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INLEDNING: STORA EFFEKTIVISERINGSBEHOV TROTS REKORDRESULTAT

Inledning:

Stora effektiviserings-

behov trots rekordresultat

Sedan i hostas har det vuxit fram en allt
tydligare bild av att kommunsektorn kortsik-
tigt har gott om pengar. SKR:s skatteunder-
lagsprognos, som gang pa gang reviderats
upp och som senast uppdaterades i april, har
forstarkt den bilden (figur 1). Detsamma galler
for preliminara bokslutssiffror for 2020, vilka
visat pa ett samlat verksamhetsresultat for
kommunsektorn pa 51,5 miljarder kr.! Detta
har gett eko i debatten. | varas uppstod det
exempelvis en livlig diskussion om hur Region
Stockholms rekordresultat for 2020 skulle
anvandas.?

Pandemin har inneburit kraftigt hojda
generella statsbidrag och minskad leverans

av vissa valfardstjanster - inom bl a sjukvard,
aldreomsorg och socialtjanst. Den minskade
leveransen beror pa att resurser prioriterats
for covid-19-varden, att vissa verksamheter/
aktiviteter inte kunnat bedrivas nar smitt-
spridningen varit hog och att efterfragan
sjunkit. Detta har gett 6kade resultat i kom-
munsektorn, vilket minskat den kortsiktiga
ekonomiska utmaningen.

Det finns atminstone tre svarigheter med den
situation som uppstatt. For det forsta ar den
minskade leveransen av tjdnster i hog grad en
engangseffekt. Nar smittspridningen val lagt
sig talar det mesta for att kommunsektorn
kommer att behdva leverera valfardstjanster

Figur 1: Féréndringar i skatteunderlag (scenario/prognos)

och generella statsbidrag sedan februari 2020
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| figuren illustreras de férandringar som skett nar det galler saval SKR:s skatteunderlagsbedémningar som statliga
satsningar sedan i februari 2020. De negativa staplarna visar hur skatteintakterna vid sex scenarie/prognos-tillfallen
forandrats i jamforelse med den prognos som gjordes i februari 2020. De positiva staplarna visar summan av de
generella statsbidrag som tillkommit efter att pandemin blev kand. Nettoeffekten fér kommuner och regioner ar

alltsa klart positiv fér samtliga ar.

1. SCB 2021-03-02
2.Se t ex SVT Nyheter Stockholm 2021-03-15.
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i storre utstrackning @n under ett normalar.
Samtidigt som delar av den forsvunna efter-
fragan kommer tillbaka behéver man beta
av verksamhet som skjutits upp - inte minst
inom sjukvarden. Mycket av detta ska dess-
utom levereras av en personal som &r sliten
efter den akuta pandemihanteringen.

For det andra har pandemin lett till ett reform-
tryck inom delar av vélfarden. Det finns, delvis
utifran slutsatserna i Coronakommissionens
forsta rapport, en politisk samsyn om att bris-
ter i aldreomsorgen ska rattas till.> Det kan da
komma att réra sig om kostsamma reformer.

For det tredje har de statliga tillskotten, i
kombination med fortsatt pandemi, gjort det
svarare att driva framatsyftande effektivise-
ringar. Den demografiska utvecklingen inne-
bar att det kravs omfattande effektiviseringar
for att i det langre perspektivet fa bade pengar
och personal att racka till. Om det minskade
trycket leder till passivitet i detta avseende far
det negativa konsekvenser.

Laget ar alltsa inte pa langa végar sa positivt
som det verkar. Kommunsektorns problem
ar minst lika stora efter pandemin som de
var innan. Detta konstateras ocksa av den av
regeringen tillsatta Valfardskommissionen.
Dar ar slutsatsen att gapet mellan behov av
valfard och tillgéngliga resurser for valfard
Okar de kommande dren samt att effektivise-
ringar kravs for en val fungerande valfard.*

Aven om effektiviseringsfragorna blir alltmer
angeldgna och prioriterade tenderar dialogen
kring dem alltjamt att vara relativt primitiv.

Ordet "effektivisering” har, eftersom det ar sa
som det i realiteten ofta anvants, kommit att
forknippas med primitiva osthyvlar for rena
besparingar och nedskarningar. For att fa

till en battre dynamik i dessa fragor behéver
innebdrden andras. Att effektivisera handlar
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om att, genom att gora nagot pa ett annat
satt, se till att kostnaderna minskar/bibehalls
samtidigt som kvaliteten bibehalls/6kar. Att
mata effektivitet handlar om att mata hur
pass val tillgdngliga medel nyttjas for att na
malen med verksamheten. Man maste alltsa
studera bada sidor av myntet - bade utnytt-
jade medel och uppnadd kvalitet - och inte
bara fokusera pa den ena sidan.

Att besparingar inte heller i praktiken kan lik-
stédllas med effektiviseringar illustreras i figur
2. Dér har vi, pa grundskoleomradet, plottat
alla kommuner utifran de kostnader de lagger
ner och den kvalitet de uppnar, med hansyn
tagen till lokala forutsattningar.

Kostnads- och kvalitetsindexen tar hansyn till
kommunernas forutsattningar. Kommuner
med fler barn eller stérre geografisk yta tillats
ha hogre kostnader for verksamheten relativt
andra kommuner. For kvalitetsindexet har en
sammanvagning av fyra olika kvalitetsmatt
anvands, daribland avvikelsen fran modell-
berdknat meritvarde samt avvikelsen fran
modellberdknad andel elever som ar behoriga
till yrkesprogram.®

P3 samma kostnadsniva aterfinns kommuner
med bade bra och mindre bra kvalitet. De
kommuner som for samma kostnad levererar
hogre kvalitet, eller som for en lagre kostnad
levererar samma kvalitet, ar att betrakta som
mer effektiva.

Sammanstallningen ger en tydlig indikation
pa att det inte &r mer eller mindre resurser
som dr avgorande. Det finns uppenbarligen
fler faktorer som spelar in. Detta visar i sin tur
pa faran i att bara fokusera pa mer resurser.
Minst lika viktigt, om inte viktigare, ar hur man
nyttjar de resurser man har. Den som spen-
derar mest pengar i en verksamhet behover
alltsa inte alls vara bast nar det kommer till
kvalitet.

3.50U 2020:80

4. | februari presenterade kommissionen bl a foljande dtgarder: (1) Nya nyckeltal ska tas fram for att mata kvalitet och maluppfyllelse i valfarden.
Detta for att kommuner ska kunna hitta goda exempel att ta efter och pa sa vis bli effektivare. (2) En analys ska genomforas for att lyfta effekt-
erna av samverkan mellan kommuner och regioner. Samverkan lyfts ofta som ett verktyg for att l6sa valfardens utmaningar. Men det saknas
samlad kunskap om hur detta paverkar effektivitet och utvecklingskapacitet. (3) Det ska goras en sammanstalining av hur och varfor statens
styrning kan anses hindra produktivitetsutvecklingen, ka den administrativa bérdan eller tranga undan karnverksamhet. Regeringen 2021-02-18.
5.Det modellberaknade vardet baseras pa foraldrarnas utbildningsnivé och férdelningen pojkar/flickor samt andelen nyinvandrade elever.
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Figur 2: Kostnadsindex resp. kvalitetsindex inom grundskolan for 2019¢
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Kélla: RKA:s berédkning baserat pa data fran SKR, SCB och Skolverket

Figuren visar pa sambandet mellan kvalitets och kostnadsindex. Dessa index rankar kommunerna med h&nsyn tagen
till strukturella forutsattningar. Inom det inringade omradet finns kommuner med ungefdr samma kostnadsindex, vilka
alltsa lagger ungefar lika mycket resurser pa grundskolan i férhallande till sina forutsattningar, men vars kvalitetsindex
varierar fran O till 100. P4 samma kostnadsniva aterfinns alltsa kommuner med bade bra och mindre bra kvalitet.

Mot denna bakgrund ar det uppenbart att
det behover talas klarsprak om en skarpare,
mer systematisk och mer handfast effektivi-
seringsagenda for kommunsektorn. Syftet
med denna korta handbok &r att, i fem goda
rad, forsoka identifiera huvudpunkterna i en
sddan agenda.

De rad som vi landar i, och som vi i det
foljande preciserar och fordjupar, ar:

1. Ta jamforelser pa allvar: utnyttja dem till
att lara och forbattra

2. Ta den nya tekniken pa allvar:
anvand den proaktivt och fullt ut

3. Agera tidigt - lat inte problem vixa

4. Styr med sikte pa helhet,
langsiktighet och fértroende

5. Samverka dar det leder till
effektivare utfall

I rdden riktar vi oss till saval staten som
kommuner och regioner. Effektiviseringen
av kommunsektorn ar i hogsta grad ett
delat ansvar.

6. Av samtliga kommuner saknar 16 ett sammanvagt kvalitetsmatt, vilket innebér att de inte finns med i figuren.
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ANALYS: EN FUNGERANDE EFFEKTIVISERINGSAGENDA FOR KOMMUNSEKTORN

Analys:

En fungerande

effektiviseringsagenda

for kommunsektorn

Vad finns da mer konkret att séga om denna
effektiviseringsagenda? | den analytiska
genomgangen nedan fokuserar vii tur och
ordning pa vart och ett av de fem raden.

1. Ta jamfoérelser pa allvar:
utnyttja dem till att léra
och forbdttra

Jdmférelser och benchmarking av
effektivitet har, av olika anledningar, inte
anvdnts fullt ut for att driva effektiviseringar
inom kommunsektorn. De senaste dren har
metod och data for att kunna géra vassa
jamférelser forstdrkts pa flera fronter. RKA,
ESO och Svenskt Néringsliv har kommit med
viktiga rapporter. Materialet i jimforelse-
systemet Kolada har byggts ut.” Dessa nya
mdjligheter mdste tas tillvara. Med hjdlp av
vdl utférda jimforelser finns det en potential
att géra betydande effektiviseringar i de
flesta kommuner och regioner.

Det finns tyvarr en tradition av att inte ut-
nyttja effektivitetsjamforelser fullt ut. En av
orsakerna kan vara att systemen for jamforel-
ser, i form av metoder och data, har tenderat
att vara for tunna. | praktiken har det gatt att
friskriva sig fran svag effektivitet genom att
hédvda att matten inte &r korrekta eller miss-
lyckas med att fanga de specifika forutsatt-
ningar som finns i den aktuella kommunen/

regionen. Men saker och ting har andrats. Nu
héller den typen av argument inte langre.

Pa senare tid har det namligen byggts upp
system som mojliggor for kommuner och
regioner att utifran sina egna forutsattningar
jamfora sig med andra kommuner och regio-
ner. RKA ar den senaste aktoren i ordningen
att ta fram matt pa effektivitet.® Svenskt
Naringsliv och tva ESO-rapporter ar ytterli-
gare exempel.’ En intressant slutsats i RKA:s
arbete ar att man genom att skapa jambor-
diga jamforelsevillkor, med hansyn tagen till
varierande strukturella forutsattningar for att
bedriva verksamheten, far utfall dar ganska
manga sma och medelstora kommuner kom-
mer ut battre an de gjort i andra analyser. Det
smaskaliga i sig behover alltsa inte vara ett
hinder for effektivitet.?® Det skulle till och med
kunna vara sa att det &r enklare att samordna
verksamheterna i en mindre kommun @nien
storre.

En sarskild fordel med de nya systemen ar att
det finns en hog grad av samstammighet. De
matt som de olika aktorerna utformat pekar i
ungefar samma riktning och leder till ungefar
samma resultat. | ESO-rapporten "Morot
utan piska” gors en jamforelse av tva olika
effektivitetsmatt som tyder pa hog samstam-
mighet.!! Samstammigheten ar ocksa hog
mellan RKA:s matt och Svenskt Naringslivs
matt. Detta starker trovardigheten och gor att
jamforelser av effektivitet nu kan nyttjas inom
vissa verksamheter.

7. Valfardskommissionen har ocksa lyft vikten av att fortsatt utveckla nyckeltalen. Regeringen 2021-02-18.

8. Se bl a RKA 2021
9. Svenskt Naringsliv 2019. Arnek et al 2016 respektive 2020

10. Ett generellt monster som identifieras ar att kommunerna i Kalmar, Kronoberg och Jénkdpings lan, som i manga fall &r sma eller medelstora,

praglas av laga kostnader och hog kvalitet. RKA 2021
11. Arnek et al 2020,
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| och med att metoder och data utvecklas sa
markant borde kommuner och regioner nu
kunna ta stora steg framat i anvandningen
av jamforelser for att driva effektiviserings-
arbetet.

Effektivitetsmatten kan anvdndas bade for

att utvardera sin egen effektivitet over tid

och for att hitta andra kommuner med hégre
effektivitet att matcha den egna kommunen
mot. Vad kan man - pa basis av en jamforande
analys kring exempelvis organisation, ledning
och styrning - gora for att lyfta den egna kom-
munen till en liknande eller hogre effektivi-
tetsniva? Vad finns att ldra och forbattra?

For att nd goda resultat ar det viktigt att inte
bara titta pd kommunen/regionen som helhet,
utan att dven gd djupet i den interna analysen.
Hur ser effektiviteten ut inom kommunens/
regionens olika verksamheter och enheter?
Vad kan god respektive dalig effektivitet bero
pa? Vilka planer och/eller atgarder kan och
bor sattasin? Osv.

En viktig aspekt med gedigna effektivitetsjam-
forelser, som kanske framst far betydelse

pa langre sikt, ar att de 6kar majligheten till
rationellt ansvarsutkravande. Detta skapar i
sin tur starkare incitament for ansvariga po-
litiker och tjanstepersoner att driva ett aktivt
forbattringsarbete. Det kan idag vara mojligt
for en kommun eller region att - utan att den
politiska ledningen tydligt stalls till svars - i
decennier ha vésentligt lagre effektivitet

an andra kommuner/regioner med samma
forutsattningar. Detta kan ha att gora med
sadant som valsystem, media och liknande.
Ett forslag som regelbundet aterkommer

i debatten ar att skapa skilda valdagar for
riksdags- respektive regional- och kommu-
nalval. En annan mgjlighet som det ibland
pekas pa ar att ge lokalmedia ett storre stod.
Men i grunden borde en 6kad tillgéng till bra
och traffsdker jamférande information - vilket
alltsa successivt ar pa vag att realiseras - gora
alla former av ansvarsutkravandet atminstone
lite enklare.

ANALYS: EN FUNGERANDE EFFEKTIVISERINGSAGENDA FOR KOMMUNSEKTORN

2. Ta den nya tekniken
pé allvar: anvénd den
proaktivt och fullt ut

Relativa jadmforelser aterspeglar dock

inte den fulla effektiviseringspotentialen.
Det rdcker inte med att mindre effektiva
kommuner/regioner lyfter sig till samma
niva som effektiva kommuner/regioner. Hela
kommunsektorn behéver lyfta sig till en hé-
gre nivd. Hdr finns det en stor potential i ny
teknik. Takten i digitaliseringen av vdlfdrden
madste 6ka. For att det ska kunna ske dr det
nddvéndigt att staten tar ett aktivt ansvar
foren samlad digital infrastruktur samt att
man i mdnga verksamheter gdr fran projekt
och piloter till permanent implementering
med reell effekthemtagning.

Vi har i vara tidigare rapporter betonat digi-

taliseringens betydelse for 6kad effektivitet.
Nu understryker vi detta igen. Betydelsen av
denna faktor kan inte nog understrykas.

En huvudutmaning i digitaliseringsarbetet
inom den svenska vélfarden &ar 6vergangen
fran projekt eller pilot till permanent verk-
samhet. Detta sker [dngsamt eller inte alls.
Testerna av ny digital teknik &r otaliga. Dar ror
det pd sig en hel del. Men nar tekniken visat
sig fungera och det &r dags for fullskaligt ge-
nomférande tar det stopp. Da blir leveransen
valdigt lag.

En arlig rapport fran Socialstyrelsen, som
senast publicerades i maj 2021, “E-hélsa och
valfardsteknik i kommunerna 2021, satter
fingret pa problemet. Det satsas en hel del pa
olika former av digitalisering runtom i landet
(mobilappar, digital nattillsyn, digitala las
och andra tekniska lésningar), men pd manga
hall ror det sig fortfarande bara om pilotverk-
samheter. Det finns alltjamt pafallande lite av
uppskalning och effekthemtagning.*?

12. Socialstyrelsen 2021.
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Ett exempel ar egenmonitorering. Detta
innebdr att patienter med en kronisk sjukdom
- sasom diabetes, hjartsvikt eller KOL - svarar
for den dagliga 6vervakningen av halsotill-
stdndet pa egen hand med digitala verktyg.
Effekten blir som regel att patienterna skoter
sin hélsa mer aktivt och att vard pa sjukhus
eller vardcentral soks tidigare nar sa behovs.
Pa sa vis blir det totala vardbehovet mindre.
Tekniken testas, men implementerats inte i
stor skala - trots att det finns en bred samsyn
om att nyttan skulle bli stor for bade patienter
och vardsystem.*?

Ett annat exempel dr den digitala nattillsynen
inom omsorgen. Dar uppger 82 procent av
kommunerna att de anvander digital nattill-
syn inom n3got omsorgsomrade. Anda ar det
totalt bara drygt 3000 brukare i hela landet
som utrustats med en kamera. Mgjligheten
nyttjas i realiteten bara i mycket begransad
utstrackning.™*

I denna situation blir det snarast sa att digita-
liseringen “gdr back”. | och med att de gamla
arbetssatten behalls medan ny teknik aterigen
kors i pilotstudier far man dubbla kostnader i
stallet for besparingar. Kvalitetsvinsterna i den
nya tekniken nar ocksa bara ett fatal brukare
och patienter. Dessa mer problematiska ex-
empel kan kompletteras med andra exempel
dar bade uppskalning och effekthemtagning
genomforts med framgang. Utbyggnaden

av raddgivningen genom ”1177 Vardguiden”,
delvis med hjalp av ny teknik, berdknas ha lett
till en minskning av beséken pa regionernas
akutmottagningar motsvarande en kostnad
pa mer @n 2 miljarder per ar.** | Region
Uppsala har digital KBT-behandling mot
somnstorning kunnat genomféras med lyck-
ade resultat. En digital behandlingsomgang
kostar 5000 kr mindre per patient 4n mot-
svarande fysiska behandling.?

En av de svagaste punkterna inom valfar-
den har pa senare tid varit kapaciteten pa
sjukhusen. Personaltillgdngen har varit den
centrala faktorn. Mycket av detta handlar om
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att anvanda personalen, dér bristsituationer-
na bara blir fler, pa ett mer rationellt vis. Utan
att ge avkall pa kvaliteten behdver man lata
tekniken ta hand om en del av det arbete som
vard- och omsorgsanstéllda gor idag. Det rér
sig inte bara om att infora ny teknik, utan om
att gora det fullt ut och inom arbetsformer
som anpassats till de nya mojligheterna.

Ar 2019 priglades av ett antal fall av stabsla-
gen, hastigt stangda avdelningar och larmrap-
porter fran personalen om 6verbelastade
verksamheter. Sannolikt kommer detta mons-
ter att finnas kvar, och eventuellt vara annu
mer problematiskt, nar pandemin ar éver. Att i
det perspektivet minska flodena till sjukhusen
- genom en systematiserad egenmonitorering
och inférandet av andra digitala arbetssatt -
skulle vara ytterst vardefullt.

Vad kravs da for att framgangsrikt kunna

driva en offensiv digitaliseringsagenda? En
forstaelse for digitaliseringens mojligheter
bland politiker och ledande tjanstepersoner
ar en viktig grund. Det ar ocksa viktigt med

en forstaelse for att effektiviseringsvinster pa
sikt kan krava ganska omfattande satsningar, i
ekonomiska medel och personal, i dagslaget.
Man maste vaga investera och vaga slédppa det
gamla. Ytterligare en grundbult, som vi dven
uppmarksammat i tidigare rapporter, dren
operativ samverkan for att driva den digitala
utvecklingen framat.

Har maste staten ga in mer aktivt. Det &r inte
rationellt att 290 kommuner och 20 regioner
utvecklar digitala l6sningar fran grunden. |
stéllet bor regeringen sta for en digital grund
som kommunsektorn sedan kan anpassa till
lokala och regionala forutsattningar. Princi-
pen bor vara att staten "lagger ralsen”, men
att kommuner och regioner ”kor taget”. Det
maste gd att dverfora data pa ett sakert vis
mellan myndigheter, kommuner, regioner och
privata aktorer. Sekretesslagstiftningen maste
kunna anpassas sa att journaler kan delas
mellan olika aktorer pa ett rattssakert satt.
Darfor bor regeringen, i dialog med kommun-

4. Socialstyrelsen 2021.
5. Inera 2020-09-23.

1
1
1
16. Ibid.
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sektorn, initiera ett stort digitaliseringslyft
som gar ut pa att (1) bygga en enhetlig digital
infrastruktur, (2) skapa en langsiktig investe-
ringsplan for digitaliseringen i kommuner och
regioner, (3) etablera en sammanhallande
“task force” med uppgift att bidra till utveck-
lingen av enhetliga digitala tjanster for alla
delar av valfarden samt (4) ge digitaliserings-
myndigheten DIGG den kapacitet som kravs
for att aktivt och substantiellt kunna stétta
kommuner och regioner.”

3. Agera tidigt
- lat inte problem véxa

En faktor som ofta far for lite uppmdrks-
amhet ndr det gdller att driva effektivise-
ringar dr formdgan att tidigt identifiera och
Gtgdrda problem. Att snabbt vidta fore-
byggande dtgdrder, innan problemet i fréga
vuxit sig stérre, blir ofta en plusaftdr fér alla
involverade. Tydliga exempel pd detta finns
bl a inom skolan och vérden. Manga kommu-
ner och regioner dr for ndrvarande i en situa-
tion ddr de har gott om ekonomiskt utrymme
pa kort sikt men p g a demografin ett mycket
sndvt scenario framfér sig pd ldngre sikt. |
det ldget skulle férebyggande extrasatsning-
ar kunna vara sdrskilt motiverade.

Att fa till en rimlig balans mellan forebyg-
gande och reaktiva insatser dr en betydande
utmaning for ekonomistyrning av kommunal
verksamhet. Bade ur ett kommunalekono-
miskt och ett samhallsekonomiskt perspektiv
kan det finnas stora vinster i att pa ett tidigt
stadium identifiera problem och satta in insat-
ser an att vanta tills problemen vuxit.

Skolan dr intressant i detta avseende. Exem-
pel pa forebyggande arbete &r bl a insatser for
sprak- och lastraning, foraldrastodsprogram
for barn med utagerande beteende, laxhjalp
och snabba atgarder vid skolk. Aven om med-
vetenhet om fordelarna med forebyggande
insatser finns har det manga ganger varit svart
att prioritera ytterligare insatser i lagre aldrar
nar man redan har svart att klara resurskra-
vande behov i hégre aldersgrupper. Det ar
darfor sarskilt viktigt att agera langsiktigt nar
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det tillfalligt finns utrymme for att gora extra
satsningar.

Skolans verksamhet &r till sin natur ldngsiktigt
syftande. Anda tenderar resursallokeringen
vara mer reaktiv an proaktiv nar det galler in-
satser utdver basverksamheten. Skolkommis-
sionen lyfte detta som ett av de strukturella
problem som kan forklara den svaga langsikti-
ga utvecklingen av skolresultaten.*

Kommissionen konstaterade att mangden
atgardsprogram i grundskolan 6kar successivt
mellan arskurs 1 och 9 och ség detta som
utslag av att ”skolan inte vidtar de atgérder
som behdvs for att sakerstélla att eleverna nar
de nationella kunskapskrav som minst ska
uppnas, eller vidtar verkningsldsa atgarder”.*
Den menade att trots en bred samstammig-
het i forskningen om vikten av tidiga insatser
brister skolor manga ganger nar det géller

att tidigt uppméarksamma elever i behov av
sadant stod. Den pekade pa att “exempelvis
en specialldrarinsats ett par timmar i veckan i
de tidiga skoldren géllande exempel lds- och
skrivinlarning kan vara ett mycket effektivt
satt att forebygga skolsvarigheter pa langre
sikt”?* Insatserna som genomfors bor vara
evidensbaserade. Men i det avseendet ar be-
gransningarna tyvarr ganska stora. Det finns
fa eller inga effektmatningar pa vilka insatser
som dr effektiva. Stodet till kommuner och re-
gioner fran forskare och myndigheter i dessa
fragor ar svagt.

Detta exempel kan illustrera varfor denna typ
av insatser utgor ett dilemma for den ekono-
miska och politiska styrningen i kommunerna.
Kostnaden for denna insats, som inte ar den
enda som kan behdvas, dr inte obetydlig.
Anda f&r man vanta 9 till 10 &r innan effekten
pa slutbetygen i grundskolan kan komma

och minst 12 ar innan eleven nar arbetsmark-
naden. Det ar inte alltid latt att i en situation
dér den politiska uppmarksamheten ligger

pa matningar av 15-aringars kunskaper, och
ekonomistyrningen som bast ar fyrarig, priori-
tera sddana utgifter for 6-7-aringar, allra helst
som investeringskaraktéren inte framgar av
bokslutet och effekter i detta tidsperspektiv ar
svarmatbara.

17. Valfardsekonomerna 2020.
18. SOU 2017:35.

19. Ibid, 261

20. Ibid, 261.
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En ytterligare komplicerande aspekt &r att vis-
sa insatser kan vara samhallsekonomiskt men
inte kommunalekonomiskt [6nsamma. Det
forsvarar genomforandet. Kommunen har, en-
ligt lagar och regler, att se till god ekonomisk
hushallning och det egna resultatet. Att da
skapa finansiering i det bredare samhallsper-
spektivet dr en svar utmaning.

Samtidigt ar det klart att tidiga insatser ofta
ar mer kostnadseffektiva an senare insatser,
eftersom barns utveckling ar kumulativa
forlopp dér varje steg bygger pa tidigare steg.
Samhallsekonomiskt, och dven kommunfi-
nansiellt, kan det finnas mycket att tjana pa
det proaktiva agerandet.

Ett annat omrade dar tidiga och forebyggande
insatser kan visa sig vara kostnadseffektiva ar
hélso- och sjukvarden. Med tillgang till data
kan man inom halso- och sjukvarden predice-
ra risk for ohalsa hos enskilda individer som
underlag for forbattrad prevention. Och med
digital support kan ménniskor fa ett individu-
ellt utformat stod att klara sddana forand-
ringar av levnadsvanor som minskar risken
for ohalsa. Egenmonitorering, som namndes
ovan, ar en vaxande metodik med tydligt
preventiva inslag.

4. Styr med sikte pé
helhet, léngsiktighet
och fértroende

Styrningsfragorna dr en given del av varje
effektiviseringsagenda. Det finns en bred
samsyn om att faktorer som ledning, styr-
ning och kultur férklarar delar av varia-
tionen i effektivitet inom kommunsektorn.
Effektiva kommuner och regioner tycks, i
kontrast till de mindre effektiva, utmdrkas av
sddant som en distinkt malstruktur, enkel-
het, langsiktighet, en klar roll- och ansvars-
fordelning, en lyhdrd ekonomistyrning och
aktivt HR-arbete.?! Det dir dven viktigt att se
att staten - genom minskat detaljfokus och
mer av ldngsiktiga besked - kan bidra till att
forbéttra styrningen i kommunsektorn.
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Det ar inte alltid uppenbart vad det dr som gor
att vissa kommuner och regioner, men inte
andra, lyckas bygga upp en positivdynamik
kring styrning, ledning och kultur. Om man
tittar pa de studier som gjorts finns det dock
ganska mycket som pekar at samma hall.
Bilden ar nagorlunda enhetlig.

En sak som verkar utmarka effektiva kom-
muner ar en tydlig malstruktur bade for
kommunen som helhet och for enskilda
verksamheter. For att kunna arbeta mot mal
maste man kunna mata vart man &r pa vag.
De indikatorer som anvénds for maluppfyllel-
se uppdateras ibland enbart arligen - och da
med en stor efterslapning. Att hitta indikatorer
som gor att man [6pande kan folja upp, for att
se om genomforda insatser styr verksamheten
mot malen, ar en faktor som lyfts framien

av intervjustudierna. Men malen maste vara
andamalsenliga och indikatorerna kan inte
vara for ménga.?

Atti den interna ekonomistyrningen avsatta
separata medel for utveckling av nya arbets-
satt, dar olika delar av verksamheten kan aska
pengar, lyfts ocksa som en framgdangsfaktor.
Detta dr ndara sammankopplat med punkten
om att fa fart pa digitaliseringen. Det kostar
att stalla om. Vissa kommuner har exempelvis
en digitaliseringsfond for innovativa satsning-
ar pa nya arbetssatt inom verksamheten.?

En ndra beslaktad faktor ar en tydlig roll- och
ansvarsfordelning dar alla vet vad de ska gora
men pa samma gang arbetar i ett helhetsper-
spektiv. Att ha tillit till chefer och anstallda,
och vara 6ppen for idéer fran verksamheten

i en form av icke-hierarkisk styrningsmo-

dell, beskrivs som en framgangsfaktor for
hogpresterande kommuner. Samtliga bade
politiker och tjdnstepersoner maste se till
kommunens bésta - inte bara fokusera pa

den enskilda verksamheten eller enheten.

Att bygga en vi-kdnsla, dér man "tar pa sig
kommunhatten”, ar en aterkommande arbets-
metod i kommuner som rankas som effektiva.
Ytterligare en faktor forefaller vara delaktighet
i ekonomistyrningen, dar budget skapas och
foljs upp i ndra dialog med de olika delarna av
verksamheten.?*

21. Se exempelvis RKA 2021 samt Svenskt Naringsliv 2021 respektive 2019.

22. Svenskt Naringsliv 2019b.
23. Ibid
24. RKA 2021 samt Svenskt Naringsliv 2019b
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| detta avseende finns det en praxis i ganska
manga kommuner som gar ut pa att “effek-
tivisera” genom att inte rdkna upp loner och
priser fullt ut. Resursknapphet kan visserligen
vara en drivkraft for effektivisering. Men om
detta gors utan en Omsesidig och tat dialog
med de olika delarna av verksamheten &r
risken stor att det leder till besparing och inte
effektivisering. For att en sddan modell ska
kunna skapa en positiv dynamik ar det viktigt
att ndmnder och bolag ges tid och utrymme -
och i vissa fall n6dvédndiga start- och investe-
ringsresurser - for att genomfora effektivise-
ringsatgarder som gor att kostnadernai en
ordnad process och utan betydande kvali-
tetskompromisser kan pressas ner. Centralt
kommenderade "osthyvlar” ger i langden
sallan dnskad effekt.

Annu en betydelsefull faktor ar ett aktivt
HR-arbete som genom proaktiv kompetens-
forsorjning och satsningar pa god arbetsmiljo
ger lag personalomsattning, laga rekryte-
ringskostnader och en hég grad av samlad
erfarenhet i organisationen. Nar det galler
arbetsmiljon pekar hogt rankade kommuner
pa aspekter som eget ansvar, erbjudande om
heltid och lagom arbetsbelastning. Att erbju-
da majligheten till kompetensutveckling och
nya karridrval inom kommunen ar viktigt. Att
bygga upp ett gediget strukturkapital - inklu-
sive processer, rutiner och beslutsstod - ar ett
bra satt att sdkra kontinuiteten, minska per-
sonalomsattningen och behalla kompetensen
nar personal slutar.

Ett annat omrade som har en stor potential
for effektiviseringar - inte minst med hjalp

av en 6kad strategisk styrning - ar upphand-
lingsomradet. Offentlig sektor upphandlar
varor och tjanster for dver 700 miljarder kr per
ar.® En forskningsrapport fran SNS behandlar
komplexiteten i upphandlingsforfarandet.
Forutom juridisk expertis kravs kunskap om
produkten, marknaden, férhandlingsstrate-
gier, projektledning m.m. Men om man bygger
upp kunnande och struktur finns det mycket
att vinna. Manga ganger ses dock upphand-
ling enbart som en administrativ process

dar syftet endast dr att félja lagen och gora
ratt. Den hallningen blir ofta ineffektiv. En
uppskattning om hur mycket pengar mindre
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effektiva upphandlingar kostar skattebetalar-
na resulterar i mangmiljardbelopp arligen.?’
En mer strategisk styrning i upphandlings-
processen skulle alltsa kunna effektivisera
kommunsektorn ndmnvart.

Staten har ocksa en viktig roll i kommun-
sektorns effektivitet. Staten kan genom sitt
agerande skapa incitament for bade 6kad och
minskad effektivitet i kommunsektorn. Som
den statliga styrningen i nuldget ar utformad
bidrar den inte séllan till 6kade snarare an
sankta kostnader, till mer snarare dn mindre
administration samt till kortsiktighet snarare
an langsiktig hallbarhet.

En del i detta ar statsbidragen. Har har vi tidi-
gare lyft problematiken kring de riktade bidra-
gen.?® De gor att kommuner och regioner styrs
mot insatser som staten valjer, men som kan-
ske inte ar sarskilt ldmpliga givet den enskilda
kommunens/regionens forutsattningar eller
behov. De riktade bidragen driver ofta upp
kostnaderna for en viss verksamhet - vilket
mottagande kommun/region behdver hantera
med en besparing eller neddragning nar
bidragstiden ar slut. Att bidragen dessutom
medfér 6kad administration, genom krangliga
och illa tajmade ansoknings- och uppfolj-
ningsforfaranden, minskar effektiviteten.
Kritiken mot de riktade statsbidragen har varit
bred - och bl a framfoérts av Kommunutred-
ningen.” Trots detta har inte mycket dndrats.
Att déma av Statskontorets arliga utvardering
har monstret av omfattande statlig detaljstyr-
ning - med en stor mangd styrsignaler och
manga riktade bidrag - hallit i sig vid sidan av
pandemihanteringen.®

En ytterligare faktor &r kommunsektorns
planeringsférutsattningar. Den demografiska
utvecklingen gor att kommunsektorn blir allt-
mer beroende av 6kade generella bidrag. Att
vetskapen om storleken pa bidragen kommer
med kort framférhallning forsvarar plane-
ringen och langsiktigheten for kommuner
och regioner. Om staten kunde satta tydliga
planeringsforutsattningar for kommunsektorn
i det langre perspektivet skulle detta kunna
forbattra effektiviseringsdynamiken. Nar man
séllan vet vad staten kommer gora i rimlig
tid, och samtidigt vet att staten kan fa for sig

25. Svenskt Naringsliv 2019b
26. Svenskt Naringsliv 2019¢
27. Spagnolo 2020

28. Valfardsekonomerna 2020.
29.50U 2020:8

30. Statskontoret 2021.
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att sprida stora resurser, dr det svart att driva
effektiviseringar i den lokala eller regionala
miljon.

Coronakommissionen har lyft fram ett antal
atgarder som bor vidtas for att utveckla kvali-
teten i dldreomsorgen. Det finns en risk for att
staten valjer att detaljstyra kommunerna och
regionerna for att astadkomma nddvandiga
forbattringar. Det vore darfor positivt om sta-
ten i stallet valde att utveckla en ny modell for
samarbete med kommunerna och regionerna,
mer inriktad pa samverkan och frivilliga 6ver-
enskommelser &n pa ensidig lagstiftning och
myndighetsstyrning. En sddan modell skulle
aven kunna anvandas inom andra omraden
an dldreomsorgen, exempelvis skolan.

| februari enades Valfardskommissionen om
att det ska "tas fram en sammanstallning av
befintlig reglering och annan statlig styrning
som SKR anser hindrar produktivitetsut-
veckling, trdnger undan kdrnverksamheten
eller gor den administrativa bérdan onddigt
betungade i vélfardsverksamheterna”? Detta
ar ett utmarkt initiativ. Vi menar att denna
sammanstallning i ndsta steg bér omvandlas
till en bred och skarp atgardsplan for om-
stallning till en effektivitetsframjande statlig
styrning av kommunsektorn.

5. Samverka dér det leder
till effektivare utfall

Sverige har en decentraliserad vilférds-
modell. Det finns 20 regioner och 290 kom-
muner, med en mix av offentliga och privata
utférare. For att modellen ska fungera krévs
ett rimligt matt av samverkan. Det finns en
stor potential i att géra kommunal/regional
verksamhet mer effektiv via samverkan éver
kommun/region-grénserna. Men detta dr
inte [6sningen pd alla utmaningar. Sam-
verkan som skapas eller drivs pd fel sdtt kan
ivdrsta fall leda till forsdmrad effektivitet.
Ddrfér gdller det f6r kommuner och regioner
att vara noggranna nér man utvecklar den
mix av samverkan som man vill prioritera.
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Det ar rimligt att i grunden ha en positiv
installning till samverkan. Men det géller

att ocksa kunna och vaga se nyanserna. Nar
samverkan dr som bast - vilket inte minst
visats i pandemihanteringen - ar den specifik,
operativ och flexibel. Nar samverkan dr som
samst - vilket det tyvarr finns manga exempel
pa - ar den diffus, teoretisk och stelbent.

Bade mojligheterna till och omfattningen

av samverkan har okat 6ver tid. Ett exempel
ar kommunalférbunden. 1985 fanns det

25 kommunalférbund. Idag finns det dver

400 kommunalférbund och gemensamma
namnder. Att méjligheten till avtalssamverkan
forbattrats markant lar forstarka denna trend.
SKR gjorde nyligen en enkatundersokning i

de 61 kommuner som samverkar kring miljo-
och tillsynsomradet. Framforallt ar detta sma
kommuner. Enbart 16 har dver 20 000 inva-
nare. Av de svarande kommundirektérerna
konstaterar 80 procent att styrningen kan ha
forsdmrats nagot, men att kvalitet och kompe-
tensfoérsorjning har forbattrats. Medan halften
inte vet hur samverkan paverkat kostnadsut-
vecklingen, lutar de Gvriga at att det skett en
kostnadsforbattring.*

I en underlagsrapport till Kommunutred-
ningen analyseras styrkorna och svagheterna
med olika former av kommunal/regional
samverkan: kommunalférbund, bolagsform,
gemensam namnd samt avtalssamverkan.
Samverkan tacker en mangfald av verksamhe-
ter: fran delad telefonvéxel och koordinerad
upphandling till ett samagt reningsverk, en
gemensamt driven gymnasieskola eller en ge-
mensam namnd for plan- och byggfragor. En
slutsats ar att det for att na den fulla effektivi-
seringspotentialen krdvs en samsyn om am-
bitionsnivan, en vilja att kompromissa och en
acceptans for minskat inflytande. | ytterligare
en underlagsrapport uppmarksammas de
transaktionskostnader som uppstar vid sam-
verkan. A ena sidan kan det vara kostsamt att
skapa en ny organisation.® A andra sidan kan
kostnadsbesparingarna i en billigare produk-
tion véga upp for detta. En avvdgning maste
goras. Om insatserna ar stora - i form av en
svar uppstartsprocess och hoga kostnader -
men potentialen liten ar samverkan kanske

31. Regeringen 2021-02-18.
32. SKR 2020.

33. Exempel pa kostnader som uppstar ar forhandlingskostnader, organisatoriska kostnader, administrativa kostnader, politiska kostnader m m.
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inte aktuellt. Att samverka ger inte alltid en
effektivare verksamhet.*

I underlagsrapporten till kommunutredning-
en uttrycks att de ”lagt hangande frukterna”
kanske redan ar plockade och det darfor ar
ldge att hitta samverkan dar potentialen ar
stor men insatsen mer krdvande. Nar det
galler samverkansform finns det dd manga
faktorer att ta hansyn till.

Fordelarna som lyfts med gemensam namnd
ar att en sadan ar latt att skapa och att detta
har fa potentiellt negativa effekter pa insyn
och transparens. Daremot har man fler intres-
senter att ta hansyn till i beslut och styrning.
Det kan medfora att arbetet blir svarstyrt.

Samma sak kan gélla kommunférbund om
aktorerna blir mdnga. Argument for att vélja
den strukturen ar att det ger en flexibilitet i val
av styrform, att uppdrag kan utforas at olika
kommuner utan upphandling och att det gar
att skapa en gemensam ekonomi separerad
fran kommunens 6vriga verksamhet.

Gemensamt bolag kan genom att kedjan for
beslut ar tydlig upplevas som enklare att
styra @n en gemensam namnd. Detta forut-
satt att styrelsen inte blir for stor om antalet
samverkande kommuner &r manga och bade
majoritet och opposition ska delta. Men an-
svarsutkravandet kan bli svarare.

Val av samverkansform blir en avvdgning
mellan effektivt beslutsfattande, & ena sidan,
och insyn och inflytande & den andra. For att
kunna nd effektiviseringsvinster i en samver-
kansform kravs att de samverkande kommu-
nerna till viss del slapper rddigheten kring
framtida beslut och ar villiga att kompromissa
om framtida utbud. Detta kan ha negativa
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konsekvenser pa demokrati och lokalt infly-
tande samt paverka mojligheten till ansvars-
utkrdvande.®

Som vi precis konstaterat behdver samver-
kan inom digitaliseringen, i att ta fram och
anvanda ny teknik, vara en absolut nyckelpri-
oritering 6ver de kommande dren. Men har
racker det alltsd inte med att olika kommuner
samverkar. Vi behover en nationell samverkan
med skalbara l6sningar. Staten behdver sta
for grundplattan. Kommunerna maste saledes
sléppa en del av radigheten. Det kan ofta
finnas goda skal for kommuner och regioner
att samarbeta sinsemellan. Det finns sakert
goda och rimliga méjligheter att upphandla
tillsammans, att kopa tjanster av varandra, att
dela erfarenheter av pilot- och testverksamhe-
ter samt att utveckla vissa storre verktyg och
|6sningar pa gemensam basis. En del av detta
forekommer redan runtom i landet. Men det
borde kunna finnas betydligt mer att gora.

| kontrast till detta kan det vara tveksamt
om samverkan kan ge 6kad effektivitet inom
sddana lokalt anknutna verksamheter som
barnomsorg, grundskola och dldreomsorg,
men dessa mojligheter kan 6ka med den
digitala utvecklingen. Den 1 julii ar borjar
nya regler gélla for distans- och fjarrundervis-
ning, vilket gor det mojligt for kommuner att
anvanda dessa verktyg i storre utstrackning
an idag. Dar kan det eventuellt 6ppnas nya
samverkansmojligheter.

N&r pandemin sa smaningom lagger sig kan
det vara nyttigt for manga kommuner och
regioner att, inte minst med erfarenheterna
fran det senaste aret, titta narmare pa alla
samverkanssatsningar som man dr involverad
i. Vad saknas? Och vad skulle eventuellt kunna
strykas?

34. Thomasson 2018. Mattiasson & Thomasson 2019
35. Mattiasson & Thomasson 2019
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