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I den hér uppsatsen undersoks generella effektiviseringar i svenska kommuner. Med generella
effektiviseringar avses nér forvaltningar eller verksamheter aldggs generella sparkrav utan att
kraven pé verksamhetens kvalitet eller vad den ska utfora sidnks. Fragestéllningarna har varit:
e Med vilka argument har generella effektiviseringar genomforts av kommuner?
e Hur dr de kommunalt genomforda generella effektiviseringarna relaterade till New
Public Management?
Tio kommuners budgetdokument har granskats och det har framkommit en tydlig koppling
mellan generella effektiviseringar och New Public Management. Kommunerna argumenterar
for valet av generella effektiviseringar i mycket liten utstrackning, de verkar i stort sett ta
effektiviseringarnas effektiviserande effekt for given. Detta kopplas sedan 1 slutsatserna till
hur nyliberal ekonomisk teori etablerats som en allmén sanning om god ekonomi samt hur

kommuner antas fungera bast nér de agerar som foretag pd en latsad marknad.

Nyckelord: New Public Management, nyliberalism, effektiviseringar, generella

effektiviseringar, exploatering.
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Inledning

New Public Management (hddanefter bendmnt NPM) ér lite av ett modeord. For vissa
betecknar det en slags revolution av den offentliga verksamheten ddr gamla tiders langsamma
och resursslosande byrakrati bytts ut mot effektiv och smidig modern styrning. For andra ér
begreppet ett rott skynke symboliserande offentlig verksamhets samtliga problem. Oavsett
asikter om begreppet ér de flesta dverens om att NPM i1 hog grad ar centrerat kring att gora

verksamheter mer effektiva.

Att effektivisera definieras 1 SAOL som att gora ndgot mer effektivt. Detta kan sjdlvklart

innebdra en rad saker. Inom arbetslivet kan det vara inkopandet av en diskmaskin istéllet for
att handdiska, det kan innebdra att en arbetsgrupp infor béttre arbetsmetoder for att pa s satt
kunna korta ned den tiden en viss arbetsuppgift tar. Ordet innebér att ngot blir mer effektivt

in tidigare.

Begreppet effektivisering har kommit att anviindas inom offentlig verksamhet, det anges
exempelvis i budgetdokument att en fordndring i verksamheten ska leda till att den
effektiviseras. Ofta handlar det inte om en satsning som ska leda till effektiviseringen utan om
en nedskdrning. Ett minskat budgetutrymme forbundet med bibehéllna krav ska alltsd leda till

att verksamheten anpassar sig och dérigenom effektiviseras.

Jag ar intresserad av att undersoka de budgeterade effektiviseringar som genomfors genom
nedskdrningar. Med vilka argument presenteras de, hur motiveras de och vad har de for

koppling till New Public Management?

Att en satsning leder till en effektivisering verkar okontroversiellt. Medel investeras i att ta
fram eller kopa in teknik, resurser eller kompetens som gor att arbetsuppgifter kan goras pa ett
mer effektivt sitt dn tidigare. Att en nedskédrning leder till effektivisering vacker daremot fler
fragor. Det tycks bygga pa tvé antaganden, som kan gélla samtidigt:
1. Verksamheten dr 6verbudgeterad och betalar darfor mer 4n vad den fér. Detta kan
justeras genom att priset sdnks och kraven bibehalls.
2. Verksamheten kommer om den far mindre medel for att géra samma saker utveckla
effektivare metoder for att hantera sina uppgifter, och pa sd sitt klara det fordndrade

budgetliget.



Det forsta antagandet kan mycket vil stimma for en verksamhet, och bor rimligtvis bygga pa
ndgon slags kostnadsberdkning eller jimforelse som tyder pa att de befintliga priserna dr for
hoga. Antagande nummer tvéd dr mer komplext och bygger pa uppfattningen att press driver
fram hogre effektivitet. Vilket jag langre fram i texten kommer argumentera for &r tétt kopplat

till teorier om New Public Management.

Jag viljer att kalla de effektiviseringar som gors genom nedskérningar for generella

effektiviseringar for att separera dem fran de effektiviseringar som gors genom satsningar.

Jag menar att de generella effektiviseringarna behdver forstas dels ur ett dvergripande
samhdlleligt perspektiv, storre ekonomiska och ideologiska fordandringar (nyliberalismen) har
lett till att kommunerna viljer att genom nedskérningar férsoka genomdriva effektiviseringar.

Det behdver dven forstas ur ett organisatoriskt perspektiv, det vill sdga NPM.

Syfte
Syftet med uppsatsen ér att undersoka generella effektiviseringar inom offentlig verksamhet.
Med generella effektiviseringar avses nér forvaltningar eller verksamheter aldggs generella

sparkrav utan att kraven pé verksamhetens kvalitet eller vad den ska utfora sanks.

Mer specifikt vill jag undersdka anvdndningen av generella effektiviseringar inom
kommunala verksamheter samt dess ideologiska ursprung i idéerna om effektiviseringar i
offentliga verksamheter som vixte fram frdn det sena 1980-talet och framat som en del av vad
som brukar kallas for NPM. Detta for att undersdka de argument som anvénds for varfor just

generella effektiviseringar valts som 16sning.

Att strdva efter att gora verksamheter mer effektiva dr inte i sig en ny tanke, bade offentliga
och privata verksamheter har sedan lange strévat efter att utfora sina sysslor sd bra som
mojligt utifrdn de medel de tilldelats. Min tes &r att den skillnad de generella
effektiviseringarna utgor dr att de bygger pé en idé om att verksamheter kommer effektivisera
sig sjélva ndr deras anslag minskar. Bedomningen att effektivisering 4r mojlig baseras alltsd
inte pd kdnnedom om en befintlig metod eller innovation som kan gora verksamheten mer
effektiv, det baseras inte heller pé en vetskap eller grundad beddmning om att verksamheten
ar overfinansierad utan pa tron att effektiviseringen kommer av sig sjédlv om den framtvingas

genom ekonomisk press. Det bygger alltsd pa en tro pd hur organisationer och fordndringar



inom organisationer fungerar, ndgot som jag antar har en tydlig koppling till NPM.

Fragestallningar

For att besvara mitt syfte stdller jag tva fragor:

- Med vilka argument har generella effektiviseringar genomforts av kommuner?

- Hur ar de kommunalt genomforda generella effektiviseringarna relaterade till New Public

Management?

Uppsatsens upplagg

Arbetet har for tydlighetens skull strukturerats utifran foljande upplégg. Forst diskuteras de
metodval som gjorts fOr att pd bésta sétt besvara fragestéllningarna, sedan diskuteras urvalet
och hur det paverkades av den valda metoden och uppsatsens tidsbegransning. Efter detta
presenteras de teorier jag valt fordjupa mig 1 for att battre kunna analysera kommunernas
budgetdokument. Detta har foljts av en tematisk presentation av materialet som jag samlat in.
Materialet har sedan analyserats utifran de valda teorierna. Sist i uppsatsen har jag forsokt dra

och presentera de slutsatser jag kommit fram till under arbetet.

Metod

Allméint om metodval och tankar

Jag visste fran borjan att jag inte ville gora intervjuer. Jag intresserar mig for organisationer
och dven om aktorer inom dessa spelar avgorande roller ville jag inte undersoka hur de
forhaller sig till sina roller inom organisationerna utan snarare hur organisationen som helhet

beskriver och motiverar sitt agerande.

Budgetdokument &r intressanta sétillvida att de vid en forsta anblick framstar som officiella
och objektiva. Nir man granskar dem djupare blir det ddremot snabbt tydligt att de dr starkt
argumenterande dokument med ménga tydligt politiska resonemang. De &r fastslagna av

kommunfullmiktige, kommunens hdgsta politiska organ och ddrmed officiella dokument.

Denna skdrningspunkt dar ndgot gar frén att vara en subjektiv politisk héllning innan det
antagits till att bli den officiellt beslutade héllningen av en hel kommun intresserade mig och
var ndgot jag ville undersoka. Darfor beslutade jag mig for att undersoka ett av kommunernas

kanske viktigaste dokument, budgeten.



Kommunernas budgetdokument bestér dels av siffror som slér fast hur hogt anslag olika
kommunala verksamheter ska fa, dels av beddmningar av hur stora kommunens kostnader och
intékter kommer bli under aret. Ménga av dessa bedomningar motiveras utifran officiell

statistik som befolkningsprognoser, aldersfordelning och konjunkturbedémningar etcetera.

Kommunernas budgetdokument bestir ocksa av skriftliga beskrivningar av kommunen och
dess utsikter. Hir kan kommunen baserat pa de i vintade intékterna och utgifterna motivera
de prioriteringar de gjort. Detta gors i olika utstrdckning och om man skulle granska
oppositionspartiernas budgetreservationer, det vill sdga de dokument didr de motiverar varfor
de rostar emot budgeten, skulle man med all sdkerhet finna att de inte haller med om en stor
del av de bedomningar som anges i budgeten samt hur den statistik som aterfinns dér ska
tolkas. Av denna anledning bor det redan héar klargdras att nér jag i uppsatsen anvander termer
som “kommunerna” eller talar om en budget som “kommun X syftar det till den kommunens
av Kommunfullmiktige beslutade budget. Det avser inte pd nagot sitt att alla
kommuninvanare eller ens alla ledaméter 1 dess kommunfullméktige instimmer 1 det som

anfors 1 budgetdokumentet.

Begrdnsningar

Jag borjar med att peka ut ndgra begrinsningar med min studie. For det forsta har jag inte
undersokt kommunerna dver tid. Att jag inte har undersokt dem 6ver tid gor det svért att
bedoma deras situation och varfor de fattar de beslut de gér. En kommun som inte gjorde
ndgra nedskédrningar 2017 kanske gjorde massiva sddana 2015 och 2016, en mojlighet som
jag inte tar hdnsyn till i studien. Detta &r en stor begrdnsning men beslutet att bara undersoka
ett ar gjordes for att jag dé skulle kunna undersoka fler kommuner och dessutom mer pa
djupet dn jag annars skulle hinna. Den andra begransningen ér att jag inte undersokt vilka
partier som styr de olika kommunerna, en genomgéng av detta hade kunnat vara intressant for
att se likheter och skillnader mellan de olika partierna. Jag tror emellertid att for stor vikt inte
bor laggas pa partitillhorigheten. NPM-reformer har inforts i stora delar av vérlden av savil
vénster- som hogerlutande regeringar. En jimforelse av detta hade trots detta sdkerligen varit

intressant dnda.



Genomfdrande

De kommuner som skulle undersokas valdes ut genom ett tvastegsurval, vilket kommer
forklaras ndrmre i ett separat avsnitt. Kommunernas budgetdokument &r offentliga handlingar
och jag fick atkomst till de utvalda kommunerna genom att maila respektive kommun och
begidra ut dem. Studieobjekten, det vill sdga dokumenten, har granskats genom kvalitativa

innehallsanalyser. Detta framfor allt 1 tvd olika avseenden.

For det forsta jag studerat hur generella effektiviseringar genomfors och motiveras idag

genom att studera samtida svenska kommunala offentliga budgetdokument.

For det andra har jag studerat teorier kring NPM och dess inférande. Jag har framforallt
anvint mig av de tva valdigt utforliga bockerna “The Future of the Capitalist State” (2002) av
Bob Jessop och "The Ashgate Research Companion to New Public Management” (2011) av
Tom Christensen och Per Laegreid. Jag har sedan jaimfort de monster jag funnit i de

undersOkta kommunerna med teorierna om NPM.

Att anvinda dokument som informationskélla for redogorelse av relevanta teorier ar brukligt
inom sa gott som alla akademiska uppsatser (Bowen 2009, 28). Att i nésta steg, inhdmtningen
av en studies huvudsakliga data, endast anvinda sig av dokument &r ddremot mindre vanligt,

men fortfarande en fullgod metod 1 ritt sammanhang (Bowen 2009, s. 29).

Anledningen till att jag valt att genomgaende anvinda mig av dokument som studieobjekt ar
att &mnet for studien inte dr att kartldgga individers forklaringar av effektiviseringar utan att
kartldgga strukturella monster och trender hos organisationer. Genom att studera

kommunernas egna dokument tydliggors detta.

Kommuners budgetdokument dr menade att vara uttryck fér kommuners héllning och de ar
formulerade pd ett véldigt formellt sétt. Siffror, prognoser och politiska avvéigningar
framstills som sjdlvklara fakta. Men att dokumenten formulerats pd ett officiellt och
auktoritativt sétt innebdr inte att de dr objektiva och fristdende fran den organisation som tagit

fram dem och beslutat om dem. Detta &r en falsk trygghet som bor vécka forsiktighet



(Denscombe 2018, s. 328). Dokumenten ska snarare behandlas som att de ger uttryck for

organisationens perspektiv (Bowen 2009, s. 32).!

Aven statistik bor behandlas med forsiktighet. Hur tillforlitlig statistik 4r beror ocksa pa i
vilken méan det som méts dr entydigt och vilket intresse de som producerat materialet har i
dess resultat. Statistik Gver antalet fodslar &r exempel pa ndgot som é&r vildigt entydigt och
som f& samhallsinstitutioner har ett egenintresse i. Siffror dver hur en budget fallit ut eller
skrivelser 6ver hur en budget kommer paverka en kommun dr ddremot inte alls entydiga, och
de som antagit dokumenten har ett tydligt egenintresse 1 hur dokumentet presenteras. Detta

sanker tillforlitligheten avseende hur objektivt materialet kan anses vara (Denscombe 2018, s.

328).

Jag har i min analys av dokumenten strdvat efter att i den man det varit mojligt synliggora att
och hur de som framtagit dokumenten formulerat dem for att kommunicera ett visst budskap.
Budgetarna ar som redogjorts for ovan antagna av en kommuns styre, det finns alltsé alltid en
opposition som sdkerligen skulle ifrdgasitta en stor del av budgetens innehéll och

sanningshalt.

Innehéllet kan inte tas for en given sanning, men det kan antas ge en sanningsenlig bild av hur
de som producerat dokumenten velat framsta. I strdvan efter att besvara frdgestillningen med
vilka argument generella effektiviseringar har genomforts ér en djupare analys av deras egna
motiveringar fortjanstfulla. Det gor alltsa inget att dokumenten inte &r objektiva utan
paverkade av héllningen hos kommunledningarna som utfdrdat dem, det &r sa linge de

behandlas direfter snarare en styrka for studien

D4 undersokningen baseras pa budgetdokument som &r offentliga handlingar utan négra

kénsliga uppgifter har jag inte behovt gora nagra séirskilda etiska dvervaganden.

Bearbetning
Forst valdes 15 kommuner ut slumpmissigt, deras budgetar for 2017 studerades och kodades

in 1 tre kategorier vilket redogdrs for nedan. Detta mojliggjorde det andra urvalssteget ddr tio

! Bowen benimner dokumenten subjektivitet som en potentiell risk, vilket jag instimmer i. Men jag menar att

det inte dr en risk om det dr just organisationens egen syn man &r ute efter att undersoka.



kommuner valdes ut. Sedan har de utvalda kommunernas budgetar granskats ndrmre och
djupare. Dessa har kodats genom innehéllsanalyser for att kartligga om och 1 sé fall hur de
resonerat kring grund for och resultat av effektiviseringarna. Nagot som visade sig snabbt var
hur flera kommuner konsekvent inte motiverade effektiviseringarna, ndgot som

inkorporerades i kodningen (Denscombe 2018, s. 402 f).

Detta har sedan anvénts for att dels kunna jdmféra kommunerna mot varandra och se om de
skapade kategorierna holl, dels for att jamfora implementeringen av effektiviseringarna med
de allménna teorier kring effektivisering av offentlig vélfard som presenterades med New

Public Management.

Genom denna bearbetning mojliggjordes en analys bortom den enskilda kommunbudgeten
och dess egna motiveringar, och dirmed kunde fragan om hur de kommunalt genomférda

generella effektiviseringarnas relation till New Public Management undersokas.

Aret 2017 valdes for att jag ville vilja ett avslutat ar néira i tiden och 2018 ars budgetar

paverkades av att det var valar vilket oftast paverkar budgetprocessen i en kommun.

Urval

Da det huvudsakliga studieobjektet var svenska kommuners budgetar, och Sverige for
nirvarande har 290 kommuner, var ett totalurval inte mojligt med hénsyn till de resurs- och
tidsméssiga begransningar som studien hade. Detta innebar att ndgot slags urval behdvde
goras. Min fragestéllning berdrde med vilka argument generella effektiviseringar har
genomforts 1 svenska kommuner. Detta innebar att det inte bara var intressant att studera de
kommuner som genomfort generella effektiviseringar utan dven kommuner som inte
genomfort dem kan fylla en funktion i studien som en jidmforelse och kontroll. Om fragan
med vilka argument de generella effektiviseringarna genomforts skulle besvaras var det helt

enkelt intressant att undersoka dven de kommuner som valt att ga en annan vig.

Séllan framgar de yttre begrdnsningarna en studie har sa tydligt som nér storleken pd urvalet
ska viljas. Studiens resurser i form av antal personer som jobbar med den, dess tidsramar och
dess budget dr faktorer som paverkar urvalets storlek. En vanlig uppfattning &r att storre urval
alltid &r battre, men ett stort urval kan skapa andra problem. Detta dels pa grund av de

begridnsningar som ndmnts ovan men dven att ju mer tid som maste ldggas pé att samla in



material desto mindre kan l4ggas pd att bearbeta och analysera det. Storleken pé urvalet
behover darfor bestimmas utifrdn en avvégning av studiens resurser och metod. Patton slér
dessutom fast att det inom kvalitativa studier inte finns ndgra regler kring storleken pa urvalet

utan att det beror pa en rad faktorer (Patton 1990, s. 118).

Da studien inte bygger pé intervjuer eller enkiter utan pa dokumentanalyser sparas mycket tid
in som annars hade behdvts ldggas pé att forbereda och samla in data. Bearbetningen
forenklas ocksé da materialet inte behover skrivas ned och dessutom éar relativt titt pa
information jamfort med exempelvis langa referat fran intervjuer. Avgransningar maste dock
fortfarande goras. Jag uppskattade pa basis av egen erfarenhet av att 1dsa kommunbudgetar att
ungefdr tio kommuner skulle vara lagom for att kunna fa ett hyfsat djup i analyserna samtidigt
som en viss variation och ddrmed jamforelse mojliggjordes. Detta innebar att urvalet var for
litet fOr att kunna uttala mig om alla Sveriges 290 kommuner, analysen fokuserade pa och
syftade till de tio undersokta kommunerna. Jag menar diaremot att den fordjupade forstaelse
jag fick genom att analysera de tio kommunerna kan bidra till och peka pa intressanta fragor

for vidare studier pa omradet.

Patton poédngterar att mélet med urvalet i kvalitativa studier &r att hitta information rich cases,
informationsrika fall. Informationsrika fall 4r sddana som kan ldra oss mycket om det vi vill
studera. D4 kvalitativa studier 1 hogre grad an kvantitativa studier bygger pé att relativt fa fall
studeras djupare blir det véldigt viktigt att de fall som véljs ut verkligen séger oss nagot om

det vi vill studera (Patton 1990, s. 106).

Men urvalet handlar inte bara om att hitta informationsrika fall, urvalet soker dven sidkra sa
hog generaliserbarhet och trovardighet som mojligt. Hur ska urvalet goras for att hitta sa
informationsrika exempel samtidigt som det garanterar ndgon slags generaliserbarhet? Att
bara vilja ett antal kommuner slumpmaéssigt ger ofta en hog trovérdighet for studien och dven
en hog generaliserbarhet. Problemet &r att jag inte bara vill studera vilka kommuner som helst
utan framforallt de kommuner som genomfor generella effektiviseringar. Det finns en risk att
véldigt fa av de slumpmaéssigt valda kommunerna kommer anvinda sig av generella
effektiviseringar, vilket inte kommer generera nadgon sarskilt hog generaliserbarhet. Ett totalt

slumpmassigt urval kan alltsé riskera att sénka generaliserbarheten (Becker 1998, s. 68).



Att istéllet vélja ndgra kommuner som jag sedan tidigare vet genomfor generella
effektiviseringar genererar inte trovérdighet och garanterar ingen generaliserbarhet. Det dr
inte heller sikert att de kommuner jag pd forhand kédnner till & de mest informationsrika

fallen. Inte heller denna urvalsmetod ar alltsé bra.

Jag bestdmde mig fOr att gora ett tvistegsurval. Pa sa sitt sdkrades att fallen var
informationsrika och trovérdigheten och generaliserbarheten hojdes dé urvalet inte behovde

forlitas pa godtycklig forforstaelse (Patton 1990, s. 117 f).

Tvéstegsurvalet genomfordes sa att det forst gjordes ett slumpmaéssigt urval av 15 kommuner.
Dessa kommuner granskades sedan dversiktligt for att kunna dela in dem i pd forhand valda
kategorier. Tre kategorier skapades for att urvalet skulle innehdlla en representation av
typiska fall sorterade in i olika kategorier, for att pa s sétt tdcka in de stdrre variationerna i
populationen samt enklare mojliggora jamforelser dem emellan. Detta kallas for en Criterion

sampling, ett kriteriebaserat urval (Patton 1990, s. 112).2

Kriteriebaserat urval gors genom att objekten véljs utifran hur vél de uppfyller vissa pd forvig
definierade kriterier. I det hér fallet gjordes urvalet utifrdn hur kommunernas budgetar var
utformade. Det bor poédngteras att en kommunbudget har ménga olika poster, och att inga av
de kommuner som skér ned eller genomfor generella effektiviseringar gor det pa alla sina
budgetposter. De flesta satsar pa vissa poster och skir ned pa vissa. Jag skapade emellertid tre
huvudkategorier. De tre kategorierna var:

1. Kommuner som tillimpade generella effektiviseringar.

2. Kommuner som skar ned men inte tillimpar generella effektiviseringar

3. Kommuner som inte skar ned.
Dessa tre kategorier dr intressanta da alternativ ett dr det fenomen som studien fokuserar pa,
alternativ tva och tre tjanar som jamforande exempel, med olika stor skillnad mot det

huvudsakliga studieobjektet.

2 Var grinsen gar mellan Criterion sampling och Theory based sampling ér i detta fallet lite otydligt.
Effektiviseringar dr sociala konstruktioner baserade pa vissa teorier, men de &dr dndé véldigt tydliga. Det centrala

hér 4r att urvalet baserat pa en rad kriterier (Patton 1990, s. 112 f).
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Inom kategori 1 gjordes tva undergrupper:
I.a. Kommuner som tillimpade generella nedskédrningar och kallar dem for

effektiviseringar eller i ovrigt skriver om effektiviseringar.

1. b. Kommuner som tillimpade generella nedskidrningar men inte kallar dem for

effektiviseringar eller i 6vrigt skriver om effektiviseringar.

Denna uppdelning gjorde jag for att kunna testa min tes att det inte finns nigra overgripande
skillnader mellan de som anvinder sig av begreppet effektiviseringar och de som inte gor det
men i praktiken gor likadana reformer. Det dr den faktiska generella nedskérningen jag menar
fyller den effektiviserande funktionen, inte vad man kallar den. Om detta stimmer borde det
inte skilja sig sarskilt mycket mellan kommunerna som gjorde generella nedskdrningar men

inte anvénde sig av effektiviseringsbegreppet och de som ockséd anvénde sig av begreppet.

Tabell 1 (Forsta urvalet, kommun och kategori).

Forsta urvalet: Kategori
Svedala kommun l.a.
Gnosjo kommun 1. b.

Hérjedalens kommun | 1. a.

Kiruna kommun 1. b.
Kungalvs kommun 1. a.
Ljungby kommun 1. a.
Mora kommun 1. a.

Munkedals kommun | 1. a.

Skévde kommun 1.a.

Tingsryds kommun 1l.a.

Solleftea kommun

Uppvidinge kommun

Ystads kommun

Askersunds kommun

Wl wW| w| wl N

Vilhelmina kommun

Tio av kommunerna genomfor, antingen uttalat eller bara i praktiken, generella
effektiviseringar och placeras alltsa i kategori 1. En av kommunerna gor nedskérningar, men

anger vilka tidigare krav pa verksamheterna eller forvaltningarna som ska séinkas. Den
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placeras i kategori 2. Fyra av de valda kommunerna gor inga nedskérningar i sina

verksamheter utan bibehéller eller satsar genomgéende. De placeras darfor i kategori 3.

Antalet fall som lyftes ut for den slutliga studien var tio. Sju som genomforde generella
effektiviseringar, en som skar ned men inte genomforde generella effektiviseringar och tva
som inte skar ned dver huvud taget. Tio valdes for att ha ett visst antal av varje kategori men
samtidigt inte ha s manga att arbetet blir for omfattande. De studieobjekt som valdes ut fran

varje kategori slumpades fram och redovisas i tabell 2:

Tabell 2 (Andra urvalet, kommun och kategori).

Andra urvalet; Kategori

Gnosjo kommun 1. b.

Hérjedalens kommun | 1. a.

Kungalvs kommun 1. a.

Mora kommun 1.a.

Munkedals kommun | 1. a.

Skévde kommun 1.a.

Tingsryds kommun 1l.a.

Solleftea kommun 2.

Askersunds kommun | 3.

Vilhelmina kommun | 3.

Teori

Kapitalismen och staten i kapitalismen

En ytlig definition av kapitalismen &r att det &r ett ekonomiskt system dér varor och tjdnster
produceras for att siljas (med vinst) av privata foretag som anstiller 16nearbetare. Det bor
dessutom ségas att den generella roll som den lonearbetande arbetskraften tillskrivs, dir det
sdljs och kops mellan formellt fria parter likt andra varor pd en marknad ocksa &r ett
kinnetecknande drag for kapitalismen (Jessop 2002, s. 12). I Jessops marxistiska analys av
kapitalismen fOrstas detta formella utbyte av arbetskraft mot 16n som en fortackt form av
exploatering, och att denna exploatering dr det enda séttet att uppna mervirde, det vill sdga
vinst. Konkurrensfordelar genom innovationer dr ndgot Jessop menar endast &r tillfdlliga da

andra foretag relativt snabbt anammar dessa (Jessop 2002, s. 13-15).
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Forutom detta dr det ocksd viktigt att notera kapitalismens inneboende motsittningar. Dessa
bestar framfor allt i att kapitalismen inte kan reproducera sig sjilv, utan behover mekanismer
som star (i alla fall delvis) utanfér marknaden. Exempel pa detta &r staten och familjen som
dven om de ar starkt paverkade och relaterade till marknaden inte till fullo &r en del av den.

(Jessop 2002, s. 18).

Jessop definierar den moderna staten utifran dess ansprak pé legitimt monopol dver
organiserat tvang inom ett givet territorium. Foérutom kontroll 6ver valdsmonopolet innefattar

detta ritten att besluta om skatter och att fatta kollektivt bindande beslut (Jessop 2002, s. 37).

Han beskriver vidare att den moderna staten maste forstds utifrén sina historiska
forutséttningar, annars riskerar vi fetischisera och naturalisera den institutionella separationen
mellan ekonomiskt och politiskt, den juridiska distinktionen mellan offentligt och privat, den
funktionella dtskillnaden mellan inhemsk och utlidndsk politik etc. Dessa uppdelningar, som dr
centrala i virt samhélle, dr inte objektiva uppdelningar utan socialt skapade, och dess
gransdragningar varierar for att understddja det ekonomiska systemets forandringar (Jessop

2002, s. 37).

Den institutionella separationen mellan staten och marknaden ar en nédvéndig och
definierande (och motségelsefull) institutionell logik i kapitalismen och dédrmed &ven i den
kapitalistiska staten (Jessop 2002, s. 41). Att staten och marknaden &r institutionellt
separerade innebdr inte att de &r fristdende eller oberoende av varandra. Kapitalismen ar tvirt
om beroende av att vissa relationer stir utanfor marknaden (Jessop 2002, s. 23), och att staten
finansieras av den kapitalistiska produktionen. Staten dr och maste alltsd vara formellt

separerad fran marknaden, dven om staten och marknaden &r beroende av varandra (Jessop

2002, s. 41).

Om marknadsideologins hegemoni
"What bourgeois societalization really involves is the relative subordination of
an entire social order to the logic and reproduction requirements of capital

accumulation (Jessop 2002, s. 23)."
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Det borgerliga samhillet karaktériseras av den sociala ordningens relativa underkastelse till
kapitalackumulationens logik och krav. Samhéllets ordning fokuseras kring att fa

kapitalismen att fungera.

Jessop beskriver hur ekonomisk dominans i kapitalismen har tvé dimensioner. Den forsta dr
intern och handlar om tendensen till monopolbildning. Foretag och koncerner strivar efter
och gynnas av att skaffa sig en monopolstillning och ju storre deras relativa position ar desto
svérare blir det for konkurrenter att hivda sig. Den andra dimensionen av ekonomisk
dominans involverar hur kapitalet eller kapitalstarka fraktioner kan péverka andra
institutionella ordningar sa att de anpassar sig efter kapitalets formulerade behov. Detta gors
antingen genom ren styrka eller genom specifika strategiska kapaciteter som enligt Jessop

uttrycker sig i tre former (Jessop 2002, s. 28).

Den forsta och mest indiskreta formen &r nér kapitalet genom lockoutande, saboterande och
flytt av verksamhet (eller hot om flytt av verksamhet) kan fa andra system (t.ex. stater) att
anpassa sig. Den andra formen &r att kapitalismen standigt expanderar ut pd omraden som inte
tidigare varit marknadsutsatta. Exempel pa detta dr varufierandet av omréden sa som
utbildning, vérd och sd vidare. Den tredje &r att kapitalet kan strdva efter att inféra en
ekonomiserande eller vinstsokande logik pd andra system, detta &ven om deras aktiviteter
fortsdtter vara huvudsakligen ickekommersiella. Vitt skilda institutioner understills en
forestdlld marknads imperativ om vad en sund ekonomi behdver (Jessop 2002, s. 30f). Det

offentliga ska helt enkelt bete sig som ett foretag (Jessop 2002, s. 28ft).

Pa det mer abstrakta planet paverkar den ekonomiska hegemonin vad som anses vara i det
allmédnna ekonomiska intresset, detta gynnar vissa intressen och marginaliserar andra. Detta
“allmédnna” intresse tar ocksd hénsyn till for det ekonomiska systemet centrala
klasskompromisser (Jessop 2002, s. 30). Den nyliberala diskursen gav ett ramverk inom vilket
de ekonomiska problemen kunde ses i ett visst ljus, och darfor 16sas med vissa specifika

reformer, varav manga faller in under NPM (Jessop 2002, s. 133).

Overgangen till nyliberalism
Den Keynesianska vélfards- och nationalstatsmodellen &r enligt Jessop en uppsittning av
mekanismer, av flera andra, genom vilken kapitalistisk ekonomisk och social reproduktion

organiseras. Det samexisterar med andra mekanismer for att producera en specifik
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reproduktionsregim som reglerar kapitalismen och dess inneslutning i det bredare samhaéllet

(Jessop 2002, 21).

Fran mitten av 1970-talet och framét vixte kraven pa att det offentligas utgifter skulle sidnkas
for att de hoga utgiftsnivaerna ansdgs hindra ekonomisk tillvixt. En av huvudmetoderna for

att sinka utgifterna var att striva efter hogre effektivitet inom den offentliga sektorn (Jessop

2002, s. 157 ff).

Detta passade vil in 1 0vergangen fran den keynesianska vélfardsstaten till den
schumpeterianska konkurrensstaten som manifesterades i 6vergangen fran offentlig
konsumtion och reproduktion till privata och marknadsorienterade 16sningar. Detta genom allt
frén regelritta privatiseringar till konstruerandet och inférandet av marknadstdnkande i de

verksamheter som fortsatte skotas av det offentliga (Jessop 2002, s. 162).

Om Schumpeters teorier

Den Schumpeterianska forstaelsen av konkurrenskraft bygger pd att resurstilldelning anvénds
for att driva fram innovationer som fordndrar tempot och riktningen av ekonomin och
mdjliggdr mer effektiv konkurrens (Jessop 2002, s. 121 f.). Konkurrens dr ndgot som anses
driva fram innovation, och dérfor ska system och organisationer riktas in pa att konkurrera
med varandra, eller med en tankt konkurrent (Jessop 2002, s. 119). Den Schumpeterianska
konkurrensstaten dr ett begrepp som Jessop anvinder for den stat som i enlighet med
Schumpeters teorier riktar in sig pa att driva pd for 6kad konkurrens, detta framfor allt genom
att utveckla offentliga styrmodeller som gynnar teknologisk fordndring, innovation och
foretagsamhet. Dessa styrmodeller omfattar inte bara den ekonomiska politiken utan ar dven

tatt kopplad till socialpolitiken (Jessop 2002, s. 96).

Ett exempel &r sa kallad benchmarking, jimforande mellan enheter, vilket anvénds som en del
av normaliserandet av nyliberala konkurrensnormer 1 privat och offentlig styrning. Det
standiga jamforandet och pressandet det anvénds for anses driva pa innovation och

effektivitetsokningar (Jessop 2002, s. 132).

Den statliga verksamheten &r alltsa separerad, men underkastad, marknaden och dess krav.
Marknaden kriver en mindre stat, och staten anpassar sig. Detta fyller ett dubbelt syfte

satillvida att staten forutom reproduktion av samhéllsorganismen (utbildning, vard, omsorg
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etc.) dven blir en innovationsalstrande verksamhet 1 sig (Jessop 2002, s. 132). Dessa teorier
och dess implementerande har passat vil in i det nyliberala paradigmskiftet (Jessop 2002, s.

85, 89 och 168f). Ett skifte som ocksa skett parallellt med framvixten av NPM.

Grundlaggande idéer i NPM

NPM ir ett 6vergripande koncept for offentlig styrning som omfattar en rad reformer i manga
landers offentliga sektorer med en dvergripande riktning bestdende av att fora in
styrningsstrukturer frén det privata naringslivet i offentlig verksamhet. De flesta NPM-
reformer har haft liknande mal; att hoja effektiviteten 1 den offentliga sektorn, att stirka dess
lyhordhet infor mottagarna av deras tjénster, att minska offentliga utgifter samt starka

ledningars mandat (Christensen & Laegreid 2011, s. 11).

NPM har kategoriserats pé olika sétt, och de olika kategorierna understryker dess 16sa och
mangfacetterade natur. Det bestdr varken av en enad teori eller av en slumpmassig samling av
idéer om offentlig styrning utan &r snarare ett samlingsbegrepp for vissa synsitt pd offentlig
styrning. Detta har sedan implementerats pé olika sétt i olika ldnder och pé olika nivéer.
NPM-reformerna var framforallt inspirerade av olika nyare organisatoriska teorier
(manageralist tradition, organisationsekonomi samt public choice theory), det var ocksa
inspirerat av den breda ideologiska rorelsen som ofta kallas for nyliberalism, samt av

rattsekonomi (Christensen & Leagreid 2011, s. 17f).

Nyliberalism &r liksom NPM ett mycket brett begrepp, 1 vissa sammanhang anvinds det sa
brett att det nédstan tappar all innebord. I korthet kan det sammanfattas som att staten maste
gora mindre och marknaden mer. Detta manifesteras genom krav pa liagre offentliga utgifter,
minskad och mer riktad offentlig verksambhet, ldgre marginalskatter, 6kad
konkurrensutsittning genom liberaliseringar och avregleringar, ldgre subventioner, mindre
konsumtionsinriktad Keynesianism och ett svagare anstillningsskydd for arbetare

(Christensen & Lagreid 2011, s. 19).

De nyliberala stromningarna passade bra ihop med en stor del av NPM-idéerna, bland annat
kommersialisering, koncernbildning, privatisering och utgiftsminskningar. Nyliberalismen var
inte den enda inspirationen till detta utan att det skedde i princip oberoende av politisk farg pa

regeringen i alla OECD-ldnder, detta forklaras av att lagre ekonomisk tillvixt och hogre
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budgetunderskott krivde sparande av staterna (Christensen & Leegreid 2011, s. 19).?

NPM i Skandinavien

I Sverige reformerades offentlig verksamhet av Socialdemokraterna under 1980-talet som en
reaktion pa 1970-talets byrdkratiska system. Detta manifesterades framfor allt genom
decentralisering, malstyrning och managerialism, men det fanns en generell misstro mot
privatiseringar som ansags leda till ojimlikhet (Christensen & Leagreid 2011, s. 122f).
Bildtregeringen pa 1990-talet forde upp ldngtgdende privatiseringsplaner och sjosatte en del
av dem. Nér Socialdemokraterna atertog makten 1994 hade de emellertid dvergivit sitt

principiella motstand till privatiseringar (Christensen & Lagreid 2011, s. 124).

Jamfort med Norge och Danmark var den centrala staten i Sverige mycket mindre drivande i
genomforandet av NPM-reformer. Detta ska inte tolkas som att regeringarna var motstdndare
till reformerna, utan som att svensk offentlig verksamhet och styrning var avsevirt mer
decentraliserad, med ett relativt starkt lokalt sjdlvstyre och fristdende myndigheter
(Christensen & Lagreid 2011, s. 125f). Denna decentralisering anses till och med vara en
faktor till att Sverige var ett av de ldnder som var tidigt ute med NPM d& kommunerna inte
behovde invinta nagra statliga initiativ (Siverbo, 2018. s. 9). De svenska kommunerna har
infort NPM 1 olika stor utstrdckning, men de allra flesta har tydliga inslag av NPM-

mekanismer enligt en rapport av foretagsekonomen Sven Siverbo (Siverbo, 2018. s. 19).

NPM och effektivitet

En central aspekt av NPM ér dess fokus pd att konkurrensmekanismer krivs for att driva fram
hogre effektivitet. Exempel pa detta kan vara privatiseringar och avregleringar for att skapa
faktisk konkurrens mellan olika utfoérare. Inom de omrdden dér privata alternativ inte
forekommer har det istéllet introducerats andra metoder for att forsoka framtvinga hogre
effektivitet. Exempel pé detta dr benchmarking dér en organisations verksamhet delas in 1
olika kategorier for att exempelvis kunna kommunens socialtjdnst med en annans
(Christensen & Lagreid 2011, s. 286). Andra metoder har varit att skapa interna marknader
genom exempelvis interndebitering mellan olika forvaltningar och separation av bestéllar- och

utforarsidan, tanken &r att det mojliggor att bestéllare kan pressa ner priset pd utférandet

3 Nagot Jessop snarare skulle beskriva som ett tecken pé nyliberalismens diskursiva makt. Nyliberalismens

tolkningsramverk var s starkt att i stort sett alla OECD-ldnder influerades av det (Jessop 2002, 2. 133).
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(Christensen & Lagreid 2011, s. 285) och ddrmed hoja effektiviteten. Att NPM skulle leda till
hogre effektivitet i den offentliga verksamheten ar ett dterkommande tema inom 1 stort sett
alla de olika teoribildningar som ryms inom NPM-paraplyet (Christensen & Leagreid 2011, s.
285). Foresprakarna har ddremot varit mérkbart ointresserade av hur effektivitet bast
definieras, operationaliseras och utvérderas (Christensen & Legreid 2011, s. 283). Tamligen
f4 studier kring NPM:s faktiska koppling till 6kad effektivitet har gjorts och det finns inte ens
finns tillriacklig kvantitativ evidens for att kunna hidvda ett samband mellan NPM och hog

eller hojd effektivitet (Christensen & Laegreid 2011, s. 282f, 287 och 293f).

Anvandning av teorierna.

De ovan redogjorda teorierna anvinds i analysen av materialet pa sa sitt att de gor det mojligt
att sdtta materialet i ett historiskt och ideologiskt sammanhang. Jessop beskriver den
fordndring kapitalismen 1 stora delar av vdrlden har genomgatt sedan sjuttiotalet. Han
beskriver dven det offentligas roll i den moderna kapitalismen och nyliberalismen, och hur

marknadskrafter paverkar synen pa ekonomisk styrning av det offentliga.

Christensen och Lagreid bidrar med en mer koncentrerad bild av NPM och hur den forhéller
sig till nyliberalismen. De ger ocksd en mer detaljerad beskrivning av hur NPM inforts olika 1

olika ldnder och de olika aspekterna av NPM.

En utmaning men ocksé intressant aspekt av valet av teorier &r att de i sin redogdrelse och
analys generellt sett ror sig pa en makroniva. Oftast diskuteras fenomen ur ett globalt
perspektiv och kanske pé sin hojd enskilda ldnder. D4 denna uppsats fokuserar pa svenska
kommuner, flera av dem relativt sma, ar det intressant att sitta dessa makroteorier 1 ett

perspektiv som absolut inte dr makro-orienterat.

Presentation av materialet

Kommunernas position

Svenska kommuner har en hog grad av autonomi (Christensen & Laegreid 2011, s. 125f) och
deras sjdlvstyre dr grundlagsstadgat (Regeringsformen 1 kapitel 1 § 2 stycke samt dess 14
kapitel). Kommunerna ansvarar enligt lag for en stor del av den offentliga vélfarden,
déribland socialtjénsten, vard och omsorg av dldre och funktionshindrade, barnomsorg,

forskoleverksamhet, det offentliga skolvésendet, plan- och byggfragor etc. For att finansiera
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denna verksamhet har kommunerna en grundlagsstadgad ritt att besluta om sin skattesats

(Regeringsformen 14 kap 4 §).

Den foljande presentationen &r en tematisk sammanstillning av det insamlade materialet. Som
tidigare presenterats valdes forst femton kommuner ut som delades in i tre kategorier. Utifran
detta valdes sedan tio kommuner. Deras argumentation och avsaknad av argumentation

presenteras nedan.

Kommuner som gor generella nedskarningar men inte kallar dem for effektiviseringar

De som gjorde generella nedskédrningar men inte anvénde sig av effektiviseringsbegreppet och
de som anvénde sig av begreppet delades upp i tva underkategorier som forklarats ovan 1
avsnittet om urval. Det var en kommun som valdes ut till andra urvalet. Den som inte
diskuterar effektiviseringar dr Gnosjo kommun. Gnosjd véljer att inte kompensera vantade
16nedkningar och kompenserar inte forvaltningarna pa en rad férvintade kostnader (Gnosjo
2016, s. 3 och 52). Detta fyller samma funktion som generella effektiviseringar da resurserna

minskar men kraven kvarstar oforandrade.

Hur beskriver kommunerna sina generella effektiviseringar?

Av de tio kommuner som kvarstod efter det andra urvalet genomforde sju av dem generella
nedskérningar i nagon form. Av dem nédmner alla forutom en att de genomfor
effektiviseringar. Den som inte diskuterar effektiviseringar &r Gnosjo kommun vilken redan

diskuterats ovan.

Av de kvarstdende sex kommunerna ndmner samtliga effektiviseringar. Fem av dem har
effektiviseringskrav som dr direkt kopplade till kostnadsminskningar. Det ror sig om
Hirjedalen, Kungilv, Munkedal, Skovde och Tingsryd. Mora kommun ndmner ddremot inte
effektiviseringar i direkt koppling till kostnadsminskningar, men de ndmner
effektiviseringskrav och gor generella effektiviseringar genom att inte kompensera véntade

kostnadsokningar (Mora 2016, s. 14f).

De fem kvarvarande kommunerna har alltsa generella effektiviseringskrav pa nimnderna
kopplade till kostnadsminskningar. Nagot som blev tydligt vildigt tidigt i granskningen var
att de kommuner som genomfor generella effektiviseringar i princip aldrig resonerar kring

effektiviseringarna lingre @n att de genomfor dem (férutom Gnosjé kommun som inte ens
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nidmner det). Det forekommer inga resonemang kring om eller i vilken utstrackning

effektiviseringar dr mdjliga. Eventuella negativa bieffekter diskuteras inte dver huvud taget.

Det dr exempelvis sannolikt att effektiviseringar leder till hogre arbetsbelastning pé
personalen vilket kan hoja ohédlsotalen. Den hdgre belastningen kan ocksé leda till att
arbetsuppgifterna utfors pa ett simre sitt. Med hénsyn till detta hade det inte varit orimligt

med en konsekvensbedomning av generella effektiviseringskrav.

Av de sju kommuner som genomfor generella effektiviseringar ar det ingen som resonerar
kring hur effektiviseringar ska uppnés, och endast tvd som innehéller nagot slags resonemang
kring vad en implementering av effektiviseringar ska innebdra. Aven dessa #r vildigt
kortfattade. Det &r Hérjedalen och Kungdlv som i en mening vardera berdr &mnet.
I Hérjedalens budget for 2017 anges att
”Kommunstyrelsen har ett effektiviseringskrav om 5,5 Mkr 1 2017 ars budget,
vilket innebadr att processer maste ses dver och effektiviseras och bemanningen
minskas. En organisationsfordndring genomfors under 2016 som ska bidra till
detta arbete (Harjedalen 2017, s. 12)."
Kommunstyrelsen ska alltsa se Gver sina processer och det ska leda till att de effektiviseras sa
att bemanningen som en foljd av detta kan minskas. Detta hjdlps av en
organisationsfordndring som nér budgeten fattades var i fard att genomf6ras. Det anges inte
egentligen hur effektivare verksamhet ska uppnds, men det anges att det kommer resultera 1
att bemanningen kommer kunna minska.
Kungélvs kommun anger i sin budget for 2017:
"De nya ekonomiska ramarna innebdr stora anpassningar for verksamheterna.
Forutom att helt ta bort vissa verksamheter, kriavs att allt arbete inom
forvaltningen ses dver sa att arbetsprocesser kan effektiviseras (Kungilv 2016,
s. 33)."
Vissa verksamheter ska alltsé tas bort (ndgot som inte specificeras i budgetdokumentet) och
allt arbete ska ses Over sd att arbetsprocesser kan effektiviseras. Denna formodat ganska stora
oversyn ndmns inte vidare i budgetdokumentet, och inga pengar avsitts for att kunna gora

granskningen.

Kungilv sldr alltsa fast att kommunen maéste ta bort vissa verksamheter. De anger ddremot

inte 1 sin budget inom vilket omrade detta bor ske. Det ndmns inte heller ndgonstans i
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dokumentet att vissa krav eller malsdttningar ska minska, tvért om 6kar kommunen sina
ataganden. Kungilvs kommun vill minska sina barngrupper i forskolan (Kungélv 2016, s. 8),
oka sin grundbemanning pa vard- och omsorgsboenden samt fi fler utbildade personer inom
sektor vard- och dldreomsorg (Kungélv 2016, s. 16). Detta dr endast nagra av de
ambitionshdjningar Kungilv ska driva igenom samtidigt som de ska minska sina kostnader

med 66 Mkr under 2017 och 210 Mkr under en trearsperiod (Kungilv 2016, s. 9).

Flera av kommunerna har i sina budgetar avsnitt om osékerheter i sina bedomningar, faktorer
som ekonomiska konjunkturer och invandring omnémns.* Effektiviseringar nimns inte alls i
dessa avsnitt, varken att de kanske driver upp kostnader (till exempel genom hojda sjuktal pa
grund av okad stress) eller att de skulle kunna innebéra storre kostnadsbesparingar @n avsett.
Ett undantag fran detta & Mora som anger att det ’[p]arallellt med pagéende handlingsplaner
for dtgirder sker fordndringar i omvérlden som forsvarar effektiviseringar.” Vilka dessa
forandringar i omvérlden &r ndmns inte och den 16sning som presenteras ar ” [...] hogre

stdllda krav pa sténdiga forbéttringar och okad effektivitet (Mora 2016, s. 13)”.

De effektiviseringar som infors gors alltsa inte i ndgon kommun uttryckligen péd grund av

ndgon ny teknik eller metod, den enda motivering som anges &r att kostnadsliget dr anstrangt,
att utgifterna méste minska och att kommunens verksamhet dérfor méste bli mer effektiv. Det
anges aldrig hur det ska genomforas och enda gangerna det nimns vad effektiviseringarna ska

innebdra anges att bemanningen ska minska eller verksamheter upphora.

Hur vet kommunerna att det finns utrymme for effektivisering?

Av de tio kommunerna dr det endast tre som jamfort delar eller hela sin verksamhet med
andra kommuner for att bedoma sin effektivitet eller produktivitet och sedan kopplar detta till
sin effektivisering. Det dr Kungélv, Skovde och Tingsryd. Andra kommuner, som till exempel
Askersund jimfor sig med andra kommuner men inte for att bedoma effektivitet eller

produktivitet.’

4 t.ex. Skovde Kommun (2016) pé s. 37, 38, 41, 42 och Munkedal (2017) pé s. 3.
5 Askersund (2016) jimfor bland annat skolskjutsar med andra och ér dyrare, s. 4. Beddémningen kopplas inte till

négot effektiviseringsuppdrag. De jamfor ocksé skolresultat pa s. 11.



21

Skovde sticker ut sétillvida att de dgnar tva hela sidor av sin budget at sa kallad benchmarking
(Skovde 2016, s. 24 och 25). Framfor allt gor Skovde standardkostnadsjimforelser vilket
bygger pa att de tagit fram strukturdrsjusterade standardkostnader.
’Standardkostnaden ér den kostnad som Skévde kommun skulle ha om man
bedrev verksamheten pd en [i jimforelse med andra kommuner, min
kommentar] genomsnittlig avgifts-, ambitions-och effektivitetsnivd och med
hénsyn till egna strukturella faktorer (Skovde 2016, s. 24).”
Denna framtagna genomsnittliga nivan har sedan jamforts med Skovdes kostnader for
densamma for att pa s sétt se om Skovde ar billigare eller dyrare dn genomsnittskommunen.
Jamforelsen har gjorts for olika delar av kommunens uppdrag sa som dldreomsorgen, barn-
och skolbarnsomsorgen, grundskolan och gymnasieskolan. Overlag har Skovde kommun
lagre kostnader 4an medelkommunen, men de har hdgre kostnader inom exempelvis
dldreomsorgen. Benchmarkingens ojamna resultat verkar dédremot inte paverka de olika
ndmndernas effektiviseringskrav. Varje nimnd har 0,5% i effektiviseringskrav (Skovde 2016,
s.29), oberoende om deras verksamhet bedomts som effektivare an kommungenomsnittet eller
inte.
Kungilv beskriver i inledningen till sin budget under ”’Kommunchefen har ordet” f6ljande
(Kungilv 2016, s. 4):
] denna arsplanen ligger ett mycket stort krav pa att fortsitta effektivisera vér
verksamhet. Nér vi jamfor oss med andra kommuner ligger vi dver lag bra till
nér vi ser var effektivitet och dven produktivitet. Jag ser dock som en
sjdlvklarhet att en vixande organisation hela tiden skall jobba med effektivitet.
Det vi gor idag kan alltid goras nagot mer effektivt i morgon. Den mentaliteten
mdste genomsyra Kungélvs forvaltning sa vi kan fortsétta bidra till ett mer
demokratiskt Sverige.”
Kommunen har alltsé en hog effektivitet generellt sett, men de anser sig &ndé kunna utfora sin
verksamhet mer effektivt. Att den kan utfoéras mer effektivt tycks inte bero pa nagon
undersokning eller beddmning, utan beror pa en mentalitet for att bidra till ett mer

demokratiskt Sverige.®

¢ Kungilv har alltsé generella kostnadsminskningar pa 66 Mkr 2017 och 210 Mkr dver en tredrsperiod.
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Tingsryds kommun har {or &r 2013 och 2014 jamfort sin socialtjinst med andra kommuner
och det har da visat sig att ” [...] socialndmnden i Tingsryd bedriver sin verksamhet betydligt
billigare &n andra jimforbara kommuner och sa ér fortfarande fallet.” Trots detta har
Tingsryds kommun ett dverskottsmal pa socialtjdnsten, den ska gd med vinst pa 0,25%

(Tingsryd 2016, s. 48 och 51).

Négot som visar sig i Kungélv, Skdvde och Tingsryd ar att effektiviseringskraven inte beror
pa hur vél delar av forvaltningarna stér sig 1 jamforelser med andra kommuner,
effektiviseringsmojligheterna tycks vara lika stora oavsett. Effektiviteten tycks vara en helt
relativ faktor, effektiviteten kan alltid hojas. Skovde slér till exempel sjilv fast att deras LSS-
verksamhet bedrivs effektivt, trots detta ska den ndmnd som skoter LSS-verksamheten skéra

ned med 3,96 Mkr under 2017.7

Kommuner som inte genomfor generella effektiviseringar

Tre av de tio kommuner som valdes ut till det andra urvalet genomfor inte ndgon form av
generella effektiviseringar. Det dr Sollefted, Askersund och Vilhelmina kommun. Solleftea
genomfor en mindre nedskérning pa missbruksvérden (Sollefted 2016, s. 29) men har
samtidigt en sjunkande befolkning varpa det kan motiveras. Askersunds kommun verkar inte
gora ndgra nedskédrningar 6ver huvud taget, utan kompenserar ndmnder fullt ut i enlighet med
deras uppskattade kostnadsokningar. Det anges 1 budgeten att de har effektiviseringskrav (s.
29) men inga hittas i budgeten. Vilhelmina kommun gor inte heller ndgra nedskérningar.
Reformer for effektivisering ndmns pé sidan tre i kommunens budget men det avser
mellankommunal samverkan, alltsa samarbeten mellan kommuner, vilket innebér

stordriftsfordelar. Det bor rimligtvis inte klassificeras som en generell effektivisering.

Askersund och Vilhelmina, som dr de tvd kommuner som inte genomfor ndgon nedskirning
over huvud taget, ndmner alltsé effektiviseringar i sina budgetdokument. Att de inte genomfor
ndgra nedskédrningar bor inte tolkas som att de inte influeras av NPM i sin styrning, utan bor
endast tolkas som att de inte genomfor just generella effektiviseringar. Att striva efter hogre
effektivitet dr som redogjorts for ovan ndgot som dr genomgéende inom 1 stort sétt alla av de

teoribildningar som faller under NPM.

7 Skdvde bedriver verksamheten 5,1 % billigare 4n genomsnittskommunens kostnad for LSS (Skévde 2016, s.

25), nedskérningarna stadgas pa s. 40.



Skattesatser

Svenska kommuner har en grundlagsstadgad rétt att besluta om sin skattesats

(Regeringsformen 14 kap 4 §), men nagot som framkom under granskningen av

kommunernas budgetar var att ingen av de utvalda kommunerna hojde eller sénkte sin

skattesats 2017. Ingen av kommunerna férde ndgot resonemang om orsaken till detta.

Tabell 3. (Skattesatser i valda kommuner).

Kategori av
Kommun Skattesats | Senaste férdandring av skattesats | effektivisering
Gnosjo kommun 22,24 % Samma skattesats sedan 2014. 1.b
Harjedalens kommun 22,47 % Samma skattesats sedan 2015. 1l.a
Kungalvs kommun 21,44 % Samma skattesats sedan 2012. 1l.a
Mora kommun 22,81 % Samma skattesats sedan 2013. 1.a
Munkedals kommun 23,36 % Samma skattesats sedan 2016. 1.a
Skévde kommun 20,86 % Samma skattesats sedan 2014. 1.a
Tingsryds kommun 21,07 % Samma skattesats sedan 2015. 1l.a
Solleftea kommun 23,39 % Samma skattesats sedan 2014. 2
Askersunds kommun 21,95 % Samma skattesats sedan 2015. 3
Vilhelmina kommun 23,45 % Samma skattesats sedan 2016. 3

Tabell 4. (Medelskattesatser i kategorierna®)

Skattesats medelvarden

Skattesats

Medelvarde alla undersékta kommuner 22,30 %

Medelvarde kategori 1

22,20 %

Medelvarde kategori 2

23,39 %

Medelvarde kategori 3

22,70 %

8 D4 det i kategori tvé och tre bara ingér en respektive tv kommuner ska inte dessa medelvirden ses som

representativa, utan endast tjana som grund for en 6versiktlig jaimforelse.
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Nér medelskattesatsen for de tre kategorierna avseende effektivisering jamfordes framkom att
de kommuner som genomforde effektiviseringar i genomsnitt hade légst skattesatser. Det bor
dock sdgas att variationen inom kategorierna var tdmligen stor, fran 20,86 % 1 Skovde till
23,45 % 1 Vilhelmina med ett genomsnitt pa 22,30%. Det finns ett flertal kommuner i Sverige
som har en avsevirt ligre kommunalskatt &n Skdvdes pa 20,86 %. Léagst 2017 var Solna som
hade 17,12 % och hogst 2017 var Dorotea med 23,85.° Genomsnittet 2017 bland de 290
kommunerna var 20,75 %. De undersokta kommunerna har alltsa en generellt sett hogre

skattesats dn andra svenska kommuner.

Analys

Tron pa effektiviseringars sjalvklara kraft

I teoriavsnittet om NPM och effektivitet framgér det att NPM:s foresprakare sa gott som alltid
utgér fran att NPM kommer leda till hogre effektivitet, det framgér ocksa att samma
foresprékare har varit relativt ointresserade av hur denna effektivitet méts. Av mina
kvalitativa textanalyser av tio svenska kommuner framkommer en i stort sett identisk bild.
Effektiviseringar framstélls dels som ndgot nddvéndigt, men ocksd som en sjélvklar och
oproblematisk 16sning. De antas ge avsedd effekt och problematiseras inte. Ingen av de
undersokta kommunerna resonerar pd nagot stille om de generella effektiviseringarna faktiskt
kommer leda till att verksamheten eller kommunen som helhet blir effektivare. Ingenting som
kan liknas vid en konsekvensanalys gors. Tre av kommunerna har jaimfort sin effektivitet med
andra kommuner, men denna jaimforelse verkar inte ha paverkat deras beddmning om behovet
eller mgjligheten till nya effektiviseringar. Tva av dem, Tingsryd och Kungilv kommer fram
till att deras verksamheter ligger bra till men ldgger dnda generella effektiviseringar pd samma
verksamheter (Tingsryd 2016, s. 28; Kungilv 2016, s. 4). Den tredje, Skovde, finner en
variation ddr vissa verksamheter ér effektivare dn andra kommuners och vissa dr mindre
effektiva (Skovde 2016, s. 24f). Trots denna variation lagger Skovde kommun samma

effektiviseringskrav pé alla ndamnder (Skovde 2016, s. 29).

Effektiviseringar som losningar tycks alltsd anses vara en mirakelkur for att fa fram mer

resurser 1 kommunerna. Dess position dr s sjélvklar att dess effekter inte behver motiveras,

® Jag har riknat bort Gotland som &r bdde en region och en kommun och dérfor tar ut kommunal- och

landstingsskatten enhetligt pa 33,6 %.
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och riskerna for negativa konsekvenser anses vara s laga att de inte ens behdver bedomas.
Detta trots att (vilket visats tidigare i uppsatsen) det vetenskapliga stodet for ett samband

mellan NPM-reformer och hogre effektivitet &r i princip obefintligt.

Detta pekar pa vilken stark ideologisk position tron pé generella effektiviseringar har bland de
svenska kommunerna. Den ekonomiserande logiken som Jessop menar tringer sig in dven 1
verksamheter som inte befinner sig pd marknaden har hér fétt en sjdlvklar position bland
kommunerna. De agerar och resonerar som foretag, 4ven om de inte ir foretag utan
kommuner. Aven om de inte befinner sig pa en marknad agerar de som om de hade

konkurrenter. Detta genom att pressa ned priset pa sin ténkta produkt, det vill sdga vélfard.

En sjdlvpatagen tvangstroja

Det framgar av Christensen & Lagreid samt Jessop att nyliberalismen och NPM forde med
sig eller berodde pa (beroende pé vem man fragar) krav pa lagre offentliga utgifter. Av min
genomgang av kommunernas skattesatser framgar att kommunerna &r timligen obenédgna att
fordndra sina skattesatser, detta trots att ndstan alla gor olika former av nedskarningar vilket

tyder pa att de dr i behov av att frigora resurser.

De undersokta kommunerna ligger klart 6ver det svenska genomsnittet for kommunalskatter
och detta kan vara en forklaring till att de inte vill hoja sina skattesatser ytterligare. Men éven
om de redan ligger i 6verkant avseende skatteniva dr det fortfarande intressant att ingen av
dem forédndrar sin skattesats 2017 i ndgon riktning. Detta géller dven de dtta som gor
nedskérningar 1 ndgon form, dven de véljer att géra nedskérningar fore att hoja skatten. Det
bor noteras att de dtta kommunerna som genomfor nedskérningar i genomsnitt har lagre

skattesatser 4n de som inte genomfor nedskérningar.

Som beskrivits i teoridelen har ligre offentliga utgifter varit en av de mest grundlédggande
malsittningarna med nyliberalismen och forhojd effektivitet har ansetts vara centralt 1 att
kunna uppnd detta. De undersokta kommunerna véljer uppenbarligen att hellre géra
nedskirningar 4n att hoja sin skattesats. Da konkurrens och den press det innebér inom
nyliberalismen anses vara nagot som hojer effektiviteten i en organisation och 1dga offentliga
utgifter anses vara ndgot bra dr detta en rimlig forklaring till varfér kommunerna hellre
genomfor de generella nedskdrningarna dn hojer skatten. Det dr genom anpassningar till

tuffare klimat som fordndringar drivs fram, det onddiga slipas bort och nya metoder
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utvecklas. Denna smalare kostym som den offentliga sektorn har dr alltsé inte ndgot av
naturen givet utan ndgot hogst sjélvpataget. Kommunerna véljer att inte ta in mer resurser. De

vill tvinga sina verksamheter att anpassa sig till en tuffare verklighet.

Ar att springa snabbare hogre effektivitet?

Att de generella nedskédrningarna med bibehéllna effektivitetskrav bland de undersokta
kommunerna dverlag antas leda till hogre effektivitet ar klarlagt. Det som inte diskuteras i
budgeterna dr hur verksamheten ska bli effektivare. Om ingen foréndring av arbetsmetoder
sker eller nya verktyg eller innovationer genomfors kommer de relativt hogre kraven endast

innebdra att de anstéllda maste gbra mer &n tidigare.

Slutsatser

Generella effektiviseringar

Begreppet generella effektiviseringar i den bemaérkelsen jag anviander det, det vill sdga att
genomfora generella nedskdrningar men bibehalla kvalitetskraven med malet att pa sa sitt
hoja verksamhetens effektivitet, &r inget som ndgon av teorierna ndmner direkt som en aspekt

av NPM. Jag menar ddremot att de generella effektiviseringarna bor ses som en del av NPM.

Da NPM inte 4r en sammanhéllen teori utan en rad olika nirbesléktade teorier finns det inget
kéalldokument utifran vilket offentliga reformer eller metoder kan beddmas som fallande
under NPM-paradigmet eller ¢j. Generella effektiviseringar &r inte heller ett verktyg som
lanserats med ett specifikt ursprung, det &r ett begrepp som jag satt ihop for att forsoka
kategorisera den specifika form av effektiviseringar som de hér undersokta metoderna utgor.
For att bedoma NPM:s relation till de generella effektiviseringarna har jag déarfor jamfort dess

funktion och hur det motiveras i budgetdokumenten.

Det undersokningen av de tio kommunerna tyder pa dr att generella effektiviseringar baseras
pa en tro pa att hojd effektivitet uppnds genom press och konkurrens. Denna tro dr ndgot som

ar centralt for de flesta NPM-relaterade teorier och ocksa nyliberalismen generellt.

Det finns ocksa tecken pé att kommunerna har en generell ovilja att 6ka sina totala utgifter,
det vill sidga hoja skatten. Detta dr ndgot som ocksd dr centralt i nyliberalismen. Men det bor

sdgas att denna ovilja ocksa finns hos de kommuner som inte genomfor ndgra nedskirningar
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over huvud taget, dven om de generellt sett har en lite hogre skattesats 4n de som genomfor
nedskérningar. Att anse att generella nedskdrningar &r att foredra framfor skattehdjningar utan
att egentligen ha undersokt om det spenderas for mycket i verksamheterna ar ndgot som pekar
pa att kommunledningarna antingen faktiskt anser att de generella effektiviseringarna gor
verksamheten mer effektiv och att de eventuellt negativa konsekvenserna &r mindre &n de
positiva eller att de sd ogédrna hojer skatten att de hellre forsoker med de generella

effektiviseringarna.

Oviljan att hoja skatten kan darfor ses som en sjdlvpatagen tvingstrdja, och nar den vél ar
patagen dr de enda sitten att frigdra resurser att sinka kostnaden for de sysslor kommunerna
gor eller att minska de sysslor de utfor. Da kommunerna enligt lag dr skyldiga att utfora sina
uppgifter blir att sinka kostnaderna enda 16sningen. NPM:s 16sningar blir alltsd enda védgen ut
ur den av nyliberalismen framtvingade resursbristen. Kopplingen mellan NPM och generella

effektiviseringar dr alltsé tdmligen tydlig.

En latsad marknadsmekanism

Generella effektiviseringar kan forstds som ett sitt for kommuner att agera som att de befinner
sig pa en marknad. Kommunens centrala styre, kommunfullméaktige, bestéller olika tjénster av
ndmnderna och kraver att fi samma tjanst som tidigare for lagre pris. Da det inte gér att vinda
sig till en riktig marknad for att genom konkurrens pressa ner priset véljer
kommunfullmaiktige istéllet att sjdlva pressa ner priset. I denna latsade marknad som bestér av
en bestiéllare och en utférare kommer utféraren tvingas anpassa sig och hitta effektivare
metoder da priset dr satt. Detta gér stick i stiv emot hur kapitalismen fungerar ur flera
aspekter. For det fOrsta sétts priser pd en (fungerande) marknad genom konkurrens inte bara
pa utforarsidan utan dven pa bestéllarsidan, detta genom relationen mellan tillgang och
efterfrdgan. Om vi antar att det gér att simulera konkurrens pé ena sidan kommer det dnd4 inte
fungera dé bristande konkurrens pa bestdllarsidan kommer leda till alldeles for 1dga priser. For
det andra krédver en fungerande konkurrens att de tva parterna &r formellt fristdende fran
varandra. Priserna sétts genom en forhandling mellan parterna dér ingen part (i teorin) inte
kommer acceptera en uppenbart ogynnsam situation som innebir att den konstant forlorar pa
relationen. I detta fallet & ndmnderna direkt understdllda kommunfullméktige och maste
enligt lag folja deras beslut. Det pris fullmiktige bestimmer kommer alltsa alltid gélla, och
eftersom att ndmnderna styrs av samma partier som styr kommunfullméktige har de starka

incitament att dolja eventuella konflikter kring det ”forhandlade” priset.



28

Besparing, nedskarning eller effektivisering?

Jag har tidigare argumenterat for att generella nedskérningar/besparingar utan sénkta
kvalitetskrav fyller samma funktion som generella effektiviseringar. Om det stimmer borde
dven det omvinda gélla, alltsa att uttryckliga generella effektiviseringskrav fyller samma
funktion som generella nedskérningar/besparingar utan sénkta kvalitetskrav. Nedskérningar
och besparingar har en i folkmun negativ klang men effektiviseringar har det inte i samma
utstrickning.!? Att gora ndgot mer effektivt ar ju ndgot i grunden positivt, och framstiller det
som att kommunens verksamhet utvecklas. Besparingar eller nedskédrningar framstiller det
som att kommunen har ett ogynnsamt ekonomiskt 1dge och behdver spara. Detta innebdr en
fordel for att istdllet anvéinda begreppet effektivisering, framforallt som vi ska komma ihag att
kommuners budgetdokument dr offentliga handlingar som granskas av oppositionspolitiker,
media och intresserade véljare for att bedoma hur det gar for kommunledningen. Den PR-
fordel som begreppet effektivisering kanske utgdr jamfort med besparingar eller
nedskérningar innebir att vissa beslutsfattare kanske anvinder det utan att de egentligen ér
uttalade foresprikare for NPM-styrning. I min uppsats har jag kategoriserat kommunerna
utifrdn om de genomfor generella effektiviseringar, inte utifrén vilka exakta ord de anvinder
for att beskriva sin politik. Undersdkningen har ocksé visat att de som genomfor generella
besparingar med bibehallna krav pa kvalitet inte skiljer sig pa ndgon avsevird punkt frén de

som ocksd kallar sina generella besparingar for effektiviseringar.

Offentlig exploatering

Kommunerna dr inte ldngre en frdn marknaden separat enhet som ska understddja foretag pa
marknaden, de ska verka som foretag pd marknaden. I detta ingar det att forbattra sitt
ekonomiska resultat pd samma sitt som foretag i en kapitalistisk ekonomi gor, ndmligen att
oka sin exploatering av de anstédllda. Generella effektiviseringar &r metoder dar kommuner
frigér medel genom Okad press pa verksamheter. Denna 6kade press leder antingen till hogre
effektivitet genom innovationer sisom béttre arbetsmetoder/teknik eller till storre
exploatering av de anstéllda, det vill sdga att de méste utféra mer arbete till samma 16n som

tidigare. Konkurrensfordelar pa grund av innovationer dr som huvudregel temporéra da de

10 Aven om det bland lirare och lirarfacken fétt en allt mer negativ klang pa senare ar, exempelvis hos

Tankesmedjan Balans https://tankesmedjanbalans.se/spring-ikapp-din-egen-loneokning/ .
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relativt snabbt sprider sig pa en marknad. Da kvarstar frigérande av resurser genom 6kad

exploatering.

Detta kan jamforas med hur kapitalister skapar vinst genom dkad exploatering av arbetskraft.
Det mervdrde som uppstar nir kostnaderna &r ldgre an intdkterna tar en privat foretagsdgare ut
som vinst och den nyliberalt styrda kommunen anvdnder samma utrymme till att finansiera
okade kostnader inom andra omrdden av verksamheten. De generella effektiviseringarna kan
alltsa forstds som en metod for att 6ka den offentligt styrda exploateringen av arbetskraften.
Detta &r ocksa tydligt i genomforandet av de generella effektiviseringarna som i praktiken
fokuserar mycket lite pa att géra verksamheten effektivare utan snarare pd att gora

verksamheterna billigare, med en férhoppning om att den samtidigt ska bli mer effektiv.

Fragestdllningarna

Jag har i denna uppsats arbetat utifrén tva frigestillningar.

Genom att granska tio kommuners budgetar varav sju genomforde generella effektiviseringar
har jag kunnat sammanstélla och analysera hur kommunerna genomfort samt argumenterat,

och 1 de flesta fallen inte argumenterat, for sina generella effektiviseringar.

Den forsta fragan beroér med vilka argument svenska kommuner genomfort generella
effektiviseringar. Denna fraga har narmats utifran olika vinklar igenom uppsatsen och ett
kortfattat svar pa frdgan kan vara att de i budgetarna 1 princip inte argumenterar for de
generella effektiviseringarna. Det dr generellt sett en 16sning som presenteras som niarmast

sjdlvklar och riskfri.

Att de inte uttryckligen resonerar kring dem har ddremot inte inneburit att det inte finns
mycket material 1 budgetdokumenten som é&r intressant for en uppsats om generella
effektiviseringar. Frdnvaron av argument for att generella nedskédrningar i miljonklassen utan
sankta kvalitetskrav inte behdver foranledas av en konsekvensanalys eller ens ett resonemang
om eventuella bieffekter tyder pa att kommunerna ser de generella effektiviseringarna, eller i
alla fall forsoker 4 dem att framsta, som tdmligen oproblematiska. Detta vittnar tydligt om att
dess genomforande passar in i det allmidnna ekonomiska intresset, det vill sdga det
ekonomiska paradigm som nyliberalismen utgor. Utifrdn detta har jag kunnat visa pé att de

generella effektiviseringarna till sin funktion passar mycket bra in bland andra NPM-
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relaterade reformer. De Okar pressen pa verksamheten med det uttalade syftet att driva fram
effektivare arbetsformer samtidigt som de sinker, eller i alla fall inte 6kar de offentliga

utgifterna.
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