheter dr av sidan art att de kriver samverkan. De sam-
verkansaktorer som nimns ir statliga myndigheter, arbetsformedlingen, skatte-
myndigheten, niringslivet, trafikverket, kommunala samordningstérbund, fri-
villigsektorn, Vistra Gotalandsregionen och Goteborgsregionen (samarbetsor-
ganisation for 13 kommuner i Vistsverige). En av de intervjuade papekade att
kommunerna inom Goteborgsregionen gor strategier och lingsiktiga planer
tillsammans och att det dr nodvindigt att samverka nidr kommunerna ligger sa
titt intill varandra. En annan menar att effektiviseringsvinsterna redan ir gjorda
inom Goteborgsregionen och att man madste soka sig utanfér denna samver-
kanskonstellation. Det pdpekas ocksa att de flesta investeringar inte tjinar pd
en kommungrins och att kommuner i sig inte ir nagot sjilvindamdl. En av
respondenterna stiller sig frigan om begreppet kommun 6verhuvudtaget kom-
mer att overleva och om det inte dr dags for en ny kommunreform snart.

?Det dr viktigt att samverka med andra. Det finns ingen fraga som
inte hianger thop med andra aktover. Polisen dv en viktig aktor for att
skapn trygghet. Linsstyrelsen dr viktig. Goteborgsregionen och krans-
kommunerna och Arbetsformedlingen ocksa. Navingslivet inte minst.
Det ligger i vart uppdrayg att samvevka med andva. En fraga som inte
vinner pia kommunens administrativa grinser miste vi samverka om.
Brottsiigheten har inga kommungrinser.”
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De intervjuade aterkommer ocksd till samverkan med civilsamhillet genom
ideella organisationer sisom Stadsmissionen och Riddningsmissionen, fram-
forallt vad giller EU-medborgarna dir det handlar om akuta behov av mat
och husrum. Frivilligorganisationerna nimns som viktiga aktorer i samman-
hanget liksom att man som privatperson framover kommer att behéva gora
storre insatser i arbetet med vilfirden.

4.3 Kommunspecifika atgarder

Det finns naturligtvis minga kommunspecifika atgirder som de enskilda
storstiderna gor och som inte fingas av denna studiens empiriska material.
I detta avsnitt tar vi huvudsakligen avstamp i befolkningens sammansittning
och stidernas territorium.

Malmo stad arbetar mycket med sin for- och grundskoleverksamhet.
Motivet till detta har fler bottnar 4n stadens demografiska utveckling. For
att mota utmaningarna for skolan beslutade Kommunstyrelsen ménaderna
runt drsskiftet 2011,/2012 att indra kommunens 6vergripande organisation.
Sedan 1996 hade staden haft tio stadsdelsnimnder som var och en hade
ansvar for en betydande del av den kommunala verksamheten, till exempel
stadens tor- och grundskoleverksamhet. Stadens fullmiktige beslutade om
en ny organisation den 22 november 2012. Motiven var flera men skolans
verksamhet var i centrum som drivkraft. Bland annat f6ll inte Malmos skolor
vil ut vid Skolverkets inspektion 2011. Vidare hade en ny skollag rérande
tor- och grundskolans organisering och innehdll borjat tillimpas frin och
med den 1 juli 2011. Tillsammans med &vriga utmaningar fanns det starka
motiv till att indra den 6vergripande organisationen. Den nya organisationen
tridde i kraft den 1,/7 2013. Respektive skolform, for- och grundskola, fick
dd egna nimnder och blev egna forvaltningar med en resursfordelning skild
frin de fem nya stadsomradena.

Bide forskolan och grundskolan har sedan den nya organisationen tridde
i kraft arbetat med att etablera sina nya organisationer och planera for de
utmaningar som den unga befolkningen medfor i deras verksamheter. Det
skolforvaltningarna gor i detta hinseende kommer pa sikt i hog grad paverka
utfallet av stadens nio midlomrdden. Utmaningarna medfor emellertid lite
olika konsekvenser pd verksamheternas insatser. Vad giller grundskolan ir
de i borjan av en planeringsmissigt lang period av 6kat antal elever (mellan
2013-2025). Okningstakten ligger frimst i borjan av denna period. Sedan
2014 har grundskolan haft en egen lokalplaneringsenhet som anvinder sig
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av en beslutstrappa i fem steg for att hantera lokalkapaciteten. I forsta hand
skall befintlig kapacitet anvindas bittre. I andra hand kan de bygga ut/bygga
om befintlig skola. I tredje hand hyra externa lokaler (frimst da forskola som
flyttar ut). I fjirde hand tillfilliga lokaler om ingen lingsiktig 16sning erbjuds.
Gidr inget annat kan nybyggnation vara aktuellt. I detta planeringsarbete dr
forvaltningen beroende av andra forvaltningar sisom stadens gatu- och fas-
tighetsverksamheter.

Vad giller kompetensforsorjningsutmaningen har nimnden beslutat om
ny kompetensforsorjningsstrategi. Forvaltningschefen betonar vidare stadens
satsning pa karridrlirare och differentierat l6neldge. De har ocksa tagit fram
planer for hur de som forvaltning skall arbeta med decentraliserat verksam-
hetsstod. Kvalitetsenheten som finns som en av de centrala stédresurserna ar-
betar till exempel med sa kallade kvalitetsbesok. Resursfordelningsmodellen
forvaltningen anvinder dr nyframtagen och ersitter per elev och kompenserar
tor fem faktorer kopplat till elevernas sociala och ekonomiska familjesituation
(samma faktorer anvinds av ocksd av forskolan). For att mita malupptyllelse
har forvaltningschefen en sittning med nimnden dir alla skolors resultat och
verksamhet gds igenom. De strivar ocksd efter att folja elevflodena bittre.
Vad giller forskolan i Malmo kretsar arbetet enligt forvaltningschefen runt
tre saker; [6sa lokalkapaciteten, kvalitén och kompetensforsérjningen. Aven
om det enligt forvaltningschefen ir enklare att bygga forskolor in grunds-
kolor ir inte nybyggnation forsta losningen for att 16sa kapacitetsutmanin-
gen. En del av kapacitetsutmaningen ir att den dr geografiskt spridd inom
kommunen.

Overlag forsoker man losa kapacitetsbristen genom storre forskolor.
Mycket av verksamhetens frigor sisom kvalité och antal barn har de delegerat
till respektive forskola att definiera. ”Varje forskola har sin kvalité”. Arbetet
med kvalité sker emellertid systematiskt och de har runt 15 kvalitetsstod-
jare som hjilper enheterna. Utgangspunkten i det decentraliserade kvalitet-
sarbetet dr forskolelagens krav. Andra restriktioner ges via myndighetskrav
sisom brand och ventilationskrav. Liksom grundskolan stods den decen-
traliserade verksamheten med en central stodenhet for ekonomi, lokaler,
personal, fysisk miljo, IT etc. Ans6kan om forskoleplats samt merparten av
forildrakontakten dr I'T-baserad. Vad giller 16neliget forsoker de att inte
vara 16neledande, men inte heller i botten. Antal timanstillda har vidare
minskat fran 1000 till 500.
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Om Malmo har en pdtaglig utmaning bland de yngre invdnarna har Stock-
holm stad en pataglig utmaning med sin allt storre volym ildre invinare. Hur
de ildre fordelar sig i de olika delarna av staden varierar ocksa vilket innebir
att dldrevolymen slar olika pa stadsdelsnimndsnivd. Delar av dessa olikheter
fangas upp och kompenseras inom ramen for den resursfordelningsmod-
ell som staden anvinder. Stockholm har en egen idldrenimnd och ildrefor-
valtning som, givet Stockholms storlek, indelning i 14 stadsdelsnimnder
och anvindandet av olika regiformer, utformat tydliga riktlinjer for stadens
ildreomsorg. Den s kallade ildreplanen ir ett styrdokument som anger
mal och riktlinjer for stadens dldreomsorg men ocksd stadens inriktning som
bestillare och upphandlare av dldreomsorg. Till detta finns det en strategi
och handlingsplan for systematisk uppfoljning, inspektion och analys som
utforligt beskriver hur dessa tre aktiviteter skall genomforas.

Utan att negligera Malmo stads dldreomsorgsutmaningar eller Stockholms
stads utmaningar for sina 6vriga invinare, eller de unga och ildre i Goteborg,
kan Goteborgs delvis sirskiljande utmaningar och atgirder for sina invinare
knytas till gruppen mellan de yngre och ildre. Det finns ett stort fokus pd
det Vistsvenska infrastrukturprojektet som kommer att prigla Goteborg stad
med omnejd de nirmaste 15 aren. De intervjuade ger uttryck for att infra-
strukturen varit eftersatt och de satsningar som nu planeras ”hade behovts
tor linge sedan”:

PVi star infor jittestora utmaningar. Vi ska ha ett jamstilldare Gote-
borg och ett mindrve segregevat sambille. Vi ska kunna ta hand om
alla som vill leva, jobba och bo © Gitebory. Vi har manga atgirvder pa
bostider och infrastruktur. De som kommer hit har olika syften. En del
vill avbeta hir. Andra bo eller studeva. Det kriver mycket planering i
infrastruktur.”

YGaiteboryg dr en glest bebyggd kommun och det dr kostsamt. Vi ska
fortata stadsmiljon och fordubbla innerstaden. Det hinger ihop med
kollektivtrafiken. Fran 1960-talet anpassade man staden efter bil-
trafiken, vilket gov att det dr svart att anpassa kollektivirafiken nu.
Vi har gamia industriomrviaden som ska byggas ut. Det dr en enorm
exploateringsyta.”

Forutom att underlitta for invanarna att transporterat sig kollektivt ligger det
i detta fokus ocksé dtgirder for att bygga for en vixande befolkning och ett
mindre segregerat och héllbart Goéteborg.
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4.4 Summerande reflektion

I detta kapitel har i huvudsak dtgirder som studiens intervjupersoner lyft
fram for att mota en dkad befolkning redovisats. Kapitlet ger med andra ord
ingen fullstindig ”atgirdslista” och vi dr vil medvetna om att det pagdr be-
tydligt fler dtgirder, i stort och smitt, i de tre stiderna. Det finns till exempel
faststillda KF-mal for varje stad som indikerar ett behov av en dn bredare
repertoar av dtgirder 4n vad som dterges i detta kapitel.

I kapitlet framtrider en bild av att det 4r mycket liknande utmaningar
som stiderna brottas med, men givet olika bakomliggande och omkringlig-
gande faktorer (historia, territorium, politik, befolkning, niringsliv etc.) sker
arbetet under olika styrforutsittningar. Vi tycker oss ocksd kunna tolka att
stidernas dtgirder, givet befolkningens sammansittning, ocksd har tre olika
fokus som ir av en mer kommunspecifik karaktir. Storstidernas kapacitetsut-
maningar, dtgirder for att mota dessa och stidernas styrforutsittningar blir
pa detta sitt samtidigt bade lika och olika. I nista kapitel analyserar vi hur
kommunerna styr sina organisationer givet denna situation. Analysen sker
utifran studiens referensram.
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5. Dominerande styr-
mekanismer

5.1 Hur kan det 6vergripande monstret forstas?

5.1.1 Mer planering och stdrkt centralisering

I det monster som trider fram i kapitel 3 och 4 avseende hur de tre storstiderna
styr de atgirder som genomfors eller planeras for att mota stidernas kapaci-
tetsutmaningar, framtrider nagra tydliga likheter. Den mest framtridande
likheten dr tron pd mer planering. Nira besliktat med planering ir stidernas
starkare tilltro till en mer samlad och tydligare, kommunovergripande och
centraliserad styransats och ansvarstérdelning.

Hur detta kan forstas och vad det kan innebira dr nigot som diskuteras
avslutningsvis i detta kapitel med hjilp av studiens referensram. Ar det sa att
stidernas hantering av sina kapacitetsutmaningar nas med mer planering och
starkare kommunovergripande styrning, eller dr det ndgot annat som behovs?
Innan denna fraga besvaras finns det emellertid anledning att empiriskt sam-
manfatta de dtgirder avseende styrning och organisation som storstiderna
anvinder for att hantera sina kapacitetsutmaningar. Vad den starka tron pa
planering och centralisering kan sté for och innebira finns det ocksd anled-
ning att nirmare diskutera.

5.1.2 En bred atgdrdspalett for hantering av kapacitetsutmaningarna

Okade planeringsambitioner och centralisering ir den dominerande likheten
avseende styrning mellan de tre stidernas dtgirder for att mota framtida
kapacitetsutmaningar. Storstiderna arbetar emellertid med en bred palett av
atgirder. Fran intervjumaterialet framtrider en bild av en hog aktivitetsniva
pa det arbete och den tankeverksamhet som pédgar for att mota de kapa-
citetsutmaningar som en 6kad befolkning medfor, och ocksi en pétaglig
medvetenhet om dess nddvindighet. Det ir tydligt att arbetet med stidernas
kapacitetsutmaningar mer handlar om tillvixt och expansion dn traditionell
kommunal forvaltningslunk” (om ndgon sidan finns). Det dr ocksa tydligt

53



5. Dominerande styrmekanismer

att de kapacitetsutmaningar som storstiderna arbetar med ticker alla de
sex kapacitetsdimensioner (kapacitet inom dimensionerna fysisk, finansiell,
organisatorisk, territoriell, befolkning samt personal) som lyfts fram i rap-
portens inledande avsnitt.

Ett sitt att kategorisera arbetet och tankeverksamheten som pagar i stider-
nas forvaltningsorganisationer ir att ta utgangspunkt i vilken riktning at-
girderna gir. Med utgangspunkt i befolkningens behov och kravbilder gir
det dtminstone att finna foljande riktningar: a) atgirder riktade indt organ-
isationen, b) dtgirder riktade utit mot samhillsbyggande och c¢) dtgirder
riktade utat via olika samverkanskonstellationer. Denna grova kategorisering
i en ”indt” och tva 7utdt” riktningar ir inte undantagen fran overlappningar
och beroendeforhallanden vare sig mellan atgirderna i de olika kategorierna
eller mellan kategorierna.

Indtriktade dtgivder

Merparten av dtgirderna idr riktade indt den kommunala forvaltningsor-
ganisationen och syftar huvudsakligen till att sidkerstilla realiseringen av det
kommunala uppdraget sisom det beskrivs utifrin gillande lagar, regler och
lokalpolitiska malbilder. Befolkningskapaciteten ir under lupp, vilket inte dr
forvanande dd merparten av budgeten bdde ir tinkt och vikt for att mota
befintlig befolknings rittigheter och krav pd kommunal service. Prognoser
om befolkningens 6kning i olika resursfordelningsildrar, men ocksd okade
ambitioner rorande att soka bittre kunskap om befolkningens formagor och
kunskaper, dr prioriterade atgirder. De ekonomiska framtidsprognoser som
de intervjuade lyfter fram pekar vidare pa att kostnaderna for storstidernas
kommunala uppdrag sannolikt kommer att 6ka mer in intikterna de kom-
mande dren. Vikten av att hilla en god ekonomisk hushallning dr dirfor pri-
oriterat och har si varit under flera ir. Aven om de inatriktade itgirderna till
stor del fokuserar pa befolkningskapaciteten och den finansiella kapaciteten
har de inatriktade atgirderna ocksd en tydlig barighet for de personella, fy-
siska och organisatoriska kapaciteterna.

Studiens material innehdller flera exempel pé arbetet med att sikerstilla
att respektive forvaltningsorganisations organisation och styrning s.a.s. dr i
bra form for att mota kapacitetsutmaningarna. Atgirderna for att nd god
ekonomisk hushdllning tar sig bland annat uttryck i:

e skirpta budgetuppfoljningar med kortare tid mellan utfall och atgirds-
analyser,
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e lingre planeringscykler dir ett och tvdariga budgets kompletteras med
femdriga dito,

e oversyn av ekonomiska dtaganden (bidrag, upphandlade kontrakt, leasing
etc.),

e forbittrade system for mal och resultatuppfoljning,

e utvecklade policy och strategier for stidernas investerings- och
finansieringsprocesser,

e Okad prognosaktivitet och arbete med att forbittra prognosunderlag,
e storre enheter och tydligare ansvarstordelning.

Formédgan att std bittre och sikrare pd egna “kommunalekonomiska ben”
tar sig ocksd uttryck i malbilden att bli mindre beroende av det kommunala
utjimningssystemet. Intresset riktas mycket explicit pa forvaltningsatgirder
inom till exempel for- och grundskola for att i mojligaste man sikerstilla bittre
forutsittningar for stidernas invdnare till egen forsorjning.

Den 6kade verksamhetsvolym som befolkningstillvixten medfor hanteras
ocksd i termer av kvalitetsarbete och Gversyn av tillgingliga verksamhetslo-
kaler for till exempel skola och dldreomsorg. Arbetet med kvalitetsriktlinjer
och arbetet med att folja upp kvalitet sker foretridelsevis nira berérd profes-
sion pa lokal niva. Kvalitetskraven och kontrollen av de externa utférarna har
ocksad intensifierats. Vad giller verksamhetslokaler riktas till exempel inom
ildreomsorg arbetet mot olika stodinsatser for att mojliggora ett boende i
det egna hemmet lingre idn tidigare. Vad giller befintliga verksamhetslokaler
prioriteras vidare i mojligaste man att i forsta hand sikerstilla anvindandet
av befintliga egna lokaler, istillet for att hyra externt eller bygga nytt. Likasa
prioriteras en Okad flexibilitet vad giller verksamhetsinnehéllet i tillgingliga
lokaler. Prognosarbetet med att berikna kommande barn- och elevkullar dr
ocksd omfattande dd det skall matchas med tillginglig lokalyta och person-
alkapacitet.

Kombinationen av stora pensionsavgangar, hog personalomsittning, otill-
rickliga utbildningsvolymer i relation till behovet av traditionella, och for ka-
pacitetsutmaningarna strategiska yrkesgrupper sdsom lirare, socionomer och
vard- och omsorgspersonal, 4r mdhinda en 6nskesits for berord arbetstagare,
men definitivt inte for arbetsgivaren. Storstidernas atgirder inom detta om-
ride dr ocksd mangfacetterade och handlar om allt ifrdn att finna principer
for rimliga och enhetliga l6nenivier, rekryteringskampanjer, paverkan for att
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hoja antalet utbildningsplatser till att forbittra befintliga arbetsmiljoer inom
inte minst skolan, social- och dldreomsorg.

Atgiivder viktade utdt mot samhillsbyggande och samverkan

Nistintill samtliga intervjuade lyfte fram behovet av nya bostider, verksam-
hetslokaler och forbittrad infrastruktur. Atgirder for att hantera den fysiska
kapaciteten ir patagligt vanligt forekommande i studiens material. Storstider-
nas ridighet 6ver dessa frigor tar sig bland annat uttryck i hur de arbetar
med sin 6versiktsplanering och exploateringsverksamhet. Aven stidernas
myndighetsutovning avseende bygglov mm ir central. Ridigheten begrin-
sas emellertid av flera olika faktorer, bland annat av i vilken mén storstiderna
dger strategiska marktillgdngar som kan anvindas for exploatering och vilka
finansiella resurser de har till sitt férfogande. Ridande konjunkturlige ir en
annan mycket central faktor, liksom olika nationella regelverk inom till ex-
empel finansiering och miljo. Frin intervjuerna framkommer det ocksd prob-
lem med de vanligtvis linga planeringsperioder som bostadsbyggande och
storre infrastrukturinvesteringar medfor. Ett sitt att delvis reducera denna
osikerhet dr att tydligt aktivera sina egna resurser, inte minst dd stidernas
allmidnnyttiga bostadsbolag. Via dgardirektiven har stiderna skrivit in antal
bostider som skall byggas och manga ganger ocksd nir de skall vara firdig-
stillda. Forvisso kan dessa krav sitta fart pd bostadsbyggandet, men kraven
kan ocksd stilla till framtida problem om de inte successivt anpassas till de
omvirldsforindringar som kommer 6ver den niarmaste 5—-10-drsperioden.

Bade bostider och storre infrastrukturprojekt beror vidare vanligtvis ocksa
storstidernas omkringliggande kommuner, dess invinare och lokalpolitiska
milbilder. Den territoriella kapaciteten inlemmas i hog grad. Exemplen frin
stdderna d4r manga ddr de for olika bostads- och infrastrukturprojekt har
miénga och olika kontakter utanfor sin organisation, inte bara med omkring-
liggande kommuner utan ocksa till exempel statliga myndigheter, frivilliga
verksamheter, invdnare och niringsliv. Finansiering och héllbarhetsfrigor,
inte minst dd den sociala dimensionen med mindre segregering och ”liv-
ability”, dr nigra centrala ledord i samtalen inom dessa samverkanskonstel-
lationer.

Storstidernas samverkan berdr inte bara bostider och infrastruktur utan
ocksa fragor som har direkt eller indirekt samband till storstidernas kommu-
nala uppdrag. Listan pa dessa kontakter kan gora ling. For att nimna nédgra
sddana samverkanskonstellationer som lyfts fram i studiens intervjuer hand-
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lar det om kontakter med andra kommuner, landsting/region, niringsliv,
universitets och hogskola, frivillig verksamhet, trossamfund, olika statliga
verksamheter men ocksd en mingd internationella kontakter. Inte minst har
det okade utbudet av alternativa leverantorer av traditionella kommunala
verksamheter inom vard och utbildning adderat till denna 6kning av externa
verksamhetskontakter.

Sammanfattningsvis riktas storstidernas dtgirder at manga olika hall
for att hantera sina kapacitetsutmaningar. Fokus mot den si kallade kirn-
verksamheten dr pitaglig, men lika uppenbart ir det stora intresse som rik-
tas mot atgirder utanfér den kommunala organisationen. Att styra mot en
miéloverensstimmelse givet dessa styrforutsittningar stiller delvis nya krav pa
storstiderna, och har si gjort under en tid. Innan vi belyser vad dessa krav
kan betyda finns det emellertid anledning att nirmare diskutera konsekvenser
och strivanden kopplade till 6kad planering och centralisering.

5.1.3 Vad kan realiseras genom mer planering och centralisering?

Storstidernas planerings- och centraliseringsambitioner tar sig bade uttryck
i bildandet av nya organisationsenheter och utveckling av sina styrproces-
ser. Bada dessa styrverktyg anvinds for att sikerstilla ett mer resurseftektivt
arbetssitt for att mota kapacitetsutmaningarna och realisera nodvindiga it-
girder. I detta avsnitt diskuterar vi tvd sidana uttryck; skal- och breddforde-
lar samt decentralisering kontra centralisering av beslut och initiativ.

Storstidernas organisatoriska grepp drivs delvis med utgingspunkt i
att finna sd kallade skal- och breddférdelar. Den vilfirdsproduktion som
storstiderna producerar och finansierar ir mycket personalintensiv dd den
till stor del bestér av tjansteproduktion. Personalens professionella kunskaper
och férmdgor, erfarenheter, arbetsuppgifter, ledning, 16n, kvalitetsvirderin-
gar och forméga att arbeta med andra, dr dirfor nagra centrala dimensioner
att beakta for det ekonomiska utfallet.

Sa var situationen dven for den tillverkande industrin under manga ar.
Nir Chandler (1990) introducerade begreppen ”scale” and ”scope” for en
bredare publik hade emellertid industrin 6ver tid blivit allt mer kapitalinten-
siv. Foretagsledningars formiga att se mojligheterna i denna teknologiska
utveckling och pa olika sitt utnyttja den for att fi ett effektivare resursutnytt-
jande blev essentiell.

Attinvestera i ny teknologi och binda upp kapital i stora tillverkningsanlig-
gningar var, och ir, en dyr historia och medfor vanligtvis en hog andel fasta
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kostnader i relation till de rérliga tillverkningskostnaderna, sisom olika rdva-
ror. Givet denna situation ligger emellertid mojligheterna enligt Chandler
i att soka efter skal- och breddfordelar. Skalfordelar foreligger nir de totala
kostnaderna for att tillverka en produkt, eller produktkomponent, genom
en okad tillverkningsvolym sjunker. Okar tillverkningsvolymen kan den fasta
kostnaden for produktionsenheten (till exempel maskinen eller fabriken)
tordelas 6ver flera enheter, vilket gor att den fasta kostnaden per produkt
eller komponent minskar. Ju storre relationen dr mellan de fasta kostnaderna
per producerad enhet och de rorliga kostnaderna per producerad enhet desto
storre blir skalférdelen. Den finns emellertid en yttre grins for skalfordelar
enligt detta synsitt. Organisationer och dess kontrollspann kan inte bli for
stora. Da riskerar transaktionskostnaderna for organisation och kontroll bli
storre dn de skalfordelar man uppndr.

Till skillnad fran skalfordelar som fokuserar volymen pa en produkt eller
komponent riktar sig breddférdelar mot de fordelar som kan uppstd om en
organisation tillverkar eller driver flera olika verksamheter tillsammans inom
en fast kostnadsstruktur som man redan har, sisom en befintlig produktions-
anliggning. Idén med bredd handlar om att sinka den genomsnittliga totala
tillverkningskostnaden for ett flertal olika och helst kompletterande produk-
ter. Tillverkar du glass kanske du ocksa kan tillverka gridde i delar av din
befintliga anliggning. Oversatt till en kommunal kontext ir centraliserade
ckonomifunktioner som betjinar flera olika verksamheter, inkdpsfunktioner,
samtidig himtning av flera olika hushallsavfallsfraktioner, centraliserade per-
sonalpoler nigra exempel pa breddekonomi. Idén om breddfordelar forklarar
varfor vissa foretag har expanderat till s.k. konglomerat med manga olika
verksamheter. Kommunen har nistintill alltid varit ett konglomerat med ett
brett utbud av olika, mer eller mindre, ssmmanhingande vilfirdstjinster.
Rimligen finns det fortfarande en potential att uppnéd breddférdelar genom
att arbete over forvaltningsgrinser. Skalfordelar genom kapitalintensiv kom-
munal verksamhet ir inte lika pataglig, bortsett frin vissa tekniska verksam-
heter sdsom avfall samt vatten- och avloppsfrsorjning.

Idén med decentralisering ir att beslut skall fattas och ansvar tas pa den
nivd dir kunskap om beslutet finns. Till detta skall fogas behovet av cen-
tralisering i form av samordning och koordination for att pa ett effektivt sitt
kunna genomfora beslut. I de studerade kommunerna finns det exempel pd
béide centralisering och decentralisering dven om, féga Overraskande, centrali-
seringsstrivandena syns tydligast. Anledningen till centraliseringsstrivande
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star att finna i att nir verksamheter utsitts for en kraftig expansion krivs det
mer av samordning och koordination. Allra tydligast dr det nir det kommer
till investeringar, dir nya grepp tagits i alla tre stiderna for att hélla kontroll
pd bade investeringsvolym och framtida driftskostnader for investeringarna.
En till investeringarna kopplad friga ir finansieringen av desamma som ocksa
har centraliserats i de tre kommunerna. Uppldningen till bide bolag och
forvaltningar sker numera genom en central finansfunktion. Aven nir det
kommer till hur mélbilderna formuleras och implementeras har det skett en
uppstramning av form och betydelse for de mil som KF tar fram och som
sedan bryts ned.

5.2 Byrakratiska styrmekanismen dominerar och vinner mark

5.2.1 Byrdkratiska styrmekanismen dr tdlig och ger legitimitet
Enligt studiens referensram ir det den redan dominerande byrikratiska styr-
mekanismen som vinner in mer mark i styrningen for att nd méiléverensstim-
melse givet de styrférutsittningar storstiderna har. A ena sidan kan detta
tyckas vara forvinande dd stidernas utmaningar patagligt skirper den grad
av osikerhet och tvetydigheter som finns om stidernas resultat och kun-
skaper om det som sker i verksamheten. Men 4 andra sidan menar Ouchi
att den byrakratiska styrmekanismen tenderar att dominera dd den ir mer
tilig dn styrmekanismerna marknad och klan och bittre hanterar olika styr-
forutsittningar. Onekligen har den ocksé en storre tydlighet. Att kunna visa
upp kommunovergripande ambitioner och att ha mojligheter att mita resul-
tat dr ocksa starkt legitimitetsskapande.

Det dr ocksa tydligt att den byrdkratiska styrmekanismen har ett stort
inflytande 6ver storstidernas anvindande av externa resurser. Upphandling
och granskning av upphandlade tjinster dr 6verlag vil reglerat.

5.2.2 Behovet av koordination vdxer sig starkt

En forklaring till byrakratins frammarsch ér det vixande behovet av kontroll
och koordination. Nir kommuner vixer kraftigt, som det ir i fallen med
Stockholm, Goteborg och Malmd, dkar behovet av kommunala aktiviteter i
form av byggandet av nya skolor, nya ildreboenden, nya vigar etc. och allt
som detta for med sig. Detta tillsammans med etableringen av fristiende ak-
torer som bedriver kommunal verksamhet, och som skett som ett resultat av
valfrihetsreformernas inférande, gor att antalet relationer som kommunerna
behover uppritthilla okar kraftigt. Samverkansambitioner och andra utitrik-
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tade aktiviteter sisom regionstrivanden och kontakter med universitet och
andra organisationer okar ockséd antalet aktorer som stiderna har relationer
till. For att kunna hantera alla dessa nya relationer och kunna koordinera
nodvindiga aktiviteter samtidigt som man har kontroll 6ver kostnadsutveck-
lingen krivs en vil fungerande intern styrning dir ett helhetstinkande priglar
synen, nagot alla tre studerade stiderna arbetat med. Detta tar sig bl a ut-
tryck i form av standardiserade investerings- och finansieringsprocesser i alla
tre stiderna. Att koordinera sin verksamhet med hjilp av standardisering
av arbetsprocesser dr ocksé en vil etablerad metod inom byrdkratin (se t ex
Mintzberg, 1983; Ouchi, 1979), men sitter ocksa den organisatoriska kapa-
citeten och hur den tillimpas i fokus. Storstidernas organisatoriska kapacitet
och formaga att anvinda denna klokt har tydliga aterverkningar pa de 6vriga
kapacitetsdimensionernas effektgenomslag. Organisationen och dess medar-
betare dr med andra ord kommunens viktigaste redskap.

De nya relationer som successivt vuxit fram under de senaste 25 dren och
som accentueras av den nuvarande urbaniseringen har tvingat stiderna att
anta en delvis ny roll. Om kommunerna tidigare kunde styra verksamheten
utifran sina egna forutsittningar och kravbilder priglas verksamheterna idag
mycket mer av relationer dir hinsyn maste tas till vildigt manga olika intres-
senter. Denna typ av relationsstyrning brukar ibland benimnas nitverksstyr-
ning och ibland Governance (se t ex Paulsson, 2014). En av de mer avgorande
frigorna framover dr om de tre stora stiderna har kapacitet och kompetens
att hantera alla dessa relationer samtidigt.

5.2.3 Ar byrdkratiska styrmekanismen saliggérande?

Vad betyder di den allt storre tilltron till den byrakratiska styrmekanismen
tor storstidernas styrning? Och vad hinder med marknads- och klanmekanis-
mens styrroller? Storstidernas expansion 1 sig kriver onekligen kontroll och
koordination, men skall vi tro pd Ouchis framtidsspaning i kapitel 2 blir det
allt viktigare att fundera 6ver hur styrning av organisationer sker givet ett allt
mer pluralistiskt samhille. Kan det vara sd att den byrikratiska styrmekanis-
mens dominans hindrar utvecklingen av alternativa, och bittre, 16sningar
pa den kommunala styrproblematiken? Eller dr det s att styrproblem i den
byrikratiska styrmekanismen alltid skall motas med fler och bittre verktyg
frin mekanismens verktygsldda? Vi vet att den byrdkratiska styrmekanismen
behover mitbara och dirmed avgrinsade objekt, men tink om 16sningen pa
styrproblemet ligger utanfor den grins som ir dragen?
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I denna studie finns det flera tecken pa att de problem som uppkommer nir
byrdkratin som styrmekanism anvinds vicker behov av nya byrdkratiska styr-
mekanismer. Ju mer som samlas i centrala enheter med ansvar for en helhet
desto storre blir behovet av att koordinera det som sker i dessa olika enheter
for att uppna en maloverensstimmelse. Liknande behov av samordning finns
i de samverkanskonstellationer som storstiderna ir engagerade 1.

Det forefaller som om balansen, som tidigare lyftes fram i kapitel 2, mel-
lan styrning genom socialisering (klan) och styrning genom mitning (byra-
krati) haltar, varfor det finns anledning att stanna upp och fundera 6ver den
styrning som huvudsakligen tillimpas. Ar fler byrikratiska styrmekanismer
d4 ritt vig att ga for att nd maloverensstimmelse? I tider av osikerhet och
tvetydigheter dr det kanske snarare sd att kommunal styrning behover en
styransats liknande klanmekanismen, som tillater ett storre experimenterande
och ett mer tillitande klimat? Detta skulle emellertid bland annat kriva en
mer selektiv rekryteringsprocess, i en situation dir det redan ir svart att finna
kvalificerad personal, och att man explicit slipper in fler av professionens
representanter i en mer fortroendebaserad kommunal styrdialog.

Svaren pa dessa frigor lir finnas i framtiden. Troligen finns det fortfarande
sdvil behov som utrymme for utveckling av den byrakratiska styrmekanismen
for att styra de dtgirder som krivs for att mota storstidernas utmaningar. For
vissa verksamheter ir sannolikt behovet storre av en styrning som baseras pé
ett storre inslag av klanmekanismen. Skolans verksamhet dr ett sidant exem-
pel dir bidde marknads- och klanmekanismen aterfinns. Dirmed inte sagt att
skolan skall 6verge den byrdkratiska styrmekanismen, snarare handlar det just
om att finna en limplig balans mellan de tre. Hur storstiderna, liksom de
ovriga 287 kommunerna, hanterar denna styrbalans ir en fraga vi ser fram
emot att folja framover.

5.2.4 Fallgropar och vdgar framat

Frigan om styrbalans kan ocksa kopplas till frigan om vem som har kontroll
over helheten i respektive storstad. Mer planering, parat med 6kad centrali-
sering, kan utifrdn ett rationellt perspektiv ge bittre kunskap om vad som
krivs for det kommunala uppdragets genomférande. Ett stirkt planerings-
arbete blir dirmed ett sitt att reducera osikerhet avseende de kapacitetsut-
maningar storstiderna har. Men hur hinger alla planeringsambitioner som
finns i storstidernas indt och utitriktade dtgirder ihop (se 5.1.2), och vem
har egentligen 6verblicken? I den goda sagans slut hinger alla ambitioner
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ihop pa ett sadant sitt att det d4ven gdr bra for helheten, men sagans lyckliga
slut dr sillan desamma som verklighetens. Studiens material pekar pa att det
finns anledning for storstiderna att fundera 6ver hur helheten kan forstas
och hur den foretridelsevis linkas ithop. Att nd miloverensstimmelse och
balans genom ndgon 6verordnad styridé for storstiderna ir i sig en utman-
ing. Utifrdn studiens referensram kan en tinkbar 16sning pd denna utmaning
vara att arbeta i skirningspunkten mellan tillgingliga formella och informella
styrverktyg. Denna skirningspunkt finns i hur tillimpningen av de formella
styrverktygen sker och de uttryck stidernas anstillda, pé alla nivier och en-
heter, anvinder for att formedla och diskutera gemensamma normer, virder-
ingar, identitetsbilder mm om stadens firdvig.

Planeringsarbete har ocksa sina begrinsningar. Det utgar vanligtvis fran
det man kan tinka om framtiden. Framtiden dr emellertid alltid osiker och en
alltfor rigid planeringansats kan dirmed skapa en bild av en falsk trygghet och
olika former av inlasningseftekter; planen giller dven om styrforutsittnin-
garna har dndrats. Givet det vi ser nir vi tittar i den kommunala backspegeln
finns det all anledning att ocksd dgna kraft dt att fundera 6ver mindre tink-
bara kommunala scenarier. Hur den kommunala beredskapen ir for detta
avseende organisatoriska formagor och resurser ir ytterligare en intressant
forskningsfriga som denna storstadsstudie vicker och som det finns anled-
ning att beforska.

Till sist, ndgot som inte har varit ndgon ambition att fokusera i denna
studie men som dnda forefaller vara viktig input i kommunernas arbete med
att realisera sitt kommunala uppdrag. Grundfrigan kan enkelt formuleras:
Har kommuner tillricklig kunskap om sin befolknings behov och férmagor?
Denna frigas betydelse accentueras nir kommuner fir en kraftig 6kning av
sin befolkning. Viss generaliserbar kunskap for att lyckas med sitt uppdrag
nds forvisso genom att ha en god kunskap om numerir och dlder. Men ricker
denna kunskap nir befolkningens sammansittning patagligt forindras? In-
dikationer frin denna studie pekar pd att mojligheten att pd sikt nd ”Upp-
sidan” av en forindrad befolkningsmingd till stor del ligger i en fordjupad
kunskap om sin befolkning. I samtal med de intervjuade tonar bilden fram
att det overlag finns en god kunskap om kommunens befolkning, men att
den i begrinsad omfattning sprids och anvidnds ”utanfér” den verksamhet
den dr genererad i. Att anvinda denna kunskap, i den man det dr mojligt,
for att hantera de kapacitetsutmaningar som finns inom den obligatoriska
verksamheten dr nirmast essentiell, givet kapacitetsutmaningarnas dignitet.
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Skall vi tro Richard Floridas teorier om vad som driver ekonomisk och social
utveckling (se till exempel Florida, 2002) blir det ocksé centralt att anvinda
denna kunskap nir fortroendevalda och tjanstemin funderar 6éver innehéllet
och formerna for den frivilliga verksamheten.
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