1  Sammanfattning

Denna rapport: behandlar effekterna av decentralisering inom den
kommunala sektorn och forsoker besvara foljande fragor:

I. Kan man dra nagra generella slutsatser i friga om positiva och
negativa effekter av decentralisering och kanske t.o.m. dra slut-
satser kring sambandet mellan decentralisering och ekonomisk
effektivitet?

2. Kan man i s fall visa p& orsakerna till dessa samband?

3. Kan man ocksa dra nagra slutsatser kring hur man fran savil riks-
som lokalplanet, kan stimulera och skapa forutsittningar for
decentralisering som grund for fortsatt effektivisering av den
kommunala verksamheten?

En viktig utgdngspunkt for védr studie har varit det grundlaggande
synsétt som vuxit fram under manga &rs arbete med denna typ av
fragor som konsulter och som ocksa har kommit att utgdra var refe-
rensram ndr decentraliserad styrning infors. Denna referensram har
ocksa legat till grund for analys och slutsatser i denna rapport. Denna
referensram beskrivs ndrmare i kapitel 4.

Ett centralt begrepp 4r decentraliseringsfilosofi, dvs. vikten av att
ordentligt g& igenom sin syn pa decentralisering och vad man vill
astadkomma med denna form av styrning. Delegering och decentrali-
sering anvinds ofta som i det ndrmaste synonyma begrepp. Vi ser
emellertid dessa begrepp i mingt och mycket som varandras motsat-
ser. Med delegering menar vi fortsittningsvis i denna rapport att
beslut i enskilda fragor eller grupper av fragor 6vertors till en sirskild
individ eller till en sérskild befattning. Med decentralisering avses alla
- beslut, utom de som for dverordnad nivéd 4r att se som strategiska,
flyttas ut i organisationen.

Decentraliseringsprocessens mnehall och struktur behandlas ocksa.
Andra centrala begrepp i synsittet dr decentraliseringsarbetets genom-



Jorande, dir bl.a. viktiga faktorer for att sikerstilla forankring, enga-
gemang och resultat i genomforandearbetet belyses samt konsekvenser
Jor verksamhetsstyrningen, sirskilt sambandet mellan decentralisering
av ansvar och befogenheter och nddvéndiga anpassningar av verksam-
hetsstyrningen. | verksamhetsstyrningen ser vi fyra samverkande delar
som alla paverkas nir decentraliserad styrning infors. Delarna ir
planerings- och uppfbljningsprocessen, ekonomiska ansvarsmodeller
och spelregler, verksamhetsstodets inriktning och struktur samt de
verksamhetsstodjande systemen. .

I rapporten redovisas ingaende tre fallstudier. [ dessa har vi studerat
hur man i Helsingborg, Sollentuna samt Pited utformat och genomfdrt
ett omfattande fSrindringsarbete med olika utformning och varierande
grad av decentralisering. For respektive kommun har vi studerat
bakomliggande problem, vad man ville stadkomma med forandring-
en, hur genomfdrandearbetet lagts upp samt vad man faktiskt uppnatt.

Det ér ett brett omrade och vi har dirfor tvingats halla undersgk-
ningen pd en relativt 6vergripande niva. Vi har emellertid valt att g
djupare inom verksamhetsomradena barnomsorg och skola.

Fordndringsarbetet har tagit nagot olika former i dessa kommuner,
sammanfattningsvis har emellertid alla tre varit relativt framgdngsrika
i genomforandet av decentraliseringen

| Helsingborg byggde decentraliseringsfilosofin p4 ett brett chefsan-
svar for hela verksamheten. Diremot var kommunledningen otydlig
i sin strategiska roll. | genomfSrandearbetet fick detta till konsekvens
att kommundelscheferna pa eget initiativ var tvungna att ta tag i de
strategiska frdgorna. Det fanns ett stort engagemang i problemidentifi-
eringen, men arbetet tog ganska lang tid och innehll “manga turer™
innan decentraliseringen slutligen genomfordes. Ett problem var att
opposition och majoritet prioriterade olika i vad man ville uppnd med
fordndringen. Detta medforde en del “kast* i genomforandet efter
valen 1991 och 1994. Fokus l3g i hog grad pd inforande av en ny
organisationsstruktur och man hade en vil genomarbetad plan for
organisationsforandringen. Positivt var att man, i varje fall inlednings--
vis, tog ett samlat grepp om genomfSrandet. Férankringsfragor och
interna kulturfragor hade hdg prioritet. Det fanns diremot ingen
samlad plan for anpassning av styrningen vilket vi ser som en
vésentlig brist. Planerings- och uppfdljningsprocessen ldamnades
ganska ordrd vilket bl.a. resulterade i bristande helhetsperspektiv.
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strategiskt fokus etc. Centrala lednings- och stédfunktioner forblev i
stort sett intakta trots en ganska langtgaende decentralisering i vrigt.
Stort engagemang lades dock ned pa att utforma och anpassa
ekonomiska ansvarsmodeller. Aven ekonomisystemet byttes ut och
anpassades till decentraliseringen.

Ocksd i Sollentuna baserades decentraliseringsfilosofin i hog grad
pa ett brett chefsansvar. Hir var ocksa renodlingen av politikerrollerna
ur ett bestallar-/utforarperspektiv ett viktigt inslag. Kommunledningen
intog dven hér en passiv roll i sdvil genomférandearbetet som i den
I6pande styrningen av kommunen. Det fanns ett stort engagemang i
problemidentifiering, men arbetet tog lang tid. Positivt var att detta
ledde fram till en bred enighet om 6nskat lige. Ocks4 i Sollentuna lag
fokus i hog grad pa att infora en ny organisationsstruktur. Man lade
ocksd ned ett stort arbete pa utforma denna, men overlit genomfs-
randet med forankring och interna kulturfragor till linjecheferna i
organisationen. Eftersom genomfGrandet dessutom skulle ske pa
mycket kort tid blev forankringsarbetet lidande. Fran intervjuerna har
vi kunnat dra slutsasten att detta lett till, som man uttryckte det,
“energiforluster” i organisationen med mycket diskussioner och ifraga-
séttande av forandringen. I Sollentuna var ocks& marknadskrafter och
konkurrens viktiga faktorer for att uppna forbittrad effektivitet. Dir
tog man emellertid ett mer samlat grepp om styrningen #n i Helsing-
borg. Inledningsvis behandlades dock planerings- och uppf6ljningspro-
cessen knappast alls. Man arbetade mycket med att utforma och
anpassa de ekonomiska ansvarsmodellerna. Verksamhetsstodet
genomgick stora fordndringar och inom ramen for projektet halverades
antalet anstéllda med administrativa uppgifter. Ekonomisystemet har
ocksé anpassats till decentraliseringen. Fran 1995 har planerings- och
uppfljningsprocesserna borjat anpassas. Man genomfor nu en ganska
radikal fordndring dar verksamhet och ekonomi integreras, flertalet
medarbetare i organisationen engageras och dar verksamhetsplanen
ligger till grund for utformning av kontrakt mellan parterna i
organisationen.

I Pited pekade man ut det decentraliserade ansvaret och malstyr-
ningen som grundliggande delar i forandringen. Ocksa har byggde
decentraliseringsfilosofin pa ett tydligt och brett chefsansvar. Detta har
dock inte tillimpats konsekvent eftersom en separat politisk styrning
av personalfrdgorna har bibehallits. [ Pited intog kommunledningen en
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tydlig strategisk roll. Man genomfdrde en systematisk och bred
problemanalys och uppnadde stor enighet i denna. Man var ocksa
tydlig i beskrivningen av onskat lige och tog ett samlat grepp om
genomfSrandearbetet. Kommunledningen behéll under hela genomfo-
randet detta strategiska grepp men till4t anda en stor grad av lokal
frihet. Dessutom genomfordes fortlopande utvirderingar under arbetets
géng med ganska tydliga inslag av ldrande. Personalmedverkan
forekom i stor utstrédckning via olika forssksverksamheter samt genom
en omfattande dialog. I-Pited tog man redan frin bdrjan ett samlat
grepp om styrningen. Planerings- och uppfSljningsprocessen har nu
anpassats men pd lokal nivd saknas fortfarande koppling mellan
internbudget och arbetsplaner. Ekonomiska ansvarsmodeller har ocks
anpassats till decentraliseringen men tillimpningen visar fortfarande
brister vad giller flerarsekonomin. Verksamhetsstédet har decentralise-
rats och numera hanteras endast strategiska frdgor centralt. Ocksa
ekonomisystemet har anpassats till decentraliseringen.

Decentralisering kan genomforas pa manga olika sitt och — ritt
genomfort — kan det vara ett effektivt hjcilpmedel i arbetet att effekti-
visera verksamheten. Det &r en slutsats som vi kan dra trots att vi en-
dast studerat tre kommuner och trots svarigheterna att isolera effek-
terna av decentralisering fran effekterna av andra forandringsfaktorer.
I samtliga tre kommuner har vdsentliga produktivitetseffekter astad-
kommits och var beddmning r att det generellt sett torde finnas en
koppling mellan decentralisering och effektivitet. Utgver forbattrad
produktivitet pekar man fran kommunerna pa effekter som bittre hel-
hetssyn, storre forandringsbenzgenhet, battre ledarkompetens, mer ser-
vicetdnkande och storre engagemang och delaktighet.

Seridst arbete med att skapa en stabil vdrdegrund kring synen pa
decentralisering och pa dess konsekvenser i verksamheten &r av-
gorande for att &nskade effekter skall uppnas. Det handlar om att ut-
forma en decentraliseringsfilosofi, om innehallet i fordndringsarbetet
samt om principer f6r hur genomforandet skall laggas upp.

Det 4dr viktigt att inte underskatta virdet av att utveckla planerings-
och uppféljningsprocessen till ett strategiskt verktyg i utveckling,
styrning och ldrande i organisationen. Detta ger st6d och struktur i det
strategiska tdnkandet och sakerstéller en helhetssyn pa verksamheten.

Att skilja p& myndighetsutévning och service till kommuninvénarna
dr ocksa viktigt. Dessa bada verksamheter kriver ndmligen olika



former av styrning. Vid myndighetsutdvning ir regelstyrning ofta
lamplig, t.ex. ur rittsikerhetsynpunkt. I serviceverksamhet till kom-
muninvénarna dr det ddremot nddvéndigt med stor frihet. Har ar det
inte likformighet utan snarare olikhet och mangfald som skapar den
sammanlagt bésta kvaliteten.

Vid decentralisering maste delegationsordningen i en kommun an-
passas sd att forutsdttningar for ett brett verksamhetsansvar skapas.
For att uppnd en forbittrad kvalitet i beslutsfattandet behdver besluten
sdttas in i sitt sammanhang. Dérfor 4r enligt var uppfattning hel-
hetssyn pd verksamheten en fSrutsittning for beslutsfattandet. Vid
decentralisering skapas sadana forutsittningar.

Delegering s& som den ofta utformas i praktiken — dvs. som delege-
ring av beslut i en stor mingd enskilda fragor — ir enligt var
uppfattning inte ett lampligt sitt att fra ut beslut i organisationen. P4
det sattet skapas inte forutsittningar for att pi lokal niva ta ett
helhetsgrepp om verksamheten.

Genom en 6kad ekonomisk press pA kommunerna och genom att
omvérldsforutsittningarna frindras allt snabbare blir det allt viktigare
att se gver bade inriktning, organisation och styrning. En langtgiende
decentralisering skapar goda forutséttningar for att prova alternativa
ansvars- eller organisationsstrukturer. Utvecklingen i Helsingborg och
Sollentuna visar ocks att kommunen inte behéver dga samtliga resur-
ser sjdlv. For att skapa okad flexibilitet i verksamheten foreslar vi en
forutsdttningslos prévning av nya ansvarsstrukturer utifran ett
kompetensperspektiv. Identifiera vilka kirnkompetenser som verkligen
behdvs i den egna organisationen. Stimulera sedan ett nétverksper-

spektiv pd utformningen av den egna organisationen.
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