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1 Sammanfattning

Vilfiarden star infor stora utmaningar, inte minst genom ett 0kat demografiskt tryck
pa de kommunala verksamheterna. En allt lagre andel av befolkningen befinner sig i
arbetsaktiv dlder, medan andelen barn och unga samt andelen dldre 6kar. Det betyder
att en lagre andel i arbetsaktiva dldrar ska forsorja fler. De flesta bedomare dr eniga
om att ytterligare hojningar av skatterna riskerar att fa skadliga effekter pa svensk
ekonomi genom forsimrade drivkrafter for arbete och foretagande. For att mota
utmaningarna kravs andra, konstruktiva angreppssatt.

Sverige behover vidta atgirder pa nationell niva for att forhindra att forsérjnings-
bordan stiger mer dn nodvindigt. Det kan ske genom hojd genomsnittlig pensions-
alder, tidigare intrdde pa arbetsmarknaden for unga samt forbattrad integration och
hogre forvirvsfrekvens bland utlandsfédda. Att hitta alternativa finansieringskallor
och oka graden av privat avgiftsfinansiering, liksom att se 6ver och sitta upp snavare
granser for vad som ska inga i det offentliga dtagandet, dr andra tankbara atgirder.
Men detta far fordelningspolitiska konsekvenser; det ar politiskt kontroversiellt och
forknippat med omfattande politiska risker for den regering som genomfor dem.
Darfor kraver genomférandet sannolikt breda politiska uppgorelser som i sin tur
bygger pa ett stort matt av krismedvetenhet.

Utover de ovan namnda dtgarderna kommer det dock att kravas okad produktivitet
och effektivitet inom kommunernas valfirdsverksamheter. Kostnadseffektiviseringar
ar ett viktigt verktyg for att latta pd behovet av 6kad skattefinansiering eller dtstram-
ning av det offentliga dtagandet.

Svenskt Naringsliv har tidigare beraknat den teoretiska effektiviseringspotentialen,
dels for hela riket, dels som underlag for utvalda kommuner. Berdkningen visar vad
det i ekonomiska termer skulle innebira om alla kommuner presterade helt eller
delvis lika bra som ett antal benchmarkingkommuner, vilka har visat sig kunna leve-
rera hog kvalitet till lag kostnad.

Foreliggande studie tar vid dir den tidigare slutade genom en uppdatering av den
teoretiska effektiviseringspotentialen utifrdn ett battre dataunderlag. Den ar ocksa
kompletterad med en kvalitativ intervjustudie i syfte att 6ka forstdelsen for vad som
forklarar skillnader i effektivitet mellan kommunerna och vad som kan goras for att
effektiviseringspotentialen ska kunna realiseras.

1.1 Uppdatering av effektiviseringspotentialen

Tabell 1 nedan ger en sammanfattad bild av beridkningarna av effektiviserings-
potentialen for de sex vilfardsomraden som studerats — forskola, grundskola,
gymnasieskola, dldreomsorg, individ och familjeomsorg (IFO) samt stod till
funktionshindrade (LSS).

Kostnadseffektiviseringarna beridknas utifran fyra olika scenarier. Scenario 1 och 2 ir
relaterade till benchmarkingkommunerna, det vill siga analysen utgdr fran att 6vriga



kommuner nirmar sig de bista i termer av ekonomisk effektivitet. Scenario 3 och 4
utgar fran mer generella forutsattningar.

Scenario 1 - samtliga dvriga kommuner férbattrar sina kostnader med halva differensen till
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 2 - samtliga 6vriga kommuner forbattrar sina kostnader till samma niva som
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 3 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, férbdttrar generellt
sin kostnadseffektivitet med 5 procent.

Scenario 4 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, férbdttrar sin kost-
nadseffektivitet med 5 procent. De kommuner som har en kostnadseffektivitet under det
totala genomsnittet forbattrar sig dessutom upp till genomsnittsniva.

Dessa scenarier berdknas for vart och ett av de utpekade verksamhetsomradena och
kommer dirmed ge ndgot olika resultat. Sammantaget bedoms detta ge en god bild
av det troliga spann inom vilket den faktiska effektiviseringspotentialen ligger.

Sammantaget berdknas i scenario 1 en total effektiviseringspotential pa 18,3 miljarder
kronor, vilket motsvarar en effektivisering pa knappt 5 procent. Scenario 3, som i forut-
sdttningen innebdr en effektivisering pa exakt 5 procent, ger en berdknad besparing
pa 18,9 miljarder kronor. I scenario 4 berdknas effektiviseringen bli 20,9 miljarder
kronor, motsvarande 5,5 procent. Scenario 2 forutsatter en fordubblad effektivisering
jamfort med scenario 1, vilket innebar en besparing pd 36,5 miljarder eller strax
under 10 procent. De uppdaterade berdkningarna ligger relativt nara de tidigare
berdkningarna fran 2017.

Tabell 1. Sammanfattning av ekonomisk effektiviseringspotential enligt
fyra scenarier (miljarder kr)

Scenario 1 Scenario 2

Kostnad idag Ny kostnad Effektivisering Ny kostnad Effektivisering

Forskola 62,7 60,0 -2,7 57,2 -5.4
Grundskola 100,2 96,3 -3,9 92,4 -7.8
Gymnasium 36,4 35,3 11 34,1 2,3
Aldreomsorg 97,0 90,8 6,1 84,7 12,3
IFO 37,7 351 -2,6 32,5 -51
LSS 439 421 -18 40,3 -3,6
Totalt 377.8 359,5 -18,3 341,3 -36,5
Scenario 3 Scenario 4
Kostnad idag Ny kostnad Effektivisering Ny kostnad Effektivisering
Forskola 62,7 59,5 -3,1 591 -3,6
Grundskola 100,2 95,2 -5,0 94,8 -54
Gymnasium 36,4 34,6 -1,8 34,4 -2,0
Aldreomsorg 97.0 92,1 -4.8 914 -55
IFO 37,7 35,8 -1.9 35,4 -2.3
LSS 439 41,7 2,2 41,7 -2.2
Totalt 377.8 3589 -189 356.8 -209
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1.2 Sammanfattning av kvalitativ analys

Samtliga foretridare for de 14 kommuner som intervjuats i denna studie ser behovet
och virdet av en effektiv verksamhet, bade vad galler kvalitet och kostnad. Under
intervjuerna diskuterades effektivitet utifrdn foljande teman: verksamhetsstyrning,
ekonomistyrning, kompetensforsorjning, samverkan och benchmarking, teknikens
mojligheter och digitalisering. I samtliga kommuner deltog forvaltningschefen och

i merparten deltog ndgon enhetschef fran verksamheten, en ekonom eller controller
samt i vissa fall en kvalitets- eller utvecklingsansvarig. I intervjuerna, som gjorts i
stora sdval som sma kommuner spridda 6ver landet, dterkommer monster som tycks
paverka graden av effektivitet. Det ir en kombination av faktorer som tycks spela in
for de kommuner som uppvisar hog kvalitet till en ldg kostnad. Effektiva verksam-
heter uppvisar flera av foljande faktorer:

e tydlig malstruktur bade for kommunen i stort och med koppling
till verksamheten

e ldg personalomsittning och laga rekryteringskostnader

¢ ckonomisk delaktighet och verksamhetsanpassad budget som skapas i dialog
med verksamheten

e proaktivt arbete for att sikerstilla kompetensforsorjning

e satsningar pa god arbetsmiljo genom bland annat verksamhetsnira ledarskap
och stort handlingsutrymme

e tydlig roll- och ansvarsfordelning, dar det ar tydligt vem som beslutar vad
och var den politiska ledningens mandat och ansvar borjar och slutar.
Mindre effektiva kommuner uppvisar flera av foljande faktorer:

e for mdnga mal utan koppling till verksamheten, och avsaknad
av dndamalsenliga mal

* avsaknad av kontinuerlig uppfoljning — ofta ett resultat av bristande malstruktur

e avsaknad av ett langsiktigt strategiskt arbete inom bland annat teknik
och kompetens

e avsaknad av verksamhetsanpassad budget
e splittrad och ineffektiv forvaltningsstruktur

e otydlig roll- och ansvarsfordelning, vilket skapar en otydlig beslutskedja
och osidkerhet i organisationen, inte minst i relationen politiker—tjansteman.
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2 Inledning och bakgrund

Vilfarden star infor stora utmaningar framover, inte minst genom ett 6kat demo-
grafiskt tryck pd de kommunala verksamheterna. Enligt SCB:s senaste befolknings-
framskrivning kommer andelen personer i de mest yrkesverksamma dldrarna, 20-64 &r,
att minska. Ar 2017 var 57 procent av befolkningen 20-64 ar. Till ar 2070 beriknas
andelen ha minskat till 53 procent.!

Under 1970-talet, da pensionsaldern var 67 ar och andelen som studerade efter 20 ars
alder var lagre dn idag, var ungefar 60 procent av befolkningen i de mest forvarvs-
aktiva aldrarna. Den demografiska forsorjningskvoten var da 0,67, vilket innebar att
100 férvirvsaktiva ska forsorja sig sjilva och ytterligare 67 personer. Ar 1985 var
58 procent av befolkningen 20-64 ar, och den demografiska forsorjningskvoten var
0,74. Ar 2000 hade den demografiska férsorjningskvoten stigit till 0,89 och ar 2017
till 0,96.

Konjunkturinstitutet beraknar att de demografiskt betingade utgiftsatgarderna ger
upphov till ett finansieringsbehov inom kommunsektorn pa cirka 85 miljarder kronor
under dren 2019 till 2022.2 Enligt Langtidsutredningen kommer de demografiska for-
dndringarna leda till att den reala offentliga konsumtionen 6kar med drygt 27 procent
fram till &r 2050 jamfort med ar 2013.3 Det ar framst kostnaderna for dldreomsorgen
som forvintas oka.

Langtidsutredningen bedomer att successiva skattehojningar inte ar en framkomlig vig
for att klara vilfardens framtida finansiering.* Hogre skatter riskerar att bli kontra-
produktiva da de himmar tillvixten i ekonomin och dirmed pa sikt dven skatte-
intdkterna. Sett over tid har de kommunala skatterna hojts under en lang tid, vilket
framgar av figur 1 nedan. De kraftigaste hojningarna skedde under perioden 1960
till 1980, da vilfardsatagandet byggdes ut kraftigt och skattesatserna fordubblades
fran i genomsnitt cirka 15 till 30 procent. Darefter har okningstakten varit betydligt
mer beskedlig, men det dr dnd4 en tydlig trend att kommunskatterna dr pa vig uppat.
Om man tittar pa perioden ar 20007 till 2018 kan man notera att det ar 2000 var

68 kommuner som hade en skattesats under 30 procent. Ar 2018 var det bara nio
kommuner som hade en s3 g skattesats. Ar 2000 hade endast tre kommuner en skatte-
sats som Oversteg 33 procent; ar 2018 var det 166 kommuner, varav 43 kommuner
lag 6ver 34 procent.

1SCB (2018), Sveriges framtida befolkning 2018-2070

2 Konjunkturinstitutet (2018), Konjunkturliget oktober 2018

380U 2015:104, Léngtidsutredningen 2015, Huvudbetinkande

450U 2015:104

5 Ar 2000 avskaffades kyrkoskatten och ersattes med en avgift, dirav den tillfilliga nedgangen detta ar.
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Figur 1. Genomsnittlig kommunal skattesats ar 1930-2018, procent
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Mellan 4r 2000 och 2018 har kommunskattesatserna hojts med i genomsnitt

2 procentenheter, vilket i huvudsak beror pa hojningar av landstingsskatterna.
Skattehojningarna har dock inte slagit igenom fullt ut for den enskilde, da jobb-
skatteavdraget inforts under samma period. Jobbskatteavdraget ar en skattereduk-
tion pd arbetsinkomster som riknas av mot den kommunala inkomstskatten.
Storleken pé jobbskatteavdraget paverkas av kommunalskatten i inkomsttagarens
hemkommun; ju hégre kommunalskattesats, desto storre blir jobbskatteavdraget
for den enskilde. Detta innebir att jobbskatteavdraget i viss utstrackning fungerar
skatteutjamnande mellan kommuner. Kommunerna forlorar dock inget pa avdraget
eftersom staten kompenserar skattebortfallet. Aven det faktum att kommunerna ir
undantagna frdn moms pa den konsumtion som finansieras 6ver kommunalskatten
— samt det kommunala utjamningssystemet — forsvagar drivkrafterna att halla nere
kommunalskatterna. En kommun som hojer skatten skickar en del av notan till
staten och hela skattebetalarkollektivet, och kostnaden hamnar inte enbart hos de
kommuninvanare som ska betala in skatten.

Jobbskatteavdraget mildrar i viss mdn de negativa incitamentseffekterna av de
kommunala skatterna, men de flesta bedomare dr eniga om att ytterligare hojningar
riskerar att fa skadliga effekter pa svensk ekonomi genom forsaimrade drivkrafter for
arbete och foretagande. For att klara vilfardens langsiktiga finansiering krdvs darfor
andra angreppssitt 4n hojda skatter. Det kommer vara nédvindigt att motverka att
forsorjningskvoten stiger ytterligare. Det kan ske genom hojd genomsnittlig pensions-
alder, tidigare intrade pa arbetsmarknaden for unga samt forbattrad integration och
hogre forvarvsfrekvens bland utlandsfédda.

Andra tankbara atgarder dr att hitta alternativa finansieringskallor och oka graden
av privat avgiftsfinansiering, liksom att se 6ver och sitta upp snavare granser for vad
som ska inga i det offentliga dtagandet. Kring dessa atgiarder rader dock i dagslaget
stora politiska ldsningar. Det innebar omfattande politiska kostnader for ett enskilt
parti att genomfora dem, varfor det sannolikt kraver breda politiska uppgorelser som
bygger pa ett stort matt av krismedvetenhet.

Kalla: SCB



Utover de ovan namnda dtgarderna kommer det att stillas krav pd 6kad produktivitet
och effektivitet inom vilfardstjansterna, vilket kan tas ut som kostnadseffektiviseringar
och ddrmed litta pd behovet av okad skattefinansiering eller dtstramning av det
offentliga atagandet.

Svenskt Naringsliv har tidigare beraknat den teoretiska effektiviseringspotentialen,
dels for hela riket, dels som underlag for utvalda kommuner.® Analysen visade att
om alla kommuner utfor sin verksamhet till lika lag kostnad som de bast presterande
kommunerna finns en total teoretisk effektiviseringspotential i intervallet 18,7 till
41,5 miljarder kronor, beroende pd vilka antaganden som gjordes. Det motsvarar
en effektivisering pd mellan 5 och 11 procent.

I rapporten analyserades dock inte vad kommunerna kan gora i praktiken for att
effektivisera verksamheterna och realisera den teoretiska effektiviseringspotentialen.
Foreliggande studie har som mal att ge ytterligare kunskap kring detta.

2.1 Syfte, fragestallningar och upplagg

Denna studie syftar till att ta vid dar den tidigare slutade genom att ge ytterligare
kunskap och forstaelse i det fortsatta arbetet med att realisera den teoretiska effektivise-
ringspotentialen. Det 4r samma sex verksamhetsomraden som stir i fokus som i den
tidigare studien: forskolan, grundskolan, gymnasieskolan, dldreomsorgen, individ
och familjeomsorgen (IFO) samt stod och service till vissa funktionshindrade (LSS).
Sammantaget stir dessa verksamheter for cirka 75 procent av kommunernas totala
kostnader.

Ett av syftena med rapporten ir praktiske, det vill siga att konkret bidra till diskus-
sionen om vad kommuner sjilva kan gora for att effektivisera sin verksamhet. Av
sarskilt intresse i denna studie ar att ta reda pad hur kommunerna sjilva ser pa sitt
arbete for att uppna effektivitet och hog kvalitet.

Rapporten bestér av tre huvudsakliga delar. Den forsta delen dr en sammanfattande
litteraturoversikt som syftar till att ge en summarisk bild av forskningsliget, samt att

redogora for slutsatserna och god branschpraxis nir det giller kommunal effektivitet.

Den andra delen dr en uppdatering och utveckling av de tidigare berakningarna av
den teoretiska effektiviseringspotentialen. Analysen genomfors — liksom i tidigare
rapport — i form av ett antal scenarier som utgdr fran vad det i ekonomiska termer
skulle innebidra om alla kommuner presterade helt eller delvis lika bra som ett antal
benchmarkingkommuner, vilka har visat sig kunna leverera hog kvalitet till lag
kostnad.” De tidigare beridkningarna byggde pa ett enda analysar; de nya uppdaterade
berakningarna bygger pa flera ar, vilket ger ett mer stabilt analysunderlag. Samman-
taget berdknas resultaten for fyra olika scenarier, med nigot olika antaganden, inom
vart och ett av de huvudsakliga kommunala verksamhetsomradena.® Detta ger ett
spann inom vilket den méjliga effektiviseringspotentialen troligen ligger. Resultaten
redovisas bade i form av den totala mojliga besparingen och vad effektiviseringen
skulle motsvara i form av 6kad verksamhetsvolym.

6 Svenskt Niringsliv (2017), Produktivitetspotential for kommunal sektor
7 Svenskt Niringsliv (2017), Produktivitetspotential for kommunal sektor

8 For beskrivning av scenario 1 till 4 se appendix
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Den tredje delen ar en kvalitativ studie genomford i form av fokusgrupper och
intervjuer. Totalt 14 kommuner ingér i denna del av studien, dar tjansteman fitt

ge sin bild av verksamheten och utifran sina forutsdttningar belysa resultaten. Det
handlar bdde om kommuner som uppvisar en hog effektivitet och kommuner som
uppvisar en lagre kostnadseffektivitet i forhallande till uppmatt kvalitet. Urvalet
har skett utifran de 15 mest effektiva och de 15 minst effektiva kommunerna inom
de sex verksamhetsomraden som denna rapport fokuserar pa. Syftet med denna del
ar att komplettera med kunskap kring arbetssitt, organisation, styrning och ledning
etc. for att pa sd satt oka forstdelsen kring vilka metoder som kan ge framgdng i att
effektivisera de kommunala verksamheterna.

Utifran dessa tre delar identifieras de omraden, dtgirder och problem som kommunerna
framst bor rikta sin uppmarksamhet mot for att realisera effektiviseringspotentialen
— antingen i form av hogre kvalitet till bibehallna kostnader eller i form av 6kad
kostnadseffektivitet.

10
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3 Kommunal effektivitet
- forskning och erfarenheter

Syftet med denna litteraturoversikt dr att ge en summarisk bild av forskningslaget,
samt att redogora for slutsatserna och god branschpraxis nir det giller kommunal
effektivitet. Detta kapitel ar dock pd intet sitt heltickande, dd forskningen om
effektivitet i offentlig verksamhet ar allt for omfangsrik for att rymmas inom ramen
for denna studie. Ambitionen ar att trots detta gora meningsfulla nedslag i de storre
trender inom effektivisering av offentlig verksamhet som funnits i nartid.

Utgdngspunkten i denna 6versikt dar huvudsakligen svensk forskning, da slutsatserna
frdn denna sannolikt dr de som framfor allt ar relevanta for svenska kommuner. Men
genomgangen breddas genom att dven ta med internationella forskningsresultat.
Mainga lander har upplevt liknande trender inom de kommunala verksamheterna och
star ocksd infér utmaningar som i mangt och mycket pAminner om Sveriges, 4ven om
de ekonomiska, demografiska, strukturella och institutionella forutsittningarna kan
se lite olika ut. Slutsatserna i detta kapitel utgor dven utgdngspunkt for den kvalitativa
analys som foljer.

3.1 Svagt samband mellan kostnader och kvalitet

Det finns ett flertal studier som undersoker fragan om effektiviseringar och produk-
tivitet inom olika delar av kommunal verksamhet. Expertgruppen for studier i offentlig
ekonomi (ESO) undersoker i rapporten Med nya matt mitt (2014) sambandet mellan
resurser och resultat i offentlig sektor. Utgdngspunkten ar det faktum att sektorns
kostnader under en langre tid vuxit med 1 procent mer an vad som dr motiverat utifran
demografiska forandringar.” Rapporten bygger pa en regressionsansats baserad pa
kvalitetsindikatorer och kostnadsutveckling, och visar sammantaget pa ett svagt
samband mellan just kostnadsutveckling och kvalitet sett 6ver tidsperioden 2002

till 2012.1°

ESO publicerade 2016 aven en studie av grund- och gymnasieskola samt dldreomsorg
baserad pd DEA-metoden (data envelopment analysis). Den visade en besparings-
potential pa drygt 23 miljarder kronor baserat pa verksamheternas drskostnad ar
2014'", att jimfora med en besparingspotential pa mellan 19 och 42 miljarder i den
tidigare rapporten fran Svenskt Naringsliv.

Vidare finns studier som visar pa liknande resultat inom specifika kommunala
verksamhetsomrdden. Myndigheten for vard- och omsorgsanalys (2013) samt
Socialstyrelsen (2007) visar att det finns betydande skillnader mellan kommunerna
vad giller produktivitet och kostnader inom dldreomsorgen.'? Statskontoret (2013)

9 SKL (2014), Vilfirdstjinsternas utveckling 1980-2012 — skande resurser och vixande behov

19Det bér noteras att perioden ir sirskilt intressant for denna typ av studie, d4 kommunerna, tillskillnad fran under 80-
samt 90-talet da flera kostnadsdrivande reformer genomférdes, i stort hade samma uppdrag under hela perioden. Se dven
ESO (2014) for ytterligare diskussion.

1 Arnek, M, T Melin, A Norrlid (2016), Mer iin tur i struktur — en ESO-rapport om kommunal effektivitet, Rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) 2016:6

12 Vardanalys (2013), Produktivitetsskillnader i ildreomsorgen — variationer, forklaringsfaktorer och utvecklingsbehov,
Myndigheten for vard- och omsorgsanalys, rapport 2013:10 samt Socialstyrelsen (2007) Metodrapport —
kostnadsskillnader i dldreomsorgen
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finner visserligen att nivan pa resurserna inom skolverksamhet spelar roll, men
avgorande for kvaliteten dr hur resurserna anvands.'> De finner att den enskilt
viktigaste resursrelaterade faktorn dr lirarnas kompetens. Detta tyder pa att det gar
att forbattra resultat genom omprioritering av resurser.

Ovanniamnda rapporter behandlar inte alls, eller bara i mycket begransad utstrackning,
hur effektiviseringar ska dstadkommas. De ar dock intressanta att nimna for att sdtta
den tidigare rapporten, och den beriknade effektiviseringspotentialen, i ett samman-
hang samt for att konstatera att de berdknade nivderna ligger forhallandevis vl i
linje med varandra. Vidare dr det intressant att notera att ESO (2014), i likhet med
slutsatserna i den tidigare rapporten fran Svenskt Naringsliv, finner att det inte nod-
vandigtvis finns ett samband mellan hoga kostnader och hog kvalitet. Det ar alltsa
mojligt for kommuner att ha sdvil god kvalitet som ldga kostnader, vilket ocksa
pdvisas i namnda rapport.

3.2 Effektivitet i kommunal verksamhet

Effektivisering av offentlig sektor ar en standigt aktuell fraga. Statskontoret (2012)
konstaterar exempelvis, utifrdn formuleringar i bland annat riksdagens mal, att effek-
tivitetsbegreppets har givits en sd central plats i offentlig verksamhet att det rader

en bred samsyn om att den ska skotas sa effektivt som mojligt.'* Hur effektiviteten
ska matas, eller hur ytterligare effektiviseringar ska dstadkommas och genomforas,
ar dock betydligt mer omtvistade fragor. Det finns flertalet provade och utvarderade
metoder, varav ndgra kommer att diskuteras nedan.

Effektivitet dr inget lattillgangligt eller helt entydigt begrepp. Den korta beskrivningen
ar att det handlar om relationen mellan produktionskostnader, produktionsvolym
och kvalitet. Begreppet bestar av ett flertal komponenter. Kostnadseffektivitet handlar
om att minimera kostnaderna for att producera en viss given produktionsvolym med
en viss given kvalitet. Relaterat till detta ar begreppet produktivitet, som refererar till
den mangd produktionsfaktorer som krivs for att producera en viss volym varor eller
tjanster med en specifik kvalitetsniva.

Produktiviteten ar en funktion av tva variabler: i) produktionstekniken och ii)

hur effektivt den tillgdngliga tekniken och produktionsfaktorerna kombineras och
anvinds. Okad produktivitet kan siledes uppnas antingen genom teknisk utveckling
eller genom en mer effektiv organisering och anvindning av tillgangliga produktions-
faktorer. En hog produktivitet innebir att verksamheten organiseras s att mangden
varor och tjanster som produceras blir sd stor som méjligt utifrén en given uppsitt-
ning produktionsfaktorer och teknik. Produktionen ir per definition effektiv nir det
inte gdr att 6ka kvantiteten eller kvaliteten genom en omfordelning av resurserna
utan att det leder till minskad produktion eller férsamrad kvalitet i en annan del av
verksamheten.!

Effektivitet handlar inte enbart om att gora saker ratt, det vill saga. att producera varor
och tjanster till lagsta mojliga styckkostnad. Det handlar ocksd om att gora ritt saker.
Effektivitet handlar sdledes om att gora ratt sak pa ratt stt till ratt kostnad vid ratt

13 Statskontoret (2013), Resurserna i skolan, rapport 2013:10

14 Statskontoret (2012), Den effektiva staten - En antologi frin Statskontoret

15 Det kan vara virt att papeka att perspektivet i foreliggande studie huvudsakligen dr kommunalekonomiskt.
Sambiillsekonomisk effektivitet inom nationalekonomin har ett bredare perspektiv di ambitionen dir ir att ta hinsyn till
samtliga aktorer i en ekonomi. Samhallsekonomisk effektivitet dr enligt paretokriteriet en situation d4 tillgangliga resurser
i ekonomin inte kan omférdelas sa att nigon far det bittre utan att nigon annan fir det simre. Om en ekonomi forindras
sa att minst en person fir hogre nytta utan att situationen forsimras for ndgon, r det en effektivitetsforbattring.
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tillfalle. Nar det galler kommunal verksamhet ar kvalitetsdimensionen helt central nar
produktivitet och effektivitet ska matas. Exempelvis kan en skola utifrdn ett alltfor
enkelt produktivitetsmatt, sisom kvoten mellan antalet undervisade elever och antalet
larare, pd pappret uppvisa hog produktivitet om larartiatheten dr 1dg och klasserna ar
stora. Men eftersom skolan ytterst ska producera kunskap hos eleverna — inte enbart
lektionstimmar — sd ar det viktigt att mita effektiviteten utifrdn relevanta resultat-
matt. Kvaliteten pa en lararledd lektion i grundskolan kan variera markant mellan
olika skolor, eller mellan olika klasser. Det kan bero pa ldrarens skicklighet, eller
elevernas studiemotivation och engagemang. En duktig larare med auktoritet, goda
amneskunskaper och pedagogisk formaga kan skapa visentligt battre forutsittningar
for inlarning och dirmed goda studieresultat. En skolklass med motiverade elever och
dar det rader studiero skapar en betydligt battre miljo for kunskapsinhimtning och
larande och staller ocksa lagre krav pa lararens skicklighet och auktoritet.

Trots att litt mitbara yttre omstindigheter, sisom klasstorlek, pedagogiska resurser
etc. ar desamma, kan resultatet bli mycket olika. Detta forhallande giller inom de
flesta kommunala verksambheter, vilket i sin tur staller hoga krav pa métt pa resultat,
kostnader och kvalitet nar kommunal effektivitet ska studeras och jamforas. I nasta
kapitel beskrivs de kvalitetsmatt som anvands for de olika verksamhetsomradena i
denna rapports statistiska berdkningar.

3.3 New public management

Under 1980-talet vixte insikten om att den offentliga sektorn led av problem, till stor
del en f6ljd av att den stod utan konkurrens. Verksamheternas kvalitet och effektivitet
var svdra att mata, jamfora och utvardera. Missnojda brukare stod utan valmoijlig-
heter och det saknades drivkrafter for att effektivisera verksamheterna, vilket i sin tur
var kostnadsdrivande. Inte minst aktualiserade 1990-talets ekonomiska kris fragan
om behovet av effektivisering inom kommunsektorn och behovet av rationaliseringar
inom de flesta offentliga verksambheter.

Utvecklingen ledde fram till att delar av de kommunala verksamheterna konkurrens-
utsattes. New public management (NPM) vann insteg i delar av den kommunala
sektorn. Aven om det saknas en entydig definition av new public management — det
bor ses som ett samlingsbegrepp for ett flertal organisationsmodeller med inspiration
fran bland annat naringslivet — fordndrades sjalva styrningsmodellen for kommunal
verksamhet. Foljden blev okad anviandning av prestationsmdtt och utvardering,
decentralisering, 6kad konkurrensutsittning och 6kat kund- respektive tjanstefokus.
Statskontoret (2012) beskriver tva breda strategier inom NPM: resultatstyrning och
privatisering.

¢ Resultatstyrning innebdr framst att styrningen utformas som ett tvapartsfor-
hallande mellan en uppdragsgivare och en uppdragstagare. Resultatbegreppet
anvinds for att fokusera pa savil syftet med verksamheten som kraven pa den.
Centralt for resultatstyrningen var att fordela resultatansvaret tydligare mellan
olika delar av den offentliga sektorn, vilket ocksa skapar storre incitament for att
bromsa kostnadsutvecklingen. Inriktningen har dven fort med sig ett storre behov
av utvirderingsfunktioner i offentliga organisationer.

®  DPrivatisering ar ett mangtydigt begrepp och innefattar processer for att konkurrens-
utsitta, avreglera och forandra dgandet i olika verksamheter som tidigare dgts
och drivits i offentlig regi. Det kan handla om forsiljning av offentliga bolag och
tillgdngar, upphandling av verksamhet och drift eller olika former av koncessioner.
Inom vard och omsorg kan den kommunala verksamheten konkurrensutsittas
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inom ramen for lagen om valfrihetssystem (LOV), och pa skolans omrade inom
ramen for det fria skolvalet. Gransdragningarna dr for kommuninvanarna inte
alltid helt tydliga. Det dr exempelvis inte ovanligt att privata aktorer tar over drift
av verksamhet i lokaler som ir kvar i offentlig dgo. Aven motsatsen ir relativt
vanlig, att kommunen siljer fastigheter dar de bedriver sin verksamhet men hyr
tillbaka lokalerna av den privata fastighetsforvaltaren. De teoretiska argumenten
for att privatisera kommunal verksambhet ar att det leder till en effektivare forvalt-
ning, i bred bemarkelse. En viktig forutsittning ur ett teoretiskt perspektiv ar dock
att bolagen verkar under konkurrens. Privatisering ger siledes frimst upphov till
effektivitetsvinster i den utstrackning det dven gynnar konkurrens.'®

New public management har inte varit utan kritiker, men det bor noteras att gradvisa
reformer genomforts under en lingre period av olika politiska styren inom saval stat
som kommuner. Det tyder pa att det under ldng tid har funnits en relativt bred politisk
samsyn kring fordelarna med modellen. Att utvardera resultatet av de dtgarder som
genomforts, och av kommunsektorns effektivitet i stort under perioden, ar dock for-
hallandevis komplicerat. Som diskuterats ovan konstaterar ESO (2014) att de totala
kostnaderna har 6kat mer dn vad som kan forklaras av demografi. Samtidigt lider
sektorn av en anmirkningsvard brist pa tillforlitliga prestationsmatt, vilket forsvarar
savil produktivitets- och effektivitetsmatningar som benchmarking i syfte att forbattra
verksamheten. Flera insatser har dock gjorts for att forbattra matbarheten, inte minst
genom Rddet for framjande av kommunala analysers databas (Kolada), samt av ESO."”
De kvalitetsmatt som dterfinns i Kolada har bland annat utgjort grund for en tidigare
rapport fran Svenskt Naringsliv (2017) samt flera av de studier som diskuterats ovan.

I en studie fran ESO 2017 riktas kritik mot NPM-modellerna for att de inte fullt ut
beaktar skillnaderna mellan den offentliga sektorn och den privata.'® Det dr framfor
allt tva skillnader som lyfts fram: den grundlidggande logiken i verksamheterna och
graden av oppenhet. Forfattarna framhaéller att det dagliga arbetet i privat verksamhet
styrs av det overordnade mdlet om vinstmaximering och ansvaret gentemot dgarna,
medan offentlig verksamhet snarare styrs utifran ett offentligt etos (”public service
mentality”). Forfattarna konstaterar att effekterna av NPM bade ar positiva och
negativa. Till de positiva effekterna hor 6kat utbud och sinkta kostnader, vilket
framst kan forklaras av fler alternativ och 6kad konkurrens. Till de negativa effekter
som forfattarna lyfter fram hor bland annat vissa identifierade kvalitetsproblem,
okad risk for korruption samt att valfrihetssystem baserade pd ersittningsschabloner
innebdr att vinsten av en produktivitetsokning stannar hos producenten — vilket gor
dem offentligfinansiellt ointressanta. Trots kritiken understryker studien behovet av
resultatorientering, oavsett driftsform. Utvdrdering av resultat ar avgorande for den
offentliga sektorns formdga till lirande.

Under perioden juni 2016 till juni 2018 hade den s.k. Tillitsdelegationen ett regerings-
uppdrag att utveckla styrningen av och inom kommuner och landsting. Utredningens
direktiv utgick fran en kritisk syn pd NPM-styrning. I direktivet uttrycktes att mal-
och resultatstyrningen i vissa fall ha bidragit till att den offentliga forvaltningen har
brister ndir det giller att styra verksambeten utifran dess forutsdttningar och medbor-

16 Megginson, William L. & Jeffry M. Netter (2001), From State to Market: A Survey of Empirical Studies on
Privatization, Journal of Economic Literature vol. 39, no. 2, June 2001 pp. 321-389

17 For vidare lasning, se exempelvis Arnek, M. M Bergman, H Edquist, L Hultkrantz, S Lundberg och M Svensson (2013),
Den offentliga sektorn - en antologi om att mdta produktivitet och prestationer, Rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi 2013:8

18 Molander, Per (2017), Dags for omprévning — en ESO-rapport om styrning av offentlig verksambet, Rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2017:1



garnas bebov och med tillit till medarbetares kompetens och formdga”."” En utgangs-
punkt for utredningen var att ett starkare inslag av tillitsbaserad styrning och ledning
skulle kunna vara en dellosning vad giller olika problem kopplade till valfardstjanst-
ernas utveckling och kvalitet. Grundidén med tillitsbaserad styrning och ledning
handlar om att 6ka handlingsutrymmet i motet mellan medborgare och medarbetare.
Fokus ska ligga pa verksamhetens syfte och medborgarnas behov. I kontrast till NPM-
modellernas betoning pa mal, resultat, uppfoljning och utvardering ska varje besluts-

nivd istdllet ges 6kat handlingsutrymme, vilket i sin tur ska bygga tillitsfulla relationer

samt stodja medarbetarna att kunna, vilja och vdga hjilpa den enskilde medborgaren.?

3.4 Managementkvalitet - styrning och ledning

Framgangsrik ledning och styrning handlar ytterst om att driva en verksamhet sa
effektivt som mojligt. Det handlar om att producera varor och tjanster som héller sa
hog kvalitet som mojligt, givet tillgiangliga resurser. Frigan om kvaliteten pé styrning
och ledning, sa kallad managementkvalitet, inom offentlig verksamhet i Sverige har
studerats av bland annat Angelis och Jordahl (2014), Bloom och Lemos (2015) samt
Angelis et al. (2016). Den vedertagna metoden, som bygger pa intervjuer, studerar
hur organisationer arbetar med systematisk ledning och styrning inom tre omraden:
struktur, riktning och formdaga.?! Med struktur avses de arbetsprocesser och forhal-
landen som rdder pa arbetsplatsen. Rikining handlar om att driva verksamheten s
att dess mal uppfylls, vilket innefattar att det arbete som utfors framjar verksamhetens
overgripande mal samt kontroll av att uppsatta mal uppnds. For detta kravs att mal
pa olika nivaer i organisationen, och mal med olika tidshorisont, samverkar. Med
formdga avses de forhéllanden som sikerstiller tillgdng till kompetent personal.

Resultaten visar att foretag och organisationer med hogre managementkvalitet tenderar

att prestera battre i ett flertal olika dimensioner; de 4r mer produktiva, har hogre tillvaxt

och bittre overlevnadsforméga. Studier av vardverksamhet kan ocksa pavisa ett
positivt samband mellan managementkvalitet och vardkvalitet.??

Bloom och Lemos (2015) studie innefattar 1 800 skolor i 8 linder, varav 88 ir svenska
skolor. Generellt visar studien pa stora skillnader mellan linder. Sverige placerar
sig overlag bra. Men det finns stor spridning mellan skolor, vilket tyder pa en stor
forbattringspotential i vissa skolor. Inom de olika omraden som undersoks har skolor,
i Sverige och dven internationellt, saimst resultat vad galler personalhantering och
personalutveckling.?> Detta kan vara en bidragande orsak till lararyrkets minskade
attraktivitet.?*

Studien visar dven pa en positiv koppling mellan styrnings- och ledningskvalitet
respektive elevresultat. En jamforelse med andra studier visar att kopplingen mellan
dessa faktorer dr storre dn exempelvis korrelationen mellan klasstorlek och resultat.
Virt att notera dr ocksa att friskolor?’, bade internationellt och i Sverige, utmarker
sig vad giller hoga poing i styrnings- och ledningskvalitet. Artikelforfattarna menar

19 Regeringen (2016), Tillit i styrningen, kommittédirektiv 2016:51

2050U 2018:47, Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av vilfirdssektorn

21 Metoden har utvecklats av Bloom och Van Reenen (2007).

22 Angelis, J. och H Jordahl (2014), Atz styra och leda dldreomsorg — bur gér det till och vad kan forbittras?, SNS Forlag

23 Incitament inom liraryrket, samt vikten av att attrahera och bibehalla skicklig personal understryks dven av andra
rapporter, se exempelvis ESO (2009), ESO (2011) samt Fredriksson och Ockert (2007).

24 En kompletterande och delvis annan slutsats fors fram av Henrekson (2018) som menar att det dr den fordndrade
kunskapssynen i skolan som idr huvudforklaringen till liraryrkets minskade attraktivitet.

25 Fristaende skolor definieras hir som sjilvstindiga skolor som tminstone delvis ir offentlig finansierade.
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att detta sannolikt beror pa tydligare ansvarsforhillanden mellan rektor och den som
ar extern huvudman, ndgot som de menar ir 6verforbart dven pa skolor i offentlig regi.

Studierna av Angelis och Jordahl (2014) samt Angelis et al. (2016) anviander samma
metod som ovan, men tillimpar den pa dldreomsorg respektive vardcentraler. Studierna
ar, till skillnad fran Bloom och Lemos, helt och héllet baserade pa verksambhet i Sverige,
och de ar baserade pd ett storre urval. I likhet med resultaten ovan har dldreboenden
i Sverige generellt hog styrnings- och ledningskvalitet, men variationen inom gruppen
ar stor. Omradena dar forbattringspotentialen ar storst ar malstyrning, incitament och
personalutveckling. Liknande resultat finner Angelis et al. for vardcentraler, aven om
dessa har hogre genomsnittsresultat dn dldreboenden.

Bloom och Van Reenen (2006) papekar att brister i managementkvalitet inte n6d-
viandigtvis ska betraktas som ineffektivitet. Att forbattra ledning och styrning kan
vara forknippat med hoga kostnader. Att rekrytera kompetenta och erfarna chefer
kan vara dyrt, vilket inte minst ir relevant for mindre kommuner i glest befolkade
delar av landet dadr urvalet av kompetent personal kan vara begransat. Men det
ar ocksa giltigt i storstadsomraden dar konkurrensen om arbetskraften kan vara
stor. En rationell organisation viger kostnaderna av forbattrad managementkvalitet
mot framtida forvintade fordelar. En relativt 1dg niva pd kvaliteten pa styrning
och ledning kan vara ett uttryck for att en organisation har valt en optimal niva i
forhallande till kostnader och nyttor.

3.5 Planering och resursférdelning

Tidigare nimnda rapport fran ESO (2016) konstaterar vidare, utifrdn ett kvantitativt
angreppssitt, att effektivitet inom kommunala kirnomraden tenderar att minska
under perioder med minskat antal elever eller brukare. Detta tyder i sin tur pa svarig-
heter med att anpassa och dimensionera verksamheten efter nya forhallanden.

Den kommunala verksamheten dr i hog grad beroende av demografiska forutsittningar.
Langsiktig planering och dimensionering av resurser, exempelvis vad giller personal
och lokaler, ir av stor vikt for att bedriva en effektiv verksamhet. Att efterstriva stabila
planeringsforutsattningar och en rimlig planeringshorisont ligger i varje kommuns
intresse. Kommunallagen stipulerar att den kommunala budgeten ska innehélla en
plan for ekonomin for en period av tre ar. En enkat genomford av PWC (2016) visar
att 60 procent av de 162 svarande ekonomicheferna inte hade en planering pa langre
sikt 4n sd. De demografiska forutsittningarna stiller dven krav pd anpassning av
verksamheterna. Exempelvis behover vixande kommuner dimensionera sina verk-
samheter darefter, och de kommuner vars befolkningsstruktur dndras behover fordela
resurser darefter.

Resursfordelningssystem av varierande detaljniva existerar i en rad kommunala
verksambheter, inte minst inom skolomradet. Dir ar resursfordelning efter exempelvis
elevernas socioekonomiska bakgrund utbrett. Formdagan till anpassning beror troligen
inte bara pa formégan att planera langsiktigt, utan dven pa vilka system kommunen
har pa plats for att anpassa resurstilldelningen efter volymen. Granskningar av
resursfordelning inom skolomrédet visar att en majoritet av kommunerna omfordelar
resurser, framfor allt efter socioekonomi. Men andelen resurser som omfordelas ar
vanligen liten, inte sillan sd liten att det dr osannolikt att medlen fir ndgon verklig
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effekt. Vidare sker utvirdering och uppfoljning av resursfordelningssystemen i
begransad omfattning.?¢

ESO (2016) konstaterar utifrdn en kvantitativ ansats att det finns beligg for att
kommuner med positiv volymutveckling ar mer effektiva, medan de kommuner som ar
mindre effektiva ofta har en mer begriansad volymutveckling.?” I rapporten efterfragas
mer forskning inom detta omrade, men det konstateras dven att det ar ett valkant
fenomen att kommuner av olika skil — inte minst for att det dr politiskt impopulédrt
— har svért att planera for neddragning av verksamheter.

3.6 Det kommunala utjamningssystemet

Sveriges kommuner ar mycket heterogena med stor spridning vad avser geografiskt
lage, befolknings- och aldersstruktur och socioekonomi. Syftet med det kommunal-
ekonomiska utjamningssystemet ar att skapa likvirdiga ekonomiska forutsattningar
for alla kommuner och landsting i landet att kunna tillhandahalla likvirdig offentlig
service oberoende av strukturella forhdllanden som kommunerna sjilva inte kan
paverka.?® Utan nagon form av utjamningssystem skulle skillnaderna mellan landets
kommuner avseende vilfirdstjansternas kvalitet och de kommunala skattesatserna
vara avsevart storre an idag.

Kommunerna och landstingen har ett lingtgdende ansvar for finansieringen av sina
olika verksamheter. Skatteintidkterna utgor tva tredjedelar av de totala intikterna for
kommunsektorn som helhet. Staten bidrar till finansieringen av de kommunala verk-
samheterna genom generella statsbidrag inom ramen for den kommunalekonomiska
utjamningen (utgiftsomrade 25 i statens budget) samt riktade statsbidrag som redo-
visas inom aktuellt utgiftsomrade. Ar 2016 utgjorde de generella statsbidragen drygt
13 procent av kommunernas intidkter, medan de riktade statsbidragen utgjorde strax
over 9 procent av intikterna.?

Utjimningssystemet for kommuner och landsting bestar av fem delar.>

¢ Inkomstutjamningen syftar till att utjamna skillnader i skattekraft och darmed
ge moijlighet att finansiera verksamhet. Skattekraften ar kommunens respektive
landstingets skatteunderlag dividerat med befolkningen. Om skattekraften under-
stiger 115 procent av den genomsnittliga nivdn (garantinivdn) i riket far de ett
bidrag fran staten; om den ligger éver den nivan betalar de en avgift. Ar 2018
hade samtliga kommuner utom 13 en inkomst under denna niva. Av dessa
13 kommuner ligger 9 i Stockholms lan. Avgiftens och bidragets storlek beror
pa hur mycket skattekraften avviker fran garantinivan samt den skattesats som
anvands vid inkomstutjamningsberikningen. Berakningen bygger inte pd kommu-
nens egen skattesats, utan dr en skattesats som beslutas av riksdagen. Inkomst-
utjimningen ir den stora delen av utjimningssystemet. Ar 2018 omfattade den
75 miljarder kronor i bidrag och 7,4 miljarder kronor i avgifter till kommunerna.
For landstingen var motsvarande siffror 33 miljarder kronor i bidrag respektive
2,3 miljarder kronor i avgifter.

26 Skolinspektionen (2014), Kommunernas resursfordelning och arbete mot segregationens negativa effekter i
Skolvisendet, Kvalitetsgranskning Rapport 2014:01 samt Skolinspektionen (2016), Socioekonomisk resursférdelning
till forskolan, Kvalitetsgranskning 2016

27 Arnek M., T Melin och Anders Norrlid (2016), Mer dn tur i struktur — en ESO-rapport om kommunal effektivitet,
Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) 2016:6

2850U 2011:39, Likvirdiga forutsittningar - Oversyn av den kommunala utjimningen

29 Budgetpropositionen 2018, utgiftsomrade 25, Allminna bidrag till kommuner

30Fsr en fullsdig beskrivning av systemet se exempelvis Statskontoret (2014), Det kommunala utjimningssystemet — en
beskrivning av systemet fran 2014, rapport 2014:2
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e Kostnadsutjamningen syftar till att utjamna sddana skillnader i kostnadstryck
mellan kommuner och landsting som beror pa skillnader i demografi, bebyggelse
och andra strukturella forhallanden. Det ir ett relativt system dir kommunens
forutsittningar jimfors med genomsnittskommunens. Grundtanken ar att alla
kommuner och landsting ska ha samma ekonomiska forutsattningar. Utfallet i
utjamningen ska inte gd att paverka genom att till exempel vara mer eller mindre
effektiv, ha lagre eller hogre serviceutbud eller genom att ta lagre eller hogre
brukaravgifter. Kommuner och landsting fir kompensation for de kostnader
som de forvintas ha givet befolkningens sammansittning, gleshet och produk-
tionsforutsittningar.®!

e Strukturbidraget bestar av tidigare stats- och utjamningsbidrag av
regionalpolitisk betydelse.

e Inférandebidrag avser att mildra eventuella negativa effekter vid storre
forandringar i utjamningssystemet genom att dstadkomma en gradvis
anpassning till nya bidrags- och avgiftsnivder.

* Regleringsbidrag eller regleringsavgift ir lika med skillnaden mellan ovanstidende
fyra delposter och medel anvisade av riksdagen.

Utgédngspunkten i utjamningssystemet ar att kommunerna inte sjilva ska kunna
paverka utfallet. I ESO-rapporten Statliga bidrag till kommunerna — i princip och
praktik (2010:5) konstaterades dock att det finns incitamentseffekter i utjamningen
baserat pa skattekraft. Detta eftersom skattebasen kan paverkas av kommunerna,
exempelvis genom byggande, samt att kommunernas marginalkostnader for skatte-
finansiering paverkas. Generellt leder skatteutjamningen till att kommunerna moter
lagre marginalkostnader for skattefinansiering jamfort med de samhallsekonomiska
kostnaderna. Ju kraftigare utjamningen av skatteintakter ar, desto mindre beroende
ar kommunerna av sin egen skattebas. Darmed blir incitamenten att utveckla skatte-
basen svagare. Vilka effekter skatteutjamningssystemet har pa incitamenten i praktiken
ar dock en tamligen outredd fragestillning.*?

3.7 Riktade statsbidrag

De samlade statsbidragen till kommuner, landsting och regioner beridknas uppga till
222 miljarder kronor (2018). Den storsta delen ar generella bidrag som betalas ut till
kommunerna inom ramen fér det kommunala utjamningssystemet. Men en vixande
del ar riktade bidrag som kommunerna enbart far anvinda for specifika andamal
som beslutats pa nationell niva. Ar 2018 var 101 miljarder kronor riktade bidrag,

av vilka 47 miljarder gick till primarkommuner varav 15 miljarder avsag kostnader
for flyktingmottagande.’

SKL (2017) berdknar att de riktade statsbidragen under perioden 2012-2018 6kat med
60 procent. Samtidigt menar SKL att dessa bidrag ar problematiska av flera anledningar,
da de bland annat gagnar kortsiktighet fore langsiktigt tainkande, stor effektiviserings-
processer samt skapar undantrangningseffekter, osikra planeringsforutsattningar och

31 Kostnadsutjimningen kommer att f en 8kad omfdrdelande effeke till f5ljd av 6kad urbanisering och stérre
demografiska skillnader mellan kommuner. Kostnadsutjimningsutredningen (SOU 2018:74) limnade sitt slutbetinkande
hosten 2018. Utredningens uppdrag var att verviga om det nuvarande systemet i tillricklig grad fangar upp storre
samhillsforindringar och med anledning av detta eventuellt foresld férindringar. I uppdraget ingdr ocksa att analysera
mojligheterna att forenkla utjamningen. Utredningen presenterade en ldng rad forslag och justeringar, bl.a. inforande

av utjimning pa socioekonomisk grund inom férskolan baserat pa barnens hemférhédllanden. Forindringarna foreslds
genomforas dr 2020.

32 Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik” (2010:5)

33GKL (2018), Ekonomirapporten, maj 2018



onddig administration. Vidare lyfter SKL fram att bidragen ofta skapar fel incitament,
da tillskott av resurser — och dirmed exempelvis mer personal — inte alltid dr svaret
pd problemen inom kommunala verksamheter. Detta stods av vad som diskuterats
tidigare i detta avsnitt: att kopplingen mellan resurser och goda resultat dr svag och
att flera kommuner, som Svenskt Naringsliv visat i sin tidigare rapport (2017), uppnar
goda verksamhetsresultat till [iga kostnader.

De riktade statsbidragen inom skolan har dven granskats av Riksrevisionen (2014
samt 2017). T likhet med kritiken ovan menar Riksrevisionen att bidragen bland annat
leder till att huvudman — i vissa fall — gor sddana insatser som det finns bidrag for,
snarare an de som verksamheten behover. Detta leder i sin tur till att de specifika
lokala behoven blir undantrangda. Vidare konstaterar de att storre huvudman har en
tendens att soka och fa fler bidrag och till hogre belopp, samt att enskilda huvudman
inte 4r lika benigna att soka bidragen. Riksrevisionen rekommenderar i sin granskning
att regeringen Overvager att ersitta det stora antalet riktade bidrag med en bidragsram
som fordelas efter elevantal samt socioekonomiska forutsittningar, ndgot som enligt
rapporten ocksa efterfrigas av huvudmainnen. Aven ESO (2010) ir kritisk mot riktade
statsbidrag och tilligger att de medfor restriktioner pd det kommunala beslutsfattandet,
vilket kan forsvara det kommunala ansvarsutkriavandet.’*

3.8 Privatisering, bolagisering och konkurrens som
effektiviseringsstrategi

Avreglering, privatisering, bolagisering och konkurrensutsattning har anvints som
modell for att oka effektiviteten i offentlig verksamhet sedan 1980-talet. Ur ett
nationalekonomiskt teoretiskt perspektiv driver konkurrens mellan foretag fram 6kad
effektivitet. Aven konkurrensutsatta offentliga bolag presterar bittre 4n offentliga bolag
som ar skyddade fran konkurrens.® Det finns dock flera andra teoretiska argument
for att privata foretag kan vara mer effektiva dn offentligt dgda, 4ven om graden av
konkurrens ar lagre. Bade risken for konkurs och malet att maximera varde for agarna
skapar starkare incitament for effektiv styrning och resursanvindning i privata bolag
jamfort med offentliga. Det dr osannolikt att en offentlig dgare later ett av sina bolag
ga i konkurs; det finns istdllet starka incitament att subventionera olénsamma verk-
samheter med skattemedel. Offentliga bolag kan dven ha andra mél 4n att maximera
virdet for dgarna, vilket kan motverka en effektiv styrning. En effektiv styrning hindras
ytterligare av att de politiska direktiven kan variera nar det politiska styret skiftar.

Megginsson & Netters (2001) genomlysning av den empiriska litteraturen visar att
privata bolag generellt presterar béttre dn offentligt d4gda, nir man jaimfoér bland annat
effektivitet och produktivitetstillvixt. De konstaterar dock att det 4r metodologiskt
svart att exakt beldgga vilka faktorer som forklarar de faktiska skillnaderna i presta-
tion.’* Muhlenkamp (2015) kritiserar Megginssons och Netters slutsatser utifrdn en
genomgang av drygt 20 genomforda studier. Hans slutsats ar att resultatet ar splittrat
och att det framst dr graden av faktisk eller potentiell konkurrens som forklarar saval
privata som offentliga bolags prestation. De studier som Muhlenkamp refererar till
inkluderar dock inte enbart bolag som verkar pa en konkurrensutsatt marknad, utan
aven privata och offentliga monopol.

34 Dahlberg, Matz & Jorn Rattse (2010), Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik, Rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2010:5

35 Se t.ex. Voorn, B., M L. van Genugten & S van Thiel (2017), The efficiency and effectiveness of municipally owned
corporations: a systematic review, Local Government Studies, vol. 43 nr. 5 sid. 820-841.

36 Megginson & Netter (2001), From State to Market: A Survey of Empirical Studies on Privatization, Journal of
Economic Literature vol. 39, no. 2, June 2001 pp. 321-389
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Nir det giller jamforelser mellan olika forvaltningsformer, som myndighetsforvaltning
och offentliga bolag, ar forskningslitteraturen inte lika omfattande. Voorn m.fl. (2017)
gor en oversikt av internationell forskning kring skillnader i effektivitet mellan myndig-
hetsforvaltning och kommunala bolag. I studien konstateras att kommunala bolag
ofta dr mer effektiva 4n myndighetsforvaltningar nar det giller offentliga tjanster
som sophamtning, vatten och avlopp samt kollektivtrafik. De forklaringar som lyfts
fram ar att de kommunala bolagen dr mer autonoma, tillter delat dgarskap (andra
kommuner och privata foretag) samt att de bar ett storre matt av ekonomisk risk.

En annan forklaring ar att styrningen blir mindre politisk och mer professionell.
Forskningslitteraturen indikerar att kommunala bolag dr mer effektiva dn forvalt-
ningar i mer tekniskt orienterade sektorer med relativt entydiga mal.>” Bolagsformen

ar ocksd vanligast i sektorer dar en s.k. ”industrial type”-forvaltning lampar sig,
sadsom inom avfallshantering, vatten och avlopp, kollektivtrafik och driftstjanster.
Dessa sektorer kannetecknas av att det finns skalfordelar, att de 4r forhéllandevis
tekniska, att det ar relativt enkelt att sitta priser samt att produktionen kan matas
kvantitativt. Tavares m.fl. (2017) konstaterar att personaltunga offentliga tjanster,
sdsom exempelvis omsorgs- och utbildningstjanster, mer siallan produceras i kom-
munala bolag. Det kan delvis forklaras av att de 4r mer politiserade jamfort med

de tekniska tjansterna.®®

Det finns indikationer pa att samigda bolag, med flera kommuner som dgare, kan
utnyttja stordriftsfordelar. Den 6kade nytta som kan realiseras riskerar dock att vigas
upp av en samre forvaltning till foljd av 6kade politiska transaktionskostnader nar
flera kommuner soker inflytande i bolaget. Nar det kommunala bolaget istillet samags
med privata dgare visar studierna i litteraturoversikten att stora effektivitetsvinster
kan goras. Variationen i hur vil de mixade bolagen presterar dr dock stor, och risken
att misslyckas initialt 4r betydande.?” Forklaringen ar aterigen att malkonflikter latt
uppkommer mellan deligare med olika utgdngspunkter och drivkrafter, ndgot som
dock kan forebyggas med vil utformade kontrakt.

Kommuner som vill lagga ut verksamhet pa privata aktorer kan, forenklat uttryckt,
vilja tva alternativa vdgar: antingen genom upphandling enligt lagen om offentlig
upphandling (LOU), eller genom att tillimpa lagen om valfrihet (LOV). LOU bygger
i korthet pé att de privata aktorerna konkurrerar om att vinna ett kontrakt som I6per
under en viss tid. Den upphandlande offentliga parten far inte stalla krav som ar
diskriminerande, alla leverantorer ska ges samma forutsittningar och kraven och
villkoren i upphandlingen ska std i rimlig proportion till det som upphandlas. Upp-
handlingen ska priglas av 6ppenhet, transparens och forutsebarhet. Konkurrensen
mellan leverantorerna ar koncentrerad till upphandlingsfasen, ofta med fokus pa pris.

LOV ir ett system som kommunerna kan vilja att tillimpa inom vard och omsorg
och som underlattar for kommuner att 6ka valfriheten for brukare. Enskilda personer
som kommunen har beslutat ar i behov av insatser, till exempel hemtjanst, ges ritt att
vilja utforare. Leverantorerna konkurrerar om brukarna pad marknaden, men inte
med priset, vilket oftast ar fallet dd LOU tillimpas. Om brukarna inte dr néjda med
kvaliteten har de mojlighet att vilja en annan utforare. Grundtanken ir att denna
konkurrens ska driva kvalitetsutveckling i de kommunala verksamheter dar LOV
tillimpas, vilket framst dr inom omsorg och stod for aldre och for personer med

37 Voorn B., M. L. van Genugten & S. van Thiel (2017), “The efficiency and effectiveness of municipally owned
corporations: a systematic review”, Local Government Studies, 43:5, 820-841

38 Tavares, A. E. (2017) Ten years after: revisiting the determinants of the adoption of municipal corporations for local
service delivery, Local Government Studies, 43:5,697-706

3%Voorn m. fl., 2017
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funktionsnedsittning samt for hilso- och sjukvardstjanster. Ar 2018 var det 158 kom-
muner som tillimpade valfrihetssystem inom hela eller delar av dldreomsorgen;
vanligast var det inom hemtjansten. Inom sirskilda boenden for dldre hade 21 kom-
muner anpassade valfrihetssystem. Inom LSS hade 32 kommuner valfrihetssystem for
daglig verksamhet, 19 kommuner for ledsagarservice och 18 kommuner for avlosar-
service.*0

Statskontoret (2012) visar i sin utvirdering att LOV ger starkare incitament for upp-
foljning och darmed bittre styrning och battre verksamhet. Resultaten fran analysen
visar att de dldre har blivit mer n6jda med hemtjansten 6ver tid i kommuner som har
ett valfrihetssystem enligt LOV. Den 6kade nojdheten kan vara ett uttryck for att hem-
tjanstens kvalitet okat i dessa kommuner. Men den kan ocksé vara ett uttryck for

att brukarna uppskattar mojligheten att vilja utforare. LOV skapar, till skillnad fran
LOU, inte ndgon priskonkurrens mellan utférarna, vilket skulle kunna pressa priserna.
Statskontorets kvantitativa analyser ger heller inte nagra beldgg for att kostnaderna
skulle dimpas av LOV. Om ndgot finns det tecken pé att kostnaderna okar ndgot mer
i kommuner som infort valfrihetssystem enligt LOV, dven om sjilva kostnadsnivan

ar lagre i kommuner med LOV 4n i dem utan — bade ar 2006 och 2010. De storre
kostnadsokningar som vi finner med LOV skulle kunna forklaras med de nya arbets-
uppgifter och den 6kade administration som LOV ger upphov till, bland annat i form
av okad uppfoljning och kontroll.

Bergman et al. (2012) finner att kommuner som upphandlar dldreomsorg enligt LOU
uppvisar positiva effekter pd de kvalitetsmatt som studerades, vid sidan av sinkta
kostnader. Dock visar deras resultat pd oforandrad brukarnojdhet.*! Resultaten ligger
i linje med vad man intuitivt kan forvinta sig. LOV fokuserar pd valfrihet, inte kost-
nader, och valfrihet kan i sig 6ka kinslan av nojdhet. Vid upphandling fokuserar man
mer pa pris och kostnader, vilket inte nodvandigtvis paverkar brukarnojdheten.

3.9 Sammanfattning av litteraturéversikten

Utmaningen med vilfirdens framtida finansiering har aktualiserat behovet av effektivi-
seringar inom kommunsektorn. Litteraturdversikten visar att det finns ett empiriskt
stod for att sambandet mellan kostnader och kvalitet i kommunal verksamhet ar
mycket svagt. Kommuner med liknande strukturella forutsittningar presterar olika
resultat. Det indikerar att det finns en effektiviseringspotential i kommunsektorn om
kommuner med relativt sett samre resultat kan rora sig i riktning mot de mer effektiva.
Diremot ger litteraturgenomgangen inte entydiga svar pd hur denna effektiviserings-
potential ska realiseras.

Det finns dock ndgra generella lirdomar att ta med sig. Det finns belagg for att kom-
muner som vaxer, och som darmed har en positiv volymutveckling i sina verksambheter,
ar mer effektiva an kommuner som har krympande eller konstant befolkning. Det
indikerar att det i ndgon mén 4r lattare att vixa dn att krympa verksamheterna med
bibehéllet kostnads- och kvalitetsforhdllande. Med utgadngspunkt i denna observation
ar det vart att notera att kunskapen om utjamningssystemets verkliga incitaments-
effekter ar bristfillig. Utgdngspunkten i utjamningssystemet ar att kommunerna inte
sjdlva ska kunna paverka utfallet, men som konstaterats ovan finns det mojligheter

for kommuner att paverka skattebasen, exempelvis genom byggande. Darutover leder

40 SKL: https://skl.se/demokratiledningstyrning/driftformervalfrihet/valfrihetssystemersattningssystem/socialomsorg/
valfrihetssystemikommunerbeslutslaget2018.25188.html

41 Bergman, M., Lundberg, S. & Giancarlo, S. (2012). Public Procurement and Non-contractible Quality: Evidence from
Elderly Care. Umed: Umed universitet, Umed Economic Studies; 846
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skatteutjamningen generellt till att kommunerna moter lagre marginalkostnader for
skattefinansiering jamfort med de samhillsekonomiska kostnaderna. Det finns darfor
ett behov av studier som empiriskt analyserar vilka effekter och konsekvenser skatte-
utjamningssystemet i praktiken har pa olika kommuners incitament att vaxa och
bygga samt att forbattra foretagsklimatet och darmed aven utveckla skattebasen.

Ytterligare en inte sd 6verraskande observation ar att ledning och styrning spelar stor
roll. Organisationer med hogre managementkvalitet tenderar att prestera bittre i ett
flertal olika dimensioner: de dr mer produktiva, har hogre tillvixt och bittre verlev-
nadsformaga. Studier inom savil skol- som virdomradet visar att det finns ett positivt
samband mellan managementkvalitet och vardkvalitet respektive elevresultat.

Avslutningsvis kan det konstateras att det foreligger ett positivt samband mellan kon-
kurrens — faktisk eller potentiell — och effektivitet. Sdvil privata som offentliga verk-
samheter tenderar att vara mer effektiva om de dr konkurrensutsatta. Graden av
konkurrens forefaller vara av storre betydelse an forvaltnings- eller dgarformen, dven
om detta ocksd kan ha betydelse inom vissa verksamhetsomraden. Resultaten kan

bli lite olika — beroende pd hur kommunerna viljer att upphandla eller konkurrens-
utsatta verksamheter. Forenklat kan det beskrivas som att valfrihetssystem (LOV)
tenderar att frimja kvalitet och kundnojdhet. Upphandling enligt LOU tenderar att
pressa kostnaderna genom att priskonkurrensen ges storre vikt vid upphandlingen.
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4 Teoretisk effektiviserings-
potential

Effektiviseringspotentialen har berdknats for sex vilfardsomraden: forskola, grund-
skola, gymnasieskola, dldreomsorg, individ och familjeomsorg (IFO) samt stod till
funktionshindrade (LSS). For varje omrade har 15 benchmarkingkommuner valts
ut. Urvalskriterierna for dessa kommuner bygger pa att de utmarker sig genom att
leverera hog kvalitet till ldga kostnader. Urvalet av benchmarkingkommuner gors
genom att vilja ut de 15 kommuner med storst negativ avvikelse fran standard- och
referenskostnaden men som samtidigt ligger 6ver den valda griansen for hog kvalitet
utifrn kvalitetsmattet. Standard- och referenskostnaden ar berdknad utifran en modell
som korrigerar for strukturella skillnader och ger en indikation pa vad respektive verk-
samhet borde ha for nettokostnad, enligt kostnadsutjamningssystemet, om kommunen
bedriver verksamheten med genomsnittlig ambitionsnivd och effektivitet.

Det kan vara virt att pipeka att kommuner kan utmarka sig pa olika sitt inom olika
verksamhetsomrdden. En kommun som ir effektiv inom exempelvis dldreomsorgen
kan samtidigt uppvisa betydligt simre resultat inom forskoleverksamheten. Det finns
exempel pa benchmarkingkommuner inom ett verksamhetsomrade som samtidigt
ar pa motsatt sida av skalan inom andra omraden. For att underlatta den sprakliga
framstillningen valjer vi dock att skriva benchmarkingkommuner, aven om det vore
mer korrekt att hitta ett begrepp som ocksa beskriver inom vilket omrdde de presterar
bra. En policyimplikation av detta ar att i princip alla kommuner har nigot de kan
ldra av andra kommuner. Det finns ingen kommun som 4r benchmarkingkommun
inom samtliga omréden.

For varje verksamhetsomrdde berdknas kostnadseffektiviseringarna utifran fyra olika
scenarier. Scenario 1 och 2 ir relaterade till benchmarkingkommunerna, vilket innebar
att analysen utgdr fran att ovriga kommuner narmar sig de basta i termer av ekonomisk
effektivitet. Scenario 3 och 4 utgdr fran mer generella forutsattningar. D4 scenarierna
bygger pa olika antaganden ger de nagot olika resultat. Sammantaget bedoms berak-
ningarna ge en god bild av det troliga spann inom vilket den faktiska effektiviserings-
potentialen ligger.

Scenario 1 - samtliga dvriga kommuner férbattrar sina kostnader med halva differensen till
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 2 - samtliga 6vriga kommuner forbattrar sina kostnader till samma niva som
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 3 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, férbattrar generellt
sin kostnadseffektivitet med 5 procent.

Scenario 4 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, forbattrar sin
kostnadseffektivitet med 5 procent. De kommuner som har en kostnadseffektivitet
under det totala genomsnittet férbattrar sig dessutom upp till genomsnittsniva.

23



KOMMUNAL EFFEKTIVITET

24

4.1 Forskola

De kommunala nettokostnaderna for forskolan uppgar till 62,7 miljarder kronor,
vilket utgor cirka 12 procent av kommunernas totala nettokostnader.* Verksamheten
omfattar bland annat forskola, fritidshem och pedagogisk omsorg.

Som kvalitetsmatt anvands SCB:s N6jd medborgarindex for forskolan. Detta index
berdknas utifran svaren i SCB:s medborgarundersokning, dir kommunens medborgare
far tycka till om sin kommun och dess verksamheter. Undersokningen omfattar tre
huvudomriden — kommunen som en plats att bo och leva pi, kommunens verksam-
heter och medborgarnas inflytande i sin kommun. Forskolan utgor ett av omradena
som bedoms inom omradet kommunens verksamheter. Undersokningen genomfors
pa uppdrag av varje deltagande kommun. Samtliga kommuner deltar inte varje ar
och undersokningen ar darfor inte heltickande. For att fa basta mojliga underlag
har dock flera drgangar kombinerats sd att medelvardet av tillgangliga resultat under
perioden 2007 till 2017 har anvints avseende forskolan. P4 si sitt har uppgifter fran
260 av totalt 290 kommuner erhallits. Nettokostnadsavvikelsen ar berdknad som
respektive kommuns medelvarde for dren 2015 till 2017.

Resultatet redovisas som ett nojdhetsindex for forskolan mellan 0 och 100, dar 100
motsvarar hogsta mojliga nojdhet. Nivan for att anses ha en tillrackligt god kvalitet
for att kunna hora till benchmarkinggruppen har definierats som en nojdhet 6ver 67.
Denna niva gor att 22 procent av kommunerna omfattas av kriteriet. Gransen ar
anpassad for att signifikant dverstiga genomsnittet av samtliga ingdende kommuner,
samtidigt som det blir tillrackligt ménga kommuner for att gora en meningsfull analys
av den ekonomiska effektiviteten.

Berdkningen av den ekonomiska effektiviteten utgdr frin nettokostnadens avvikelse
fran referenskostnaden, definierad som kronor per invdnare. Indikatorn visar hur
kommunens faktiska kostnad avviker fran dess referenskostnad.* En positiv avvikelse
fran referenskostnaden innebar att kommunen har en kostnadsniva som dr hogre an
vad strukturen motiverar, medan en negativ avvikelse innebar att kommunen har en
kostnadsniva som ar ldgre dn vad strukturen motiverar. P4 detta satt mojliggors jam-
forelser mellan kommuner, trots skilda strukturella forutsattningar.

Gruppen som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas efter detta matt, och de 15 kom-
munerna med storst negativ kostnadsavvikelse utgor benchmarkinggruppen. Dessa
kommuner syns i tabell 2 nedan.

42 Riikenskapssammandrag fér kommuner och landsting, SCB (2018) (https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-
amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/pong/
statistiknyhet/kommuner-och-landstings-preliminara-bokslut-for-2017/)

43 Referenskostnaden beriknas utifran nettokostnaden fér forskola i riket, andel 1-5aringar i kommunen, 2005 ars
genomsnittliga vistelsetid pa forskola for aktuell kommungrupp, samt del av standardkostnaderna frin delmodellerna
barn och ungdomar med utlindsk bakgrund, loner, bebyggelsestruktur och befolkningsutveckling.


https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/pong/statistiknyhet/kommuner-och-landstings-preliminara-bokslut-for-2017/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/pong/statistiknyhet/kommuner-och-landstings-preliminara-bokslut-for-2017/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/rakenskapssammandrag-for-kommuner-och-landsting/pong/statistiknyhet/kommuner-och-landstings-preliminara-bokslut-for-2017/

Tabell 2. Benchmarkingkommuner, forskola

Kommun N6jd medborgarindex - férskola ~ Nettokostnadsavvikelse, férskola
(medelvarde 2007-2017) (medelvarde 2015-2017)
Sollentuna 70 -780
Markaryd 70 -764
Vellinge 71 -632
Angelholm 68 -590
Kavlinge 69 -569
Vannds 70 -486
Nacka 70 -453
Svedala 71 -433
Lidingd 72 -372
Olofstrém 69 -365
Savsjod 68 -341
Sater 69 -315
Forshaga 69 -283
Staffanstorp 69 -282
Laholm 67 -265
Medelvirde 69 -462

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — N6jd medborgarindex for forskola
over 67 — ar det Sollentuna som har storst negativ avvikelse fran referenskostnaden.
Aven Markaryd, Vellinge, Angelholm och Kivlinge visar pa hog kostnadseffektivitet

i detta avseende. Kommunerna i gruppen har ett genomsnittligt Nojd medborgar-
index for forskolan pa 69 och en genomsnittlig avvikelse fran referenskostnaden

péa -462 kronor per invanare.

I figur 2 nedan redovisas samtliga kommuner, placerade som punkter efter bade
kostnads och kvalitetsmétten. Genom att avgransa kvalitetsmdttet vid genomsnittligt
virde och kostnadsmattet vid gransen till negativ avvikelse kan samtliga kommuner
klassificeras till ett av fyra filt — med kombinationer av hoga respektive ldga kostnader
samt hoga respektive ldga resultat. Benchmarkinggruppen dterfinns darmed i nedre hogra
faltet, bland kommuner med ldga kostnader men dnda hog kvalitet. Benchmarking-
kommunerna dr markerade med cirklar.

Det finns forvisso ett positivt samband mellan kvalitetsresultat och kostnader, men
det ar mycket svagt. Forklaringsgraden (det sa kallade R2vardet) ar drygt 0,06, vilket
innebdr att cirka 6 procent av variationen i kvaliteten kan forklaras av kostnadsnivan.

Eftersom kvalitetsavgriansningen ar definierad som medelvirdet av samtliga ingdende
kommuner, dterfinns lika manga 6ver som under detta varde — det vill sdga i hogra
respektive vanstra filten i figuren. Dessutom har nastan halften av de ingdende
kommunerna — 129 av 260 - ldgre kostnader an referenskostnaderna, och dar-
igenom ldgre kostnader dn forviantat. Kommunerna dr dirmed jaimnt fordelade
mellan figurens olika filt.
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Figur 2. Kostnads- och kvalitetsjamforelse for forskolan
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Kostnadseffektiviseringen riaknas fram via totalkostnaden for verksamheten i nuldget
samt for respektive scenario. Totalkostnaden berdknas genom att multiplicera netto-
kostnaden per invdnare med antalet invidnare samma 4ar. For de olika scenarierna
raknas den nya nettokostnaden fram genom att de i scenariot implicerade nya
referenskostnadsavvikelserna ger en ny nettokostnad per invanare, vilken sedan
ocksd multipliceras med antalet invanare. Resultaten sammanfattas i tabell 3 nedan.

Tabell 3. Resultat for forskolan, per scenario (miljarder kr)*

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 62,7 60,0 -2,7 -4 %
Scenario 2 62,7 57,2 -54 -9 %
Scenario 3 62,7 59,5 -31 5%
Scenario 4 62,7 59,1 -3,6 -6 %

Sammantaget beridknas alltsd den teoretiska effektiviseringspotentialen till 2,7 miljarder
kronor i scenario 1, det vill siga, om samtliga 6vriga kommuner forbattrar sina kostnader

44 Som beskrivits i text och i tabell 2 ovan bygger berikningarna for kvalitet pa medelvirden for dren 2007 till 2017

och for dren 2015 till 2017 vad giller nettokostnadsavvikelsen. Darfor har vi dven genomfort en kontrollberdkning

for att analysera skillnaden i resultat om berikningarna istillet bygger pa exakt samma &r for savil kvalitet

som nettokostnadsavvikelse, i detta fall kunde perioden 2015 till 2017 anvindas. Vid kontrollberdkningen blir
totalkostnaden densamma, d& den redan tidigare var beriknad pd dren 2015-2017. De skillnader som uppstar vad avser
effektiviseringspotentialen beror pd att det dr delvis andra kommuner som blir benchmarkingkommuner nir rankingen
baseras pa ett mindre antal dr samt att bortfallet av kommuner 6kar till foljd av firre observationer for kvalitetsvariabeln.
I scenario 1 blir Ny nettokostnad dd 59,6 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pa -3,1 mdr kr motsvarande 5 procent.
I scenario 2 beriknas Ny nettokostnad till 56,4, vilket ir en effektivisering pd -6,2 mdr kr, motsvarande 10 procent.
Scenario 3 och 4 dr oférandrade da dessa berdkningar inte pdverkas av vilka kommuner som dr benchmarkingkommuner.
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med halva differensen till benchmarkinggruppen. En marginellt storre effektivisering
- 3,1 miljarder kronor — berdknas for scenario 3, det vill siga. givet en generell
kostnadsbesparing pa 5 procent. Scenario 2, dar samtliga kommuner forbittrar sina
kostnader till benchmarkinggruppens niva, innebir en effektivisering pa 5,4 miljarder
kronor. For scenario 4 beridknas en effektivisering pa 3,6 miljarder. Dar dr forutsatt-
ningen att samtliga kommuner forbattrar sin kostnadseffektivitet med 5 procent;
dessutom forbattrar sig de kommuner som har en kostnadseffektivitet under snittet
upp till genomsnittsnivan.

Den relativa effektiviseringen blir hogst i kommuner med storst avvikelse fran referens-
kostnaden, diribland Berg, Overkalix och Vilhelmina. Den storsta besparingen i totala
termer beraknas av naturliga skal uppsta i de storsta kommunerna, daribland Stockholm,
Goteborg, Umea och Lund.

4.2 Grundskola

Grundskolans nettokostnader omfattar drygt 100 miljarder kronor, vilket utgor cirka
19 procent av kommunernas totala nettokostnader. Kostnaderna innefattar framst
undervisningskostnader och lokalkostnader samt kostnader for pedagogiskt material,
elevhilsa och skolskjutsar.

Som kvalitetsavgriansning for grundskolan anvinds det faktiska meritvardets avvikelse
fran det modellberiknade meritvardet i drskurs 9, riknat som procentandelar. For
att fa basta mojliga underlag och for att undvika att enskilda avvikande ar far genom-
slag har resultatet beraknats som ett medelvarde for dren 2014 till 2017. Det modell-
berdknade virdet kan sigas motsvara det genomsnittliga forvantade meritvirdet, givet
ett antal strukturella forutsdttningar. Det har tagits fram av SKL i en regressions-
modell dir kommunerna jamfors med 6vriga kommuner och dar hinsyn har tagits
till kon, behov av ekonomiskt bistdnd, nyinvandrade elever (0—4 ar) och forildrars
utbildningsniva. Detta gor att kommuner kan jamforas samtidigt som hansyn tas

till strukturella skillnader mellan dem. En hog positiv avvikelse tolkas som att kom-
munen Overtraffar sitt forvantade meritvirde och darigenom levererar hog kvalitet
pd sin verksambhet, givet sina forutsattningar. P4 motsvarande sitt innebar en negativ
avvikelse att en kommun - trots ett kanske nominellt hogt meritviarde — inte lever upp
till forvantningarna och darmed har ldgre kvalitet i sin verksamhet. Att enbart jam-
fora de faktiska meritvardena skulle ge en missvisande bild av kvaliteten, eftersom
olika kommuner har olika forutsittningar for att bedriva sin verksambhet.

Nivan for att anses ha en tillrackligt god kvalitet for att kunna hora till benchmarking-
gruppen har definierats som minst 5 procent hogre meritvirde dn det modellberdknade
virdet. Denna nivd gor att ndra 23 procent av kommunerna omfattas av kriteriet.
Griansen dr anpassad for att signifikant overstiga enbart positiv avvikelse fran det
modellberdknade virdet, samtidigt som det blir tillrdckligt mdnga kommuner for

att gora en meningsfull analys av den ekonomiska effektiviteten.

Berikningen av den ekonomiska effektiviteten utgar fran nettokostnadens avvikelse
fran standardkostnaden, definierad som kronor per invdnare och som ett medel-
varde for aren 2012 till 2017.% Indikatorn visar hur kommunens faktiska kostnad
avviker fran dess standardkostnad — den modellberdknade kostnad dar hansyn tas till
strukturella faktorer som andelen barn i grundskolan, andelen barn mellan 7 och 15

451 den tidigare studien, Svenskt Naringsliv (2017), utgick berikningen fran nettokostnadsavvikelsen per elev
vilket gor att siffrorna i denna rapport skiljer sig nigot jamfort med den tidigare. Berdkningarna av den teoretiska
effektiviseringspotentialen blir dock mycket lika.
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ar fodda utanfor Sverige, Norge, Danmark eller nagot ¢vrigt EU-land samt tilligg
eller avdrag for merkostnader for skolskjutsar och smaskolor. En positiv avvikelse
fran standardkostnaden innebir att kommunen har en kostnadsnivd som ar hogre
an vad strukturen motiverar, medan en negativ avvikelse innebar att kommunen har
en kostnadsniva som dr lagre dn vad strukturen motiverar. P4 samma satt som for
kvalitetskriterier, mojliggor detta jamforelser mellan kommuner trots skilda struktu-
rella forutsittningar.

Kommunerna som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas efter detta matt och de
15 kommunerna med storst negativ kostnadsavvikelse utgér benchmarkinggruppen.

Dessa kommuner syns i tabell 4 nedan.

Tabell 4. Benchmarkingkommuner, grundskola

Kommun Meritvarde, procentuell avvikelse =~ Avvikelse fran standardkostnad
fran modellberdknat varde (medelvdrde 2012-2017)
(medelvarde 2014-2017)

Taby 5 -828

Skurup 7 -808

Varmdé 5 -560

Burlév 6 -383

Ekerd 12 -319

Lidingd 10 -298

Eskilstuna 6 -259

Sundbyberg 8 -126

Vellinge 11 -81

Helsingborg 8 18

Bjuv 7 25

Upplands Vasby 5 51

Upplands-Bro 11 77

Solna 6 113

Botkyrka 7 283

Medelvirde 8 -206

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — en positiv avvikelse med minst

5 procent fran det modellberdknade meritvardet i drskurs 9 — ar det Taby som har
storst negativ avvikelse fran standardkostnaden. Aven Skurup, Virmdo, Burlév och
Ekero visar pa hog kostnadseffektivitet i detta avseende. Kommunerna i gruppen har
en genomsnittlig avvikelse pa 8 procent fran det modellberdknade meritvardet och en
genomsnittlig avvikelse fran standardkostnaden pa -206 kronor per invénare.

I figur 3 nedan redovisas samtliga kommuner, placerade som punkter efter bade kostnads
och kvalitetsmatten, pd motsvarande satt som for forskolan i foregdende avsnitt. Genom
att avgransa bada dimensionerna vid positiv respektive negativ avvikelse kan samtliga
kommuner klassificeras till ett av fyra falt — med kombinationer av hoga respektive ldga
kostnader samt hoga respektive 1dga resultat. Benchmarkinggruppen terfinns dirmed
i nedre hogra filtet, bland kommuner med ldga kostnader men dndé hoga resultat.
Benchmarkingkommunerna ar markerade med cirklar i figuren.

Det finns inget uppenbart samband mellan kvalitetsresultat och kostnader — forklarings-
graden (R2) dr lagre dan 0,3 procent. Daremot dr en majoritet av kommunerna place-
rade i de vinstra filten, med negativa avvikelser frin det modellberiknade vardet.



Kostnad

Av samtliga 290 kommuner har 189 ligre meritvirden dn forvintat, givet deras
strukturella forutsdttningar. En klar majoritet av kommunerna — 246 av 290 — har
dessutom hogre nettokostnader dn standardkostnaderna, och dirigenom hogre kost-
nader dn vad som kan forvintas. Detta skulle kunna forklaras av att kommunernas
faktiska kostnader stigit snabbare under perioden dn vad som har fingats upp av
modellen.

Figur 3. Kostnads- och kvalitetsjamfdrelse for grundskolan
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Kostnadseffektiviseringen raknas fram via totalkostnaden for verksamheten i nuldget

samt for respektive scenario — pa samma satt som for forskolan i foregdende avsnitt.
Totalkostnaden beriknas genom att multiplicera nettokostnaden per invdnare med

antalet invdnare samma ar. Den nya nettokostnaden for de olika scenarierna riknas
fram si hir: De i scenariot implicerade nya standardkostnadsavvikelserna ger en ny

nettokostnad per invdnare, vilken sedan multipliceras med antalet invdnare. Resultaten

sammanfattas i tabell 5 nedan.
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Tabell 5. Resultat for grundskolan, per scenario (miljarder kr)+¢

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 100,2 96,3 -39 4%
Scenario 2 100,2 92,4 -7.8 -8%
Scenario 3 100,2 95,2 -5,0 5%
Scenario 4 100,2 94,8 -54 5%

Sammantaget beriknas alltsa den teoretiska effektiviseringspotentialen till 3,9 miljarder
kronor i scenario 1. Givet antagandena i scenario 2 berdknas effektiviseringspotentialen
till 7,8 miljarder kronor och i scenario 3 till 5 miljarder. Scenario 4 ger en effektiviserings-
potential pa 5,4 miljarder kronor.

Den relativa effektiviseringen blir hogst i kommuner med storst avvikelse fran standard-
kostnaden, diribland Arjeplog, Grums, Valdemarsvik, Overkalix, Orust, Vindeln och
Pajala. Den storsta besparingen i nominella termer berdknas av naturliga skail uppsté
i kommuner med ett stort antal elever, i forsta hand Stockholm, Géteborg, Malmo,
Lund och Linképing.

Omraknat till vad effektiviseringen skulle kunna innebara i form av tillkommande
verksambhet istillet for ekonomisk besparing, motsvarar de 3,9 miljarderna i scenario 1
kostnaden for niastan 36 000 grundskoleelever. Det ar fler dn samtliga elever i Malmos
grundskolor.

4.3 Gymnasieskola

Gymnasieskolans nettokostnader omfattar lite drygt 36 miljarder kronor, vilket utgor
cirka 7 procent av kommunernas totala nettokostnader. Det handlar frimst om under-
visningskostnader samt kostnader for larverktyg, lokaler, skolskjutsar och elevhilsa.

Som kvalitetsmatt for gymnasieskolan anvands den faktiska betygspoingens avvikelse
fran den modellberaknade betygspoangen efter avslutad gymnasieutbildning (kom-
munala skolor), riknat som procentandelar. Kvalitetsmattet berdknas som respektive
kommuns medelvirde for dren 2014 till 2017. Det modellberiknade vardet baseras
pd en regressionsmodell framtagen av SCB och SKL for att ta hansyn till olika kom-
muners skilda socioekonomiska forutsattningar. De forklarande variablerna ar kon,
behov av ekonomiskt bistind samt foraldrarnas utbildningsnivéd och inkomst. Liksom
for grundskolan i foregdende avsnitt gor detta att kommuner kan jamforas samtidigt
som hinsyn tas till strukturella skillnader mellan dem. En hog positiv avvikelse tolkas
som att kommunen 6vertriffar sin forvintade betygspoang och dirigenom levererar
hog kvalitet pa sin verksamhet, givet sina forutsdttningar. P4 motsvarande sitt innebar
en negativ avvikelse att en kommun inte lever upp till forvantningarna och diarmed har
lagre kvalitet i sin verksamhet. Olika kommuner har olika forutsittningar for att

46 Liksom for forskolan baseras berikningarna p4 olika tidsintervall for kvalitetsméttet respektive nettokostnadsavvikelse.
Aven for grundskolan har vi dirfor kontrollberiknat hur resultatet forindras om exakt samma ar anvinds for bigge
variablerna, i detta fall var det mojligt att anvinda perioden 2015 till 2017. D4 tidsperioden for nettokostnader i denna
berikning sndvas in och skjuts framat s landar totalkostnaden nagot hogre, pa 105,9 miljarder kronor. I scenario 1 blir
Ny nettokostnad 102,0 mdr kr, vilket innebar en effektivisering pd 4 mdr kr, motsvarande 3,7 procent. I scenario 2 blir
Ny nettokostnad 98,2 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pa 7,7 mdr kr, motsvarande 7,3 procent. I scenario 3 blir
Ny nettokostnad 100,6 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pa 5,3 mdr kr, motsvarande 5 procent. I scenario 4 blir
Ny nettokostnad 99,6 mdr kr, en effektivisering pd 6,4 mdr kr, motsvarande 6,0 procent. S& dven om den beriknade nya
totalkostnaden blir ndgot hogre sd dr den kontrollberiknade relativa effektiviseringspotentialen i samma storleksordning
som i huvudalternativet.
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bedriva sin verksamhet, vilket gor att det blir missvisande att endast jamfora den
faktiska betygspoangen.

Gymnasieskoleverksamhet bedrivs inte i alla kommuner. Darfor omfattar detta
avsnitt bara de 208 kommuner dar det finns kommunala gymnasier och dirmed
redovisade ekonomiska och kvalitetsmassiga resultat. Som grans for att kunna hora
till benchmarkinggruppen behovs en betygspoiang som ar minst 2 procent hogre an
det modellberdknade virdet. Denna niva gor att lite drygt 30 procent av de ingdende
kommunerna omfattas av kriteriet. Gransen ar satt for att i tillrackligt hog grad over-
stiga enbart positiv avvikelse frdn den modellberiknade betygspoingen, samtidigt som
det blir tillrdckligt madnga kommuner for att kunna mita ekonomisk effektivitet i till-
racklig omfattning.

Berdkningen av den ekonomiska effektiviteten utgar fran nettokostnadens genom-
snittliga avvikelse fran standardkostnaden for dren 2012 till 2016 (senast tillgangliga),
definierad som kronor per elev. Indikatorn visar hur kommunens faktiska kostnad
avviker fran dess standardkostnad, den modellberaknade kostnaden dar hansyn tas
till strukturella faktorer som andelen ungdomar i dldrarna 1618 ar, programvals-
faktor och bebyggelsestruktur. En positiv avvikelse fran standardkostnaden innebar
att kommunen har en kostnadsnivd som ar hogre an vad strukturen motiverar, medan
en negativ avvikelse innebar att kommunen har en kostnadsnivd som ir ligre 4n vad
strukturen motiverar. P4 samma sitt som for grundskolan mojliggor detta jamforelser
mellan kommuner trots skilda strukturella forutsittningar.

Gruppen som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas efter detta matt och de 15 kom-

munerna med storst negativ kostnadsavvikelse utgor benchmarkinggruppen. Dessa
kommuner syns i tabell 6 nedan.

Tabell 6. Benchmarkingkommuner, gymnasieskola

Kommun Betygspodng, avvikelse fran  Avvikelse fran standardkostnad,

modellberdknat varde kr/elev (medelvdrde 2012-2016)
(medelvarde 2014-2017)

Bracke 3% -21 878

Torsas 3% -15 701

Hofors 3% -8 488

Krokom 5% -6 414

Berg 8 % -5601

Tranas 4% -5 523

Flen 4% -5332

Emmaboda 5% -3 997

Bengtsfors 11 % -3484

Mellerud 8% -3 299

Vastervik 3% -2702

Vaggeryd 3% -1361

Vetlanda 4% 1877

Falkenberg 3% 2119

Norsjo 26 % 2614

Medelvarde 6% -5 144

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — en positiv avvikelse med minst
2 procent av betygspoangen efter avslutat gymnasium i forhdllande till det modell-
beriknade virdet — ar det Bracke som har den hogsta kostnadseffektiviteten, det
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vill siga storst negativ avvikelse fran standardkostnaden. Aven Torsas, Hofors och
Krokom uppvisar hog kostnadseffektivitet. Medelvardet for kommunerna i gruppen
ar en avvikelse pa 6 procent frin den modellberiknade betygspoingen och en genom-
snittlig avvikelse fran standardkostnaden pa -5 144 kronor per elev.

I figur 4 nedan redovisas samtliga kommuner, placerade som punkter efter bade
kostnads och kvalitetsmdtten, pd motsvarande sitt som i foregdende avsnitt. Genom
att avgransa bdda dimensionerna vid positiv respektive negativ avvikelse kan samtliga
kommuner klassificeras till ett av fyra falt — med kombinationer av hoga respektive
laga kostnader samt hoga respektive lga resultat. Benchmarkinggruppen dterfinns
ddrmed i nedre hogra filtet, bland kommuner med ldga kostnader men dnda hoga
resultat. Benchmarkingkommunerna dr markerade med cirklar i figuren.

Inte heller for gymnasieskolan finns det ndgot tydligt samband mellan kvalitetsresultat
och kostnader. Sambandet ar svagt positivt, med en forklaringsgrad (ett R2virde) pa
bara drygt 5 procent. Ndgot fler av kommunerna ir placerade i de hogra falten an i
de vanstra, med positiva avvikelser fran det modellberiknade vardet, an i det hogra
med negativa avvikelser. Av de ingdende 208 kommunerna har 105 hogre betygspoang
an forvintat, givet deras strukturella forutsattningar. Daremot har over halften av
kommunerna — 133 av 208 — hogre kostnader dn standardkostnaderna, och darigenom
samre kostnadseffektivitet an forvantat.

Figur 4. Kostnads- och kvalitetsjamforelse for gymnasiet
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Effektiviseringspotentialen rdknas som i 6vriga avsnitt fram via totalkostnaden
for verksamheten i nuldget samt for respektive scenario. Totalkostnaden beriknas
genom att multiplicera nettokostnaden per elev med antalet elever samma ar. Sa har
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riknas den nya nettokostnaden for de olika scenarierna fram: De i scenariot implice-
rade nya standardkostnadsavvikelserna ger en ny nettokostnad per elev, vilken sedan
ocksd multipliceras med antalet elever. Resultaten sammanfattas i tabell 7 nedan.

Tabell 7. Resultat for gymnasieskolan, per scenario (miljarder kr)*’

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 36.4 35,3 11 3%
Scenario 2 36,4 34,1 2.3 -6 %
Scenario 3 36,4 34,6 -1.8 5%
Scenario 4 36.4 34,4 -2,0 5%

Som framgéar av tabellen beriknas effektiviseringspotentialen till 1,1 miljarder kronor
i scenario 1 och i scenario 3 till 1,8 miljarder. Scenario 2 och 4 antas innebira en
effektiviseringspotential pa 2,3 respektive 2,0 miljarder kronor. Gymnasieskolan har
den procentuellt lagsta teoretiska effektiviseringspotentialen av de i denna studie
analyserade verksamhetsomradena. Scenario 2 uppvisar en besparingspotential pa
omkring 6 procent, vilket dr lagre an for andra omraden.

Den relativa effektiviseringspotentialen dr hogst i kommuner med stora avvikelser
fran standardkostnaden, diribland Arjeplog, Lycksele, Storuman, Strémstad och
Gillivare. Den storsta besparingen i totala termer beridknas foljaktligen kunna uppsta
i kommuner med stort antal elever, givet att de har tillrackligt stora kostnadsavvikelser
inledningsvis. Exempelvis omfattar detta Stockholm, Malmo, Uppsala och Umea.

Omriknat till vad effektiviseringen skulle kunna innebira i form av tillkommande
verksamhet istillet for ekonomisk besparing, motsvarar 1,1 miljarder i scenario 1
kostnaden for ndrmare 10 000 gymnasieelever. Besparingen i scenario 3 motsvarar
kostnaden for knappt 16 000 elever. Scenario 4:s besparing pa 2,0 miljarder motsvarar
kostnaden for nistan 18 000 elever, medan effektiviseringen pa 2,3 miljarder i scenario 2
motsvarar kostnaden for drygt 20 000 gymnasieelever. Detta ar fler 4n i hela Goteborg.

4.4 Aldreomsorg

Kommunernas totala nettokostnader for dldreomsorgen ar 97 miljarder kronor,
vilket utgor drygt 18 procent av kommunernas totala nettokostnader. Kostnaderna
omfattar frimst vard och omsorg om ildre i sirskilda boenden, ordinarie boenden,
hemtjanst, korttidsboenden, dagverksamhet och 6ppen verksamhet.

Som killa till kvalitetsavgransning for dldreomsorgen anviands Socialstyrelsens under-
sokning av dldres uppfattning om kvaliteten i hemtjanst och aldreboenden. Det ar
en brukarbedomning som tacker in i stort sett samtliga kommuner.*® Sjalva mattet i

47 Liksom for forskolan och grundskolan baseras dven berikningarna for gymnasieskolan pa olika tidsintervall for
kvalitetsmattet respektive nettokostnadsavvikelse. Aven for gymnasieskolan har vi kontrollberiknat hur resultatet
forindras om exakt samma 4r anvinds fér bigge variablerna, i detta fall var det méjligt att anvinda perioden 2014

till 2016. D4 tidsperioden for nettokostnader i denna berikning snivas in sd landar totalkostnaden marginellt hogre,
pé 36,8 miljarder kronor. I scenario 1 blir Ny nettokostnad 35,8 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pd 1 mdr kr,
motsvarande 2,7 procent. I scenario 2 blir Ny nettokostnad 34,3 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pa 2,4 mdr kr,
motsvarande 2,4 procent. I scenario 3 blir Ny nettokostnad 34,9 mdr kr, vilket innebir en effektivisering pa 1,8 mdr kr,
motsvarande 5 procent. Aven i scenario 4 blir Ny nettokostnad 34,9 mdr kr, en effektivisering pa 1,8 mdr kr, motsvarande
S procent. S3 dven om den beriknade nya totalkostnaden blir marginellt hogre s& dr den kontrollberiknade relativa
effektiviseringspotentialen i samma storleksordning som i huvudalternativet.

48 Socialstyrelsen (2018), Sd tycker de dldre om dldreomsorgen 2017 - En rikstickande underskning av ildres
uppfattning om kvaliteten i hemtjinst och sirskilt boende
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denna analys dr den sammanvigda bedomningen av brukarnas helhetssyn, definierad
som procentandelen som dr mycket eller ganska nojda med dels hemtjanst, dels sarskilt
boende. Berikningarna bygger pd medelvirdet for dren 2012 till 2017.

Nivan for att anses ha en tillrackligt god kvalitet for att kunna hora till benchmarking-
gruppen har definierats som en andel mycket eller ganska nojda pa 6ver 90 procent.
Vid denna nivd omfattas drygt 20 procent av kommunerna av kriteriet. Griansen ar
anpassad for att tydligt 6verstiga genomsnittet av samtliga ingdende kommuners niva,
samtidigt som det blir tillrickligt mdnga kommuner for att géra en meningsfull
analys av den ekonomiska effektiviteten.

Beridkningen av den ekonomiska effektiviteten utgar fran nettokostnadens avvikelse
fran referenskostnaden, definierad som kronor per invanare. Berakningarna utgar fran
medelvardet for dren 2012 till 2017. Indikatorn visar hur kommunens faktiska kostnad
avviker fran dess referenskostnad, som bygger pa nettokostnaden for dldreomsorg

i riket, dldersstruktur (andel 65-79 ar, 80-89 ar och 90+ r i kommunen), civilstand,
ohilsa, andel fodda utanfor Norden, restider i hemtjansten samt merkostnader for
institutionsboende i glesbygd. Darutover tillkommer en del av standardkostnaderna
fran delmodellerna Ioner, bebyggelsestruktur och befolkningsutveckling. En positiv
avvikelse fran referenskostnaden innebir att kommunen har en kostnadsniva som ar
hogre dn vad strukturen motiverar, medan en negativ avvikelse innebar att kommunen
har en kostnadsniva som ir ldgre 4n vad strukturen motiverar. Pa detta sitt mojlig-
gors jamforelser mellan kommuner, trots skilda strukturella forutsittningar.

Kommunerna som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas efter detta matt och de

15 kommunerna med storst negativ kostnadsavvikelse utgor benchmarkinggruppen.
Dessa kommuner syns i tabell 8 nedan.

Tabell 8. Benchmarkingkommuner, dldreomsorg

Kommun Kvalitet, ssmmanvagd bedémning  Nettokostnadsavvikelse, dldreomsorg, kr/
(medelvarde 2012-2017) inv. (medelvarde 2012-2017)
Emmaboda 90 -3768
Odeshog 95 -2 968
Gullspang 91 -1 659
Laholm 91 -1 511
Flen 91 -1187
Savsjod 92 -1181
Klippan 90 -1 029
Tingsryd 90 -1017
Bengtsfors 90 -979
Toéreboda 93 -532
Nykvarn 91 -490
Skurup 91 -452
Ulricehamn 91 -451
Markaryd 90 -321
Laxa 93 -299
Medelvirde 91 -1190

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — en sammanvigd nojdhet med
sarskilt boende och hemtjanst pa 6ver 90 procent — dr det Emmaboda som har storst
negativ avvikelse fran referenskostnaden. Aven Odeshég, Gullspang, Laholm och



Kostnad
(avvikelse fran standardkostnad, kr/invanare)
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Flen uppvisar hog kostnadseffektivitet. Medelvardet for kommunerna i gruppen ar
en genomsnittlig andel ganska eller mycket ndjda pd 91 procent. Den genomsnittliga
avvikelsen frin standardkostnaden dr pd -1 190 kronor per invanare.

I figur 5 nedan redovisas samtliga kommuner, placerade som punkter efter bade
kostnads och kvalitetsmétten, pd motsvarande sitt som i foregdende avsnitt. Genom
att avgransa kvalitetsmattet vid genomsnittligt varde och kostnadsmattet vid griansen
mellan positiv och negativ avvikelse, kan samtliga kommuner klassificeras till ett av
fyra falt — med kombinationer av hoga respektive laga kostnader samt hoga respektive
laga kvalitetsresultat. Benchmarkinggruppen aterfinns dirmed i nedre hogra filtet,
bland kommuner med ldga kostnader men anda hog kvalitet. Benchmarking-
kommunerna ar markerade med cirklar i figuren.

Liksom for flera av de 6vriga verksamhetsomrddena framgér inte heller for dldre-
omsorgen ndgot samband mellan kvalitetsresultat och kostnader. Forklaringsgraden
(R2virdet) ar cirka 1 promille. Kvalitetsavgransningen i figuren dr definierad som
medelvirdet av samtliga ingdende kommuner. Darfor aterfinns lika manga 6ver som
under detta virde, det vill sdga i hogra respektive vanstra falten i figuren. Daremot
har nagot fler av de ingdende kommunerna — 168 av 290 — hogre kostnader dn referens-
kostnaderna, och ddrigenom hogre kostnader dn forvantat. En ndgot storre andel av
kommunerna dr darfér samlade i de bade ovre filten i figuren.

Figur 5. Kostnads- och kvalitetsjamforelse for dldreomsorgen
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P4 samma sitt som for de andra omrddena riknas kostnadseffektiviseringen fram
via totalkostnaden for verksamheten i nuldget samt for respektive scenario. Total-
kostnaden beriknas genom att multiplicera nettokostnaden per invanare med
antalet invdnare samma &r. For de olika scenarierna riknas den nya nettokostnaden
fram sd hir: De i scenariot implicerade nya referenskostnadsavvikelserna ger en ny
nettokostnad per invdnare, vilken sedan ocksd multipliceras med antalet invanare.

35



KOMMUNAL EFFEKTIVITET

36

Resultaten sammanfattas i tabell 9 nedan.

Tabell 9. Resultat for dldreomsorgen, per scenario (miljarder kr)

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 97.0 90,8 -6,1 6%
Scenario 2 97,0 84,7 -12,3 -13 %
Scenario 3 97.0 921 -4,8 5%
Scenario 4 97,0 91,4 -5,5 -6 %

I scenario 1 beridknas besparingen bli 6,1 miljarder och i scenario 3 ndgot mindre:
4,8 miljarder. Detta motsvarar 6 respektive 5 procent. Scenario 4 berdknas ge upphov
till en besparing pa 5,5 miljarder kronor, eller 6 procent. Storst effektiviseringspotential
berdknas i scenario 2: 12,3 miljarder kronor.

I relativa termer ar effektiviseringspotentialen storst i bland annat Habo, Kiruna,
Knivsta, Haninge och Lerum. I absoluta matt mitt finns den storsta effektiviserings-
potentialen bland de storsta kommunerna, diribland Géteborg, Stockholm, Uppsala,
Malmé och Orebro.

Det 4r inom dldreomsorgen som den totalt sett storsta effektiviseringspotential finns,
undantaget scenario 3 dar effektiviseringspotentialen ar storst inom grundskolan. Sett
till vad denna potential skulle innebéra i termer av ytterligare verksamhet motsvarar
besparingarna i scenario 1, 3 och 4 dldreomsorg for en kommun pa mellan 380 000
och 480 000 invénare, det vill siga mer dn hela Malmo. Effektiviseringen i scenario 2
pa 12,3 miljarder kronor dr i nivd med vad dldreomsorgen idag kostar i Stockholm
och Goteborg tillsammans.

4.5 Individ- och familjeomsorg (IFO)

Individ och familjeomsorg utgor kommunernas verksamhet for medborgare i svira
livssituationer och omfattar bland annat forsorjningsstod, missbruksvard och stod
till familjer, till exempel familjeradgivning, familjehem och adoption. Kommunernas
nettokostnader for individ och familjeomsorg dr 37,7 miljarder kronor, vilket utgor
cirka 7 procent av kommunernas nettokostnader. Kostnaderna omfattar framst
ekonomiskt bistdnd, institutionsvard, HVBvard, familjehemsvard och 6ppna insatser.

Det finns inga brukarundersokningar med tillrackligt god tickning och hog kvalitet
for att anvanda som kvalitetsavgransare for individ och familjeomsorgen. Istillet har
ett sammanvigt métt, bestdende av flera olika variabler, anvants. Mattet omfattar tre
kategorier av variabler: utredningstider, vantetider for forsorjningsstod samt andelen
som ej ateraktualiserats efter avslutade utredningar eller insatser. Utredningstiderna
avser utredningar for vuxna med missbruksproblem respektive barn och ungdomar
upp till jugo ar. Vintetider for forsorjningsstod avser tiden fran forsta kontaketillfallet
for ansokan vid nybesok till beslut. Andelen ej ateraktualiserade avser utredningar
och insatser for barn 0-12 ar, ungdomar 13-20 ar samt vuxna med missbruksproblem
respektive personer med forsorjningsstod. Var och en av de tre kategorierna har lika
stor vikt i det sammantagna mattet. Det har normerats till ett index mellan 1 och
100, dar 100 motsvarar hogsta kvalitet och 1 lagsta.

For att forbattra det statistiska underlaget berdknas kvalitetsmattet som ett medel-
virde for dren 2012 till 2017. Ett visst bortfall forekommer andock, di viarden maste
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finnas for minst tvd variabler per ar for att en kommun ska fa inga. Givet denna
restriktion omfattar det sammanvigda kvalitetsmattet 247 av 290 kommuner.

Ligsta nivan for god kvalitet har satts till ett indexvirde pa minst 70, vilket dirmed ar
gransen for att ingd i benchmarkinggruppen. Detta ticker in 22 procent av de ingdende
kommunerna och motsvarar dirmed ungefir andelen for 6vriga omraden. Bedomningen
ar att denna niva ger en benchmarkinggrupp med tillrackligt mdnga kommuner for
att kunna gora en tillracklig analys.

Berikningen av den ekonomiska effektiviteten utgér fran en genomsnittlig nettokost-
nadsavvikelse fran referenskostnaden for aren 2012 till 2017, definierad som kronor
per invanare. Indikatorn visar hur kommunens faktiska kostnad avviker fran dess
referenskostnad, som bygger pa nettokostnaden for individ och familjeomsorg i riket,
andel arbetslosa utan ersdttning, andel lagutbildade 20-404ringar fodda i Sverige,
tatortsgrad, andel boende i flerfamiljshus byggda 1965-75 samt andel i befolkningen
med ekonomiskt bistdnd ldngre dn 6 manader. Uppgifter for ekonomiskt bistand
bygger pa foregdende ars utfall. Darutover tillkommer en del av standardkostnaderna
fran delmodellerna loner, bebyggelsestruktur och befolkningsutveckling. Positiva
avvikelser fran referenskostnaden innebar att kommunen har en kostnadsniva som ar
hogre an vad strukturen motiverar, medan negativa avvikelser innebar att kommunen
har en kostnadsniva som ir ligre dn vad strukturen motiverar. P4 detta sitt mojlig-
gors jamforelser mellan kommuner, trots skilda strukturella forutsittningar.

De kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas sedan efter nettokostnads-
avvikelsen, och de 15 kommuner med storst negativ avvikelse ingdr i benchmarking-
gruppen; se tabell 10 nedan. Urvalet av kommuner till benchmarkinggruppen blir i
denna verksamhet ndgot begrinsat eftersom bara en delmingd av samtliga kommuner
har rapporterade virden for kvalitetsavgransningen. Utifrdn antagandet att fordelningen
av varden pd bortfallet ungefar foljer fordelningen hos de kommuner som har virden,
kommer dock den fortsatta analysen inte att paverkas i ndgon storre utstrackning.

Tabell 10. Benchmarkingkommuner, individ- och familjeomsorg

Kommun Sammanvagd kvalitet Nettokostnadsavvikelse, individ-
(medelvéarde 2012-2017) och familjeomsorg, kr/inv.
(medelvarde 2012-2017)
Overkalix 88 -1473
Skdvde 77 -670
Kumla 73 -664
Hjo 75 -510
Lomma 70 -394
Ulricehamn 73 -352
Degerfors 77 -280
Tingsryd 76 -267
Vallentuna 74 -224
Almhult 73 -211
Skelleftea 75 -204
Smedjebacken 71 -157
Staffanstorp 72 -138
Sunne 72 -136
Askersund 76 -133
Medelvarde 75 -387
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Kostnad
vvikelse fran referenskostnad, kr/invanare)

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — ett indexvirde pd minst 70 procent
for det ssmmanvigda mattet — dr det Overkalix som uppvisar storst negativ avvikelse
fran referenskostnaden. Aven Skévde, Kumla och Hjo visar pa hog kostnadseffektivitet,
matt pa detta sdtt. Medelvardet for kommunerna i gruppen ar ett indexviarde pa 75
for det sammanvigda kvalitetsméttet. Den genomsnittliga avvikelsen fran standard-
kostnaden ar -387 kronor per invanare.

Samtliga kommuner redovisas i figur 6 nedan, placerade som punkter efter bade
kostnads och kvalitetsmatten, pd samma sitt som i foregdende avsnitt. Genom

att avgransa kvalitetsmattet vid genomsnittligt virde for samtliga kommuner och
kostnadsmattet vid gransen mellan positiv och negativ avvikelse, kan de ingdende
kommunerna klassificeras till ett av fyra falt — med kombinationer av hoga respektive
laga kostnader samt hoga respektive ldga kvalitetsresultat. Benchmarkinggruppen
aterfinns dirmed i nedre hogra filtet, bland kommuner med liga kostnader men
anda hog kvalitet. Benchmarkingkommunerna ar markerade med cirklar i figuren.

Det saknas helt samband mellan kvalitetsresultat och kostnader for individ och familje-
omsorgen; forklaringsgraden (R2virdet) mellan kostnad och kvalitet 4r under 1 promille.
Kvalitetsavgransningen i figuren dr definierad som medelvirdet av samtliga ingdende
kommuner. Dirfor aterfinns lika méanga i hogra respektive vinstra filten i figuren.
Négot fler av de ingdende kommunerna — 159 av 247 — har hogre kostnader an referens-
kostnaderna, och dirigenom hogre kostnader dn forvintat. Darfor dr en ndgot storre
andel av kommunerna samlade i de bada 6vre filten i figuren.

Figur 6. Kostnads- och kvalitetsjamférelse for individ- och familjeomsorgen
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Liksom for dvriga omrdden riknas kostnadseffektiviseringen fram via totalkostnaden
for verksamheten i nulidget samt for respektive scenario. Totalkostnaden berdknas
genom att multiplicera nettokostnaden per invdnare med antalet invdnare samma 4ar.



For de olika scenarierna riknas den nya nettokostnaden fram s hir: De i scenariot
implicerade nya referenskostnadsavvikelserna ger en ny nettokostnad per invanare,
vilken sedan ocksd multipliceras med antalet invdnare. Resultaten sammanfattas i
tabell 11 nedan.

Tabell 11. Resultat for individ- och familjeomsorgen, per scenario (miljarder kr)

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 37,7 351 -2,6 7%
Scenario 2 37,7 32,5 -51 -14 %
Scenario 3 37.7 35,8 -1.9 5%
Scenario 4 37,7 354 -2.3 -6 %

I scenario 3 och 4 beriknas effektiviseringspotentialen till 1,9 respektive 2,3 miljarder
kronor, motsvarande 5 och 6 procent. I scenario 1 beridknas potentialen uppga till
3,7 miljarder och i scenario 2 till 7,3 miljarder kronor.

Effektiviseringen berdknas i relativa termer bli storst i smd kommuner med stor positiv
nettokostnadsavvikelse — daribland Munkedal, Malung-Salen, Fiargelanda, Gagnef och
Essunga — dir potentialen berdknas 6verstiga 20 procent enligt antagandena i scenario
1.1 absoluta tal dr det de storre kommunerna, frimst Goteborg, Malmd, Norrkoping,
Uppsala och Linkoping, som beriknas ha den storsta effektiviseringspotentialen.

Individ och familjeomsorgen star for en totalt sett ganska liten del av den kommunala
verksamheten. Den utgor darfor inte heller ndgon stor del av den samlade effektivi-
seringspotentialen. Omriknat som potential for tillkommande verksamhet skulle det
dock i scenario 3 och 4 ligga i nivd med nettokostnaderna for individ och familje-
omsorgen i hela Malmo. Besparingen pa 2,6 miljarder i scenario 1 dr mer dn kostnaden
for verksamheten i Uppsala, Norrkoping och Linkoping tillsammans. Scenario 2,
med en beriknad effektiviseringspotential pa 5,1 miljarder kronor, motsvarar nast-
intill den sammantagna nettokostnaden for individ och familjeomsorgen i Stockholm,
Visteras, Orebro och Eskilstuna.

Det kan vara virt att notera att en stor del av utgifterna inom IFO ir styrda av lagar
och regler som kommunen inte sjdlv kan paverka, inte minst vad galler ekonomiskt
bistdnd, och som utgor nistan en tredjedel av kommunernas totala kostnader for IFO.
Aven om jamforelsen bygger pa nettokostnadsavvikelsen och dirmed tar hinsyn till
strukturella och demografiska skillnader mellan kommunerna, sd torde det pa kort
sikt vara relativt svart for en kommun att realisera effektiviseringspotentialen inom
just detta omrdde. I smd kommuner kan ocksé enskilda fall f3 stort genomslag pa
kostnaderna. Icke desto mindre finns det pa lingre sikt vissa mojligheter for kom-
muner att paverka kostnaderna inom IFO. Dels genom langsiktigt forebyggande
arbete, dels genom att utveckla det lokala foretagsklimatet och arbetsmarknaden
och dirmed skapa battre forutsittningar for jobb.

4.6 Stod och service till funktionshindrade (LSS)

Kommunernas nettokostnader for stod och service till vissa funktionshindrade enligt
LSS omfattar 43,9 miljarder kronor, vilket motsvarar cirka 8 procent av kommunernas
totala nettokostnader. Kostnaderna omfattar fraimst LSSboende, personlig assistans och
daglig verksamhet. LSS-reformen sjosattes 1994, och sedan starten har kostnaderna okat
langt mycket mer dn vad som da berdknades.

KOMMUNAL EFFEKTIVITET
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Liksom for individ och familjeomsorgen finns det inget heltickande kvalitetsmatt for
att avgransa benchmarkinggruppen. For verksamhetsomradet stod och service till
funktionshindrade har darfor ett annat matt frin SKL, KKiK (Kommunens kvalitet

i korthet), anvints: ”Kvalitetsaspekter LSS grupp och serviceboende, andel (procent)
av maxpodng”. Detta 4r en sammanvagning av flera olika kvalitetsmdtt pa LSS grupp
och serviceboenden. De ingdende matten omfattar bland annat andelen boendeplatser
med avsaknad av hot och vald m.m. och dir de boende kan dta huvudmalet tillsammans,
dar de kan vara ute pa personalstodda aktiviteter kvillstid samt dar det finns mojlighet
till egen internetuppkoppling och att ta emot gaster.

Mattet bygger pa medelvirdet for dren 2012 till 2017 men ar inte heltickande, dels
genom att det enbart fokuserar pd grupp och serviceboenden, dels genom att bara
255 av 290 kommuner har inrapporterade data under perioden. Det bedoms dock
som tillrackligt for syftet med denna analys. Lagsta nivan for god kvalitet har satts
till minst 90 procent, vilket ticker in 16 procent av kommunerna och dirmed mot-
svarar andelen kommuner i de 6vriga verksamhetsomradena.

Berdkningen av den ekonomiska effektiviteten utgar fran en genomsnittlig netto-
kostnadsavvikelse fran referenskostnaden for dren 2012 till 2017, definierad som
kronor per invdnare. Indikatorn visar hur kommunens faktiska kostnad avviker fran
dess referenskostnad, som bygger pa nettokostnader och strukturvariabler for det
aktuella aret. Positiva avvikelser fran referenskostnaden innebir att kommunen har
en kostnadsnivd som dr hogre dn vad strukturen motiverar, medan negativa avvikelser
innebar att kommunen har en kostnadsniva som ar lagre dn vad strukturen motiverar.
Darigenom mojliggors jamforelser mellan kommuner, trots att de har skilda struktu-
rella forutsattningar.

De kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet rangordnas sedan efter nettokostnads-
avvikelsen, och de 15 kommuner med storst negativ avvikelse ingdr i benchmarking-
gruppen; se tabell 12 nedan. Urvalet till benchmarkinggruppen blir i denna verksamhet
inte helt korrekt, eftersom det inte finns data for samtliga kommuner. Givet att for-
delningen av varden pa bortfallet i stort sett foljer fordelningen hos de kommuner
som har inrapporterade virden, bedoms dock den fortsatta analysen inte paverkas

i ndgon storre utstrackning.

Tabell 12. Benchmarkingkommuner, stéd och service till funktionshindrade

Kommun Kvalitetsaspekter, LSS grupp- och serviceboende,  Nettokostnadsavvikelse, LSS, kr/inv.
andel (%) av maxpoang (medelvarde 2012-2017) (medelvdrde 2012-2017)
Haparanda 98 -745
Ange 94 -713
Kalix 91 -576
Strémsund 91 -518
Osby 93 -441
Amal 91 -431
Falkoping 91 -261
Hallefors 94 -247
Almhult 93 -244
Eda 93 -236
Degerfors 90 -213
Trollhdttan 91 -196
Timra 90 -194
Hofors 95 -189
Lessebo 92 -116
Medelvirde 92 -355



Kostnad
(avvikelse fran referenskostnad, kr/invanare)

Av de kommuner som uppfyller kvalitetskriteriet — minst 90 procent av maxpoangen
for de sammanvigda kvalitetsaspekterna hos LSS grupp och serviceboende — har
Haparanda den hogsta kostnadseffektiviteten, det vill saga storst negativ avvikelse fran
referenskostnaden. Ange, Kalix och Strémsund visar ocksa pa hog kostnadseffektivitet.
Medelvirdet for kommunerna i gruppen dr en genomsnittlig andel av maxpoiangen pa
92 procent. Den genomsnittliga avvikelsen fran standardkostnaden ar pa -355 kronor
per invanare.

Placerade som punkter efter bdde kostnads och kvalitetsmatten redovisas samtliga
ingdende kommuner i figur 7 nedan, pd motsvarande sitt som 6vriga verksamheter

i tidigare avsnitt. Kvalitetsmadttet avgransas vid ett genomsnittligt varde for samtliga
kommuner och kostnadsmattet avgransas vid gransen mellan positiv och negativ
avvikelse. Darigenom kan kommunerna klassificeras till ett av fyra filt — med kombi-

nationer av hoga respektive liga kostnader samt hoga respektive laga kvalitets resultat.

Dirmed aterfinns benchmarkinggruppen i nedre hogra filtet, bland kommuner med
laga kostnader och hog kvalitet. Benchmarkingkommunerna ar markerade med cirklar
i figuren.

Precis som inom Ovriga verksamhetsomrdden syns inga tydliga samband mellan
kvalitetsresultat och kostnader for stod och service till funktionshindrade. Forklarings-
graden (R2virdet) ir strax under 1 promille. D4 kvalitetsavgransningen i figuren ar
definierad som medelvirdet av samtliga ingdende kommuner, dterfinns lika manga i
hogra respektive vanstra falten i figuren. Mindre an hilften av de ingdende kommu-
nerna — 104 av 255 — har hogre kostnader an referenskostnaderna, och diarigenom
hogre kostnader dn forvintat. En nagot storre andel av kommunerna dr darfor samlade
i de bdda nedre filten i figuren.

Figur 7. Kostnads- och kvalitetsjamforelse for stod och service till funktionshindrade (LSS)
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P4 samma sitt som for ovriga omrdden riknas kostnadseffektiviseringen fram via
totalkostnaden for verksamheten i nuldget samt for respektive scenario. Totalkostnaden
berdknas genom att multiplicera nettokostnaden per invinare med antalet invanare
samma ar. For de olika scenarierna riknas den nya nettokostnaden fram s hir: De
i scenariot implicerade nya referenskostnadsavvikelserna ger en ny nettokostnad per
invanare, vilken sedan ocksd multipliceras med antalet invdnare. Resultaten samman-
fattas i tabell 13 nedan.

Tabell 13. Resultat for stéd och service till funktionshindrade, per scenario (miljarder kr)

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 439 42,1 -1.8 -4 %
Scenario 2 439 40,3 -3,6 -8 %
Scenario 3 439 41,7 -2,2 5%
Scenario 4 439 41,7 -2.2 5%

Inom verksamhetsomradet stod och service till funktionshindrade beriknas den totala
effektiviseringspotentialen vara forhallandevis mattlig, sett till omradets totala storlek.
Enligt antagandena i scenario 1 berdknas effektiviseringspotentialen till 1,8 miljarder
kronor, vilket motsvarar 4 procent. Scenario 3 och 4 beriknas ge upphov till lika stor
effektiviseringspotential: 2,2 miljarder kronor, motsvarande 5 procent. I scenario 2
berdknas potentialen uppga till 3,6 miljarder eller 8 procent.

I relativa termer beraknas effektiviseringen bli storst i vissa smd kommuner som
Nykvarn, Ydre, Habo, Ragunda och Hibo. Effektiviseringspotentialen beraknas dir
ligga i spannet mellan 10 och 20 procent. De storsta effektiviseringspotentialerna i
absoluta tal beraknas framst uppnas i de storsta kommunerna Stockholm, Goteborg,
Malmoé och Uppsala.

Omriknat som potential for tillkommande verksamhet motsvarar effektiviseringarna
i scenarierna 3 och 4 den samlade nettokostnaden for stod och service till funktions-
hindrade i Malmoé och Uppsala sammantaget. Scenario 2 — med en effektiviserings-
potential pa 3,6 miljarder kronor — ir mer 4an den samlade nettokostnaden for
LSSverksamheten i Stockholms stad.

Aven vad giller LSS 4r det virt att notera att verksamheten baseras pa en rittighets-
lagstiftning, vilket kan gora det svart for kommuner att pa kort sikt paverka kostnad-
erna. Liksom inom individ- och familjeomsorgen ar det ocksa sd att enskilda fall kan
fa stort genomslag pa kostnaderna i mindre kommuner. Sannolikt 4dr LSS det verksam-
hetsomride dar det dr svirast for kommunerna att realisera effektiviseringspotentialen.
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5 Kvalitativ studie
- vad sager kommunerna?

Den kvalitativa studien dr genomford i form av fokusgrupper och intervjuer dar chefs-
tjanstemin har fitt ge sin bild av verksamheten och utifrdn sina forutsittningar belysa
resultaten. Urvalet av kommuner har skett utifrdn de 15 mest effektiva och de 15 minst
effektiva kommunerna inom respektive verksamhetsomrade. Totalt har foretradare for
17 verksamhetsomraden i 14 kommuner deltagit. Hilften representerar verksamheter

i effektiva benchmarkingkommuner, och den andra hilften representerar relativt sett
mindre effektiva verksamheter. I samtliga intervjuer och fokusgrupper deltog forvalt-
ningschefen. I merparten deltog d4ven nigon enhetschef fran verksamheten, en ekonom
eller controller samt i vissa fall en kvalitets- eller utvecklingsansvarig.

Nedan redovisas resultatet av intervjuerna omrade for omrade. Avslutningsvis
sammanfattas de generella lirdomarna av den kvalitativa studien.

5.1 Forskola

Inom omradet forskola har intervjuer genomforts med en effektiv kommun och tva
relativt mindre effektiva.

51.1 Forskola - effektiv kommun (1 kommun)

Nir tjansteman pa en kommun med en effektiv forskola ska peka ut orsakerna bakom
ar det ett ord som dterkommer: stabilitet. Det handlar om stabilitet hos savil personal,
chefer och politiker som befolkning. Detta ses som viktiga faktorer for att skapa en
effektiv forskoleverksamhet.

Lag personalomsittning och laga rekryteringskostnader

Den studerade kommunen framhaller 1g personalomsattning med perspektiv pa laga
rekryteringskostnader som en viktig del i att halla kostnaderna nere. For nagra ar
sedan hade forvaltningen hoga sjuktal inom forskolan. Forvaltningen har de senaste
aren darfor arbetat aktivt med att skapa en god arbetsmiljo. Detta har paverkat sdvil
personalomsittning som sjuktalet positivt, liksom gett forbattringar i kvalitetsindex
(NMI). Kommunen har inte de hogsta lonerna i regionen men erbjuder istillet andra
typer av kvaliteter. Arbetet med arbetsmiljon inom forskoleverksamheten innefattar
bland annat en 6vergang till arbete i projektform, en satsning pa att samtliga forskolor
ska ha egna gardar samt ledarskapsutbildningar for forskolechefer.

Sammanslagning av foérvaltningar

Den aktuella kommunen har under de senaste dren arbetat medvetet for att oka sdval
effektivitet som kvalitet, och forvaltningen har genomgatt ett stort forandringsarbete
som nu visar resultat. Ar 2016 slogs forvaltningarna lirande- och kulturférvaltningen
ihop. Den nya forvaltningen fick en ny gemensam forvaltningschef med uppdraget
att ”vara bast”, ett uppdrag som samtidigt innebar ett stort handlingsutrymme for
den nya chefen. Sammanslagningen bidrog till att skapa en helhet och lyfts som fram-
gangsrik — sdval med perspektiv pa effektivitet som pa kvalitet.
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Ekonomisk delaktighet genomsyrar verksamheten

Kommunen framhéller att savil tjansteman som politiker pd kommunen 6verlag har
en hog utbildningsniva — inte sillan ekonomiutbildning fran universitet i Sverige eller
internationellt. Detta medfor inte bara goda teoretiska kunskaper i ekonomi, utan dven
ett intresse och engagemang for budgetarbetet och en gemensam striavan att effektivi-
sera ekonomin inom forvaltningen. Exempel pa hur ett ”ekonomiskt tink” ger avtryck
ar hur kostnader genomgaende refereras till som ”investeringar”. Kommunen arbetar
aktivt med att skapa forstdelse for och delaktighet i ekonomin genom rutiner och tid
for budgeten ute i verksamheterna.

"Inom forskoleverksamheten pratar vi om ekonomin under varje méte och gor budgeten
tillsammans med verksamhetschef for respektive forskola. Resultatet blir att det hela
tiden finns en tydlig koppling mellan verksamhet och kommunens budget och att det ute i
verksamheten blir lattare att forhalla sig till férandringar.”

Tydlig malstruktur med tat och kontinuerlig uppfoljning

Kommunen har effektiviserat sina mal genom att minska ner antalet och koppla
realistiska uppdrag och indikatorer till respektive mal. Uppfoljning av verksamhets-
malen sker flera gdnger per 4r, enligt en arlig plan, med fem matpunkter. Dessa ar
desamma for forskola, grundskola och gymnasium — vilket dr en ny rutin for att halla
ihop nirliggande verksamheter. Det finns en poang enligt tjainstemannen att folja upp
verksamheten kontinuerligt och titt under aret, da det mojliggor att snabbt kunna se
effekterna av olika insatser inom de olika verksamheterna. Bland deltagarna i fokus-
gruppen betonas betydelsen av en tydlig koppling mellan kostnader och kvalitetsmal
for att vara effektiv och ”bast”.

Intern struktur for samverkan och benchmarking

Forvaltningen har anstillt en utvecklingschef ”med goda nitverk” for att arbeta mer
med att se vad som hidnder ute i andra kommuner, och foérvaltningen har gatt fran att
vara relativt indtblickande till att tycka det ar spannande att se vad som ligger i fram-
kant. Nar det giller kompetens har forvaltningen ett samarbete med komvux med
fokus pa att vidareutbilda barnskotare till forskolldrare.

Forvaltningschefen ser vidare ett viarde i att systematiskt ”borra i statistik dar vi
jamfor oss med andra kommuner”. Kommunen har darfor inrittat en ny funktion
och anstallt en statistiker for att fa fram statistik att titta narmre pa.

Digitaliseringsfond och strategisk plan for att nyttja digitaliseringens mojligheter

Att vara nyfiken och ligga i framkant framhalls som en av forvaltningens styrkor.
Bland annat lyfts vikten av att vara ”forst pad bollen” for att finga nya innovativa
digitala l16sningar — helst innan de blir foremal for konkurrens och upphandling. I
forvaltningen framhalls digitala verktyg som ”grundlidggande for att tidigt finga upp
forandringar och dirmed framtida satsningar och behov”. Forvaltningen har darfor
inrittat en digitaliseringsfond dar verksamheter kan soka pengar for forslag pa hur
tekniken kan bidra till 6kad effektivitet och kvalitet. Men, det maste finnas en kopp-
ling mellan ”investering” och okad kvalitet, vilket innebar att det ar ” viktigt att ha
en strategisk plan och en medveten metod som leder till 6kade resultat. Ny teknik
méste ”in i en strategisk plan s man vet vad den ska anvindas till - och det har vi”.
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Sammantaget uppvisar kommunen som ar effektiv inom forskolan en fordelaktig
sits vad galler faktorer som paverkar effektiviteten. Det ror sig om en kommun med
hog utbildningsniva, stabil befolkningsstruktur och stabil personalstruktur samt hog
medvetenhet och utbildningsniva bland bade tjanstemin och politiker. Till detta har
kommunen i stort sdvil som pa forvaltningsniva skapat tydliga strategier och mal
som genomsyrar hela verksamheten.

5.1.2 Forskola - mindre effektiva kommuner (2 kommuner)

Dyra och undermaliga lokaler

Undermaliga lokaler som kostar mycket har skapat missnoje bland fordldrarna i en
av kommunerna med en mindre effektiv forskola. Kommunens lokaler for forskolan
ar uttjanta och i ddligt skick, ndgot kommunens tjdnstemin tror kan avspegla sig i
kvalitetsmdttet. De menar att manga forialdrar kan vara missnéjda med lokaler och
miljo snarare 4n missnojda med verksamheten i sig.

Orsaken till att kommunen sitter med hoga lokalkostnader forklaras med langa
politiska beslutsprocesser. Fragan om att bygga en ny forskola har debatterats sedan
2004, men beslut saknas fortfarande. En forklaring kan vara att kommunen inte har
ndgon tydlig politisk majoritet.

Dessutom ligger lokalerna utspridda i kommunen, och alla enheter har ndgra barn
som lamnas tidigt och hamtas sent. Det kraver personal pa alla stillen bade tidigt och
sent, ndgot som kostar pengar och paverkar kostnadsbilden for verksamheten negativt.
Diremot ser sig kommunen nodgad att ha utspridda enheter. Annars finns en risk att
barn som bor nidra kommungrinsen placeras i grannkommunen, vilket skulle skapa
utgifter for kommunen.

Otydlig roll- och ansvarsfordelning

Det ir en liten kommun dir alla kdnner alla och det dr ”positivt i den bemarkelse

att man har nira till politiken”. Men det 4r dven negativt da beslut och stillnings-
taganden pa politisk niva inte sillan baseras pd ”grannens” behov, det vill siga
kompisrelationer, snarare 4n underlag baserade pa ”fakta” framtagna pé tjanste-
personsniva. I vissa fall ar beslutsvigarna s korta och informella att det aldrig leder
till konkret nedtecknade beslut, utan istillet stannar vid gemensamma 6verenskommelser
mellan exempelvis tjinsteman. S4, vissa beslutsprocesser dr ovanligt linga medan andra
ar korta — vilket pa det stora hela skapar en osikerhet i vem som beslutar vad och nir.

For nagra ar sedan kom Skolinspektionen till den ena studerade kommunen och
konstaterade att det fanns tvd ”verksamhetssnurror” som snurrar separat for sig
sjdlva, vilket paverkade effektiviteten kraftigt negativt. Rektorer och forskolechefer
befann sig i en snurra som stannade dir, medan nimnden snurrade bredvid for sig
sjdlv. Kommunen har lagt ner stor moda pd att forsoka rita upp detta arbete.

En otydlig rollférdelning och ansvarsfordelning kan aven forekomma bland cheferna
ute i verksamheten. I den ena kommunen finns det chefer pa forskolan som kommer
”for nara” verksamheten och darmed inte har mojlighet att lyfta blicken och tanka
strategiskt. Tjanstemadnnen ser det som problematiskt nar ”forskolechefen lagger
personalens julschema”. For att franga det har en ny chef for forskolan tillsatts och
ett antal bitradande forskolechefer som far ta 6ver det ansvaret. Tanken dr att den
nya forskolechefen ska ges mer utrymme for strategiskt utvecklings- och kvalitets-
arbete. Mdlet ar att ta fram langsiktiga planer for att pd s satt skapa ett storre
handlingsutrymme, som i sin tur tros paverka effektiviteten i verksamheten positivt.
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Avsaknad av ett langsiktigt strategiskt arbete

Tjansteman inom forvaltningen i den ena kommunen 4r medvetna om bristerna med
det strategiska arbetet inom forskoleverksamheten. De menar att det framfor allt ar

i de yttre faktorerna — sdsom lokaler, kompetensforsorjning och fordelning av barn-
grupper — som det strategiska och langsiktiga arbetet brister. Utover det saknas en
samsyn pa vad hog kvalitet i forskolan innebir, bade vad kvalitetsbegreppet innefattar
och vad i verksamheten som ska bedomas: ”Var vill man att kvaliteten egentligen ska
vara hog?”

I en av de undersokta kommunerna upplever forvaltningschefen att politikerna inte
riktigt har forstatt vidden av problematiken med kommunens forskoleverksamhet.
En anledning ir enligt forvaltningschefen att politikerna inte satt sig in i vad kvalitet
egentligen 4r, utan de lever kvar i ”dagis-tanken”, det vill siga nir fokus lag pa
omsorgsperspektivet snarare an hog pedagogisk kvalitet.

Kompetens kostnadsdrivande

Det rdader delade meningar i de undersokta kommunerna om hur kompetensnivan

pa personalen paverkar effektiviteten. En av de undersokta kommunerna har en hog
andel utbildade pedagoger, men valde att beskriva detta frimst som en orsak till hoga
kostnader. I den andra kommunen sag forvaltningschefen loneskillnaden mellan en
barnskotare och en pedagog som sa liten att det inte motiverade nuvarande barn-
skotare att ta ytterligare studieldn. Ingen av kommunerna belyste relationen mellan
hogre utbildad personal och kvalitet, det vill sdga det framkom ingen dialog om vad
varje investerad krona kan ge verksamheten utover en utgift i budgeten.

Avsaknad av verksamhetsanpassad budget

Budget ses av bdda kommunerna som en viktig aspekt av effektivitet. I den ena
kommunen arbetar de utifrdn en “rambudget”, vilket dr ekonomiskt fordelaktigt om
verksamheten krymper. Men nir den vixer, vilket den gor i kommunen i fraga, blir
det svdrare. Den typen av budget anses brista i flexibilitet, och i férvaltningen lagger
man nu en hel del tid pd att ”bakliangesrakna”.

I den andra kommunen har det enligt forvaltningschefen funnits en historia av att den
som ”skrek hogst fick mest”. Nu har forvaltningen infort en mer medveten budget-
planering dar respektive forskolenhet far en kappsack pengar som de far hushalla
med under aret. Detta ses som ett medel for att fa fram en battre planering och
medvetenhet kring hur de ekonomiska medlen anvinds ute i verksamheten.

Avsaknad av dandamalsenlig malstruktur

I samma kommun arbetar forvaltningschefen aktivt med att balansera budgeten mot
de mal som ar formulerade nationellt. Forvaltningschefen ser det som sin uppgift

att ”utbilda” politikerna och pa s sitt fa mélen som beslutas i kommunfullmiktige
att likna statligt uppsatta mal i s3 hog utstrackning som mojligt. Detta for att skapa
goda mojligheter for en mer effektiv uppfoljning.

I kommunen har det funnits behov av att strukturera upp mal och maluppfoljning.
Nir den nuvarande forvaltningschefen tilltradde fick han ”kryss i huvudet” nir han
sdg alla mal som fanns inom kommunen, hégt och lagt helt utan ordning. Han har
lagt mycket tid pa att skapa en ny struktur med farre mal.



Ointresse for privata alternativ

I ingen av kommunerna finns det eller har funnits intresse for att driva privata forskolor.
De dr sma kommuner och privatisering upplevs inte som ”rimligt”. Bitridande forskole-
chefen i en av kommunerna pdpekar dock att en okad konkurrens skulle kunna
”tvinga” fram battre kvalitet och stillningstaganden fran politikerna. I den andra
kommunen ses inte privatisering i sig som en 16sning. Forvaltningschefen baserar det
pa att en privat aktor nyligen la ner sin verksamhet och att kommunen tog 6ver med
samma nojdhet fran fordldrarna. Darfor tvivlar forvaltningschefen pa att kvaliteten
paverkas av vem som driver forskolan.

”Stenaldrig” installning till teknik

Den ena kommunen har satt som mal att vara tillgianglig dygnet runt, alla dagar

for sina invdnare. Det malet staller krav pd att kunna ge och inhimta information
alla tider pa dygnet, vilket innebar nya tekniska losningar. Det stéller dven krav pa
kompetens att tillvarata teknikens mojligheter, och har ser forvaltningen sjalv att det
finns utvecklingsbehov. I den andra kommunen har de enligt forvaltningschefen en
”stenaldrig” instillning till digital teknik. Detta tar sig bland annat uttryck i deras
rutiner for sjukskrivning som bygger pa att den sjuke ringer in, och da ar det upp
till arbetande personal att satta sig och frdn en papperslista ringa runt till tinkbara
vikarier — ndgot som anses ta tid fran karnverksamheten och sinker bade kvalitet
och effektivitet.

Sammantaget uppvisar de tvd mindre effektiva kommunerna inom férskolan en
avsaknad bade av strategiskt framdtblickande arbete och en andamalsenlig malstruktur.
Budgeten upplevs ha en svag koppling till verksamheten. Det aterges ocksa ett synsatt
pa forskolan som omsorgsenhet snarare an pedagogisk verksamhet. Med olika syn pa
vad verksamheten ska arbeta med kan det litt uppstd problem att driva en gemensam
linje och dirmed en mer effektiv verksamhet.

5.2 Grundskola

Inom grundskolan har en effektiv och en mindre effektiv kommun intervjuats.

5.21 Grundskola - effektiv kommun (1 kommun)

Stabilitet i personalen, politiken och befolkningen

Att vara effektiv inom grundskolan handlar om stabilitet och trygghet ute i verksam-
heten. Det péstar i alla fall kommunen som har en grundskola med hog kvalitet till
lag kostnad.

"Vi har hog omsattning men inte jamfort med andra, det ar var kansla i mote med andra
kommuner. Det skapar en stabilitet och trygghet ute i verksamheterna.”

Den kommunala verksamheten kannetecknas av relativt 1dg personalomsittning, och
kommunen har dven en politisk stabilitet sivil som stabilitet i befolkningen 6ver tid.
Detta har inneburit att det varit enklare att berikna kostnader for lokaler, och de har
inte behovt nyinvestera i lokaler. Pa fragan vad kommunen sjalv ser som avgorande
for sin effektivitet blir svaret befolkningsstruktur.

KOMMUNAL EFFEKTIVITET
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"Vi ar bortskamda med valuppfostrade elever som ar ldtta att handskas med och
som har engagerade foraldrar.”

Foraldrar som kravstillare

Fordldrarna i kommunen dr tydliga kravstillare pd verksamheten och det ar positivt

da det

"finns en forvantan fran fordldrarna att barnen ska lyckas med utbildningen, vilket
paverkar forutsattningarna att bedriva verksamheten.”

Daremot kan foridldrarnas kravstillande bli anstrangande for larare och skolpersonal.
Kommunen har darfor erbjudit stod for att ge lararna battre formaga att driva sin
verksamhet och informera om vad forildrarna kan paverka och vad de inte kan
paverka.

Effektivisering genom centralisering — och decentralisering

Kommunen har under de senaste dren arbetat metodiskt med effektivisering. Detta
har gjorts sdvil genom att centralisera som att decentralisera. Beslutet om storleken
pé klasserna har centraliserats till forvaltningen i syfte att optimera. Kommunen
uppmanar andra kommuner att gora detsamma:

"Det ar en enkel sak att gora, se dver era gruppstorlekar, det har stor effekt
pa ekonomin- valfyllda klasser ger effektivitet.”

Samtidigt betonas att for att effektivisera verksamheten dr en viktig del att decentra-
lisera genom att ge mandat till skolchefer att styra sin egen verksamhet sa mycket
det gar. Men d& maste skolledarna kunna styra pa ett kompetent sitt, sd parallellt
har kommunen satsat pa ledarskapsutbildning for rektorerna med syftet att skapa
en battre kvalitet till en 1dg kostnad.

Tillitsbaserad styrning som strategisk kompass

Inom utbildningsverksamheten finns en organisationsstruktur dér skolledare ses
varje vecka i syfte att driva forslag och férandringsarbete. Nu senast har kommunen
beslutat att 6ppna ledningsgruppen aven for tjansteman. De intervjuade talar om

en icke-hierarkisk tillitsbaserad styrning som grundas i tillit till de anstillda och en
oppenhet for nya idéer.

Samstammighet om karnverksamheten och styrkedjan

Tidigare hade kommunen en massa mal som inte foljdes upp”. Nu har kommunen
fem Overgripande mal och tre verksamhetsmal. De har tagits fram ”tillsammans

med politiker men med uppmaning av oss tjansteman”. P4 s satt har ”politiker och
tjansteman en samstimmighet om var karnverksamhet”. Tjansteminnen ser det som
“helt avgorande att politiker och tjanstepersoner spelar i samma lag” och att politiker
och tjinsteman “talar vdl om varandra”.
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Nar kommunens nyckelaktorer, politiker och tjdnsteman, spelar i samma lag ges
forutsattningar for en gemensam forstdelse for styrkedjan. Det pekas ut som nyckel-
faktorn bakom tydlighet i relationen tjansteman—politiker. Savil politiker som tjansteman
har gatt utbildningar dar rollerna tydliggors. De tydliga rollerna har vidare inneburit
att det skapats ett hogt fortroende for varandra i styrkedjan.

Relationen mellan tjansteman och politiker far baring pa arbetet med budgetarbetet.
I den aktuella kommunen ar flera ekonomiskt utbildade pa hogskoleniva. Detta ger

en naturlig vilja att engagera sig i budgetarbetet och de ”tror att det skulle innebira
en svarighet om politikerna i nimnden t.ex. hade en bakgrund som ldrare”.

Budgeten dr ndgot som diskuteras och forklaras inne i verksamheten, for

".. budgetarbete ska inte vara nagot som tas om hand om "dar borta". De som verkar i en
organisation ska kunna forsta hur kommunens ekonomi fungerar. Har forséker vi darfor
tydliggora hur snurrorna gar.”

Kommunen pédpekar att det dr enklare att satsa pa arbetet med verksamhetens
kvalitet nir man har god ekonomi men papekar samtidigt att ”ibland mdste man
satsa sig genom daliga siffror”.

Privata alternativ som kvalitetshojande

I kommunen finns bdde kommunala och privata grundskolor. Privatiseringen i sig ses
inte som grunden for en effektiv verksamhet, men ”ett utbud av friskolor ir en viktig
kvalitetsaspekt, det dr bra for lararnas loneutveckling men dven for pedagogiken”.

Det rader en generell brist pa larare i Sverige, sd det galler for varje kommun att
arbeta med att locka till sig kompetens och framfor allt behalla den. For den aktuella
kommunen handlar det om att skapa en attraktiv arbetsplats med det ”lilla extra”
och samtidigt ”vdarna om vart varumarke — sarskilt med tanke pa att omkringliggande
kommuner har ungefdr samma lonenivder”. I det tanket ligger att arbeta for att
behalla befintlig personal med hanvisning till att det dr billigare dn att nyrekrytera:

"Kompetensforsorjning handlar inte bara om att rekrytera, utan lika mycket om att
behalla. Investeringar i form av kompetensutvecklingsprogram, vidareutbildning,
studieresor eller ta hit foreldsare innebdr en liten kostnad jamfért med nyrekrytering.”

Som ett konkret exempel pa insatser nimns att fortbildning erbjuds i form av studie-
besok eller genom att bjuda in internationella gastforelasare. Detta skulle kunna ses
som en stor kostnad, men i kommunen resoneras det som att kostnaden utslagen pa
ett hundratal pedagoger ir en bittre investering” dn att exempelvis erbjuda hundra
kronor mer i mdnaden. Genom att satsa pa for stunden lite mer kostsamma aktiviteter
istillet for hogre 16ner fir man mer ut av varje investerad krona.

Varumairkets betydelse for kompetensforsorjning

Att aktivt ta del i natverk och projekt och delta vid missor ses av den aktuella
kommunen som en viktig plattform, dels for att synas och bygga pa det kommunen
hanvisar till som sitt ”varumarke” och dels som en metod att sikerstalla sin
kompetensforsorjning.
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Digitala stodsystem for 6kad kvalitet och effektivitet

Just denna kommun har i grunden en positiv syn pa ny teknik och stravar efter att
ligga i framkant nir det galler att testa nya tekniska losningar. Ny digital teknik, till
exempel stodsystem, ses i den aktuella kommunen som att ha ”potential att generera
kvalitativa kvaliteter och processer”.

Sammantaget uppvisar kommunen en medvetenhet kring arbetet med bade budget
och kvalitet, men de har ocksa underlittande strukturer med ekonomisk stabilitet och
en hogutbildad befolkning som ar vana att stalla krav i sin yrkesroll och dven i sina
barns vardag i skolan.

5.2.2 Grundskola - mindre effektiv kommun (1 kommun)

En mindre effektiv kommun inom grundskolan forklarar sitt resultat utifran tre skal:
svag ledning, hog personalomsattning och tita rektorsbyten. Detta har paverkat
kvalitet savil som ekonomiskt utfall.

Svaga ekonomiska resultat och litet handlingsutrymme

Forvaltningens ekonomiska resultat har dessutom gett minskat handlingsutrymme,
vilket ses av tjansteminnen som begriansande nir det kommer till att andra och
reformera det som dr ineffektivt. S3 i takt med att resultaten i skolan har gatt ner har
handlingsutrymmet minskat. Samtidigt tenderar personalen ute i verksamheten att
efterfraga en enda sak nar resultaten sjunker — mer ekonomiska resurser: ”Man
riskerar att fastna i att om man bara fick pengar skulle det l6sa sig.”

Men tjinstemannen i den aktuella kommunen ser att det inte alltid 4r ekonomiska
resurser som behovs. De lyfter fram att det kan handla om andra saker, sisom attityder
mellan ldrare och elever. Forvaltningen har arbetat aktivt med att komma bort fran
installningen bland ldrarna att ”ska eleverna lyckas beror det pa ndgon annan”.

Villkorsstyrda investeringar

I just denna kommun har skolledningen infort att alla investeringar ska motiveras
med hur de kan hoja elevernas prestationer. Tidigare har det exempelvis kopts in
datorer till hogstadiets alla elever. Det saknades dock en plan for vad eleverna skulle
bruka datorerna till, vilket skapade ineffektivitet. Nu ska alla nya resurser motiveras
och kopplas till verksamheten pa ett tydligt satt.

"Det saknades tidigare en koppling mellan inkdp av teknik och drivandet av battre resultat.
Nu arbetar vi med att tydliggora det.”

”Per elev-budgetering”

Kommunen har genomfort forandringar i hur de arbetar med verksamhetens budget.
For att fd en mer balanserad budget har kommunen infort ”per elev-budgetering”.
Tidigare hade kommunen en budget baserad pa personalstyrkan. Detta innebar att om
antalet elever sjonk hade man dndock lika ménga i personalen, vilket var ekonomiskt
ineffektivt. Men i och med att det nu finns en budget som utgér fran varje elev ska
det finnas mer flexibilitet, vilket ses som viktigt i stravan att bli mer effektiv.



Sammantaget uppvisar kommunen en medvetenhet om vad som paverkar budgeten,
och en tilltro till att reformer och attitydforandringar ligger till grund for en mer
effektiv forvaltning och verksamhet. Daremot dr forandringsarbetet fortfarande i
ett tidigt skede, varfor det mahinda inte syns i resultaten dnnu.

5.3 Gymnasieskola

Inom gymnasieskolan har tva effektiva kommuner och en relativt mindre effektiv
kommun intervjuats.

5.3.1 Gymnasieskolan - effektiva kommuner (2 kommuner)

Kommunerna som i det kvantitativa underlaget ses som effektiva inom gymnasie-
skolan lyfter flera faktorer som forklaring till sina resultat. For det forsta finns det
en kontinuitet och stabilitet i organisationen for lararna, vilket bland medarbetarna
ses som avgorande for effektiviteten.

Fokus pa goda resultat

Forvaltningen har sedan ndgra ar tillbaka lyft fokus pa resultaten, det vill siga alla
inkop eller forandringar som belastar budgeten ska motiveras genom att beskriva
hur de ska ge en positiv effekt pa elevens betyg eller resultat. Genom att alltid behova
motivera hur inkop eller forandringar ska ge battre resultat bland eleverna, skapas en
medvetenhet ocksa bland personalen att deras huvuduppgift ar att striava efter goda
resultat till en balanserad budget. ”Vara larare fragar sig vad de som ldrare kan gora
for att eleven ska lyckas” och ”ska eleverna lyckas beror det pd mig som ldrare”. Med
den kulturen uppnas battre resultat bade i kvalitet och i kostnad menar kommunerna.

Korta beslutsvigar och stort handlingsutrymme

Det dar sm& kommuner som intervjuas inom gymnasieskolan, och att vara liten ses
bdde som en styrka och en svaghet. En liten kommun har korta beslutsviagar med fa
led i beslutskedjan. Det finns dven ett stort handlingsutrymme for tjanstemannen och
en oppenhet for nytinkande. Men, korta beslutsvigar kan ibland stilla till det. I en
av kommunerna skulle den kommunala gymnasieskolan ”fa en egen kropp” och inte
lingre dela lokal med mellanstadiet. Idén om en flytt vicktes 2015 och redan 2016
var den genomford. Kommunens korta beslutsvagar var ett skal till att genomférandet
gick sa fort. Daremot kan tjanstemiannen med facit i hand se att det gick for fort. Nar
nya skolan invigdes var den inte redo for att verka som undervisningslokal; det sak-
nades skdp och hiangare och det blev ingen bra process. Praktiska missar resulterade

i att elever skramdes ivag, och skolan har dn idag ett ofortjant daligt rykte som kom-
munen aktivt arbetar med att forandra. Men korta beslutsviagar och stort handlings-
utrymme dr ocksd bra, som nir snabba atgirder efterfragas. Nar exempelvis rektorn
for gymnasieskolan 6nskar sig en bitradande rektor, kan kommunen ta diskussionen
dagen efter med forvaltningschef, kvalitetschef och rektor — vilket gor att det gar fort
att fatta beslut.
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Otydlig roll- och ansvarsfoérdelning

I vissa kommuner har forvaltningen en tydlig struktur med klara beslutsvagar och
arbetssitt, men pa overgripande kommunal niva kan beslutsgdngen vara mer otydlig.
Detta marks dven i effektiva kommuner. T en av kommunerna med en relativt effektiv
gymnasieskola har det hint att tjainsteman och politiker inte helt respekterar var
mandaten borjar och slutar, och da infinner sig en osikerhet som paverkar kvaliteten.

"\em har tagit vilket beslut? Det blir otydligt och rérigt.
Det i sin tur paverkar kvaliteten pa verksamheten negativt.”

I samma kommun har det hint att beslut som fattats av namnden dndrats i kommun-
fullmiktige. DA borjar forvaltningens politiker ifrdgasitta vad som egentligen sagts
av tjansteminnen, vilket skapar osidkerhet och misstro. Ett sitt att hantera detta har
varit att lata storre beslut g via nimnden tva ganger; pd sd satt hinner ”storre beslut
tuggas tva ganger” och minskar risken att besluten dndras i senare instans.

Avsaknad av andamalsenlig malstruktur

Kommunernas mal for verksamheten ska fungera som stod i verksamhetens riktning
framdt, men i intervjuerna framkommer det att malen ocksa kan verka som en tids-
tjuv — aven i effektiva kommuner. Tjansteman i de studerade kommunerna uttrycker
en allman onskan att dra ner pa antalet mal eller fokusomraden och dven minska
ner pa antalet uppdrag eller indikatorer som hor till respektive mal. Men inte bara
minska ner, de efterfrdgar dven mal och indikatorer som ar relevanta for verksamheten.
I en av de studerande kommunerna upplevde forvaltningschefen det som att ”vi har

7 014 uppdrag kopplade till malen”, vilket ansdgs orealistiskt att hantera. Darfor har
de aktivt arbetat for att minska antalet 6vergripande mél sdval som uppdrag kopplade till
malen. Dessutom kan det rdda olika meningar om mal och uppdrag mellan tjanstemin
och politiker.

"Tidigare hade vi cirka 100 indikatorer, vilket vi tyckte var for manga,
vi tjansteman tog bort indikatorer men politikerna la tillbaka."

For mindre kommuner anses det ta mycket tid fran 6vrigt att hantera och folja upp
alla dess mal. Upplevelsen ar att tjansteman svarar pad mal och hanterar indikatorer
som man egentligen inte kan svara pa, och sddant tar tid frdn annat. Problemen ar
dven ndr indikatorn blir ett mal i sig sjdlvt och resultatet fran respektive indikator
skapar fler frigor dn en vig framat.

“Indikatorn blir ett mal i sig sjdlv och vi bedéms om vi ar bra eller inte baserat
pa indikatorn: 'Just nu samarbetar vi 8'. Det ar svart att forhalla sig till.”

Att utvardera kvaliteten i en verksamhet upplevs som utmanande, aven for effektiva
kommuner. I de kommuner dar de tjinstemannen upplever de overgripande mélen
som otydliga eller visiondra, mer dn konkreta, blir det upp till den enskilda tjanste-
mannen och hens handlingsutrymme att anpassa malen efter den lokala verksamheten.
Dairfor kan en effektiv forvaltning dterfinnas i en kommun som pé ett évergripande
plan upplevs som mindre effektiv och oforutsagbar.
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Vilfungerande budgetsystem och rutiner for aterrapportering

Daremot ses budgetarbetet som enklare att f6lja upp och skapa struktur kring. Idag
har ena kommunen ett vilfungerande budgetsystem med tydliga rutiner, och de 6nskar
att kvalitetsaspekten av verksamheten med kvalitetsmatning skulle kunna ha ett mot-
svarande system.

I en av de studerade kommunerna har flera av de anstallda vid forvaltningen ekonom-
utbildning, vilket gor att vi forstar budgetarbetet”. Cheferna ute i verksamheten

har budgetansvar och liagger in sin budget i det centrala systemet. Sedan fordelas
pengapadsen till respektive chef ute i verksamheten, men det ses som viktigt att budgeten
kommuniceras och blir begriplig: ”Cheferna méste ha kunskap om budgeten for att
kunna anvianda pengarna pa ett bra sitt.”

Till sin hjalp i budgetarbetet har forvaltningen ett nytt it-system som underlattar for
att utkrdva budgetansvar av verksamhetens chefer. Varje manad rapporterar cheferna
in sina siffror och vid ett visst klockslag stinger aterrapporteringen. Detta har haft
positiv effekt pa hur manga som limnar in. Aterrapporteringssystemet har gett
forvaltningens chefer battre koll. Tidigare foljdes budgeten upp tre gdnger per ar; nu
ar det varje mdnad, vilket gor att de kan agera snabbare om nagot gar at fel hdll. De
chefer ute i verksamheten som rapporter ett stort underskott, sdval som ett 6verskott,
kallas in till chefen for ett samtal om hur det kunde bli sa. Tanken ar att verksamheten
ska ha en budget i balans.

God arbetsmiljé och samverkan grunden i arbetet med kompetensforsorjning

Det rdder en generell brist pd gymnasieldrare i Sverige, sd varje kommun far sjilva ta
en aktiv roll i att locka och bibehélla arbetskraft. I de undersokta kommunerna ser
de 16n, arbetsmiljo och ett stort handlingsutrymme for sin personal som de faktorer
de konkurrerar med. Arbetsmilj6 innebir att fa ta eget ansvar, anvinda sin kompetens
och att ha lagom arbetsborda. En av de studerade kommunerna samarbetar med
hogskolan i regionen i rekryteringssyfte. Parallellt har de ett aktivt samarbete med
grannkommuner, och de spanar runt om i landet efter goda idéer. Det kan handla
om inspiration till hur man ska utforma biblioteket, eller om beslutsprocesser. ”Vi ar
duktiga pd att omviarldsspana och lagger mycket tid pa det men pa eget initiativ.” Det
saknas alltsd en central struktur for detta, men enskilda tjanstemin ser betydelsen i
detta och gor det da efter eget huvud.

Sammantaget uppvisar kommunerna ett ndgot forvdnande resultat. Ser man till teman
som lyfts av forvaltningens tjansteman samsas ett vilfungerande budgetsystem och en
god arbetsmiljé med en otydlig rollférdelning och avsaknad av en andamalsenlig mal-
struktur. I den ena kommunen kan man se hur tjdnstemin pa forvaltningen navigerar
i en rorig overgripande kommunal struktur. De blir vad vi kallar kuddtjanstemin som
pa eget initiativ med sitt relativt stora handlingsutrymme ser till att den egna verksam-
heten inte drabbas av otydlighet hogre upp i systemet.

5.3.2 Gymnasieskolan - mindre effektiv kommun (1 kommun)

Splittrad och ineffektiv férvaltningsstruktur

Kommuner ir inte statiska organisationer; det finns ofta idéer om hur en omorgani-
sering kan oka effektiviteten i verksamheten. En kommun som presterar mindre
effektivt ser just organisationens struktur som huvudanledningen till sitt resultat.
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Forvaltningen dar gymnasieskolan ingar var indelad i en ”kop- och siljorganisation”
med resurser i den ena delen och utbud i den andra. Mellan de olika delarna fanns
ingen gemensam styrning. Det innebar att produktionssidan, det vill sdga skolan,
inte kunde paverka utgifterna och att det blev ineffektivt.

Samtidigt hade kommunen en politisk ambition att ”ha alla utbildningar”, vilket
gjorde det dyrt da vissa utbildningar hade fa elever. Analysen som den nuvarande
forvaltningschefen gor ar att den politiska organisationen hade slappt makten alltfor
langt i fran sig, och det fanns ingen samverkan mellan nimnd och forvaltning. 2013
uttryckte kommunen som helhet att organisationen behéver dndras och dterga till
en samlad utbildningsndmnd, for som organisationen sig ut kunde ”varken politiker
eller tjansteman gora ett bra jobb”.

Forvaltningen upplever att de fortfarande repar sig efter tiden som uppdelad organisa-
tion och ser det som att ”skolan har lidit mest av den uppdelad organisationen. Man
kan inte leka affir med skolan.”

Avsaknad av dandamalsenliga mal

Verksamheten och kommunen i stort hade mdnga méal och uppdrag, men upplevelsen
var att uppdragen saknade koppling till malen. Det som hinde var att milen kokades
ner till nio stycken, och nu ar det upp till respektive avdelningschef att genomfora
verksamhetsplanen. Pa sd sitt har det skapats ett storre handlingsutrymme. Manatligen
stims det av vilka aktiviteter som gjorts, och det bedoms utifrdn fargerna rott, gult
och gront.

Lokaler och utbildningar med fa elever kostnadsdrivande

Efter sammanslagningen blev det tydligt vad som drev kostnaderna: lokaler och
utbildningar med fa elever. Det som skedde var att kommunen lade ner den ytmassigt
storsta skolan och minskade utbud och inriktningar dar det inte fanns forutsittningar
i elevunderlag. Detta foranledde mycket protester, men politikerna ”holl ihop” och
fortsatte driva satsningen pa farre skolor och nu uppger de ”har vi lyckats vanda”.

Delat ansvar mellan liarare och elev

Synen pa rollen som ldrare har dven den forandrats: *Traditionellt har lararna kort
sin undervisning och sedan har det varit upp till eleven. Nu ar det ett delat ansvar
mellan ldrare och elev.” Detta anses paverka effektiviteten positivt.

Sammantaget dr den mindre effektiva kommunen inom grundskolan ett bra exempel
pa en kommun som befinner sig mitt i en forandringsprocess. De dr medvetna om
sina problem och har antagit en strategi for att l6sa detta. Det handlar bide om att
skapa en mer dndamalsenlig organisationsstruktur, anpassa antalet mal och arbeta
med attityder i verksamheten.
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5.4 Aldreomsorg

Inom ildreomsorgen har en effektiv kommun och tvd kommuner som 4r mindre
effektiva intervjuats.

5.4.1 Aldreomsorg - effektiv kommun (1 kommun)

Gemensam virdegrund och verksamhetsnara ledarskap

Verksamheten i en kommun kan pdverkas av formella styrverktyg, men de kan ocksa
paverkas av vilka installningar de anstadllda har till verksamheten. En kommun med
god kvalitet till 1dg kostnad inom dldreomsorgen uttrycker vikten av ett gemensamt
tankesatt och en tydlig virdegrund med den enskilde, det vill siga, brukaren, i fokus.
Denna virdegrund dr ndgot som diskuteras i verksamhetens olika nivaer och ses som
nyckeln till god kvalitet. Virdegrunden har de kombinerat med ett verksamhetsnira
och proaktivt ledarskap som bjuder in till dialog genom att vara ute i verksamheten.

Den effektiva kommunens arbetssitt med en uttalad aktiv vardegrund och ett proaktivt
ledarskap har inneburit att kommunen frangatt arbetsmetoder som ar vanliga i andra
kommuner. Man har till exempel slutat mita tiden for varje besok eller drende som
en omsorgsassistent genomfor. Det ar istdllet upp till respektive anstalld att sjalv ligga
upp sin dag efter vissa ramar. Detta upplevs ge ett stort handlingsutrymme for bade
chefer och omsorgsassistenter, vilket ses som positivt for effektiviteten. De anstillda
saval som cheferna har en ram som de ser som tydlig, och de har ett relativt stort
handlingsutrymme att agera sjdlva inom den ramen utifran det som anses bast for
den specifika verksamheten.

Lag personalomsattning

Kontinuitet i personalen, det vill saga. ldg personalomsattning, skapar tillit — vilket i
sin tur ses som en viktig faktor bakom god kvalitet. Det som driver kostnader inom
dldreomsorgen ar personal, sd ”det galler att ha koll pd vad man anviander sin personal
till”. Det uppnir kommunen genom att dndra installning frin ”Vad ska hjilpa
personalen?” till ”Vad kan hjalpa den enskilde?”.

Tydlig roll- och ansvarsfordelning

En forutsittning for ett stort eget handlingsutrymme ir en vildefinierad relation mellan
tjansteman och politiker. I den aktuella kommunen ses fortroendet mellan politiker och
tjansteman som ”vil utvecklat” och det dr tydligt nar politikernas ”Vad?” och tjanste-
mannens “Hur?” borjar och slutar. Politisk kontinuitet spelar ocksé in; med en liknande
politisk sammansattning ar fran ar behover mindre tid laggas pa att ”sitta personer
pa banan varje gdng”. Kommunen har dock borjat titta pd mojligheten att utbilda
politiker precis som nya medarbetare, allt for att fortsatta arbeta med en tydlig roll-
och ansvarsfordelning. Instillningen fran tjanstemannen i forvaltningen gentemot
politikerna kan sammanfattas: ”Det har funkar si peta inte for mycket.”

All aldreomsorg i kommunen dr kommunal, och privatisering har inte diskuterats i
kommunen.

Sammantaget presenterar kommunen en bild av en verksamhet med fokus pa brukaren,
den enskilde. Darfor och har de valt att franga en detaljstyrd dldreomsorg med tidtagning
och istillet ge ett storre handlingsutrymme till den enskilde omsorgsassistenten. Med
hoga kostnader for personal finns det mycket att vinna pa att bibehélla den personal
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man har, och kommunen ser handlingsutrymmet och sitt proaktiva ledarskap som en
nyckel till effektivitet.

5.4.2 Aldreomsorg - mindre effektiva kommuner (2 kommuner)

Utmaningar inom kompetensforsorjning

Att effektivisera dldreomsorgen handlar om personal. En kommun med relativt sett
lagre effektivitet inom dldreomsorgen forklarar sin situation utifran behovet av att
planera de resurser de har, framfor allt personal, men gor klart att

"det inte handlar om att dra ner, utan det handlar om att ha ratt
personal vid ratt tid pa ratt plats.”

Den andra kommunen har analysen klar for sig — de har haft for manga enheter som
inte nyttjats.

"Vi vet vad vart resultat beror pa. Vi har haft for manga sma enheter, och statt med
tomma dyra platser. Nu har vi stangt ner enheter och minskat ner antalet platser.”

Kommuner som ar mindre effektiva har i manga fall en hog personalomsittning och
svart att rekrytera personal med ritt kompetens. I den ena kommunen ar detta fallet
inom dldreomsorgen, och de ser att det leder till lag kvalitet och att mycket tid laggs
pd att rekrytera och lira upp ny personal som sedan slutar. Forvaltningschefen i den
aktuella kommunen ser det som att forvaltningen

".. kan valja att 13ta stolen sta tom eller ta de som finns. Men vi kan inte ha chefsposter
tomma, sa vi har tagit de som finns aven om vi vetat om att det funnits brister.”

Resultatet blir att personalstyrkan forstarks med inhyrd personal. Men att ha en
tredjedel av personalstyrkan inhyrd dr inte oproblematiskt utifran ett effektivitets-
perspektiv.

"En tredjedel av personalstyrkan ar inhyrd, vilket dels ger hogre kostnader och dels
att de inhyrda enbart gor grunduppdraget, de bidrar inte till verksamhetsutveckling.”

Utan anstillda som bidrar till utveckling av verksamheten blir det samre kontinuitet.
De anstillda lyfts fram bade av effektiva och relativt mindre effektiva kommuner som
en forutsattning for en effektiv verksamhet.

For att locka kompetenser till kommunen och locka befintlig personal att stanna
kvar ser ena kommunen ett behov av att utarbeta mer flexibla 16sningar gillande
arbetstider och mojlighet att jobba pa distans. Idag erbjuder kommunen stipendier
till socionomer och sjukskoterskor for vidareutbildning. Tanken ar de sedan ska
atervinda till kommunen med hogre kompetens.

I den andra kommunen ar bilden annorlunda. De har den kompetens de behover
och vet att andra kommuner har det mer kimpigt, men har inte upplevt det sjilva.
P4 dldreboendet har 90 procent adekvat utbildning, och personalpoolen inom hela
verksamheten ar stabil. Pensionsavgangar ar det enda som pdverkar personalen i



nartid, men kommunen har ingen tanke kring att utveckla en strategi for att attrahera
ny personal: ”Vi har ingen strategi for hur vi ska locka hit folk, vi har inte behovt det.”

Den aktuella kommunen har 16st vakanser genom att utbilda nyanlanda inom varden.
De har dven ”sugit upp” personal som arbetade med nyanlianda till den ordinarie
verksamheten allteftersom flyktingmottagandet minskat.

Otydlig roll- och ansvarsfordelning

Bada kommunerna har haft en rérig mandatperiod. I den ena kommunen har nimn-
dens ordforande bytts varje dr. I den andra blev det maktbyte mitt i perioden. I och
med maktbytet lyftes frigan om privatisering fran politikerna, men tjinstemannen
var skeptiska.

"Vi maste forst effektivisera var egna verksamhet innan vi kan
prata om privatisering. Och da kravs det stabilitet i verksamheten
med minskad omsattning av chefer och personal.”

Flera kommuner som studeras dr smd och med storleken foljer ofta att alla kdnner
alla”, vilket kan fa baring pa relationen mellan tjdnsteman och politiker. Nir det
galler just relationen till politiker ses det i bAda kommunerna som ett omrade for
forbattring. Det uttrycks som att politiker inte alla gdnger vet ”var mandatet borjar
och slutar”. Nir alla kdnner alla i en kommun kan det gora gransdragningen mellan
privatperson och politiker svirare. Kombinationen av att ha politiker som anses
vara for mycket ute i verksamheten och en svarighet att helt hélla isir sina roller har
i den ena kommunen lett till att politiker uttryckte en stindpunkt men dndrade sig
ndr det blev for personligt. Politiker hade uttryckt att antalet avslag skulle 6ka, men
om avslaget berorde en av deras anhoriga sa de plotsligt nej”. Pa sa satt blir det en
otydlig och ineffektiv beslutsging i kommunen. En otydlig beslutsgdng kan leda till
att tid laggs pa att forsoka forstd vem som ska fatta beslut istillet for att ligga tid pa
att utveckla verksamheten.

Avsaknad av andamalsenliga mal

Ett satt att styra verksamheten 4r via mal. Dock ger inte mal i sig en effektiv orga-
nisation. Bida kommunerna uttrycker en viss frustration dver att malen dr svara att
arbeta med. I den ena kommunen var malen ”ofantligt mdnga”, vilket foranledde ett
reformarbete med att minska antalet mal. Detta har skett pA nimndnivd men inte pd
fullmiktigeniva, som fortfarande har ”for manga” mal. I den andra kommunen ar det
otydligt hur besluten ska g& mellan kommunens olika delar.

"Det ar en otydlig beslutsgang mellan nivaerna i kommunen, otydligt hur
vi ska bryta ner de kommundvergripande malen och hur vi ska jobba kring det.”

Verksamhetsanpassad budget

Budgetarbetet dr en betydande del i tjainstemannens arbetsvardag. Hur budgeten laggs
varierar mellan kommuner, och i den aktuella kommunen har det skett forandringar
med malsittningen att effektivisera. Inom dldreomsorgen har ena kommunen dndrat
processen for hur budgeten tas fram. Tidigare faststilldes budgeten och sedan fick
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verksamheten anpassa sig, men nu dr budgeten mer anpassad efter verksamhetens
verklighet.

"Tidigare tilldelades vi en budgetram och sa fick man anpassa kostymen, nu har vi en
kostym som skapas mer efter hur vi faktiskt ser ut.”

P4 sa sitt gar det att driva verksamheten pa ett mer dndamaélsenligt sitt och det finns
en koppling till vad verksamheten verkligen kostar, vilket anses paverka effektiviteten.

Den andra kommunen har en rambudget som fungerar bra, men de uttrycker sjilva
betydelsen av att forsta att de driver en statligt finansierad verksamhet och att det
innebar krav pa effektivitet.

"Vi forstar att det ar vara gemensamma pengar, vi maste vara effektiva,
vi kommer inte att fa mer pengar, det kommer inte att regna manna fran
himlen och vi blir dessutom farre och farre.”

Detaljstyrning och atstramningar

Kommuner som dr mindre effektiva har ofta en historia av att verksamheten varit
ineffektiv under en lingre tid. Det som hander da ar att budgeten stramas at och
kommunledningen infor fler detaljkontroller av verksamheten. I den aktuella
kommunen har detta skett. Tjanstemin ser detta som ett moment 22, dar de

".. lagger en massa tid pa uppfdéljningarna och har ingen tid att utveckla verksamheten.
Kontrollen gor att vi inte kan utvecklas.”

Spiralen kan bli an mer negativ. Forvaltningens daliga siffror foranledde beslutet att
dra ner pd kommunens kompetensutveckling, vilket tjanstemannen lyfter som ett
problem nir det giller att kunna bibehalla kompetent personal och skapa en attraktiv
arbetsplats.

Brukarundersokningar

I den ena kommunen ser man problem med grunden for hur kommunerna bedoms,
det vill siga brukarundersokningarna. Det ar en samstimmig bild hos tjinstemdnnen
av att "vi gor s mycket vi bara hinner och dnda far vi sa diliga siffror, vi vet vad
vi gor men det aterspeglas inte i undersokningarna”. Diaremot har politikerna inte
reagerat namnvart pa daliga resultat.

Avsaknad av strategisk plan for nyttjande av teknikens méjligheter

Ett sdtt som skulle kunna hjilpa en verksamhet att bli mer effektiv dr implementering
av tekniska l6sningar. T den ena kommunen har nattkameror skapat en mer effektiv
hushéllning med personal som nu slipper ”kora 3 mil for att kontrollera att nigon
sover”. Men tekniken maste landa i ndgot; tekniken i sig kan inte effektivisera utan
ratt kompetens eller en strategisk idé om vad tekniken ska effektivisera. I den ena
kommunen har ”ny teknik kopts in utan att ha forankrats med de som ska anvanda
den”. Kommunen upplever att de tilldelas teknik som de ska anvinda men att de



saknar kompetensen att forstd hur eller varfor. Nar sa sker riskerar tekniken snarare
att minska effektiviteten.

Sammantaget uppvisar mindre effektiva kommuner inom dldreomsorgen savil en
otydligare rollfordelning som en otydligare koppling mellan malen fér kommunen
och verksamheten, jamfort med mer effektiva kommuner. Dock bor namnas att det
finns en medvetenhet och en vilja till reformer, dd man ser férandring som en vag till
en mer effektiv verksamhet. Men samtidigt lyfts frigan om brukarundersokningarna
verkligen ar ett relevant matt pd kvalitet. Kanske i4r kommunen, si som tjansteminnen
sager, redan effektiv. Det syns bara inte med nuvarande mitmetod?

5.5 Individ- och familjeomsorg (IFO)

Inom individ- och familjeomsorgen har en effektiv kommun och tvd mindre effektiva
kommuner intervjuats.

5.5.1 IFO - effektiv kommun (1 kommun)

Liten kommun grunden for ett starkt socialt skyddsnat

Kommunen som har en effektiv IFO-verksamhet ser att detta delvis beror pd kommu-
nens storlek och det sociala, starka kittet som finns. Det dr en liten kommun med ett
starkt socialt omhindertagande bland befolkningen, dar alla kanner alla och hjilper
varandra. Att man tar hand om varandra leder till att manga kan fa hjalp inom familjen,
sd man soker sig inte till IFO. Men om man behover stod fran IFO vet alla vilka som
jobbar dir och att de “inte ar laskiga”.*

Otydlig roll- och ansvarsfoérdelning

En liten kommun skapar forutsittningar for korta och enkla beslutsvigar. Diaremot har
det i den intervjuade kommunen varit rorigt i politiken, vilket har avspeglats i andra
verksamhetsomraden dir manga chefer har slutat. Men IFO har sttt stabilt genom en
rorig period. Det forekommer ocksa i smd kommuner som denna att privatpersoner
gar direkt till politiker och ber att fa sitt arende omprovat. Det blir lite for mycket
kompisrelationer, vilket kan skapa osikerhet i beslutskedjan.

"Ar man missndjd med ett beslut, da ringer man sitt kommunalrad.
Det gor man inte i stérre kommuner.”

Nu efter valet 2018 ar det ett nytt politiskt styre. Det kidnns bra for tjansteminnen,
eftersom

".. vi kommer kunna veta mer sdkert att ett ja ar ett ja och ett nej fortsatter vara ett nej.
Det var rorigt tidigare.”

4 Socialstyrelsen har i sina 6ppna jimforelser kunnat visa att sma kommuner dominerar bland de kommuner som
har en lag andel bistdndsmottagare med langvarigt ekonomiskt bistdnd. Det omvinda forhdllandet giller i de storre
kommunerna. Se t.ex. Socialstyrelsen (2014), Oppna jamforelser av ekonomiskt bistind 2014
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Avsaknad av andamalsenliga mal

Det var inte bara i politiken det var rorigt; det fanns tidigare olika idéer om vad som
skulle vara ett bra mal for verksamheten. Tidigare var det inte helt klart vad som var
ett mal, och de mal som fanns var ibland irrelevanta och dirmed svara att folja upp.

"Vi hade ett specifikt mal om IFO som hade med bemétande att géra, men vi fick inte
nagra klagomal sa det var svart att mata.”

Ar 2016 tog kommunen fram nya mal ihop med politiker. Denna géng skulle de
anpassas inom respektive verksamhet, men det foljde inte med nagot formellt krav

pa uppfoljning. Daremot foljdes mélen upp; de dokumenteras bara inte. Arbetet med
méluppfyllelse har framfor allt drivits internt pa varje verksamhetsomrade. Tidigare
var det politiska styret sd pass stokigt med délig kontinuitet pd kommunévergripande
niva, sd det var svart att fi en bra 6vergripande struktur. Men nu efter valet kan det
komma att dndras.

Hog arbetsmoral och kontinuerlig uppf6ljning

Det dr dock viktigt att pdpeka att IFO stod stabila genom den roriga perioden. Hog
arbetsmoral dr svaret pa varfor. Socialsekreterarna har lyckats bibehallit fokus trots
roran runtomkring.

"Har en socialsekreterare som arbetat i 30 ar som socialsekreterare i kommunen,
jobbet dr hennes drivkraft och det smittar av sig pa 6vriga. Andra verksamheter
fick ta in externa konsulter och de har jobbat nan timme och sen varit borta, de
kom och gjorde bara sina timmar vilket paverkade kontinuiteten negativt.”

Budgetarbetet utgdr fran forra arets budget och eftersom kommunen har en sadan liten
organisation med totalt sex anstillda har de ”generellt bra koll pa laget”. Varannan
manad foljs budgeten upp och om ndgot skiljer sig skapas en dtgiardsplan som gar
till politikerna.

Privatisering av IFO ar en icke-fraga

Att privatisera IFO 4r en politiskt dod friga, men det ses som en viktig friga att
bibehélla arbetstillfillen inom kommunen.

Specialisering som strategi (kompetensforsorjning)

Att bibehdlla arbetstillfallen ar en viktig friga for kommunen i stort och for IFO
specifikt. Att arbeta inom IFO i en liten kommun innebar att kunna arbeta brett med
alla mojliga typer av drenden som ror unga savil som gamla. Som ett sitt att hoja
kompetensen och darigenom kvaliteten har kommunen péaborjat ett arbete med att
nischa socialsekreterarna. Det innebar att varje socialsekreterare far en viss typ av fall
mer ofta an andra. Det har lange varit efterfrigat bland personalen. Problemet for
en liten kommun 4r dock att vissa drenden sillan dyker upp. Darfor samarbetar
forvaltningen med andra kommuner. P4 sd sitt kan man fa hjilp i hur man ska
hantera ovanliga drenden.

"V/i &r sma och vet att vi maste ldra av andra for att uppratthalla kvalitet. Vi ar for sma for
att kunna halla i utbildningar sjalva, sa det sker alltid i samarbete i regionen.”
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Teknikens mojligheter

Att infora ny teknik kan ge vissa fordelar, men det ar inte alltid teknik ses som en
hjalp bland de som arbetar ute i verksamheten.*® Sedan ses storleken pa kommunen
som en faktor som begransar hur mycket teknik kan hjalpa till att effektivisera.

"Manga dldre som jobbar hos oss ser ny teknik som en belastning snarare an en
effektivisering. Sen dr vi sa sma. Tror man kan tjana mer pa samordning om man
ar en organisation med 40-50 socialsekreterare. Tekniken underlattar i viss man
men skapar inte bdttre kvalitet till en lagre kostnad.”

Sammantaget uppvisar den effektiva kommunen inom IFO ett ndgot forvanande
resultat. Det upplevs som att det saknas dndamaélsenliga mal och det rader en otydlig
rollférdelning. Daremot finns det pd forvaltningsniva en “hog arbetsmoral”, och
forvaltningen stod stadig nar resten av kommunen var ”rorig”. Tjanstemidnnen pa
forvaltningen kan ses som kuddtjanstemin som haller stoket stangen och ser till att
verksamheten forblir effektiv trots oro i organisationen i stort.

5.5.2 IFO - mindre effektiva kommuner (2 kommuner)

Hog personalomsittning och avsaknad av rutiner

Det ar svart att driva en effektiv [IFO-verksamhet nir personal som kan verksamheten
utan och innan slutar och det saknas rutiner for att finga upp deras kunskap om
verksamheten. S forklarar en av de mindre effektiva kommunerna sitt resultat.

For tva ar sedan sa alla upp sig, chefer sdvil som socialsekreterare. Det har inneburit
att det under lang tid inte fanns ndgon som utgor “ryggraden” i verksamheten och
som vet hur saker och ting fungerar. Vi saknar rutiner for att hlla kvar kunskap i
huset.” Alla dr nyanstillda och verksamheten har kommit langt men har en bit kvar.
Vissa slutade av naturliga skil som pensionsavgdngar, och sedan blev det en ”negativ
spiral” dar ingen ville bli den sista som var kvar och som ensam skulle lira upp en
helt ny organisation. S alla slutade. ”Det ar i alla fall s& vi har hort att det gick till,
ingen av oss var med.”

Processer, rutiner och beslutsstod saknades i stort sett helt for tva ar sedan nar alla i
ena kommunen sa upp sig, men eftersom kommunen ar liten ar beslutsviagarna korta.
Nu borjar strukturerna komma. Daremot finns det andra utmaningar med att vara
liten. En liten kommun ska leverera samma service som en stor kommun, men det
kan vara svart att fa ratt kompetens pa ritt plats.

"Vi har ju samma krav pa oss att leverera stéd som en stor kommun, men vi har inte
resurserna. Stora kommuner har stordriftsfordelar och kan plocka runt i budgeten,
men det kan inte vi. Det ar dyrt att vara liten - det gar att jamfdéra med att storhandla
eller behéva handla i en liten dyr affar. Vi ar den lilla dyra affaren.”

301 Trelleborg bedéms numera de flesta ansokningarna om forsérjningsstod av en robot. De digitala ansékningarna
som robothanteras uppgér efter ett och ett halvt &r till 75 procent (2018). Men tekniken har métt visst motstand bland
personalen.
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I kommunen dar alla slutade ser de ett varde i att vidareutbilda sin personal, men det
finns problem med att implementera den nya kunskapen i arbetet. Ndgra socionomer
har vidareutbildat sig inom socialritt, men eftersom kommunen &r liten drojer det
innan de far chans att anvinda sina nya kunskaper.

"Det ar sa pass fa arenden som ar lite mindre vanliga, sa det ges sdllan tillfdlle att skapa
rutiner, det dr lattare i stoérre kommuner. Det saknas kapacitet att omsdtta deras nya
kunskap i praktiken. De vantar in drenden att fa tillampa sina kunskaper pa.”

Dessutom ar det svarare for en liten kommun att erbjuda en karridr inom kommunen;
om en socionom skulle vilja arbeta som kurator kan inte kommunen erbjuda detta
och riskerar da att socionomen byter kommun att arbeta i.

Daliga skolresultat far effekter pa IFO-verksamheten

I den andra kommunen ser man framfor allt daliga skolresultat som en anledning till
okad belastning pa IFO. Daliga skolresultat skapar pa sikt arbetsloshet och missbruk,
och de som hamnar utanfor skolan riskerar att bli en fraga for IFO.

Avsaknad av verksamhetsanpassad budget

Budgetplaneringen i den ena kommunen utgdr fran volymer — de tilldelas pengar efter
”huvuden”. Men dven om det ar fiarre missbrukare i kommunen ir det inte sakert att
det darmed ar billigare. Idag har forvaltningen budgetuppféljning var tredje ménad,
men det dr nu efterfragat att det ska dndras till varje manad. P4 sa satt hinner verk-
samheten agera om ndgot avviker frdn budgeten.

"Kommer det en LVM paverkar det budgetprognosen kraftigt och det blir konstigt
om det ska dérja tre manader innan andra far reda pa det.”

Budgeten i den andra kommunen baseras pa foregdende ar snarare dn faktiska behov.
Det har lett till att budgeten sprackts under de senaste dren. Men nu har forvaltningen
tilldelats mer pengar och det ses som en forutsittning. ”Fir man inte pengar hjalper
det inte.”

Att avvika frin budget dr ndgot missbrukarvarden i den ena kommunen ir van vid.
Nir ekonomerna gick tillbaka i tiden och sdg 6ver budgeten uppticktes att missbrukar-
varden aldrig foljt sin budget, sd nu ska enheten fa mer pengar. For att skapa en storre
forstdelse i utskottet for vad IFO kostar har forvaltningschefen infort rutinen att varje
beslut har ett forsattsblad dar kostnaden for beslutad vérd stér.

”De som inte dr insatta i vart arbete tycker alltid att IFO bara ar dyrt och undrar varfor
vi alltid maste placera folk, for placeringar ar dyrt. D4 ar det viktigt att f& dem att
forsta att vi valjer att placera ndgon efter noga dvervagande.”

Avsaknad av dndamalsenliga mal och uppfdljning

I den ena kommunen har det under liangre tid varit bade en otydlig malstruktur och
en avsaknad av uppféljning. Kommunfullmaktige har manga mal, vilka ska ner till
respektive namnd och verksamhet. Tidigare har malen inte varit andamdlsmassiga for
verksamheten och det har inte heller foljt med pengar med maélen. For att fi ordning
pa det byts kommunens styrnings- och ledningssystem, och malen ska formuleras
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utifran verksamhetens grunduppdrag istillet for att ”sippra ner” uppifran. Daremot
rader det fortfarande viss osikerhet kring uppfoljningen av de 6vergripande malen.

"Maluppféljning beskrivs i text och det finns ingen systematik i vad som hander sen.
Vi skulle behdva lagga mer tid pa analys av resultaten och kunna félja upp med
andamalsmassiga handlingsplaner.”

Avsaknad av privata alternativ

Privatisering ses inte som en kalla till effektivitet, aven om forvaltningschefen
skdmtsamt undrar om man

".. far 6nska att hela landstinget borde bli privat”. (skratt) “Andra kommuner valjer
att kopa in privata psykiatriutredningar for dyra pengar for att insatser ska kunna
beslutas om fortare. Men det dr ju helt fel att kommunen ska ta 6ver landstingets
ansvar pa det sattet.”

Okade IFO-kostnader resultat av bristande samverkan

I den ena kommunen saknas resurser att fa over de med forsorjningsstod till andra
system eller ersittningar. Det anses saknas ett effektivt samarbete mellan kommunen,
varden och Forsikringskassan, sd “relativt mdnga har socialbidrag — trots att de
borde ha annan férsorjning”. Utan att kunna fora éver individer till andra system
belastas IFO:s budget, vilket paverkar effektiviteten.

Bada kommunerna dr dock aktiva i olika nitverk och samarbeten. Den ena kommunen
ingdr i ett regionalt samarbete med fyra niarliggande kommuner. Samarbetet ses som
ndgot positivt, men det kan ocksd bromsa upp den enskilda kommunens utvecklings-
arbete. Kommunerna samarbetar bland annat om ink6p av utbildningar. Om en
utbildning ska bli aktuell ska alla fyra kommuner siga ja. Men kommunerna ar

olika stora och stora kommuner ser mer sillan behov av att delta.

"0Om vi vill géra ndgonting men de andra kommunerna befinner sig pa en annan
plats och inte ar redo att ta steget, da blir det som en broms for oss. [Den storre
kommunen] sager ibland 'nej, det vill inte vi vara med pa, det kan vi skdta sjdlva
pa egen hand’ och da star vi kvar med ett behov.”

Sammantaget uppvisar de mindre effektiva kommunerna inom IFO utmaningar
rorande personal och avsaknad av rutiner som drabbar verksamhetens effektivitet.
Storleken pd kommunen framhélls som en forklaring; en mindre kommun ska leverera
samma service som en stor kommun men kan inte ha alla resurser sjilva. De maste da
invdnta andra kommuner for att driva gemensam sak. Mindre kommuner kan inte
heller erbjuda samma bredd i karriirmojligheter som en stor kommun, vilket gor att
de tappar kompetens — ndgot som i sin tur paverkar effektiviteten.
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5.6 Stdd och service till funktionshindrade (LSS)

Inom stod och service till funktionshindrade (LSS) har tva effektiva kommuner och
en mindre effektiv kommun intervjuats.

5.6.1 LSS - effektiva kommuner (2 kommuner)

Lag personalomsattning genom heltid

En stabil personalstyrka med laga sjukskrivningstal lyfts som en viktig faktor till
effektivitet inom LSS. I en av de studerade kommunerna erbjuds all personal heltid,
vilket enligt de intervjuade tjanstemidnnen bidragit till en ldgre personalomsattning
och i sin tur medfért en mer kostnadseffektiv organisation. I verksamheten betonas
delaktighet genom gemensamma lokaler for gruppboende och personliga assistenter.
Enhetscheferna sitter ute i verksamheten och deltar vid husméten som mojliggor
dialog direkt med brukarna.

Kvalitetsledningssystem f6r uppf6ljning och rutiner

Kommunerna har under de senaste dren arbetat for att systematisera arbetet med
kvalitet i ett kommunalt ledningssystem. I den ena kommunen har man lagt fokus pd
att skapa struktur for mal och rutiner, bade fér kommunovergripande och nedbrutet
pa forvaltningsniva. Politikerna sitter mélen; de omvandlas till namndmal och sedan
bryts de ner till verksamhetsmal. Malen med sina respektive indikatorer foljs upp tre
ganger per ar.

" vart kvalitetsarbete utgar vi fran principen ‘ratt person pa ratt plats for ratt beslut’
och vi har koll pa var verksamhet. Vi andrar organisationen om den inte ar effektiv.”

For att ytterligare effektivisera har den ena kommunen infort ett intranit dir alla
anstallda har tillgang till dokument som paverkar verksamheten. Det handlar
exempelvis om handlingsplaner och rutiner for riskanalys. I kvalitetssystemet
rapporteras dven avvikelser och tillbud, vilket snabbt tas upp av férvaltningen
och atgdrdas. Generellt uttrycker bida kommunerna att det finns en nira intern
samverkan med tydliga rutiner for alla att folja.

"En tajt organisation och rutiner for samverkan gor att vi som ar chefer kan géra
forandringar i organisationen som bidrar till saval forbdttrad kvalitet som effektivitet.”

Tydlig roll- och ansvarsfordelning

I den ena kommunen uttrycks att det rader en tydlig intern rollférdelning mellan
politiker och tjansteman. Och det finns dven en samstimmighet i att privatisering inte
paverkar graden av effektivitet nimnvirt. I den andra kommunen ser organisationen
annorlunda ut. LSS hor dar till tva olika forvaltningar och tvd namnder. Strukturen
gor att de maste samverka, speciellt da politiska mal och styrning kan verka mot

olika hall.
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Budgetarbete i dialog skapar verksamhetsanpassad budget

Budgetarbetet i kommunerna ar snarlikt; det finns en dialog mellan de olika nivierna
1 organisationen.

"Enhetscheferna ar duktiga pa att berdtta om [de ekonomiska] behoven férandras ...
Infor varje period beskriver vi [pa férvaltningen] vad vi behover till ledningsgruppen
som gar vidare till ndmnd och KS."

Den andra kommunen beskriver budgetprocessen sa har:

“Namnden sdtter ramarna, dock med extra budgetberedning dar politikerna
och tjansteman sitter tillsammans.”

Delaktighet i natverk

Kommunerna dr delaktiga i flera niatverk som kopplar till verksamhetsmaélen.
Exempelvis kopplas malet ”6kad delaktighet” till forvaltningens arbete med delaktig-
hetsmodellen DMO, som syftar till att genom okad delaktighet och 6kat inflytande
stiarka individens engagemang och inflytande over sitt liv och sin vardag. Modellen
bygger pa dialogsamtal mellan den enskilde och personalen kring onskade teman och
fragor. Det finns saledes en medvetenhet i kommunerna kring kopplingen mellan mal
och verksamhetens arbete.

Proaktivt arbete for att sikerstilla kompetensforsorjningen

I flera kommuner ses det som en utmaning att finna kompetent personal. I en av de
studerade kommunerna har man valt ett proaktivt arbetssdtt med integrationsatgarder
som ett satt att rdda bot pd kompetensbristen pd underskoterskor. Det innebar att
nyanlidnda erbjuds ett ars studier i svenska foljt av 1,5 ars studier till underskoterska.
Utover det arbetar kommunen med KIVO-metoden — kompetensforsorjning genom
aktiv samverkan och inkludering — som genomfors i ett antal ldn i Sverige. Dessutom
ses det som ett effektivt grepp att skapa lokala praktikplatser, kommunala sdvil som
i det privata naringslivet. Idag dr 15 lokala foretag involverade.

I den andra kommunen samlar de varje host in behov av kompetensforsorjning fran
varje enhet, vilka sammanstills och analyseras. Sedan gors en revidering av LSS:s
kompetensutvecklingsplan. Denna gors dven forvaltningsovergripande inom lednings-
gruppen. Ett annat sitt att méta kompetensbehovet dr att arbeta med att bibehalla
personal. Den ena kommunen har satsat pa att erbjuda vidareutbildning och méjlig-
gora karriarmojligheter inom organisationen, det vill saiga mojligheter att arbeta pa
olika stillen inom den kommunala verksamheten. Det kraver dock att verksamheten
har en viss storlek.

Sammantaget uppvisar de effektiva kommunerna inom LSS en medvetenhet kring

att méal och budget diskuteras bland savil tjanstemin och politiker som ute i
verksamheten, vilket ses som ett sitt att skapa en mer effektiv verksamhet.
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5.6.2 LSS - mindre effektiv kommun (1 kommun)

Hog chefsomsittning och avsaknad av struktur

En rorig struktur kring budgeten med en massa mal men inget system for malupp-
fyllelse, i kombination med hog chefsomsattning, ses som viktiga anledningar till
att kommunen ir mindre effektiv inom LSS.

"Jag ar fjarde chefen pa fyra ar och tittar man pa 2012-2017 har massor
av enhetschefer passerat.”

Nar det har varit rorigt i chefsleden i forvaltningen har det dandock varit relativt
stabilt i personalen, som stannat. Det har hjalpt till att skapa kontinuitet och stabi-
litet. Forvaltningen strdvar nu efter att alla ska kunna vilja att arbeta heltid, men det
kraver att personal gar over till andra verksamheter. Detta fungerar inte helt idag. Sa
for att det ska fungera behover de 6ka den interna samverkan annu mer.

Otydlig roll- och ansvarsfordelning

Nar det kommer till relationen mellan tjanstemin och politiker framgér det av svaret
att alla vet vad rollerna innebar men att det ibland ar svart att helt halla sig till de
mandat man har.

"Rent teoretiskt dr rollerna tydliga. Men politiker star ocksa i Konsumkon och ibland
blandar vi ihop rollerna.”

Toppstyrd budget och strama ekonomiska ramar

Kommunen har ett toppstyrt budgetarbete dar ramarna for budgeten fordelas av
kommunstyrelsen. Just LSS fick dock ramarna sent dd kommunstyrelsen var sent
ute med sitt budgetarbete. Darefter gor respektive ekonom och respektive enhets-
chef tillsammans budgeten. Budgetplaneringen i kommunen utgar fran tidigare ar,
men det uttrycks en fundering om det inte dr mer effektivt att utgd fran behoven an
tidigare budget: ”Vi lever i en foranderlig varld”. Tjanstemidn i kommunen ser en
tydlig koppling mellan kvalitet och ekonomiska medel. De ser att med mindre medel
kommer kvaliteten pa verksamheten paverkas negativt.

Ko6p av vardplatser belastar budgeten

En liten kommun har en viss begransning i bredden i verksamheten. Dessutom
behover en liten LSS-forvaltning kopa vardplatser, vilket belastar budgeten hért.

Ett missgynnande utjamningssystem

En mindre budgetram beslutas dock inte bara inom kommunen, utan det finns
aven statliga styrmedel som paverkar. I just denna kommun ses utjamningssystemet
som missgynnande. De menar att utjamningssystemet baseras pd dldersstrukturer,
vilket ses som forlegat och missgynnar kommuner som de sjalva som enligt den
egna analysen borde vara mottagare snarare dn betalare. Systemet borde istillet

ta hdnsyn till socioekonomiska faktorer, menar tjdnstemannen.

Sammantaget uppvisar den mindre effektiva kommunen inom LSS utmaningar nir
det galler rollfordelningen, som inte alltid 4r tydlig. Det har dessutom varit en period
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med rorighet bland chefer, vilket paverkat effektiviteten negativt. Daremot har personal-
styrkan varit relativt stabil, ndgot som ger en battre forutsattning att driva ett mer
effektivt framtida arbete.

5.7 Sammanfattning av den kvalitativa studien

Samtliga kommuntjdnstemin ser behovet och virdet av en effektiv verksamhet, bade
vad giller kvalitet och kostnad. Men hur den effektiva verksamheten ska uppnas har
de svdrare att beskriva. De kommuner som presterar effektivt lyfter fram sina fram-
gangsfaktorer, men samtidigt betonar de att de har genomgatt en forandringsresa for
att komma dit de ar idag. De kommuner som presterar mindre effektivt har ofta i nartid
genomgatt ndgon form av forandringsarbete, inte sillan med fokus pa organisationen,
men forandringen syns inte i siffrorna annu.

Det finns inte en enskild 16sning; det finns inte en metod som kommer effektivisera
kommuner som idag har lag kvalitet eller hogt pris — eller bade och. Det finns dock
aterkommande monster som tycks paverka. Det dr en kombination av faktorer som
tycks spela in for de kommuner som uppvisar hog kvalitet till en 13g kostnad. Det
finns ocksd exempel pd kommuner dir den 6vergripande organisationsstrukturen
ar otydlig men handlingsutrymmet ir sd pass stort for enskilda tjansteman i
forvaltningen att de internt kan styra upp en effektiv verksamhet.

Det finns risker med en sddan struktur — det blir mer kansligt for forandringar i
personalen sdvil som politiken. I skolan pratar man om kuddflickor” som placeras
bredvid ”stokiga” pojkar for att lugna ner situationen i klassrummet. Analogt med
detta finns det i kommunala forvaltningar “kuddtjanstemidn”. Dessa personer agerar
kudde i relation till otydliga eller orealistiska beslut som riskerar att landa hért i den
egna verksamheten. Kuddtjansteminnen ser till att de landar mjukt och tar darmed
opékallat ansvar for en bristande 6vergripande struktur. De l6ser en uppgift som
egentligen inte var deras ansvar att l0sa. P4 s satt riskeras dock att ingen uppmark-
sammar de bristande strukturerna, och det kan vara en kvalitativ delforklaring till att
olika verksamheter i en och samma kommun uppvisar sd olika grad av effektivitet.

5.7.1 Natverk och samverkan

Natverk och samarbeten finns i alla kommuner. Det handlar om att smd kommuner
inte har rdd att ha specialistkompetens, utan de delar pa den resursen med grann-
kommuner i regionen. Det handlar ocksd om relationer till lokala hogskolor for att
underlitta framtida rekrytering och kompetensutveckling av befintlig personal. Nitverk
baserade pa yrkeskategorier eller tematiska nitverk inom verksamheten 4r vanliga.
Men det finns skillnader i hur ”nyttiga” niatverken upplevs. Formella natverk som
kommuner dr med i for att man ska vara med upplevs som mindre nyttiga an natverk
som kommunen sjalv sokt upp, som istillet ses som en viktig kalla till kompetens eller
inspiration. Virt att namna &r att det ibland kan racka med att kika pa hur andra
forvaltningar i samma kommun hanterar sin verksamhet {or att f3 inspiration till en
effektivare verksamhet.

5.7.2 Vad ar kvalitet?

I flera intervjuer lyftes frigan om vad kvalitet egentligen dr. Kommuner har rutiner
for att folja upp budgeten men upplever att de saknar motsvarande struktur och
hjalpmedel nir det giller att utvirdera kvaliteten pa verksamheten. Virt att notera ar
att storlek spelar roll. Flera mindre kommuner uttrycker frustration over att arbets-
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uppgifterna i en stor och liten kommun 4ar desamma, men skillnaden ar att det finns
farre att fordela arbetsbordan pa i en liten kommun: ”Alla méste kunna allt.”

5.7.3 Tid for férandring

Tid 4r en annan aspekt som spelar in i ett effektivt arbete. De kommuner som presterar
effektivt gor det inte utan att ha arbetat for det medvetet med stod fran den politiska
ledningen. Flera av kommunerna med ldgre grad av effektivitet har sett sitt resultat
som en drivkraft till ett forandringsarbete for framtida battre resultat. Dock sker det
inte i en handvindning, speciellt inte som det dr svart att peka pa en enskild orsak till
vad som driver effektivitet. Daremot kan man se ett antal faktorer som aterkommer i
effektiva verksamheter, och likas3 i de mindre effektiva.

5.7.4 Sammantaget resultat

Sammantaget uppvisar effektiva verksamheter flera av foljande faktorer:

e en tydlig mélstruktur, bide for kommunen i stort och genom en tydlig
koppling till verksamheten

¢ en lyhord politik med tydligt avgransade mandat

¢ en budget som skapas i dialog med verksamheten och kommuniceras
ut och in igen

e uppfoljningsrutiner

stabilitet och kontinuitet — bade vad galler personal och politik.

Mindre effektiva kommuner uppvisar flera av foljande faktorer:
e for manga och orealistiska mal

¢ en otydlig beslutskedja — osdkerhet i organisationen, inte minst i relationen
politiker—tjansteman

*  budget utan verklighetsforankring
e otydliga mal som ger en icke d&ndamalsenlig uppf6ljning

* hog personalomsittning.
Resultaten av den kvalitativa studien sammanfattas i tabell 14 nedan.

Tabell 14. Vad kdannetecknar effektiva kommuner? Sammanfattande resultat

Effektiva verksamheter Mindre effektiva verksamheter
Malstruktur Tydlig och konkret Otydlig, med fér manga mal och svag koppling
till verksamheten
Personalomsattning Lag Hog
Ekonomistyrning Skapar delaktighet, verksamhetsanpassad = Ej verksamhetsanpassad och ej férankrad hos
personal
Uppfoljning Kontinuerlig Saknas och dr ej systematisk
Kompetensforsorjning = Proaktiv Ej proaktiv
Ansvarsfordelning Tydlig Otydlig
Forvaltningsstruktur Tydlig och med dndamalsenliga Otydlig och med otydliga beslutskedjor
beslutskedjor
Politisk ledning Kontinuerlig, med avgransat mandat och Med skiftande majoriteter och detaljstyrning
malstyrning



6 Slutsatser och policy - vad kan vi
saga om skillnader i kommunal
effektivitet?

Kvalitet och effektivitet i kommunal verksamhet 4r ett méngfacetterat omrade som
rymmer ett flertal olika aspekter och dimensioner. Det d4r dokumenterat svart att
mata, jamfora och analysera pa ett entydigt sitt sa att alla relevanta infallsvinklar
och perspektiv kommer med och far sin rattmatiga plats i analysen. Varje matt och
varje metod ir behiftad med brister och ofullkomligheter.

Vi har darfor i denna studie belyst frageomradet ur olika perspektiv och med olika
metoder. Utifrdn en genomgéng av forskningslitteratur pA omradet har vi gjort
nedslag i aktuella trender kring effektivisering av offentlig verksamhet. Genom
berdkningar av den teoretiska effektiviseringspotentialen har vi belyst sambandet
mellan nettokostnader och kvalitet. Vi har ocksa berdknat vad det skulle innebara
om alla kommuner presterade helt eller delvis lika bra som ett antal benchmarking-
kommuner, vilka har visat sig kunna leverera hog kvalitet till ldg kostnad. Slutligen
har vi 4ven med en kvalitativ ansats genom intervjuer och fokusgrupper, med fore-
tradare for sdvil effektiva som mindre effektiva kommuner, undersokt hur de sjalva
ser pa och arbetar med effektivisering och kvalitetsutveckling av verksamheten. Vad
framhaéller de sjilva som framgangsfaktorer eller problem i arbetet med att uppna
hog kvalitet i verksamheten till lig kostnad?

Utifran studiens olika delar kan det konstateras att kommuner har olika forutsatt-
ningar att bedriva sin verksamhet kostnadseffektivt. Aven om strukturella skillnader
som geografi, befolknings- och aldersstruktur och socioekonomiska forhéllanden
tycks spela roll, kan vi observera stor variation i effektivitet och kvalitet mellan
kommuner med liknande strukturella forutsattningar. Det synes inte foreligga nagot
deterministiskt samband att kommuner som liknar varandra ocksd maste prestera
lika. Det finns en stor potential for kommunerna att paverka sitt resultat, saval vad
giller kostnader som kvalitet.

Tidigare genomforda studier har visat att det foreligger mycket svaga samband
mellan kostnadsniva och levererad kvalitet. Det 4r alltsd inte sa att kommuner som
har hogre kostnader for en verksamhet dn vad deras strukturella forutsattningar
motiverar ocksa presterar battre kvalitet i verksamheten. Det framkommer i var intervju-
studie tecken som snarare tyder pd att dysfunktionalitet i styrning, organisation och
planering — sisom bristande langsiktighet, kontinuitet och en otydlig mélstruktur —
bdde kan driva upp kostnader och sinka kvaliteten i verksamheten pd samma ging.

6.1 Policyslutsatser pa nationell niva

Innan vi gér vidare in pad resonemang kring vilka omraden vi fraimst identifierat att
det foreligger ett utrymme for kommunerna att realisera effektiviseringspotentialen,
ar det virt att rikta uppmarksamheten mot den nationella nivdn och dess betydelse
for effektivitet och kvalitet i den kommunala verksamheten.

Sverige praglas 4 ena sidan av ett mycket decentraliserat ansvar for manga centrala
vilfirdsomraden, sdsom skola och dldreomsorg. A andra sidan iar den politiska
debatten och diskussionen kring dessa valfiardsverksamheter i hog grad centraliserad.
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Flera av de politiska partierna har just dessa kommunala fragor som sina profilfrigor
pd nationell niva. I valrorelser ar det i hog utstriackning partiledarna som debatterar
och for fram forslag inom vard, skola och omsorg — trots att de i allmidnhet soker ta
plats i regering och riksdag och inte i landstings- eller kommunfullméktige. Ansvaret
for dessa verksamheter ligger pd landsting och kommuner, men diskussionen och
debatten fors pa nationell niva.

Nar partierna vl dr i regeringsstillning och ska infria sina valloften maste de uppvisa
stor kreativitet for att forma kommunerna att genomféra det som regeringen vill att
de ska gora. Det kan ske genom lagstiftning — vilket inte minst 4r fallet inom skolans
omrade. Skolans styrdokument — skollagen, forordningar, laroplaner och kursplaner
— ar bade mycket omfattande och bindande for kommunerna. Kommunerna har det
formella ansvaret for skolan, men frihetsgraderna vad giller verksamhetens innehall
ar kraftigt kringskurna av nationella regler och direktiv.

Ett annat sitt att frin nationell niva forsoka styra kommunernas prioriteringar och
arbete ar genom uppdrag till myndigheter, som i sin tur tar fram allmianna rad och
riktlinjer kring exempelvis barngruppernas storlek, vantetider i varden eller antalet
platser i dldreomsorgen. Dessa riktlinjer och rad atfoljs inte sallan av riktade eller
villkorade statsbidrag, som syftar till att styra kommunernas anstrangningar till just
de omrdden som regerings- och riksdagspartierna pa nationell niva beslutat sig for.

Som vi kunde redogora for i litteraturgenomgangen har SKL (2017) berdknat att de
riktade statsbidragen under perioden 2012-2018 6kat med 60 procent. Bide SKL,
Riksrevisionen och ESO har fort fram kritik mot de riktade statsbidragen. Kritiken
handlar om att de framjar kortsiktighet fore langsiktigt tinkande, att de stor effektivi-
seringsprocesser samt skapar undantrangningseffekter, osakra planeringsforutsittningar
och onddig administration. Vidare lyfter SKL fram att bidragen ofta skapar fel incita-
ment, da tillskott av resurser — och dirmed exempelvis mer personal — inte alltid ar
svaret pd problemen inom kommunala verksambheter. Till detta kan laggas en oklar
ansvarsfordelning, med effekter pa sdvil ansvarsutkrivande som mojligheter for
kommunerna att fatta de beslut och gora de prioriteringar som de anser vara bast
utifrdin kommunens perspektiv.

En slutsats av detta dr att det kan vara motiverat att gora en bred oversyn av var
griansen mellan statens och kommunernas ansvar ska ga. Detta skulle kunna ske
genom en form av subsidiaritetsprovning pa nationell niva, dir man omrade for
omrdde provar om ansvar och beslut for respektive verksamhet ligger pd den mest
dndamélsenliga nivan.

Denna 6versyn och provning kan aven inbegripa skattesidan. Som vi beskrev i inled-
ningskapitlet har de senare drens kommunala skattehojningar inte slagit igenom fullt
ut for den enskilde, d& jobbskatteavdraget inforts under samma period. Storleken pa
jobbskatteavdraget pdverkas av kommunalskatten: ju hogre kommunalskattesats,
desto storre blir jobbskatteavdraget for den enskilde. Detta innebar att jobbskatte-
avdraget i viss utstrickning fungerar skatteutjamnande mellan kommuner. Eftersom
staten kompenserar skattebortfallet for kommunen hamnar en del av notan av en
skattehojning pa staten och hela skattebetalarkollektivet, och inte enbart hos de
kommuninvanare som ska betala skatten. Kommunskattehojningarna har dolts for
skattebetalarna, vilket riskerar att forsvara politiskt ansvarsutkravande och minska
trycket pd kommunerna att hilla nere skattesatserna och minska drivkrafterna att
effektivisera verksamheten.
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6.2 Policyslutsatser pa kommunal niva

Politisk stabilitet och effektivitet

Sedan valet 2014, och 4n mer efter valet 2018, praglas madnga kommuner av oklara
majoritetsforhallanden. Nya konfliktlinjer, Sverigedemokraternas framvixt och
etableringen av manga lokala partier har gjort det svarare att forma stabila politiska
styren i kommunerna. Detta paverkar styrningen av den kommunala verksamheten
pa ett flertal sitt. I var intervjustudie framkommer att det bland annat kan leda till
okad osakerhet, minskad kontinuitet och siamre forutsattningar att fatta svira och
obekviama beslut. En annan effekt kan vara hogre omsattning pa chefer i organisationen,
vilket i sin tur paverkar styrning, planering, verksamhetsledning och kompetensfor-
sorjning. Naturligtvis ska de allmdnna valen f3 genomslag i den politiska styrningen,
men ett flertal av de effektiva kommuner som intervjuats framhéller just kontinuiteten
i det politiska styret som en viktig faktor for att uppna effektivitet. Darfér kommer
detta att bli en viktig fraga for kommunerna att hantera.

Villkor och ersittningar till fértroendevalda

Kopplat till frigan om politisk stabilitet och kvaliteten pa det politiska styret ar

det faktum att de flesta politiska partier idag har svart att rekrytera lokalpolitiker
till fortroendeuppdrag, i synnerhet giller det personer i arbetsfor dlder. I ett flertal
intervjuer framkommer att ett ”rorigt” politiskt styre ar ett problem for tjanstemanna-
organisationen. Ur det perspektivet kan det vara virt for kommunerna att se over
villkor och ersittningar till de fortroendevalda, for att bredda rekryteringsbasen till
politiska uppdrag sa att fler upplever att uppdragen blir attraktiva och mojliga att
ta pa sig. Effektiviseringsdtgarder kraver ofta svara och obekvima beslut; ur det
perspektivet ar det viktigt att partierna kan rekrytera politiker med beslutskompetens
och integritet.

Tydlig ansvarsfordelning mellan politik och forvaltning

En i intervjuundersokningen dterkommande synpunkt ar att oklar gransdragning och
diffus rollférdelning mellan de fortroendevalda och tjanstemannaorganisationen ar
en betydande killa till ineffektivitet. Det kan handla om att fortroendevalda politiker
fattar beslut pa detaljnivd, kanske for att tillfredsstilla vissa viljargrupper eller sir-
intressen utan att ha tillricklig sakkunskap och kinnedom om konsekvenserna. Det
kan ocksd handla om att politikerna undviker eller inte formar att fatta nodvindiga
beslut, vilket antingen ldmnar tjinstemannaorganisationen i ovisshet eller ”tvingar”
fram ett beslut pa en for l1ag strategisk niva dar ansvar och 6verblick for helheten
saknas. Att verka for att ritt beslut tas pa ritt niva vid ritt tidpunkt framstar som
en viktig forutsittning for kommunal effektivitet.

Effektivitet pa lang och kort sikt

Uttrycket att ”det ar dyrt att vara fattig” fingar det faktum att brist pa resurser kan
omoijliggora investeringar som pé sikt pressar kostnader eller stirker kvaliteten i
verksamheten. Att kortsiktigt minimera kostnader behover inte vara det langsiktigt
mest effektiva. Eftersatt underhall i anldggningar och lokaler kan leda till risk for stora
skador och hoga kostnader lingre fram. Harda besparingskrav pa verksamheter kan
leda till forsimrad arbetsmiljo, hog personalomsittning och darmed hoga kostnader for
rekrytering och inhyrning av ny personal. Intervjuundersokningen ger flera exempel
fran mindre effektiva kommuner som fastnar i negativa spiraler som bade driver
kostnader och forsamrar kvalitet.
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Det centrala ar att gora ritt investeringar i ratt tid. Oavsett om det giller tekniska
system, personalens kompetens, lokalférsorjning eller nigot annat omrdde handlar
det om att ha ldngsiktiga strategier och vilgrundade prognoser som beslutsunderlag
for att kunna gora vil avvigda prioriteringar mellan olika potentiella investeringar.

Langsiktig planering och dimensionering

Den kommunala verksamheten ar i hog grad beroende av de demografiska forutsitt-
ningarna. Lingsiktig planering och dimensionering av resurser, exempelvis vad giller
personal och lokaler, ar av stor vikt for att bedriva en effektiv verksamhet. Att efter-
strdva stabila planeringsforutsittningar och en rimlig planeringshorisont ligger i varje
kommuns intresse. Kommunallagen stipulerar att den kommunala budgeten ska inne-
hélla en plan for ekonomin for en period av tre ar. De demografiska forutsdttningarna
stiller krav pd anpassning av verksamheterna som tjanar pa en lingre planerings-
horisont dn sd. Exempelvis behover vixande kommuner dimensionera sina verksam-
heter direfter. An viktigare med langsiktiga beslutsunderlag ir det fér krympande
kommuner eller kommuner vars befolknings- och dldersstruktur forandras, vilket kraver
omfordelning mellan verksamhetsomraden och nedliggning av vissa verksambheter.

Rensa och ensa bland malen

Bade de effektiva och de mindre effektiva kommunerna ger i intervjuerna uttryck for
problem kopplade till malstrukturen och uppfoljningen av malen. Det handlar om
mangden mal, huruvida alla mal drar 4t samma hall samt om att de uppdrag som

ar kopplade till malen och uppféljningen tar mycket tid i ansprak.

En iakttagelse dr sdledes att det torde finnas en mojlighet att realisera en effektivi-
seringspotential genom att rensa och ensa bland mélen och bygga administrativt
enkla system for att folja upp malen.

Forstaelse och delaktighet i budgetarbetet

Budgeten ir ett viktigt strategiskt styrinstrument for kommunledningen. Ngot som
aterkommer hos flera av de effektiva kommunerna ar att det finns en forstaelse och
acceptans ute i verksamheterna for budgetarbetet. Ett integrerat ”ekonomitank”,
delaktighet och kunskap om kommunens prioriteringar och mal synes underlatta
bade genomforandet och uppfoljningen av dtgarder och forandringsprocesser.

En effektiv kultur

Formell struktur och organisation har stor paverkan pa kommunal effektivitet. Men
var kvalitativa studie visar ocksa att den kultur som praglar verksamheten, sisom
de anstilldas instillning, ar av stor betydelse. Det dr exempelvis stor skillnad for en
kommunledning att genomfora ett forandringsarbete om de har de anstillda med
sig eller mot sig. En kultur priglad av omsesidig tillit samt forstielse och respekt for
varandras olika roller och kompetensomraden, minskar de transaktionskostnader och
effektivitetsforluster som ar forknippade med detaljstyrning, kontroll, uppféljning
och utvirdering.

Av denna anledning dr uppféljning och utvirdering ett tveeggat svird: 4 ena sidan

ar det viktigt for att fa kunskap om maluppfyllelsen, & andra sidan kan det fran
personalens sida upplevas som tecken pa misstro och som ett ifrigasittande av deras
professionalism och kompetens — vilket i sin tur kan pédverka kinslan av delaktighet
och lojalitet. Uppfoljning och kontroll kan ocksa stjila tid fran verksamhetsutveckling
och implementering av effektivare arbetssitt.
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Roll- och ansvarsfordelning

Nigot som i intervjuundersokningen skiljer effektiva kommuner fran de ineffektiva
ar tydligheten i roll- och ansvarsfordelningen. Effektiva kommuner kannetecknas av
tydligt avgransade mandat for nar ”vad” och ”hur” borjar och slutar och vem som
har ansvar for att fatta vilka beslut och nar. Ineffektiva kommuner kannetecknas av
otydlig roll- och ansvarsfordelning, vilket skapar en oklar beslutskedja och osikerhet
i organisationen. Inte minst giller det relationen mellan politiker och tjansteman som
namndes ovan.

Kompetensforsorjning — att vara en attraktiv arbetsgivare

Effektiva kommuner har i ménga fall en ldgre personalomsittning och lattare att
rekrytera personal med ratt kompetens. Motsatsen, hog personalomsittning och
svarigheter att rekrytera, leder till sok- och rekryteringskostnader, hoga kostnader
for inhyrd personal och férsimrad kontinuitet i verksamheten.

Att klara personal- och kompetensforsorjningen ar en av de riktigt stora utmaningarna
framdver. Stora pensionsavgangar och okad efterfragan pa valfardstjanster gor att
kommunernas rekryteringsbehov ar stort. En grundforutsittning for framgdng ar ett
medvetet, strategiskt arbete for att vara en attraktiv arbetsgivare. D3 har man lattare
att behalla befintlig personal och lagre kostnader forknippade med att rekrytera ny
personal.

Kommunerna kommer dock inte kunna rekrytera i samma takt som behoven och
efterfragan okar. Utmaningen ligger i att klara storre volymer utan att antalet anstillda
okar i samma takt och utan att kvaliteten forsamras. Detta kan dstadkommas genom
att fa fler som arbetar deltid att g upp i arbetstid, att {3 dldre personal att stanna i
yrkeslivet lite lingre samt att bittre nyttja teknikens mojligheter for att effektivisera
verksamheten.

Strategisk implementering av ny teknik

Ny teknik kan effektivisera verksamheter, men det 4r helt och hallet avhingigt hur det
genomfors och hur andamélsenlig tekniken dr. SKL understryker i sin ekonomirapport
(2018) detta som en av fyra omstillningar som kravs for att lyckas med kommunsektorns
utmaningar. Ett exempel pa ett produktivitetsokande teknikskifte kan hamtas fran dldre-
omsorgen. Parallellt med att andelen dldre har 6kat har kostnaderna per brukare inom
aldreomsorgen minskat, samtidigt som den matbara kvaliteten bibehéllits pa oforandrad
niva. Dessa resultat pekar darmed pé en effektivisering, vilket enligt ESO (2014) harror
fran att medicinsk och teknisk utveckling inneburit att en storre del av varden och
omsorgen kan ske i hemmet.

SKL (2013) har studerat hur kommunal samverkan kring inférande av modern teknik
kan ge besparingar. Utgdngspunkten ar att 290 kommuner erbjuder snarlika tjanster
till sina medborgare, vilket ger goda mojligheter att samverka exempelvis med e-tjdnster,
dels i anvidndning och dels i utveckling och implementering. Detta géller framfor allt
enklare drenden sdsom handliggning av diverse saker, men det finns dven system for
automatisering av bistindsbedomning etc.

Undpvik riskfyllda storprojekt med oklart ekonomiskt virde

Stora investeringar dr ofta forenade med stora risker och kostnadsoverdrag. Fran det
att planerna pa ett nytt projekt paborjas till dess att anldggningen ar fardigstilld och
kan 6ppna kan det gd manga ar. De risker ett stort projekt moter handlar inte bara om
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osidkerheter vad avser efterfragan pa tjansten, utan dven om bygg- och anldggnings-
risker. Fordndrade forutsattningar, overklaganden, nya politiska beslut och olika
tolkningar av diverse regelverk kan i avsevard utstrackning paverka projektets
genomforande.

Det finns ett flertal gemensamma mekanismer som forklarar kostnadsoverdrag vid
denna typ av stora projekt, vare sig det handlar om idrottsanldggningar, arenor,
konferensanldggningar eller skrytbyggen som ska sitta kommunen pa kartan. Om
ett flertal parter har starka ekonomiska intressen av att en investering blir av ir
risken for glidjekalkyler stor. Ar dessutom motkrafterna svaga och oorganiserade,
eller om de som betalar for investeringen betalar relativt lite per individ, uppstar en
asymmetri mellan de som vinner pa projektet och de som forlorar.

Kostnadsoverdrag behover inte bero pa felaktiga berdkningar. Planerings- och urvals-
processen skapar incitament att slimma projekten initialt, for att hélla nere kostnads-
bilden och forbattra den ekonomiska kalkylen och dirmed 6ka sannolikheten for ett
positivt beslut. Nar beslutet val ar taget utokas projektet successivt med de funktioner
som dr nodvandiga for att anlaggningen ska kunna nyttjas sd som det ursprungligen
var tankt. Riksrevisionen (2011) refererar till ndlsogefenomenet”, som innebar att
intressenterna har incitament att hélla nere de uppskattade kostnaderna infor beslut
om investeringar for att pa s satt komma igenom beslutsprocessen.’!

31 Riksrevisionens (2011) utvirdering av byggandet av Botniabanan
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8 Appendix: Metod

8.1 Berdkningsmetod - teoretisk effektiviseringspotential

For att kunna goéra en bedomning av vilken potential det finns for effektiviseringar
inom kommunal verksamhet, gors analysen separat for vart och ett av verksamhets-
omradena forskola, grundskola, gymnasium, aldreomsorg, individ och familjeomsorg
(IFO) samt stod och service till vissa funktionshindrade (LSS).

Sjdlva berdkningarna genomfors i tva steg. Det forsta steget dr att faststilla en malbild,
i form av en benchmarkinggrupp av kommuner som kan anses utgora foredomen i
termer av hog kvalitet och ldga kostnader.

Benchmarkinggruppen avgransas genom att forst faststilla en lagsta niva for god
kvalitet, vilket ger ett urval av kommuner med hog kvalitet pd verksamheten. Ur
denna grupp viljs sedan de 15 kommuner som har ligst kostnader, vilka direfter
utgor sjalva benchmarkinggruppen mot vilka 6vriga kommuner ska strava. Vilka
kommuner som ingdr i benchmarkinggruppen skiljer sig darmed at mellan de olika
verksamhetsomradena.

Det andra steget ar att i sammanlagt fyra olika scenarier analysera vad det
innebdr i termer av ekonomisk effektivisering om 6vriga kommuner bedriver sin
verksambhet till ligre kostnader genom att niarma sig benchmarkinggruppens genom-
snittliga ekonomiska resultat eller genom generella effektiviseringsantaganden.
Effektiviseringarna presenteras dels uttryckt i form av hur mycket pengar som

kan sparas givet varje scenarios forutsattningar, dels uttryckt som hur mycket mer
verksamhet inom respektive omrdde som skulle kunna erhéllas utan resurstillskott.

Denna metod syftar med andra ord till att redovisa hur stor potentialen ar om alla
kommuner presterar lika bra eller dtminstone i storre utstrackning som de basta
kommunerna inom varje omrade. Den utgdr frin antagandet att eftersom det finns
kommuner som kan leverera hog kvalitet till lag kostnad, bor det vara mojligt for
ovriga kommuner att gora samma sak.

De verksamheter som analyseras dr utvalda for att det finns relevanta kvalitetsmatt
att anvanda som avgransningskriterier. Tillsammans stir de for nara 378 miljarder
kronor, vilket utgor cirka 72 procent av kommunernas sammanlagda driftskostnader.
Bland omraden som inte omfattas av denna studie ingdr bl.a. politisk verksambhet,
infrastruktur, kultur och fritid samt arbetsmarknadsatgarder.

8.2 Datakadllor

For kostnadsmatten och — i den mén det 4ar mojligt — dven kvalitetsmatten har framst
data som ar rensade fran strukturella faktorer anvants. Framst gors detta genom att
analysen utgdr fran de faktiska utfallens avvikelse fran referensvarden eller modell-
beriknade virden, dir hansyn tagits till ett antal strukturella faktorer som skiljer sig
at mellan kommunerna. Referensvirden eller modellberdknade virden innebar det
ekonomiska eller kvalitetsmissiga resultat som kommunen kan forvintas leverera,
givet att den ser ut som den gor ur olika aspekter. Genom att titta pa det faktiska
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utfallets avvikelse fran referens eller modellviardena, ser man om kommunen har
presterat bittre eller simre an forvantat, utifran dess struktur.

Den huvudsakliga datakillan for dessa virden ar Kommun- och landstingsdatabasen
(Kolada), vilken ar en databas som 4dgs gemensamt av staten och Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) via den ideella foreningen Radet for frimjande av kommunala
analyser (RKA). Kolada foljer kommunernas och landstingens verksamheter fran ar
till &r, genom 6ver 3 000 nyckeltal for analyser och jamforelser. Nyckeltalen bygger
ofta pa nationell statistik fran de statistikansvariga myndigheterna, men ocksa pa
uppgifter fran andra killor.

For vissa uppgifter har 2ven Kommunens kvalitet i korthet (KKiK) anvants. KKiK
ar ett nationellt projekt som organiseras av SKL och omfattar 251 kommuner som
utmanar sig sjalva genom att ta fram och jimfora resultat for att lira och utvecklas.
Cirka 40 matt anvands for att mata kommunens prestationer inom olika omraden.
Syftet med matten dr bland annat att kommuner ska anvinda matten som en del i
styrningen och verksamhetsutvecklingen samt i dialogen med invdnarna.

8.3 Scenarier

Sammanlagt fyra olika scenarier for kostnadseffektiviseringar beriknas i analysen.
Tva ar relaterade till benchmarkingkommunerna, det vill siga analysen utgér fran
att ovriga kommuner narmar sig de basta i termer av ekonomisk effektivitet. De tva
Ovriga utgdr fran mer generella forutsittningar.

Scenario 1 - samtliga dvriga kommuner forbattrar sina kostnader med halva differensen till
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
dar oférdndrade.

Scenario 2 - samtliga 6vriga kommuner forbattrar sina kostnader till samma niva som
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har lagre
kostnader dr oférdndrade.

Scenario 3 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, férbattrar generellt
sin kostnadseffektivitet med 5 procent.

Scenario 4 - samtliga kommuner, inklusive benchmarkingkommunerna, forbattrar sin
kostnadseffektivitet med 5 procent. De kommuner som har en kostnadseffektivitet

under det totala genomsnittet forbattrar sig dessutom upp till genomsnittsniva.

Dessa scenarier berdknas for vart och ett av de utpekade verksamhetsomradena och
kommer darmed ge ndgot olika resultat. Sammantaget bedoms detta ge en god bild
av det troliga spann inom vilket den faktiska effektiviseringspotentialen ligger.

8.4 Fokusgrupper och intervjuer

Uppdragets kvalitativa del bestdr av fokusgrupper och intervjuer. Fyra fokusgrupper
och tio intervjuer over Skype har genomforts.

Totalt har 14 kommuner genom sina tjdnstemin fétt ge sin bild av verksamheten
och utifrdn sina forutsattningar belysa resultaten. Det handlar bide om kommuner
som med hog effektivitet och kommuner som presterar lidgre, med en spridning over
landet. Halften ar effektiva kommuner och halften dr mindre effektiva. Urvalet har



skett utifrdn de 15 mest effektiva och de 15 minst effektiva kommunerna i respektive
verksamhetsomrade. Direfter mejlades forvaltningschefen eller annan relevant
ansvarig tjansteperson i respektive kommun med en inbjudan till samtal. T urvalet
utgick vi ifrdn kommuner som placerar sig i minst tva verksamhetsomraden. Dessa
kontaktades i forsta hand. Vissa kommuner fick darmed diskutera flera verksamheter,
ibland inom samma forvaltning och ibland i olika forvaltningar. Daremot ar det i
sammanhanget vart att nimna svarigheten i att f4 kommuner att stilla upp, speciellt
kommuner med ett mindre effektivt resultat. Det gick 4t mycket tid &t att pdminna bade
via mejl och telefon, och i flera fall fick vi byta kommun. Dock blev slutresultatet minst
en kommun i samtliga verksamhetsomraden.

Uppdraget inleddes med fokusgrupperna pa plats i respektive kommun. Darefter
genomfordes totalt tio Skypeintervjuer. Innan varje fokusgrupp eller intervju ldste
vi in oss pd kommunen, drsredovisningar, politiskt styre, budget med mera.

Varje intervju strukturerades runt ett antal teman. Urvalet av temana skedde utifran
relevant litteratur om faktorer som kan paverka effektiva verksamheter i offentlig
regi. De teman som lyftes var: verksamhetsstyrning, ekonomistyrning, kompetens-
forsorjning, samverkan och benchmarking, teknikens mojligheter och digitalisering.

I samtliga kommuner deltog forvaltningschefen, och i merparten deltog ndgon enhets-
chef fran verksamheten, en ekonom eller controller samt i vissa fall en kvalitets- eller
utvecklingsansvarig.

Vid fokusgrupperna deltog en konsult som intervjuare och en som sekreterare.
Intervjuerna over telefon genomfordes av en konsult som tog anteckningar simultant.
Direfter renskrevs intervjun och strukturerades efter temana beskrivna ovan. Varje
fokusgrupp respektive intervju tog cirka en timme.

I ett fall ville kommunen sjilv ldsa igenom vara anteckningar. Vi fick inga kommentarer
pa texten.

I texten dr varje kommun anonymiserad. Detta for att optimera chanserna till ett
oppet samtal dir respondenterna kanner sig bekvdma att dterge sina erfarenheter

och upplevelser.

Intervjustruktur - anonymiserade kommuner

Verksamhets-omrade = Effektiv kommun Mindre effektiv kommun
Kommun A Kommun G
LSS
Kommun B -
Kommun H
IFO Kommun C
Kommun |
Kommun ]
Forskola Kommun D
Kommun K
Grundskola Kommun D Kommun €
Kommun € Kommun L
Gymnasium
Kommun F -
Kommun M
Aldreomsorg Kommun €
Kommun N
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