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Forord

Utveckling ochtilldmpning avekonomistyrning ien decentraliserad kommunal
organisation ér det fjarde numret i CEFOS rapportserie. Rapporten dr en
redovisning frin forskningsprojektet'Styrningens form och ansikte' som ingar
i ett av CEFOS tre delprogram: Den offentliga sektorns inre organisation.
Dessutom #r denna rapport en licentiatuppsats i forvaltningsekonomi vid
Forvaltningshogskolan, Goteborgs universitet.

Forskningsprogrammet leds av ekon dr Rolf Solli. Denna fallstudie om
ekonomistyrning behandlar problem och méjligheter vid fordndringsarbete.
Erfarenheterna fran studien visar pa en tydlig fokusering kring ekonomi- och
redovisningsfragor vilket resulterar i att den ekonomiska makten skérps och
centraliseras till ledningsnivén. Det finns dven en viss otydlighet i
ansvarsrelationerna mellan kommunledning och ndmnder. Denna otydlighet
visar sig dock vara en styrka somdriver pastindig fordndring och utveckling
av denkommunalaorganisationen. Genomattanvéndasigav erfarenhetsldrandet
visar kommunen pa en vilja att utveckla och foréndra den ekonomiska
styrningen dven om det tar tid.

Den delstudie som presenteras i denna rapport samfinansieras med
Forskningsradet for stadsdelsndgmndsutvérdering i Goteborg, Handelsbankens
forskningsstiftelser, Kommunforskning i Vistsverige samt Byggforsknings-
radet.

Goteborg i augusti 1995

Lars Strdmberg
Forestandare, CEFOS



Forfattarens forord

Att forska 4r en process som innebiar att forskaren utvecklar sin
referensram och forstdelse for olika héndelser och problemstéliningar.
Att man skall komma fram med fardiga 1osningar om hur ett problem
kan l1osas, i alla fall inom det samhaillsvetenskapliga forskningsom-
radet, ar ett alltfor ambitiost krav. Daremot r det rimligare att forsk-
aren skall bidra till att forklara samband och/eller skapa en tkad
forstaelse for olika problemstallningar. I denna rapport har det varit
min ambition att lyfta fram och belysa problemstéllningar som har att
gora med genomforandet av ekonomistyrning i kommunala organisa-
tioner. Rapporten skall ses som ett steg pa vagen.

Rapporten behandlar en processtudie som strdcker sig 6ver en
langre period och forskningsprocessen har inneburit att min referens-
ram och mitt synsétt pa ekonomistyrning har utvecklats och forandrats
under arbetets gang. Mina erfarenheter fran bl a denna studie ar att
ekonomistyrning handlar om mycket mer &n bara tekniska redovis-
ningsmodeller och redovisningssystem. Detta ar ett exempel pd en av
de kanske mest visentliga delarna i en forskningsprocess. Studien av
en komplex praktisk verklighet innebir ett larande och stindigt nya
erfarenheter for forskaren.

Initiativtagare till foljande projekt har varit professor Sten Jonsson.
Sten har tdlmodigt och lugnt lyssnat p4 mina idéer och resonemang
under forskningsprocessen. Han har hjalpt mig att diskutera och se
handelser ofta fran ett annat perspektiv, vilket inspirerat mig i den
fortsatta forskningen och gett mig en vidare syn pa ekonomistyrning.
Jag vill rikta ett stort tack till Sten for stod och inspiration som han givit
mig under projektets gang. Jag vill samtidigt tacka docent Bjorn
Brorstrom och ekonomie doktor Rolf Solli vilka har f6ljt min forsk-
ningsbana och undersokning under flera drs tid. De har last mina
utkast och kommit med manga goda rad under tiden, bade vad avser
forskningsprojektet men aven hur en ny forskare skall ta sig fram i en
komplex akademisk véarld. Jag vill ocksd tacka universitetslektor
Lennart Nilsson och professor Olov Olsson for goda rdd i slutet av
projektet. Aven ett tack till mina kolleger pa Kommunforskning i
Vistsverige och Forvaltningshogskolan som pé olika satt hjalpt till och
gett synpunkter pd min rapport.

Vad vore en fallstudie om man som forskare inte har forméanen att
f3 samarbeta med respondenter som stiller upp pa ett stort antal
intervjuer. Tack alla ni, tjansteman och politiker i Goteborgs stad, som
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varit engagerade i projektet och hela tiden svarat lika inspirerat pa
mina mojliga och oméjliga fragestillningar. Utan er sa hade det inte
blivit ndgot.

For kunna genomfora detta forskningsprojekt har Forskningsradet
for stadsdelsnamndsutvirdering i Goteborg, Handelsbankens forsk-
ningsstiftelser, Kommunforskning i Vastsverige, CEFOS (Centrum for
forskning om offentlig sektor) samt Byggforskningsrddet bidraget med
medel, stora som sma.

Ett varmt tack ocks4 till min fru Eva som vid flera tillfallen last och
granskat spraket i rapporten. Till sist vill jag aven framfora ett tack till
mina dottrar Erika och Lisa for att ni stindigt funnits dér och gett mig
inspiration.

Pixbo i augusti 1995

Lennart Jansson
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1 Bakgrund - Kommunal ekonomi-
styrning under forindring

1.1 Inledning

Ekonomistyrning 4r ett begrepp som anvands i ménga sammanhang,
bade i privata och offentliga organisationer. Begreppet har olika inne-
bord i olika organisationer men ocksd pé skilda nivéer i en organisa-
tion. Aven bland forskare och andra forfattare redovisas olika defini-
tioner och synsatt pd ekonomistyrning. Genomgaende tycks gilla att
ekonomistyrning anses vara viktigt. Men vad &r utmérkande for kom-
munal ekonomistyrning och vad innebéir ekonomistyrning i kommu-
nala organisationer? I denna rapport fors ett resonemang om de me-
toder och modeller som oftast anvinds vid utformning och utveckling
av ekonomistyrning.

Att utveckla och inféra ekonomistyrmodeller ar svért, problem upp-
stér ofta i organisationen. Det handlar om att genomfora en reform, att
f4 den kommunala organisationen att acceptera en ny modell. Vidare
handlar reformen om att f4 medlemmarna i organisationen att anam-
ma ett sarskilt satt att tinka vad avser ekonomistyrproceduren. De
forandringsprocesser och det utvecklingsarbete som for narvarande
pégar i kommunala organisationer, sedan borjan av 1990-talet,
handlar till stor del om att fordndra ekonmistyrproceduren genom
olika reformer. Men hur utvecklas och genomfors ekonomistyr-
reformer i praktiken? Frdgestillningarna ar ménga kring dessa
forandringsprocesser av ekonomistyrprocedurer.

I en filtstudie av en kommun redovisas erfarenheter av hur en
decentraliserad organisation utvecklar och utformar sin ekonomi-
styrning. Vidare studeras hur organisationens ekonomistyrnings-
aktorer tillampar de ekonomistyrmodeller som utformas, alltsd
samspelet mellan aktorerna (ledningen, ekonomi- och verksamhets-
ansvariga, ekonomifunktioner och ekonomer) och modellerna. Resul-
taten fran studien forvantas ge nya kunskaper och erfarenheter om hur
ekonomistyrmodeller kan utformas och implementeras i kommunala
organisationer.

I ett forsta avsnitt fors ett resonemang kring vad kommunal
ekonomistyrning kan innebédra och hur det kan definieras. Vidare gors
en beskrivning och redovisning av tendenser och utvecklingsarbete
som pagdr vad avser organisationsstruktur och decentralisering i
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kommunerna. I slutet av avsnittet fors ett resonemang om reformer och
forandringsarbete, om kommunala organisationers stindiga sokande
efter nya losningar.

1.2 Vad innebir kommunal ekonomistyrning?

Det finns ett nira samband mellan begreppen ekonomistyrning och
organisationsutveckling, vilket har diskuterats av flera forskare, bl a
Golembiewsky (1964) och Horngren (1972). Brorstrom & Solli (1990),
som studerat styrning i kommunala organisationer, menar att forand-
ringsarbete som syftar till att utveckla modeller och metoder for eko-
nomistyrning ocksa avser en utveckling av organisationen och ger folj-
ande beskrivning av ekonomistyrningsbegreppet.

"Ett satt att beskriva inneborden av ekonomistyrning ar att redogora for de
moment och stallningstaganden som ingér nar formerna for ekonomistyrning
utvecklas. Ett av dessa moment &r att avgransa redovisningsenheten och
darvid bestamma ansvarets omfattming for de olika redovisningsenheterna.
Nir detta skett kan de ekonomimodeller som skall tillampas utvecklas.”
(Brorstrom & Solli 1990 sid 92).

Forfattarna betonar vikten av att klart avgransa redovisningsenheten
och definiera enhetens ansvar. Det ger ekonomistyrningen ett organi-
satoriskt och redovisningstekniskt innehall. En viktig del i ekonomi-
styrningsarbetet blir darfor enligt Brorstrom & Solli (0a) att definiera
olika ansvarsenheter samt att faststilla vilka redovisningsprinciper
och styrprinciper (relationsprinciper) som skall gélla for organisa-
tionen.

Leijon m fl (1984) anvénder ekonomistyrning som ett samlande be-
grepp for alla de planeringsaktiviteter som behandlar behov av dtgér-
der samt resursansprdk och resursitgang. Syftet med kommunal eko-
nomistyrning &r att dstadkomma en effektiv och andamalsenlig an-
vandning av kommunala resurser. Forfattarna redovisar tva huvud-
funktioner for ekonomistyrningen. Dels som en funktion for att styra
den totala resursanvandningen, vilket innefattar finansiering (skatter,
taxor, avgifter) av de kommunala utgifterna. Dels som en funktion som
ror fordelningen av de kommunala utgifterna (budgetarbetet) pa olika
verksamheter. Det ir, eller har varit, det mest omfattande och centrala i
kommunernas ekonomistyrarbete. De kommunala organisationernas
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arbete med budget och verksamhetsplaner har av tradition varit en
viktig del i ekonomistyrningen. I Leijon m fl definition av ekonomi-
styrning betonas vikten av politiska beslut och den politiska styrningen
av verksamheten.

"Ekonomistyrningen innefattar forutom den tekniska aspekten aven politiska
beslut i ekonomiska frigor. Ekonomistyrningens upplaggning och dess verk-
tyg ar resultat av saval tidigare erfarenheter som lagregler rorande sédana

beslut. Systemet for ekonomistyrning avspeglar tidigare beslutsomgangar och
andras i takt med erfarenheterna. For att det ekonomiska styrsystemet

skall fungera kravs beslut av politikerna om budget, ekonomiska langtids-
planer ete.”

(Leijon m fl 1984 sid 27)

Den politiska dimensionen av ekonomistyrningen ar komplicerad och
visar sig framfor allt i kommunernas budgetarbete. Komplexiteten
kring budgetstyrning och budgetprocessen som ett styrinstrument har
ofta diskuterats (Wildawsky 1975, Danziger 1978, Brunsson &
Rombach 1982, Jonsson 1982, Olson 1983, Rombach 1986, Anell 1990).
Wildavsky (oa) har i sina studier bland annat beskrivit budgetproces-
sen som en arena dir deltagarna intar olika roller som véktare och for-
kampar. De olika aktorerna lir sig sina olika roller och agerar for att
bevaka och tillgodose sin funktions intressen. Efter ett tag lar aktorerna
sig budgetsystemet och hur man limpligast skall agera for att uppnd
det basta mojliga for sin verksamhet, inom de gallande budgetspel-
reglerna.

Olson (1993) redovisar i en artikel att det inte ar sjalva budgetbe-
slutet som 4r det centrala i budgetprocessen. Budgeteringen bor ses
som en ritual vars syfte &r att legitimera handling i organisationen.
Han anser det visentligt att forsoka forstd vad aktorerna gor under
budgetprocessens géng och varfor de agerar som de gor. Kontentan av
Olsons (oa) diskussion &r att det &r viktigt att forstd den kontext som
den kommunala ekonomistyrningen verkar i for att studera styrningen
i kommunala organisationer.

En forklaring till att budgetarbetet och budgeten fir en framtrad-
ande roll i kommunala organisationer jamfort med privata organisa-
tioner ar att det oftast inte finns en marknad med konkurrens. Bud-
geten far darfor funktionen att bl a fungera som ett resursfordelnings-
instrument. Jonsson & Lundin & (1976), Leijon m fl (1984), och
Brorstrom & Solli (1990) diskuterar tv4 olika budgetstyrmodeller som
omviéxlande tillampats i kommunerna, dels en behovsorienterad
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styrmodell, dels en resursorienterad styrmodell.

I den behovsorienterade styrmodellen utgdr man frin planer och
verksamhetens behov, varefter resurserna férdelas. Ekonomin far i
detta sammanhang mindre betydelse. I den resursorienterade styrmo-
dellen r&der ett omvant forhallande. Dér prioriteras de ekonomiska
fragorna och man stravar i forsta hand efter en sund ekonomi. De
finansiella resurserna faststills forst och i nésta steg sker en resurs-
fordelning. I den senare modellen f&r ekonomi och uppfdljning av eko-
nomin en storre betydelse och under 1980-talets véixande ekonomiska
problem kan vi se en orientering mot resursstyrningsmodellen.

Brorstrom (1982) redovisar i sina studier kring kommunala bokslut
att det fanns ett svagt intresse i kommunerna for externredovisning och
uppfoljning av ekonomin i form av bokslut och analyser. Under 1980-
talet utvecklades en modell for budget och redovisning som i stort
liknar den privata sektorns sitt att redovisa (externt) och folja upp
ekonomin. I en rekommendation av Svenska kommunférbundet och
Landstingsforbundet 1986 uppmanades kommunerna att tillimpa
modellen. Johansson (1990) redovisar i sin uppfoljning av hur kom-
muner anvint modellen, att den finansiella redovisningen och styr-
ningen fatt en dkad betydelse i kommunernas ekonomiarbete under
senare &r.

Ekonomistyrning i kommuner och landsting har bl a utvecklats till
en diskussion kring definition av ansvarsenheter p4 olika nivder i den
kommunala organisationen. Samtidigt for man tydligare in redovis-
ningen som ett uppfoljnings- och styrmedel. Att borja anvanda nya
styrmodeller stiller samtidigt krav p4 den kommunala organisationen.
Det giller bdde administrativa krav (rutiner, redovisningssystem, etc)
och krav p& kompetens att forstd och anvinda sig av redovisningen pé
lednings- och verksamhetsniva.

Den kommunala ekonomistyrningen forandras och utvecklas i
snabb takt. Trenden i utvecklingen &r att styrmodellerna allt mer efter-
liknar ekonomiskt rationella néringslivsmodeller. En friga som bor
stallas ar hur val dessa modeller kan anpassas till de kommunala
organisationernas situation och forutsittningar.
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1.3 Kommunal organisation - organisationsstruktur och
decentralisering

Utifrdn de finansiella och organisatoriska problem som vuxit fram i
landets kommuner under de senaste decennierna pdgir en stor
aktivititet for att finna "losningarna”. Det finns ett flertal olika f6rsoks-
modeller och projekt som diskuteras och provas i kommunerna och
flera av forsoken bygger pa filosofin att decentralisera ansvar och be-
fogenheter. Decentraliseringen av verksamhet och beslut kan oftast
motiveras med en vilja att 6ka medinflytandet pd verksamhetens ut-
formning. Ekman & Eklund (1987) kallar det fér demokratiskal.

Ett annat motiv for decentralisering som ofta lyfts fram ar att man
vill 6ka verksamhetens effektivitet (effektivitetsskil) genom att erbjuda
storre mojligheter att pdverka utformningen av arbetsuppgifterna.
Galbraith (1972) redovisar decentralisering som en losning for att min-
ska osidkerhetsmoment och styrproblem i organisationer. Osakerhets-
faktorerna och styrproblemen uttrycks exempelvis i svarigheter att
precisera uppdragen for organisationen eller att man anvénder sig av
komplexa produktionsprocesser.

Genom att fora ner besluten pd en ldgre nivd i organisationen min-
skar alltsd osdkerhetsfaktorernas betydelse och man far en effektivare
styrprocess. Problem som uppstér i produktionsprocessen loser de
operativa enheterna genom en tydlig ansvars- och befogenhetsférdel-
ning till de som skall utféra verksamheten. Vid decentralisering och
resultatstyrning ar det intressanta inte hur den lokala enheten utfér
produktionen utan att 6nskade resultat uppnés (Macintosh 1985).

En annan trend &r att man genom nya organisationsformer vill
skapa en tydligare roll/relation mellan kommunledningen och verk-
samheten. Organisationsfilosofin bygger pd att klargora forhéllandet
mellan politiker som resursfordelare som skall beakta kommun-
inv8narnas behov och forvaltningarnas uppgift som producent och
utforare av verksamheten. Den senare organisationsmodellen kallas
ofta for en bestillare-och utforaremodell och det finns flera olika orga-
nisatoriska och praktiska tillampningar p4 denna. Dessa styrmodeller
bygger pa filosofin att skapa konkurrens och ett marknadstiankande
(Jacobsson 1994). Det finns en langtan efter affirsmassighet (Bergevarn
& Olson 1987).

Kommunernas stravan att finna nya organisations- och styrmo-
deller genom decentralisering och tydligare roller for kommunledning
och verksamhet, pdminner mycket om en organisationsfilosofi som ba-
seras péd ett koncern- och divisionstdankande. Kommunledningen fir en
roll som koncernledning och forvaltningar/verksamheter utformas
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som divisioner med resultat- och verksamhetsansvar och ibland dven
ett investeringsansvar (balansriakningsenheter), se Jonsson & Solli
(1992).

Chandler (1991) som studerat divisionaliserade foretagsorganisa-
tioner redovisar olika utmarkande drag beroende pa vilka styrformer
som betonas i organisationen. I organisationer som betonar en monetir
och finansiell styrning finns det ofta f4 lankar och samband mellan
divisionerna och enheterna. Ett annat utméirkande drag &r att strate-
gierna for verksamheten formuleras lokalt och inte p4 den centrala
ledningsnivdn i organisationen. Detta medfér att den centrala led-
ningen far en annan betydelse i organisationen och kan minskas vad
avser personal och administration. I dessa organisationer utgdr bud-
geten ett vasentligt instrument {6r att styra divisioner och enheter. Bud-
geten tas mycket allvarligt och fungerar som ett kontrakt mellan led-
ningen och de utférande enheterna. Kombinationen av divisionali-
sering och finansiell styrning &ar enligt Chandlers studie ett satt att
skapa struktur och f& en fokusering kring ekonomin. Under bérjan av
1990-talet finns det samma tendenser och utvecklingsstrategier inom
den offentliga sektorn i Sverige, vilket framgdr av de fordndrings-
arbeten som diskuteras och pagar i kommuner och landsting.

Trenden i den kommunala organisationsfilosofin kan alltsg sam-
manfattas som en strdvan att skapa tydliga roller och strukturer i
organisationen mellan kommunledning och verksamheter. Det fors
aven resonemang och forsok att decentralisera ansvar och befogen-
heter genom att delegera ekonomi- och verksamhetsansvar. Kombi-
nationen av att skapa tydliga strukturer och decentralisering av
ekonomi- och verksamhetsansvar resulterar i en trend och utveckling
av divisionsliknande kommunala organisationer. Divisionaliseringen
medfor en fokusering kring ekonomiska fragestéllningar och den
finansiella styrningen.

1.4 Reformer och fordndringar - ett stindigt s6kande efter
nya losningar

Utvecklingen av den kommunala ekonomistyrningen har inneburit en
okad diskussion kring organisations- och redovisningsfrdgor. Den
tidigare fackforvaltningsstrukturen forandras och nya organisations-
strukturer infors. Ekonomistyrning handlar samtidigt om att skapa
ordning och reda genom att bl a dstadkomma en tydlig struktur i
organisationen och definiera olika redovisningsenheters ekonomi- och
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verksamhetsansvar. For att dstadkomma ordning och reda anvands
olika tekniker och modeller (styrsystem) som redovisning, planering,
budget, uppfoljning, bokslut, kontroll samt effektivitetsmatning.

Maénga av de modeller och tekniker som tillampas bygger pd ett
rationellt tankande och agerande déar utvecklingen av organisations-
modellerna ofta kommer forst. Utvecklingen av redovisningen och
ekonomimodellerna kommer i ett andra skede. I ett tredje moment skall
organisationen anvinda sig av och tillimpa organisations- och
ekonomistyrmodellerna. Mycket av de férandringar som sker i de
kommunala organisationernas ekonomistyrning sker “ad hoc”. Det
finns sallan en struktur i forandringsarbetet utan reformerna loser av
varandra efter hand. Nér den ena reformen ar genomford ar det snart
dags for en ny reform. Ena stunden koncentreras all kraft kring att
resonera och utveckla en “ny” organisationsmodell. I nasta stund kan
det vara dags att utveckla redovisnings- och budgetmodeller.

Vad ar egentligen syftet med dessa reformer och med forandrings-
arbetet som genomfors i de kommunala organisationerna? Ar syftet att
utveckla och utforma bittre ekonomistyrmodeller for att fa en effekti-
vare resurshdllning i organisationen? Ar syftet snarare ett sitt att visa
handlingskraft och beslutsamhet, allts& en uppvisning av att organisa-
tionen fattar beslut och ar aktiv och gér nagot?

Flera forskare som studerat fordndringsprocesser (Jonsson &
Lundin 1976, Hedberg & Jonsson 1978, Jonsson 1982, Brunsson 1985)
menar att det endast kan finnas en “forhirskande” ideologi (idélogik)
under en tidsperiod. Med idélogik menas i detta sammanhang att det
existerar en form av logisk vardegemenskap i organisationen, att det
finns synsitt och gemensamma varden som kénns rimliga och
naturliga bland organisationens medlemmar. Nar denna ledande
idélogik har gjort sitt byts den ut mot en ny. En tolkning av forfattarnas
slutsats ar att det standigt méste finnas ett sug efter nya idélogiker, och
nar en reform gjort sitt ar det dags att ersatta med en ny reform. Det
finns hela tiden ett antal latenta myter (reformer) som diskuteras i en
organisation, men dessa fr forst genomslagskraft nir en tidigare myt
och reform &r uttjanad (jfr Jonsson 1982). Detta visar att det pagér en
standig jakt efter nya reformer och ldsningar allteftersom de gamla
héller pa att tjana ut.

Czarniawska-Joerges (1988) menar att mélet med en reform kan
vara att soka efter legitimering. [ en kommunal organisation kan syftet
med en reform vara att partierna forsoker na en “omlegitimering” av
det politiska systemet for att &terta den administrativa makten fran
tjansteménnen. Den offentliga sektorn har ett starkt behov av att stin-
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digt legitimera sig genom forandringsprocesser och reformer. Syftet &r
att visa omgivningen vad som pdgdr och att man &r i Overens-
stimmelse med de normer och forvantningar som stélls pad de
offentliga organisationerna, anser Czarniawska-Joerges. Forandringar
av maktstrukturer &r ett standigt onskat resultat av alla reformer, obe-
roende vad som &r det officiella syftet med reformen och innehéllet i
denna.

March & Olsen (1983) redovisar i sina studier frdn USA att de stan-
digt aterkommande administrativa reformerna séllan resulterat i ndgra
storre forandringar. Ingen i organisationerna var egentligen pa allvar
intresserad av att utvirdera for att se resultatet av reformerna. March &
Olsens slutsatser &r att reformerna ger for f& effektivitetsvinster, att
trogheten i organisationerna ofta dr densamma som tidigare och att
" styrningen inte heller ndmnvart fordndras. Deras slutsats &ar att
reformer mest handlar om en allmén utbildning for organisationen.
Czarniawska-Joerges (1988) menar daremot att den langsiktiga ut-
bildningseffekten av en reform &r storre och mycket viktigare an de
kortsiktiga verksamhetseffekterna. En tolkning av hennes slutsats &r
darfor att reformer i kommunala organisationer &r en form av
organisatorisk traning vilken pa langre sikt kan ge bra effekter. En
reform mdste darfor ges mojlighet att verka under en lingre tid for att
positiva effekter skall kunna redovisas.

En stindig jakt efter nya losningar och reformer antas endast
resultera i en rundgéng, eftersom de aldrig far chansen att verka under
en liangre tid. Kortsiktiga reformvinster har dérfor ett mindre intresse
an reformernas eventuella effekter p4 langre sikt. Over tiden kan
reformerna beskrivas som ett parlband dar reformerna standigt avloser
varandra, beroende pd att nya moden och trender fir en genomslags-
kraft. Reformer motiveras med att andra kommuner och landsting
genomfor reformer. Vid studie av ekonomistyrning i kommunala orga-
nisationer mdste darfor en vasentlig fridga stéllas om skélen till att
reformen genomfors och hur den genomfors. Reformer ar inte bara till
for sjalva reformens skull, kan reformer motiveras och anta flera
dimensioner samtidigt?

1.5 Rapportens disposition

I foljande rapport behandlas frdgan om hur en kommunal organi-
sation fordndrar och utvecklar ekonomistyrning och om hur samspelet
mellan organisationen och ekonomistyrmodellen fungerar. I avsnitt
tv ges en referensram om vad ekonomistyrning kan innebdra samt en
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problematisering av utvecklingen och tillampningen av ekonomistyr-
ning. I avsnitt tre férs en metoddiskussion och redovisning av studiens
forskningsprocess samt méatmetoder. Rapportens avsnitt fyra redovisar
det empiriska materialet frdn fallstudien av en kommunal
organisations utveckling, samt inférande och anvandning av en ny
organisations- och ekonomistyrmodell. I de tvd sista avsnitten gors en
analys och slutsatserna av studien redovisas.
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2 Utveckling och tillimpning av ekonomi-
styrning- en teoretisk referensram

2.1 Ekonomistyrningens utveckling och modernisering
i Sverige

En rationell och normativ ansats

SRR T

Sverige har sedan 1700-talet paverkats av och anammat redovisnings-
praxis frén Holland (Samuelson 1990). Hollandska kopmén forde med
sig redovisningsmetoder i samband med okad handel mellan landerna
och genom industrialisering och nyforetagande som de hollandska
handelsmannen forde med sig. I Sverige kom alltsé redovisningen att
préaglas av hollandsk och i dess forlangning italiensk redovisnings-och
bokforingspraxis med anor frén slutet av 1400-talet. De narmaste tva
drhundranden, fran borjan av 1700-talet till 1800-talets slut, skedde
inga revolutionerande hindelser inom det svenska redovisningsom-
radet. Under borjan av 1900-talet borjade man i Sverige alltmer intres-
sera sig for kalkylering. Tyskarna hade en vl utvecklad kostnadskal-
kylering, vilket inspirerade svenskarna. De tyska kalkyltraditionerna
fordes over till Sverige. I samband med att svenska foretag och svensk
industri kraftigt expanderade fran 1930-talet och framat utvecklades
den svenska produktkalkyleringen. 1936 ar en central milstolpe inom
den svenska redovisningen. D4 faststallde Sveriges Standardiserings-
kommission “Enhetliga principer for sjalvkostnadsberakningar” (EPS).
De enhetliga principerna utgjorde en slags norm for hur kostnader
ckall definieras och en modell for sjalvkostnadsberakningar.
Internredovisningen var till en borjan helt avskild och separerad
fran affarsredovisningen. Planerings- och produktionsprocessen redo-
visades for sig och affarsredovisningen for sig. Den interna och externa
redovisningens separering innebar svérigheter att jamfora och analy-
sera organisationens interna verksamhet med informationen i afférs-
redovisningen som riktades utdt utanfor organisationen. En annan
central handelse i den svenska redovisningshistorien var introduk-
tionen av en ny kontoplan 1945, M-planen. Grundfilosofin i M-planen
var att sammanfora affirs- och internredovisningen i en och samma
kontoplan. M-planen hade sin forebild i en kontoplan som tysken
Eugen Schmalenbach presenterade 1927. M-planen kom sedan att
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ligga till grund for ett flertal branchkontoplaner som utvecklades fram
till cirka 1960. Bland annat utvecklades normalkontoplaner for pri-
markommuner (K-plan) och landstingskommuner (L-plan) frén
grundfilosofin i M-planen.

En ny tidsepok i den svenska internredovisningshistorien grunda-
des i och med att den danska professorn Vagn Madsen introducerade
sina idéer om variabilitetsredovisning. 1959 kom han ut med sin bok
“Regnskabsvaesenets opgavarer og problemer i ny belysning”. Madsen
ansdg att redovisningen skall spegla hiandelserna i organisationen,
vilket innebéar en redovisning av vad som sker i foretaget och inte bara
en endimensionell kontoredovisning av penningtransaktionerna. Hans
idéer och tankar ar grunden f6r den flerdimensionella redovisning som
kom att borja tillampas inom flertalet organisationer under 1980- och
1990-talen. En av orsakerna till att Madsens tankar om flerdimensio-
nell redovisning inte genomfordes forran ett par decennier senare var
den tunga och komplicerade administrativa processen. Flerdimensio-
nell handelseredovisning stéller krav pd ett administrativt ADB-st6d. 1
mitten av 1950-talet borjade flera organisationer fora dver sin redovis-
ning till datorer. Datoranvéndningen var till en borjan komplicerad
och innebar en tung administrativ procedur. Anvéandning av datorer
for redovisningen engagerade mera ADB-folk 4n redovisare. Till en
borjan fordandrades dock inte redovisningen till f6ljd av datoriseringen.
Forst ndgra decennier senare, under 1970- och 1980-talen, skedde en
forandring och utveckling av den svenska redovisningen, vilket bl a
hade samband med den snabba utvecklingen av datorer och pro-
gramvara under denna period.

En annan del i moderniseringen och utvecklingen av den svenska
ekonomistyrningen ar pdverkan frdn amerikansk ekonomistyrfilosofi.
Den amerikanska ekonomistyrfilosofi som till stor del priglat den
svenska utvecklingen under de senaste decennierna, frdn 1970-talet
och framdt, har sina forgrundsfigurer i Robert Anthony och John
Deardens laror. Anthony och Dearden har sedan1960-talet gett ut ett
flertal skrifter och bocker som behandlar "management accounting”
(Anthony 1965, Dearden 1969). Deras budskap géir ut pd att skapa
ordning och reda i organisationens ekonomistyrsystem. Ekonomistyr-
filosofin baseras pa hierarkiska strukturer med ekonomiska ansvars-
enheter for vilka man konstruerar och utvecklar en passande intern-
redovisningsmodell. Denna litteratur har anvénts och anvénds fort-
farande som undervisningslitteratur (Anthony, Dearden & Bedford
1988) pa handelshogskolor och utbildningsinstitutioner i Sverige och i
andra lander. Anthonys och Deardens ekonomistyrfilosofi har fungerat
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som en norm och forebild for ekonomistyrutvecklingen inom bade
privata organisationer och under senare dr &ven i flera offentliga
organisationer.

Efterhand riktades alltmer kritik mot standardiseringen av redo-
visningen och redovisningssystemen som utvecklats under 1960- och
1970-talen. Det fanns ett 6kat behov och en stravan att anpassa eko-
nomistyrningen och darmed internredovisningen efter successiva
forandringar som organisationerna utsattes for. Med start fr&n mitten
av 1970-talet utvecklades ett samarbete mellan redovisningsforskare
och redovisningspraktiker i svenska foretag, vilket resulterade i att den
“svenska modellen” (RP-metoden) utvecklades. RP-metodiken be-
namns i Sverige som redovisningsplan och har sin bas i en normativ
ansats om ekonomistyrning, vilken till stora delar 6verensstimmer
med Anthonys och Deardens ekonomistyrningsfilosofier att skapa
strukurer samt ordning och reda i redovisningen. Modellen gér ut pa
att beskriva metoder och en process for att utveckla ekonomistyrning
och ekonomisystem i organisationer. Ekonomisystem innebéar i det har
sammanhanget organisationsmodeller kopplat till redovisning och
kontoplaner. Ekonomisystemet integreras i ett redovisningssystem.

Parallellt med RP-metodiken utvecklades en ny kontoplan av
Svenska Arbetsgivareforeningen och Sveriges Industriférbund. Konto-
planen fick namnet BAS-kontoplan och var i forsta hand avsedd for
mindre och medelstora foretag. Filosofin i BAS-kontoplanen éar att
utforma en kontoplan som kan anvindas bdde for organisationens
interna och externa informationsbehov. Detta sitt att se pa redovisning
integrerades i RP-metodiksfilosofin. Arbetet med att utveckla redovis-
ningen och BAS-kontoplanen har sedan resulterat i olika former av
kontoplaner som 4r anpassade for olika branscher.

Kombinationen av Madsens flerdimensionella redov1sn1ngsﬁlosof1
utvecklingen av BAS-kontoplanen och dess mojligheter att integrera
affars- och internredovisning samt den snabba datorutvecklingen un-
der framforallt 1980-talet 4r grundstommen i RP-metodiken. Dessa
forutsattningar gav nya mojligheter for redovisare och ekonomer att
anpassa redovisning och ekonomistyrning efter foretagets och organi-
sationens forutsattningar och specifika behov.

Samuelson (1990), som 4r en av medforfattarna till RP, menar att
styrkan med RP-metodiken (“svenska modellen”) &r att den stindigt
utvecklas, samt att utvecklingen sker i samarbete mellan teoretiker och
praktiker. RP-metoden har varit normgivande for svenska foretag se-
dan 1970-talet i deras utveckling av ekonomistyrning och ekonomi-
system. Under 1980-talet fick modellen en allt storre tillampning bl a
genom att stat, kommuner och landsting borjade utveckla och férandra
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sin ekonomistyrfilosofi. Utvecklingen inom den svenska offentliga sek-
torn innebar bland annat en tydlig inriktning mot tillimpningar som
anvandes inom foretag. Man har sokt efter rationella strukturer dér ex-
empelvis redovisning, kalkyler och divisionaliserade organisations-
modeller lyfts fram. Genom att anvanda sig av filosofierna i RP-
metodiken sdg man méojligheterna att skapa en battre ordning och
utveckla offentliga sektorns ekonomistyrning.

Grundfilosofin i RP-metodiken och den svenska modellen for ut-
veckling av ekonomistyrning baseras pé att skapa ordning och reda i
organisationens ekonomistyrning. Den har en historisk bakgrund i en
kombination av hollindsk och italiensk redovisningspraxis och en
tyskinspirerad produkt- och kostnadskalkylering. Under senare &r har
den till stor del priglats av amerikansk management filosofi med
Anthony och Dearden som forgrundsfigurer. Vidare baseras modellen
p& en normativ ansats som utgér frén rationella strukturer. Detta inne-
bar att organisationens ekonomistyrmodell skall fungera som ett ritte-
snore och organisationens aktorer forvantas folja modellen till punkt
och pricka.

Ett problem &r dock att en ekonomistyrmodell inte alltid kan
anpassas till en komplex organisations sitt att fungera (March 1987).
Sambandet mellan ekonomistyrmodeller och beslutsfattande fungerar
inte alltid som man tankt sig. Trots att forskning om beteendeaspekter
pa redovisning har ftt en allt storre framtoning under 1980-talet
(Macintosh 1985), ér fortfarande den rationella ansatsen normgivande
i utvecklingen av ekonomistyrning i svenska organisationer. I moder-
niseringen av den svenska ekonomistyrningen finns det alltsd flera
inslag av en rationell syn p& ekonomistyrning. Detta synsétt som
préglas av att man ser ekonomistyrning som en “samhéllsingenjors-
konst” i form av normer och modeller som skall foljas till punkt och
pricka av organisationernas olika ekonomstyrningsaktorer (Jacobsson
1994).

En annan ansats i kontrast till den normativa

Det traditionella synsattet pa utveckling och tillimpning av ekonomi-
styrning enligt redovisningsteorin och praxis, utgér frin ett rationellt
perspektiv. Tekniska modeller och systemsynsitt har varit normgivan-
de. Under det senaste decenniet har redovisningsforskningen utveckl-
ats framfor allt inom sociala och beteendeomradet. Kritik mot de ratio-
nella ekonomistyransatserna och bl a redovisning som ett styrinstru-
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ment lyfts allt oftare fram (March 1987, Arrington & Francis 1989,
Chua 1986). Kritiken mot den géllande redovisningsfilosofin och ekon-
omistyrmodeller utgér ofta ifrdn ett beteendeperspektiv istéllet for den
rationella och objektivistiska ansatsen. Bland annat féresprékar
Boland (1989) ett hermeneutiskt synsatt pd redovisning, dvs ett orga-
nisatoriskt perspektiv att betrakta och anvanda redovisning. Redovis-
ningen Ar ett resultat av ménskligt handlande i en viss social struktur,
dar forstdelsen for processen att anvédnda redovisningen &r mer vésen-
tlig an redovisningens principer och regler.

Boland & Pondy (1983) menar att synen pd redovisningsmodeller
och redovisningsinformation inte fir handla om antingen ett rationellt
modellsynsitt eller ett avstdndstagande fran redovisningsmodeller. De
menar istdllet att anvandningen av redovisning i en organisation
handlar om bdde och, allts§ en interaktion och ett samspel mellan
organisationens rationella beslutsprocedur och det komplexa méan-
skliga handlandet. Boland & Pondy ser redovisningen som ett sprék
och ett sétt att kommunicera och fora en dialog i organisationen. Inte-
raktionen och samspelet mellan de rationella strukturerna och det
ibland mindre rationella beteendet innebar att redovisningen hela
tiden mdste ses i relation till en foranderlig kontext. Nar forutsitt-
ningarna och omgivningen kring organisationens redovisning for-
andras mdste 4ven synsidttet och tolkningen av redovisningsinfor-
mationen forandras och utvecklas.

Cooper (1983) och Johnson & Kaplan (1987) redovisar kritik mot en
overtro p4 de nuvarande rationella modellerna. Cooper efterlyser forsk-
ning och empiriska studier dar man studerar ekonomistyrning utifrén
ett faktiskt handlande. Cooper menar att det finns ett utbrett konserva-
tivt och rationellt synsatt p4 ekonomistyrmodeller. Det finns risk for
overskattning och prioritering av logiska och tekniska modeller. Han
efterlyser en kritisk diskussion av dagens ekonomistyrmodeller och
menar att det dr 6nskvirt att studera kopplingen mellan befintliga styz-
modeller och faktiskt handlande (agerande) samt redovisningspraxis.
Prigestillningar om hur méanniskor agerar och hanterar ekonomistyr-
frégor i organisationen bor belysas. Cooper menar att forskaren &ven
bor studera okonventionella losningar som gar utanfor de traditio-
nella synsétten pd ekonomistyrning.

I den svenska litteraturen (Paulsson Frenckner 1989, Samuelson
1990 m fl) beskrivs och resonerar man om den “svenska modellen” i
termer av styrsystem samt budget- och redovisningsmodeller. I dessa
modeller tas sillan hdnsyn till hur méanniskorna i organisationen,
alltsd ekonomistyraktorerna, forhéller sig till ekonomistyrmodellerna.
Modellerna redovisas som nagot tekniskt och rationellt. Syftet &r att
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skapa strukturer i organisationens ekonomistyrning med hjalp av obje-
ktiva och rationella budget- och redovisningsmodeller. Det finns inte
mycket resonemang i den rationella och normativa ekonomistyrnings-
filosofin om samspelet mellan & ena sidan styrmodellernas utformning
och tillampning och & andra sidan aktérernas agerande och handlan-
de. RP-metodiken koncentreras alltsd kring ett rationellt systemtank-
ande, medan beteendeaspekter och méanniskors forhallningssatt till sy-
stemen ofta gloms bort. Man antar att ekonomistyraktorerna f6ljer spel-
reglerna.

Den “svenska modellen” redovisas bland praktiker och konsulter
oftast som framgdangsrik och tillimpningsbar for att utveckla ekonomi-
styrprocessen i organisationer. Modellen baseras som tidigare redovi-
sats pd ett normativt och rationellt sitt att se pa organisationer, med en
teoretisk tyngdpunkt i den amerikanska managementfilosofin som ut-
vecklades i borjan av 1960-talet. Redovisningsforskningen under det
senaste decenniet redovisar en mer entydig och kritisk héllning till
dessa synsitt pd rationella och normativa modeller. En ansats &r
darfor att testa och studera hur organisationen forhdller sig till den
gallande normativa ansatsen, alltsd hur en organisation faktiskt ut-
vecklar och tillampar en rationell och normativ ekonomistyrmodell.

2.2 En ideal ekonomistyrmodell
Flera ekonomistyrvariabler

Den modell som anviands i foljande undersokning i syfte att studera
ekonomistyrningens utveckling och tillimpning baseras pa en nor-
mativ och rationell ansats enligt RP-filosofin. Det 4r en ansats som
bygger pd ett traditionellt systemsynsatt att utveckla ekonomistyrning.
Modellen bestdr av flera ekonomistyrvariabler som tillsammans utgdr
grunden for en ideal ekonomistyrmodell. Variablerna har bl a att gora
med hur man organiserar sig, hur redovisningen utformas, hur upp-
foljning gér till samt utformningen av informations- och redovis-
ningssystem. Nedan redovisas och forklaras innebdrden av de olika
ekonomistyrvariablerna.

Organisationsmodell

Utformningen av ekonomistyrningen &r beroende av vilken organisa-
tionsmodell som anvands, exempelvis ifall organisationen struktureras
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efter en funktionell, mélgruppsbaserad eller en geografisk organisa-
tionsmodell. En annan faktor som péaverkar ekonomistyrningen &r
valet av ekonomiska ansvarsenheter. Hur organisationen resonerar och
definierar interna ansvarsenheter, exempelvis kostnads-, resultat- och
balansrakningsenheter samt vilka faktiska ansvar och befogenheter
(styr- och relationsprinciper) de erhdller. Vidare graden av decentrali-
sering, vilket innebér hur ldngt organisationen har valt att decentrali-
sera ekonomi-och verksamhetsansvaret. Andra faktorer som kopplas
till organisationsvariabeln ar forutsattningar och villkor for att utveckla
integration och samverkan i organisationen samt vilken form av styr-
och ledningsfilosofi som anvénds.

Ekonomimodell

Valet och utformningen av redovisningsmodell och redovisningsprin-
ciper ar faktorer som pdverkar ekonomistyrningen. Om organisationen
exempelvis har ett uttalat balansrdkningsansvar, hur utformas och an-
vands dd den balansrdkningsmodell och de redovisningsprinciper
som mater ansvarsenhetens resurser och prestationer? Med organisa-
tionens budgetmodell menas alltsd processen och formerna foér budget-
arbetet. Anvander man sig t ex av en rambudgetmodell, en prestations-
baserad budgetmodell eller en behovsbudgetmodell? En annan faktor
ar resursfordelningen, dvs formerna for att berdkna och fordela resurser
i organisationen. En ytterligare faktor 4r hur organisationens verksam-
hetsplanearbete utformas, hur eventuella program och mal sétts upp for
den verksamhet som skall bedrivas. Den sista faktorn som ingar under
rubriken ekonomimodell ar utformning av kalkylmodeller, m a o hur
aktorerna i organisationen resonerar och tillimpar kalkyler och kal-
kylering.

Uppfoljning och rapportering

Under denna ekonomistyrvaribel studeras processen hur uppfoljning
och rapportering utformas. Sker uppfoljningen regelbundet under mera
formella former exempelvis vecko/manadsmbten, eller sker det mera
sporadiskt nir man anser att det behovs uppfoljning? En annan faktor
dr hur man kommunicerar och for dialog,exempelvis via direkta kon-
takter ddr man traffas och resonerar kring uppfoljningen eller om det
till stor del sker skriftligt via rapporter o d. Rapportutformning och for-
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utsattningar for att gora lokala anpassningar av uppfoljningsrapporter i
organisationen &r andra variabler. Resonerar man i organisationen i
termer av ett decentraliserat verksamhets- och ekonomiansvar &ar det
vasentligt att den lokala uppfoljningsinformationen anpassas darefter.
En ytterligare faktor ar utformningen av verksamhetsuppfoljning, hur
organisationen foljer upp den verksamhet som &r planerad och be-
slutad i relation till den verksamhet som &r utférd. Sker det ndgon form
av kvalitetsuppfoljning av den utfoérda verksamheten och i s& fall hur
utformas den.

Informations- och redovisningssystem

Den fjarde ekonomistyrvariabeln utgors av fragestdllningar om orga-
nisationens informations- och redovisningssystem. En faktor &r att
utifrén ett tekniskt perspektiv studera vilka informations- och uppfolj-
ningssystem som organisationen anvénder sig av. En annan faktor ar
att studera och bevaka flexibiliteten. En decentraliserad organisation
forandras och utvecklas standigt, det &r d4 viasentligt att informations-
och uppfoljningssystemen utvecklas och anpassas efter nya forutsatt-
ningar. Anvindarvinlighet och tillginglighet &r andra faktorer som
kopplas till variabeln informations- och redovisningssystem. I en
decentraliserad organisation &r det viasentligt att uppfoljningsin-
formationen ir latt tkomlig for de lokala anviandarna av informa-
tionen. Exempelvis vilka mojligheter man som lokalt verksamhets-
ansvarig har att snabbt och enkelt komma &t den information som &r
av intresse. Informations- och redovisningssystem 4r den sista av de
fyra grundliggande ekonomistyrvariablerna.

Ideal ekonomistyrmodell

Den ideala ekonomistyrmodellen utgors av de ovan redovisade fyra
grundlaggande ekonomistyrvariablerna;organisationsmodell, ekono-
mimodell, rapportering och uppfoljning samt informations- och redo-
visningssystem. Modellen anvands som norm for att bl a studera ak-
torernas utveckling och tillampning av ekonomistyrning, se figur 2.1.
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Figur 2.1 En ideal ekonomistyrmodell, fyra ekonomistyrvariabler enligt
ett traditionellt synsitt
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2.3 Den ideala ekonomistyrmodellens olika samband

Ett annat antagande kring den ideala modellen, vilket flera forskare
redovisar (se nedan), 4r att det kravs harmoni mellan de olika vari-
ablerna. Harmonisering innebér att de fyra grundlaggande variablerna
maste utformas och anpassas efter varandra. Detta synsétt préglas av
Morgans systemmetafor (1986) och han uttrycker det som en maskin-
metafor. Utifrdn maskinmetaforen ser man organisationen som en
maskin, allt fungerar friktionsfritt och organisationen redovisar
standigt goda resultat. Redovisningen anvands for att madta resurser
och prestationer och organisationen behandlas som en standardiserad
procedur. Maskinmetaforen &r ocksd utméarkande for normativa och
rationella ekonomistyrmodeller.

Cooper (oa), samt Johnson & Kaplan (oa) &r som tidigare redovisats
kritiska till dessa typer av rationella modeller. Forfattarna riktar sin
kritik mot rationella modeller fran olika grundsyn pd redovisning.
Cooper stdr for en kritisk teori och ar anhangare av ett beteendesynsétt
pd redovisning, medan Johnson & Kaplan ar rationalister och anser att
battre information leder till batire beslut. Den gemensamma kritiken
fran Cooper och Johnson & Kaplan mynnar ut i att aktorernai en orga-
nisation inte alltid agerar rationellt enligt de tinkta systemmodellerna.
I foljande studie ar det darfor inte enbart ekonomistyrmodellens ut-
veckling som &r huvudobjektet och skall studeras, utan det &r dven av
intresse att studera ekonomistyraktdrernas forh&llningssatt och til-
lampning av ekonomistyrmodellen, se figur 2.2.
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Organisationsstruktur och ekonomimodell

Tidigare forskning (Golembiewsky 1964, Horngren 1972, Olson 1983)
visar att det madste finnas en 6verensstammelse mellan organisations-
struktur och ekonomimodell. Det finns en stark koppling mellan séttet
att organisera sig och den styrmodell som tillampas i organisationen.
Uppstar det en diskrepans mellan organisationsutformningen och
ekonomimodellen, leder det forr eller senare till styrproblem i orga-
nisationen. I forandrings- och utvecklingsarbete &r det latt att glomma
ekonomistyrfrdgorna (Solli 1988) och man koncentrerar sig pa att
utveckla organisationsmodeller. Johnson & Kaplan (1987) ar kritiska
till utformningen av dagens ekonomimodeller. De menar att det ofta
finns en dalig koppling mellan verksamhet och ekonomi, vilket kan
leda till felaktiga beslut.

Med utgdngspunkt fran den tidigare forskningen utgor alltsd
utformningen av organisationsstruktur och ekonomimodell tva
vasentliga ekonomistyrvariabler. Enligt referenserna antas att det finns
samband mellan utformningen av organisationsstrukturen och eko-
nomimodellen.

Rapportering och uppféljning

En fordndring av organisationsstrukturen innebar ocksd en forandring
av organisationens informationsbehov (Brorstrom & Jonsson 1987).
Waterhouse & Tiessen (1978) redovisar i sina studier att det finns en
stark koppling mellan organisationsutformningen och utformningen
av informationssystem. De menar att styr- och ledningsinformation
méste anpassas efter organisationsstrukturen och dess utformning.
Det finns differentierat informationsbehov pd olika nivier i en orga-
nisation beroende p& om man befinner sig pé central eller lokal niva
(Argyris 1977). P4 lokal niva ar man betjant av mer detaljerad infor-
mation som dr anpassad efter den unika arbetsprocessen/situationen.
Detta medfor att informationen dr anvandbar i forsta hand for det
enskilda arbetsstéllet och inte kan anvéndas av andra. Den centrala
nivan &r inte i behov av detaljer utan riktar sitt intresse mot att f6lja
upprhelheten i abstrakta termer. Det ar ledningens uppdrag att se till
att organisationen styrs mot ett gemensamt mél (Anthony 1988). En
viktig ledningsuppgift ar darfor att klargora styrfilosofin och
organisationens totala mal for hela organisationen. Oklar lednings-
filosofi och oklara relationsprinciper | eder till styrproblem i organisa-
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tionen. Denna tredje grundlaggande ekonomistyrvariabel handlar
alltsi om rapportering och uppfoljningsinformation. Det finns enligt
referenserna ett samband mellan organisationens informationsbehov
och organisationsstruktur samt utformning av ekonomimodell.

Informations- och redovisningssystem

Under senare ar har utvecklingen av flerdimensionella ekonomisystem
fatt en allt hogre prioritet i samband med utvecklingsprojekt for eko-
nomistyrning. Redovisningssystemens alltmer avancerade tekniska
16sningar gor det teoretiskt mojligt att utveckla och anpassa systemen
efter komplicerade styrmodeller. En arbetshypotes &r déarfor att en
strukturerad organisationsmodell som ar anpassad efter en ekonomi-
modell samtidigt stiller krav pd ett utvecklat rapportsystem. For att
uppfylla dessa krav sitter man sin tilltro till redovisningssystemen och
dess mojligheter. Ett problem &r att redovisningssystemens komplexitet
och tekniska losningar gor det svért att genomfora snabba forandring-
ar och anpassningar allteftersom organisationen och verksamheten
utvecklas.

Utveckling av flerdimensionella redovisningssystem &r en resurs-
och tidskravande process och stiller stora krav p4 kompetens och
engagemang i den organisation som skall anvénda sig av systemet. Ett
problem ar att processen att utveckla det fullindade redovisnings-
systemet tar overhanden framfor andra ekonomistyrfaktorer. Man kan
f& en dvertro pa det tekniska och rationella systemet som “losningen”
pa styrproblemen.

Informations- och redovisningssystemet far alltsd inte “leva sitt eget
liv” i organisationens ekonomistyrsystem. Informations- och redovis-
ningssystemet ar endast en del i styrsystemet och méste darfor utfor-
mas och anpassas tillsammans med de dvriga ekonomistyrvariabler-
na. Informations- och redovisningsystemet ar den fjirde ekonomistyr-
variabeln i den ideala modellen.

Sambanden i den ideala ekonomistyrmodellen
-Ett antagande som gors i studien &r alltsd att det finns samband
mellan de fyra ekonomistyrvariablerna i den presenterade ideala

ekonomistyrmodellen. I figuren 2.2 redovisas den ideala ekonomistyr-
modellen och sambanden mellan de fyra variablerna.
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Figur 2.2 En ideal ekonomistyrmodell, fyra ekonomistyrvariabler och dess
samband enligt ett traditionellt synsit
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Pilarna i figuren visar relationerna mellan variablerna i modellen.
Sambanden mellan variablerna varierar och &r olika starka. Exempel-
vis kan sambandet mellan organisationsmodell och ekonomimodell
(redovisning, budget, kalkylering) vara starkare och littare att pdvisa
an sambandet mellan organisationsmodell och informations- och
redovisningssystem. En slutsats frdn resonemanget om den ideala
ekonomimodellen ar att man maste beakta alla fyra delarna av model-
len samt sambanden som redovisats ovan.

2.4 Ett forskningsproblem och syftet med studien

De kommunala organisationerna gar in i en tidsepok som innebir nya
organisationsformer och nya ledningsstrukturer. Begrepp som decen-
tralisering och divisionalisering samt redovisning och uppf6ljning blir
allt viktigare instrument. Detta kommer samtidigt att stilla krav pa
nytankande och utveckling av ekonomistyrmodeller samt verksam-
hets- och resultatuppfoljning, vilket i sin tur kraver utveckling av eko-
nomifunktionen och ekonomrollen (Jansson 1991). Dessa strukturella
forandringar kommer att medféra problem for olika aktorer, bade
bland politiker och tjansteméan. Det stéller krav pé att utveckla och
finna nya roller for aktdrerna.

Syftet med denna studie &r att lyfta fram och undersoka tvd huvud-
problemstillningar kring ekonomistyrning. Den ena problemstall-
ningen behandlar hur en ekonomistyrmodell utvecklas och utformas
over tiden i en decentraliserad organisation. Tidigare forskning redo-
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visar problem och svarigheter att utveckla val anpassade styrmodeller
antingen pa central ledningsniva eller lokal nivéa i organisationen. De
metoder och modeller som anvands vid utformning av ekonomistyr-
modeller &r starkt kopplade till den normativa och rationella ansatsen.
Detta synsitt &r ocksd praglat av maskinmetaforen (Morgan oa), dér
organisationen ses som en rationell och lagbunden maskin som
statiskt forvantas folja ekonomistyrmodellen. Enligt detta synsatt krdvs
det en anpassning och harmoni mellan de olika ekonomisystem-
variablerna. Harmoni mellan variablerna stélls upp som ideal for en
bra ekonomistyrning. En ansats ar darfor att ddlig anpassning mellan
styrvariablerna, alltsd disharmoni, resulterar i en samre och mindre
effektiv ekonomistyrning. Under denna problemstillning &r dérfor
syftet att soka efter “glapp” i anpassningarna mellan de fyra redo-
visade variablerna samt undersoka och dra slutsatser om vilka effekter
disharmonin fir p& ekonomistyrningen i den decentraliserade organi-
sationen.

Den andra problemstallningen ar huruvida ekonomistyrmodellen
tillimpas och anvinds som det ar planerat. I en decentraliserad orga-
nisation &r det vasentligt att aktorerna i organisationen (ledningen,
verksamhetsansvariga, ekonomifunktion) 4r medvetna om bl a behov-
en av anpassning mellan styrvariablerna. Aktorernas roll och ager-
ande, alltsd samspelet mellan aktdrerna och modellerna, dr avgorande
for hur ekonomistyrningen kommer att utformas och tillampas i
organisationen. Forskningsproblemet innebiar en studie av hur aktdr-
erna i en decentraliserad organisation forhaller sig till en normativ och
rationellt utformad ekonomistyrmodell. Genom att studera aktorernas
agerande och handlande i forhéllande till de traditionella metoder och
modeller som anvéands vid utformning av ekonomistyrning, forvantas
studien ge nya erfarenheter om de problem och mdjligheter som upp-
stdr vid utformning av ekonomistyrning.

I projektet studeras alltsd utveckling och tillimpning av ekonomi-
styrning i en organisation. Det ar en kommunal organisation som
presenteras narmare i metodavsnittet. Aktorerna pa central kommun-
ledningsniva och pd lokal namnd/ forvaltningsniva studeras parallellt.
Genom den vertikala studien kan samband och faktorer som paverkar
ekonomistyrprocessen pa bdde central och lokal nivd redovisas. Denna
metodansats ger ett bredare perspektiv pd ekonomistyrprocessen.
Resultatet av studien forvantas ge kunskaper om hur ekonomistyr-
modeller kan utformas och utvecklas i en decentraliserad organisation.
Studien ger dven erfarenheter av eventuella problem och bekymmer
som uppstdr nar ekonomistyrmodeller skall anvéandas i praktiken.
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3 Metod och forskningsprocess

3.1 Inledning

Projektet ar en studie av en kommunal organisations férandring och
utveckling av ekonomistyrningen under en treérssperiod. Fallstudien
baseras p& Goteborgs stads organisations- och forandringsarbete
under perioden 1990 till 1992. Namnd/ forvaltningsorganisationen
omorganiserades frén traditionella fackforvaltningar till en integrerad
verksamhetsorganisation. Omorganisationen genomfordes vid &rs-
skiftet 1989/90. Kommunledningens motiv for att inféra en ny orga-
nisationsstruktur var bl a att fa en 6kad effektivitet i organisationen och
att ge en béttre service till kommunmedborgarna. Andra motiv var att
ge forutsattningar for och mojligheter till att decentralisera verksam-
heter och utveckla lokala l6sningar samt ett kat inflytande for med-
borgarna. Den organisatoriska reformen kan sammanfattas som en
stravan att decentralisera ansvar, befogenheter och beslutsfattande.

En annan utveckling inom Goteborgs stad var inférandet av eko-
nomiska modeller pd foérvaltningsnivan. Jamfort med andra svenska
kommuner var man i Goteborg tidiga med att infora lokala balans-
rakningsmodeller. Dessa introducerades redan under slutet av 1980-
talet. En utveckling och foérdndring av de ekonomiska modellerna pd
lokal forvaltningsnivé forvantades fortgd i samband med att den orga-
nisatoriska férandringsprocessen startades 1990.

En tredje faktor som gjorde Goteborg intressant som studieobjekt var
den ekonomiska situationen. Redan under 1980-talet visade kom-
munens redovisning pd en ekonomi i obalans, planerna och prog-
noserna for den ekonomiska utvecklingen visade i borjan av 1990-talet
inte ndgra tecken pd forbattring. En fortsatt forsamring av den ekono-
miska situationen foérvantades. Med dessa signaler i borjan av forsk-
ningsprojektet 1989/90 forvantades Goteborgs stad under de narmaste
dren genomfora en ekonomisk dtstramning for att komma i ekonomisk
balans. Daremot kunde man i borjan av studien inte forutse vilka &t-
garder och hur kraftfulla som var nodvandiga.

Med dessa tre motiv som bakgrund; decentralisering, lokala balans-
rakningsmodeller och ekonomisk &tstramning var Goteborg som
studieobjekt ett utméarkt val, en decentraliserad kommunal organi-
sation i forandring. Goteborgs bakgrund gav sdledes ett bra tillfalle att

35



studera det aktuella forskningsproblemet; dvs utveckling och
tillampning av ekonomistyrning i en decentraliserad kommunal orga-
nisation.

Forskningsprojektet koncentrerades inledningsvis kring fragestall-
ningar om planerings- och budgetprocessen. I ett tidigt skede av stu-
dien utvecklades problemstillningen till att studera organisationens
ekonomistyrning i ett bredare perspektiv. Forskningsproblemet utveck-
lades och kom att handla om hur organisationen utvecklade ekono-
mistyrningen och tillimpningen av ekonomistyrmodellerna.

Under tre ar, fran 1990 till 1992, genomfordes detaljerade faltstudier
dels p& kommunledningsnivd och dels pd namnd/ forvaltningsniva
(namndordforanden, forvaltningschefer, forvaltningsekonomer, verk-
samhetsansvariga). Ett omfattande och detaljrikt datamaterial som
baseras pé cirka 270 intervjuer/samtal och olika typer av skriftligt
material (bl a protokoll, budgethandlingar och uppfoljningsrapporter),
samlades in.

3.2 Metoddiskussion

I avsnitten nedan redogors for vilket metodsynsatt jag narmast
ansluter mig till samt vilken metod jag valt att anvanda for att studera
forskningsproblemet.

Metodsynsiitt - Aktorssynsitt och en tolkande ansats

Det finns olika metodsynsétt som bl a anvénds inom den samhills-
vetenskapliga forskningen for att studera och forklara hur organisa-
tioner fungerar och agerar i olika sammanhang. Arbnor & Bjerke (1977)
redovisar och resonerar kring tre olika metodsynsatt som de kallar
analytiskt, system- och aktorssynsatt. Forfattarnas beskrivningar av de
tre synsitten redovisas nedan. Dessa olika ansatser baseras pa olika
antaganden om den verklighet som undersoks. For att kunna under-
sika och forklara verkligheten méste forskaren gora vissa antaganden
om hur verkligheten ar beskaffad och ser ut, enligt Abnor & Bjerke.
Utifran ett forskningsperspektiv ar det alltsd vasentligt att redogora for
~ lasaren av studien vilket synsatt forskaren viljer att anvanda. Den
valda ansatsen paverkar den forskningsmetod som anvands och hur
forskningsprocessen kommer att utvecklas.

Det analytiska metodsynsattet karaktariseras av antagandet att
verkligheten ar summan av delarna. Enligt denna ansats lagger man
ihop individernas och andra erfarenheter och erhédller pd sa satt en

36




helhet. Det analytiska metodsynsittet baseras pé tesen att individerna i
en organisation upplever verkligheten p4 samma sétt och verkligheten
ar enligt detta perspektiv objektiv. Ansatsen gar ut pa att kartlagga
kausala samband, alltsd samband mellan orsak och verkan.

Systemsynsittet utgér istallet frdn att verkligheten inte &r detsamma
som summan av delarna. Enligt systemsynsittet foljer individerna
systematiska principer och modeller. Kunskapen som utvecklas &r
allts& systemberoende. Enligt detta perspektiv paverkar relationerna
mellan olika delar helheten. Det finns siledes systematiska samband
mellan olika faktorer i organisationen som p&verkar det totala resul-
tatet.

Aktérssynsittet skiljer sig vasentligt frdn de tva dvriga genom att
anta att verkligheten inte &r objektiv utan en social konstruktion. Verk-
ligheten styrs och paverkas av aktorernas handlingar och inte av syste-
matiska handlingar och processer. Det &r inte organisationen som
agerar enligt detta metodsynsitt utan de enskilda aktorerna. Enligt an-
satsen betonas allts& aktorernas enskilda agerande fore organisatoriskt
systematiska processer. Kontentan av detta resonemang ar alltsa att
den kunskap som utvecklas 4r beroende av individerna i organi-
sationen. Helheter kan darfor endast forklaras utifrdn aktdrernas
enskilda tolkningar, verkligheten &r p4 s sitt subjektivt betingad enligt
aktorssynsattet.

Arbnor & Bjerke menar att det kan vara svart att renodla de olika
metodsynsatten. Kombinationer av de tre synsatten kan skapas och
utvecklas. I en forskningsprocess kan en ansats anvandas i borjan av
projektet for att senare utvecklas till att man i slutet av projektet
anvander en annan ansats. Det metodsynsitt som jag anvant i den
aktuella studien kan uttryckas som en kombination av de tre med en
betoning narmast it aktorssynsattet. Genom de omfattande intervju-
studierna som genomforts har aktorernas (respondenternas) tolk-
ningar, uppfattningar och handlingar spelat en betydelsefull roll for att
aterge och beskriva verkligheten.

Ett av de uppstallda forskningsproblemen var att studera aktorer-
nas tillimpning av ekonomistyrmodellen. For kunna undersoka detta
krivs att aktorernas tolkningar och beskrivningar sitts in i ett sam-
manhang, alltsd i en organisatorisk och social kontext. Detta sam-
manhang kan bl a bero p4 tiden for en hindelsebeskrivning, ifall
redogorelsen gors i borjan eller slutet av undersokningen. En annan
faktor som pdverkar dr situationen runtomkring handelsen, ex-
empelvis om beskrivningen gors i samband med en omorganisation,
under genomforandet av tuffa besparingar och rationaliseringar, eller
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att det genomfors ndgon annan forandring eller utveckling i respon-
dentens nirhet. Dessa faktorer som paverkar aktdrerna ar svdra att
forutse som observator och forskare. Aktorssynsattet ger hér storre
mojligheter och erbjuder en friare syn for forskaren att hantera och
analysera det insamlade datamaterialet, jamfort med de mera syste-
matiska analysmodellerna didr man anvéander faststéllda frdgemallar
som analyseras formellt frdn ett rationellt synsétt.

Vid tillampning av aktorssynsattet redovisas oftast forsknings-
resultat genom typiska fallbeskrivningar enligt Arbnor & Bjerke. I
denna aktuella studie anvands omfattande allbeskrivningar vilket ger
ytterligare en anledning att tillampa aktorsynsattet. Ett annat skal ar
mitt syfte att forsoka skapa forstéelse och kunskap om den verklighet
som studerats. Aktorssynsittet baseras pd en personlig medveten-
hetsutveckling hos den enskilde forskaren, anser Arbnor & Bjerke.
Forskaren utvecklar efterhand ett synsitt som inte foljer ndgra strikt
inlarda rutiner och regler. Denna praktiska utformning och utveckling
av ett vetenskapligt metodsynsitt utgor vad forfattarna uttrycker som
forforstaelse.

Jag anser och tror att valet av metodsynsitt inte paverkas sd starkt
av vilket forskningsproblem som studeras. Ddremot avgors -
metodsynsattet av vilken grundsyn, referensram och omgivande forsk-
ningsmiljo den enskilde forskaren har. Min tidigare arbetslivserfaren-
het och bakgrund som tekniker, ekonom i en f6rvaltning och ekonomi-
konsult har lart mig att verkligheten kan vara mycket komplicerad.
Manniskor i en organisation foljer inte alltid strikt uppstéllda formella
regler. Aven ménniskornas bilder av héndelser och situationer i en
organisation baseras p& subjektiva forestillningar och bilder av verk-
ligheten. Mina tidigare praktiska erfarenheter kan jamforas med den
hermeneutiska ansatsen som utgér frdn att individerna i organisatio-
nen agerar utifrn subjektiva bilder av verkligheten. Enligt denna
forskningsansats ar det forskarens roll att tolka individernas bilder
(Burrell & Morgan 1979). Eftersom begreppen tolkning och forstdelse
vasentligt praglat mitt forskningssynsétt ansluter jag mig narmast till
den hermeneutiska forskningsansatsen och ett aktdrssynsatt.

Metodval - Fallstudie med en bred sékprocess

Som tidigare redovisats ar det vasentligt att forskaren presenterar den
metod som anvints for studien samt motiverar varfor just den valda
metoden &r den bista for att studera forskningsproblemet. Detta skall
fungera som en slags “varudeklaration” for forskningen och resultaten.
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Vidare skall metoddiskussionen anvandas som ett hjalpmedel for att
kritiskt granska forskningsresultaten.

I metodlitteraturen redovisas bade fordelar och nackdelar med olika
metoder. Valet av metod och kritik mot metoder har ofta att gora med
vilket forskningsparadigm och forskningsskola forskaren tillhor. Det
jag menar &ar att nya och yngre forskare priglas av traditioner frdn den
egna forskningsmiljon. I min forskningsmiljo som &r Forvaltnings-
hogskolan och Handelshogskolan vid Goteborgs universitet samt
Kommunforskning i Viastsverige, finns en tradition och erfarenhet
sedan flera decennier att soka empiriska data med hjilp av fallstudier.
Denna tradition var en anledning till att jag kom att vélja fallstudien
som metod for att studera ekonomistyrningen i den aktuella under-
sokningen. Det var inte bara forskningstraditionen som var avgorande
for metodvalet. Jag ansdg att fallstudie som metod var det bista
alternativet for att studera en organisations utveckling och anvandning
av en ekonomistyrmodell. En fallstudie 6ver en lidngre tid, longitudiell
fallstudie, ger mojligheter att folja organisationen och dess aktorers
hantering av ekonomistyrningen. Detta var ju syftet med det upp-
stillda forskningsproblemet.

En fallstudie kan genomftras pd ett flertal sitt. Datainsamlingen
och beskrivningen av ett fall utformas bl a beroende p& vad forskaren
vill uppnd med sina forskningsresultat. Metodvalet och utformningen
av fallstudien méste kopplas till forskarens val av metodsynsitt. Som
jag tidigare redovisat ansluter jag mig till en tolkande forsknings-
ansats, dar det ar vasentligt att skapa en forstdelse for olika hiandelser
och situationer.

Till en borjan anvande jag mig av en alltfér snédv intervjumall och
forsokte folja en mera systematisk datainsamlingsprocess. Ett problem
som uppstod var att respondenterna tog upp fragestillningar och
situationer som jag inte hade forutsett. Verkligheten var alltsd mer
komplicerad och féranderlig 4n vad som kunde forutses och forberedas
av en forskare. En lirdom av detta blev att min metodansats fick
forandras ndgot for att kunna folja handelseforloppet och aktorernas
beskrivningar av verkligheten. For att analysera och forklara utveckling
och tillampning av organisationens ekonomistyrmodell sig jag allts&
efterhand nddviandigheten av att anvanda en bredare och éppnare
sokprocess, jamfort med den ansats jag anvande i bérjan av studien.
Mitt“metodval av en bred och 6ppen datainsamlingsprocess var
sdledes inte sjalvklar fr&n borjan, utan metoden utvecklades bl a
beroende pa den insikt och lardom forskningsprojektet gav mig under
den forsta inledande fasen. I forskningslitteraturen finns bade fore-
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sprakare for och kritiker till anvandandet av fallstudier och sékande
datainsamlingsprocesser. Nedan presenteras négra forskares erfaren-
heter och dven kritik av fallstudier.

Rombach (1986) anser att forskningsarbetet skall vara en sdkpro-
cess. Det handlar om att soka efter handelser och situationer som kan
vara relevanta for att studera det forskningsproblem som stéllts upp.
Dessa sokprocesser kan darfor vara bade systematiska och osystema-
tiska. Den systematiska delen innebér att forskaren foljer en viss forsk-
ningsplan och metodologiska principer. I ett annat skede av forsk-
ningsprocessen krévs det en mera osystematisk sokprocess, vilket
kriver en storre flexibilitet i datainsamlingen. Denna 6kade flexibilitet
kan exemplifieras med att forskaren i en intervjusituation mdste ga
utanfér den uppstillda intervjuguiden, p g a att ny information
lopande kommer fram som inte tidigare var kand. Ett annat exempel
ar att det kravs kompletterande intervjuer med nya respondenter som
inte ar forplanerade och faststillda enligt den tidigare forsknings-
planen. I den aktuella fallstudien ar detta exempel pd sddant som
medfort att jag anvant mig av en flexibel sokprocess, orsaken var som
tidigare presenterats att det inte var mojligt att forutse alla héndelser i
organisationen.

Norén (1990) resonerar i en rapport om fallstudiens trovardighet.
Han menar att en av fordelarna med fallstudien som metod &r just
mojligheten att anvinda en flexibel sokprocess. Man kan enligt hans
resonemang slappa en del av kraven pé en formell metoddesign och
istillet 14ta metoden och dess design vixa fram efterhand. Det dr
forskarens kunskaper, erfarenheter och mal med forskningen som bor
styra fallstudien, anser Norén. Forfattaren tilligger dock att det ar
viktigt att dokumentera och redovisa forskningsprocess samt metod-
design for att mojliggora for andra att fora en diskussion om studiens
trovardighet.

Fallstudier kritiseras av en del forskare (Kavle 1987, Gandemo &
Mattsson 1990) som pekar pa svarigheten att gora fallstudien generell.
De anser att fallstudier endast dr beskrivningar av ett enskilt fall dar
erfarenheter och forskningsresultat kan vara svéra att overfora pa
andra studieobjekt och sammanhang. Kritiken gér alltsd ut pa
svarigheter med generaliseringen vilket skapar ett trovirdighetspro-
blem med fallstudier. Norén som ir foresprakare av fallstudier havdar
att det handlar om att skapa trovardighet for fallstudien. Detta kan
astadkommas genom att forskaren anvinder sig av en dppenhet och
arlighet vid redovisningen av forskningsprocessen och det empiriska
materialet. Genom en tydlig redovisning av forskningsprocessen tkar
mojligheterna till en kritisk granskning av studien, vilket i sin tur okar
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trovardigheten for fallstudien. For att soka efter forklaringar och dra
slutsatser om hur organisationer forhaller sig till och anvénder
rationella ekonomisystem #r det nodvindigt att anvénda sig av en
forskningsmetod som inte &r statisk och snév (Cooper 1983).
Forskningsprocessen skall vara ett aktivt sokande efter kunskap om en
komplex verklighet. Jonsson (1982) for en diskussion om att en
forskningsprocess handlar om att skapa insikt och forstdelse. For att
uppné detta bor darfor den empiriska datainsamlingen utforas med
oppen insamlingsmetodik.

Brunsson & Jonsson (1981) anvinde sig av en metod med 6ppna
och ingdende intervjuer i en studie av politikers inflytande och
paverkan pd besluten i en offentlig organisation. Syftet med att
anvianda denna metod menade de var att uppticka s mycket som
mojligt av verkligheten genom att ldta respondenterna (aktorerna)
redovisa sina erfarenheter inom studieomrddet. Med denna metod
forsoker forskaren gora beskrivningar av verkligheten for att gora det
lattare att forstd ett visst skeende. Metoden som Brunsson & Jénsson
anvinde innebar att man forsdker skapa gemensamma begrepp och
stiller upp olika hypoteser om orsak och samband. Genom att
anvinda sig av en sddan metod n&r man en fortsatt
kunskapsuppbyggnad och utvecklingsbar teori, anser forfattarna. 54
smaningom Overges och forkastas denna teori for battre teorier. Att
teorin dr utvecklingsbar ér ett grundliggande krav som skall stillas
p4 en bra teori menar Brunsson & Jonsson.

Med resonemangen hos Rombach, Norén, Cooper, Jénsson,
Brunsson & Jonsson som bakgrund sammanfattas mitt val av metod
som en fallstudie dver en tidsperiod, fran 1990 till 1992, med en ppen
och bred sokprocess for att finna erfarenheter och forklaringar till
forskningsproblemet.

3.3 Forskningsprocess

Den metod som tillampats &r en fall- och processtudie dar intervjuer/-
samtal har utforts med personer som deltagit i ekonomistyrprocessen.
For att undersdka ekonomistyrprocessen och relationerna mellan olika
aktorer byggdes en vertikal intervjuorganisation upp. Styrprocessen
mellan central kommunledningsnivd och lokal namnd- och forvalt-
ningsnivd granskades. For att studera utvecklingen av ekonomi-
styrningen gjordes en jamforelse av en for- och en eftermatning av
olika ekonomistyrvariabler. I mitningarna studerades bl a modeller
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for resursfordelning, tilldmpning av budgetering, definitioner av
ansvarsenheter, anvandning av redovisning och ekonomimodell samt
uppfoljning och rapportering, se avsnitt 2.2 Ideal ekonomistyrmodell.
Resultaten av de bdda matningarna har stallts i relation till handelser
och situationer som registreras 6ver tiden.

Forskningsprocessen 4r en métning i tvad steg dar den forsta
matningen avsdg att méta utgdngslaget for organisationen varen och
hosten 1990, se figur 3.1. Matning tva &r en eftermétning och utfordes
varen och hosten 1992 och avser alltsd tillstdindet f6r organisationen
tre &r senare. Under perioden mellan de tvd méatningarna har hin-
delseutvecklingen i organisationen foljts och registrerats. Matningarna
utfordes bade pa kommunledningsnivd och namnd/ forvaltningsniva.

Undersdkningen har byggt bdde pa en vertikal och en longitudiell
forskningsprocess. Den hierarkiska (vertikala) organisationsstrukturen
studerades for att fa bade ett kommuncentralt och namnd/verksam-
hetslokalt perspektiv. Organisationen studerades samtidigt genom en
processtudie vilket gett ett longitudiellt perspektiv. Forandringar och
utveckling av de organisatoriska enheternas ekonomistyrning regi-
streras Over tiden.

Figur 3.1 Forskningsprocessen i 6versikt

Utgingslige, lokal-  Bokslut Bokslut
planering 91-93 Verksambets- Verksambets-
G redovisning redovisning
Utgangslige  Kommuncentral
direktiv 91-93 planering 91-93 Verksambhetsér, utfall
Miitning 1 l Mitning 2

Faltarbetet for fallstudien pdgick frdn 1990 och fram till hosten 1992.
Studien innebar dterkommande intervjuer/samtal med responden-
terna. For intervjuerna anvandes i de flesta fall uppstallda intervju-
guider. Det visade sig nodviandigt att ibland frdngd guiden for att
kunna f6lja upp handelser och beteenden som inte kunnat forutses pa
forhand. Intervjuerna redovisas darfor som 6ppna intervjuer/samtal.
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Detta diskuteras i nésta avsnitt som ett metodproblem. Att frangé
frigeguiden var en nddviandig &tgird, det var ju processen och utveck-
lingen som var det viktiga, inte en formell frageguide. Intervjuerna/-
samtalen spelades in pd band och flertalet av intervjuerna har skrivits
ut. Alla intervjuerna katalogiserades i kronologisk ordning for att
underlitta analysarbetet.

Under undersokningsperioden samlade jag dven in olika skriftliga
data som skulle fungera som ett stod till den mjuka datan i form av
intervjuer. Den sekundara datan bestod av diverse ekonomiska
rapporter och drsprognoser, bokslut, utredningsmaterial, kommunens
olika handlingar i form av motesprotokoll frdn kommunstyrelse och
SDN-delegation, tidningsartiklar samt verksamhetsansvarigas enskil-
da skrivningar och anteckningar. Det skriftliga materialet ar rikligt och
omfattande.

3.4 Tillvigagangssitt

Studien baseras p4 en longitudiell fallstudie genom att en kommunal
organisations strukturella forandringsarbete studerats under en langre
tidsperiod. Organisationen &r en stor kommun i Véstsverige som har
formé&nen att ha bdde sparvagnar och en feskekorka. Eftersom den
aktuella kommunen &r svér att anonymisera med avseende pa referen-
ser till handlingar och organisatoriska losningar, har jag valt att an-
vianda dess ratta namn. Studieobjektet &r som redan framgétt i
rapporten Goteborgs stad.

Projektet initierades under senhosten 1989 och syftet var att studera
hur strukturella forandringar paverkar utvecklingen av ekonomistyr-
processen. Under projektets forsta dr (1990) var det viktigt att kartlagga
utgangslaget och forutsattningarna for de organisatoriska enheter som
kom att delta i studien. Forsta kontakten med Goteborgs stad angdende
projektet togs i januari 1990 och gick via kommunens centrala bered-
ningsorgan, stadskansliet. En introduktion av projektet gjordes for
kommunens ekonomienhet, ddvarande “avdelningen for samordning
av budget och resultatuppfoljning” (BRA), och stadsdelsnamnds-
avdelningen (SDN-avd), se figur 3.2. Kommunens centrala ekonomi-
avdelningar kom i ett senare skede att omorganiseras.

Under mina forsta kontakter med BRA fick jag en overgripande
beskrivning av kommunens namnd- och férvaltningsorganisation. I
nista steg valde jag ut tre namnder/forvaltningar mer eller mindre
slumpmassigt. Kontakter togs med respektive forvaltningsledning och
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presentationer av forskningsprojektet gjordes. Eftersom studien var en
processtudie vilket innebar dterkommande intervjuer/samtal under en
tredrsperiod var det av vikt att de tre forvaltningsledningarna stillde
sig positiva till projektet, s& att faltstudien kunde slutforas. Faltarbetet
var planerat att paga fran vintern 1990 tills det att kommunens bokslut
fardigstallts under hosten/vintern 1992. De tre forvaltningarna var
intresserade av att delta i studien och kom att utgora det lokala pers-
pektivet i faltstudien. Syftet med studien var att folja styrprocessen fran
ett kommuncentralt perspektiv till ett lokalt perspektiv déar verksam-
hetsansvar och ekonomiskt ansvar utévades.

Figur 3.2 Central nivd och lokal niva i fallstudien

Kommun- Centralniva
styrelse
SDN-avd |— SDN- BRA
| delegation | tkonomienhel|
[ !
SDN SDN SDN
Frolunda Kortedala Hogsbo |
l Lokalniva
Verksamhet Verksamhet Verksamhet

Annorlunda uttryckt att folja besluten och styrningen fran central
kommunledningsniv4 genom flera nivéer i den kommunala organisa-
tionen tills vi ndr faktisk handling och verksamhet. Den lokala nivan
och verksamhetsnivdn utgors i denna studie av namnd/forvalt-
ningsledning och arbetsledningen inom ndgra verksamheter. Motivet
till att folja besluts- och styrprocessen pd de olika nivderna var att
komma narmare den faktiska beslutsgédngen. Detta var ett satt att f&
reda p& hur aktorerna fron kommunledning till lokal nivd uppfattar
olika handelser och situationer i ekonomistyrprocessen.

Motivet till att jag valde att studera flera stadsdelsnamnder var att
det fanns olika forutsattningar som skilde de totalt 21 stadsdels-
namnderna &t, exempelvis valet av lokala organisationsmodeller, eko-
nomiska forutsittningar och i en del fall specialisering av verksam-
heter inom stadsdelsnamnden. Inom de tre ndmnderna/forvalt-
ningarna valdes olika verksamheter ut att ingé studien. Orsaker och
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kriterier till urvalet av namnder/ forvaltningar och verksamheter redo-
visas ndrmare i nésta avsnitt se 3.5.

I nasta skede av projektet byggdes en intervjuorganisation upp med
respondenter fran kommunledningen och de tre stadsdelsnamnderna.
Respondenterna frén central kommunledningsnivé utgjordes av tjan-
stemin frdn BRA (ekonomienheten) som ansvarade for kommunens
totala ekonomiarbete och SDN-avdelningen vars uppgift var att bereda
stadsdelsnamndsadrenden pd kommunledningsnivdn. Kommunled-
ningen kom att representeras av ndgra politiska sekreterare som hade
kontakt med och information om de politiska handelserna. Respon-
denterna pd lokal niva inom de tre stadsdelsndmnderna utgjordes av
ndmndernas politiska ordforanden, tvd stadsdelsforvaltningschefer
och en bitradande stadsdelsforvaltningschef, respektive ekonomichef
samt tjanstemén pé flera nivder i de tre forvaltningsorganisationerna
(se figur 3.3).

Sagesmannen (respondenterna) omfattade inledningsvis 25 inter-
vjupersoner. Efterhand kom intervjuorganisationen att forandras bero-
ende pa att sagesmannen som deltog i studien slutade och gick dver
till annan verksambhet, eller att studieprocessen gav nya erfarenheter.
Processtudier som varar under en langre tid medfor denna typ av me-
todproblem. Forandringarna resulterade i att nya respondenter kon-
taktades for att ingd i studien. Att intervjuorganisationen kom att for-
andras efterhand var naturligt, eftersom det finns flera faktorer som
paverkar en organisation och dess utveckling.

Processtudien och filtarbetet startades under forsta halvéret 1990,
se figur 3.1. Vissa av intervjupersonerna avsdgs att engageras oftare &n
andra. Nyckelpersoner i sammanhanget var ekonomerna pd BRA
inom kommunens centrala stadskansli. BRA fungerade som
kommunens centrala budget- och resultatanalysorgan, varfoér ekono-
mi- och verksamhetsinformation koncentrerades till denna enhet.
Intervjuer/samtal kom att utforas mdnadsvis under hela forsta
verksamhetsdret, med en hogre intensitet under senare delen av aret i
samband med kommunfullmiktigebeslutet av budget- och verk-
samhetsplaner.

Mitning 1 gjordes under vdren/hosten 1990 och syftet var att
kartlagga utgdngslaget for kommunen, ekonomisk stdllning och
forutsattningar infor planeringsperioden 1991 till 1993. Matning 1
innefattade 4ven intervjuer/samtal med den politiska ledningen (kom-
munstyrelsen). Syftet var att folja och registrera vilka héndelser och
faktorer som kom att pdverka den centrala politiska ledningens beslut
och ageranden. Intervjuerna med den politiska ledningen utférdes
regelbundet manadsvis under forsta dret. Aven hir intensifierades
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intervjuerna/samtalen under kommunfullméktiges behandling av
budgeten. Intervjuer/samtal gjordes d&ven med SDN-avdelningens
tjansteman. Deras uppdrag var att pa ett 6vergripande plan hdlla sig
informerade om stadsdelsndamndverksamheten och bereda samt
utreda kommungemensamma stadsdelsndamndfrdgor. Méatning 1 pa
central kommunledningsniv4 kan sammanfattas som en kartlaggning
av hur kommunledningen hanterar ekonomin. Mitningen beskriver
hur de uppfattar den ekonomiska situationen, ekonomistyrsystemen
och ekonomistyrmojligheterna.

P4 lokal niv4 genomfordes intervjuer i de tre SDN under varen 1990
parallellt under och efter att man avslutat budget-och verksamhets-
planarbetet for perioden 1991 till och med 1993. Intervjuerna gjordes
som tidigare redovisats pd flera nivder i organisationen. Méatningen
avsdg att kartlagga utgdngslaget for respektive SDN samt att folja
ekonomistyrarbetet. Under senare delen av dret genomférdes endast ett
fatal intervjuer/samtal i syfte att vara 4 jour med vad som héndei de
olika verksamheterna. Under studiens forsta ar genomfordes cirka 140
intervjuer/samtal i syfte att f6lja utvecklingen i organisationen.

Genom intervjuerna/samtalen registrerades handelser och rela-
tioner i organisationen som kom att pdverka styrprocessen. Forutom
mitningar genom intervjuer/samtal samlades dven data in i form av
skriftligt material frdn organisationen samt tidningsartiklar. Under
forsta kvartalet av 1991 genomfordes intervjuer pé lokal och central
niva for att analysera organisationens forsta verksamhetsar och for att
folja upp 1990 &rs bokslut. P& lokal niva stilldes frdgor kring ut-
formning av detaljbudget och fordelning av ramar fér 1991 och ut-
formningen av ekonomistyrningen. Under resten av &ret koncen-
trerades faltstudierna p& den lokala nivan. Syftet var att folja processen
for de tre SDN och verksamhetsansvariga. Intervjuer/samtal gjordes
med verksamhetsansvariga for att hora hur de diskuterade ekonomi-
och verksamhetsfrigor samt for att undersoka hur olika handelser och
forutsdtmingar pdverkade deras situation. Forvaltningsledningarna
intervjuades i samband med att de fardigstillt och kommenterat
drsprognoser som redovisades for kommunledningen. Under 1991
genomfordes cirka 70 intervjuer/samtal.

Den sista faltstudien gjordes under vdren/hosten 1992 och
omfattade cirka 50 intervjuer. Intervjuerna/samtalen gjordes bade pa
lokal och central nivd. Den sista omgangen var en métning for att
undersdka hur man upplevde ekonomistyrarbetet och ekonomistyr-
processen. Maitningen redovisar ocksd hur man uppfattat olika

46

Ry T




handelser och fordndringar under organisationens tre forsta verksam-
hetsdr.

3.5 Urvalet av stadsdelsnimnder och verksamheter

Av 21 SDN valdes alltsg tre att ingd i studien. Inom respektive SDN
valdes i sin tur olika verksamheter ut. Nedan redovisas de urvals-
kriterier som anvindes for urvalet av de tre SDN och verksamheterna
som kom att ingd i studien.

Stadsdelsndmnd Kortedala

SDN Kortedala har sedan 1988 under sin tid som socialdistrikt bedrivit
en forsoksverksamhet med en kontraktsmodell. Modellen innebar att
forvaltningsledningen kontrakterade olika verksamheter under en
period, och genom kontrakten klargjordes spelreglerna mellan ledning
och verksamhet samtidigt som verksamhetsansvarig fick ett tydligt
ekonomiskt ansvar. Stadelsnamndens avsikt &r att vidareutveckla mo-
dellen att gilla hela forvaltningens verksamhetsomréde. Barnom-
sorgen och forskolan 4r en av kommunens viktigaste och storsta verk-
samheter och i Kortedala diskuterades en utveckling av barnomsorgs-
och forskoleorganisationen. Jag fann det intressant att félja utveck-
lingen av styrning genom kontraktsmodell inom barnomsorgen, varfor
SDN Kortedala blev en av tre SDN som kom att ingd i processtudien.

Stadsdelsndmnd Hégsbo

SDN Hogsbo var intressant ur tre aspekter, namligen hemtjénst, hélso-
och sjukvérd samt psykologverksamheten. I samband med den lands-
omfattande Adelreformen stod hemtjansten infor en stor och genom-
gripande utvecklings- och forandringsfas. Hemtjansten var en intres-
sant verksamhet dar forandringar kunde forvantas pd framfor allt det
lokala planet. I stadsdelen Hogsbo finns en stor andel aldre kom-
muninvénare vilket kridver en omfattande hemtjanstverksamhet. Detta
blev- en bidragande orsak till att Hogsbo kom att inga i projektet. En
annan orsak var att SDN Hogsbo som enda SDN ansvarade for hélso-
och sjukvard genom att en vardcentral overforts frdn sjukvérds-
forvaltningen till stadsdelsnamnden.
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Den tredje orsaken till valet av Hogsbo utgjordes av att det inom SDN
fanns en av kommunens sex psykologverksamheter vars uppdrag var
att silja psykologtjanster bade internt inom kommunen och externt
utanfor denna. I mina forsta kontakter med Hogsbos forvaltnings-
ledning upplevde jag dem som mycket intresserade att delta i forsk-
ningsprojektet. En processtudie med dterkommande intervjuer och
datainsamling kriver ett visst engagemang frdn respondenterna varfor
responsen fran Hogsbo upplevdes som mycket positiv.

Stadsdelsnimnd Frolunda

Den sista av de tre SDN som kom att ingd i studien var SDN Frolunda.
I Frolundas fall kom initiativet frin forvaltningen som via kontakt med
kommunens stadskansli visade sig intresserad av uppfoljningsfragor.
Efter kontakter med forvaltningsledningen och en beskrivning av SDN
Frolundas verksamheter fann jag det intressant att folja utvecklingen
av Frolunda kulturhus som vid denna tidpunkt (vdren 1990)
ansvarade for bad och olika kulturaktiviter.

Frolunda var en av kommunens tre SDN som ansvarade for en
omfattande kulturverksamhet. Detta gjorde stadsdelsforvaltningen
intressant bl a eftersom kultur- och fritidsfragor inte 4r en lagbunden
kommunal verksamhet. Skolans verksamhet hade under de senaste
aren fram till och med 1989 varit inne i en intensiv decentraliseringsfas
och forandringsarbetet forvantades fortgd i stadsdelsnamndernas regi,
varfor skolenheten i SDN Frolunda engagerades i studien.

Intervjuorganisation

Urvalet av respondenter som kom att ing# i faltstudien resulterade i
en intervjuorganisation som redovisas i figur 3.3. De skuggade och
icke skuggade falten utgdr tillsammans intervjuorganisationen vid
projektstarten 1990.

Intervjuorganisationen kom som tidigare redovisats att fordn-
dras. Antalet respondenter minskade efterhand bl a beroende pé
utformningen och utvecklingen av studien. Intervjuorganisationen

" kom 4ven att paverkas av att ndgra respondenter fick nya arbeten

eller var tjanstlediga av olika anledningar. P4 lokal niva blev tre
respondenter tjanstlediga p g a barnledighet. En annan enhetschef
kom att byta tjanst och verksamhet. Inom kommunledningen
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skedde ocksé forandringar vilket pdverkade intervjuorganisationen.
Négra tjansteman inom kommunledningen slutade sina tjanster bl a
inom SDN-avdelningen. Aven kontakterna med den politiska
ledningen fordndrades bl a beroende pd personforiandringar i och
med en ny politisk majoritet i kommunen. Den foradndrade
intervjuorganisationen fick foljande utseende, se figur 3.3. De
skuggade falten utgor alltsd organisationsschemat 1992 vid
projektslutet.

Figur 3.3 Intervju/samtalsorganisation vid projekistart 1990 och
projektslut 1992

Centralniva

SDN-
delegation

Lokalniva

Psykolog-
lverksamhgt

Daghems-
lomrades-
forestandarg

Hemtjénst-
distrikt

49



3.6 Avgrinsning av det empiriska materialet

I den foreliggande rapporten utfors en empirisk beskrivning och
analys av ekonomistyrningen melian den kommuncentrala nivén och
ledningen p& den lokala nivén (de tre stadsdelsnamnderna/ forvalt-
ningarna). Anledningen till avgransningen dar att jag vill belysa och
koncentrera de specifika problem och mojligheter som finns i ekono-
mistyrningen mellan kommunledning och namnd/forvaltnings-
ledning.

Datainsamlingen och erfarenheterna fran den lokala nivén inom de
tre stadsdelsnamnderna/forvaltningarna anvénds som ett komple-
ment och stod for de analyser som utforts. Fallbeskrivningarna frén
den lokala verkamhetsnivan har dock begransats bl a for att jag ansett
det varit nodvandigt att begransa redovisningen av det omfattande
empiriska materialet. Jag har endast valt att ta med och presentera den
empiri som varit nodvandig for att motivera och styrka min analys och
mina slutsatser.
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4 Ekonomistyrprocessen 1990 till 1992 -
mellan kommunledning och stadsdels-
namnder

Nedan beskrivs utgéngsldget (métning 1) for den ekonomistyrmodell
som kom att gilla for Goteborgs stad 1990. [ de tre forsta avsnitten
redogors for hur ekonomistyrningen &r tinkt att fungera och fungerade
mellan den centrala kommunledningen och namnderna, nér reformen
infordes 1990. Bland annat redovisas bakgrunden till och forutsatt-
ningarna for en decentraliserad organisation i Goteborgs stad och
utformningen av styrprinciper liksom rollférdelning mellan kommun-
ledning och namnd. Vidare presenteras den budget- och redovisnings-
modell som visade sig vara en central del i ekonomistyrprocessen
mellan central och lokal niva. De tre forsta avsnitten (métning 1) redo-
visas enligt strukturen frén den ideala ekonomistyrmodellen, se avsnitt
2.2. 1 avsnitt fyra redovisas erfarenheter frin ekonomistyrprocessen
under reformens och stadsdelsnamndernas forsta ar 1990.

Det femte avsnittet baseras pd mitning tv i studien och redovisar
ekonomistyrningserfarenheter frdn den decentraliserade organisatio-
nen efter tre dr. I avsnittet behandlas processen och olika hindelser,
och hur man upplevde ekonomistyrningen utifrdn ett kommunled-
ningsperspektiv. I detta avsnitt har jag valt att tona ner den tekniska
redovisningen for att istdllet lyfta fram hindelser och férdndringar.
Redovisningen och beskrivningarna ar baserade p4 intervjuer/samtal
med politiker och tjanstemén pd kommunledningsnivd och inom de
tre stadsdelsndmnderna/férvaltningarna samt skriftligt material och
handlingar.

4.1 Oganisationsmodell - Stadsdelsnimndsreformen
En decentraliserad organisation vixer fram

Goteborgs kommun har som ménga andra kommuner byggt upp sin
organisation med utgdngspunkt frdn verksamhetssektorerna. Indel-
ningen foljer i stora delar den statliga departementsindelningen. Orga-
nisationsstrukturen byggde pé specialisering och en uppdelning av
arbetsuppgifterna. Medan forvaltningarnas verksamhet expanderade
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och organisationerna blev allt stérre fann man det nédvandigt att
decentralisera beslut och verksamhet. Decentraliseringsdebatten 1
kommunen ledde fram till att man 1974 inrittade sex kommundelsrad
pa forsok. Raden var dock inga beslutande instanser utan hade endast
en raddgivande funktion. Kommunen har sedan en langre tid fortsatt att
bedriva olika forsoksprojekt med lokala organ i syfte att decentralisera
beslutsfattandet.

Riksdagsbeslutet 1979 "Lag om vissa lokala organ i kommunerna”
(SFS 1979:408, andrad genom SFS 1979:1167) gav kommunerna
mojlighet att inrdtta lokala namnder med bade forvaltnings- och verk-
stallighetsuppgifter for nastan alla kommunala verksamhetsomraden.
I de fortsatta decentraliseringsstravandena i Goteborgs kommun beslot
kommunfullmaktige 1982 att inrétta tre kommundelsndmnder och tre
distriktsnamnder. Motiven till att infora lokala organ var att oka det
politiska inflytandet och ge storre mojligheter for politiker att styra och
paverka verksamheten. Andra motiv var att forbéttra effektiviteten i
den kommunala forvaltningen och 6ka medborgarnas inflytande pd
verksamhetens utformning (GKH 1985/225).

Nista stora organisatoriska forandring var fullméaktigebeslutet i
september 1987 att inrdtta 21 stadsdelsnamnder fran och med den
forsta januari 1989. Forsta &ret var namndernas uppgift att planera for
verksamhetsstart den forsta januari 1990. Med reformen forandrades
den traditionella namndstrukturen med hierarkisk sektorsindelad for-
valtningsorganisation. Ansvaret for skola, socialtjanst, fritid och kultur
fordes over fran centrala namnder till 21 stadsdelsndmnder och de
centrala sektorsnamnderna for dessa verksamheter avvecklades.

Samtidigt bildas 6 nya namnder med nya arbetsuppgifter och
ansvarsomriden for; sociala institutioner, gymnasieutbildning,
fritidsanlaggningar, huvudbibliotek och forvaltning av lokaler. Refor-
men ar en av landets mest omfattande omorganisationer. Av kom-
munens cirka 70 000 anstillda berdrs 30 000, och cirka 3 000 fir
andrade arbetsuppgifter.

Syfte och mélsittning med reformen

Specialiseringen av olika verksamheter i den sektorsindelade organi-
" sationen hade lett till revirbyggande mellan olika verksamheter. Ut-
vecklingen av administration och verksamhet var ofta likformigt, det
var en stelbent organisation som hade svért att anpassa sig efter lokala
forhallanden. Det skapades flera samrdds- och samarbetsorgan for att
dverbrygga den starka sektorsindelningen och mojliggora samarbete
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mellan sektorerna. En kombination av faktorer gjorde det svart att
overblicka och styra den kommunala organisationen, samtidigt som
det fanns otydligheter géllande ansvar och befogenheter for olika verk-
samheter. Faktorer som namns 4r expansionen av forvaltningarnas
verksamheter som innebar stora organisationer, specialisering av
arbetsuppgifter och flertalet samrédsorgan (GKH 1985/225).

Huvudmotiven for organisationsreformen var att forbéttra effek-
tiviteten i den kommunala verksamheten. Ett andra motiv var att
fordjupa och forbattra den kommunala demokratin genom att med-
borgarna skulle ges 6kade mojligheter att delta, utveckla och forbattra
verksamheten. Det riktades flera kritiska roster (bl a fr&n moderata
samlingspartiet) mot det senare motivet. Fran flera hdll pdpekades
istéllet att reformen endast innebar tkad politikermakt.

Andra motiv 4r att genom decentralisering av ansvar och
befogenheter ge mojligheter till lokala 1osningar och pd si satt fa
besluten lokalt anpassade efter invdnarnas behov. Helhetsyn och
samarbete dver de traditionella sektorsgranserna &r ett annat motiv
som namnts. Samarbetet skall bygga pd en helhetssyn och goda
kunskaper om stadsdelen. De &vergripande mélen for stadsdels-
namndsorganisationen sammanfattas i olika dokument frdn kom-
munledningen enligt foljande.

Overgripande mél for stadsdelsnamndsorganisationen :
*  Demokrati och inflytande
Helhetssyn och samarbete

Decentralisering och lokala 16sningar

*  Effektivitet och service

Frdan en hierarkisk sektororganisation till en integrerad
resultatorganisation

1 Goteborgs kommuns tidigare organisationsmodell anviande man sig

alltsd av en sektoriserad hierarkisk struktur med indelning i olika
specialiserade fackfoérvaltningar (se figur 4.1). Det kunde finnas ménga
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beslutsnivder fran de ytterst ansvariga till ett operativt utférande
exempelvis; kommunfullmaktige - kommunstyrelse - fackforvalt-
ningsnamnd - forvaltningsledning - flera mellanchefsnivéer - operativt
verksamhetsansvarig.

Nagra respondenter lyfte fram och menade att de ménga besluts-
nivaerna skapade en otydlighet i organisationen, bl a en otydlighet och
osikerhet om vilken verksamhet eller vilket resultat som uppdrags-
givaren egentligen forvantade sig. Den hierarkiska organisationen
gjorde det ocksd svart for kommunfullmaktige att folja upp verksam-
heten. Specialiseringen i fackforvaltningar innebar att organisationen
endast koncenterade sig pa den egna verksamheten. Forvaltningen blev
en stark foretridare for vissa sarintressen. Det fanns fa incitament att
samarbeta och samverka med andra organisationer. Samverkan skulle
bl a leda till battre anvandning och hushallning med resurserna.

Figur41 Goteborgs kommuns tidigare organisation och namndstruktur
fore stadsdelsnamndsreformen 1990

Kommun-
fullmakiige
|
Kommun- .
Utskott styrelse Stadskansii
Distrikt | [Distrikt | [Distrikt |
Social- Skol- Fritids- Kultur- Owviga
N M = L Bolag
namnd styrelse némnd namnd namnder

Kommunfullmaktige beslutade infora 21 geografiskt indelade stads-
delsnamnder, vilka fick till uppgift att sjava arbeta fram en detalj-
organisation, bl a efter det geograﬁska omradets forutsattningar. I
framtagandet av en ny organisationsstruktur gav kommunledningen
foljande vagledande principer for den lokala namnd- och forvaltnings-
organisationen (tjansteutlatande Goteborg stadskansli Dnr 1414/89):
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*  Den skall vara enkel att 6verblicka och tillganglig for
medborgarna.

*  Ha korta beslutsvigar.

* Haresultatenheter med langtg8ende frihet och tydliga
resultatkrav.

* Ha fa organisatoriska nivder.

¥ Vara anpassad till den enskilda stadsdelens behov, m a o liggs
ett klart ansvar liggs pa stadsdelsnamnderna och dess
organisationsuppbyggnad.

Kommunens centrala organisationsstruktur (se figur 4.2) fordndrades
inte namnvaért férutom att de tidigare centrala namnderna avvecklades
samtidigt som sex nya namnder tillkom med nya verksamhetsansvar.
For att inte kommunledningen skulle 6verhopas av en massa detalj-
frdgor i och med organisationsférindringen inrattades stadsdels-
namndsdelegationen (SDN-delegationen). Denna &r politiskt sam-
mansatt och dess uppgift 4r att under en 6vergéngsperiod 1sa frigor
och problem som uppstér i samband med strukturforandringen.

Figur4.2 Goteborgs kommuns organisation och nimndstruktur

efter 1990
Kommun-
fulimaktige
Fsm |
SDN- Kommun-
| Stadskansli
delegation styrelse
{ ] T l I —
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namnd
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I organisationsschemat 4.2 kan vi se att stadsdelsndmnderna har tre
direkt 6verordnade organ, dels kommunfullmaktige, dels kommun-
styrelsen och dels SDN-delegationen. Samtliga 6verordnade organ kan
fatta beslut som direkt pdverkar en stadsdelsndamnd. I relationen
mellan stadsdelsnamnden och de ¢verordnade organen finns det en
risk for otydlighet om vem som styr och vilka direktiv som giller.

For att underlatta de 21 nimndernas organisationsarbete redovis-
ades en principorganisation (se figur 4.3) dver hur stadsdelsndmn-
derna skulle kunna se ut. Denna utgjorde en startorganisation for att
sedan anpassas och utvecklas efter lokala forutsittningar. For att
stadsdelsnamnderna skall kunna planera, leda, driva och folja upp sin
verksamhet krivs en stadsdelsforvaltning med en forvaltningschef
som ar direkt ansvarig infor nimnden. Forvaltningschefens uppdrag
ar att se till att nimndens mal med verksamheten genomfors samt att
ge namnden information for att underldtta deras planering och styr-
ning av verksamheten. I principorganisationen redovisas att verksam-
heter som ligger nédra varandra och dir det finns likheter kan bilda
resultatomrdden med direkt ansvar under forvaltningschefen.

Utifrn principorganisationsmodellen enligt figur 4.3 diskuterar
kommunledningen tre typer av organisationsmodeller; namligen
funktionell, milgruppsbaseradoch geografisk organisation. Nedan
beskrivs inneborden av de tre organisationsmodellerna.

Figur 4.3. Principorganisation for stadsdelsnamnder
(Kalla: GKH 1987:360 B)
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Funktionell organisation innebéar ingen storre forandring fran den tidig-
are sektorsindelade organisationen. Man behéller den traditionella
fackforvaltningsindelningen i skola, barnomsorg, fritid, dldreomsorg,
kultur samt individ- och familjeomsorg, dér verksamhetsansvariga far
ett resultatansvar direkt under forvaltningschefen.

Malgruppsbaserad organisation innebdr att man organiserar sina
resultatenheter efter olika mélgrupper. En indelning kan ske i olika
dldersgrupper; 0-16 dr dér exempelvis barnomsorg-fritid-skola ingdr,
17-64 &r dér fritid /kultur och individ- och familjeomsorg ingar, och 65
ar och dldre, vilken omfattar dldreomsorg-fritid-kultur. Organisa-
tionsmodellen syftar till att skapa mojligheter for samverkan och inte-
gration mellan verksamheterna, men medfor samtidigt en stor orga-
nisationsférandring i forhallande till tidigare sektorsorganisation.

Geografisk organisation innebér att stadsdelen delas in i geografiska
omrdden med en ansvarig delomrideschef. I varje stadsdelsomrdde
ingdr alla verksamheter som stadsdelen ansvarar for. Den geografiska
organisationsmodellen skapar forutsittningar for integration och
samverkan mellan olika verksamheter. Enligt kommunledningen &r
det denna modell som bist uppfyller de uppstillda kraven pd
helhetssyn, integration och effektivitet och den rekommenderas dérfor
som en basmodell f6r stadsdelndmnderna.

4.2 Ekonomimodell i Géteborgs stad, ansvar och befogenheter
Ekonomimodell och ansvarsrelationer - en stridvan till decentralisering

Den styrmodell som anvénds i relationen mellan kommunledning och
namnderna baseras pd en decentralisering av ansvar och befogenheter.
Utvecklingen av stadsdelsnamndsorganisationen innebar att namn-
derna/forvaltningarna fick stora méjligheter att utforma sina egna
organisations- och ekonomistyrmodeller. Enligt en respondent vid
stadskansliet gav organisationsindelningen i 21 stadsdelsndamnder
battre mojligheter for kommunledningen att tydliggéra uppdraget for
namnderna utifrdn ett kommungeografiskt perspektiv. I kommunled-
ningsperspektivet sdg man mojligheterna att kunna jaimfséra kom-
munens verksamhet utifrdn ett bredare kommunmedborgarperspektiv
an tidigare. Indelningen i 21 stadsdelsnamnder f6ljde i stora delar den
naturliga geografiska indelningen av kommunens stadsdelar.
Respondenterna i studien pd kommunledningsnivad ansdg att
rollfordelningen mellan kommunledning och stadsdelsnimnder var
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tydligt definierad i kommunens styrmodeli. Styrmodellen baseras pa
en rambudgeteringsmodell som kommunen praktiserat och utvecklat
sedan 1950-talet. Styrmodeilen baseras samtidigt pd en redovis-
ningsmodell som kommunen tillampat sedan redovisningsédret 1988.
Ansvarsfordelningen mellan kommunledningen och namunderna klar-
gbrs samtidigt av framarbetade och vil dokumenterade styrprinciper
(reglemente) for hur budget och redovisningen gkall utforas.

Redovisningsmodellen bygger p# en finansiell redovisning och
styrmodell dar man stdller upp en balansrikning, resultatrakning och
finansieringsanalys for namnderna. Syftet ar att skapa separata och
sjalvstandiga redovisningsenheter som har ett tydligt ekonomiskt
ansvar. Det ar samtidigt uttalat att det inte skall forekomma nagon
detaljgranskning frén kommunledningens sida och att denna inte skall
vara “klafingrig” i behandlingen av namndernas dver- respektive
underskott. I ekonomimodellen har man byggt in en sa kallad
bokslutsberedning, ddr kommunledningen gor stallningstaganden till i
vad man man skall gora avsteg fran huvudregeln gallande
sverforandet av overskott respektive underskott. Enligt respondenterna
p4 kommuncentral nivd forutsitter ekonomimodellen att
kommunledningen tillampar tydliga spelregler och lamnar tydliga
signaler till namnderna sd att man klargor var ansvaret ligger pa
central respektive lokal niva.

I den centrala styrmodellen redovisas ocksd en skyldighet for
namnder att besluta om vilket regelsystem och vilka interna spelregler
som skall gilla inom namnden. Syftet med modellen &r enligt en
tjansteman pa stadskansliet att decentralisera ansvar och befogenheter
i kommunen sa l4ngt det ar rimligt.

Kommunfullmaktige beslutar om kommunbidraget for varje namnd
i och med det &rliga budgetbeslutet i november - december mdnad.
Direfter fordelas kommunbidraget i jamna 1/12 delar. Det innebér att
respektive namnd sjalv forfogar over den intakt man erhéller fran
kommunledningen tillsammans med de intdkter man far frén stats-
bidragen respektive fran taxor och avgifter. Det finns déarfor ingen
detaljstyrning fran kommuniedningens sida av hur man disponerar
sina medel. Daremot finns styrande politiska riktlinjer om vilken
verksamhet som skall bedrivas inom namnden. Grundinstallningen &r
alits& att varje namnd skoter sin ekonomi genom att man forfogar dver
vissa ramar. Man forfogar ocksd over systemutvecklingen av sitt egna
redovisningssystem.

Fran kommunledningsperspektivet beskrivs stadsdelsnamnderna
som sjalvstandiga organisatoriska ansvarsenheter. Styrmodellen mel-
lan kommunledningen och namnderna baseras pd en stark stravan att
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decentralisera bdde ett ekonomiskt ansvar och verksamhetsansvar.
Inom de ekonomiskt fordelade ramarna har stadsdelsndmnderna en
stor frihet att utforma och utveckia verksamheten. [ intervjuerna fram-
gér tydligt hur man frdn kommunledningen koncentrerar sina styr-
resonemang kring de ekonomiska ramarna. I styrmodellen ar alltsd
ekonomin 6verordnad verksamhetsfrigorna.

Budget- och redovisningsmodellen

Goteborgs kommunfullméaktige beslot 1987 (GKH 1987:566) att infora
en ny budget- och redovisningsmodell p& ndmndnivd med start i och
med drsredovisningen 1988 och budget 1989. Syftet med ekonomi-
modellen ar att £ ett effektivare utnyttjande av befintliga resurser och
att skapa en tydligare roll mellan kommunledning och namnd/-
forvaltning. En anledning till inférandet av en ny redovisningsmodell
pé& namndnivd ar decentraliseringsstrivandena som pégatt inom
Goteborgs kommun under flera &r. Namnderna har efterhand fatt ett
okat verksamhetsansvar i samband med utdkade befogenheter.
Tidigare redovisningsmodell var inte anpassad till de genomférda
organisationsforandringarna. Genom att infdra och tillampa styrmo-
dellen efterstravar kommunledningen att tydliggéra det dkade an-
svarstagandet och de 0kade befogenheterna hos resultatansvariga
inom olika delar i organisationen.

En hornsten i styrmodellen &ar inférandet av resulfatrikning,
balansrikning och finansieringsanalys pa namndnivé, i vilka namnder-
nas finansiella stalining och utveckling redovisas (se modell figur 4.4).
Med de tre rapporterna tydliggors de finansiella relationerna mellan
kommunledning och namnd.

Resultatrakningen avslutas med en forindring av eget kapital (&rets
resuliat), vilket pafors balansrdkningen (forandring eget kapital).
Finansieringsanalysen resulterar i fordndring av likvida medel. Med
modellen fdr namnderna ett ansvar for likviditetsutvecklingen och
genom balansrakningen rikias ett storre intresse pd ndmndernas
kapitalanvandning och finansiella stallning. Mellan de tre rapporterna
finns olika finansiella samband som &r viktiga f6r den finansiella
styrningen. Sambanden framgar av figur 4.4.

Vid investeringar innebdr den “nya” bankrelationen att ndmnden
l&nar till sina investeringar frdn finansiorvaltningen, (intern) ranta
betalas och berdknas pd skulden (anlaggningstiligdngars bokférda
varde), samt att skulden amorteras efter nominell avskrivning. Intern-
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rantan pad investeringar och omséttningstillgdngar uppgdr till en
marknadsknuten ranta, medan tidigare &rs investeringar belastas med
en bunden rinta for att ndmnderna inte skall drabbas retroaktivt.

Figur4.4 Ekonomimodell péd ndmndniva

Finansieringsanalys Resultatrakning
+MEDEL FRAN 4‘— Intakter
VERKSAMHETEN -Bruttokostnader
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Anlaggningar Eget kapital <%
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Innan ekonomistyrmodellen infordes limnades den ut pd remiss till
Goteborgs kommuns ndmnder under 1987 och remissvaren var
generellt positiva. Synpunkterna frén ndmnderna kom dock mest att
handla om &rsskiftesregler, och behandling av namnders 6ver- och
underskott i verksamheten. Flera namnder poangterade vikten av att
skapa tydliga och stabila forutsattningar dar namnder/ forvaltningar
och resultatansvariga i organisationerna fir veta vilka regler som
giller. For att styrmodellen skall ge de effekter som forvéntas, bl a
effektiv anviandning av resurser, skall spelreglerna faststéllas i borjan
av 4ret och foljas konsekvent. Overskott i verksamheten fér inte ses som
en besparingspotential for kommunledningen. I remissvaren framkom
ocksd synpunkter p4 att modellen maste foras ner och forankras pd
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olika resultatansvarsnivéer i organisationen samtidigt som det krdvs
utbildning for att né forstdelse for styrmodellen.

Den interna styrningen inom respektive namnd/ forvalining disku-
teras inte nadmnvart, utan dessa uppmanas att sjgva bryta ner modellen
pa verksamhetsnivd och utveckla intern uppfoljning och styrning. In-
forandet av ekonomimodellen skall ses som styrinstrument mellan
kommunledning och respektive namnd, dar man vill klargora relatio-
nen mellan central och lokal nivd i den kommunala organisationen.
Det finns ett antal mélsattningar med ekonomimodellen pd namnd-
nivd. De kan sammanfattas med orden; effektiv kapitalanvindning,
drsskiftesproblematiken (6ver- respektive underskott), marknadsanpass-
ning av internrinta, samt avstimning mellan budget och redovisning.

Vid introduktionen av stadsdelsnimnderna 1990 genomfordes inte
bara en organisationsforandring med ett nytt sitt att arbeta, utan en ny
ekonomimodell inférdes samtidigt. Detta innebar en férdndrad relation
mellan kommunledning och ndmnd.

Styrprinciper och rollfordelning mellan kommunledning och ndmnd

I samband med att kommunen inférde ny budget- och redovisnings-
modell fastslogs samtidigt nya “riktlinjer for genomférande av budget”
(GKH 1987 : 566), vilka utgdr de styrprinciper som skall gélla mellan
kommunledning och ndmnd. Dessa kopplas samman med den
tidigare beskrivna budget- och redovisningsmodellen och utgor
huvudprinciperna i den ekonomimodell som géller i relationen mellan
kommunfullméaktige/ kommunstyrelse och respektive namnd.

Styrprocessen i kommunen kan beskrivas som relationer mellan
olika niv8er i organisationen. I riktlinjerna redovisas endast
styrprinciperna mellan kommunledningen och ndmnd, dédremot
betonas vikten av att fora ut intentionerna enligt den kommuntotala
modellen p4 lokal niva. I foljande avsnitt redovisas styrprinciperna
och rollférdelningen mellan central och lokal nivd i den kommunala
organisationen.

Enligt ekonomimodellen &r rollfordelningen mellan central kom-
munledningsnivd och namnd tydlig. Kommunledningen ansvarar i
egenskap av kommunfullméiktige och kommunstyrelse for kommun-
ens-ekonomiska utveckling och stéllning. Vidare fattar kommun-
fullmaktige beslut om utdebitering av skatt, uppléning, investeringar
och verksamhetens innehéll, inriktning, omfatining samt kvalitet.
Genom kommunfullmaktiges budgetbeslut sker en resursfordelning till
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respektive namnd, vilket uttrycks genom att kommunfullméktige anger
pvergripande m4l, prestationer och nettokostnader. I “riktlinjerna for
genomforandet av budget” anges att styrning av verksamheten sker
genom mal och ramstyrning.

Kommunledningen ansvarar for kommunens totala strategiska
planering och styrning b&de vad galler ekonomi och verksamhets-
inriktning. Kommunen centralt har ett dvergripande ansvar for att
utveckla den administrativa styrningen och verka for en effektivare for-
valtning.

P& namndniva (stadsdelsniamnd) ansvarar man for att verksam-
heten bedrivs enligt de m4l och rikilinjer som kommunledningen anger
i sina olika direktiv. Den ska bedrivas dels genom budgetbeslut men
dven via programforklaringar for enskilda verksamhetsomriden
(barnomsorg, dldreomsorg). Namndernas uppdrag dr att utfora de
beslutade prestationerna inom den ekonomiskt faststéllda ramen. Den
ekonomiska ramen ar dverordnad prestationerna, vilket innebér att det
ar viktigare att halla den ekonomiska ramen &n att fullgora beslutade
prestationer.

Figur 4.5 Styrprocess - rollférdelning mellan kommunledning och
stadsdelsnamnd - forvaltning.

~ ™
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I styrprinciperna redovisas att namnderna skall fora sina over-
respektive underskott Over dren vilket samtidigt innebar ett okat ansvar
for ekonomi och verksamhet. Uppdraget 4r dock att den ekonomiska
ramen inte fir 6verskridas vilket i praktiken innebir att underskott i
ndmndernas verksamheter inte skall forekomma. Ett underskott i
namndens totala verksamhet accepteras endast om ndmnden kan
tiacka det med foregdende ars dverskott.

Kommunledningen vidtar sanktioner gentemot ndmnder som inte
héller budgeten och enligt direktiven skall underskott beivras i syfte att
“upprétta en god budgetdiciplin” (GKH 1987:566, sid 20). I riktlinjerna
lamnar dock kommunledningen en passus “Endast i undantagsfall
kan ytterligare medel erhdllas frdn kommuncentrala reserver” (GKH
1987:566, sid 20). Styrprinciperna medger att nsmnden kan erhélla ett
overskott som sedan i sin helhet kan foras dver 4ren for att disponeras
pa eget initiativ fram&ver. En begransning 4r dock att ackumulerat
overskott inte far dverskrida 3 % av budgeterade bruttokostnader.
Riktlinjerna tar samtidigt upp namndernas mojligheter att infora olika
typer av “morbtter” som kan kopplas till den personal som varit
delaktig i skapandet av 6verskottet. Restriktionerna &r att 6verskottet
inte fir anvéndas till verksamhetsframjande 4tgirder samt utokad
verksamhet som framover stiller krav p4 ytterligare kommunala
medel.

Roll- och ansvarsférdelningen mellan central och lokal (ndmnd-)
nivé innebér som den &r beskriven ovan att ndmnderna har stor frihet
att bedriva sina verksamheter under forutsattning att de foljer de cen-
trala direktiven. Namnden &r skyldig att uppratta en detaljerad
internbudget for den egna verksamheten samt faststilla spelregler och
interna anvisningar for budgetuppfoljning. I kommentarer till de kom-
muncentrala styrprinciperna uttalar kommunledningen att ndmnder-
na skall efterstrava att decentralisera ekonomi- och verksamhetsansvar
dar det & mojligt att padverka och utforma verksamheten. I riktlinjerna
redovisas att namnderna har ett tydligt ansvar f6r resurshushéllning-
en och att det inom respektive verksamhet inte finns regler som hindrar
effektivitetsatgarder.

Budget- och planeringsprocessen i ett tidsperspektiv

Budgeten &r kommunledningens styrinstrument. I denna beslutas vill-
kor for ekonomiska ramar, riktlinjer och prestationer for det narmast
foljande verksamhetsdret. Budgetbeslutet som fattas av kommun-
fullmaktige, normalt i november mdnad, har foregétts av ett intensivt
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och omfattande budgetarbete dels pa lokal namnd- och férvaltnings-
niv4, dels pa central kommunledningsniva.

Kommuncentrala budgetdirektiv utarbetas med utgédngspunkt fran
tidigare budgetbeslut, prognostiserade och kédnda ekonomiska forut-
sattningar (loneavtal, ranteutveckling, skatteintakter mm) samt med
hansyn till centrala politikers direktiv. Direktiven sdnds normalt ut till
namnder/ forvaltningar i borjan av 4ret (januari-februari). I figur 4.6
redovisas oOversiktligt planeringsprocessens olika steg och moment
enligt tids- och aktivitetsplan ett normalér i Goteborgs stad.

Nista steg i processen ar att namnder/forvaltningar utformar
lokala budgetdirektiv, dels utifrdn centrala riktlinjer, dels utifrn egna
antaganden om ekonomiska forutsattningar och verksamhetsfor-
andringar. Budgetarbetet pigar sedan lokalt ute i respektive namnd
och pé olika nivder i organisationen beroende p& hur namnden/ for-
valtningen valt att delegera budgetansvaret. En ambition som uttrycks i
de centrala riktlinjerna 4r att budget- och ekonomiansvaret skall foras
ut s8 l&ngt som mojligt dar man kan pdverka verksamhet och ekonomi.

Figur4.6 Planeringsprocessen i Géteborgs stad enligt ett tidsperspektiv.

Budgstdirektiv Detaljbudget
stadskansli Stadsdelsnamnd

Foregdende Budgetdirektiv Kommunfullmaktige
ars budgetbesluf Stadsdelsnamnd faststallande budget

Budgstarbete Politisk budget-

Stadsdelsnamnd beredning

@————p Stadskansliets @
budgetbersdning

b
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Budgeten sammanstills sedan pd namnd/forvaltningscentral niva
och den lokala ledningen digkuterar konsekvenser av den totala
budgeten och nimndens verksamhet. Innan namndens/ forvalt-
ningens budgetforslag sands in for kommuncentral beredning fattar
namnden beslut om godkénnande av budgetforslaget med eventuella
kommentarer och tillaggsyrkanden.
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Némndernas budget och verksamhetsplaner sammanstalls av
kommunledningens olika beredningsorgan. Budget och resultatsam-
ordningsenheten (BRA) inom stadskansliet har ett huvudansvar for
total sammanstéllning av kommunens budget och en forsta preliminér
redovisning gors for kommunstyrelsen i mitten av juni mé&nad.

Nista steg i styrprocessen ar att stadskansliets olika avdelningar
granskar och stammer av budget och verksamhetsplanematerialet
samt har en dialog med namnderna. I mitten av september ménad
redovisar stadskansliet ett detaljerat budgetunderlag f6r kommun-
styrelsen, varefter den politiska budgetberedningen tar fart och poli-
tiska diskussioner fors inom och mellan partierna. Efter partiinterna
diskussioner och eventuella forhandlingar med andra partier liggs ett
huvudbudgetforslag i kommunfullmiktige under november ménad
(normaldr). Mot huvudforslaget kan oppositionen stilla ett eller flera
budgetalternativ som ofta leder till en livlig budgetdebatt dér partierna
har mojlighet att profilera sig.

Efter beslut i kommunfullméktige om budget for niastkommande
verksamhetsdr samt verksamhetsplaner for tre 4r framét, faststaller
ndamnderna sina detaljerade budgetar for planperiodens forsta verk-
samhetsdr.

4.3 Rapportering och uppfoljning - Informations- och
redovisningssystem

Uppfiljningsrapporter

Uppfoljningen mellan kommunledning och respektive namnd sker
genom att ndmnden redovisar fyra drsprognoser (budgetrapporter)
under verksamhetsdret. Budgetrapporterna innehdller dels en
ekonomisk rapportering dar namndens ekonomiska utveckling och
forvantade resultat vid drets slut (resultatrikning) redovisas, dels en
redovisning av prestationer och verksamhetstal. Uppfoéljningsrap-
porten skall dven innehdlla kommentarer och analyser av det
redovisade resultatet. Redovisas avvikelser jamfort med den bud-
geterade ramen skall namnden redogoéra for vilka dtgarder man tanker
vidta for att komma i balans. Budgetrapporterna och uppfdljningen
foljer-fardiga mallar som ar faststallda av kommunledningen.

Bédde pd kommunledningsnivd och forvaltningsledningsniva lyfter
man fram drsprognoserna som det viktigaste uppfoljningsinstrumentet
i kommunens styrprocess. Arsprognoserna baseras framfor allt p& en
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kvantitativ ekonomisk information, se exempel pd en &rsprognos i
figur 4.7 nedan. I uppfoljningen kan man inte utldsa hur verksam-
heten utfors och med vilken kvalitet.

Figur4.7  Enstadsdelsnamnds drsprognos 1990
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(koncernrapportering) dar namnderna rapporterar sin ekonomiska
stallning utan att utfora djupare analyser och kommentarer. Koncern-
rapporteringen dr en mdnatlig rapportering frdn forvaltningen dar
man jamfor utfallet med en periodiserad budget. I den 16pande upp-
foljningen (mdnadsrapporten) dr kommunledningen intresserad av att
folja de totala statsbidragen per namnd och fér hela kommunen, totala
léner och andra stora kostnader. Kommunledningen vill ocksd folja
finansforvaltningens olika poster; rinteintikter, rantekostnader, upp-
laning och amorteringar, se figur 4.8

Figur4.8 Enstadsdelsndmnds ménadsrapport 1990
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Mdénadsuppfoéljningen ar overgripande och redovisas endast for ett
fatal intdkts- och kostnadsslag. Rapporteringen ger dirfor ingen
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oxakthet utan skall narmast ses som ett satt att skynda upp
rapporteringen mellan namnd och kommunledning, se figur 4.8. En av
orsakerna till att man inforde manadsrapporteringen var att
kommunledningen lopande ville folja kommunens ekonomiska
utveckling for att snabbare kunna vidta olika &tgarder. Samtidigt
stillde man krav och ville dka intresset for uppfoljning inom
namnderna och forvaltningarna. Forvaltningarnas reaktion pd
manadsrapporteringen var daremot mera kritisk. Denna skapade ett
merarbete i en redan anstrangd arbetssituation samtidigt som den inte
gav en rattvisande ckonomisk bild av namnderna. Det fanns flera

periodiseringsproblem i manadsredovisningen.
Uppfoljningsprocessen

Vid &rets slut sammanstaller respektive namnd ett bokslut enligt redo-
visningsmodellen (figur 4.9). Det ankommer dock pd kommun-
styrelsen att upprtta ett arsbokslut for hela kommunen och att (i en
bokslutsberedning) for kommunfullmaktige foresld justering av
namndernas egna kapital (overskott/underskott). Enligt direktiven
skall bokslutsberedningen aven behandla frigan om utnyttjade
investeringsmedel far foras till nastkommande ar.

Figur49  Styrprocessen - uppfoljning mellan kommunledning och namnd
- forvaltning.

Kommunfullmaktigs
kommunstyrelsen
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Kommunstyrelsen gav stadskansliet i uppdrag att utveckla den
ekonomiska uppfoljningen. I kommentarer till riktlinjerna redovisades
ett pdgdende utvecklingsarbete avseende ekonomi- och verksamhets-
uppfoljningsinformation, bdde vad galler rutiner, rapportsystem och
informationsinnehéll. Ett nytt uppfoljningsinstrument var att vinta
under den narmaste perioden (1990-1991).

Redovisningssystem

Under mitten av 1980-talet utvecklades grunderna for det redovis-
ningssystem som kom att utvecklas for de 21 stadsdelsnamnderna.
Goteborgs stad utvecklade i ndra samarbete med en ekonomi-
systemleverantdr (Horisonten AB) ett flerdimensionellt ekonomisys-
tem. Systemet utarbetades i samband med att den tidigare socialfor-
valtningen omorganiserades 1986, vilket innebar att man inforde 12
socialdistriktsforvaltningar. Samtidigt infordes tvd kommundels-
namnder pa forsok, Askim och Tynnered. Erfarenheterna fran system-
utvecklingen tre &r tidigare fordes med till utvecklingen av ekonomi-
system for stadsdelsnamnderna.

For stadsdelsnamnderna utvecklades allts§ 21 separata redovis-
ningssystem dar varje forvaltning var ansvarig for sitt system.
Systemansvaret innebar att forvaltningen samtidigt var ansvarig for
egen utveckling och utformning av systemet. Till sin hjalp kunde
forvaltningarna engagera ADB-kontorets konsulter. Systemkompe-
tensen inom férvaltningarna var till en borjan bristfallig, vilket bl a
medforde att systemutvecklingen och de lokala anpassningarna kom
att stanna upp. P4 forvaltningsnivdn hade man ingen storre kompe-
tens om det flerdimensionella redovisningssystemets tekniska mojlig-
heter. Redovisningssystemet hade utvecklats 1990 av kommuncentral
expertis samt med stod av externa konsulter. De 21 stadsdels-
forvaltningarnas system var néstan exakta kopior av varandra, vilket
innebar att forvaltningarna sjilva mdéste utveckla redovisnings-
systemet for att anpassa det efter lokala informations- och rapport-
behov.

Det fanns alltsd inget gemensamt redovisningssystem i kommunen.
De 21 redovisningssystemen var inte integrerade med varandra, vilket
innebar svérigheter for kommunledningen att félja upp kommunens
totala redovisning. Ett annat redovisningsproblem var att man i
redovisningen inte fullt ut eliminerade ndmndernas interna
mellanhavanden. Kommunledningen stallde darfor krav infor bok-
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slutet att namnderna skulle redovisa enligt en central fastlagd modell.
Dessa redovisningsproblem resulterade i att stadskansliet fick i upp-
drag att utveckla kommunens koncernredovisning. Efterhand stalldes
krav fran kommunledningen att inféra ndgon form av ADB-baserad
gemensam redovisning for hela Goteborgs stad. En integrering av de
enskilda stadsdelsférvaltningarnas redovisningssystem borjade disku-
teras, liksom mojligheter for forvaltningarna att rapportera med hjalp
av ett gemensamt ADB-system. Utformning och ny utveckling av
redovisningssystemet var begransade under det forsta dret. Systemet
anvandes som ett enkelt traditionellt redovisningssystem. Det fler-
dimensionella redovisningssystemets olika mojligheter anvandes
endast marginellt, vilket kan tolkas som att redovisningssystemet
initialt var 6verdimensionerat.

4.4 Ekonomistyrning pa kommunledningsniva,
processen och forloppet under 1990

Budget- och planeringsforutsitiningarna fordndras jimfort med
tidigare dr

Goteborgs stads planeringsprocess kom 1990 att se ndgot annorlunda
ut dn tidigare. Den traditionella budget- och planeringsprocessen var
administrativt omfattande och kravde noggrant utformade tidplaner.
Alla budgetaktiviteter var planerade i detalj, vecka for vecka, eftersom
allt mé&ste stimma till punkt och pricka (se figur 4.6). I detta avseende
var det ingen forandring i drets ekonomiarbete pd kommunlednings-
niv4. Det handlade om att samordna budgetprocessen, enligt respon-
denterna pé stadskansliet.

Utgéngspunkten for den omfattande planeringsprocessen for verk-
samhetsdret 1991 borjade i och med kommunfullméktiges budget-
beslut i december 1989. Budgetbeslutet omfattade dels ramar och rikt-
linjer for nistkommande 4rs verksamhet, dels ramar och riktlinjer per
namnd for perioden mellan 1991 och 1993. I Goteborgs kommun
resulterar budgetbeslutet i en formell budgetskrivelse som benamns
“orangen”, eftersom budgethandlingen omges av en orange parm.
Orangen betraktades pa bdde central och lokal nivd som en slags
“helig skrift”, dvs ett rattesnore som méanga respondenter ofta hanvis-
ade till. Orangen var ett ekonomiskt dokument som redovisade
Goteborgs stads och namndernas ekonomiska ramar under de tre nir-
maste dren. Det fanns ocksd oversiktliga beskrivningar av ndmndernas
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uppdrag for olika verksamheter.

For att namnderna skulle kunna utfora sitt ekonomi- och pla-
neringsarbete for nasta planperiod, i detta fall 1991 - 1993, kravdes
kompletterande programhandlingar som beskrev inriktningar for olika
verksamheter, exempelvis barnomsorgsprogram och &ldreomsorgs-
program. Dessa programhandlingar fordndrades inte automatiskt
infoér varje ny budgetdiskussion. Budgetbeslutet och programhand-
lingarna utgjorde alltsd en viktig del i nimndernas ekonomi- och verk-
samhetsplaneringsarbete.

Utgéngslaget for planeringsarbetet vintern 1990, som avsdg budget-
och verksamhetsplaner for perioden 1991 till och med 1993, var en
anstrangd ekonomisk situation. Enligt en kommunledningstjansteman
budgeterades ett underskott pd 450 mkr for Goteborgs stad 1991.
Staden redovisade samtidigt en finansiell skuld som &r 5 mdr storre dn
det egna kapitalet och en soliditet som stadigt minskar. De ekonomiska
forutsatiningarna for de narmaste dren sdg inte alltfér positiva ut. Det
fanns strukturella finansiella problem i stadens ekonomi. En tjanste-
man som var val insatt i stadens ekonomiska forhdllanden redovisade
sin syn pd laget infor den kommande budgetprocessen.

"Vill kommunledningen radikalt dampa den kommunala volymen med tanke
pé& kommunens ekonomiska situation, sa ar det under arets (1990) budget-
beredning man skall gora det. Under nasta dr ar det valrorelse och att gora

kraftiga neddragningar samtidigt som man har en valrorelse funkar inte, da
ar loppet kort.”

Néasta steg enligt den traditionella styrprocessen var att kommun-
ledningen skickade ut s k tekniska anvisningar. I anvisningarna an-
gavs formerna och strukturen fo6r hur namnderna redovisar sitt mater-
ial for kommunledningen (blankettmaterial) och har betonades ocksd
en del planeringsforutsittningar. En centralt placerad tjansteman
menade att de tekniska anvisningarna var utformade for att underlatta
den kommuncentrala budgetberedningen. Det var déarfor vasentligt att
skapa en fast struktur pa det omfattande material som krdvdes in frdn
forvaltningarna.

Ett annat syfte bakom utformningen av anvisningar var att forsoka
sétta redovisningen och den ekonomiska hanteringen i fokus. Frdn det
centrala tjanstemannaperspektivet var det vésentligt att fd ett battre
grepp om stadens ekonomi. Ett sétt var att f4 den kommunala orga-
nisationen att skapa ordning och reda i sin redovisning. De tekniska
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anvisningarna var ett sétt att forsoka formalisera och skapa en battre
redovisning. Det fanns alltsd sedan tidigare flera brister i den
ekonomiska redovisningen och detta dtgardades bl a med de tekniska
anvisningarna.

Normalt skickades de tekniska anvisningarna ut i januari ménad.
Det som hande 1990 var att anvisningarna bordlades av kommun-
styrelsen. Orsaken var att namnderna tidigare &r fatt full kompen-
sation for loneavtalseffekter i efterhand. Detta har inneburit att namn-
derna inte behovt ta nagot ansvar for priseffekterna av personal-
kostnaderna. I namnderna har man allts kunnat hoja lonerna for att
lattare kunna rekrytera folk samtidigt som man har kompenserats for
lonedkningen fullt ut. Lonemodellen har inneburit att det varit oklart
vem som egentligen forfogar over forhandlingsratten, d v s ansvar och
befogenheter mellan kommunledning och namnder.

Loneavtalet for 1990 blev for dyrt enligt kommunstyrelsen som
bordlade de tekniska anvisningarna for att utreda loneavtalspro-
blematiken. Bordldggningen resulterade senare i att en ny loneavtals-
modell infordes. Namnder och forvaltningar fick i och med den nya
modellen sjilva ta konsekvenserna av loneavtalseffekterna. Detta var
ett steg i den ekonomiska decentraliseringsprocessen som kommun-
ledningen foresprékade. Personalkostnaderna utgjorde en stor del av
namndernas och forvaltningarnas totala ekonomiska ramar. Konse-
kvenserna av den nya modellen for hantering av personalkostnader
blev i praktiken ett beting och besparing p4 4 till 5 % for namnderna.
Nagon reaktion eller protest fran namnderna och férvaltningarna kom
aldrig.

For att inte namndernas tidplan for planeringsarbetet skulle for-
senas, distribuerade stadskansliet ett utkast avseende de tekniska
anvisningarna i slutet av januari manad. I de tekniska anvisningarna
betonade kommunledningen att namnderna skall precisera kostna-
derna for befintlig verksamhet och att namndens forslag skall vara
ramanpassat (meddelande nr 14/90, 1990-02-09). Drabbas niamnden
av kostnadsokningar och intaktsminskningar var namnden skyldig att
utarbeta forslag for att nd ramanpassningar. Enligt den ekonomi-
modell som Goteborgs stad anvande accepterades egentligen inga
underskott i verksamheten. Budskapet var tydligt; budgetramen skulle

“haéllas.

I anvisningarna redovisades ocksa att det pagick en utveckling av
kommunledningens satt att styra och folja upp verksamheterna. Det
var en vidareutveckling av mal och ramstyrning samtidigt som arbete
med detaljfragor tonades ner. Vidare angav man att mélbeskrivningar
p4 kommunledningsniva behovde utvecklas for att styrmodellen skulle
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bli mojlig att effektuera. Néamnderna skulle darfor i sina budgetforslag
lamna forslag till mal for verksamheten som skulle vara s tydliga att
man kunde folja upp malen i &rsredovisningen. Stadsdelsndmnderna
skulle dessutom redovisa en samlad stadsdelsplan. I denna skulle de
beskriva lokala mal och ambitioner avseende service for olika mal-
grupper, ssom barn och dldre. De skulle ocksé redovisa planerade
atgarder for att uppfylla kommunfullmaktiges mal for stadsdels-
namndsreformen. Kommunledningen efterfrigade alltsd mal for att
kunna folja upp verksamheterna.

Den ekonomiska situationen och ekonomistyrmodellen

Uppfoljningen av kommunens ekonomi under forsta kvartalet 1990
visade att den redan tidigare anstringda ekonomin forvérrats
ytterligare. Den nya situationen innebar att kommunledningen borjade
vidta snabba politiska atgarder, vilket paverkade ndmndernas
situation redan under det innevarande 4ret 1990. Kommunledningens
atgirder och snabba handlande var ndgot nytt for den kommunala
organisationen. Kommunledningen agerade ocksd utanfor den
traditionella ekonomistyrmodellen, vilket kom att skapa en osdkerhet
och otydlighet om vilken styrmodell som egentligen géllde. Négra
direkta funderingar kring dessa nya utspel redovisades inte frén
kommunledningsnivd. Daremot ansdg négra tjanstemdn inom
stadskansliet att utspelen var ett satt att hjilpa namnder och
forvaltningar att fatta de svdra besparingsbesluten som var nddvan-
diga. Atgarderna och agerandet utanfor den ordinarie spelplanen,
ekonomistyrmodellen, var alltsd en “hjalp till sjalvhjalp”.

Forutsittningarna for namnder och forvaltningar att planera och
budgetera for de nirmaste tre dren forandrades. Spelreglerna och
styrprinciperna for budget- och redovisningsmodellen fordndrades
inte. Den sedan flera 4r inkorda rambudgetmodellen anvindes fort-
farande. Daremot forindrades forutsittningarna for rambudgetmo-
dellen, tack vare den ekonomiska situationen. Enligt tradition
baserades modellen p4 att centrala kommunledningspolitiker var
intresserade av att f4 reda p& huruvida namnderna holl sin budgetram
och vilka forandringar i verksamheten niamnderna foreslog. Detta var
ett typiskt uttryck for expansion och utveckling av verksamheten. Det
var'nu inte denna signal som kommunledningen ville sénda ut. Den
ekonomiska situationen for Goteborgs stad var en helt annan jamfort
med tidigare expansionstider. De ekonomiska rapporterna for staden
visade negativa resultat.
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Den forsta kommuntotala &rsprognosen (Dnr 19/90) for 1990
redovisades i mitten av mars. Prognosen visade pd ett 6kat underskott
pa cirka 200 mkr jamfort med budgetbeslutet tre ménader tidigare. Det
ekonomiska resultatet for 1990 prognostiserades till ett underskott pa
cirka 700 mkr. Den finansiella situationen hade alltsd radikalt
forsamrats. Forsamringen forklarades framfor allt med ett dyrare
loneavtal 4n planerat for 1990.

I prognosen redovisades samtidigt att det fanns flera osakra fak-
torer, bl a stadsdelsnamnderna som dnnu inte fatt full kontroll pa sin
redovisning. Det fanns en osikerhet om over- och underskott som
fordes over fran 1989 samt att alla medelsfordelningar frén den
tidigare organisationen till stadsdelsndmnder &nnu inte var Klara. Det
fanns kommuncentrala medel som var avsedda for stadsdelsnamn-
dernas verksamheter, men man hade inte méaktat med att fordela ut
resurserna till respektive stadsdelsnamnd. Fordelningen av dessa
medel gjordes i olika etapper under hela 1990. Detta skapade en
osikerhet pa stadsdelsnamndsnivd om vilka forutsdttningar och
ramar som gallde. Den ekonomiska prognosen baserades dven pa att
stadsdelsverksamheten totalt bedrevs inom beslutade ramar, vilket
innebar genomforande av besparingar och nedskarningar. En annan
forutsittning som var med i prognosen var ett rantefritt lan frdn staten
p4 900 mkr. Den ekonomiska prognosen visade alltsa pd en ytterligare
forsamring av stadens totala resultat. En av stadskansliets tjansteman
gav 4and4 foljande positiva bedomning av den ekonomiska situationen
under de narmaste dren.

"Malet ar dock att komma i ekonomisk balans till 1992. Trots att utgangs-
lagetnu vasentligt har forsamrats bor bedomningen av takten i att astad-
komma en ekonomisk balans fortfarande galla.”

De nya ekonomiska forutsittningarna resulterade i foljande handelser.
I bérjan av mars méanad 1990 beslutade kommunstyrelsen om
kompletterande planeringsforutsattningar for arbetet med budget och
verksamhetsplaner for 1991 - 1993. Samtidigt fattades det formella
beslutet om tekniska anvisningar fér samma period. Monstret i den
traditionella budget- och planeringsprocessen hade brutits under 1990.
De kompletterande planeringsforutsittningarna innebar att namnder-
nas tidigare ekonomiska ramar for 1991 och 1992 reviderades. I
stadskansliets tjansteutldtande (Dnr 5/ 90) redovisades flera faktorer
som péverkade stadens ekonomiska situation. Framfor allt kom
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loneavtalet for 1990 att oka stadens budgetunderskott med ytterligare
300 mkr och det samlade budgetliget skulle dka frdn ett planerat
underskott pd 454 mkr till 614 mkr.

Kommunledningen beslutade att revidera namndernas ekonomiska
ramar for 1991 till 1992, samtidigt som ndmnderna uppmanades att
tidigareldagga besparingar till 1990. Vidare beslutades att namnderna
inte skulle medges full kostnadstackning for loneavtalet 1990 och att de
frdn och med 1991 skulle ta fullt ansvar for loneavtalseffekter. Senare
under vdren vidtog kommunledningen &tgirder som innebar att
namndernas och forvaltningarnas ansvar och befogenheter minskades.
Efter de dystra ekonomiska prognoserna beslutade kommunledningen
att infora ett anstillningsstopp, internprisstopp och en restriktivare
hallning till nya investeringsbeslut. Genom dessa atgarder visade
kommunledningen handlingskraft. Den politiska ledningen reagerade
pa den ekonomiska rapporteringen och visade genom sina dtgarder pd
en stark beslutsamhet. Fran ett lokalt ndmnd- och forvaltningspers-
pektiv uppfattades atgdrderna daremot som ett steg tillbaka i decen-
traliseringsprocessen, en centralisering istéllet for decentralisering.

Den forsdamrade ekonomiska situationen for Goteborgs stad under
1990 kom att pdverka ekonomistyrprocessen i kommunen. Det fanns
alltsd flera exempel p& att man fr&n kommunledningen i en allt hogre
grad fokuserade styrningen till att handla om redovisning och
ekonomifrdgor. Detta var symtomatiskt bade hos politiker och tjanste-
maén.

Rollfordelningen mellan politiker och stadskansliets tjinstemdin

Rollfordelningen mellan kommunledningspolitikerna och stadskans-
liets tjansteman upplevs av flera respondenter som oklar. Detta kan
kopplas till den osikerhet och otydlighet som finns kring kommun-
ledningens styrfilosofi, menar respondenterna. Kommunstyrelsen
uppfattas av flera respondenter som att den inte riktigt bestamt sig hur
den skulle utforma sin styrmodell och vilka krav som skulle stallas pa
namnderna.

De krav kommunledningen stillde pa stadsdelsnamnderna, bl a i
de tekniska anvisningarna och i “orangen”, var i vissa avseenden mest
ord, .menade flera tjinstemdn. Det anges inga avkastningskrav i
ekonomiska termer utan man jobbade fortfarande med en traditionell
modell. Kommunledningen angav att stadsdelsnamnderna skulle
utfora en viss verksamhet f6r skattebetalarna som var mer eller mindre
diffus eller definierad i program samt forsok till malbeskrivningar. Det
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kommunledningen stillde krav p4 i budget- och planeringsarbetet var
att skilja p8 kostnader for den verksamhet som var igdng och kostnader
som dr knutna till forandringar i verksamheten. Detta synsatt kan
kopplas till en traditionell expansionsbudgetfilosofi, dar man for en
debatt om nya verksamheter som ligger pa marginalen. Dagens
befintliga verksamhet diskuteras och ifrdgasatts m a o inte, en typisk
inkrementalistisk rambudgetstyrning. Detta har ocksa styrt formerna
for redovisning och uppfoljning av Goteborgs stads verksamheter, som
endast gdr ut pa att folja upp riktlinjerna fér verksamheterna, de
ekonomiska ramarna och ingenting annat.

Ett alternativt styrsystem som diskuterades och som en tjansteman
pa stadskansliet tog upp var att man inom stadens organisation
tillimpar ett kop- och siljsystem, dar man satter ett avkastningskrav
p4 resultatet. Denna modell innebér att kommunledningen tilldelar
resurser for olika verksamheter, samtidigt som man stéller krav pd
verksamheterna p& ett visst overskott per dr for att kommunen ska
kunna konsolidera sig. Det som foreslogs var en utveckling av den
balansrikningsmodell som redan existerade mellan kommunledning
och namnderna.

Ett annat problem som ndgra respondenter tog upp var att det fanns
en oklar beredningsprocess mellan stadskansliets tjanstemdn och
politikerna. Tidigare &r hade stadskansliet sammanstallt och analy-
serat namndernas budget och verksamhetsplaner. Darefter har stads-
kansliet presenterat ett tjanstemannaforslag som politikerna sedan
diskuterat. I en ny beredningsordning presenterar stadskansliet endast
ett underlag for politikerna och dessa skulle sjalva ta fram egna forslag.
Hur beredningsordningen inom stadskansliet skulle ga till var &nnu
osdkert och det fanns ingen praxis. Osidkerheten gillde bl a ifall
namndernas material endast skulle sammanstillas, eller om
stadskansliet ocksd skulle gora totalbedomningar och analyser med
hansyn till synpunkter frdn andra namnder. Beredningsfrdgan kan
kopplas samman med fordelningen av resurser till verksamheterna
och var en av de viktigaste frigorna i stadsdelsndmndsavdelningens
beredningsarbete. Det var ockséd oklart hur materialet skulle presen-
teras och redovisas for politikerna. Den oklara beredningsprocessen
och stadskansliets roll i styrprocessen redovisas genom foljande citat
av en fansteman :

"Vi arbetar p& uppdrag av kommunstyrelsen och vi fér anpassa oss till hur
de lagger upp det, och nar de sjalva inte vet riktigt hur de vill ha det ......... "
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Rollfsrdelningen mellan BRA (ekonomienheten) och SDN-avdelningen
upplevdes ocksd som ndgot oklar av nigra respondenter. Vilken roll
hade egentligen SDN-avdelningen i de ekonomiska fragestdllning-
arna som berorde stadsdelsnamndernas verksamhet? Den ekonomiska
kompetensen som gillde redovisnings- och budgetfragor fanns framfor
allt hos BRA. Daremot var det tydligt uttalat att SDN-avdelningen
skulle skota alla kontakter med de 21 stadsdelsforvaltningarna. Det
gillde aven fragestallningar dar man inte har den faktiska
kompetensen. Bade inom SDN-avdelningen och BRA fanns en viss
tveksambhet till denna ordning. En fragestallning frén en stadsdels-
forvaltning gallande ekonomifrigor kunde vandra en ldng och byra-
kratisk omvag innan den hittade ratt.

Det redovisades allts& flera oklarheter som géllde olika roller och
relationer inom den centrala kommunledningen, bdde mellan politiker
och stadskansliets tjansteméan samt mellan olika enheter inom stads-
kansliet. Det fanns olika signaler som antydde en osikerhet och otyd-
lighet fran den centrala politiska ledningen om vilken styrfilosofi som
skulle gélla.

Resursfordelning till ndmnderna, en modell under omprovning

B&de bland politiker och tjansteman p4 kommunledningsnivé och
lokal niv4 var man ganska dverens om att den nuvarande modellen for
att fordela ut resurser till namnderna inte var bra. Rambudgetmodellen.
hade passat bra i en expansiv period nir det framfor allt handlade om
att utveckla verksamheterna. I den ekonomiska situationen som
Goteborgs stad befann sig i handlade det inte ldngre om samma
utvecklingstakt och expansion. Den kritik som lyftes fram hos
respondenterna var att den nuvarande resursfordelningsmodellen
upplevdes som ett trubbigt instrument.

Rambudgetmodellen fungerade som en “byggklossmodell” menade
respondenterna. Resurserna fordelades och byggdes upp som ett antal
byggklossar (modellen skall dock inte kopplas samman med nollbas-
budgetering). I botten fanns karnverksamheterna, barnomsorg, skola,
dldreomsorg, etc. Dessa kiarnverksamheter diskuterades inte ndmn-
vart i resursfordelningsprocessen, verksamheterna uppfattades som
sjalvklara och resurserna alltsd redan givna. Det som kunde foranleda
resonemang var de byggklossar som fanns langst upp i toppen pa
byggklossarna. Det var framfor allt nya verksamheter och verksam-
heter som skulle expandera och utvecklas. Resursfordelnings-
modellen innebar att den befintlig verksamheten séllan ifrdgasattes
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och provades. Resonemangen var mer eller mindre ett spel for
gallerierna.

Flera respondenter pé béde central och lokal nivé menade att det
behovdes en ny modell for att fordela resurserna. Resonemangen om
behovet av en ny metod for att fordela resurser hade forts under flera
ar. P4 kommunledningsnivdn sokte man efter battre och rattvisare
fordelningsinstrument. Olika metoder och modeller diskuterades.
Inom kommunledningen kom diskussionen om resursfordelningen att
intensifieras och det var tydligt att kommunledningen aktivt sokte efter
en ny resursfordelningsmodell.

Det finns framfor allt tva sitt att styra resurserna till stadsdels-
nimnderna, menade en tjansteman inom stadskansliet som bl a arbe-
tade med ekonomistyrfrigor. Man gor det antingen utifrdn produk-
tionsapparaten eller utifran behov och befolkningsstruktur. Vid mét-
ning 1 (1990) tillimpades en fordelning av resurserna efter var produk-
tionsapparaten befann sig, alltsd efter organisations- och verksamhets-
indelning samt personalstruktur (se figur 4.10).

Figur4.10  Fordelning av resurserna efter produktionsapparaten
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Tidigare har niastan alla verksamheter varit anslagsfinansierade.
Utvecklingen gar mot att allt fler verksamheter blir avgiftsfinasierade
med ersattningar frén andra forvaltningar. 1 Goteborgs stad finns
exempel pa avgiftsfinansierade verksamheter dar man infort ett kop-
och siljsystem, bl a en lokalforsorjningsnamnd som ansvarar for
forvaltning och uthyrning av fastigheter och lokaler, liksom ADB-
kontoret som ansvarar for drift och utveckling av ADB-tjanster.
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Avgiftsfinansierade verksamheter finns dven inom s k mjuka verk-
samheter. Storre delen av kommunens institutioner for vard och
behandling av missbrukare samt barn och ungdom finansieras genom
att stadsdelsnamnder bestiller behandlingstjanster och stdr for
kostnaderna. Aven kommunens psykologverksamhet var intakts-
finansierad och skulle p& konsultbasis silja sina tjanster till i forsta
hand kommuninterna kunder.

Inom stadskansliet forde flera respondenter fram och diskuterade
andra former for att fordela de ekonomiska resurserna. En alternativ
modell innebar att g& forbi produktionsapparaten och fordelar
resurserna efter analyser av befolkningens behov (se figur 4.11, jfr
Bokenstrand 1993). Enligt denna modell l4gger man storre vikt vid
olika sociala faktorer (exempelvis 4lderssammansatining, social
struktur). Modellen forutsitter att man delar in befolkningen efter val
avgransade stadsdelar. Genom att ta fram olika fordelningsnycklar
kan man bygga en matematisk modell som tekniskt fordelar resurserna
utifrdn sociala parametrar. Risken &r att en sddan modell kan “sla fel”
genom felaktiga fordelningsnycklar, ansdg en av stadskansliets
fjanstemén. Det kan innebéra att behoven och den férdelade ramen inte
alls éverensstimmer med dagens situation. Kommunledningen hade
sedan 1989 gett stadskansliet i uppdrag att utveckla en behovs-
budgetmodell, dir resurserna fordelades efter medborgarnas faktiska
behov istillet for den nuvarande byggklosstekniken.

Figur 4.11 Fordelning av resurser efter befolkningens behov
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En tjansteman vid stadskansliet som var foresprdkare for en ny
budgetfordelningsmodell, redovisade nagra varningstecken infor en
behovsbudgetmodell:

"Ar det s& att man vill utveckla stadsdelsnamndsreformen och fordela
resurser enligt behov och befolkningsstrukturer, méste man hitta spelregler
for resursfordelningen som alla staller upp pé. I en stadsdelsnamndsorga-
nisation blir dessa spelregler &nnu viktigare 4n i den gamla fackforvaltnings-
organisationen.”

Né&gra respondenter menade att stadsdelsnamndsorganisationen till-
sammans med en utvecklad resursfordelningsmodell skulle ge flera
fordelar jamfort med tidigare. Med 21 stadsdelsnimnder med inte-
grerade verksamheter har man fatt mojlighet att jamfora olika stads-
delsniamnder med varandra eftersom de omfattar samma verksam-
hetsomrdden. I Goteborgs stads tidigare organisationsstruktur var det
svarare att jamfora de geografiska omrddena med varandra eftersom
verksamhetsindelningen byggde pa en fackforvaltningsstruktur.

En tydlig utvecklingstrend som diskuterades inom stadskansliet
hos politiker och tjansteméan var att utveckla modeller som baserades
pa kop- och siljfilosofin. Ett antal projekt tillsattes for att utreda mojlig-
heterna att infora kop- och siljmodeller inom flera av kommunens
verksamheter. Resonemangen kring utvecklingen av stadens ekono-
mistyrning kan sammanfattas av foljande citat hamtat frdn en centralt
placerad tjansteman :

"Vi menar att det ar dnskviart ur flera synpunkter att infora ett kopa/saljasystem
eller anvandarstyrd budgetering, for att det ger forutsattningar att driva den har
utvecklingen vidare dar man skiljer pa bestallare och utforare. Man styr

resurserna till de som egentligen ar bestallarna, och sedan finns det ett antal

utforare som ar professionella. Det ar ocksd en idé i det har med ekonomi-
modellen och utvecklingen av kopare och saljare.”

Respondentens resonemang leder till slutsatsen att man borde utveckla
en resursfordelningsmodell som bygger pé att man fordelar resurser
efter befolkningen, men detta innebar ocksd att man sldr fast spelregler
for resursfordelningen. Vidare menade han att en tillampad behovs-
resursfordelningsmodell kravde ett kopare- och séljaresystem dven
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mellan stadsdelsndmnderna. I en utveckling av stadsdelsndmnds-
reformen utfors verksamhet &t den lokala befolkningen i
stadsdelsndmndens primaromrdde och darutover utfors dven verk-
samhet &t andra stadsdelsndmnder. Genom att en verksamhet har
overkapacitet och ndgon annan har underkapacitet 16ses problemet
mellan stadsdelsndmnderna. Resursfordelningproblematiken i kombi-
nation med att inféra kopare- och siljarerelationer skulle bli en av de
viktigaste frdgorna framover, ansdg jainstemannen.

De diskuterade modellerna var kopior av foretagsmodeller. Det
fanns alltsd under denna period (1990) flera exempel och indikationer
pd att man sokte efter nya metoder och modeller for att losa sina
problem. Stadsdelsnamndsreformen som organisationsmodell rickte
alltsd inte, utan det behovdes ytterligare reformer och modeller.

En sammanfattning av ekonomistyrningen 1990

En sammanfattande beskrivning av ekonomistyrningsrelationen
mellan kommunledning och stadsdelsndmnderna var att den framfor
allt utmérktes av en formell ekonomistyrmodell och en strivan att
decentralisera ekonomiskt ansvar. Ekonomistyrmodellen utgjordes
bland annat av en formell budget- och redovisningsmodell som var
preciserad och som utifrdn ett tekniskt ekonomiskt perspektiv var vl
definierad.

Under 1990, alltsd redan under reformens forsta ar, fanns det
tendenser att stadens ekonomiska forutsittningar kom att paverka
organisationens budget- och planeringsforutsattningar. Den formella
ekonomimodellen stilldes delvis &t sidan, och kommunledningen
ansdg sig tvingad att agera utanfor den formella ekonomistyrmodellen,
vilket innebar en viss osikerhet i organisationen. Aven stadskansliets
oklara roll i den kommunala organisationen skapade otydligheter.

Ett tredje problem som bdde den politiska ledningen och tjanste-
ménnen pd kommunledningsnivd och lokal nivé var ense om, var att
resursfordelningen gentemot forvaltningarna méste foriandras och
utvecklas. Resursfordelningsproblematiken var ett dterkommande
problemémne som respondenterna ofta hanvisade till. Ekonomistyr-
problemen 1990 handlade till stor del om hur man rittvist skulle
fordela resurser till verksamheter och forvaltningar. Detta 4r en tradi-
tionell retorisk ekonomistyrfradga inom den offentliga sektorn, vilket
alltsd aven praglade stadsdeslnamndsreformens forsta r.
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4.5 S3 blev det - Ekonomistyrningen efter tre ar

Efter att reformen genomforts och forandringsarbetet pagatt under
nastan tre &r fran 1990 till 1992 var det dags att gora nasta mitning,
mitning 2. I denna matning koncentrerades uppmarksamheten fram-
forallt till ndgra tjanstemén inom stadskansliet och de tre stadsdels-
namndsledningarna. Anledningen till avgransningen var att de foljt
reformen och forandringsarbetet fran 1990, d& den forsta méatningen
gjordes. Data samlades aven in fran den lokala verksamhetsnivan, men
som tidigare behandlats i metodavsnittet valde jag att begransa redo-
gorelsen av empirin fran verksamhetsnivan. Min motivering dr att
fallbeskrivningarna annars skulle bli alltfor omfattande. Erfarenheterna
och referensramen fran verksamhetsnivan ingdr som bakgrund for
analyserna och slutsatserna.

I denna avslutande matning (1992) i studien valde jag att beskriva
forloppet och verkligheten genom att lyfta fram och redovisa viasentliga
handelser i ekonomistyrprocessen. Dessa erfarenheter och handelser
anviandes sedan for att jamfora och analysera forandringsprocessen,
alltsa hur ekonomistyrningen utvecklades och tillimpades i den decen-
traliserade organisationen. Vid analys av datamaterialet fran matning 2
sdg jag tidigt att det fanns flera samband mellan de olika
ekonomistyrvariablerna. For att gora s& rattvisande fallbeskrivningar
som mojligt var det basta alternativet att presentera empirin genom att
lyfta fram vasentliga karnhandelser. Ett alternativ hade varit att
presentera materialet enligt en systematisk uppstillning med utgangs-
punkt fran de fyra ekonomistyrvariablerna. Hade jag valt den senare
ansatsen skulle vasentliga delar i handelseforloppet ej kommit till sin
ratt. Fallbeskrivningarna skulle pa sd satt bli ofullstandiga, sett frdn
min totala referensram och erfarenhet fran studien som utvecklats
efterhand. Nedan redovisas hindelser frén ekonomistyrrelationen
mellan kommunledningen och stadsdelsnamnderna baserat pé tre ars
erfarenheter. I de olika handelsebeskrivningarna behandlas de fyra
ekonomistyrvariablerna enligt den ideala ekonomistyrmodell frdn
avsnitt 2.2.

_ En fokusering kring ekonomi och ekonomiska fragestillningar

* Gambanden: Organisationsmodell - Ekonomimodell

Under de tre &ren forsamrades den ekonomiska situationen for
Goteborgs stad i snabb takt. Forhoppningen om ekonomisk balans 1992
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som den politiska ledningen planerade och budgeterade grusades. For
1992 budgeterades ett dverskott med 200 mkr och en soliditet p& 25.9 %.
Det faktiska utfallet blev ndgot helt annat, ett underskott med 387 mkr,
allts& en resultatforsamring gentemot det som planerats 1990 med cirka
600 mkr. Soliditeten redovisades 1992 till 18.1 % mot planerat 25.9 %.
Trenden var att stadens egna kapital, tidigare &rs ackumulerade &ver-
skott, holl pd att urholkas. 1990 uppgick det egna kapitalet till cirka 3.5
mdr for att i slutet av studien uppga till cirka 2.9 mdr. Den finansiella
styrkan och det ekonomiska resultatet i Goteborgs stad visade pa en
samre utveckling an planerat. I figur 4.12 redovisas resultatutveck-
lingen for Goteborgs stad under den undersokta perioden 1990 till 1992.
Foljande kommentar om den ekonomiska utvecklingen gavs frén en
tjansteman inom stadskansliet som var val insatt i stadens ekonomi :

"Utvecklingen av den ekonomiska situationen har blivit dramatiskt mycket
samre under den har tiden. Infor stadsdelsnamndsreformen hade man val
forvantningar  och en bild av att de ekonomiska forutsattningarna skulle
vara ungefar desamma. Man kunde ju inte i sin fantasi satta sig ini att det
kunde ske sddana har kraftiga forandringar under perioden.”

Figur 412 Resultatutvecklingen for Géteborgs stad perioden 1990 till 1992
(kdlla GKH 400 A och 301, 1989 till 1993)
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Goteborgs ekonomiska situation under de senaste dren innebar en stark
koncentration och fokusering kring stadens ekonomi och de
ekonomiska fragestallningarna. Under perioden hade man forsokt
initiera olika atgarder for att f& ekonomin i balans men detta hade inte
lyckats, vilket de ckonomiska resultaten visar. Sedan den tidigare
mitningen 1990 infoll ett kommunalval och Goteborg fick en borgerlig
majoritet. Den borgerliga majoritetens budgetbeslut 1991 inneholl
skrivningar och uttalanden om att den hogsta prioriteringen var att
skapa ordning och reda i kommunens ekonomi. Goteborgs stads totala
ckonomi sattes i fokus vilket innebar att kommunledningen kom att
lagga verksamhetsfragor dt sidan.

Moderata samlingspartiet och folkpartiet liberalerna som var
tongivande i den borgerliga majoriteten, redovisade i sin budgetplan for
1992 till 1994 ett tufft sparpaket pad 15 % over alla verksamheter. Policyn
och budskapet frén den nya politiska ledningen var att “ratta munnen
efter matsicken”. Atgarderna frén kommunledningen handlade alltsd
framst om att utfarda ett generellt sparbeting som skulle genomforas
under tre 4r. Flera respondenter menade ocksé att kommunlednings-
politikerna hade hérda och strama tyglar i forhallande till sina lokala
politiker.

Fokuseringen frén kommuncentralt hall kring stadens totala eko-
nomi innebar en allt hogre grad av ekonomisk centralisering. Ekono-
min var overordnad allt annat och de tunga och avgorande ekonomiska
forutsatiningarna bestimdes av den politiska ledningen pé central
kommunniva. Resultaten av den ekonomiska situationen under de tre
undersokta dren kom att hamma utvecklingen av ekonomistyrningen.
Det fanns planer p& och idéer att utveckla malbeskrivningar for
verksamheterna och att utveckla olika matt for att folja upp verk-
samheterna. Mycket av detta utvecklingsarbete kom att stanna upp
under perioden. Kommunledningens ekonomistyrning kommenterades
enligt foljande av en av stadskansliets tjansteman :

4S8 att i detta avseende s har det inte varit s& mycket till styrning. Om
man tittar pa vad vi lagt fast i mélformuleringarna sa ar de oehort allméant
hallna.”

Den politiska kommunledningen gick under framfor allt 1991 och 1992
valdigt lite in i stadsdelsverksamheternas olika delar for att styra och
resonera. Det handlade mest om finanserna. Det kan konstateras att
ekonomistyrningen pa kommunledningsniv4 till storsta delen kom att
handla om en monetér styrning, alltsd en “pengastyrning”. Pengar var
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overordnat verksamheterna.

Koncentration vid manadsrapporteringen samt olika
redovisningsproblem

* Gambanden: Uppfoljning - Ekonomimodell - Informationssystem

Det fanns en hel del redovisningsproblem i den kommunala orga-
nisationen. Problemen fanns framfor allt i stadsdelsforvaltningars
redovisning. Redovisningsproblemen kunde delvis kopplas till brister i
redovisningskunskaper, men &ven till otydligheter i de kommun-
centrala redovisningsprinciperna. Frn den politiska ledningen kréav-
des en intensifiering och en satsning p4 att forbattra redovisnings-
kompetensen i organisationen. Nédgra av atgérderna innebar en sats-
ning p4 utbildning och information om stadens redovisningsprinciper.

En annan satsning for att forbattra redovisningen innebar en
utveckling och forbitiring av stadsdelsforvaltningarnas mdanads-
rapporter som infordes varen 1990. Det riktades mycket kritik mot
méanadsrapporterna till en borjan. Kritiken kom till del fran stadsdels-
forvaltningarnas ekonomifunktioner och problemen handlade bl a om
periodiseringar. Eftersom rapporten skulle tas ut ménadsvis var det
viktigt att alla intakter och kostnader periodiserades for att f4 ett 54
rittvist resultat som mojligt. Det fanns inga sddana redovisnings-
traditioner i forvaltningsorganisationerna.

Under 1990 till 1991 gjordes en utvérdering av de trevande forsdken
med méanadsrapporter. Resultatet blev en satsning pd utveckling av
manadsrapporteringen frin kommunledningens sida. Ménadsrap-
porterna kom att bli kommunledningens nya lednings- och styr-
instrument. Flera av respondenterna p4 central nivd redovisar och lyfter
standigt fram ménadsrapporternas alla fordelar och fortrafflighet. Det
fordes inte samma resonemang bland respondenterna om manads-
rapporterna 1990, niar den forsta métningen gjordes. Ekonomi-
styrningen frdn kommunledningens sida kom under perioden (1990 till
1992) alltmer att koncentreras kring ménadsrapporterna och ekonomin.
En tjansteman inom stadskansliet uttryckte det s& har:

“Styrprocessen i Goteborg ar mer eller valdigt mycket mernu fokuserat kring
manadsrapporterna. De har en betydligt storre tyngd an tidigare. Forra
hosten (1991) gjorde vi en insats pd utbildning. Méanadsrapporterna an-
vands som informationsbarare och de anvinds i resonemangen hur man
skall forandra och utveckla verksamheterna. Men det ar framfor allt ekono-
min man fokuserar sina resonemang kring, den &r ju dverordnad allt annat.”
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Syftet och motiveringen fran kommunledningen med att infora
manadsrapportering var att man ville f& ett uppfoljningsinstrument
dar man kunde félja forvaltningarnas ekonomiska utveckling. Nagra
respondenter ansdg att det var speciellt viktigt nu under den anstrang-
da ekonomiska situationen att noggrant folja upp forvaltningarnas
ekonomi. Man ansdg sig behova hdrddata som sammanfattade den
ekonomiska situationen och som bekraftade att forvaltningarna verk-
ligen genomfoérde de nodvindiga neddragningarna i verksamheterna.

Det redovisades 4ven ett annat motiv och syfte med ménads-
rapporterna. Frdn centralt hdll menade man att manadsrapporterna
skulle fungera som en hjalp for lokala politiker att ekonomiskt folja upp
sin verksamhet. De sdgs som informationsinstrument pd lokal namnd-
nivd som gav politikerna anledning att fordjupa sig och stilla fragor
om nimndens ekonomi. Detta kan tolkas som att kommunledningen
mer eller mindre tvingade fram en fokusering kring ekonomin pd
namnd- och forvaltningsniva.

Den ekonomiska kontrollen och uppféljningen av forvaltningarnas
ekonomi var alltsd vasentlig for kommunledningen. Tidigare hade man
p& kommunledningsnivdn anvant sig av de fyra drsprognoserna som
uppfoljningsinstrument. Kommentarerna kring drsprognoserna var att
man upplevde att de fungerade mer eller mindre som mekaniska
sammanstallningar. Den ekonomiska styrprocessen i Goteborgs stad
forandrades under de tre dren och ndgra av respondenterna menade att
méanadsrapportens utveckling spelade en stor roll i denna fordndring.

Mé&nadsrapporterna var ett satt att snabbt berdkna och redovisa
forvaltningarnas och stadens pengar, rapporterna ger en total
sammanfattning av resultatet. Daremot redovisar rapporterna inget om
verksamhetens utveckling och utformning, en kritik som flera res-
pondenter lyfter fram.

En otydlighet och osikerhet i ekonomistyrningen

*  Sambanden: Organisationsmodell - Ekonomimodell

Erfarenheterna frdn de tre 4ren visar ocksd pd flera moment av
otydlighet och osakerhet i ekonomistyrningen frén kommunledningen.
Detta framgér i intervjuerna med kommunledningstjansteménnen. Ett
inslag som skapade osikerhet var alla de resursfordelningar som
gjordes mellan 1990 och 1992. Stadsdelsforvaltningarnas ekonomiska
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ramar forandrades efterhand, delvis till £6ljd av att stadskansliet och
den politiska ledningen inte klarade att i inledningen av reformen
fordela resurser till de 21 stadsdelsforvaltningarna. Fordelningarna
kom déarfor att ske successivt i ett antal steg och de sista fordelningarna
gjordes sa sent som 1992. Denna segdragna fordelningprocess skapade
en osdkerhet om vilka ekonomiska ramar som egentligen gallde for
stadsdelsnamnderna, menade en respondent.

En annan ldngdragen process gallde ansvaret for de snabbt kande
socialbidragen. En effekt av den ekonomiska verkligheten i samhallet
och den tkade arbetslosheten var att socialbidragen 6kade i snabb takt.
Socialbidragen blev en stor utgiftspost for stadsdelsndmnderna och var
i flera fall den utgiftspost som var orsak till namndernas budget-
underskott. Problemet var bara vem skulle ta ansvar for de ekonomiska
effekterna for socialbidragen, kommunledningen eller stadsdels-
namnderna. Stadsdelsnamnderna och forvaltningarna ansdg att de
hade svdrt att pdverka utvecklingen av socialbidragen. Kommun-
ledningen ansdg utifrdn sitt perspektiv att ekonomimodellen tydlig-
gjorde det ekonomiska ansvaret mellan kommunledningen och
forvaltningarna. De var samtidigt medvetna om svarigheterna for
namnderna och forvaltningarna att pdverka de okade utgifterna for
socialbidragen.

Efter mycket diskussion och utredande redovisade kommunled-
ningen 1991 en kompromiss. Modellen innebar att kommunledningen
kompenserar stadsdelsnimnderna i efterhand for storre delen av
underskotten for socialbidragen, men att ndmnderna &nd4 ansvarar for
en del av de 6kade utgifterna. Modellen innebar dock ett avsteg frdn den
ordinarie ekonomimodellen som i sitt ursprung hade tydliggjort de
ekonomiska ansvarsrelationerna. En effekt av modellen var att ansvaret
for socialbidragsutgifterna flyttades upp i den hierarkiska organisa-
tionsmodellen till kommunledningen.

Under de tre 4ren utvecklades ett parallellfall till socialbidragen,
namligen ansvaret f6r det ekonomiska utfallet for stadsdels-
namndernas kopta vard. Under perioden kom utgifterna for kopt vard
att snabbt 6ka. Stadsdelsndmndernas utgifter for kopt vard spréckte
budgeterna och kalkylerna. I efterhand visade det sig att de snabbt
dkade utgifterna orsakats av ett okat behov av kopt vard men samtidigt
av att behandlingsenheterna kraftigt hojt sina priser. Aven i detta fall
skapades otydlighet och osidkerhet om vem som egentligen borde
ansvara for de drastiskt 6kade utgifterna. Kopt vard resulterade ocksd i
en langbanksdiskussion mellan stadsdelsnamnder och kommunled-
ning.

Det fanns, som ndgra respondenter uttryckte det, ett antal s k
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“surdegar”, alltsd problemstallningar mellan kommunledningen och
stadsdelsnamnderna. Stadsdelsforvaltningarna gjorde framstéallningar
till kommunledningen pd olika sitt for att reda upp problemen. I
stadsdelsnamndernas budgetuppféljningsrapporter till kommun-
ledningen kommenterade namnderna och forvaltningarna sina &ter-
kommande underskott i verksamheten med hédnvisning till konse-
kvenserna av socialbidragen och kopt vard. Det gjordes dven andra
framstallningar via speciella skrivelser och ansokningar om att fi
kompensation for felaktigheter i resursférdelningar. Fran kommunled-
ningshéll fanns det en viss avvaktan och tveksamhet till hur man
skulle hantera alla de frgestallningar som lyftes fram frén stadsdels-
namnderna.

En repondent inom stadskansliet menade att det l4g en farai att inte
reagera snabbt och behandla frigestallningarna fran den lokala nivén.
Tystnaden kunde tolkas som en acceptans frdn kommunledningen,
vilket innebar att stadsdelsndmnderna inte visste vad som gallde. Till
en borjan reagerade man inte frin kommunledningen p4 alla framstall-
ningar utan drog det i langbank. Otydligheten och osakerheten i
ansvarsrelationerna vixte s lange de segdragna problemen inte var
losta, ansdg respondenten.

Styrprinciperna kom heller inte att forandras utan problemstall-
ningarna behandlades utanfor de ordinarie formella styrprinciperna.
Fragorna hanterades genom s k “sarskilda hanteringar av vissa fradgor”
eller speciella hanteringar vid ramfordelningar. Det fanns alltsd en
grundmodell, men samtidigt utvecklades enskilda principer och praxis
vid sidan om den formella ekonomistyrmodellen. Dessa tveksamheter
fr&n kommunledningens sida skapade en osdkerhet kring ekonomi-
modellens vara eller inte vara.

Stadskansliets interna organisation och rollférdelning
* Sambanden: Organisationsmodell - Ekonomimodell - Uppfoljning

Av intervjuerna framgick att stadskansliets interna organisation och
roll i den kommunala organisationen fortfarande diskuterades.
Rollfordelningen och den tidigare diskussionen (1990) mellan politiker
o¢h tjanstemin angdende det “budgetunderlag”’som stadskansliets
skulle redovisa verkade att ha tonats ner. En av de intervjuade tjénste-
mannen ansdg sd hiar i efterhand att diskussionen mest handlade om
att det tar tid att acceptera en férandrad arbetssituation. Idag accepterar
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man fran stadskansliets sida sin forandrade roll att man endast skall ta
fram ett “budgetunderlag” och inte ett “budgetforslag”.

Daremot hade resonemangen om organisationsforandringar fortsatt
inom stadskansliet. Resonemangen fordes framfor allt pd ledningsnivd
inom stadskansliet och upplevdes av flera respondenter som en
langbanksdiskussion. Under perioden, alltsd sedan den forsta mat-
ningen 1990, hade en attitydundersokning utforts bland stadskansliets
personal. Resultatet frdn undersokningen visade att det fanns ett uttalat
missnodje med arbetssituationen bland personalen. De ldngdragna
turerna om den interna organisationen och stadskansliets roll i organi-
sationen uppfattades som nédgra forklaringar till personalens miss-
nojesyttringar.

Stadskansliets organisation kom till sist att forandras till vissa delar.
De fem tidgare s k verksamhetsomrddena (VO 1 till 5) slogs samman till
tva, en for stadsdelsnamnder och vardfrdgor samt en som inneholl
ovriga verksamhetsomrdden. Att organisationsforandringen kom till
stdind nu menade ndgra respondenter mer hade att gbra med person-
forandringar inom stadskansliet 4n som en utveckling av organi-
sationen.

Ett annat tidigare organisationsproblem som framkom i den tidigare
miétningen var uppdelningen av ekonomienheterna i tre sjalvstandiga
enheter inom stadskansliet (BRA, ekonomisk analys, finansenheten).
Det hade funnits en otydlighet i rollerna mellan framforallt BRA och de
andra verksamhetsomrddena vad giller ekonomiarbetet och kontak-
terna med forvaltningarna. Verksamhetsomrddena var kontakt-
ansvariga dven betriffande ekonomifrdgor, vilket skapade en rundgang
i stadskansliets organisation. Fragestillningar om ekonomiarbetet fran
forvaltningarna gick alltsd oftast omvégar for att sedan &nd4 hamna pa
ekonomienheternas bord.

Ett annat resultat av den interna organisationens uppbyggnad var
att det utvecklades ett forkampe- och viktarscenario inom stads-
kansliet. Verksamhetsomrddena blev forkampar for bl a stadsdels-
namnderna i vissa frigestillningar. Ekonomienheterna och dd fram-
forallt BRA fick alltsom oftast std ensamma och ta rollen som stadens
viktare. Det fanns ocksd problem med att stadens ekonomirutiner vad
avser rapportering, budget och bokslutsarbete inte fullfoljdes som det
var tiankt. Stadskansliets interna organisationsproblem innebar enligt
en respondent att den ekonomiska professionalismen och kompe-
tensen tunnades ut gentemot forvaltningarna. Dessutom saknades det
enligt honom en gemensam syn och helhetssyn pd ekonomifrdgor
utifrdn kommunledningsperspektivet.
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Under 1991 fattades beslut om att inrdtta en gemensam ekonomi-
avdelning och kommunledningen tillsatte samtidigt en ansvarig
ekonomidirektor som skulle leda stadens ekonomiarbete. 1 samband
med dessa organisatoriska forandringar tydliggjordes ekonomiavdel-
ningens roll genom att de fick det samlade ansvaret gentemot
forvaltningarna i ekonomifrdgor. Ekonomiavdelningen skulle f4 den
samlade kontrollen mot forvaltningarna.

Ekonomiavdelningen fick nu i uppdrag frén den politiska ledningen
att genomfora koncernredovisning, forbattra rapporteringen och att
verka for en battre redovisningskvalitet inom forvaltningarna. Dessa
atgarder var en markering fran politikerna och innebar att ekonomi-
avdelningen och ekonomifrigorna fick en mycket tydligare roll &n
tidigare. Respondenter inom ekonomiavdelningen upplevde detta som
positivt. Man borjade nu fa en storre slagkraft i ekonomifrdgorna och
detta kunde redan avlisas genom bittre resultatredovisning fran
stadsdelsnamnderna. Detta var ett steg i stadens forandringsprocess
som handlade om en “ekonomisering”, allts& en tydligare markering
av ekonomifragor.

Ekonomiska ansvarsrelationerna tydliggors enligt kommunledningen
* Gambanden: Organisationsmodell - Ekonomimodell - Uppfodljning

Det ar tradition i Goteborgs stad sedan ménga ér tillbaka att namn-
derna och forvaltningarna har ett fullstindigt ekonomiskt ansvar.
Ekonomistyrmodellen i Goteborg forutsatter ett lokalt ansvarstagande
fr ekonomin, menade en tjansteman vid stadskansliet. Traditionerna
med rambudgetmodellen och infoérandet av balansrakningsansvar pd
forvaliningsnivd 1988 brukar redovisas som instrument for att
tydliggora det ekonomiska ansvaret. Det finns en klar uppfattning och
pvertygelse fran kommunledningen att den ekonomimodell som finns
idag vil avspeglar styrningen mellan kommunledningen och stads-
delsnamnderna. Den styrning som framkommer i intervjuerna foku-
seras mycket kring det ekonomiska resultatet.

Diremot innefattar ekonomimodellen inget om utveckling och
uppfoljning av verksamheterna. Detta upplever en respondent (tjanste-
man) som en brist, och inom stadskansliet arbetar man med att
utveckla uppfoljningen av stadsdelsnamndernas verksamheter. I sjalva
stadsdelsreformen fick forvaltningarna frihet att organisera verksamhe-
terna relativt fritt, vilket bl a resulterade i att forvaltningarna kom att
utforma redovisning dérefter. Detta har resulterat i att forvaltningarna
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har haft problem att ta fram den uppfoljningsinformation som kom-
munledningen efterfragat. Den organisationsmodell eller form att redo-
visa man valt har alltsd varit déligt anpassad efter den information
som kommunledningen efterfrigar, eller tvartom. Problemet med
uppfoljningen har enligt en tjansteman delvis att gora med att de
operativa mélen har varit och ar daligt utvecklade och preciserade.

P& denna front har det inte hant sd mycket jamfort med den tidigare
matningen.

I intervjuerna med tjansteméan frén stadskansliet framgér det att det
har funnits en viss otydlighet i tillampningen av ekonomimodellen frdn
den politiska ledningen. Tydligheten i ansvarsrelationerna atsidosatts
nagot i och med omfordelningsproblematiken av resurser till stads-
delsnamnderna och resonemangen om resultatoverforingar vid bok-
slutsberedningen. Foérutom dessa otydligheter i ansvarsrelationerna
anser anda respondenten att stadsdelsnamnderna i en hogre grad an i
den gamla organisationen tar pé sig det samlade ekonomiska ansvaret.

Frén kommunledningen upplever man att ansvarsrelationerna
mellan kommunledning och stadsdelsnamnder i grunden &r tydliga.
Det man lyfter fram frdn kommunledningsperspektivet ar tydligheten i
den ekonomiska styrningen. Det &r mycket tydligare nu &n tidigare att
det &r den ekonomiska ramen som géller och inget annat. Trots dessa
uttalanden om tydlighet i ansvarsrelationerna redovisas anda exempel
pd ett typiskt vaktar och forkampeforhdllande mellan kommunled-
ningen och stadsdelsnimnderna. En tjansteman uttryckte ansvars-
relationerna s hér :

“Det finns alltid en benagenhet frin namnderna och forvaltningarna att
forsvka definiera bort sina problem. Man forsoker gora sina problem till
kommunledningens problem. Men jag tycker faktiskt det ar mindre i den har
organisationen 4n det var i den gamla fackforvaltningsorganisationen.”

En respondent pd central kommunledningsnivd anser att man i
samband med stadsdelsnamndsreformen fatt ett tydligt lokalt ansvar.
Den tidigare forvaltningsorganisationen var en mera trogrorlig koloss,
det var svart att f4 genomslag for forandringar hela vdgen genom
forvaltningsorganisationen. Den forandring som mérks &r att
forvaltningsledningarnas direktiv har en storre genomslagskraft i
organisationen &n tidigare. Idag finns det en storre acceptans for
forandringar och olika typer nedskdrningar i verksamheten &n vad det
fanns tidigare. Tjanstemannen inom stadskansliet upplever att det ar
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lattare att styra och pdverka niamnderna och forvaltningarna jamfort
med tidigare. Ifall detta sedan orsakas av reformen, den ekonomiska
situationen eller ndgot annat ar svdart att uttala sig om menar
respondenten, men det har skett en markant férandring jamfort med
tidigare.

“Ekonomiskt 4r situationen s hart anstrangd sd detta har resulterat i
betydligt mer tyngd i de politiska leden. Politikerna centralt har hardare
och stramare tyglar i forhéllande till de lokala politikerna.”

Kontentan av respondentens uttalande om situationen &r att en
forandring skett. Det fanns flera indikationer pd att det skett
forandringar, jamfort med den tidigare méatningen. Fordndringen
handlar framfor allt om en storre lyhordhet frdn den lokala nivén, déar
man i storre utstrickning &n tidigare accepterar den ekonomiska
verkligheten som den redovisas frdn ett kommuncentralt perspektiv.

Ett steg i denna forandringsprocess, att tydliggora relationerna
mellan kommunledning och forvaltningar, 4r bl a inforandet och
utvecklingen av méanadsrapporterna. En annan orsak som lyfts fram i
intervjuerna 4r de sex budgetcontrollers som tillsatts inom den nya
ekonominavdelningen. Rollerna for dessa budgetcontrollers haller pa
att utvecklas och befinner sig endast i ett inledande skede. De sex
budgetcontrollerna har kontaktansvar och uppfoljningsansvar for ett
antal forvaltningar och bolag. En tanke &r att detta skall resultera i en
forbattrad diskussion och dialog med forvaltningarna. De sex har
arbetat ett tag men rollen kommer att utvecklas efterhand, berattar en
respondent.

Trots tydligheten vad det giller det ekonomiska ansvaret anser flera
respondenter inom stadskansliet att den politiska ledningen
fortfarande soker efter nya styrmodeller f6r stadsdelsnamndsomrédet.
Det som fortfarande diskuteras och dir man anser att man famlar, ar
stravan att f3 till stdnd en “rittvis” fordelning av resurser till stadsdels-
namnderna. De tidigare resonemangen om kop- och saljsystem mellan
kommunledning och stadsdelsndmnder har tonats ner. Likasd har man
annu inte infort den behovsbudgetfordelningsmodell som stadskansliet
utvecklat. Denna frdga har forts fram och tillbaka under de tre ar
studien pagatt. Vid aterkommande intervjuer med stadskansliets
gahstemén har de alltid hanvisat till att en ny modell sdkert kommer att
inforas nastkommade &r. Besluten om en ny modell har stindigt
skjutits upp och resursférdelningen har alltsa d4nnu inte fitt ndgon
16sning. Detta verkar vara en karnfrga i hela stadens ekonomi-
styrprocess och 4r darfor svér att 16sa och fatta politiska beslut om.
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Sammanfatining - Ekonomistyrningen mellan kommunledning och
stadsdelsndmnderna, tre drs erfarenheter

Beskrivningen av ekonomistyrningen mellan kommunledningen och
stadsdelsforvaltningarna efter tre 4r, handlade till stor del om en tydlig
fokusering kring redovisning och ekonomifrdgor. Vid métning 2 redo-
visades flera exempel som kunde kopplas till en stark koncentration
kring ekonomiarbetet och Goteborgs allt simre ekonomi. Den eko-
nomiska utvecklingen under de tre dren hade préglat organisationens
utveckling av ekonomistyrningen.

Under reformens forsta &r visade det sig finnas flera problem med
redovisningen bdde p4 central, men framfor allt p& lokal niva i
organisationen. Dérfor kom mycket av ekonomiarbetet att praglas av att
komma till ratta med i mé&nga fall elementdra redovisningsproblem.
Ménadsrapporteringen blev ett instrument som flera respondenter pa
kommunledningsnivén lyfter fram som ett vasentligt redovisnings-
hjalpmedel.

Nagra tjansteméan pd kommunledningsnivan redovisar att de kan se
en forandring hos forvaltningarna vad géller acceptansen av de
ekonomiska forutsattningarna. Det 4r inte samma diskussion om
ekonomiska ramar som tidigare. P4 stadsdelsnamnd/f6rvaltnings-
ledningsnivdn upplever man diremot att det fortfarande finns flera
osikerhets- och otydlighetsfaktorer vad det galler kommunledningens
hanterande och agerande i ekonomistyrningsfrdgor. Ett centralt pro-
blem som fortfarande inte ar 16st utan fortfarande diskuteras, ar en
rittvis fordelning av resurser.

Det ar en frigestillning som utretts ochsom det forts resonemang
om, anda sedan inforandet av reformen 1990. Resursfordelnings-
problematiken har alltsa annu vid matning 2 inte fatt nigon slutgiltig
losning. Otydligheten kring resursfordelningen skapar samtidigt en
osakerhet kring andra ekonomistyrfrdgor i organisationen. Frdgan
verkar pragla en stor del av utvecklingen och utformningen av eko-
nomistyrningen av stadsdelsnamndsorganisationen. Ett resultat av
detta r att utvecklingsarbetet av ekonomistyrningen mer eller mindre
har stannat upp i avvaktan p& hur resursférdelningen kommer att
utformas och vilka politiska beslut som fattas i fragan. Vid métning 2
kan konstateras en politisk stagnation i frégan. Négra politiska beslut
har inte fattats vid 1992 drs utgéng.
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5 Analys av ekonomistyrningen ur ett
tredrsperspektiv

5.1 Analysmodellen och analysproblemstéllning

1 foljande avsnitt gors en analys av utvecklingen och tillampningen av
ekonomistyrningen mellan kommunledningen och stadsdelsforvalt-
ningarna, fran 1990 till 1992. For att analysera ekonomistyrningen
anviands ansatsen enligt den redovisade ekonomistyrmodellen i
avsnitt 2.2. Modellen bestér av de fyra ekonomistyrvariablerna organi-
sationsmodell, ekonomintodell, rapportering och uppfoljning samt
informations-och redovisningsystein, se figuren 5.1 nedan. De fyra
ekonomistyrvariablerna utgor som tidigare redovisats ett traditionellt
synsétt att betrakta och utforma ekonomistyming.

Figur 5.1 Analysmodell {or ekonomistyrning
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I analysen lyfts sddana viasentliga handelser och problemstéllningar
fram som kan kopplas till ekonomistyrningen. Av utrymmesskal ar det
inte mojligt att redovisa en djupgdende och alltfor omfattande analys
~av det aktuella fallet. Det finns risk att en omfattande analys skulle
resultera i mangder av detaljer och detaljfragor, vilket minskar moj-
ligheten att belysa ekonomistyrningen pé ett overskadligt satt. Detta
innebar att samtliga delar i analysmodellen enligt figur 5.1 inte redo-
visas i detalj. Analysproblemstallningarna sammanfattas och kom-
menteras i fyra olika delavsnitt. De tre forsta avsnitten, 5.2 till 5.4,
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speglar utvecklingen av ekonomistyrningen. Utvecklingen préglas av
en dkad fokusering och koncentration kring ekonomifrdgorna sam-
tidigt som det finns flera exempel p4 osikerhet och otydlighet i
ekonomistyrningen. En tredje faktor som praglar utvecklingen av eko-
nomistyrningen under de tre &ren &r att resursfordelningspro-
blematiken kvarstdr. Avsnitt 5.5 behandlar framfor allt ekonomistyr-
ningens tillimpning. Studien visar att ekonomistyrmodellen &r formell
till sin struktur varfor tillimpningen inte alltid 6verensstammer med
den rationella modellen. I det sista avsnittet 5.6 sammanfattas ana-
lysen, och som ett resultat av fallstudieanalysen kompletteras den
ursprungliga analysmodellen med nya faktorer. Analysen och de
fragestallningar som lyfts fram ligger till grund for de slutsatser som
jag redovisar i kapitel 6.

5.2 En tkad fokusering kring ekonomin och redovisningen

I avsnittet behandlas ekonomisk uppfoljning och styrprinciper samt
frigor som kan kopplas till organisationsmodell, ekonomimodell samt
rapportering och uppfoljning.

Utvecklingen av ekonomistyrningen mellan kommunledning och
stadsdelsnamnder dver &ren 1990 till 1992 innebar en okad fokusering
p& ekonomin. Framfor allt kommunledningen redovisar flera exempel
pa att man koncentrerar sig alltmer p& ekonomiska frdgor. I samband
med att den ekonomiska situationen forsdmrades for staden enligt de
ekonomiska rapporterna varen 1990 gjorde kommunledningen flera
ingripanden for att starka och koncentrera den kommunala organi-
sationens intresse for ekonomifrigor. Ledningen vidtog dtgarder som
innebar att man gick utanfor ordinarie rutiner och faststdllda spelregler
genom att infora bl a anstillningsstopp, internprisstopp och investe-
ringsstopp. Detta dr exempel pd agerande utanfor den formella
ekonomistyrmodellen. Modellen bygger bl a pd balansrakningsenheter
och dess styrprinciper som skall reglera ekonomiska ansvars-
forhallanden mellan kommunledningen och forvaltningarna. Enligt
modellen finns det alltsd samband mellan redovisningen (ekonomi-
modell), ansvar och styrprinciper (organisationsmodell) samt kontroll-
och uppfdljningsprocessen (rapportering och uppfoljning).

Ett annat exempel p& den tkade fokuseringen pa ekonomifrdgor &r
att kommunledningen under perioden stiller krav pd utveckling och
forbattring av den ekonomiska redovisningen (rapportering och uppfolj-
ning) frén forvaltningar, bl a stadsdelsndimnderna. Man nojer sig inte
langre med de kvartalsvisa drsprognoserna. Kommunledningen vill ha
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en snabbare rapportering fran forvaltningarna. I och med detta infors
och utvecklas manadsrapporteringen 1990. Efter diverse inkdrnings-
problem under fsrsta perioden upplevs och redovisas manads-
rapporterna som “lyftet”. Under slutet av studien (1992) redovisar
tjanstemannen pé kommunledningsnivan att man har fatt ett battre
instrument att félja upp stadens och forvaltningarnas ekonomi. Fran
stadsdelsnamnderna och stadsdelsforvaltningarna redovisar man inte
samma positiva instéllning till mé&nadsrapporterna. Manadsrap-
porterna upplevs frin den lokala nivdn mera som kommunled-
ningens kontroll- och uppfoljningsinstrument. Det fanns alltsd en
diskrepans i synséttet och tolkningen av de ekonomiska rapporterna
mellan kommunledningen och forvaltningarna.

Ett tredje exempel pa en okad fokusering kring ekonomin sker efter
valet 1991 d4 staden f&r en ny och borgerlig politisk ledning. Ett av de
forsta budskapen som den nya politiska ledningen for ut &r att alla
forvaltningar skall genomfora ett sparprogram pa 15 % Over en
tredrsperiod. Det tuffa sparprogrammet mottages till en borjan med en
viss skepsis frén stadsdelsforvaltningarna. Stadsdelsnamnderna och
stadsdelsforvaltningarna accepterar situationen efterhand och borjar
arbeta fram planer for hur besparingarna skall genomforas. Fran
kommunledningsnivdn upplever man att namnderna och forvalt-
ningarna nu tydligare visar ansvar for ekonomin jamfort med tidigare.
Det 4r inte samma eviga diskussion om forvaltningarnas ekonomiska
situation utan man upplever fran kommunledningshall att det finns en
storre ekonomisk medvetenhet och acceptans for ekonomin pé lokal
stadsdelsnamnds- och forvaltningsniva jamfort med den tidigare
matningen.

Under perioden 1990 till 1992 har alltsd utvecklingen av
ekonomistyrningen medfort att redovisningen och ekonomifrdgorna
har kommit mer i fokus samtidigt som ansvaret och &tagandet for
ekonomin okat pd den lokala nivén.

Analys - Centralisering av den ekonomiska styrningen

Den aktuella fallstudien visar tydligt att det har skett en markant
koncentration kring ekonomifrdgorna. Respondenterna pekar pé en
skande monetarisering av ekonomistyrningen. Ekonomistyrnings-
relationen mellan kommunledning och stadsdelsnamnderna och
forvaltningarna koncentreras till stor del pa& den ekonomiska rap-
porteringen och de ckonomiska resultaten. Detta har bl a lett till att den
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ekonomiska makten skdrpts med en ekonomisk centralisering till
kommunledningsnivdn. Dessa resultat Overensstimmer med
Chandlers (1991) studier av divisionaliserade foretag vilket redovisats
tidigare. Chandler fann att kombinationen av divisionalisering och
finansiell styrning ar ett sitt att skapa struktur och f& en fokusering
kring ekonomin. Budgeten utgor ett vasentligt instrument for att styra
olika enheter. Chandler menar att budgeten i dessa sammanhang far
en allt okad betydelse och utgér ett finanisellt kontrakt mellan ledning
och verksamhet. Centralisering och fokusering av finansiell styrning i
syfte att undvika forlust forenas med en okad betydelse for budgeten
som styrinstrument pd bekostnad av strategiska planer. Centrala
ledningens roll avseende strategier for planering av verksamheten
avtar och skots istallet av den lokala enheten, enligt Chandler.
Intensifieringen av den monetira och finansiella styrningen i den
aktuella fallstudien har alltsd resulterat i en markant dokning av
ekonomitdnkandet i den kommunala organisationen. Det okande
ansvarstagandet for ekonomin pd lokal stadsdelsniva var ett exempel
pé detta.

En annan orsak till att den lokala nivdn visar ett Okat
ansvarstagande for ekonomin har att gora med yttre padverkan. Fran
kommunledningen hade man under en lingre tid redovisat och
internt pdtalat stadens ddliga ekonomi. Responsen och ansvars-
tagandet kan uppfattas som svagt. Under 1990 och framfor allt 1991
okade den nationella debatten om landets besvarliga ekonomiska
situation. Perioden praglas ocksd av flera hiandelser som fick stor
massmedial belysning exempelvis fastighetskrisen, bankkrisen och
den snabbt okande arbetslosheten. Dessa faktorer fick ett stort
massmedialt utrymme samtidigt som det genomfordes ett val 1991 dar
en av valfrgorna handlade om systemskifte inom den offentliga
sektorn.

Dessa yttre faktorer var bidragande orsaker till att man inom den
kommunala organisationen &ven pd lokal namnd- och férvaltnings-
nivd efterhand blev mottaglig for information och patryckningar och
man borjade sakta men sikert anpassa sig efter de “nygamla”
forutsittningarna. Denna forandring kan jamforas med Hedbergs &
Jonssons (1978) teorier om mytcykeln. Forfattarna menar att en
organisation utvecklas 6ver tiden genom en vdg av myter. Dessa myter
ar en blandning av hur organisationen uppfattar omvérlden och hur
aktorerna faktiskt handlar. Det som pdverkar dessa myter 4r den
osidkerhet som finns om framtiden och utvecklingen samt besluts-
fattarnas attityder och beteende. For att f en organisation att forandras
och utvecklas samt att anta nya strategier, méste man forst visa att de
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etablerade strategierna ar forlegade och att de nya ar mycket battre.
Detta ar mojligt forst nar beslutsfattarna accepterar dessa nya myter.
Att fa beslutsfattarna att acceptera nya myter handlar bl a om
emotionella handlingar menar Hedberg & Jonsson, men det &r ocksé
en politisk process dar det handlar om makt.

I den aktuella studien kan utvecklingen beskrivas enligt Hedberg &
Jonssons mytcykelresonemang. Under den inledande fasen uppfatta-
des resonemanget om ekonomisk kris och forandringar i den ekono-
miska styrningen som allménna resonemang vilket man hade hort
tidigare utan att ta ndgon storre notis om. Men under 1990 och 1991
trappades det ekonomiska krisresonemanget upp p4 den nationella
nivan. I samband med det politiska regimskiftet frdn socialdemo-
kratisk till borgerlig majoritet bdde i Goteborg och pd det nationella
planet blev den kommunala organisationen mera mottaglig for forand-
ring. Det blev en ny politisk maktstruktur med resonemang om
systemskifte samt den massmediala informationen om de ekonomiska
kriserna som delvis banade vigen for acceptans och etablering av en
ny myt, vilket i denna situation innebar ett okat ekonomiskt
ansvarstagande.

Figur 5.2 Mytcykelteorin med en ny fas i kedjan- “ekonomisering”
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Jonsson (1988), som i en tidigare undersokning studerat Goteborgs
stad, konstaterade att det funnits flera myter over tiden. En for-
hirskande myt har efterhand avldsts av en ny myt. I figur 5.2 visas de
tidigare hédrskande myterna fran hushallning till den senaste myten,
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som framkommer i denna studie. Den handlar om ekonomisering och
centralisering av den ekonomiska makten. Den senaste myten i
mytcykelkedjan 4r fortfarande i sin uppgdende fas och kommer
sdsméningom att 16sas av med en ny myt. Enligt Hedberg & Jonssons
resonemang om mytteorin dr detta hela tiden en pigéende process dar
organisationen och dess strategier standigt utvecklas. Hur ldnge den
innevarande mytbildningen (ekonomisering) kommer att gélla och vad
som kommer dérefter &r svart att forutse.

En alltfor stark fokusering kring den monetéra styrningen kan
samtidigt leda till att 6vrig ekonomistyrning i organisationen hdmmas.
Goteborgs stads totala ekonomi sattes i fokus vilket innebar att
organisationen kom att ligga verksamhetsfrdgor &t sidan. En
forbattring av en stadsdelsforvalinings ekonomiska resultat innebéar
inte automatiskt att verksamheten effektiviserats och rationaliserats. En
dkad acceptans av de ekonomiska forutsatiningarna behover heller inte
innebdra en automatisk utveckling och forbattring av ekonomistyr-
ningen.

En utvecklingstendens som flera respondenter pdpekat 4r att arbetet
med att utveckla ekonomistyrningen i den kommunala organisationen
hammats av fokuseringen kring ekonomin. Det &r framfor allt
redovisningsfrdgorna och den ekonomiska uppféljningen som lyfts
fram under de tre &r som granskats. Arbetet i den kommunala
organisationen med att utveckla kvalitets- och verksamhetsuppf6ljning
kritiseras fr&n b&de central och lokal niva. Detta utvecklingsarbete har
diskuterats under perioden men ndgot konkret resultat har inte
redovisats. Uppfoljningen av stadsdelsnimndernas verksamhet har
alltsd koncentrerats kring den monetira uppfoljningen vilket fitt till
foljd av att ovrig uppfoljning atsidosatts och hammats.

Den o6kade fokuseringen kring ekonomin i en kommunal organi-
sation &r inte bara av godo sett ur ett bredare ekonomistyrnings-
perspektiv. En effektiv ekonomistyrning handlar inte bara om att
erhalla ett battre ekonomiskt resultat. Detta 4r ett alltfor snavt och
foraldrat kameralt sitt att se pd ekonomistyrning. Att pa kort sikt
forsoka skapa ett battre ekonomiskt resultat kan pa lite langre sikt
resultera i okade verksamhets- och ekonomiska problem i
organisationen.

Rationaliserar man s& mycket inom exempelvis barnomsorgen att
man forlorar kvaliten i verksamheten innebar detta ett minskat for-
troende for verksamheten. Ekonomistyrningen fér i detta sammanhang
ett helt annat innehdll 4n att bara handla om monetira och ekono-
miska frdgor. Enligt detta resonemang méaste ekonomistyrningen
inneh&lla moment dir organisationen redovisar vilka styrstrategier
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som giller. Ekonomistyrningen avser alltsd inte bara de ekonomiska
forutsatiningarna utan ocksd vilken verksamhet som skall bedrivas
och vilka krav som stills p& verksamheten. Detta utgdr sedan grunden
for ledningens verksamhetsuppfoljning. Foretradare for namnder och
verksamhet hade svért att f8 besked om vilka verksamhetspriori-
teringar som gallde. I kommunledningens budgetdirektiv forekom i
huvudsak fragor om forslag till mélbeskrivningar. Verksamhets-
styrningen blev alltfor ensidigt utformad pd lokal niva.

Fn sammanfattning av dessa analysresonemang ar att den starkt
okade fokuseringen kring ekonomi har inneburit att teknikerna runt
ekonomimodellvariabeln har f&tt en mycket mer framskjutande position
jamfort med tidigare (matning 1, 1990). Redovisningsfragor Iyfts fram
och fokuseras pd ett mera markant satt dn tidigare, se figur 5.3.
Stadsdelsreformen har varit en bidragande orsak till detta, men en
viktig faktor till den ¢kade fokuseringen kring ekonomin och det
forandrade synséttet p4 ekonomifragor i organisationen maste kopplas
till de yttre faktorerna. De nationellt betingade kriserna under perioden,
med landets ekonomiska situation med forsamrade statsfinanser och
stigande arbetsloshet bankkris och fastighetskris, har varit faktorer som
gjort det mojligt att forandra synsittet pa ekonomi- och redovisnings-
fragor. Stadsdelsnamndsreformen har fungerat som hjalpmedel och
teknik att genomfora forandringen. De yttre faktorerna har gjort det
mojligt att legitimera nodvandigheten av forandringen.

Figur 5.3 Analysmodellen, fokusering kring ekonomi- och
redovisningsfrédgor
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En annan aspekt pd den o6kade ekonomiseringen ar att den
ekonomiska makten och den ekonomiska styrningen har centraliserats,
medan mélfomuleringen av den verksamhet som skall utféras har
decentraliserats. Redovisning och ekonomifrdgor gér alltsd fore den
verksamhet som skall utforas. Fragestallningar som att det skall finnas
en bra redovisning och att kommunen redovisar ett bra ekonomiskt
resultat har kommit att dominera, p& bekostnad av fragor om det finns
en bra verksamhet enligt kommunmedborgarnas behov och énskemal.
For att samtidigt f& en fokusering p4 ekonomi och verksamhetens
innehall frdn kommunledningen stills det krav pd en utveckling av
synséttet och utformningen av ekonomistyrningen. Detta medfor att
resursfordelningen i form av budgetarbete méste integreras béattre med
redovisnings- och kvalitetsuppfoljningsfragor. Kontentan av detta
resonemang 4r att budgetprocessen, redovisningsprocessen,
verksamhetsuppfdljnings- och kvalitetsprocessen méaste utvecklas for
att samordnas och integreras.

5.3 Otydlighet i ekonomistyrningen - oklara ansvarsrelationer

I avsnittet behandlas otydligheter kring ekonomistyrningen och oklara
ansvarsrelationer, frigor som kan kopplas till organisationsmodell och
ekonomimodell.

Som tidigare konstaterats har ekonomifrdgorna och redovisnings-
modellen fitt en dkad betydelse for ekonomistyrningen under de tre
undersokta &ren. Trots detta redovisas flera exempel pa osikerhet och
otydlighet i ekonomistyrningen mellan kommunledningen och lokal
niv4, alltsd stadsdelsforvaltningarna.

Ett exempel var osékerheten i resursfordelningarna frén central till
lokal niva. Resursoverforingen fran de tidigare fackforvaltningarna till
de 21 stadsdelsforvaltningarna var inte slutférd i och med att stads-
delsforvaltningsorganisationen infordes 1990. Fran 1990 till och med
1992 gjorde kommunledningen med hjalp av stadskansliet successiva
resursomfordelningar till forvaltningarna. Det tog alltsd tre &r att reda
ut och foérdela de ekonomiska resurserna till stadsdelsnamnd-
erna/ forvaltningarna. Under denna tredrsperiod skapades en osiker-
het kring forvaltningarnas/namndernas ekonomiska ramar och vilka
pririciper som egentligen gallde. En annan frdgestallning var
sambandet mellan férdelade ekonomiska resurser och vilken verk-
samhet de avsig. Det fanns inte alltid ett tydligt samband mellan
resurstilldelning och verksamhet. P4 stadsdelsnamndsnivd tog man
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cfterhand emot resurser men man visste alltsd inte alltid for vilka
verksamheter de var avsedda. Detta resulterade i segslitna forhand-
lingsprocesser mellan kommunledningen och stadsdelsnamnderna/-
forvaltningarna. Otydligheten kring resursfordelningen skapade till en
borjan forhoppningar pé lokal niva att det fanns mojlighet att erhélla
ytterligare resurser.

Ett annat exempel pa sidant som skapade osakerhet kring ekono-
mistyrmodellen var vem som skulle ta ansvar for stadsdelsnamnder-
nas/ forvaltningarnas snabbt okade utgifter for socialbidragen. Utgif-
terna for socialbidragen var som tidigare papekats en av orsakerna till
stadsdelsnamndernas/ forvaltningarnas redovisade budgetunderskott.
P4 lokal niva ansig man sig ha smé& mojligheter att paverka de okade
utgifterna for socialbidragen, eftersom de till stor del styrs av faktorer
som ligger utanfor stadsdelsnamndens/ forvaltningens ansvars- och
beslutsomrade. P4 kommunledningsniva var man till en borjan av en
annan uppfatining och resonemanget mynnade ut i att det ekonomiska
ansvaret for socialbidragen mdaste tas pd den lokala nivédn.
Kommunledning och forvaltningar hade alltsd skilda uppfattningar
om den ekonomiska ansvarsfordelningen vilket resulterade i en
osikerhet inom den kommunala organisationen om vem som
egentligen ansvarade for vad. Under 1990 och 1991 okade social-
bidragsutgifterna patagligt och osakerheten kring ansvaret och ekono-
mimodellen dkade.

Ett parallellfall som forstarkte osikerhet och otydlighet kring
ekonomistyrningen var expansionen av kopt vérd och de snabbt 6kade
utgifterna for denna. Aven i detta fall fanns en osikerhet om hur det
ekonomiska ansvaret skulle hanteras. Efter ett par 4rs resonerande kom
man fram till en modell som innebar en kompromiss. En farhdga som
flera respondenter bdde pd kommunlednings- och stadsdels-
namnds/ forvaltningsnivan lyfte fram var att dessa otydligheter i
ekonomistyrningen eller s k “surdegar” som de uttrycker det, drogs i
langbank. Till en borjan reagerade man inte ifrdn kommunlednings-
hall nar problemen aktualiserades frdn den lokala nivan. Den av-
vaktan som kommunledningen till en borjan visade utdt skapade en
diffus ansvarsrelation mellan kommunledning och stadsdels-
namnder/ forvaltning. Passiviteten medforde osakerhet kring ekono-
mistyrmodellen.

Analys - Otydlighet skapar osdkerhet och fordndring

T den aktuella studien och genom exemplen ovan framgdr att det finns
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en diskrepans i ansvarsrelationerna mellan kommunledning och
stadsdelsnamnds/ forvaltningsnivin. Detta kan beskrivas och tolkas
som en disharmoni i ekonomistyrningen. Ansvars- och styrprinciper
overensstimmer inte alltid med den ekonomiska modellen. Det uppstar
otydligheter i utformningen av ekonomistyrningen. I fallstudien ser vi
detta i beskrivningen av de s k “surdegarna”. Disharmonin innebéar en
sektorisering av ekonomistyrningen. Det uppstar alltsd en diskrepans
mellan ekonomistyrvariablerna organisationsmodell (ansvarsrelationer-
na) och ekonontimodell (redovisningsmodell).

Efterhand har dock dessa otydligheter och problem 16sts, men forst
efter kompromissande och utstrackta diskussioner. Nar ett problem ar
lost kommer det till nya efterhand med otydlighet och osédkerhet i
ekonomistyrningsrelationerna som f6ljd. Dessa exempel pé otydligheter
och osidkerheter kan utifrdn ett rationellt foretagsekonomiskt tdnkande
tolkas som negativt. En risk med att infora foretagsekonomiska modeller
i offentliga verksamheter dr att man forvantar sig ett rationellt
foretagsekonomiskt handlande och agerande i alla situationer. Dessa
foretagsekonomiska modeller baseras pa ett l1onsamhetstinkande, varfor
man strdvar efter att minska osékerheten i organisationen. Genom att
undvika otydligheter och stalla upp fasta regler for hur foretagsmodellen
skall anvidndas forsoker man reducera osakerheten.

En kommunal organisation har till skillnad frn en privat organi-
sation inte till huvuduppgift att vara lonsam utan dess existens baseras
pd andra virden. Den skall med gemensamma medel (skattemedel)
tillgodose kommunmedborgarnas onskemél och behov av kommunal
service. Den kommunala servicen fordelas av politiskt sammansatta
organisationer. Privata organisationer ar daremot sammansatta utifran
foretagsekonomiska kriterier. I en privat organisation dar man anvénder
sig av en foretagsekonomisk modell stravar man efter att s& snabbt som
mojligt undanrdja alla otydligheter och osdkerheter. I kommunala
organisationer finns det en tendens att inte rusa ivag alltfér snabbt och
fatta beslut i syfte att undanrdja otydligheterna i organisationens
ekonomistyrning, utan man skyndar ldngsamt genom att avvakta och
diskutera.

Kommunala organisationer utvecklas och styrs hela tiden med hjalp
av den politiska diskussionen. Politik innebar att olika politiska viljor
mots i en politisk diskussion vilket sedan skall resultera i handling och
agerande. Politiska organisationer har en forméga att utvecklas och
overleva olika krissituationer genom att tilldta sig en viss grad av
otydlighet i ekonomistyrningen. De undviker att lasa fast sig i alltfor
starka regelverk vilket innebar att det standigt existerar en viss form av
osdkerhet i organisationens ekonomistyrning. Dessa teorier fors fram
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bl a av Brunsson (1985) som menar att politiska organisationer visar sig
ha en storre chans att 6verleva pd langre sikt jamfort med privata
organisationer. Brunsson motiverar detta resonemang genom att
hanvisa till att de politiska organisationerna anvénder sig av pratning
(diskussioner) medan privata organisationer anvénder sig av handling
och snabbt agerande.

Figur 5.4 Analysmodellen, osékerhet och otydlighet ett sitt att anpassa
ekonomistyrmodell efter verksamhet och aktdrerna, “larande”

e ™
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En forklaring till att det existerar en viss grad av otydlighet och osikerhet
i kommunala organisationers ekonomistyrning ar att det alltsd handlar
om organisationens dverlevnad. Kontentan av detta resonemang &r att
de kommunala organisationer som tilldter sig en viss grad av osdkerhet
och undviker att 1dsa fast sig i alltfor stela regelverk har storre chans att
overleva. Studien visar att en politisk organisation anvander sig av sina
erfarenheter och nya kunskaper for att successivt forandrar och utveckla
ekonomistyrningen. Man tillampar alltsd ett successivt “larande” av
erfarenheter for att forandra och utveckla sina styrmodeller, istéllet for
att folja en stel och rationell ekonomistyrmodell (se figur 5.4).
Kommunala organisationer anvinder i vissa fall osédkerhet och
otydlighet kring spelregler och ekonomistyrmodeller som ett medel for
att fa tid for “larandet”, alltsd att anpassa ekonomistyrmodell efter
verksamheten eller kanske till och med tvartom. Ifall dessa organisa-
tioner istillet borjar anvanda sig av foretagsekonomiska styrmodeller
med fastldsta och detaljerade regelverk okar risken att de kommer att
avveckla sig sjava. Kontentan av detta resonemang &r att ekonomi-
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styrmodellerna foréndras och anpassas efterhand genom en “larande-
process”. En viss grad av otydlighet medfor storre forandrings- och
utvecklingsmoiligheter, vilket okar formagan att overleva. “Larandet”
borde allts& vara en faktor som kompletterar ekonomistyrmodellen, se
figur 5.4.

5.4 Resursfordelningsproblematiken kvarstar

I avsnittet behandlas bl a resursfordelningar och ansvarsrelationer i
samband med budgetarbetet vilket kan kopplas till organisationsmodell,
ekonomimodell och rapportering och uppfoljning.

En annan reflektion kring kommunens ekonomistyrning &r att den
baseras p& en beprovad rambudgeteringsmodell. Goteborg har sedan
1950-talet utvecklat en rambudgeteringsmodell vilken ger stor frihet for
forvaltningarna vad avser ekonomi och verksamhet, samtidigt som
den ger samre mojligheter att folja upp verksamheten. Grundfilosofin i
rambudgeteringen bygger p4 ett planeringsideal dér forvaltningar och
verksamheter arbetar fram budget- och verksamhetsplaner for flera dr
framat som sedan blir styrande.

I Goteborg arbetar man numera med tredriga verksamhetsplaner. I
verksamhetsplanerna beskrivs den tankta inrikiningen pa verksam-
heten, en “vision” om den verksamhet man avser och onskar bedriva.
Rambudgetmodellen utvecklades framfor allt under en expansiv
period dir den kommunala organisationen véxte. Ett syfte med ram-
budgetmodellen var att den skulle anvéndas for prutning av expansiva
planer. Den ekonomiska situationen f6r kommunen har radikalt
forandrats under senare &r. Detta ar kanske en av orsakerna till att
rambudgeteringsmodellen inte langre visar sig fungera som en resurs-
fordelnings- och styrmodell i kommunen.

I rambudgeteringsmodellen far verksamheterna (forvaltningarna)
en stark stillning genom att en storre del av budgetarbetet sker pd lokal
niva. Dar dgnar man mycket tid &tatt arbeta fram verksamhets- och
budgetplaner. Det omfattande arbetet innebar samtidigt att man pa
verksamhetsnivd val kanner till vilka behov som finns. Denna
verkamhetskunskap anvands sedan i budgetsammanhang for att
starka argumentation i askande av ramar och tillaggsanslag for ny
verksamhet (expansionsmedel). Relationen mellan kommunledning
och namnd/forvaltning &r ett forhandlingsspel mellan tvd parter.
Namnden/ forvaltningen har mer information och kunskap i
sakfrigorna an kommunledningen. Kommunledningens uppgift ar att
prioritera och avgora vilka som skall f4 justering av sina ramar och
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beviljas utokade anslag.

Rambudgetmodellen baseras p4 en stark decentraliseringsfilosofi
dar budgetansvaret skall foras ut pd en lokal nivd. Under ram-
budgetepokens tidigare decennier, 1960-talet till borjan av 1980-talet,
har den ekonomiska situationen medgivit expansion och verk-
samhetsutveckling. Framfor allt under de senaste dren har det
emellertid handlat om stora besparingar och rationaliseringar 1
verksamheterna. Det har aven inneburit att verksamheter fatt
avvecklas. En ny situation har intraffat for budget- och verksamhets-
ansvariga. Frdn att tidigare haft ett decentraliserat ekonomiskt ansvar,
som till stor del inneburit att man p4 lokal nivd kunnat foresld hur
expansionen av verksamheter skall utformas, innebar det ekonomiska
ansvaret nu att lagga forslag om hur rationaliseringar och besparingar
skall utformas p4 lokal niva. En problemtéllning som lyfts fram och
blivit allt tydligare under studiens gang &r pd vilken organisatorisk
nivd det ar lampligt att fatta dessa svdra besparingsbeslut. Den
ekonomiska utvecklingen har medfort att rambudgetmodellen som
styrmodell har fétt ett annat innehall &n tidigare.

Inom kommunledningen gav intervjuerna vid handen en tydlig
tveksamhet till den styrmodell man anvander sig av idag. Fran
politiskt hall menade man att det ar svért att satta sig in i det omfatt-
ande material som namnder/ férvaltningar arbetat fram i budget- och
verksamhetsplaner. Politikerna efterlyste en mélstyrningsmodell déar
man pd kommunledningsnivd inriktar sig p& att formulera och
faststalla dvergripande mél och pd sa sitt minskar detaljstyrningen. En
av fordelarna som framfordes for att utveckla en sddan modell var att
man inte behover ta in det omfattande material frdn namnder/ for-
valtningar som man gjorde 1990 till 1992.

Aven bland kommunledningens tjanstemin fanns en tveksamhet
till den ekonomistyrmodell kommunen anvéande sig av. I sbkandet
efter nya styrmodeller diskuterades bestallare/ utforaremodeller och
utveckling av styrmodell for behovsbudgtering. Budgetfordelnings-
problemen l6stes inte under perioden utan resursfordelningspro-
blematiken kvarstdr dven vid utgéngen av 1992. Trots intensifieringen
och fokuseringen kring ekonomi- och redovisningsfragor, alltsd ut-
vecklingen av den ekonomiska rapporteringen och ett dkat ekonomiskt
ansvarstagande i organisationen, redovisade respondenterna bade pa
céntral och lokal niva ett missndje med resursfordelningsmodellen.

Som tidigare sagts uppfattar respondenterna rambudgetmodellen
som ett trubbigtférdelningsinstrument. Att fordela resurser fran
kommunledning till stadsdelsforvaltningar &r en karnfréga for hela
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stadens ekonomistyrning. Stadsdelsnamndsreformen och den
forandrade organisationsmodellen var en bidragande faktor som
innebar att det stalldes krav pd en forandring av kommunens
resursfordelningsmodell. Utifran studien kan vi dra slutsatsen att det
inte racker att forbitira och utveckla den ekonomiska redovisningen
enligt foretagsliknande modeller. Formerna for och modellen att
fordela resurser i den kommunala organisationen visar sig vara en
mycket visentlig del i hela kommunens ekonomistyrning.
Kommunledningen har under hela undersokningsperioden resonerat
om att infora en ny fordelningsmodell. Detta visar sig dock vara
politiskt mycket svért att fatta beslut om. Olika fordelningsmodeller
har utretts och presenterats av kommunens tjainstemén, men under
perioden 1990 till 1992 har detta inte resulterat i ndgot beslut. En
tolkning &r att fragestallningen madste vara politiskt mycket svér att ta
stallning till varfor frdgan hela tiden skjutits pd framtiden.

Analys - Resursfordelning dr forifarande en kirnfrdga i ekonomi-
styrningen

Den ekonomiska situationen under dren 1990 till 1992 forsamrades
alltsd i snabb takt medan fordelningsmodellen f6rblev densamma.
Fran undersdkningen redovisas ett missnoje med dagens modell att
fordela resurser, samtidigt som det framgdr hur svért det 4r att fatta
beslut och infora en ny modell. Detta &r ett traditionellt ekonomistyr-
problem i offentlig sektor. Det handlar alltsd om budgetretorik, hur
man p4 ett rattvisande sitt fordelar resurser till olika verksamheter. Att
frégan om att infora en ny fordelningsmodell inte 16stes under den
aktuella undersokningsperioden &r kanske inte s anméarkningsvart
som det kan verka vid en forsta betraktelse. Det handlar om
virderingar om hur resurser for olika slag av service skall fordelas till
kommunmedborgarna.

Budgetstyrning inom offentlig sektor &r ett omrdde dar det har
bedrivits en hel del forskning. Forskningsresultaten har ofta en
gemensam namnare, namligen att budgetstyrningen bygger pd
forhandlingsprocesser och att dessa processer ofta &r komplicerade till
sin struktur. De foljer inte alltid ett ekonomiskt rationellt synsatt nar
besluten om resurser skall fattas utan man anvinder en annan, kanske
till och med battre, rationalitet. Det finns andra faktorer an de rent
ekonomiska som pdverkar beslutsfattandet. Att férdela resurser inom
en offentlig och en privat organisation skiljer sig markant pé flera
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omraden. Det enkla faktum som styr &r ju att forvaltningar far sina
resurser via budgetbeslut medan foretag far sina resurser via
marknadstransaktioner. Aven som tidigare ndmnts ar mélsattningen
och syftet med en offentlig och en privat organisation helt olika. Den
forsta har till syfte att tillgodose kommunmedborgarnas behov av
kommunal service medan den andra har som syfte att tillgodose att
organisationen skapar Overskott for att sikra sin ekonomiska
overlevnad. Att jamfora och likstalla en offentlig och en privat
organisation genom att anvinda sig av samma tekniska ekonomiska
styrmodeller och stilla samma ekonomiska krav ar darfor riskabelt.

Det finns en grundldggande skillnad i de bdda organisationernas
malsattningar och syften vilket man madste ta hansyn till nar man skall
infora nya ekonomiska styrmodeller i offentlig sektor. Det fdr inte
handla om att okritiskt kopiera foretagsmodeller och forvanta sig att de
offentliga organisationerna skall styras utifrdn samma ekonomiska
krav som en privat organisation. Det ar inte bara ekonomin som ar
vasentlig i den kommunala organisationens ekonomistyrning. Det
handlar naturligtvis om att uppfylla samhéallsmé&l och lagar, och att
utfora kommunal service pd ett tillfredsstallande satt.

Trots den redovisade kritiken frén politiker och tjanstemén mot den
nuvarande resursfordelningsmodellen visar det sig danda svart att
utveckla och infora en ny styrmodell. Denna problematik har alltsa att
gora med att det stalls storre krav p& ekonomistyrningen och dess
inneh&ll i offentlig sektor jamfort med privat sektor. En annan
forklaring som framgdr av studien &r att det finns ett “historiearv”,
alltsa en invand och beprovad process som &r svér att bryta upp i frdn
och forandra.

Att utveckla och infora nya resursfordelningsmodeller &r en kirn-
friga i offentliga organisationer. Det kravs insikt om fordelnings-
modellens konsekvenser eftersom det handlar om en réattvis fordelning
av gemensamma resurser. Denna rattvisa fordelning ar inte mojlig att
faststilla objektivt. Det handlar till sist om subjektiva vérderingar och
politiska diskussioner om hur resursfordelningen skall utformas.

Av studien och analysresonemanget ovan kan vi lara oss foljande
tvd saker, se figur 5.5. Dels att resursfordelningen har varit och
fortfarande &r en av de visentligaste ekonomistyrfrdgorna i den
offentliga sektorn. Att f6lja den nuvarande modetrenden frdn bojan av
1990-talet, att kopiera foretagsekonomiska kop- och siljm deller, &r ett
alltfor kortsiktigt sitt att komma undan resursfordelningsproblema-
tiken, eftersom utvecklingsarbete med ekonomistyrning (bl a resurs-
fordelningsmodeller, verksamhetsutveckling) ofta blir eftersatt vid kop-
och silj. Under andra halften av 1990-talet kommer ekonomi-
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styrningen inom den offentliga sektorn till stor del att handla om
resursfordelningsfrdgor och hur uppfdljningen av resurserna skall
utformas. Den andra erfarenheten som behandlingen av en ny
resursfordelningsmodell visat pd 4r svdrigheten att fatta beslut om en
ny resursfordelningsmodell. “Historiearvet” frén anvénda och
beprovade modeller &r svéra att forandra, alltsd méste denna faktor
ocksd ingd i den kommunala organisationens ekonomistyrmodell.

Figur 5.5 Analysmodellen, “historiearvet” férsvérar utvecklingen och
resursfordelningen dr fortfarande en karnfraga.
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5.5 Formell ekonomimodell och strikt ekonomistyrprocedur

I avsnittet behandlas bl a kommunledningens tillampning av ekono-
mistyrmodellen vilket kopplas till organisationsmiodell, ekonomimodell
samt rapportering och uppfoljning.

Det finns i Goteborg en dokumenterad tydlig, och klar formell eko-
nomimodell som beskriver hur den ekonomiska styrningen skall ga till
mellan kommunledning och namnder/férvaltningar. Responden-
terna p& kommunledningsnivdn anser att ekonomimodellen &r tydlig
och vl definierad. Respondenterna pé stadsdelsnamnds-och forvalt-
ningsledningsniv4 upplever daremot inte ekonomimodellen som lika
tydlig. Ekonomimodellen bygger pd en decentralisering av det ekono-
miska ansvaret dar redovisningen samt uppfoljningen av ndmnden/-
forvaltningen gors med hjap av en balansriakningsmodell. I ekonomi-
modellen beskrivs 4ven hur ett §ver- och underskott i forvaltningarnas
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verksamhet skall behandlas. Utifrdn ett formellt administrativt pers-
pektiv var ekonomi- och redovisningsmodellen vl utvecklad vad
galler samspelet mellan central och lokal niva.

I intervjuerna pd stadsdelsforvaliningsnivén redovisades synpunk-
ter pd kommunledningens agerande. Man menade att kommunled-
ningen inte foljde styrmodellen och andra uttalade spelregler. Under
1990 upptradde flera inslag av detaljstyrning fran kommuncentralt
hall. Varen 1990 infordes till exempel anstallningsstopp i kommunen
vilket kraftigt begransade forvaltningarnas mojligheter att anstalla
personal. Parallellt infordes ett stopp for hojning av internpriserna
inom kommurnen samt ett stopp for nyinvesteringar. Av dessa tre
begransningar visade det sig vara anstallningsstoppet som forvalt-
ningarna reagerade mest pd, det gav ocksé storst effekt pd verk-
samheten. Under varen 1990 forekom andra inslag av detaljstyrning
som forvaltningarna uppfattade som markliga. Vid ett par tillfallen
inkallades forvaltningscheferna till mote med kommunledningen.
Syftet med traffarna var att informera om kommunens allvarliga
ekonomiska lage samt uppmana forvaltningsledningarna att strama &t
ekonomin i organisationen. Flera respondenter beskrev motena som
“upplaxningsmoten”.

I den andra matningen (1992) framgick det tydligt av intervjuerna
p4 kommunledningsnivd att ekonomimodellen lyftes fram dnnu
tydligare jamfort med 1990. Ekonomimodellen utvecklades efterhand
till att bli annu mera teknisk och formell. T studien finns det flera
exempel pa en stark fokusering kring ekonomifrigor. Den okande
koncentrationen fran kommunledningen kring ménadsrapporteringen
ar ett exempel. Ett annat inslag som paverkar ekonomimodellen ar de
redovisningsproblem som uppdagas under perioden. Det fanns alltsd
flera grundlaggande problem med redovisningen, periodiseringar, etc
som skapade oreda och svérigheter att kunna lita pd de formella
redovisningsrapporterna. Ekonomimodellen mellan kommunledning-
en och stadsdelsnamnds- och forvaltningsnivan ar alltsd tekniskt val
utformad och formell i sin struktur.

Tillampningen av ekonomimodellen i Goteborgs stad &r en strikt
procedur som bygger pa tidplaner och centrala direktiv rorande vad
som skall utforas av forvaltningarna. Blanketter skall fyllas i och
ekonomidata och antalet prestationer inom olika verksamheter skall
redovisas. Ekonomistyrmodellen ger mojlighet till en frihet for
nimnderna och forvaltningarna, men kommunledningen staller sam-
tidigt krav pd att verksamheterna kan foljas upp p4 en viss mini-
minivd. Denna miniminivd medfor att namnder och forvaltningar
maste redovisa olika data och information enligt uppgjorda rutiner.
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Ett problem med uppfoljningen av stadsdelsndmndernas verksamhet
var att man frdn kommunledningshdll anvénde sig av en forildrad
uppfdljningsmodell. Frdn kommunledningen hade man uppmanat
och lamnat direktiv till stadsdelsndmnderna att utforma
stadsdelsforvaltningarnas organisation efter lokala behov. P4 stads-
delsndmndsnivin borjade man darfor integrera olika verksamheter
varfor de traditionella organisations- och verksamhetsindelningarna
forandrades.

Stadsdelsndmndernas lokala redovisning anpassades efter dessa
integrations- och organisationsfordndringar. Problemet var bara att
kommunledningen fortfarande anvinde sig av en strikt uppfslj-
ningsmodell i enlighet med en funktionell fackférvaltningsorga-
nisationsmodell. Stadsdelsndmnderna hade alltsd problem att lamna
redovisningsinformation enligt kommunledningens 6nskemédl. De
hade tagit till sig direktiven att forsoka finna lokala losningar och
darfor utvecklat redovisningen efter ett lokalt perspektiv. Kommunled-
ningen levde fortfarande kvar enligt den tidigare verksamhets- och
organisationsmodellen. Sambanden mellan kommunledningens
direktiv och synsitt kring organiseringen pa lokal niv4 samt formerna
for uppfoljning av stadsdelsndmndernas verksamhet dverensstamde
inte. Hér fanns alltsd en tydlig diskrepans.

Uppfoljningen och ekonomistyrproceduren var alltsd starkt reglerad
frdn kommunledningen genom olika direktiv. Det stilldes formella
krav pa hur bl a budget- och planeringsdokument skulle utformas.
Stadsdelsforvaltningarna kom att arbeta fram verksamhetsplaner
utifrdn preciserade och formella mallar. Frdn stadsdelsforvalt-
ningarnas perspektiv finns det en hel del kritik mot den strikta
proceduren. Man é&r kritisk mot alla blanketter som skall fyllas i. En
dterkommande frdga som stills pd lokal nivd i den kommunala
organisationen 4r om all den information som redovisas till kom-
munledningen verkligen anvinds. Det ar kanske s att blanketter fylls i
till ingen nytta.

I den strikta uppfoljnings- och ekonomistyrproceduren kom de
administrativa rutinerna att bli viktigare 4n att skapa forstdelse och
engagemang for ekonomistyrproceduren pa lokal stadsdelsnamnds-
niva. Frdn kommunledningen gavs olika direktiv pd hur dokumenten
fran stadsdelsnivdn skulle utformas och man efterstravade en likfor-
mighet. Utfirdn kommunledningsperspektivet podngterades de for-
mella dokumenten kanske ibland pd verksamhetsstyrningens be-
kostnad.
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Analys - Formella ekonomistyrmodeller i en kontext

Kommunledningens styrfilosofi baserades alltsd pé en strévan att
decentralisera det ekonomiska ansvaret och ekonomimodellen kan
beskrivas som formell och reglerad. Det fanns dock flera exempel som
ovan, dar kommunledningen valde att ga utanfor den formella
ekonomistyrmodellen utan att officiellt andra styrprinciperna. Darmed
gav kommunledningens handlande otydliga signaler kring
ekonomistyrfragorna. Var det den formella ekonomistyrmodellen och
dess faststillda principer som gillde eller var det ndgot annat?
Ekonomistyrmodellen var déligt anpassad till de faktiska situa-
tionerna och agerandet eftersom man handlade utanfér modellens
faststillda ramar. Man kan undra om det ar verkligheten det ar fel pd
eller ekonomistyrmodellen?

En forklaring till att modellerna inte anvants som det var tankt kan
vara att utvecklarna av dessa formella styrsystem utgdr frdn en
maskinmetafor. Enligt Morgans resonemang (1986) om maskinmetafor
betraktas organisationen som en maskin med hierarkiska organisa-
tionsmodeller och tydliga ansvarsgranser. Ifall organisationen och
konstruktoren av en ekonomistyrmodell anammar detta synsitt finns
det risk att man konstruerar modeller som man tror ar optimala och tar
hansyn till alla eventualiteter. Mojligtvis kan de rationella ekonomi-
styrmodellerna fungera under vissa tidsperioder och under speciella
forutsattningar. Over en langre tidsperiod visar dock erfarenheten att
modellerna ar begransade och inte tar hansyn till utvecklingens
dynamik.

Av var undersokning framgér att organisationen tenderar att se
ekonomistyrningen ur ett rationalistiskt perspektiv. Perspektivet be-
hover emellertid vidgas. Ekonomistyrning méste utformas och betrak-
tas utifrdn organisationens kontext. Den empiriska studien visar att det
finns samband mellan aktérerna (kommunledning, stadsdelsnamnd
och forvaltningstjansteman), verksamheterna och ekonomistyrmo-
dellerna. Tbland foljer man ekonomistyrmodellerna och vid andra
tillfallen foljer man inte de strikt rationella och formella modellerna.
Det finns tillfallen d& ekonomistyrningsaktorerna har behov att ga
utanfor de faststillda ramarna. En forklaring som tidigare redovisats
4r att det handlar om politiska organisationer som standigt granskas
Kkritiskt fr&n medborgarna och massmedia. I dessa organisationer finns
ott starkt behov att legitimera organisationen for att sdkra dess
sverlevnad. Det 4r ett satt att visa medborgarna och andra yttre betrak-
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tare av organisationen att man ar handlingskraftig (Brunsson 1985).

En annan forklaring kan vara att man vill legitimera det politiska
systemet (Czarniawska-Joerges 1988). Genom att g& utanfor de
formella och rationella ekonomistyrmodellerna visar kommunled-
ningen den egna organisationen vem det adr som bestammer. Det &r
angeldget att stindigt visa engagemang och initiativkraft pa led-
ningsnivdn. Det handlar i viss mén om att efterlikna ett foretags
koncernstyrning. Det finns, som tidigare namnts, en trend inom
offentliga organisationer att alltmer forsoka efterlikna foretagsmodelier
vad det giller organisering i divisioner och en samlad koncern. Detta
galler dven formerna for att utveckla och tillimpa ekonomistyrning och
redovisning.

I foretagsmodellerna stills forrantnings- och avkastningskrav pa de
enskilda divisionerna och divisionernas uppgift ar att optimera ett
ekonomiskt resultat. I kommuner och landsting ar det vasentligt att
noggrant folja upp enheternas ekonomiska situation men mélséatt-
ningen i verksamheterna ar inte att enbart optimera det ekonomiska
resultatet. Denna avgoérande punkt gor att en kommunledning har
behov av att g& utanfor faststallda ekonomistyrmodeller trots att det
finns formella spelregler. Resultatet blir en allmén strdvan att
decentralisera verksamhets- och ekonomiansvar samtidigt som man
vill markera for organisationen att kommunledningen har det yttersta
ansvaret och makten. Ambitionen med ekonomistyrningen blir pa
detta sitt hogre an i ett normalt storforetag och uppgiften svérare.

For att forstd hur formella ekonomistyrmodeller faktiskt tillimpas i
organisationer méste man satta in dem i en vidare kontext. Det kravs
allts8 en okad forstielse for hur en rationell och tekniskt val utvecklad
ekonomimodell hanteras av olika ekonomistyraktorer i organisationen.
Sambandet mellan aktorernas handlande och ekonomimodellernas
konstruktion dr ndgot som mdste studeras och utvarderas 6ver en
langre tidsperiod. De formella ekonomistyrmodellerna ar oftast endast
ett styr- och kontrollinstrument p& kort sikt i politiskt styrda
organisationer. I ett langre tidsperspektiv ar det andra styrinstrument
och faktorer som pédverkar beslutsfattandet.

Erfarenheter frdn studien och analysen ger oss alltsa ytterligare tva
faktorer som péverkar ekonomistyrmodellens utveckling och tillamp-
ning, se figur 5.6. Dels det som lyfts fram vad avser den politiska
diskussionen som innebdr att man standigt vill legitimera den -
kommunala organisationen. Den politiska diskussionen kan resultera i
snabba forindringar av tidigare beslut. Den andra faktorn som
péverkar &r incitamentet som innebér att man vill visa sin forméaga att
styra och utdva makt over situationer och héndelser. Ekonomi-
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styrmodeller och ekonomistyrning i kommunala organisationer mdste
dirfor ses i ett storre sammanhang an det gallande traditionella och
normativa ekonomistyrningsparadigmet. Det ar viktigt att se ekonomi-
styrmodeller i en kontext. Vi har idag inte tillracklig kunskap pa det
har omradet dven om svensk forskning intar en ledande position.

Figur 5.6 Analysmodellen, ekonomistyrmodeller méste ses i en kontext

- )
* Ekonomistyrmodeller i en koniext
* Politisk diskussion % Maktutbvande
(Legitimering av organisationen) (Ledning och styrning)
Kommun- Oreanisati
ledning rganisations- »{ Ekonomimodell
Aktorer > ‘
' ' &2
Verksamhet
Stadsdelsndmnd
Forvaliningsledn |
N W,

5.6 Sammanfattande analys och en kompletterad analysmodell

Erfarenheterna och analysen av ekonomistyrningen frdn den tredriga
fallstudien visar att den traditionella och normativa ekonomi-
styrmodellen méste utvecklas och kompletteras med ytterligare fak-
torer. Analysarbetet visar att modellen med de fyra ekonomistyrvari-
ablerna organisationsmodell, ekonomimodell, rapportering och uppfoljning
samt informations- och redovisningssysten inte racker till for att forklara
olika samband och effekter av tillampningen av ekonomistyrningen (se
figur 5.7).

De faktorer som skall finnas med och komplettera analysmodellen
ar i enlighet med ovan forda resonemang och de som anges i figur 5.7.
En faktor som vasentligt péverkat ekonomistyrningen ar “yttre
faktorer”, bl a de redovisade kriserna i form av bankkrisen och stigan-
de arbetsloshet. “Lirandet” av erfarenheter och “gnpassning” mellan
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ekonomistyrmodell och aktorerna/verksamhet skall ocks komplettera
modellen. En tredje faktor som pdverkar ekonomistyrningen ar
“historiearvet”, alltsd svarigheter att bryta invanda och beprovade
modeller.

Analysen visar ocksd att “resursfordelningen fortfamnde dar en kdrn-
fraga”. Ytterligare faktorer som skall ingd i en analysmodell av eko-
nomistyrning &r att man tar hansyn till den “politiska diskussionen”, en
legitimering av organisationen samt “maktutivandet”, ett sétt att legi-
timera och visa vem som leder och styr organisationen.

Figur 5.7 En kompletterad analysmodell for ekonomistyrning av politiska

organisationer
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Aktorer
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\- _/

Den kompletterade analysmodellen av ekonomistyrningen fdr alltsd en
annan utformning jamfort med tidigare. Vi kan samtidigt med de
nyvunna erfarenheterna frén undersokningen konstateras att studie av
kommunala organisationers ekonomistyrning dr mer komplext &n
traditionella forenklade ekonomiska modellresonemang ger uttryck for.
En slutsats ar att rationella foretagsekonomiska analysmodeller méste
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kompletteras med ytterligare variabler for att kunna anvandas i
analyser av politiskt styrda organisationer.

I nésta kapitel aterkommer vi till huvudresultaten i analys-
resonemanget frdn fallstudien. Dir anvands erfarenheterna frin
undersdkningen for att ge en samlad bild av hur ekonomistyrning kan

studeras i politiskt styrda organisationer, alltsd “frdn modell till
anvandning”.
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6 Frin modell till anvindning -
Sammanfattande eﬁamnheﬁer och ett
slutsatskapitel

I foljande avsnitt sammanfattas erfarenheterna och huvudresultaten
fran fallstudien. Understkningsresultaten lyfts fram tillsammans med
resonemang och erfarenheter frdn tidigare forskningsresultat. Vad som
tydligt framg4tt av denna studie 4r att ekonomistyrning i en offentlig
organisation 4r ett komplext fenomen och att det kréavs en vidare for-
stdelse for hur ekonomistyrning anvénds i praktiken och faktiskt fung-
erar. Syftet med avsnittet 4r att visa slutsatser frdn understkningen
som kan anvéndas for att underldtta forstdelsen for ekonomistyr-
ningsproblematiken i kommunala organisationer.

6.1 En helhetssyn pa ekonomistyrning

*  En slutsats fran studien dr att det krivs en helhetssyn pd en organisations
ekonomistyrning.

Av understkningen framgick att det under dren 1990 till 1992 skett en
okad fokusering p4 ekonomin och redovisningsfrdgorna i Goteborgs
stad. Ekonomistyrningsrelationen mellan kommunledningen och
namnderna/ forvaltningarna har koncentrerats kring den ekonomiska
rapporteringen och de ekonomiska resultaten. Detta har bl a resulterat i
att den ekonomiska makten har skérpts och centraliserats till
kommunledningsnivan. Den okade fokuseringen kring ekonomin i en
kommunal organisation &r inte bara av godo sett ur ett bredare
ekonomistyrningsperspektiv. En alltfor stark fokusering kring den
monetira uppfoljningen har resulterat i att den odvriga ekonomi-
styrningsutvecklingen hammats. En effektiv ekonomistyrning i en
kommun handlar inte bara om att erhélla ett bittre ekonomiskt resultat
utan paverkas dven av andra faktorer som verksamhets- och kvali-
tetsfrdgor. Erfarenheter fr&n denna studie visar att ekonomistyr-
ningsbegreppet méste ges en vidare innebdrd &n endast den monetéra.

Dessa erfarenheter kan jamforas med Hedberg & Jonssons (1978)
forskningsresonemang. Forfattarna 4r kritiska till traditionella infor-
mations- och redovisningsmodeller som utformas och anvéinds for att
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styra organisationer. Deras kritik gdr ut pd att dessa styrmodeller
alltfor ensidigt koncentreras kring ekonomiska (monetira) termer och
begrepp. Hedberg & Jonssons resonemang mynnar ut i att det krdvs ett
bredare perspektiv och en vidareutveckling av traditionella informa-
tions- och ekonomistyrsystem, dar man lopande presenterar informa-
tion som bl a beskriver forandringar i organisationens omgivning som
te x “early warning”. Detta styrker slutsatsen frdn studien som innebar
att man mdste skapa en helhetssyn pd ekonomistyrningen pd bade
kommunledningsniva och stadsdelsndmndsniva.

Avsaknaden av helhetssyn pa ekonomistyrningen visade sig d4ven
pd andra satt i fallstudien. Det fanns en disharmoni i ekonomistyr-
ningen vilket tog sig uttryck genom flera glapp mellan ekonomistyr-
variablerna pd bdde central och lokal nivd i den kommunala
organisationen. En visentlig faktor for att utveckla ekonomistyrning i
decentraliserade organisationer &r att f4 de olika ekonomistyrvariab-
lerna att lanka samman. Ekonomistyrvariablerna kan var for sig vara
val utvecklade men &r inte integrerade med varandra. Ekonomi-
styrning handlar inte om att exempelvis satsa explicit pd att uveckla en
ny organisationsmodell, utan organisationsfrdgorna méste integreras
med organisationens andra ekonomistyrvariabler, exempelvis redovis-
nings- och budgetfrdgor (ekonomimodell). Det finns mer eller mindre
starka samband mellan ekonomistyrvariablerna och det ar darfor
viktigt att anpassa variablerna till varandra (se figur 6.1).

Figur6.1 Anpassning och integrering av ekonomistyrvariablerna

S Upprolining =
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I den aktuella fallstudien framgick att stadsdelsnamndsreformen
fungerat som en startpunkt till forandringar av de fyra variablerna. Till
en borjan koncentrerades foérandringsarbetet kring organisations-
variabeln {or att sedan efterhand fokuseras pé de ovriga.

Ekonomistyrvariablerna kan beskrivas som ett antal kugghjul som
mdste samverka och g in i varandra for att styrprocessen skall rulla
pa och fungera. Ifall det fattas en eller flera kuggar i kugghjulen
behover det inte vara ndgra problem. Ar kugghjulen daremot inte
anpassade och dimensionerade till varandra kommer problem att
uppstd i organisationens ekonomistyrning. Detta har framgétt i den
empiriska studien av ekonomistyrningen p& b&de kommuncentral och
forvaltningsnivd. Kommunens organisationsmodeller, ekonomimo-
deller, informations- och redovisningssystem kunde beskrivas som vél
utvecklade var for sig. Nar kommunledning och forvaltningsledning
skulle anvanda och tillampa modellerna for att folja upp och styra
organisationen visade sig att det fanns glapp mellan de olika ekonomi-
styrvariablerna.

Nagra exempel pé detta dr sambandet mellan kommunens ekono-
mimodell och organisations- och ansvarsstrukturen (styrprinciper).
Det fanns ett missndje med tilllimpningen av kommunens balansrak-
ningsmodell. Det fanns tendenser till “dubbel styrning” och kom-
munledningens agerande foljde inte alltid de faststéllda instruktio-
nerna. Frdn framfor allt lokal forvaltningsnivd ansdg man att
decentraliserat ansvar och spelregler inte fullfoljdes enligt den formella
ekonomimodellen.

Ett annat exempel var sambandet mellan organisationsvariabeln
och uppfdljningsvariabeln. Kommunledningen gav stadsdelsnamn-
derna stora friheter att utforma sina organisationsmodeller. Ndgra
stadsdelsnamnder valde dérfor att integrera tidigare fackforvaltnings-
verksamheter, exempelvis barnomsorg och skola. Den uppf6ljning som
kommunedningen efterhand stallde krav pé, baserades pd ett tradi-
tionellt fackforvaltningstankande vilket forvaltningarna inte hade tagit
hansyn till nér de utvecklat sin uppfoljningsmodell. Ett annat problem
var uppféljningen framfor allt pd lokal nivd. Dédr anvinde
stadsdelsnamnderna i stor omfattning standardiserade uppféljnings-
rapporter som hade samma utformning inom hela organisationen. Det
fanns f4 inslag av lokal anpassning och utveckling till verksamheter-
nas forutsittningar, alltsd till decentraliseringen av ansvar och
befogenheter. Det fanns alltsa flera glapp mellan organisationsstruk-
turen och uppfdljningsmodellen pa b&de central och lokal niva.
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Det fanns en disharmoni i ekonomistyrningen vilket visade sig som
flera glapp mellan ekonomistyrvariablerna p4 bade central och lokal
niva i den kommunala organisationen. Detta utirycks genom missndje
och kritiska kommentarer frdn respondenterna. En strdvan borde
darfor vara att skapa harmoni och anpassning mellan ekonomistyr-
variablerna. En forutsattning for att skapa denna harmoni i
ekonomistyrningen &r att organisationen méste observera och klargéra
de mer eller mindre starka samband som finns. Det krévs alltsd att
man undviker en sektorisering av ekonomistyrningsfrdgorna och
samtidigt forsoker erhdlla en helhetssyn pd organisationens ekonomi-
styrning. [ tidigare forskning finns flera forfattare som studerat sam-
band mellan olika ekonomistyrvariabler, bl a Golembiewsky (1964)
Horngren (1972). De menar att det finns parallella samband mellan
olika ekonomistyrvariabler. Dessa sambandsresonemang kan dven
jamforas med forskningsansatser som kom fram i contigencyteorin
under 1970- och 1980-talet. Forfattare som bl a Galbraith (1972),
Waterhouse & Tiessen (1978) samt Otley (1980) studerade olika
samband och situationsfaktorer som péverkar organisationers ekono-
mistyrning. En av forskarna padvisade att det fanns mer eller mindre
starka samband mellan olika variabler (bl a omgivning, osdkerhet,
teknologi). Flera av contigencyforskarna redovisade samstamt att det
krdavs en utveckling av ekonomistyrningsteorin for att forklara sam-
banden mellan olika faktorer i organisationernas ekonomistyrning. Det
kravs alltsd en utveckling av teorin och en vidare helhetssyn pd
ekonomistyrningen.

Att £& denna helhetssyn och se sambanden mellan ekonomistyr-
variablerna &r ett problem. Det krévs en bred kompetens och en vidgad
syn pd hur organisationers ekonomistyrning fungerar. Detta ar kanske
inte en persons uppgift i en organisation utan en funktions uppgift,
vilket stéller nya krav p& utveckling av rollen och funktionen att bevaka
organisationens totala ekonomistyrmodell. Aven inom redovisnings-
forskningen borde man utvidga sina forskningsansatser genom att
studera ekonomistyrning i ett bredare perspektiv, i syfte att utveckla
teorin kring helhetssynen pé ekonomistyrningen.

6.2 Ekonomistyrmodeller maste ses i en kontext
*  En annan slutsats frin stadsdelsndmndstudien dr att ekonomistyrmodeller

mdste ses i en vidare kontext dn enbart som ett administrativt tekniskt
instrigment.
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Det kravs alltsd inte bara en helhetssyn pd ekonomistyrningen genom
att skapa en samverkan mellan olika variabler, utan det mdste
samtidigt existera en forstielse for hur faktorer runtomkring den for-
mella ekonomistyrmodellen p&verkar utveckling och tillampning av
modellen.

Vid utformning av en ekonomistyrmodell far fokus inte enbart
sattas pd den tekniska konstruktionen, exempelvis genom att redovisa
en formell och tekniskt vil utformad modell. Det ar vésentligt att ocksd
ta hansyn till sambanden mellan modellen, ekonomistyraktorerna och
den verklighet modellen skall verka i. Den traditionella och normativa
ekonomistyrmodellen som anvindes i undersokningen komplett-
erades med nya faktorer efter erfarenheter fran fallstudien. Det visade
sig alltsd finnas flera komponenter och faktorer som péverkar orga-
nisationens ekonomistyrning och som inte var kinda i borjan av fall-
studien. Ekonomistyraktorerna visade flera exempel p& dar man valde
att ga utanfor den formella ekonomistyrmodellen, bl a néar kommun-
ledningen agerade utanfor faststallda styrprinciper och redovisnings-
modell. Ett annat exempel ar yttre faktorer, och i det aktuella fallet fann
vi att olika nationella kriser (bankkris, fastighetskris, stigande arbets-
loshet) var faktorer som paverkade ekonomistyrningen. Det fanns &ven
ett “historiearv” fran tidigare och beprovande modeller som
exempelvis rambudgetarvet. Det visade sig vara svért att bryta med
“arvet” och inféra en annan modell. Vidare visar det sig att
resursfordelning fortfarande &r en karnfrga i ekonomistyrningen.

En annan faktor som pdverkar ekonomistyrningen och som mdste
ingd i ekonomistyrmodellen, &r hansynen till att det handlar om en
politisk styrd organisation dar besluten inte alltid dverensstammer
med ett rationellt foretagsekonomiskt perspektiv. Dessa organisationer
anviander den politiska diskussionen som ett satt att skapa legitimitet
for den kommunala organisationen. Ytterligare en faktor som kom
fram i analysen av fallstudien var maktutévandet frdn kommun-
ledningen, ett satt att visa och legitimera vem som faktiskt styr och
leder organisationen.

Studien visar alltsd att den traditionella och normativa
ekonomistyrmodellen som stalldes upp i borjan av projektet, “efter
konstens alla regler”, inte réckte till. Modellen hade brister och utfor-
mades enligt en normativ bild av hur ekonomistyrning borde fungera
enligt laroboken. Erfarenheterna frdn undersokningen visar att det
finns andra faktorer som péverkar ekonomistyrning i en kommunal
organisation. Vi kan konstatera att bilden av hur ekonomistyrningen
borde fungera inte alltid dverensstimmer med hur det faktiskt fung-
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erar. Fallstudien visade att fanns otydligheter i sambandet mellan
informationen frén organisationen i form av bl a redovisningen och det
faktiska beslutsfattandet. Det fanns ju faktorer som bl a yttre faktorer,
historierarvet, politiska diskussionen, etc som pdverkade och var
avgorande nir besluten skulle fattas. Faktorerna som kom fram i
analysen visade sig i flera fall ha en mycket starkare pdverkan an
reglerna enligt den traditionella modellen. Det ar inte s4 att vi skall for-
kasta den traditionella och normativa modellen, utan modellen
behover kompletteras med ytterligare faktorer.

Med dessa erfarenheter drar vi slutsatsen att organisationer, vilket i
det har fallet &r kommunala och politiska organisationer, ar lost
sammankopplade system och att det endast finns 16sa samband
mellan problem och 1ésningar. Detta kan jamforas med Marchs (1987)
resonemang som uttrycker att det finns skal att skilja informations-
strukturen frn beslutsprocessen och att informationssystemet
(redovisningen) inte &r anvindbart i alla situationer. Erfarenheter frén
studien &r att den rationalitet i beslutsprocessen som vi tror oss
anvinda genom att tillampa tradionellt och rationellt uppstallda
ekonomistyrmodeller inte alltid dverensstammer. Ett problem som kan
uppstd ar att organisationer blir komplexa och forsoker agera och
handla rationellt genom att forlita sig p& berakningar och kalkyler.
Genom att helt okritiskt anvinda sig av sddana ekonomistyrmodeller
och informationssystem bygger man upp en slags koncensus i
organisationen att man agerar och fattar beslut enligt ett rationellt
“ingenjorsperspektiv”, vilket erfarenheterna i praktiken visar att man
inte gor. Analysen frén fallstudien visade flera exempel pad nér beslut
och handling inte &verensstimde med ett rationellt foretags-
ekonomiskt synsitt.

For att forstd en organisations ekonomistyrning madste darfor
exempel pa otydligheter i beslutsfattandet kopplas till beteende-
forskning (jfr March 1987). For att studera och &ven for att forstd hur
ménniskor i en organisation anvéander sig av en ekonomistyrmodell
och ett informationssystem mdste man dérfor i en allt hogre grad ta
hansyn till aktérerna som fattar beslut och anvander sig av infor-
mation. Det kan finnas andra behov och onskemadl hos aktdrerna och
beslutsfattarna om information &n det som presenteras genom den
uppstillda rationella ekonomistyrmodellen. Istallet for att fa besluts-
fattarna att halla sig till regler och principer, skall man i en del fall
forsoka andra formerna for och processen hur aktorerna i egenskap av
beslutsfattare fattar sina beslut och anvinder information (jfr March).
Detta resonemang handlar om att ifrigasatta de beslutsteorier som
anvinds inom delar av foretagsekonomin. Erfarenheterna frén under-
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sokningen visar att relationen mellan ekonomistyrmodeller och den
omgivning modellen existerar i méaste belysas i ett bredare perspektiv
an hittills. Flera forfattare, bl a Otley (1980) March (1987), anser att
ekonomistyrmodeller och ekonomisystem méste studeras i en vidare
kontext med anledning av att ekonomistyrningen pdverkas i olika
situationer.

Slutsatsen &r att det krdvs ett storre inslag av aktors-(mansk-
liga)aspekter och 6kad hinsyn till beteendeaspekter for att utveckla
ekonomistyrmodeller. Okade kunskaper om sambanden mellan
aktorernas beteende och utformning av ekonomistyrmodeller,
ekonomistyrmodeller méste alltsd ses i en kontext.

6.3 Ekonomistyrmodeller utvecklas genom lirande av
erfarenheter

*  En tredje slutsats frin studien dr att kommunala organisationer har en
formdga att forindra och anpassa ekonomistyrmodeller genom lirande av
erfarentheter, dven om det kan ta tid.

Som tidigare presenterats som ett resultat frin den tredriga fallstudien,
fanns det flera diskrepanser i ansvarsrelationerna mellan kommun-
ledning och namnd/ forvaltningsnivén. Detta har beskrivits och tolkats
som en disharmoni i ekonomistyrningen. Ansvars- och styrprinciper-
na dverensstimmer inte alltid med den ekonomiska modellen, det
fanns alltsd en otydlighet i ekonomistyrningen. En forklaring till denna
otydlighet och osakerhet i kommunala organisationers ekonomistyr-
ning 4r att det handlar om, vilket ocks& behandlats tidigare,
organisationens legitimering. Kommunerna tilldter sig en viss grad av
osikerhet och undviker att 13sa sig i alltfor stela regelverk. Aven svérig-
heterna att inféra en ny resursfordelningsmodell visar pd den kom-
munala ekonomistyrningens komplexitet. Resursfordelning ar ett
traditionellt ekonomistyrproblem i offentlig sektor. Budgetstyrning
inom den offentliga sektorn handlar om forhandlingsprocesser och
dessa processer ar ofta komplicerade till sin struktur. De foljer inte
alltid ekonomiskt rationella synsitt nir besluten om resurser fattas.
Problemen kring resursfordelningen lostes inte under studien, perio-
den 1990 till 1992. (Efter att denna studie avslutats har kommun-
ledningen i Goteborg fattat beslut om att inféra en ny modell,
behovsbudgetering, fr&n och med budgetaret 1995.)
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Flera av dessa otydligheter och oklara ekonomiska ansvarsrelationer
16ses efterhand genom att den kommunala organisationen lar av sina
erfarenheter (jfr Simon 1959, Simons 1990). Istallet for att strikt folja
fasta och strikta modeller visar Goteborgs stad en formdga att
efterhand vidta anpassningstgérder, &ven om det tar tid. Rambudget-
arvet och den politiska diskussionen ar nigra troghetsfaktorer som gor
att anpassningen i modellen tar tid. Nar strategiska osidkerhetsfaktorer
som exempelvis socialbidragen dyker upp och staller till oreda
fokuseras uppmiérksamheten p& denna faktor. I den kommunala
organisationen diskuterades exempelvis frigan om ansvaret for de
snabbt okande socialbidragsutgifterna fram och tillbaka. Man hade
olika stdndpunkter pd kommunledningsnivdn kontra namnd/ for-
valtningsnivan om ansvarsrelationerna. Diskussionen tog sin tid -
bade bland politiker och tjanstemén, men efter mycket resonerande och
utredande fann man &ndd en modell som kunde accepteras av
parterna. Fallsstudien visade att aktorerna i organisationen larde att
hantera problemet och &tgirden blev att man anpassade modellen
genom att lara sig av sina erfarenheter, se figur 6.2. Ett annat alternativ
hade varit att snabbt fatta ett mera foretagsekonomiskt rationellt beslut,
vilket kanske hade inneburit en sémre losning pa sikt.

Figur 6.2 Larande och anpassning av ekonomistyrmodell, exemplet med
socialbidragsutgifterna

. R

. 1 Strategiska osdker- 2
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problemet - Larande -

Anpassning - Férdndring
- en ny modell
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\ J

En forklaring till larandet och anpassningen enligt figuren ovan (6.2)
och exemplet med socialbidragsutgifterna kan kopplas till Simons
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resultat (1959). Han presenterade ett alternativ till den vanligt
forekommande rationella beslutsmodellen som han och flera andra
kritiserat, se figur 6.3. Kontentan av Simon’s resonemang gdr ut pa
beslutsfattare i verkligheten soker sig fram till en tillfredsstillande
1osning av sitt problem, istallet for att man fattar ett optimalt rationellt
beslut efter all fullstindig information. Enligt Simon upptécker
beslutsfattarna efterhand vilket val och vilken 1¢sningsmodell som
passar bist. Denna teori &verensstammer till stora delar med
socialbidragsexemplet, dar erfarenheterna och larandet till sist gjorde
det mojligt att anpassa en modell efter aktorernas verklighet. Efterhand
lar sig alltsd den kommunala organisationen att hantera problemet,
och ldrandet innebir att ekonomistyrstrategin samt modellen
forandras och utvecklas.

Figur 6.3 Simons (1959) modell {61 en bestutsprocess

\\
Sckande efter —&  Utformning av —81  Val
beslutstillfallen 16sningar
- _/

En annan aspekt pd liarande-anpassning-fordndring av ekonomi-
styrmodeller &r att organisationer som omges av en komplex och
foranderlig omgivning stéller krav pa en standig utveckling av sin
ekonomistyrmodell. Exempel pad detta &r att kommunala orga-
nisationer 4r sammansatta och styrs av politiska organisationer. Den
politiska organisationen forandras genom kommunmedborgarnas
mbjlighet att péverka den politiska sammanséattningen via kom-
munvalen. Den kommunala organisationen stalls infor nya
utmaningar, nya forutsittningar och situationer beroende pd olika
politiska majoriteter. Den politiska organisationen soker skapa
legitimitet for sin organisation, Brunsson (1985). Genom att anamma
och visa att man &r forandringsbenégen forsoker man erhélla en yttre
legitimitet fr&n bl a kommunmedborgare som &r ett satt att forsoka
sikra den kommunala organisationens overlevnad.
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I den aktuella studien framgick att organisationen paverkades av
faktorer som utspelades pé nationell nivd. Den kommunala organisa-
tionen lever inte i ett statiskt forhallande utan omgivningen runtom-
kring forandras standigt. Det finns flera exempel p4 yttre faktorer och
férandringar i omvérlden som indirekt medforde och resulterade i en
utveckling av den kommunala organisationens interna ekonomistyr-
ning.

Organisationer som lever i en foranderlig omgivning och stiandigt
utsitts for forandringar borde ha ekonomistyrmodeller som stindigt
utvecklas beroende pa hur omgivningen forandras. Detta kan jamforas
med Hedberg & Jonssons (1978) forskningsresultat vilket bl a gick ut
pa att det inte finns perfekta och ldngsiktiga losningar pd temporira
problem for organisationer som befinner sig i en forinderlig
omgivning. Forfattarna anser darfor att dessa organisationer borde ha
system som standigt f6randras och utvecklas.

Erfarenheterna frdn den aktuella studien leder alltsd till foljande
slutsats. Kommunala organisationer som stindigt utsétts for foran-
dringar utifrdn och som har svart att forutse sin framtid borde ha
ekonomistyrmodeller och informationssystem som &r sjilvdesignade
genom ett larande. Deras modeller méste darfor utvecklas och det
mdste vara en vettig anpassning mellan komplexiteten i organisatio-
nen, exempelvis beslutsmodeller och forandringar i omgivningen. Ett
sitt att bevaka att modellerna lopande utvecklas och forandras ar att
regelbundet utvirdera organisationens modeller och informations-
system. Utvdrdering och larande genom erfarenheter ir alltsd ett
vasentligt instrument for att utveckla ekonomistyrningen i dessa typer
av organisationer.

En slutsats &r darfor att kommunala organisationer bor undvika att
anvanda alltfér tekniska och komplicerade rationella foretagsmodeller
som baseras pé ett detaljerat regelverk. Otydligheterna i de ekonomiska
ansvarsrelationerna loses efterhand genom larande av erfarenheter. De
kommunala organisationerna har genom sitt beteende att anvinda sig
av en viss grad av otydlighet en stérre chans att utvecklas och
forandras, vilket 6kar deras mojligheter till 6verlevnad.
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6.4 Avslutande kommentar - Bidrag och fortsatt forskning

Vad kan vi ldra oss fran den genomforda studien? Erfarenheterna av
undersokningen har gjort det mojligt att visa och fortydliga hur
ekonomistyrningen pdverkas av bl a aktorernas forhdllningsatt till
ekonomistyrmodellen och modellens kontext.

Utvecklingen av ekonomistyrmodeller inom kommuner och lands-
ting har 4n sa lange bara kommit till den férsta fasen, en utveckling av
“formella och rationella styrmodeller”. Nasta fas bor bli att utveckla
synsétt for styrfrdgor i ett vidare perspektiv, ett aktorsbeteendepers-
pektiv. Detta perspektiv bor handla om strategifrdgor bl a vad avser
organisation, verksamhet och ekonomi. Det bér studeras hur man
faktiskt skall infora och anvidnda sig av “nya reformer”, alltsad
ekonomistyrmodeller. Det &r inte de tekniska modellerna i sig som ar
intressanta utan hur en organisation faktiskt anvinder sig av en
modell.

Reformen och modellen kan konstrueras pd mdnga olika satt.
Modellen ar bara en bland ménga vars huvudsyfte ar att fungera som
ett medel att genomfora en férdndring och utveckling. En reform och
modell kan fungera som ett medel att bygga upp de bérande
reformidéerna kring. I den fortsatta forskningen mdste det foras ett
vidare resonemang inom organisationer om och hur man skall
anvianda “nya ekonomistyrmodeller”. Det behovs bdde en okad kritisk
forskning och studier som belyser olika aspekter kring inforandet av
nya modeller.
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