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Forord

| en tid med komplexa, dynamiska och sammansatta samhdllsut-
maningar dr vér gemensamma besluts- och handlingskraft av-
gorande. Samtidigt hor vi frén politiska ledare och direktorer att
bd&de beslutsfattande och genomférande har blivit svérare och be-
hover utvecklas for att méta framtidens méjligheter och utmaningar.

SKR vill genom forskning, medlemmarnas kunskap och erfarenhet
samt analyser 6ka férstdelsen for vilka framgdngsfaktorer som

ar avgorande for en nddvandig besluts- och handlingskraft, hur
detta f&r genomslag i nytta, effekt och vdrde och vad som be-
hover stdrkas hos politiska ledare och direktérer for att 6ka denna
formdéga. Fokus i rapporten ligger pd samverkan mellan det poli-
tiska styret och oppositionen samt mellan kommunstyrelsens- och
regionstyrelsens ordférande och region- och kommundirektdren.

For att f& effekt pd systemnivd vet vi att besluts- och handlingskraft
skapas genom samsyn och samskapande, att politiken och forvalt-
ningen gor tillsammans och att vardet pd helheten dar avgérande.
Det kraver ocksd ett reflekterande och larande férhéliningssatt
samt mod att prova nytt och inte géra som man alltid har gjort.

SKR vill sarskilt tacka kommunstyrelsens ordférande, oppositions-
rdd och kommundirektérer i kommunerna, - Huddinge, Kungsbacka,
Ljusdal, Lomma, Munkedal, Ulricehamn, Vaggeryd och Vdnnds
kommun. Samt regionstyrelsens ordférande, oppositionsrdd och
regiondirektérer i regionerna — Halland, Uppsala och J6nképings
|&n. | 33 intervjuer har de delat sina erfarenheter och kunskaper
som har varit mycket vardefulla.



Ulf Ramberg, Mikael Hellstrém, Hans Knutsson och Ola Mattisson
frdn Ekonomihogskolan, KEFU i Lund har genomfért forsknings-
studien och stér fér rapportens innehdll. Ett stort tack till er.

Vi vill bidra till var gemensamma férmdaga att leverera valfard som
skapar verkligt varde och utvecklar var demokrati och hoppas att
rapporten kan stdrka Er i det arbetet.

Stockholm i november 2025

Petra Svedberg
Direktér
Avdelningen fér Demokrati och Ledarskap

Sveriges Kommuner och Regioner
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Inledning

For att uppna verklig effekt pa systemniva inom vilfirden krivs
en stirkt samverkan mellan politik och forvaltning. I en tid dér
tilltron till demokratin utmanas och samhéllsutvecklingen stéller
allt hogre krav pa styrning och ledning, blir samspelet mellan for-
troendevalda och tjdnstepersoner avgorande. Forskning visar att
en ledningsidé baserad pa samsyn och samskapande &r central for
att leda framtidens kommuner och regioner. Det dr i motet mellan
beslut och handling som ledningsformagan blir synlig - dar politiska
beslut omsitts i praktisk verklighet genom forvaltningens vigledning
och genomforande.

Samtidigt behover samverkan mellan det politiska styret och opposi-
tionen utvecklas for att mojliggora ansvarstagande och gemensamma
beslut for effekt och tilltro. Fragorna har blivit mer komplexa och be-
hover langsiktiga beslut som striicker sig 6ver flera mandatperioder.
Det stiller krav pa samarbete, dialog och ett fordndrat arbetssitt.

SKR har initierat den hir forskningen med malet att identifiera fram-
gangsfaktorer som stirker besluts- och handlingskraften i kommuner
och regioner. Syftet var att belysa hur genomslag och resultat kan
forbattras och utvecklas samt vad som behover stirkas hos politiska
ledare och direktorer for att uppna det.



Studien utgar fran tva centrala perspektiv som under lang tid har varit
aterkommande i dialoger med toppolitiker, direktorer och i tidigare
forskning: relationen mellan styret och oppositionen samt samspelet
mellan styret och ledningen.

Fokus i forskningen har varit pa samspelet mellan kommunstyrelsens
ordférande och kommundirektéren samt regionstyrelsens ord-
forande och regiondirektoren. Fragestillningarna har kretsat
kring hur tillit och kontroll balanseras, hur politiska mal omsitts

i praktiken och hur tjanstepersoner kan agera objektivt utan att
uppfattas som illojala. Tidigare studier visar att en gemensam berét-
telse, ett tillitsfullt samarbete och att uppfattningen ar att de leder
och styr kommunen eller regionen tillsammans ar avgorande for
att skapa en stark ledningsférmaga.

Bakgrunden till studien bygger pa insikter fran workshops och inter-
vjuer med politiska ledare under 2021-2022. Dar framkom att en stor
del i uppdraget som toppolitiker ir att skapa besluts- och handlings-
kraft. Det har varit ett viktigt verktyg under aren for att tydliggora

det ofta osynlig arbete som sker i de bakre rummen - dér relationer,
dialog, samarbete och kompromisser dr avgérande for att skapa beslut
och handling. Aven for att skapa tydlighet i kommunikationen om
genomforandet bade internt i organisationen och med medborgarna.

Rapporten ir strukturerad i sex kapitel. Den inleds med en for-
djupning i begreppet besluts- och handlingskraft och vikten av
systemtidnkande. Darefter foljer en analys av budgetprocessen,
oppositionens roll och betydelsen av samverkansbeslut. Hand-
lingskraften diskuteras utifran signaler och spelplanens betydelse
och rapporten avslutas med en beskrivning av hur olika problem-
situationer stiller olika krav pa ledningsférmagan. Genomgaende
lyfts vikten av ett reflekterande ledarskap och en ledningsidé som
bygger pa samsyn och samskapande - med malet att skapa effekt
pa systemniva.



Sammanfattning

Denna rapport undersoker hur kommuner och regioner kan stirka
sin ledningsformaga - det vill siga férmagan att samordna besluts-
kraft och handlingskraft — i en tid priaglad av komplexa samhalls-
utmaningar, begriansade resurser och hoga krav pa legitimitet och
effektivitet. Rapporten baseras pa intervjuer med ledande politiker
och tjanstepersoner i atta kommuner och tre regioner.

Rapportens utgangspunkt dr att kommuner och regioner ses som
problemlésande organisationer och for att férsta deras lednings-
formaga maste man forsta hur de definierar och hanterar problem.
Rapporten skiljer mellan komplicerade och komplexa problem,

dér de senare saknar entydiga 16sningar och manga ganger kriaver
samverkan 6ver organisatoriska grianser. Vidare identifieras fyra
olika sitt att hantera problem; ignorera, hantera symptom, 16sa med
etablerad kunskap eller eliminera genom att angripa orsaker. For att
hantera dessa olika problem lyfts tre organisatoriska formagor fram
som centrala: problematiseringsformaga, problemldsningsférmaga
och samarbetsformaga.



Problematiseringsférmagan ar en distinkt yttring av kommuners
och regioners formagor att angripa verksamhetens verkliga utma-
ningar och inte bara symptom. Problemlosningsférmagan ér en f6ljd
av problematiseringsformagan da en genuin och grundlig proble-
matisering skapar bittre forutsiattningar fér bestaende och funge-
rande l6sningar &n vad en ytlig och svepande problembeskrivning
kan gora. Samarbetsférmagan handlar om hur tillgingliga resurser
och formagor kombineras, vilket resulterar i rutiner for samarbete.
Dessa samarbetsrelationer kiinns igen genom fungerande dialog och
samspel mellan olika delar av organisationen, savil den politiska
som forvaltningsdelen. Samarbetsformagan dr i sin tur grundforut-
siattningen for att kunna identifiera och komma 6verens om vad som
ar problemet och, didrmed, hur det bor 16sas.

Med utgangspunkt i genomforda intervjuer diskuteras i tva separata
kapitel i vilken man kommuner och regioner har dessa tre centrala
formagor. I dessa kapitel framgar det bland annat att kommunal och
regional beslutskraft i mangt formas av tidigare beslut och strukturer,
dér inte minst budgeten ar framtriadande. Budgeten ger nédvindig
stabilitet i beslutskraften men kan ocksa begrinsa politisk innova-
tion och férdjupade diskussioner. Bland annat framtréder politiska
overenskommelser, en aktiv opposition och respekt for olika per-
spektiv som viktiga for att stirka beslutskraften. Aven personliga
relationer och tillit mellan politik och forvaltning ar avgérande,
sarskilt i mindre kommuner.

En central forutséttning for handlingskraft dr att fattade beslut ar
begripliga och meningsfulla fér de som ska genomféra dem. Det
forefaller 6ver lag vara ”lattare” att fatta beslut 4n att genomféra
dem enligt de intervjuade. Den byrakratiska, regelbaserade styr-
ningen som dominerar i kommuner och regioner beh6ver manga
ganger stodjas och kompletteras med olika 6versattningar, dialoger,
incitament och visioner i syfte att samla organisationen kring en
gemensam riktning. I detta sammanhang spelar den 6vergripande



ledningen en nyckelroll i att samordna och 6verséatta beslut. Upp-
f6ljning uppfattas som en kritisk brygga mellan beslut och handling,
men &r ofta eftersatt eller fragmenterad enligt studiens intervjuer.

Monstret som framtriader i genomforda intervjuer dr att kommunal
och regional ledningsférméga uppstar nir besluts- och handlings-
kraft samverkar. Denna samverkan skapas inte per automatik utan
irapportens slutsatser argumenteras bland annat for betydelsen

av att etablera ett reflekterande forhallningssitt till ledning, dir
ldrande, 6ppenhet och mod att misslyckas ar centralt. For att uppna
detta kriaver det bland annat att strukturer och processer skapas
som "mojliggér en mer provande ansats” dir fokus pa kontroll inte
har en framtridande roll. Framgangsfaktorer for stirkt ledningsfor-
maga identifieras i rapporten bade pa strukturell niva (till exempel
politiska 6verenskommelser, ledningsgrupper, uppfoljning) och pa
processniva (till exempel samtalsklimat, férankring, 6versittning,
samverkan).

Rapporten avslutas med att peka pa att en reviderad syn pa ledning
och probleml6sning kan behévas i tider av komplexitet och osékerhet.
Att styra i samklang mellan politik och férvaltning blir allt viktigare
da olika problemsituationer stéller olika krav pa ledningsférmagan.
Till exempel kan komplicerade problem vanligtvis hanteras med
kontroll och mer information, medan komplexa problem stiller
storre krav pa flexibilitet, mojliggorande strukturer, samverkan och
systemtinkande for att stirka politikens genomslag och skapa virde
for medborgarna.






KAPITEL

Om att fatta beslut och
fa dem genomférda

Att studera beslut och handling

“Det (beslutskraft och handlingskraft) dr tva helt olika saker. Det dr
Ju inte svart att fatta ett beslut. Det gor vi ju ndstan dagligen.”

— Regionréd

Du har precis fattat ett beslut att borjaldsa dessa rader. Innan, och
kanske ocksa under dina funderingar att borja lisa, fattade du ett
antal beslut och gjorde saker som majliggjorde att du nu laser dessa
rader. Allt det som foregick lidsandet skedde troligen ganska oreflek-
terat, men likvil ldser du. I tid och otid fattar vi alla liknande beslut
som leder till handling. Att forsta mianniskans utveckling utan att ta
hiansyn till alla dessa 6ver tid fattade beslut och dess konsekvenser
ar néstintill omojligt. Méansklighetens samlade beslutsfattande kan
med andra ord sigas fort oss till den plats vi nu dr pa moder jord.

Beslutsfattande 4r med andra ord viktigt men som regionradet i ovan-
staende citat implicit konstaterar forefaller det ”svara” i beslutfattande
inte ligga i beslutsfattandet som sadant, utan att det ocksa genomfors.
Det ir forst da beslutets konsekvenser, i detta fall regionradets po-
litiska vilja, kristalliseras. Beslut och att det realiseras enligt 6nskad



intention, ibland inte blir av, drar ut pa tiden, omtolkas eller medf6r
oonskade konsekvenser, i en regional eller kommunal organisatorisk
kontext dr bade startpunkt och slutpunkt for denna rapport.

Beslut och handling i organisationer ses vanligtvis som intimt
sammanbundet med varandra. Forskningen inom omradet ar ocksa
mycket omfattande utifran flera olika vetenskapliga discipliner. Att
fanga all denna forskning och ge den rittvisa ir en diger, och med
denna rapports syfte och format, omgjlig uppgift. Som nimnts fattas
mainskliga beslut i tid och otid varfér forenklingar och avgrians-
ningar varit nédviandiga fér rapportens fardigstillande. En sidan
avgrinsning ir att rapportens innehall huvudsakligen kretsar kring
beslut fattade av ledande politiker' i kommuner och regioner och
som skall genomforas i respektive férvaltningsorganisation.

Det kan emellertid vara svart att géra en distinkt skillnad mellan be-
slut och handling, ndgot som ocksa diskuteras l1opande och utforligt
i rapportens kommande avsnitt. Till exempel kan ta beslut, eller inte
ta beslut, i sig betraktas som en handling. Likasa kréiver handling,
eller icke handling, i sig beslutsfattande. En oppositionspolitiker
valde att uttrycka skillnaden pa f6ljande sétt:

“Beslutskraft dr att fatta det formella beslutet. Nu klubbar vi beslutet.
Handlingskraft kan var allt annat runt omkring. Det kan vara
klubban i bordet men ocksa att vaga ga in i fragor och inte backa
undan. Vad gdller beslutskraft har man ganska manga bakom men
handlingskraft dr mera mod, tycker jag. Mycket av handlingskraften
ligger fore det formella beslutet, att lyssna in.”

Vidare kan saviil beslut som handling ses som pagaende processer
innehallande en méngd, savil stora som sma, beslut och handlingar
beroende av historiska faktorer. Och ofta sker dettaiflera, avvarandra
inte sillan oberoende, parallella processer.?

Not. 1 | beslutande politiska organ sdsom fullmdktige, styrelser och ndmnder.
Not. 2 Jacobsson (1987).



Att utveckla och starka besluts-
och handlingskraft i annorlunda tider

Svenska kommuner och regioner har linge spelat en central roll
for den svenska vilfiardsstaten. I svensk lagstiftning, frimst kom-
munallagen (2017:725), beskrivs och definieras de uppgifter som
ska organiseras och utforas utifran beslut som fattas i kommunala
beslutande organ. I tider av omfattande samhéllsforandringar dér
utmaningar® utmalas som komplexa utan tydliga svar gar det ocksa
att hivda att dessa beslut fattas i en ny, eller atminstone i en annor-
lunda tid 4n tidigare. En tid med andra forutsittningar som provar
bade formagan och kraften att fatta och genomfora beslut. Att
denna formaga och kraft 6ver tid kan variera i organisationer finns
det manga exempel pailitteraturen, bade vad giller organisatorisk
framgang och motgang. Liknande skillnader i férmagor aterfinns
ocksa i svenska kommuner och regioner*.

Givet kommuners och regioners institutionella inramning, befolk-
ningsuppdrag och demokratiska styre stiills emellertid formagorna
pa sin spets da beslut och handling bade forvintas hantera dagens
situation och samtidigt langsiktigt skapa mojligheter for kommande
generationers forutsédttningar att bo och verka. Omfattande sam-
hillsomdaningar och komplexa utmaningar parat med ett 6ver
generationer langsiktigt uppdrag fér en befolkning, i olika aldrar
och med olika behov, ger sammantaget patagligt utmanande forut-
sdattningar for kommunal och regional besluts- och handlingskraft.
Beslut som fattas och handlingar som genomfors under annorlunda
tider kommer sannolikt att uppfattas som obekvima och felaktiga av
vissa, och nddviandiga och ansvarsfulla av andra.

Not. 3 Dessa utmaningar kan ta sig olika uttryck. En del har det gemensamt att de pd&-
verkar samhdllet i stort. Négra exempel pd sédana utmaningar ér pandemier,
krig och klimatférandringar. Komplexa utmaningar kan ockséd aterfinnas p&
den kommunala och regionala hemmaplanen, sésom till exempel demografisk
utveckling eller kriminalitet.

Not. 4 Hellstréom, Ramberg och Syssner (2024); Hellstrom mifl. (2025).



Den 6vergripande fragan som soker svar i denna rapport dr om det
med dessa forutsiattningar gar att utveckla och stérka beslutskraft
och handlingskraft i kommuner och regioner fér att 6ka genomslag
och resultat av politiken?

Vad vi har gjort

Studiens empiriska material baseras pa intervjuer med ledande
politiker och tjanstepersoner i 8 kommuner och 3 regioner, spridda
ilandet. Urvalet har skett i samrad med SKR. Ambitionen har varit
att intervjua kommunstyrelsens eller regionstyrelsens ordférande
(KSO respektive RSO), ledande oppositionsrad samt kommun-
direktor® eller regiondirektor i varje kommun respektive region.
Sammantaget har 33 intervjuer genomforts (se bilaga 1), varav 21
med politiker. I tva kommuner har oppositionsraden avstatt fran att
bli intervjuade och i en annan kommun intervjuades bade avgaende
och tilltradande kommundirektor.

Ambitionen med detta urval ir att utifran ett uttalat ledningsper-
spektiv fa en inblick i hur politiska ledare navigerar i foreliggande
beslutskomplexitet och hur olika forvaltningsorganisationer res-
ponderar och samspelar med politiken for att genomféra och ater-
koppla politiskt fattade beslut.

Intervjuerna har genomforts via teams och tog i genomsnitt runt en
timme var. De citat och exempel pa olika situationer av beslutskraft
och handlingskraft som aterfinns i rapporten dr anonymiserade.
Avsikten med dessa citat och exempel dr inte att visa pa hur ”bra”
eller “"mindre bra” enskilda och specifika fragor kan hanteras, utan
illustrera nagot som har aterkommit i flera av studiens intervjuer.
Vissa exempel och specifika detaljer i studiens intervjuer kan vara
identifierbara varfor nagra av de citat som aterfinns i rapporten ar
nagot omskrivna.

Not. 5 Titeln p& kommunens hogste tidnsteperson ar ibland kommunchef och ibland
kommundirektor. Vi har valt att konsekvent bendmna dem alla fér kommun-
direktor eller direktor.



Intervjuerna baserades pa fyra semistrukturerade frageblock som
respondenterna fick i forvig. Forsta frageblocket kretsade kring re-
flektioner och uppfattningar om de tva begreppen besluts- respektive
handlingskraft och mer precist vad begreppen betyder for de intervju-
ade i deras respektive position och hur de tillaimpar dem.

Andra frageblocket hade ett beslutsorienterat tema som cirkulerade
kring budgetprocessens utformning och tillimpning, exempel pa
framgangsrika beslut och exempel pa sa kallade langbénkar och
mer svarlosta problem. I detta block diskuterades ocksa dialoger
och konfliktytor mellan styret och opposition, skillnader mellan att
styra i majoritet och minoritet med mera.

Tredje frageblocket hade ett handlingsorienterat tema dir samtalet
kretsade kring hur foérvaltningsorganisationen responderar och ge-
nomfor fattade beslut, hur samspelet mellan politik och férvaltning
organiseras samt centrala forutsidttningar och resurser som organi-
sationen hade till sitt forfogande for att bade inf6éra och aterkoppla
beslut till politiken. Intervjuerna avslutades med ett fjirde block dar
forslag pa hur besluts- och handlingskraft eventuellt kunde férbittras
fangades upp.

Rapportens uppldgg

Att férutsiattningar, formagor och utmaningar kan variera avseende
besluts- och handlingskraft i Sveriges kommuner och regioner ir
mycket patagligt i det empiriska materialet. Savil de intervjuades
perspektiv pa beslut och handling som politikens och férvaltnings-
organisationernas formagor och forutsittningar att genomfora
beslut skiljer sig at. Skillnaderna varierar pa manga plan sisom
antalet anstéllda, ekonomi, ledningsmodell, specifika lokalpolitiska
fragor, personliga relationer, majoritetsstyre eller ej, kommunens
och regionens geografiska placering, omséttning pa ledande chefer,
kompetensférsorjning, forekomst avlokala partier mm.



For att begripliggora denna variation pa besluts- och handlingskraft
och kunna sortera det empiriska materialet, bade for oss sjéilva och for
lasaren, anvinds den referensram som aterfinns i kapitel 2. For att i
mojligaste man fanga variationen ar rapportens tva empiriska kapitel
de mest omfattande. I kapitel 3 beskrivs variationen med avseende pa
beslutskraft och i kapitel 4 med avseende pa handlingskraft.

I kapitel 5 sammanstills analysen av materialet med hjilp av stu-
diens referensram. Rapporten avslutas i kapitel 6 med forslag och
perspektiv pa hur besluts- och handlingskraft kan utvecklas och
stirkas utifran givna férutsittningar och tillgingliga formagor.






KAPITEL

Att forsta besluts- och
handlingskraft

Kapitlets upplégg och innehdill

Besluts dignitet, och att dess genomfoérande manga ganger stoter
papatrull i organisationer, har inspirerat till och resulteratien
omfattande forskningsvolym. I detta kapitel vinder vi oss till nagra
centrala urval avdenna volym for att klargora vilken innebord dessa
begrepp kan ha. Kéllorna anges 16pande som noter. For vissa ldasare
kan detta kapitel te sig grundliggande och kanske ocksa allt for 6ver-
skadligt och férenklat, men om du som lésare tydligt kan se och forsta
var vara resonemang kommer ifran kan det ocksa vara littare att se
styrkor och svagheter i rapportens avslutande rekommendationer.

I det hir kapitlet preciseras forst beslutskraft och handlingskraft.
Direfter drivs tesen att kommuner ar problemlésande organisa-
tioner, till for att 16sa samhéllsproblem. Darfor ar det nodvindigt
att bena ut ordet "problem” och diskutera vilka typer av problem
sociala system sasom kommunala och regionala organisationer kan
stéllas infor. Problem kan séigas sdka losningar och fyra typer av
problemldsningar illustreras.



Kapitlet avslutas med tre centrala dimensioner for kommunal och
regional besluts- och handlingskraft. Dimensionerna aterkopplas
l6pande i rapportens kommande kapitel och tydliggors explicit i
kapitel 5. Forhoppningen dr sammantaget att pa detta vis ge en ny-
anserad forstaelse av hur besluts- och handlingskraft kan utvecklas
och stérkas.

Besluts- respektive handlingskraft

Gemensam édndelse for de tva studerade fenomenen ér kraft. I Svensk
Ordbok kan man lisa att kraft &r en “(yttring av) inneboende formaga
att astadkomma direkta handlingar eller patagliga resultat i den yttre
verkligheten”. I ssmma beskrivning séigs att det ir en “formaga att
ovainflytande, gora sig gillande, hdvda sig”. Det som sticker ut hir ar
tanken att kraft ir en formaga. Kraft kan med andra ord forstas som
en formaga att paverka verkligheten, antingen genom att bevara den
eller forandra den. Andelsen “kraft” fingar saledes mycket vil vad
kommuner och regioner gor.

Hur kan da beslut forstas? Enligt Svensk Ordbok star beslut for “avgo-
rande i viss fraga”. Svenska Akademins ordlista definierar beslut som
“formellt avgérande”. En lite dldre definition enligt Svenska Akade-
mins Ordbok &r "det som viljan stannar vid”. Eftersom kommunala
och regionala beslutande forsamlingar ar de som fattar beslut genom
omrostning finns det en individuell process att beakta innan omrost-
ning sker och fragan avgors formellt. Men beslutet avgor till syvende
och sist om politiken vill att nagot ska bevaras eller férandras.

Handling associeras ofta till dokument i offentliga sammanhang,
men i det hir ssmmanhanget dr det SAOL:s definition ”géra eller
utféra” som studien tar spjarn mot. Svensk Ordbok definierar hand-
ling som “enstaka yttring av malinriktad verksamhet” och dér ordet
yttring kan likstéllas med att gora eller utfora. En lexikal ansats som
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denna ldgger en forsta teoretisk utgangspunkt for hur besluts- och
handlingskraft kan utvecklas och stirkas. Hur skall da denna ut-
gangspunkt sittas i relation till kommunala och regionala férmagor
for beslut och handling?

Det engelska begreppet for formagor - capabilities- dr vilbeforskat
och har utvecklats mycket, inte minst inom strategiteori, sedan
1970-talet. D4 sags organisatoriska férmagor® som basen i varje
framgangsrik affirsstrategi och sedan dess har manga akademiker
testat och utvecklat denna initiala tes. En betydande utveckling
gjordes tidigt 1990-tal” da en forklaring lanserades till varfor vissa
organisationer hade varaktiga férdelar 6ver andra organisationer.
Anledningen var att de hade tillgang till virdefulla, unika och
svarimiterade resurser, som dessutom var vil organiserade. Det var
alltsa inte nog med att det fanns vissa resurser i organisationen. Det
avgorande var hur dessa tillsammans utgjorde en unik, meningsfull
och viardeskapande kombination som andra organisationer inte latt
kunde kopiera. En kombination av resurser var det som utgjorde
organisationens samlade formaga.

Nagra ar in pa 1990-talet lanserades ocksa begreppet dynamiska
formagor®. Dynamiken riktar uppmérksamheten mot det stindiga
behovet av anpassning till en féranderlig omvirld, liknande den som
kommuner och regioner befinner sig i. Dynamiken dr med andra
ord en organisatorisk respons pa ett anpassningsbehov. Dynamiken
uppstar mellan a ena sidan de styrande rutiner som finns etablerade
i organisationen och a andra sidan de tillgangar, "resurser”, som star
till organisationens férfogande.

Not. 6 Andrews (1971).
Not. 7 Barney (1991).
Not. 8 Teece och Pisano (1994); Teece mfl. (1997).
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Anpassning ar alltsa en formaga i sig. Det som efterstrivas ar en
unik, meningsfull och virdeskapande kombination av resurser, dvs
en formaga att skapa och tillgodogora sig varde. I annorlunda tider
ar kanske den forméaga som en gang varit mycket viktig, i ett tidiga-
re sammanhang av ekonomiska, demografiska, tekniska eller po-
litiska forutsiattningar, inte langre varken unik, meningsfull eller
virdeskapande. Ar organisationen oférmogen att omprova styrande
rutiner och vad som dr nédvindiga resurser och férmagor i den nya
situationen kommer savil resursférbrukning som virdeskapande
bli lidande. Det organisationen gor blir med andra ord bade dyrare
och till simre kvalitet.

I sammanhanget ir det vért att notera skillnaden mellan individuella
formagor och gruppens eller organisationens férmagor. Vi har alla
individuella styrkor och svagheter, vi dr bra pa vissa saker och simre
pa andra. Etti sammanhanget nira besliktat begrepp ar handlings-
kompetens, ett begrepp som bland annat kan handla om enskilda
individers formaga att tillsammans med andra engagera sig for en
mer human virld®. Att kunna gora det kriver i sin tur en formaga
att tdnka kritiskt, det vill siga tinka pa en situation ur mer in ett
perspektiv, samt en insikt om att individers kunskap om de stora,
gemensamma utmaningarna som regel ar ofullstiandig. Ofullstandig
kunskap behover emellertid inte nodvindigtvis alltid vara ett argu-
ment for att inte handla. Lite 6dmjukhet infor frage- och problem-
stillningarna kan med andra ord behovas.

Att utveckla och stirka kommuners och regioners formaga att besluta
och handla innebar med detta perspektiv att se till att den politiska
organisationen och férvaltningsorganisationen har formaga att
fungera val dven i nya, ovana och oklara omstéindigheter, dels var fér
sig men framfor allt tillsammans - som en samlad helhet med olika
uppgifter och funktioner.

Not. 9 Se vidare Schnack (1994) och Almers (2009).
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Detta siitt att definiera formaga har stora likheter med hur Kommun-
utredningen (Dir. 2017:13) i sitt slutbetinkande definierade kommunal
kapacitet som formagan att utrdtta kommunala uppgifter. Det gar
ocksa att hivda att kommunal och regional formaga inte bara tar
sin nédring fran befintlig organisation. Den samlade formagan forstas
foretradelsevis utifran bade organisationen inre férmagor och de
yttre formagor som finns representerade i territoriets historia och
andra externa betingelser'® inom vilken organisationen har sitt
uppdrag". Kommunen eller regionen ar med ett sadant synsitt inte
begrinsad eller avgrinsad till de resurser och formagor som rakar
finnas inom organisationens fysiska och juridiska grinser. Organi-
sationen kan skapa virden at medborgarna éven tillsammans med
andra organisationer, resurser och formagor i dess omgivning.

Organisationen som en
anpassningsbar systemenhet

Anpassning till forandrade forutsittningar i en allt till synes komplex-
are omvérld prévar kommuners och regioners formaga till larande.
Att individer lar sig kan férstas som att “fordndra omfattningen pa
sitt potentiella beteende™?. Uttryckt annorlunda; du har lirt dig
nagot nir du férstar vad som i en viss situation fungerar och vad
som inte fungerar. I vissa ligen beh6ver man agera pa ett visst sitt, i
andra ligen bor man absolut lata bli att gora det som man instinktivt
tankte. Individers ldrande dr emellertid inte n6dvandigtvis synonymt
med sa kallat organisatoriskt lirande. Ett antal organisatoriska for-
magor, eller discipliner'®, brukar lyftas fram som avgorande fér en
organisations formaga till lirande och anpassning.

Not. 10 Sé&som glesbygd, ndringslivshistoria, férekomsten av révaror, natur, ndrhet till
storre tatorter, kommunikationer mm.

Not. 11 Hellstrom mfl. (2024).

Not. 12 Huber (1991).

Not. 13 Senge (1990/2006).
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For det forsta dr systemtidnkandet centralt. En region eller en kom-
mun ir ett Oppet socialt system bestdende av manga samverkande
delar, delar som i sin tur hinger samman med - dvs paverkar och
paverkas av - system och delar utanfér organisationen. Delarna i
systemen paverkar varandra.

Att forsta och tinka utifran detta systemsynsiitt vid beslutfattande
stéller stora krav pa beslutsfattare. Manga chefer och politiker 4r
trianade att forsta och tinka pa sina enskilda funktioner eller ansvars-
omraden. De bedé6ms som regel ocksa utifran hur vil de utfor sitt
arbete inom den egna avgrinsade delen av organisationen.

Forutom systemtinkandet dr fyra andra formagor centrala for
organisatoriskt larande:

» Personliga formagor: olika personer bidrar med olika saker
och det ir som regel bra med olika perspektiv pa ett problem.

* Mentala modeller: forstaelse av virlden bygger pa antaganden
och paverkar vad vi lagger mirke till.

¢ Gemensamma malsidttningar: om medlemmarnaien
organisation strivar mot samma mal uppstar ett kollektivt
engagemang och en tillhorighet som starker organisationen.

* Teamlirande: om individer med personliga formagor
kommer samman och samarbetar utifran en delad forstaelse
och gemensam malsittning kan produkten av gemensamma
anstringningar bli stérre &n summan av enskilda insatser.
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Nir dessa fem formagor samverkar kan medlemmarna i en organi-
sation bittre tackla utmaningar tillsammans, som en helhet. Ocksa
formagan att ta beslut och skrida till handling utvecklas och stérks
genom sittet en sddan organisation arbetar och forhaller sig till
radande omsténdigheter. Det hir arbetet kan atminstone ses ur tva
olika synvinklar'. A ena sidan kan organisationen ligga fokus pa
att mojliggora for medarbetarna att mota radande omstéindigheter,
liksom nya och utmanande sadana, genom att till exempel tillata
alternativa handlingar och forsék som avviker fran faststillda rutiner
och planer. A andra sidan kan tonvikten liggas pa att kontrollera
om organisationens medarbetare efterlever uppgjorda planer och
overenskommelser.

Kommunen och regionen som problemlésare

Problem — en situation som kréver beslut

Att fungera vil i olika omstindigheter handlar om att ha férméaga att
besluta sig for vad som ska géras och sedan gora det. Detta dr ldttare
sagt dn gjort och kriver fundersamhet och férstaelse for den situa-
tion, nulidge och problem man utgar fran. Inom vetenskapen &r just
problematisering en avgorande del i varje forskningsprojekt, i varje
studie. ”Vad ar problemet, for vem och varfér” iar centrala fragor
som stélls och diskuteras innan en forskare bestammer sig for vilket
problem denne tinker studera och bidra till att 16sa.

I politiskt styrda organisationer kan det vara mer eller mindre tydliga
ideologiska skillnader i vad man som politiker uppfattar som pro-
blem och vem eller vad som egentligen ar féremal fér problemet och
varfor. Det politiska hantverket kan vara mycket mangfacetterat och
kriava bade omfattande och kontinuerliga forhandlingar och omfor-
handlingar. Problemet i kommuner och regioner kan ocksa vara en
fraga av mer praktisk och verksamhetsnéra natur, till exempel “hur
ska en park férvaltas pa bista sétt” eller “var dr den mest férdelaktiga
placeringen av en skola?”

Not. 14 Se bland annat Adler och Borys (1996).
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Ordet problem kan tyckas ha en negativ klang. Problem ar inget
man vill ha. Men problem i det har sammanhanget ir en situation
som kraver beslut som foranleder en viss handling - det ér en fraga
som behover ett svar. Med andra ord kan ett problem beskrivas som
en situation en beslutsfattare befinner sig i'**. Denna situation, som
i mangt liknar en kommunal och regional vardag, kan beskrivas pa
foljande satt:

1. Har tva eller flera alternativa l6sningar,
2. darvalet av16sning har betydelse,

3. mendir det inte ir sjéalvklart vilket alternativ som ar bést.

Elaka problem ér komplexa problem

Problem dir det inte ar sjalvklart vilket beslut som ar bast ligger
nira den komplexa beslutssituation som manga kommuner och
regioner brottas med. Dessa problem brukar i forskningslitteraturen
bendmnas som ”wicked problems”, eller elaka problem!®. Kommunal
och regional verksamhet handlar i grunden om att arbeta med utma-
ningar i dppna sociala system, diar minniskors vil och ve paverkas av
manga olika faktorer. Vilka dessa faktorer dr och hur de samspelar
med varandra i olika tider avgor hur vilfarden tar sig uttryck. Kom-
munal och regional verksamhet dr med andra ord en strid strém av
situationer dar de folkvalda har att vilja mellan olika alternativa 16s-
ningar utan att vara helt sikra pa vilket alternativ som ar det bésta.
Problemen ir elaka.

Not. 15  Ackoff (1981).
Not. 16  Rittel och Webber (1973).
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Det som gor det mojligt for oss att kdinna igen elaka problem ir att':

1. Detinte ar sjilvklart hur problemet ska definieras
eller formuleras.

2. Det finns ingen kidnd ”fardig” 16sning pa problemet.

3. Losningar inte ar ritt eller fel utan béattre eller samre for
olika intressenter.

4. Alla elaka problem dr symptom pa ett annat underliggande
problem, d v s elaka problem &r systemiska.

5. Den som forsoker 16sa ett elakt problem stills till svars fér en
otillracklig 16sning och kan inte préva sig fram till ratt 16sning
(sominte 4r densamma for alla intressenter).

Savil politiker som tjanstepersoner i kommuner och regioner torde
kénna igen sig i dessa beskrivningar. Ett komplext problem har, till
skillnad fran ett komplicerat problem, inga tydliga och bestaende
orsak-verkan-samband som kan anvindas nir det komplexa proble-
met ska l6sas®®,

Ett mycket vanligt och valkint komplext problem ir nar méanniskor
med olika agendor, viljor och ambitioner ska komma Gverens.
Komplicerade problem ar problem som kan vara svara att 16sa, men
nagon vet hur och det ir denna kunskap om hur som l6ser det kom-
plicerade problemet. Att konstruera ett flygplan eller bygga en lang
bro dr komplicerat men det finns mianniskor som vet hur man gor.
Det finns en 16sning pa problemet.

Not. 17 | originalartikeln redovisar Rittel och Webber (1973:102) tio olika kdnneteck-
en. Vi har valt ut de fem tydligaste for att géra definitionen mer begriplig och
tillgénglig.

Not. 18  Snowden (2021).
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Ett komplext problem kan nagon bara férsoka 16sa. Hari ligger ocksa

de politiska problemens stora utmaning — komplexa problem utan

kinda fardiga 16sningar kraver talamod, 6ppenhet och en lirande
instéllning till varje nytt forsok att forhalla sig till problem som inte

har sjalvklara och givna l6sningar.

Att sta infér antingen komplicerade eller komplexa problem kan
beskrivas som att befinna sig i tva olika beslutsrum med helt olika
forutsittningar. Dessa olikheter medfor att rummen har helt olika

besluts- och handlingsrepertoarer, vilket aterspeglas i figur 1.

Figur 1: En positionering av tvd olika beslutsrum med konsekvenser

for besluts- och handlingskraft'®

Komplicerat beslutsrum

Komplext beslutsrum

Rationell linjar milj¢

Systembaserad strategisk milj¢

Systematisk och deduktiv ansats

Upptdckande och induktiv ansats

Prognoser for att forutse vad som
kommer att hénda

Prognoser for att upptécka vad
som kan hénda

Rationellt linjart beslutstdnkande

Systembaserat tdnkande

Konvergerande beslutsprocess

Divergerande beslutsprocess

Strategi som plan

Strategi som ldrande
/framvdxande

Organisatorisk hierarki som
metod for strategins inférande

Dialog som metod for
strategins inférande

Ordnad strategisk process
baserad pé;
uppfattning-analys-respons

Dynamisk strategisk process
baserad pd; provande/experi-
menterande-uppfattning-respons

Not. 19

Hellstrom mfl. (2022, sida 42, figur 3.1. Oversatt till svenska frén engelska).



En annan visentlig typ av problem? ir sa kallade kritiska problem.
En regional eller kommunal ledare, politiker savil som en tjénste-
person, kan alltid vilja att beskriva ett problem som kritiskt for att
pa savis legitimera vissa beslut och handlingar. Det kan finnas bade
personliga, professionella och politiska skl att inte kinnas vid kom-
plexa problem. Viljarkaren kan till exempel tappa fortroendet for en
politiker som inte riktigt vet vilken 16sning som ir den bista, utan
vill prova sig fram.

Da kan det vara strategiskt klokt att beskriva att det komplexa
problemet ér kritiskt i meningen avgorande for nagot. Att inte
omedelbart och resolut ta i ett problem som ar kritiskt riskerar att
betraktas som ansvarslost. Men det lomska med att omdefiniera ett
komplext problem som kritiskt ar att det underliggande problemet
- det “elaka” - bestar. Det omdefinierade problemet férvintas 16sas
som ett komplicerat problem (viinstra rummetifigur 1), medan det
underliggande problemet mojligen skulle kunna adresseras béttre
med hjilp av det hogra rummets ledord.

Fyra satt att I6sa ett problem

Vad kan man ha for glddje av att olika problem har olika egenskaper?
Det kan saklart finnas manga anledningar men en anledning, givet
att ambitionen ir att utveckla och stiarka besluts- och handlings-
kraft i regioner och kommuner, &r att se problemldsning som en
dynamisk formaga. Losningen pa ett problem dr en konsekvens av
hur problemet har definierats. Definitionen i sin tur paverkas av
de formagor organisationen har tillgang till, inom och utanfér den
formella organisationen. Formella beslut och praktiska handlingar
paverkar alltsa varandra.

Not. 20 Motsatsen till det elaka problemet beskrivs ofta som ett “tamt” problem. Tama
problem &r enkla i meningen att det ar mojligt att komma fram till en slutlig
|6sning genom tydliga sé kallade &terkopplingsloopar. Tama problem féréndrar
sig inte nar man forséker 16sa dem, s& det gar att dra lardom av den aterkopp-
ling man f&r vid varje nytt forsdk. Det dr just bristen p& entydig terkoppling om
vad som orsakade vad som goér komplexa problem “"elaka” och svéra att 16sa.
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Regionens eller kommunens problem kan ha olika karaktir och en
och samma situation kan uppfattas pa olika sitt. Alternativa pro-
blembeskrivningar definierar sina egna losningar. Det ir kanske
allra tydligast i hur synen pa skattetryck, privatisering och konkur-
rensutsittning skiljer sig at mellan olika politiska 6vertygelser. Ett
problem som definieras som bristande drivkrafter ser 16sningen i att
skapa incitament. Ar problemet juridiskt, kalla in juristerna.

Men ir det alldeles sékert att det handlar om incitament eller om
kontraktsklausuler? Kanske ar problemet komplext och egentligen
baseras pa nagot mer grundliggande, bakom det till synes uppenbara
avtalsrittsliga problemet? Det ar kanske valet av en speciell leveran-
tor som skapar problemet. Kanske har man last in sig i en ogynnsam
leverantorsrelation som skapar problem i verksamheten och som ar
svar att hantera formellt i avtal? Och maste verkligen verksamheten
organiseras pa ett sidant sétt sa att den hir leverantoren blir sa
viktig? Ar det inte egentligen nimndsordféranden som har fatt sta
oemotsagd for linge?

Ett problems 16sning bestams alltsa i stor utstriackning av hur pro-
blemet formuleras?. Principiellt finns det atminstone fyra olika sétt
att 16sa ett problem pa. Detta medfor att det ocksa gar att formulera
problem pa fyra olika sitt?2. Nar kommunen eller regionen stélls in-
for en situation dir det finns tva eller flera olika besluts- och hand-
lingsalternativ, da kan ber6rd beslutande férsamling antingen;

1. Blunda fér problemet och hoppas att det férsvinner av sig
sjilv. Det kan vara klagomal fran anh6riga som ignoreras men
som senare visar sig vara mer dn bara gnéll.

Not. 21 Politiska dvertygelser eller ideologier ar stdndigt nérvarande i kommuner och
regioner. De p&verkar kommunal beslut- och handlingskraft och ska s& goéra.
Politiken har alltid tolkningsforetrédet for hur ett problem skall formuleras.
Not. 22 Ackoff (1981).
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2. Hantera problemet, till exempel genom att vilja att se pro-
blemet som kritiskt och dirmed kunna férorda en nédvindig
16sning. Exempelvis kan barn- och ungdomsbrottslighet
illustrera detta alternativet.

3. Losa problemet korrekt, med kiind och etablerad kunskap,
dvs se problemet som avgriansat men komplicerat och darfér
leta upp en riatt 16sning. Det kan till exempel vara ett tekniskt
problem kring utformning av ett badhus eller en idrottshall.

4. Eliminera problemet, dvs se problemet som komplext och
tillsammans med andra leta efter underliggande orsaker till
att problemet uppstatt. Det kan till exempel vara att 16sa ett
rekryterings- eller bemanningsproblem genom att investera i
tekniska hjdalpmedel f6r att minska eller eliminera ett perso-
nalbehov.

Motsvarande problematiseringsmdjligheter blir da att

1. ignorera att problemet finns,

2. tafasta pa synliga, ytliga symptom av problemet och
atgiarda dem,

3. utreda situationen grundligt och stk efter underliggande
orsaker till problemet,

4. 16sa upp problemet genom atgiarder nagon annanstans an
dar problemet mirks.

Problematiseringen ar alltsa en visentlig del av problemlésningen
och kan goras pa manga olika sitt. Om problemen &r svara att 16sa
och det rader pataglig politisk oenighet om vad som ar det egentliga
problemet sa kommer det ocksa rada oenighet om lamplig 16sning.
Att komma till beslut och skrida till handling &r en sak, att komma
till ratt beslut och verkstélla det 4r en annan.
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Centralt for att stéirka besluts-
och handlingskraft

Sammanfattningsvis, utifran urvalet av besluts- och handlingslitte-
ratur, framtrader atminstone tre samverkande faktorer som centrala
for att besluts- och handlingskraft skall utvecklas och stirkas:

* problematiseringsférméaga,
* problemlosningsférmaga och

* samarbetsformaga.
Tillsammans definierar dessa faktorer studiens inledande forstaelse
for kommuners och regioners organisatoriska férmaga for lairande

och anpassning,.

Figur 2: Studiens initiala referensram

Samarbetsforméaga

N

Problematiserings- Probleml6snings-
férmaga féormaga

N
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Problematiseringsformdgan ér en distinkt yttring av en organisa-
tions formaga att angripa verksamhetens verkliga utmaningar och
inte bara symptom.

Problemlosningsformagan ér en f6ljd av problematiseringsformagan
da en genuin och grundlig problematisering skapar bittre forut-
sittningar for bestdende och fungerande 16sningar én vad en ytlig
och svepande problembeskrivning kan géra. Med den logiken gar
det ocksa att observera en organisations problematiseringsformaga
genom att analysera hur 16sningarna ser ut.

Samarbetsformagan handlar om hur tillgiangliga resurser och
formagor kombineras, vilket resulterar i rutiner for samarbete. De
kanns igen genom fungerande dialog och samspel mellan olika delar
av organisationen, savil den politiska som forvaltningsdelen. Sam-
arbetsférmagan ér i sin tur grundforutsittningen for att kunna iden-
tifiera och komma 6verens om vad som ar problemet och, dirmed,
hur det bor 16sas.

I vilken man och pa vilket sétt dessa faktorer kan ta sig uttryck be-
skrivs och diskuteras utférligt i rapportens tva kommande kapitel.
De flesta, om inte alla uttrycksformerna forekommer inom ramen
for studerade organisationers formella och informella lednings- och
styrsystem. Hur formagan till problematisering, problemldsning
och samarbete tar sig uttryck diskuteras dirfor I6pande i dessa tva
kapitel i skenet av de lednings- och styrsystem som lyfts fram av de
intervjuade.
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KAPITEL

Vad beslutskraft ar
och kan vara

Budgetbeslut &r beslut som bygger pa
tidigare budgetbeslut

*Jag gillar verkligen att fatta beslut, men tror besluten blir bdttre
om vi verkligen vinder och vrider pa det”.

— Oppositionsrad

Den institutionella inramningen av kommunala och regionala verk-
samheter medfor att dessa kan betraktas som en vital och stindigt
pagaende angelidgenhet inom ramen for den svenska vilfirden. En
grundbult som inte férsvinner 6ver en natt, eller ens under en 6ver-
skadlig framtid. Ansvarsstrukturer kan fordndras och ansvar kan
tillkomma, avvecklas eller flyttas mellan olika nivaer i den offentliga
forvaltningen, men stora delar av verksamheterna bestar.

Atminstone allt sedan 1861-62 ars kommunalforfattningar har
beslut och handlingar gestaltat och omgestaltat de kommunala och
regionala verksamheter som finns idag. Ett sétt att illustrera denna
successiva omvandling dr med hjilp av klassisk budgetteori®.

Not. 23 Se till exempel Wildavsky (1978).
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Enligt denna handlar budget om beslutsfattande, att 6vervaga och
viljavad som skall prioriteras givet tillgingliga ekonomiska resurser.
Budgeten ses som en extra ordinir och komplicerad beslutsprocess,
stundtals tangerande till att vara komplex (betdnk kommuners och
regioners omfattande och varierande verksamheter), varfor besluts-
fattarna behover forenklingar. Dessa tar sig tva huvudsakliga uttryck.

Den ena forenklingen moter behovet av att anvinda ackumulerad
kunskap och den andra méter behovet av att gora budgetbeslutet
overskadligt och begripligt. Den ackumulerade kunskapen tar man
hénsyn till genom att utga fran féregaende ars budget. Allt enligt
devisen “har behov funnits eller hindelser skett tidigare ar sannolik-
heten stor att behovet kvarstar och héindelserna sker dven niista ar”.
Overskadligheten 16ses genom att endast forindringar pa mar-
ginalen diskuteras utifran féoregaende ars budget. Sammantaget
resulterar detta i att arets budget baseras pa féregaende ars med
marginella variationer.

Det finns ett antal fordelar med detta beslutsforfarande. Budget-
beslutet har en tydlig och stabil utgangspunkt som gor beslutet
enklare och mer tidseffektivt, trots att det far betraktas som
extraordinért och komplicerat. Beslutet utgar fran det som man
vet har hiint. Risken for konflikter minimeras sa linge man gor det
man tidigare varit 6verens om att man skall gora och inte heller
viander pa alla stenar i budgeten. Baksidan ér att det bara ér for-
indring pa marginalen som diskuteras, dir historiska utfall tar
mer plats dn framatriktade politiska ambitioner. Kraft och tid for
mer genomgripande prioriteringsférandringar far inte heller plats
i den utstrickning som det ibland kan behévas. Forstaelsen for hur
olika beslut 6ver tid hdnger ihop riskerar ocksa att bli mer och mer
fragmenterad och svaroverskadlig.

I grova drag stimmer ocksa denna budgetteori med den dominerande
bilden 6ver hur fullméktigeférsamlingarna i féreliggande studie
fattar sina budgetbeslut for kommunen eller regionen som helhet.

36



Beslut for kommande generationer baseras pa beslut och handlingar
som nuvarande tar del av och davarande generationer tagit del av. I
vilken man nuvarande beslutsfattare i detta hinseende kommer att
uppfattas som goda anfider av kommande generationer ir en fraga
som kontinuerligt s6ker ett svar. Ett illustrativt exempel pa denna
fraga dr om de nya sjukhusstrukturer som tva av studiens regioner
beslutat om dven kommer att méta kommande generationers behov
om 70 till 80 ar.

De intervjuade politikerna gav dock aterkommande uttryck for viss
frustration 6ver att budgetens dominerande logik begriansade den
politiska diskussionen till att endast beréra marginella forandringar
pa toppen av den samlade budgetstapeln. Frustrationen tog sig lite
olika uttryck. Nagra politiker uttryckte det sa hér:

“Vi brakar alldeles for lite. De som lyssnar pa var budgetdebatt
undrar nog vad skiljelinjerna ligger nagonstans.”

“Jag vill jobba med miljarderna, inte med miljonerna.”

“Det dr inte ddr (i miljonerna) du gér skillnad. Det gor du i det
stora (miljarderna)”.

Budgetens inneboende konfliktminimerande funktion och utgangs-
punkt i redan fattade beslut krockar onekligen med politiska framtids-
visioner. Studiens politiker gav ocksa uttryck fér att budgetens om-
fattande storlek i sig var ett problem och for flera politiker, inte minst
fritidspolitiker, stundtals omajlig att greppa. Och forstas inte helheten
soker man sig till de mer konkreta delarnaihelheten som ar littare att
forsta; detaljerna. Och nér detaljerna diskuteras landar de da vanligtvis
idet som forvaltningen menar &r deras ansvar, dvs hur:et.

Storst variation avseende budgetens process och struktur aterfinns
i studiens olika férvaltningsorganisationer. Som en regiondirektor
uttryckte det; “Det finns alltid hdndelser att hantera”. Hindelser,
eller problem, som inte var medberiknade i innevarande budget-
beslut men som #nda beh6vde hanteras i den 16pande verksamheten.
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Dialogen som fors kring budgetfragorna kan dock variera och hér vilar
en annan dimension av samarbete och 6msesidig respekt for vilka pro-
blem andra delar av organisationen star infér. En kommunforetradare
beskrev hur kommunens budget under manga ar varit en sak for eko-
nomichefen, som bakom stéingd dorr och pa rent schablonméssiga och
nyckeltalsbaserade utgangspunkter allokerade tillgéingliga resurser till
kommunens olika verksamheter. Nagon dialog forekom inte.

En mer ambitios variant pa samma tema ir att starta fran en
administrativ fordelning och dérefter lata politiken besluta. Ett
exempel dr en kommun dér politiken (majoritet och opposition)
enats om att anviinda standardkostnader (prislappsmodellen) som
start for budgetarbetet. En forsta budgetmassig fordelning gors
enligt schablonerna och sedan ar det upp till politiken att fatta vad
som beskrivs som politiska beslut for att eventuellt vilja en annan
fordelning. Uppfattningen &r att det har givit “otroliga resultat”.
Forutom att ge kontroll 6ver ekonomin sa skapar det struktur
kring budgeten och vad som ska och inte ska beslutas om. Det blir
tydligt vilka prioriteringar som framhalls och da kan dessa diskuteras.
Sammantaget ger det en effektivare process. En reflektion som
dock nimns i sammanhanget giller att nir de stora prioriteringarna
gjorts (via standardkostnader) ir det enbart en mindre andel av
budgeten som diskuteras mer intensivt, och att det kan vara “néastan
smasummor” som politiska skiljelinjer handlar om.

Ett satt for politiken att halla sig till de stora fragorna, och inte
fastna i smasaker, ir att arbeta med férdelning i ramar och dérefter
forlita sig pa namnder och tjanstepersoner. I en kommun var denna
process tydlig. Nar budgetramen var faststélld fick férvaltnings-
cheferna, under ordnade former, diskutera och reda ut om fordel-
ningen behovde forindras. Vem ska fa mindre for att nagon ska fa mer?
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Beslut som bestar

Beslutsfattande ¢r en process

”Styr man i minoritet kan det kosta ganska manga x miljoner
att fa igenom en budget.”

— Direktor

Att fatta beslut ar att bestimma och en vanlig forestillning om vem
som bestdimmer handlar om en eller flera individer med starkt
mandat. Vad som framkommer i vara samtal med kommun- och re-
gionforetriadare ar att beslutens kvalitet och kraft i stor utstrickning
ocksa paverkas av de processer och samarbeten som har odlats och
etablerats. Hur det sker ir ofta ett resultat av en ldngre process dér
samspelet vixer fram. Och detta sker bade formellt och informellt.

Beslutskraft stirks nér det finns tydliga beslutsprocesser, ett ny-
anserat politiskt klimat, stabila majoritetsstyren och féorankring i
breda samarbeten som gérna striacker sig 6ver flera mandatperi-
oder. Detta framgar tydligt i flera exempel, dir ett majoritetsstyre
beskrivs som ldttare att hantera och att diskussionernai en tydlig
majoritet inte behover bli utdragna och osikra.

Den parlamentariska kartan i kommuner och regioner férandras
emellertid vanligtvis mellan varje mandatperiod. Lokala partier
kan tillkomma eller tyna bort och andra partier kan fa vixande eller
minskande viljarstod. De senaste tio aren har blockoverskridande
majoriteter 6kat i antal®*, Efter valet 2022 etablerades det till exem-
pel 57 styrande koalitioner med S och M styren i kommuner. Nagra
motiv till detta handlar om att skapa just stabilitet, forbattrad hand-
lingskraft samt tydlig majoritet, da inte minst negativa erfarenheter
av andra tidigare koalitionslosningar fanns med i vagskalen®.

Not. 24 Wanstrom (2024).
Not. 25  Wanstrom (2024).
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I ett14ge dir sakpolitik och ideologi kan skava blir det centralt att
som en politiker lyfte fram;

“Komma Overens om vad vi inte dr 6verens om”.
I samma anda uttryckte en annan politiker att:

“Saker de inte var overens fick de samtala om for att landa
i en l6sning ddir alla var glada”™.

Nir de politiska 6verenskommelserna dr pa plats och de politiska
posterna fordelats handlar det ocksa om att borja jobba tillsammans
under mandatperioden. “Att bygga laget” som en politiker uttryckte
det. Regelbundna méten krivs, bland annat for att ga igenom dag-
ordningarna till de olika presidierna och ventilera de drenden dar de
kanske tycker lite olika, eller dir de tror att oppositionen kan tycka
annorlunda. Sakpolitiken beh&éver notas och blotas med eventuella
ideologiska skiljelinjer till dess att de kan enas om en vig framat.

I fatet ligger hela tiden en medvetenhet om att drivs nagon parti-
ideologisk fraga for hart av nagon part riskerar samarbetet att fallera.
En av studiens politiker uttryckte det som att det giller ha hogt i tak
att “kunna sdga vad man tycker och inte sopa problem under mattan”,
men ocksa ha tillit och respekt till varandra. Beslut som styret vill ta,
men som kan vara pa tviren vad en av partigrupperna tycker, kan till
exempel fa behova ta lite extra tid da det behover forankras i berord
partigrupp. Eller som en politiker sa;

“Sedan dr det ju politik. Det dr forhandlingar. Det dr sd vi jobbar”.

— Regionrad
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Betydelsen av politiska 6verenskommelser

I bade kommuner och regioner betonas vikten av att det finns en
politisk 6verenskommelse infér en mandatperiod. Den beh6ver vara
tydlig kring vad den innehaller och avser. Och fran savil politiska
foretrddare som tjdnstepersoner har det betonats att 6verens-
kommelsen behover vara formaliserad i termer av ett avtal mellan
partiernaiden styrande majoriteten. Erfarenheterna indikerar att
ett sadant avtal utgor en stabil grund for politisk beslutskraft, bade
pa kort och lang sikt. Tydliga processer och stabila samarbeten moj-
ligg6r inte bara beslut i majoritet, utan kan ocksa bidra till en lattare
och tydligare implementering av besluten.

En politisk 6verenskommelse om vigval ger en tydlighet kring

vad som ska goras. Tydligheten ger ett fokus att agera kring, anger
en prioritering. Darav f6ljer att det som inte anges ddrmed inte &r
prioriterat. Sa linge forutsiattningarna ér stabila fungerar detta vil
men om det uppstar behov av férindringar och omprioriteringar sa
provas samarbetet. Att dndra i 6verenskommelsen kan vara svart
och riskera samarbetet. Beslutsfattande inom 6verenskommelsen
kan vara kraftfullt och tydligt men nir det “dyker upp saker” ligger
de utanfor. For att inte riskera styret dr det da lockande att avsta
fran att ta upp och besluta i fragor. Flera intervjuade, savil politiker
om tjinstepersoner, menar att formagan att “ta i fragorna” ar viktig.
Och att det finns en risk att ta de sma kortsiktiga besluten for att visa
sig kapabel. Medan de storre och mer langsiktiga (innu inte akuta)
fragorna skjuts pa framtiden med foljden att de kan bli svarare att
hantera nir de blir akuta.

En kommundirektor menade att “minoritetsstyre kan vara svart”.
Inom direktorens styre forsoker alla enas sa gott det gar och agera
utifran det. For att fa ihop det blir de “tuffa fragorna satta pa paus
tills vidare for det gdller att halla ihop och inte krangla till det.”

I kommuner med oklara majoriteter riskerar detta att leda till lang-
binkar kring vissa beslut med mer eller mindre patagliga framtida
konsekvenser. Detta skapar otydligheter gentemot forvaltningen och
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genererar stora mangder merarbete. Nar kommunen gick fran mi-
noritetsstyre till majoritetsstyre fanns det enligt samma kommun-
direktor forhoppningar om en tydligare politisk styrning. Direktéren
uttryckte detta som:

*Va sként. Nu kan de bestdmma om riktningen.”

Men problematiken med langbénkar och otydligheter visade sig
finnas kvar. Formen hade emellertid &#ndrats och det blev andra
otydligheter enligt kommundirektoren:

” Men da blir det ju istdllet de hdr interna forhandlingarna inom

ett styre ddr man dnnu inte kunnat halla thop. Man kanske inte har
ndgon gemensam réd trad, man har ju inte gatt till val thop och man
har olika versioner av kommunens utveckling. Det enda man dr 6ver-
ens om dr att vi ska styra.”

Aven om det utit sett framstar som ett starkt styre sa kan utfallet/
overenskommelsen bli spretig utan en tydlig rod trad. Da kan det
vara svart att fatta beslut och att de beslut som fattas ocksa skapar
mening i praktiken.

I de fall det finns en stabil majoritet som dessutom varit stabil 6ver
manga ar framstills det som littare for majoriteten att agera, bade
avseende beslut och handling. Majoriteten dr oftast 6verens om vad
som ska goras och forvaltningsorganisationen har 6ver tid lart sig
hur den politiska majoriteten tdnker och vad de vill ha fér underlag,
nagot som snabbar pa utredningsprocessen. Omvint kan oppositionen
uppleva att det i dessa kommuner ér svart att fa férvaltningen att ta
fram de underlag som beh&vs nar de vill utreda andra alternativ. En
intervjuperson uttryckte det pa féljande vis:

“Kommunallagen dr otroligt svag i att skydda tjénstepersonerna i
att sjélv bereda drenden. Det dr viktigt med tydliga streck mellan
forvaltningsorganisationen och politiken. Tjdnstepersonerna blir
utsatta for valdigt hart tryck.”
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Opposition for beslutskraft

Fa in flera perspektiv och férutsattningar for kontinuitet

Ett 6ppet samtalsklimat, dmsesidig respekt och delaktighet for
oppositionen framstar som viktiga faktorer for att skapa ett gott
samarbetsklimat och stabila processer enligt studiens intervjuer.
Oppositionen har ritt till, och beh6ver fa, samma information och
forutsidttningar som den styrande majoriteten for att kunna fullgéra
sin funktion i lokaldemokratin.

En utgangspunkt maste ju vara att de beslut som fattas och de
handlingar som vidtas vilar pa demokratisk grund. En fraga som
lyftes i studiens intervjuer ir att det finns en risk med langvariga
majoriteter i meningen att de tenderar att utestdnga den politiska
oppositionen. Tjdnstepersoner stills till begrinsat forfogande for
utredningar och allt beslutsunderlag kommer inte alltid dem till
handa. Ett annat problem som kan uppsta ér att tjinstepersonerna
inte vagar utreda alla alternativ och dess konsekvenser eftersom de
vet att det inte kommer att tas emot vil av den styrande majoriteten,
nagot som riskerar att skapa en tystnadskultur. En av de intervjuade
uttryckte det pa féljande vis:

“Langa styren tappar demokratiaspekter dd de tycker att vi inte ska
ldgga ned sa mycket tid pa att svara pa motioner.”

Det paverkar direkt hur vil oppositionspolitiken kan formuleras

och bedrivas. Ut6ver rena demokratiskil — en skarp opposition ir en
fundamental balanserande kraft i det demokratiska beslutsfattandet
- sa finns det ocksa ett rent instrumentellt skl till att vara generos
med information och tillgang till kommunens tjdnstepersoner: det
forbattrar kontinuiteten i det politiska arbetet. En opposition som
tar 6ver makten efter ett val ska rimligtvis inte behova borja pa noll.
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En kommundirektor uttryckte det som att:

“Jag ser min uppgift som att se till att bada sidor far den information
de efterfrdgar, och att inte vara partisk.”

“Och vill de diskutera nagot forslag de vill ldgga sd kan de alltid
bolla med 0ss.”

Den politiska spelplanens formering

For att den politiska spelplanen ska hallas nagorlunda jaimn dven for
oppositionspartier krivs att politiker fran bade majoritet och oppo-
sition visar varandra 6msesidig respekt. Sa gott som alla intervjuper-
soner vittnar om hur normal respekt for varandra har stor inverkan
paden politiska processen, dir laddade fragor och ibland diametralt
motsatta uppfattningar manga ganger skirper kiinslor och tonlige.
En kommundirektor beriattade hur det i en annan kommun han
verkat i priglades av en hard uppdelning mellan majoritet och oppo-
sition - vid mé6ten fikade man i separata rum och informella samtal
lyste med sin franvaro. Samme direktér kunde med inlevelse illus-
trera hur hans nuvarande arbetsplats tvirtom kinnetecknas av det
omvinda. Som exempel beréttar han att infor budgetberedningen sa
far alla partier samma information vid samma tillfille. Spelplanen
ar 6ppen och jimn. Ett annat oppositionsrad som var ny pa posten
menade att nir hen tilltrddde inte fick fraga tjinsteménnen i fakta-
fragor eftersom den davarande kommundirektéren menade att den
fragan maste ga genom kommundirektoren.

Hur den politiska spelplanen mellan styret och opposition éver tid
formeras varierar med andra ord och kan ha véldigt manga olika or-
saker. Allt fran personliga och erfarenhetskopplade aspekter till att
beteende och férhallanden mellan styre och opposition sa att séiga
sitter i beslutsrummens viaggar. En oppositionspolitiker menade att:
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“For mig har det varit otroligt viktigt att vi tar oppositionsrollen pa
allvar. Att vi visar pa ett alternativ. Det dr vart jobb. Att vara en liten
sten i skon till de som styr. Det ska aldrig vara bekvdmt och styra.
Det ska aldrig vara helt bekvdmt att ha makt och medborgare ska

ha ett alternativ att vilja om de tycker att de som styr inte gor det
tillrdckligt bra.”

En KSO menade att:

“Det dr viktigt att kunna ha en informell dialog med oppositionen
for att stdmma av saker.”

Innan ett beslut kan tas krivs forankring och férstaelse. Det kan
gilla bade ordningen pa olika beslut och nér de kan tas. En central
komponent i detta dr att ha en informell dialog med oppositions-
radet. Det maste finnas en respekt for varandra s kommunalradet
kan fa en kénsla fér vad oppositionen tycker och hur de ser pa saker.
Det kan ju reducera vissa konflikter och skapa forutsittningar for
samsyn inom omraden.

“Och sa tar det kanske bort en del stok kring budgeten.”
- KSO

“Min grundhallning ddr dr ju att demokratin dr viktigare dn mitt
egenintresse sd det ska ga rdtt till. Hen (oppositionsradet) ska kunna
gora sitt jobb annars sa gar det ju ut éver demokratin. Sen dr det en
annan grej ocksd. Ju mer insatta oppositionen dr desto storre sanno-
likhet att de faktiskt dr med oss. De storsta problemen uppstar ndr
dom kénner att de inte har inblick eller att de inte forstar saken sa
som jag forstar den eller som tjinstemdnnen forstar den.”

- KSO
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I studiens intervjuer framkommer det med andra ord att det fore-
faller vara betydelsefullt att kunna enas om ytor dir man hittar
samforstand och det inte behover vara konflikter. Da tar det mindre
kraft att enas i de delarna sa att kraften i stéllet kan liggas pa det
som skiljer och som behover debatteras.

Skillnad mellan sma och stora beslut

Vad som éir ett “stort” eller “litet” politiskt beslut ir inte sjalvklart.
Det kan handla om beslutets konsekvenser, men ocksa om vilket
perspektiv som anléiggs och vilken betydelse problemet ges som
beslutet skall I6sa. Beslut om en mindre budgetjustering pa 6ver-
gripande niva kan till exempel fa stora konsekvenser for enskilda
delverksamheter eller enskilda invanare. Likasa kan beslut om en ny
vigstrackning for att till exempel skydda ett omrade med h6g biolo-
gisk mangfald uppfattas som betydelsefullt av vissa partier, medan
det for andra partier inte dr lika angeldget. Vidare kan vissa beslut,
dér alla partier dr eniga, vicka invanares engagemang och motstand
och dirmed dndra skepnad fran problemldsande beslut till problem-
skapande beslut som soker en 16sning,

De sa kallade “langbdnkarna” som respondenterna lyfte var van-
ligtvis av storre strukturell eller/och ekonomisk karaktér. De flesta
langbankar, dir beslutskraft och handlingskraft kunde variera och
stricka sig 6ver liangre tidsperioder, hade med andra ord sin hemvist
iinvesteringsbudgeten. I grova drag kan trogheten i dessa langbankar
kopplas till investeringsvolymen i sig och dess langsiktiga konse-
kvenser, ekonomiskt savil som verksamhetsméssigt.

Ett investeringsbeslut pa till exempel ett antal miljarder eller flera
100 miljoner som under 6verskadlig tid definierar en viss verksam-
hetsstruktur kan kriva flera ar av forberedande arbete. Vilgrundade
beslutsunderlag skall tas fram och diskuteras i olika fora. Det sam-
ma giller for de férslag som dessa processer resulterar i. Frikopp-
lat fran volymen i sig men dnda nira kopplad, fanns den politiska
beslutsprocessens inneboende trogheter.
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Storre investeringsbeslut tas foretridelsevis med en stark majoritet
iryggen, helst blockoverskridande. Stabiliteten och oséikerheterna

i den politiska uthalligheten kan & ena sidan vara betydande savil
inom en mandatperiod som 6ver mandatperioder, enligt studiens
kommun och regionféretradare. Men i de fall som nya politiska koa-
litioner bildas for att etablera ett styre kunde a andra sidan lang-
béankar som enskilda partier drivit under flera ar 16sas upp.

I materialet gavs manga exempel pa langbiankar och det fanns ocksa
en samsyn fran bade politiker och tjainstepersoner om att det ar
olyckligt for verksamheten. Inte sdllan giller det stora beslut med
langsiktiga konsekvenser. Dels tar det vanligen lang tid att genom-
fora insatsen, dels kommer utfallet av investeringen att fa stor bety-
delse under lang tid framover. Inom studiens regioner var forandrad
sjukhusstruktur och fériandringen till en mer nira vard vanliga
exempel pa pagaende eller avslutade langbinkar. Pa kommunsidan
var det storre strukturella beslut som ofta kom i fokus. Det kan da
handla om att ldgga ner nagot som till exempel skola eller vardboen-
de, eller investera i nagot framat dir det radde delade meningar om
behovet/utformningen av satsningar pa till exempel fysisk milj6/
infrastruktur.

Aven om manga beslut som handlar om langbénk ofta ér “stora”
beslut finns det ocksa exempel pa andra mer principiella beslut

som hamnar i langbink. Ett exempel dr hemtjinsten i en kommun
dir den stora fragan har varit hur man kan skapa en hemtjanst som
erbjuder en effektiv verksamhet med hog kvalité samtidigt som
brukaren har nagon form av valfrihet. Har finns skiljelinjer inte bara
mellan de olika politiska partierna utan ocksa mellan tjinsteperso-
nerna och politikerna. Skiljelinjerna gar mellan huruvida man ska
ha privat eller offentlig regi samt om det skall vara LOV eller LOU.
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Tajmning — ndr beslut skall tas och inte tas

Den 6vergripande bilden fran intervjuerna var att kommunerna
och regionerna hade en tydlig struktur fér hur beslut skulle fattas.
Underlag tas fram och forslag diskuteras innan beslut kan fattas. Att
det finns en beslutsagenda med en angiven procedur gor att inget
steg hoppas 6ver och besluten blir vilgrundade. Bade politiker och
tjanstepersoner menar dock att dessa strukturer for beslut provas
allt mer. Fériandringar i omvérlden sker allt snabbare och sociala
medier skyndar pa detta och bidrar till spridning. Det skapar en
ryckighet i planering och beslutsfattande.

“Vi kan ha jobbat med en fraga i manader och plétsligt dr det en
annan ‘skitsak’ som dr i fokus.”

— Kommundirektor

En kommundirektér nimner att det pagick ett omfattande utred-
ningsarbete kring byggande av dldreboende och ett antal investe-
ringar i infrastruktur. Arenden skulle infor presentation for poli-
tiken. En dag publicerades ett inldgg om en katt som fastnat hogt
upp i ett trid i sociala medier. Traden vickte stor uppmérksamhet
och snabbt kom krav pa att raddningstjénsten skulle rycka ut och
bista. Forsta svaret fran riddningstjinsten var att det inte 1ag inom
deras ansvar och att de hade andra saker att gora. Detta skapade
snabbt en lavin av inlégg med fragor, pastaenden och ifragasittanden
av karaktiren “Vad gor riddningstjénsten egentligen?” “Brinner
det nagonstans idag?”

“Plotsligt” blev det en bevakad uppgift for férvaltningen att ta fram
uppgifter och svara pa fragor. Sa smaningom plockades katten ner
och stormen la sig. Men i efterhand konstaterades att denna lilla
incident gav upphov till en stor méngd arbete, som gjorde att man
tappade kraft i de langsiktiga fragor man arbetade med. I en mindre
kommun ér det ganska fa individer som arbetar i den centrala led-
ningen och ddrmed blir man kinslig nir denna typ av saker hinder.
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Ett effektivt beslutsfattande kriver en tydlig agenda, och kontroll
over den. Incidenter av detta slag som “katten i triadet” illustrerar
gor att agendan sétts nagon annanstans och det blir svart att bereda
och fatta beslut i réitt ordning.

Tajmning ar viktigt nir det giller nar beslut ska tas upp for omrost-
ning. Det giller att se till sa att en majoritet ir sikrad innan férslag
lyfts for omrostning. En kommunpolitiker uttryckte det som att
“man maste hela tiden rdkna ndsor” och det gor man genom att omge
sig med majoritetskamrater som man vet tinker som man sjilv gor
och dir man initialt kan testa fragan. Om man far en positiv respons
pa forslaget har man ocksa sikerstillt en majoritet i KSAU. Forst
direfter samlar man nimndsordférandena och presenterar forslaget
och sikerstiller majoritet i KS. Har man vil majoritet i KS har man
ocksa majoritet i KF. Férst da kan man g till omréstning.

En annan aspekt kring tajmning indikerar att det kan finnas férdelar
med att lata det ta tid att formera en majoritet. Antalet parteriett
styre och tidigare erfarenheter av att styra tillsammans paverkar
hur snabbt det gar att bilda styre och forma en 6verenskommelse.
Ofta vill parterna fa till denna sa snabbt som mojligt for att komma
igang. Det har noterats att ambitionen att komma till skott kan ske
pabekostnad av precision i avtalet. Viljan att kunna bilda ett styre
kan innebéra att man “sparar fragor till senare”. Erfarenheterna
fran intervjuerna dr dock att utrymmet att komma Gverens dr som
storstiborjan av mandatperioden, och sedan minskar det ju mer
nista val ndrmar sig. Ska det tas stora/besvirliga beslut dr mojlig-
heten till framgang saledes storst inledningsvis. Att skjuta pa saker
till senare innebér enbart en 6kad sannolikhet att fragan inte blir
hanterad alls.
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Respekt for olika beslutsperspektiv

?Vi maste bjuda in varandra i sina respektive vdrldar. Vaga berdtta
forvarandra vad som dr svart.”

— Direktor

“Det gdller att métas (politik och forvaltning). Ingen av oss kdnner
den andra helt fullt ut”.

— Oppositionsrad

“Att bygga ett lag handlar om fortroende och tillit och att jag som
ledare mdste vara dppen och drlig. Visa att jag menar det jag sdger
och visa pa mina svagheter och be om hjdlp. Om jag vagar gora detta
pariktigt da vagar ocksd andra gora det.”

— Ordférande

Respekt och forstaelse for att politik och forvaltning kan ha olika
ingangar pa problem och att det ibland kan vara svart fér parterna
att férsta dessa olika ingangar, var ett dterkommande tema i stu-
diens intervjuer. Betydelsen av att etablera fungerande relationer
aterkom respondenterna ofta till. Detta gillde inte minst mellan
RSO/KSO och direktor. For att samspelet skall fungera kréver det
att ordférande och direktor har mod och utrymme att ocksa kunna
erkinna fel och brister for varandra, forutom att tydliggéra sina rol-
ler infér varandra och ha stindigt 6ppna informationskanaler?®.

Ett kommunalrad konstaterade bestamt att beslutskraft handlar
om tre saker: “relationer, relationer och relationer”. Sarskilt i mindre
kommuner ar personliga relationer, fértroende och samarbetsvilja
avgorande for bade beslutskraft och handlingskraft. “Det dr som att
leva i ett dktenskap som man maste varda och jobba med hela tiden”.

Not. 26~ Mer hur denna etablering kan gé fill &terfinns i SKR 2017.

50



Aven om anstillda tjinstepersoner har sina uppgifter och de fortro-
endevalda politikerna har andra uppgifter, sa dr den 6vergripande
uppgiften densamma - att pa demokratisk grund verka fér kom-
muninvanarnas basta.

En annan intervjuperson pekade pa samma sak, snarlikt uttryckt,
att ”i en liten kommun handlar det vildigt mycket om personliga rela-
tioner, det krdvs personliga samtal for att komma fram till beslut”.

Ett annat sitt att uttrycka detta pa dr att beskriva det politiska fot-
arbetet som ett sétt att bade formellt och informellt bereda fragorna
innan de kommer upp som beslutsiarenden i en beslutande forsam-
ling. En KSO berittade hur hen har etablerat en princip dér fragor
som kommer upp oberedda pa sittande méte per automatik far avslag.
Over tid, menar KSO, har de fatt till stand en forindrad politisk
kultur dir manga enskilda synpunkter och perspektiv tillats paverka
hur det slutliga forslaget utformas. En ytterligare aspekt av det poli-
tiska fotarbetet, fran samme KSO, ir att de hir beredande samtalen
bist fors enskilt. I grupp blir det mycket svarare att férhalla sig 6ppen
till olika tankar och kompromisser &n om man kan resonera 6ppet
utan att personeri grupp domer varandra for att 6verhuvudtaget
diskutera olika mojligheter. Bland intervjusvaren forekommer till
exempel flera vittnesmal om att kompromisser mellan majoritet och
opposition kan vara vanskliga — i synnerhet inom socialdemokratins
starka tradition av arbetarkommuner och medlemsinflytande kan
det vara svart att 6ppet ndrma sig sina politiska motstandare.

I en mindre kommun noterade kommundirektoren att hen ville
anstilla generalister. Orsaken var att i en liten kommun finns det en
begriansad mingd individer som kan ta fram underlag till politiken
for det finns inte volym/kapacitet att halla sig med specialister. Givet
ambitionerna att gora saker pa ritt sitt behover fragor beredas. Néar
det, som det varit de senaste aren, ratt stor turbulens i omvirlden
blir det manga fragor av olika karaktir att hantera.
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Direktoren beskriver situationen pa foljande sitt:

“Jag tinker att de [politikerna] borde ju reagera ndr samma
tjdnsteman foredrar sitt fjdrde drende pa samma mote, och att de
[fyra] ligger inom helt olika omraden.”

Att politiken behover underlag ir rimligt. Dock dr fragan hur man
kan prioritera insatserna i forvaltningen sa att de anvénds ritt, och
i vilken utstrickning detta dr en fraga som politiken beaktar.

“Ibland kan det nog ga lite langsamt for att vi har sa manga drenden
att hantera samtidigt”.

Det anses rimligt att politiken behover fakta och underlag. Men det
kraver ett aktivt samspel mellan KSO/RSO och direktor sa att dren-
den och resurser prioriteras sa det fungerar sa vil som mojligt.

Perspektiv pé& problemdefinition nédvéindig

“Politisk finns det en press mdnga ganger att fatta besluten. Att direkt
kunna ha en asikt i en situation ddr allt dr en grad sérja och man
behéver vdildigt manga olika personers perspektiv.”

Citatet ovan ir fran en oppositionspolitiker och belyser den stund-
tals utmanande beslutssituation som ledande politiker befinner
sigi. Det r inte bara svara problem som ventileras fér beslut, utan
situationen som sadan kan ocksa skapa social press att kanske fatta
overilade beslut. Det kan vara svart att backa vid sittande presidium.
Forvintan dr att man dir och da skall vara beslutsfor och dven visa
handlingskraft. Innerst inne kan en kiinsla gnaga att man borde
forankra och diskutera med sin partigrupp for att infér nasta moéte
kunna siiga att man har hela sin grupp med sig.

Overlag var intervjuade politiker néjda med de beslutsunderlag som
deras forvaltningen tog fram. De var ocksa 6verens om att problem
och alternativa l6sningar ocksa madde gott av att diskuteras med
forvaltningen innan beslut fattades. Aven om politiken ibland kunde
ha en tendens att springa lite snabbare &n férvaltningen.
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“Jag tycker att organisationen gor ett jdttebra arbete med att forsoka
(fa oss att forsta). Vi gor inte ett sa bra jobb att forsta. Vi springer
lite for fort hela tiden.”

— Oppositionsrad

“Det sdmsta man kan géra dr att hitta pa egna idéer”, innan det har
landat hos tjdnstepersonerna. Det gdller i stdllet att vrida och vinda
pa sakerna i dialog med dem, dd blir det guld.”

— Oppositionsrad

Att kunna enas om ett problem for att kunna l6sa det dr naturligtvis
centralt. Att blunda for det eller inte ha ork att tydliggora det skulle
kunna vara alternativa sétt att forhalla sig till problemet men som
inte var vanligt férekommande i studiens material. En oppositions-
politiker uttryckte det pa foljande sitt:

“Man skall aldrig vara nojd som politiker, da kan man ga hem.”

Oppositionsréd

En ordférande hade en annan vinkel pa risken med att inte vilja se,
eller undvika problem:

“Jag dr en sadan person som inte gillar att ggmma under mattan.
Utan jag lyfter upp till ytan och sa pratar vi om det. Hantera vi det sa
far alla komma med inspel och pd det agerar vi.”

Iintervjuerna framgar det ocksa en tydlig strukturell skiirpning i hur
beslutsfattandet férviintas ga till, i sa vdl kommuner som regioner.
Tydligheten i ansvarsskyldighet, transparens med mera stirks ge-
nom denna skirpning men den kan samtidigt begrinsa det politiska
utrymmet for att diskutera alternativa viigar framat. En mer process-
orienterad politisk ansats i foreliggande material forefaller med andra
ord ha fatt ge vika for en mer beslutsorienterad ansats. En konsekvens
av detta kan vara att problemdefinition och 16sningar som hade be-
hévt mer tid f6r diskussion och fler perspektiv inte far detta.
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Samverkansbeslut p& systemnivé

I samtalen med kommun- och regionféretriadare framkom manga
exempel pa fragor och beslutsédrenden som formellt ligger utanfor
det regionala och kommunala beslutsmandaten, men som berérde
bade den politiska sfiren och olika delar av forvaltningsorganisa-
tionen. Fragorna kunde till exempel handla om arbetsmarknad,
kriminalitet, miljo, ndringsliv, kommunikation och totalférsvar och
hade det gemensamt att de berdrde flera olika beslutande offent-
liga organ. Beslut och fragor som bryter organisatoriska grianser
och snarare ligger pa en systemniva forefaller ocksa 6ver tid bli allt
vanligare®.

I studien gavs exempel pa savil etablerade informella kontaktviigar
och m6ten som mer formaliserade sddana. Det kunde handla om allt
mellan att en regiondirektor l4tt kunde ta upp telefonen och ringa en
kommundirektor i sitt 1an och diskutera gemensamma angeléigen-
heter till att en region och dess kommuner genomfér gemensamma
ledarskapsutbildningar for att samla och ena lénet i specifika fragor.

I en av studiens kommuner gavs det explicita utsagor om att de
gamla sitten att arbeta inte dr lampade for att mota framtidens ut-
maningar: “Vi maste fordndra vart arbetssdtt i framtiden, jobba som
en helhet och inte i stuprér.” Vad det handlar om ir att inte lata snéva
uppdragsbeskrivningar i forvaltningarna bestimma hur olika pro-
blem ska l6sas. Ett illustrativt exempel fran en av studiens intervjuer
pa detta temat var om hur en elevs problem i skolan kanske bést
16ses i samarbete mellan skola, socialtjdnst och naringslivsenheten
- rotorsaken till elevens problem kan vara férialdrarnas arbetsléshet.
Exemplet stéller stora krav pa berérd kommuns férvaltningar att
foriandra bade synsitt och rutiner pa vad som ir problemet och vad
som idr l6sningen nir nagot hinder. Det giller da inte bara att kom-

Not. 27 Mattisson och Ramberg (2015).
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munens olika forvaltningar behover samarbeta pa nya sétt, utan dven
att kommunen behéver samarbeta med andra organisationer,
kommunala, regionala, statliga, privata eller frivilliga. Ett 6kat sam-
arbete kan 6ka sannolikheten for att det verkliga, underliggande pro-
blemet kan l6sas snarare én att en viss forvaltning far problemet pa
sitt bord pa grund av ytliga och rutinméssiga problembeskrivningar.

Ett annat sitt att beskriva detta pa dr som en KSO uttryckte det till
sina tjinstepersoner:

»Vivill komma in i fragorna i ett tidigt skede. Kom inte till oss med
en fardig produkt.”

I en del av studiens kommuner ses samverkan som avgérande for
att kunna l6sa de framtida utmaningar kommunerna star infor.
En kommundirektor uttryckte det som att:

*Jag dr ju en ivrig pahejare av det hdr med samverkan regionalt.
Jag dr dvertygad om att det dr vart enda sdtt att éverleva som mel-
lanstor/liten kommun.”

Uppfélining — en brygga mellan beslut
och handling

Uppf6ljning av mal och beslut dr avgérande for att veta och kunna
sikerstilla att beslut genomfoérs som tinkt. Aven om uppfoljning
kan ses som en kritisk brygga mellan beslut och handling kan den
stundtals upplevas eftersatt, sirskilt fér mindre prioriterade om-
raden. Vanligt &r att man har en drendelogg och rutiner fér uppfolj-
ning av olika beslut, men det varierar hur noggrant och konsekvent
man bedriver uppfoljning och aterrapportering i studiens kommu-
ner och regioner.
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Det dr mer angeliget att folja upp de stérre och politiskt viktiga be-
sluten, men oavsett om det géller storre eller mindre beslut anses
det vara till hjilp att ha indikatorer, dvs olika métetal, till hjilp for
att fa information om olika beslut fatt avsedda effekter. I en kom-
mun poangterar en KSO att miljomalen &r svarare att na, dels for
att de utmanar 6vriga verksamhetsmal, dels for att det ibland kan
vara oklart vad som behover goras for att na dem. Aven en del mal

i skolan beskrivs pa liknande sitt, det kan vara svart att na vissa
effektmal bland eleverna om det samtidigt dr knapert med n6dvan-
diga resurser.

En kommundirektor pratade om hur man i kommunen jobbar med
uppfoljning och séger bland annat féljande tre saker om hur det gar till:

“Vi jobbar absolut for lite med uppfoljning.”

“Vi har testat lite olika modeller for uppfélining .... det har inte rik-
tigt funkat. Ingenting som har varit liksom klockrent.”

”... sammantrddena blir sa informations- och uppfoliningstyngda
att man tappar tiden for beslutande.”

Aven om citaten kommer fran en och samma person si representerar
detta vad flera intervjupersoner sagt. Uppf6ljning uppfattas som
angeliget och viktigt och manga av nodvindiga system &r pa plats,
men man har svart att ge uppféljningen en fungerande arena for
samtal och analys. Det r svart att hitta formerna fér hur det ska ga
till pa ett meningsfullt sétt. I vissa fall refereras det till olika program
och system dér olika markeringar gors kring beslutspunkter med
mera. En annan person refererade till en forteckning i Excel dir be-
slut skrivs upp, och firgmarkeras. En politiker menade att systemen
ir nog bra men det krivs att man har en egen uppfattning ocksa:

“Jag gar runt med mina egna listor jag, ... och foljer upp.”
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En kommundirektor beskriver hur politikerna tenderar att “ticka
boxar” for att kunna sikerstilla att det hinder saker och sedan
kunna visa det. Detta dr sjilvklart viktigt for att visa handlingskraft.
Samtidigt finns det en dimension av lirande som da kommer i skym-
undan och i huvudsak hamnar pa férvaltningen.

Det forefaller saledes inte finnas nagon enhetlig praxis kring hur
uppfoljning bist sker. Det uppfattas som angelidget men blir latt for
informationstungt och tappar sitt syfte. En kommundirektor men-
ade att det ar svart. Blir det for fylligt eller for langt tappar politiken
fokus och intresse. Samtidigt krivs att uppfoljningen ges utrymme
om det verkligen ska formedlas en bild av vad som hiént. Att bjuda in
en tjinsteperson nagra enstaka minuter for att beritta om utfallet
av ett storre eller komplicerat projekt blir forhallandevis tandlost
och fyller inte riktigt sitt syfte heller.

Sammantaget vad giller uppfoljning refererar intervjupersonerna

till ndgon person eller nagot system som kommunen anvénder.
Déarutdver, och formodligen viktigare, refereras till en méngd olika
dialoger och mindre forum dar méjligheter till uppféljning och
diskussion finns.

Uppf6ljning 4r med andra ord central och en brygga mellan beslut
och handling. Uppféljningens aterkoppling ger beslutande politiker
mojlighet att fa kvitto pa i vilken man forvaltningen lyckats genom-
fora besluten samtidigt som den ger politiken mojlighet att kunna
folja forvaltningens arbete. En vil fungerande uppféljning skapar
ocksa en struktur for att signalera vikt och prioritering och - ej att
forglomma - att 1dra sig av de erfarenheter som gors nir ett beslut
omsitts till handling. Detta leder oss sammanfattningsvis in i nista
kapitel dar handling och handlingskraft ges sirskild uppmarksamhet.
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KAPITEL

Vad handlingskraft éir
och kan vara

En hierarkisk beslutslogik som skickar signaler

”Det jag tycker mig se i manga kommuner och regioner dr att man
dr beslutskraftig och man tar beslut men man far inte handlings-
kraften. Jag tror det baseras pd att det dr for langa avstand mellan
yttersta verksamheten som skall genomdriva besluten och vad man
faktiskt beslutar, da far man inte riktigt foljsamhet i besluten och
rdtt forutsdttningar”.

— Direktor

”Maste bddda for att det inte blir viskleken”

— Direktor

Att fattade organisatoriska beslut far savil direkta som indirekta
handlingskonsekvenser i en organisation kan tyckas sjilvklart

och onddigt att poédngtera. Lite beroende pa hur organisationer

ar utformade och i vilket ssmmanhang och med vilket uppdrag de
verkar kan emellertid dessa organisationers handlingskraft och sétt
att styra variera. Handlingskraften i organisationer kan med andra
ord “bero pa” och ir svar att avgriinsa fran vald organisationsform,
verksamhetens sammanhang och syfte.
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Utgangspunkten nir handlingskraft diskuteras i detta kapitel ar
att den dominerande styrprincip som ramar in politiska beslut i
kommuner och regioner ar byrakrati. Byrakratier baseras pa en
hierarkisk beslutslogik, dvs 6verordnade nivaer fattar beslut som
underordnade nivaer férvintas genomfora. Styrning sker via regler,
beslutsdokument, anstéllningsavtal, delegationsordningar med
mera och de politiska besluten signalerar en viljeyttring som skall
genomforas.

Kraften i dessa signaler kan variera varfor det ocksa ér i genomfor-
andet som det svara med att styra beteende i organisationer borjar.

I teorin definieras detta som ett malkongruens problem, det vill siga
att fa alla de som berors att arbeta mot realisering av faststillda mal.
Viskleken riskerar hela tiden att forr eller senare gora sig gillande
och urvattna eller omtolka politikens beslutssignaler sa att utfallet
avde gemensamma anstriangningarna inte leder till beslutets inten-
tioner. En del menar att styra mot ett énskat organisatorisk bete-
ende dr sa problematiskt att det nirmast kan liknas vid en konstart,
inte alla férunnat.

Det finns dven situationer da budskap medvetet omtolkas av tjinste-
personer darfor att de inte tycker att budskapet ligger i linje med
deras egna malsittningar. Ett citat som ar uttryck for detta ar:

“Det finns tjdnstemdn som motarbetar forslag som till exempel att
arbeta over forvaltningsgrdnserna™.

Ett annat illustrerande citat ar:

“Tjdnstemannaorganisationen dr ju inte opolitiska fullt ut”
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Att genomférandet underlattas av starka signaler 4r mycket tydligt i
foreliggande studie. Manga av de intervjuade aterviinde till pandemi-
aren nir de ombads illustrera exempel pa besluts- och handlingskraft.
I detta sammanhang ligger det emellertid ocksa néra till hands att
misstinka att signalkraften i kommunernas och regionernas formella
lednings- och styrsystem fick hjélp av andra kraftfulla och forstarkande
signalkillor. Byrakratins signalkraft fick med andra ord forstarkning
av andra signalkéllor och att denna sammantagna signalkraft medférde
foriandrat beteende i de flesta organisatoriska kapillirer. De flesta,

om inte alla, hade f6érstatt allvaret i pandemin och varfér handling
behovdes. Fattade beslut blev genomférda och det med kraft.

Signaler behéver skapa mening och incitament

Kraften i styrsignaler &r med andra ord central for styrning, men inte
tillracklig. Signaler behover ocksa uppfattas som begripliga for de som
berors. Ar signaler begripliga ges ocksa forutsittningar for att de kan
skapa mening i det sammanhang som de berorda av styrsignalerna
verkar. Pandemins signaler &r aterigen ett bra exempel. Upplevs 6nsk-
vird handling som meningsfull 4r det ocksa i flesta fall ett tillrackligt
incitament for att ocksa genomf6ra handlingen. Gar signaler pa tvirs
mot vad som uppfattas ligga i linje med det enheter eller enskilda upp-
lever som meningsskapande i det ssmmanhang de dr verksamma blir
det snabbt uppforsbacke. Nar dessa uppforsbackar gor sig paminda

i form bristande incitament och medféljande svag handlingskraft ar
det mojligt att stirka signalkraftens forméaga till meningsskapande via
olika former av bejakande incitament.

Principiellt finns det tva vigar att gi, antingen vicka inre eller yttre
incitament, eller en kombination av dem bada. Hur ansvarig chef
arbetar med dessa tva vigar har stor betydelse for beslutens genom-
slag. Exempel pa yttre beloningar ér ledighet, h6jd 16n eller en bonus
i form av en extra ersidttning givet att en viss insats genomforts. Alla
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dessa yttre incitamentshojande beléningar aterfinns i kommuner
och regioner, men vanligtvis inte i lika stor utstrickning och inte
heller i nagon mer utvecklad form jamfort med privat verksamhet.
Inre incitament tar sin utgangspunkt i vad den enskilde upplever
som inspirerande, till exempel tillfredsstillelsen att arbeta med vad
man sjilv anser dr meningsfulla arbetsuppgifter.

Det skall ocksa papekas att finns det beloningssystem finns det ocksa
bestraffningssystem, i meningen att de som inte agerar efter fast-
stiillda kriterier blir utan beloning. Det finns ocksa en risk for olika
former av sociala bestraffningar i detta sammanhang. En anstélld
som av olika anledningar avstod eller inte nadde fram till faststillda
kriterier kan till exempel efterat pa olika sitt uppleva sig negativt
behandlad av sin chef eller sina kollegor.

Formaliserade system for att stirka handlingskraft och méluppfyllelse
baserad pa yttre beloningar kan vara mycket kraftfulla men ér ocksa
delikata att utforma?. Forutom att de kan leda till olika icke 6nskvirda
konsekvenser som olika sociala bestraffningar, dr fragor som vem som
skall belonas, vad som skall belénas och hur kriterier och beloningar
skall utformas problematiska att 16sa pa ett balanserat sétt.

Aven om organisationer har formella beloningssystem kan enskilda
medarbetare dnda uppleva arbetet de gor som ointressant, trakigt,
obekvimt eller for svart. Det finns manga forklaringar till detta. En
latt forkylning och dalig nattsomn kan ricka for bristande motivation.
Forskning® visar ocksa bland annat pa hur ménniskans hjirna blir
stimulerad av saker som vicker nyfikenhet och till och med kon-
serverar energi infor saker som inte vicker omedelbar nyfikenhet.
Nyfikenhet tenderar ocksa att minska 6ver tid varfor vissa aterkom-
mande arbetsinsatser tenderar att bli trakiga att utfora.

Not. 28  Deci, Olafsen och Ryan (2017).
Not. 29  Se till exempel Falk (2023).
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Signaler behover dversattas

De interna incitamenten till handling ar stdndigt ndrvarande i
anstilldas arbete. I vilken man de triggas av de styrsignaler som
politiska beslut skickar dr emellertid inte sjdlvklart. Signalerna

skall helst vara begripliga och meningsskapande i det sammanhang
som de ir tinkta att realiseras. Hiar har de formella ledning- och
styrsystemens 6versédttningsdimension®’, som chefer i huvudsak

har ansvar fér, men ocksa medarbetare tillsammans, en viktig roll.
Denna 6versittning fyller flera olika roller. Utifran ett chefsperspek-
tiv kan det till exempel handla om att filtrera beslut for att skydda
den egna verksamheten, men ocksa for att ta fram de delar i beslutet
som beror enheten. Det handlar ocksa om att transformera beslut

sa att de blir begripliga och meningsskapande for dem som berors.
Forklara muntligt, problematisera och sétta beslutet i ett begripligt
sammanhang i olika samtal och m6ten som berérd chef har med sina
medarbetare.

Vanligtvis existerar flera olika styrprinciper parallellt, eller i varie-
rande grad, i olika delar av en organisation. De starka professionella
varderingar och normer om hur beslut skall prioriteras som till
exempel aterfinns i ldkaryrket, eller for den delen i ingenjor- och
lararyrket, ar till exempel en annan mer virderingsbaserad styrprincip
som &r vanligt forekommande i bade kommuner och regioner.

I detta kapitel kretsar emellertid resonemang om handlingskraft
huvudsakligen runt den byrakratiska och hierarkiska styr- och be-
slutslogiken. Det var ocksa utifran detta perspektivsom kommun-
och regionsforetridare pratade om handlingskraft.

”Man tror att det handlar vildigt mycket om att forvalta och leverera
pd det, men vad det handlar vildigt mycket om dr att forsoka pa ett
agilt sdtt forséka anpassa verksamheten till de situationer man dr i.”

— Regiondirektor

Not. 30 Ramberg (1997).
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“Ar ni beslutskraftiga? Ja ibland dir vi det. Jag tror handlingskraften
kommer ndr det blir relevanta beslut, ndr de beror anstdlldas vardag”™.

— Regiondirektér

Som folkvalda, utan att nddviandigtvis ha kinnedom om verksam-
heten, har styrande politiker en professionell férvaltningsledning
som sitt narmaste och viktigast stod for att genomfora fattade
beslut. Uppdraget pa forvaltningsledningen ér att de skall kvalitets-
sdkra och utvecklingssikra den byrakratiska spelplanen i akt att un-
derlitta och inféra de politiska besluten. I ledningens uppdrag giller
det bade att ha mekanismer for att sinda och f6lja upp signaler till
sitt forfogande och mekanismer for att fa signaler begripliga och
meningsskapande dir de ir ténkta att gora skillnad. I vilken man
forvaltningsledningen lyckas med detta uppdrag har med andra ord
pataglig inverkan pa handlingskraften. Vilka mojligheter och be-
gransningar byrakratin och en hierarkisk beslutslogik har i sitt skote
i detta sammanhang fordjupas inom respektive kapitelavsnitt.

Odmiukhet infér spelets regler

Tydlighet och dialoger underléttar

Ett genomgéaende tema for samtalen med de ledande tjénsteper-
sonerna i denna studie var en 6dmjukhet och respekt foér den egna
organisationens utmanande styrférutsittningar. Organisatorisk
storlek dr bara en av manga olika forutsittningar som kan géra
implementering av beslut och realisering av beslutets intentioner
i en politiskt styrd organisation inte bara lite besvérlig utan stund-
tals mycket besvirlig. Dessa utmanande styrforutséattningar ar val
dokumenterat i forskning om ledning och organisation av offentlig
verksamhet®.

Not. 31  Se till exempel Ramberg (2017).
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En annan omstiandighet som kan skapa besvirliga styrsituationer
ar vilken bevakning av kommunen som féreligger fran medias
sida. Nagra kommuner befinner sig i radioskugga och behover inte
fundera sa mycket 6ver medias bevakning medan andra med aktiv
lokalpress upplever en annan situation. En kommundirektor ut-
tryckte det pa foljande sitt:

*Oppositionsradet vill visa att de dr ett oppositionsparti och pd sd
sdtt vinna roster. Lokaltidningen spelar hdr en stor roll dd de dr emot
det vi gor.”

I sak kan detta handla om en relevant bevakning, men det upplevs
av den styrande majoriteten som att media tar stillning i sin kritiska
och granskande roll. I den aktuella kommunen har det lett till stora
slitningar och minskat fértroende for politiken.

Det var ocksa mycket patagligt att i vilken man “viskleken” och dess
signaleffekter kunde motas i grind, och dirmed underlitta for de
politiska styrsignalerna att sla rot pa det sétt och den plats dér det var
tankt, var nagot som studiens respondenter hade reflekterat mycket
over. Att etablera och underhalla ett 6msesidigt fértroende till sin
ordforande med kontinuerliga dialoger, nir som, ansags néstintill
som A och O for att lyckas med sitt ansvar som ledande tjansteperson.

Aven om det inte ir kristallklara skiljelinjer mellan politik och for-
valtning sa anses det viktigt att arbeta med att halla isir dem. Det ar
skillnad pa politik och verkstéllande. Tjénstepersoner behover inte-
gritet for att ta fram fakta, evidens, kunskap och direfter presentera
den. Och sen ir det upp till politiken att tycka och besluta. Att jobba
med ragangen ir centralt. Och da blir det ocksa tydligare forutsatt-
ningar for att skapa handling. Forlagg fakta for politiken och invénta
bedémning, men dérefter kan man agera. Hall rollerna tydliga.
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Inramningen for detta ir en dialog, och nir den fungerar skapas en
mojlighet till ett 5msesidigt lirande om spelplanens samlade inne-
hall. Det vill séiga vad dr mojligt och vad ar pa gang politiskt respektive
vad dr mojligt och vad dr pa gang i forvaltningen.

”Man blir ndstan lite som en kameleont, man anpassar sig lite och vet
att vissa saker dr no go att sdga, men vi vet att det maste goras och
da far vi liksom kringelikroka lite for att landa rdtt.”

— Direktor

*I min roll far man aldrig glomma var man befinner sig. Det dr klart
att det finns minor, men jag upplever att det finns ett nétverk och
system som gor att det dr ganska litt arbetat.”

— Direktor

“Men jag tdnker att min roll dr liksom att ena sidan dr att vara
oversdttaren ddremellan, att kunna [...] éversdtta pd ett enkelt,
tydligt transparent [..] lugnt och fortroendeingivande sdtt som gor
att politiken kdnner att de dr OK med att fatta det hdr beslutet. De
mdste kdnna sig trygga med att det finns nagon som tar ansvaret
som kan borga for att det hdr kommer att funka [...] att halla i styr-
ningen ndr det hdr gar i ett genomforande skede. Jag bér ansvaret.
Jag kommer att vara en tydlig uppfoljare. Jag kommer se till att
[...] kvaliteten halls och jag kommer ocksd vara transparent och
sdga, nu maste vi skruva om hdr och fora tillbaks det. Sa jag tinker
att min roll gar dt tva hall dér.”

— Direktor
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Forstdaelse for spelplanen péverkar handlingskraften

Kénslan och forstaelsen for vilka mojligheter och begrinsningar den
gemensamma spelplanen har, etableras 6ver tid och i nira dialog
mellan ordforande och direktor. En dialog som ocksa baseras pa
insikten att spelplanen regelbundet, ibland snabbt, férdndras.

Intervjuerna gav flera illustrationer pa hur spelplanen paverkas av
styrets sammanséttning. Till exempel kan en svag och oenig politisk
majoritet 6verfora en osikerhet till berord férvaltning. Om inte det
politiska beslutet ir klart och tydligt kommer genomforandet att
priglas av samma otydlighet som i beslutet. Risken ir att forvalt-
ningen delvis tappar handlingskraft och kanske stéller sig fragan:
Ar det egentligen 16nt att sitta igdng med det hiir nir det verkar
som om det kan rivas upp néir som helst? Eller, pa liknande sitt, om
tjinstepersonerna maste lisa flera ganger mellan raderna nér ett
beslutsprotokoll landar ner i férvaltningen. I situationer som denna
provas bade den 6msesidiga relationen mellan ordférande och
direktor och 6dmjukheten och respekten for varandras olika styr-
forutsiattningar. Exemplet illustrerar ocksa hur tjanstepersonernas
handlingskraft i beredningsfasen av ett drende direkt kan paverka
politikernas beslutskraft. Som berérd kommundirektor konstate-
rade i ssmmanhanget; “Vi har faktiskt en uppgift att skickliggéra
politikerna”.

Spelplanen féridndras ocksa néir nya partier trader in i styret. Den
oversittning som en direktor gav uttryck for i citatet ovan behover
ske pa ett annorlunda sitt. Liksom kameleonten gor i nya milj6er
behover 6versédttningen anpassas till en annan farg.

Den handlingskraft som aterfinns pa férvaltningens spelplan pa-
verkas mycket av forvaltningens lednings- och styrsystem och hur
dessa tillimpas. Att ha en uttalad styridé som politiken star bakom
och som forvaltningen ar trygga att arbeta utefter underlittar nir
det till exempel uppstar oklarheter. Ett 6dmjukt forhallningsétt till
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och insikt om att politikens virld, logik och spréak kan skilja sig fran
de som jobbar i de olika verksamheterna och forvintas félja fattade
beslut, kriaver ocksa att de politiska styrsignalerna 6versitts i olika
steg. En direktor beskrev sitt arbete pa foljande sitt:

“Jag ldgger ner rdtt sa mycket kraft tillsammans med mina kollegor
pd att omtolka, omvandla beslut, uppdrag, politisk inriktning sa att
det blir relevant for de som berérs. Det viktiga dr att det hdnder, inte
Jor att man dlskar formuleringen i budgetdokumentet. Vi har olika
triggers for vara professioner.”

— Direktor

Bade regioner och kommuner ér jimforelsevis stora organisationer
med manga chefsnivaer och anstillda. De har dessutom ett omfat-
tande och mangfacetterat utbud av olika verksamhetsinriktningar
dir synergier mellan verksamheter inte alltid 4r uppenbara. Snarare
ar det manga ganger tvirtom. Styrforutsittningarna ar med andra
ord utmanande, inte minst att landa beslut till forsta ledets chefer
och anstéllda och gora besluten meningsfulla for dem.

Ar besluten svarbegripliga och inte meningsskapande p4 lokal niva
blir det litt att de negligeras och blir nagot som “de dar uppe har
sagt”. En direktor menade att det 4r mycket svart na utialla organi-
sationens kapilldrer. Detta &ven om de hade sa kallade superéver-
sittare i organisationen. Det var i detta sammanhang som olika
“triggers” kom in i bilden. En sadan som ofta landade vil kretsade
kring att beslutet fattades med syftet att h6ja kvalitén. En trigger som
ideras organisation dessutom vara en byggsten i gillande strategi.

Pa liknande sitt ir det viktigt att ledande politiker ocksa visar 6d-
mjukhet och har respekt for att det ibland kan ga lite langsamt, eller
inte helt enligt intentionerna, nir byrakratins kvarnar sa att siga
maler. En politiker uttryckte det pa foljande sitt:

“Jag har forvintningar pa resultat. Men nu dr ju detta en stor orga-
nisation som dr komplex med mdnniskor, da blir det variation.”
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Det kontinuerliga vixelspelet mellan politik och férvaltning, och
den 6msesidiga forstaelsen for att de delvis verkar under olika
forutsittningar for realiseringen av politik, gick som en réd trad i
genomforda intervjuer. Forvaltningsorganisationens arbete med att
i mojligaste man ha en vilsmord byrakrati stilldes emellertid manga
ganger i kontrast till politikens 6nskan om att fa aterkoppling pa
resultat. En ordférande illustrerade detta pa foljande sitt:

“Jag tror att man politiskt mdste se till att man dr pd. Man maste
efterfraga resultat. Man skall vara tjatig att det skall levereras, inte
minst [ var stora organisation med stora olikheter”.

Mojligheten att utveckla en vilsmord byrakrati kunde ocksa variera
over mandatperioden. Det dr l4tt hint att det hamnar grus i maski-
neriet. Forvaltningsorganisationens 6nskan om att alla politiska be-
slut foretridelsevis hanteras inom ramen for befintliga system och
gillande spelplan, och politikens mojligheter att efter behov besluta
om tillaggsuppdrag, en lista som latt kunde hamna vid sidan om, var
ett exempel som ventilerades som potentiellt grus i maskineriet.
Byrakratin och den linje som handlingskraften férvintades levereras
via blev pa detta sitt inte det samlade systemets leverans.

Aven om det vanligtvis dr inom ramen f6r den byrakratiska styr-
ningen som beslut och handling sker finns det undantag fran detta.
En av de intervjuade atergav vid en fraga om handlingskraft féljande:

“Jag brottas fortfarande med medarbetare som vill ha alltfor tydliga
riktlinjer. Vi har ddrfor gdtt mot mer tillitsbaserad styrning. Over-
flodet av styrdokument har héimmat beslutskraften och formdgan att
styra dit vi vill.”

Vad man uttrycker ar att effektivare besluts- och handlingsprocesser
kraver tillit mellan de styrande och tjinsteménnen, tillit som tillater
att misstag ibland begas och att man genom detta forhallningssitt
kan skapa en snabbare effektuering av beslut.
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Betydelsen av att ha en vision att agera ifrdn

“Hade vi haft tydligare mal fran politiken hdr i kommunen hade det
varit ldttare att ga till handling och vi hade fatt mer gjort.”

Citatet kommer fran en kommundirektér som upplevt att hen
behovt vanta in politiken och som upplevt att de ddrmed tappat fart
i genomforandet. Osdkerhet om vart organisationens arbete syftar
och vad som dr mest angelédget gor det svart att fokusera och priori-
teraigenomforandet. Mycket energi dgnas at att vara beredd pa att
agera nir all kraft helst skulle dgnats at att faktiskt agera och ge-
nomfoéra. Nir den politiska uppgorelsen for styret ar bréicklig, eller
forhallandevis “snév” i vad den omfattar, blir det ett svagare mandat
att ageraiforvaltningen. Om mandatet att agera enbart omfattar
begrinsade komponenter blir det svart att agera langsiktigt och
planera/genomféra mindre insatser som alla, ssmmantaget, skulle
ledaien 6vergripande riktning. Processen stoppar upp infor beslut i
enskilda sakfragor som avgors en och en.

Dessutom kan det vara svart att koordinera olika instanser, som alla
ar en forutsattning for kraftfullt agerande.

“Att sdtta ett rejdlt och langsiktigt mal Jom tillvdxt av antalet invanare]
var viktigt for att komma till skott och gora saker. Det spelar inte sa
stor roll om vi nar dit. Men nu hdnder det ju saker.”

En ambition och planering fér befolkningstillvixt var inte ett mal
som kunde diskuteras och hanteras isolerat utan kravde insatser
fran kommunens alla olika férvaltningar. Detta géller savil myn-
dighetsutovning som bygg och andra tillstand savil som utférande-
aktiviteter som att anldgga forandringar i en park. Ett exempel som
namnts dr beslutet att bygga en idrottshall. I en uppf6ljning tva ar
efter beslutet visade det sig att bygget &nnu inte paborjats, nagot
som ledde till fragor. Det visade sig att anledningen var att det krav-
des dndringar i detaljplanen innan man kunde borja. Och dessa var
annu inte beslutade.
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For att koordinera och rikta alla aktiviteter lyfts betydelsen aven
vision fram. En vision dr en beskrivning av ett framtida 6nskvért
tillstand och sammanfattar uppfattningar och prioriteringar for
savil interna som externa intressenter®?. En vil férankrad vision
upplevs kunna fungera vil for att kommunicera och skapa mening
i ett ssmmanhang samt stodja prioriteringar. Noterbart 4r dock att
det inte dr en plan eller en malsittning (som ska nas), utan ett sétt
att visualisera den framtid man ska skapa gemensamt.

Kommunen som beslutade om ett ambitiést mal kring langsiktig
befolkningstillvixt baserade detta pa en vision om hur kommunen
skulle se ut om 10 ar. Denna krivde en méngd beslut och handlingar,
beroende av varandra, saisom mojliggora for bostiader, utbyggd infra-
struktur och andra nédvéandiga kapaciteter for befolkningstillvaxt.
Visionen bidrar till handlingskraft genom att vara en tydlig refe-
renspunkt for att veta vad som behovs goras, vad som ar viktigt och
prioriterat.

Flera intervjupersoner aterkom till behovet av tydlighet i besked
och mandat att agera. Och att detta mandat beh&ver avse en helhet.
Verksamhetsomfanget for kommuner och regioner ir brett och di-
versifierat och dirmed finns mingder av interna beroenden mellan
olika delar. Saknas en 6vergripande helhet att navigera efter uppstar
suboptimeringar nir olika beslut inte stodjer varandra.

En regiondirektor uttryckte detta pa foljande sitt:

“Vi utgar hela tiden fran kvalitet som strategi och vilka vi dr
till for, bade fran politiken och forvaltningen”. Vi har ett tydligt
invanarperspektiv.”

Att kunna agera utifran en vision effektiviserar med andra ord van-
ligtvis hantering av drenden och underlittar f6r bade besluts- och
handlingskraft i organisationen.

Not. 32 Mattisson (2022).
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Handlingskraftens variationer

Funderingar om framtida handlingsfrihet

Mojligheterna till att genomféra beslut givet de forutséittningar som
stod for handen och vad de kunde se framover, de nirmaste aren, var
nagot som manga av de intervjuade aterkom till. Over lag upplevdes
formagan till framtida handlingskraft som bekymmersam och det
var manga och olika faktorer som bidrog till denna situation. Fak-
torer som sammantaget satte savil politikens som férvaltningens
problemlosningsférmaga under allt storre press.

En direktor klidde detta bekymmersamma i ord och menade att det
framover troligen blir mindre “fri verkstad” i olika sammanhang,
for savil kirn- som stddverksamheter. Den byrakratiska hierarkins
linje behovde stiarkas och ledningen bli bittre pa att peka ut riktning
och folja upp for att sékra framtida besluts- och handlingskraft.

Att till exempel ga fran att det dr OK att inte arbeta med de digitala
och Al baserade verktyg som finns tillgingliga i verksamheten till
att tydligt kriva att alla skall arbeta med dem. Rédslan att anstéllda
skulle sdga upp sig hade tidigare medfort viss forsiktighet med den
typen av kravstillande, enligt direktoren. De hade emellertid flera
steg att ta innan de 4r konsekventa i denna tydlighet. De dr ndrmast
i ett pagaende skifte att minska nuvarande handlingsfrihet for att
sidkra framtida handlingskraft, enligt direktoren.

Forutom en stéirkt hierarkisk beslutslinje lyftes ocksa dialogen
mellan politik och forvaltningen fram som betydelsefull for stiarkt
handlingskraft. Enligt en av studiens kommundirektérer kommer
hens handlingskraft dels genom goda och regelbundna kontakter
med den politiska ledningen, dels genom att hen konsekvent arbetar
med sina chefer i en ledningsgrupp diar man tillsammans resonerar
kring vad och hur saker ska goras. Betydelsen av att formera sin led-
ningsgrupp och aktivt arbeta tillsammans med denna for att realisera
politiken var ocksa ett aterkommande tema i studiens intervjuer.
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Relationen till politikerna skapar mojligheter till att beslutens inne-
bord blir tydligare. Samarbetsrelationernailedningsgruppen gor att
nér vil organisationen skrider till handling ir de férestaende konse-
kvenserna belysta fran flera hall. Med andra ord ett exempel pa hur
lednings- och styrsystemets signal- och 6versiattningsdimensioner
kan tillampas.

“Vi har pratat mycket om hur vi kan skapa férutsdttningar for att
vaga och vi jobbar med ledarutveckling. Vi maste fortsdtta att vaga
och testa. Vivill premiera att man forséker.”

Handlingskraft kriver ocksa mod i meningen att vaga géra fel, enligt
en av studiens kommundirektérer. Kommundirektéren konstate-
rade att handlingskraften i mangt och mycket bygger pa a ena sidan
erfarenhet och kunskap, 4 andra sidan vilken kontext du befinner
dig i som tjiansteperson. Ar du ridd for att gora fel sa gor du sa lite
som mojligt.

Det politiska styrets sammanscéittning

Det rader ocksa ett nira forhallande mellan férvaltningars hand-
lingskraft och politikers beslutskraft. Ett flertal illustrationer pa
detta framkom i gjorda intervjuer. En KSO beskriver hur man i kom-
munen vagar gora nya saker, i kraft av en tydlig och stabil majoritet
med ett formaliserat samarbetsavtal. Det ger politiskt utrymme for
att prova nya losningar, utan att riskera politiska konsekvenser om
det inte lyckas. Handlingskraft foljer med andra ord av beslutskraft.
Om samarbetsavtalet skapar den politiska sdkerheten i att besluta
att skrida till handling, &r méaltal, méitning och verksamhetsuppfolj-
ning den praktiska gestaltningen av handlingskraft. KSO séger:

*Vi jobbar mycket med Kolada och jimforbara tal och det gor dven
forvaltningen. Vi har fatt ner vara kostnader pd en del omraden utan
att ta pa kvaliteten. Ndr nu utfallen kommer sa ser man att det ddr
blev riktigt bra men annat blev inte bra. Da har vi backat tillbaka,
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men vi har i alla fall provat. Vi har vagat gora saker pd ett annat sdtt
dn vad man har gjort innan. Och det dr vdl det att komma ur de hdr
gamla hjulsparen och bara liksom vaga lyfta sig lite lite grann, vara
lite lite obekvim och sd testar vi och sd ser vi vad som hdnder.”

I en annan kommun intygar ocksa KSO att en stabil politisk majoritet
banade vig for ett resolut genomforande av politiska beslut. KSO
beskriver sig som kompromissvillig och menar att det faktum att
hen far intern kritik for att ibland vara for pragmatisk ar ett tydligt
tecken pa att sa ar fallet. Men enligt egen utsago har KSO samtidigt
kommit att atnjuta ett fortroende bland bade samarbetspartier och i
viss man dven oppositionen som gor det mojligt att viicka fragor och
sdtta igang utredningar utan att det omedelbart blir politik av det.
Bade KSO och kommundirektor berittade ingdende hur den seg-
dragna fragan om var en storre nybyggnation skulle ske. Den téinka
platsen for indamalet hade vickt kritik och resulterade i en lokal
folkomrostning. Eftersom folkomrostningar ar radgivande kunde
majoriteten i samrad med kommunforvaltningen férbereda bygg-
start - arkitekttivling, detaljplan med mera - i vintan pa folkom-
rostningen. I folkomrostningen rostade en majoritet emot att den
tidnkta placeringen - trots detta fattade kommunstyrelsen beslut
bade om att paborja projektering och om finansiering av byggpro-
jektet vid samma mote bara dagar efter att invanarna rostat i fragan.

Folkomrdstningar, som tillkommit for att stirka den lokala demo-
kratin, kan ocksa vara problematiska ur ett demokratiskt perspektiv.
I enliknande situation som ovan var beslutet om en nybyggnation
redan fattat nir folkomrostningen initierades. Folkomrostningen
drevs av tva privatpersoner som snabbt fick draghjélp av den poli-
tiska oppositionen. Resultatet av folkomrostningen gick emot det
beslut som fattats men inte heller hér féljde den styrande majori-
teten utslaget i folkomrostningen. KSO hinvisade till att de gatt till
val med forslaget att genomféra nybyggnationen och diarfor ocksa
fatt mandat att genomféra densamma. KSO hénvisade till den re-
presentativa demokratin medan initiativtagarna hinvisade till den
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direktdemokrati som uppstatt i samband med folkomrostningen. En
konsekvens av att man inte valde att f6lja utslaget av omroéstningen
kan bli att medborgarna tappar fortroendet for politiken.

Lésa upp ldngbénkar som laser handlingskraft

I en annan av studiens kommuner hade man i decennier diskuterat
placeringen av en industriell verksamhet med langa anor i kommu-
nen. Historiskt 4r den férknippad med kommunen och har alltid ut-
gjort en del av miljon. Men verksamheten har en central lokalisering i
kommunen och i takt med att samhéllet har féordndrats har marken/
platsen dér verksamheten ligger blivit attraktiv f6r andra &ndamal.
Trots att “alla” varit 6verens om att verksamheten behover flyttas
har inget hint. Fragan har blivit en langbénk i kommunen da det
inte gatt att enas om en alternativ placering. Manga forsok har gjorts
for att skapa en gemensam uppfattning om hur fragan ska l6sas men
inget har kommit i mal. Ovissheten i samband med samhaéllspla-
neringen kvarstar. Fragan i sig ar inget akut problem som behéver
snabb 16sning, men ovissheten hindrade kommunen fran att besluta
och ageraiolika sammanhang,. Till sist enades kommunalrad, nagra
andra politiska foretrddare och kommundirektéren om att agera.
Om det dnda inte gar att bli 6verens utan det alltid:

“kommer att finnas de som blir sura, arga och upprérda, sa kan vi
lika gdrna gora det nu som ndgon annan gang. Da kommer vi i alla
fallvidare.”

Sa till sist blev det ett beslut om en flytt. Det stormade ordentligt
och langt ifran alla var n6jda med beslutet. Men inom forvaltnings-
organisationen skapade det battre forutsiattningar for att planera
och agera framat for att utveckla kommunen. Genom att ta bort
ovissheten och “behovet av att halla manga dorrar 6ppna” skapades
tydligare forutséattningar for att handla. Handlingskraft kan kréva
mod att fatta de nodvéandiga besluten 4ven om man i forvag vet att
allainte tycker det ar ett bra beslut.
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Budgeten ger Idngsiktighet och stabilitet
i handling

“Budgetens styrka dr dess langsiktighet. Vi har en verksamhet som
bygger pa det befintliga. 80 % dir oberoende av styre. Det star samma
saker, blir inte sa polariserat.”

— Direktor

I annorlunda tider kan det vara bra att nagot ar stabilt. I kommuner
och regioner representerar budgeten i hog grad en sadan stabilitet.
Den frustration som politiken kan kinna infor att vanligtvis bara
mikta med att diskutera budgeten pa marginalen, och inte med litt-
het kunna ifragasitta den fran grunden, skapar onekligen en viss sta-
bilitet i forvaltningsorganisationens alla verksamheter. Som berérts i
kapitel 3 finns det bade for- och nackdelar med budgetens inneboende
logik. Aven om verksamheter arligen drabbas av olika besparingskrav,
organiseras om med mera genomfors beslut kontinuerligt i enlighet
med politikens intentioner i bade kommuner och regioner.

Det monster som framtrider i studiens intervjuer ar emellertid

en striavan att budgeten och dess aterkoppling tydligare skall ses i
skenet av en 6vergripande organisatorisk ambition att géra det bésta
for sina invanare. Koncernstyrning blir allt vanligare och kan ses
som ett tecken pa att helhetens samlade resurser och hur de skall
fordelas prioriteras framfor delarnas historiska budgetbehov. En re-
giondirektor uttryckte det som att de gatt fran “en budget baserad pa
en forvaltningslogik till en budget baserad pd en regionhelhet”. Syftet
ar att skapa béttre forstaelse for den helhet som de olika forvalt-
ningarna ir en del av. Férhoppningen ér att genom denna forstaelse
ocksa skapa en insikt rorande vilka behov som behover tickas givet
de resurser som finns tillgdngliga.

I studiens intervjuer fanns det ocksa politiker som gav uttryck for
denna helhets striavan. En ordférande menade till exempel att hand-
lingsfriheten paverkas positivt om budgeten uttalat dr partiernas
och inte nimndernas, nagot de ér tydliga med i sin organisation.
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En samtalsmodell fér politiker och férvalining

Intervjuerna kretsade mycket runt de former som de hade for att
organisera samtalen mellan politik och forvaltning och hur forvalt-
ningen i sin tur organiserade arbetet med att sikerstilla beslutens
genomforande. Formerna for dessa tva centrala delar fér genom-
forande av politiska beslut uppvisade bade likheter och skillnader i
de atta kommunerna och tre regionerna. Da regioner och kommuner
har olika uppdrag ir det inte forvanande att likheterna var storst
inom respektive grupp. Perspektiv pa vad handlingskraften stod for
uppvisade emellertid likartade ingredienser.

En kommunal KSO beskrev till exempel hur handlingskraft i grunden
handlar om i vilken utstrickning man kan paverka sin egen utveckling
— eller om man som kommun ir utldmnad till yttre omsténdigheter.
Kommunens olika nimnder lyftes fram som en “brygga” mellan
kommunstyrelse och forvaltningarna:

“Det dr inte alltid sjdlvklart vad ks-besluten innebdr fér ndmnderna.
Det kan finnas foljdeffekter som inte varit kdnda”.
— Ordférande

Betydelsen av att ha namnderna med sig for stirkt handlingskraft
var ett tydligt monster och ocksa en fraga som ledande politiker
arbetade aktivt med. Gar de motvalls och sitter naimndens politik
framfor helheten paverkas ocksa den samlade handlingskraften
patagligt.

Hur méten i olika konstellationer av politiker och tjanstepersoner
avldste varandra for att sdkerstilla handlingskraften fanns det flera
exempel pa. Vem som tréffar vem nér, vad som diskuteras under
motena och hur formaliserade moétena ér kunde variera for bade
kommuner och regioner. En skiljelinje var i vilken man oppositionen
bjods in. En kommundirektér konstatera att:

“Det dr klart att jag och majoriteten har samtal som vi inte tar med
oppositionen. Men det mesta som pratas om, da dr oppositionen med.”
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Att forvaltningsorganisationen pa detta sitt 4gnar mest tid at ma-
joriteten dr i sig inget anméirkningsvart, tvirtom. Betydelsen av hur
sammansittningen ir, skall dock inte underskattas. Ett brett delta-
gande gor det mojligt for ett brett kunskapsutbyte och en utvecklad
delaktighet i hur man tar sig an sina utmaningar. Ett regionrad som
hade breddat deltagandet vid det veckovisa motet konstaterade:

“Viktigt att de dr fler, bade politiker och tjdnstepersoner, som kan
bdra tillsammans tillbaka till forvaltningen.”

Attvilka som sitter i vilka m6ten har betydelse for handlingskraften
sdger sig sjilv. Ett belysande exempel pa detta kan illustreras med
hjélp av en av studiens kommuner. I denna kommun ansag kom-
mundirektoren den politiska ledningen som ambitiés och med en
vilja att vara tydlig. Det ar ett blockéverskridande majoritetsstyre av
flera partier och KSAU kéinnetecknas av ett “positivt klimat” och en
ambition att fa saker att hiinda. Fragor bereds infér kommunstyrelsen
med tydliga forslag till handling.

Kommundirektorens reflektion i detta sammanhang ér emellertid
om KSAU kanske ar for handlingskraftiga. I KSAU finns endast en
representant for oppositionen och da kan det vara svart for den indi-
viden att vara en kraftfull “sparringpartner” f6r majoriteten. Det ar
komplicerat for den enskilde individen att i alla fragor representera
hela oppositionen och dirmed &r det oklart var den star. Resultatet
blir att drenden gar upp i kommunstyrelsen men aterremitteras,
vilket stoppar upp handling och verkstéllande.

Ett bredare KSAU hade i detta ssmmanhang méjligen givit mer infor-
mation tidigare varpa drenden kunde dndrats redan dir. I nuvarande
ordning kan det vara bade arbetskrivande och tids6dande att forst
lagga upp drenden i kommunstyrelsen, och sedan bereda dem &nnu
en gang nir det aterremitteras. Hur samtal organiseras och vilka som
bjuds in stills ju ocksa pa sin spets i politisk styrda organisationer.
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Idén ir ju att de fortroendevalda i de olika styrande politiska for-
samlingarna skall representera olika ideologier for ett framtida
samhille. Att detta kan vara utmanade f6r handlingskraften &r nagot
som avslutningsvis belyses i detta kapitel.

Att verka for helheten — svarare én man tror

Flera politiker, bade fran styre och opposition, lyfter fram att den
inneboende konflikten som finns i politik kan gora det svart att kom-
ma fram till handling. Behovet av att positionera sig sjilv eller sitt
parti kan hindra 6verenskommelser och handling. Pa fragan om hur
det fungerar och vad som ér viktigt for att skapa handlingskraft gavs
lite olika svar:

“Ser alltid till kommunens bdsta.”
“Att kunna prata med oppositionen om vad som dr bdist for kommunen”

“Var kommundirektor dr sa bra for hen ser alltid till kommunens
bdsta, oavsett vem som stiller fragan osv. Det kdnns tryggt och dr en
forutsdttning for att det ska kunna bli bra.”

Att kunna taifragor fast det dr obekvimt och “inte passar just nu”
lyftes emellertid av flera fram som en avgérande komponent for
handlingskraft. Vissa beslut ar tuffa och med langsiktiga konse-
kvenser. Aven om det inte dr akut si beh6ver sidana saker hanteras
och det ar litt att de blockeras av enskilda intressen, partier eller
individer. Denna blockering kan stoppa upp ett enskilt &rende men
konsekvensen kan bli att manga andra saker som dr beroende av
detta drende foljaktligen ocksa stoppas upp. Det finns ocksa exem-
pel pa att mindre drenden stoppas upp till f6ljd av “nagon detalj”.
Tolkningen ir att det handlar om att visa politisk dadkraft, men en
konsekvens av att visa dadkraft kan vara att det blir simre for kom-
munen som helhet. Att kunna markera och positionera sig politisk
och samtidigt medverka till att kommunen som organisation kan
agera dr en balansgang som manga ganger kan kriva portioner av
bade lyhordhet, gott omdome och finkénslighet.
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Ett exempel som ndmns fran flera intervjuade handlar om att 1igga
ner en skola. Underlag och prognoser visar att det finns manga
outnyttjade platser i kommunen och att ndgon enhet behover liggas
ner. Denna situation blir 1itt polariserad nér skolor och individer
stiills mot varandra. Att sta upp for helheten i en sadan situation ar
politiskt krivande. Den politiska stabiliteten i beslutet kan vara skor
och forvaltningen har att genomfora ett kontroversiellt beslut.

Ett annat exempel handlar om risker fér suboptimeringar. En kom-
mundirektor nimner till exempel hur politiska uppgorelser inom
olika omraden inte alltid skapar en fungerande helhet. Nér politiker
i en ndmnd prioriterar och férdelar inom sitt verksamhetsomrade
kan det passa daligt med prioriteringar och fordelningar inom andra
niamnder och verksamheter. Till exempel ndmns samspelet runt
barn- och ungdomsfragor. Nir en skola identifierar problem kring
en meningsfull fritid for barnen kan aktiviteter initieras kring detta.
Dessa aktiviteter genomfors samtidigt som en fritidsgard reducerar
Oppettiderna eller stianger i perioder for att halla sin budget. Att
hantera denna den typ av suboptimering har visat sig svart samt

att hanteringsprocessen i sig tar bort fokus fran aktiviteterna kring
barnen, dvs reducerar handlingskraften i verksamheten.
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KAPITEL

Ndar besluts- och
handlingskraft samverkar

Okad ledningsférméaga i fokus

Ett 6vergripande monster som framtriader i kapitel 3 och kapitel 433
ar att resultatet av kommuners och regioners besluts- och hand-
lingskraft i h6g grad &r beroende av i vilken grad beslutskraft och
handlingskraft samverkar. Denna dynamiska férmaga till samver-
kan mellan beslut och handling kallas i detta avslutande kapitel fér
Ledningsformaga.

Brister i beslutskraft ger aterspeglingar pa handlingskraften och
vice versa. Finns ambitionen av att stirka ledningsférméagan, finns
det med andra ord anledning till att stdrka bade besluts- och hand-
lingskraft samt sidkerstilla att dessa samverkar for att realisera
politik. Hur detta kan ga till kommer att variera fran organisation
till organisation - det beror olika manniskor med olika kompetenser

Not. 33 Vilket ocksd starks av de monster som framkommit i tidigare tvé studier som vi
genomfort for SKR (2017 och 2022).
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och férmagor, olika organisationsstrukturer med olika grad av sam-
ordning och med varierande utmaningar. De dimensioner som lyfts
fram i detta kapitel behover med andra ord forstas i skenet av det
sammanhang som de skall tillimpas i.

Kommunala och regionala ledningar kommer sannolikt att provas

i denna situationsanpassade tillampning. Forskningen inom public
management ar tydlig®t. Det finns inga fardiga recept som passar
alla. Problemldsningens ingredienser och hur mycket som behovs av
varje ingrediens varierar fran fall till fall och 6ver tid. De sa kallade
New Public Management reformerna 16ste en del problem, men
skapade andra. Receptet mer tillit skapar vissa férbattrade forut-
sittningar for att leda och styra men 16ser till exempel inte fullt ut
utmaningarna att ge avvigda underlag for politiska beslut och poli-
tiskt ansvarsutkrivande.

En rimlig balans mellan tillit och kontroll beh6ver sannolikt eta-
bleras i hogre grad &n att vilja det ena fore det andra. I annorlunda
tider behovs fortfarande besluts- och handlingskraft, kanske till och
med mer dn tidigare, men ingredienserna och deras vikt kan skifta i
bade tid och rum for att sékerstilla politikens genomslag.

Starkt ledningsformaga berér med andra ord bade hur den samlade
ledningen arbetar tillsammans och vilka férhallningsitt som tillim-
pas avseende beslut- och handlingskraft. Hur detta kan aterspeglas i
praktiken illustreras i detta kapitel pa tva sitt. Dels beskrivs ett mer
reflekterande forhallningssitt som en motbild till “receptlésningar”
dels lyfts strukturella och processuella dimensioner av besluts- och
handlingskraft som genererats i materialet.

Not. 34 Lapsley och Mattisson (2022).
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Ett mer reflekterande férhéliningsatt
kan behdvas

Annorlunda tider stdller andra krav pé ledningsférméga

I foreliggande studie, men ocksa i andra liknande studier®, férefaller
det som om ledning av offentlig verksamhet star infor ett skifte.

En begynnande insikt har borjat gro att det i annorlunda tider inte
alltid ar sa klokt att gora som man alltid gjort. Ett fordndrat férhall-
ningssitt till ledning behover ta plats som tar sin utgangspunkt i ett
mer lirande och reflekterande férhallningsitt. Att detta redan dr pa
plats pa individniva gavs det flera exempel pa i foreliggande studie.
Manga av samtalen berdrde fragor kopplade bade till lirande och
behovet av att fatta beslut och genomf6ra handling pa andra siitt in
de nuvarande. Tva citat illustrerar detta:

”Varje gang det gar at skogen, och det har det gjort manga
ganger, sd funderar jag over vad jag behdver gora for att fa
igenom mina beslut.”

”Att vara ledare i en sa hdr stor organisation dr en konstart.
Fel gor man alltid, gdller att reducera storleken pa dessa fel
och inte g6ra om dem.”

Det som ér viktigt att noterai citaten &r just att det ibland blir fel.
Vi méinniskor har en tendens att undvika att tala om misstag. Vi vill
framsta som att vi har kontroll 6ver vart arbete, vi vill framsta som
rationella personer som gor “ritt”, inte “fel”*¢, Som vi har visat ar
manga beslut i kommuner och regioner férlingningar av tidigare
beslut, lejonparten av budgeten ar last i beslut som fattades tidigare
ar och f6ljer automatiska upprikningar enligt schablon- och genom-
snittsbelopp. En forsta fraga man kan stélla sig dr varfor det dr sa.

Not. 35  Lapsley, Ramberg och Mattisson (2022).
Not. 36 Argyris (1991).
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Om ansvariga politiker och berdrda tjdnstepersoner borjar lyfta
fragor som ror den fasta delen av verksamheten, den som “bara rull-
lar pa” okar risktagandet markant. Att vicka fragorna kréver kanske
inte bara mycket arbete. Mer eller mindre direkt kan ditt arbete sta
pa spel. Flera intervjupersoner har till exempel vittnat om den poli-
tiska kraften i deras skolors storlek och lokalisering.

Angreppssittet vi ser som en mdéjlig hantering av det personliga risk-
tagandet i kommuner och regioner tar spjirn mot nedanstaende citat:

“Det jag saknar dr djupare analyser. Vi har jdttemycket data. Analys
som pekar pd alternativa vdgar, det saknar jag fran organisationen”.

“Jag saknar mer diskussion och process. Vi har vdildigt lite diskus-
sioner i vara beslutande rum ddr man verkligen vrider och vinder pa
saker och ting. Den hdr processen kring att man faktiskt lyfter upp
problemstdllning och diskuterar den har det blivit mycket mindre av.
Mer blivit en struktur ddr vi skall fatta beslut.”

Jag gillar verkligen att fatta beslut, men tror besluten blir béttre om
vi verkligen vinder och vrider pa det”.

Att dessa formagor finns pa individniva hos ledande politiker och
tjanstepersoner underlittar onekligen att ocksa utveckla arrang-
emang pa organisatorisk niva som bejakar liarande och reflektion.
Men vad skulle det innebira att utveckla ett sidant arrangemang da
kravbilden pa den samlade ledningsférmagan fortsatt 4r densamma;
att sikerstilla effektivitet, legitimitet och utveckling. En stor portion
o0dmjukhet fér uppgiften dr en rimlig utgangspunkt, inte minst for
att kommuner och regioner har manga vilutvecklade system for
information, databearbetning och styrning. Behovs verkligen nagot
mer och annat for att férbittra ledningsférmagan ér ett bade rimligt
och legitimt motargument.
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Ett mer reflekterande forhallningsitt® for 6kad ledningsférmaga
rimmar emellertid mycket vil ihop med de tre samverkande fak-
torerna for utveckling och forstirkning av ledningsféormaga som
belyses i kapitel 2; samarbete, problematisering och problemlés-
ning. Alla tre bestandsdelar ar formagor som kan utvecklas fran ett
befintligt nulige.

For den enskilde politikern eller tjdnstepersonen stiller ett reflek-
terande forhallningssétt krav pa formagan att tinka bortom tidigare
problemlodsningar och utifran tidigare erfarenheter fundera pa
alternativa l6sningar framat. Med andra ord, genom att slippa in
nya tankar och perspektiv pa ett problem inte géra som man alltid
gjort. Det giller ocksa att skirpa den analytiska problemldsnings-
formagan. Att vrida och vinda pa ett problem. Ta del av all den
data som befintliga system levererar, men gora det med ett kritiskt
forhallningsitt och inte landa i fardiga recept. Snarare giller det
att bejaka problemets komplexitet och sitta det i relation till orga-
nisationens handlingskraft.

Med andra ord giller det att vara vil insatt i hur eventuella l6sningar
pa ett problem har férutsittningar att ocksa just bli en 16sning.
BesoOk och diskussioner pa plats med berorda kan vara nagra sitt att
sikerstilla detta. Det handlar ocksa om att férankra och sprida pro-
bleml6sningar genom att samverka och fa med andra viktiga aktorer
for att diskutera och férankra, eller ytterligare vrida och vinda pa en
potentiell problemldsning. Nar vil handling skall genomforas enligt
detta reflekterande forhallningsitt géller det inte att rusa for fort,
vilket ar 1att hint om man vill visa handlingskraft! Det dr bittre att
ha tid att tinka efter fére och i mojligaste man vara klar 6ver vilka
forandringar som behdver goras och vilka som inte behéver goras
for att 16sa ett givet problem.

Not. 37  Dessa tankar om vad ett mer reflekterande férhdliningsatt kan vara baseras
i stor utstréckning p& Gosling och Mintzberg (2003) och Schén (1983) och
&terfinns i en mer utvecklad form i Lapsley, Ramberg och Mattisson (2022).
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Att sammantaget skapa forutsattningar for denna vil informerade
ledningsférmaga kan uttryckas pa olika sitt. En av forskarna® som
lade nagra av grunderna for dessa tankegangar beskrev det pa fol-
jande sitt nar beslutsfattare genom artistiska och intuitiva proces-
ser engagerar sig i problemet genom (fritt 6versatt) “reflekterande
samtal med en given problemsituation”.

En férklaringsmodell fér att f& effekt pda systemniva

Ett annat sitt att tolka detta reflekterande forhallningsatt for att
hantera problem i en annorlunda tid &r att se det som en ledningsidé
baserad pa samsyn och samskapande, nagot som politik och férvalt-
ning gor tillsammans med syfte att fa effekt pa systemniva.

Att hantera problem och stirka ledningsformagan beror fragor pa
bade kort och lang sikt. Manga beslut som fattas pa kort sikt kom-
mer sannolikt inte beho6va ett fordndrat forhallningsétt. Manga
handlingar som sker dagligdags i kommuner och regioner dr bade
vil beprovade och vil fungerande. Sannolikt 4r det snarare de
problem och l6sningar som forvintas ha effekt pa lite lingre sikt
som mest pakallar behovet av att tillimpa ledningsférméaga som tar
utgangspunkt i ett mer reflekterande forhallningsétt. Samtidigt skall
man var medveten om att fragor pa kort sikt mycket vil kan fa stor
paverkan pa systemets langsiktiga ledningsformaga. En sadan ér till
exempel de stora férhoppningar som stélls pa sektorns digitalisering
och Al-anvindning. I vilken man ett reflekterande forhallningsétt
tillampas for alla de beslut som dagligdags tas inom detta omrade lir
emellertid visas férst i framtiden.

Resultatet av den hir studien ir att handlingskraft och beslutskraft
har en 6msesidig paverkan pa varandra. Det dr dock ledningsfor-
magan som avgor om ritt forutsittningar ges till organisationen.

Not. 38 Schon (1983).
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Bra politiskt fotarbete resulterar i begripliga beslut med en klar
majoritet som kan genomforas med kraft av en rustad férvaltning,
Bra férvaltning kan vigleda politikerna i arbetet med att formulera
sadana beslut. Och det ir just samspelet mellan beslut och handling
som i slutindan avgér om organisationen har nagon egentlig led-
ningsférmaga att tala om. Annorlunda uttryckt - det dr inte summan
avvad varje del av organisationen gor som avgor vad organisationen
formar att gora. Samarbetet mellan organisationens beslutande och
verkstillande delar dr produkten avledningens férmaga att sitta
upp mojliggorande strukturer for indamalsenliga processer for
problematisering och problemldsning,.

Figur 3: Studiens forklaringsmodell dver hur besluts- och
handlingskraft utvecklas

Ledningsférméaga

N

Beslutskraft Handlingskraft

N
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I nésta avsnitt presenteras observationer avvad ledningen i en
kommun eller region kan gora for att skapa bra forutséattningar for
att besluts- och handlingskraft ska utvecklas och forbattras. Obser-
vationerna presenteras som framgangsfaktorer och delas upp i (1)
strukturrelaterade faktorer som ar mojliggérande for organisatio-
nens politiker och tjinstepersoner att arbeta i (2) indamalsenliga
processer for problematisering och problemldsning.

Framgdngsfaktorer fér besluts-
och handlingskraft

Kommuners och regioners organisationer kan betraktas som
system bestaende av olika delar, “komponenter”, som star i direkt
eller indirekt kontakt med varandra. Det finns forvaltningar, bygg-
nader, moéteslokaler, motesscheman, réstnings- och nirvaroregler
och mycket mer som utgor organisationens struktur dér alla delar
har sin egen plats i organisationen. Kontakten mellan dessa delar,
komponenterna, handlar om interaktion, dvs aktiviteter som skapar
kontakt mellan delarna. Aktiviteterna, det vill siga det som gors och
sker i organisationer, ér olika processer. Utanfor organisationens
grianser finns andra delar och system som paverkar hur bra eller
daligt organisationen fungerar. Det kan vara en ny lag, en pandemi,
en lagkonjunktur eller en nyetablering i centralorten som férdndrar
forutsidttningarna for hur kommunen eller regionen kan verka.

Denna syn pa organisationer som 6ppna sociala system kan ocksa
forklara varfor manga av de kommunala och regionala fragorna ar
komplexa: de allra flesta fragorna som de arbetar med har inga slut-
giltiga svar. Varje losning fordndrar helt enkelt bara férutséttningarna
for hur nista problem kan 16sas.
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Att utveckla besluts- och handlingskraft i dessa organisationer borjar
med att skapa strukturer for att problematisera de situationer
aktuell organisationen star infor. Strukturer ar forutsattningar for
manniskors relation till varandra, méanniskors aktiviteter. Det ir ett
tydligt ledningsansvar och formagan att skapa strukturer som moj-
liggor dndamalsenliga processer paverkar direkt organisationens
besluts- och handlingskraft. Besluts- och handlingskraft 4r som
tidigare berorts en funktion av ledningsféormagan.

Logiken i detta illustreras i sex filt (se figur 4). Tre handlar om
strukturella faktorer, tre om processfaktorer. I centrum star beslutet,
klubban i bordet, men vi kan se att det finns ett “fére”, “under” och
“efter” klubbslaget.

Figur 4: Besluts- och handlingskraft som en funktion
av ledningsférmdga

Analys- Analys-
dimension objekt Efter

Besluts-
forum

-- Samtala Besluta Verka

Beslutskraft <= Handlingskraft
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Ledningsférmaga

91



Strukturer for besluts- och handlingskraft

Naér vi talar om strukturer for besluts- och handlingskraft avses de
organisatoriska delar som finns i kommunen eller regionen. Det ror
sig hela vdgen fran allménna val och den beslutande férsamlingen
till partigrupper, medborgarforum och verksamhetens organisering,
ansvarsfordelning och dimensionering. Delarna i var analys av dessa
olika strukturer dr uppdelade i beredning, beslutsforum och verk-
samhet. Det ir dessa olika strukturella komponenter som séitter
spelplanen eller forutséittningarna for hur ménniskor kommer i
kontakt med varandra och hur information och kunskap tas fram
och delas. Det ar virt att notera att strukturen ar just en spelplan.
Bara for att det star 22 spelare pa en fotbollsplan betyder det inte att
det kommer att bli en bra match!

Strukturer for att bereda beslut

| véra intervijuer av politiker och tidnstepersoner framkommer att
beredningen av ett beslut kan se valdigt olika ut. Beredningen
avser allt férarbete fram till dess att det formella beslutet fattas.
Det huvudsakliga ansvaret for dessa delar vilar pd den politiska
organisationen, bade att anvanda men ocksd att forma. Det har
framkommit ndgra strukturella komponenter frén vara intervijuer
som ar sarskilt némnvdrda dé de pdtagligt pdverkar spelplanen.

Tidigare bindande beslut

En vasentlig del av det politiska beslutsfattandet sker “automa-
tiskt” genom tidigare beslut om dimensionering, lokalisering, ser-
vicenivd m.m. Tidigare &rs budgetbeslut ar ett sddant exempel
pd automatik. Den hdr typen av beslut dr strukturella och dr som
regel kontroversiella och krdver darmed ett omfattande bered-
ningsarbete innan beslut om andrad grundstruktur kan fattas.

Aktiv opposition

Det ar en strukturell frdga om hur oppositionen tillats arbeta.
Bland vara olika kommuner och regioner finns det olika rutiner
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och praxis for hur oppositionen kan anvdnda sig av tillgdngliga
administrativa resurser i organisationen. Nadgon kommun tillhan-
dahdller stéd for att ta fram och sammanstdlla information for
enskilda oppositionspartier. En annan kommun har haft [&sningen
att oppositionspartierna, oavsett om de dr eniga i sin oppositions-
politik eller ej, tillsammans far hjaglp med att ta fram énskad
information. En vdlinformerad opposition kan inte bara méta ma-
joritetens forslag battre med full information, den ar ocksd battre
forberedd vid ett maktévertagande om maijoriteten forandras.
En aktiv och vdlinformerad opposition borgar for en kontinuitet i
kommunen eller regioners beslutsfattande och utveckling.

Problematiseringstid

Att bereda ett beslut tar olika tid beroende pd hur problemet eller
frdgan formuleras. Det kan darfér vara lampligt att ocksd |&ta
sjdlva problem- eller fragestdaliningen vara féremal for debatt
och perspektivbyte. | interviuerna framkommer ibland utsagor
om att man som politiker férvantas ha klara uppfattningar om
komplexa problem. Ett satt att méta detta ség vii en kommun
som varje ménad traffade samtliga partigrupper tillsammans med
forvaltningsledningen for att ventilera aktuella och stundande
frégor. Den sortens mote dr ett typexempel pd& hur kommuner
och regioner strukturellt kan inrétta motesfora for att aktivt i dia-
logform stéta och bléta fragor fran olika hall.

Samverkansformer

Flera av vara intervjupersoner har vittnat om att kommunen eller
regionen allt oftare stdlls infér problem som man inte férmar 16sa
pd bdsta satt sjdlva, inom sina egna organisatoriska grdnser.
Kommuner respektive regioner har bestémda uppgifter som de
ska l6sa. Inte sallan ar de problem som kommunen har att 16sa
symtom pd ett djupare eller tidigare problem som inte ligger
inom den kommunala kompetensen att 16sa. Exempel pd explo-
ateringsplaner som inkrdktar pd férsvarsintressen forekom, barn
och ungdomars skolproblem likasé. Genom att se och bejaka ett
storre system, en vidare struktur, for att I6sa vissa problem kan
de kommunala och regionala anstrdngningarna bli bdde mer
framgdngsrika och kostnadseffektivare.
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Vision

En vision for framtiden, en bild av hur livet i regionen eller kom-
munen ter sig for inv@narna om 10—20 ar &r ett instrument som
kan koordinera och rikta alla aktiviteter mot ett gemensamt och
l[&dngsiktigt mal. Visionen kan med andra ord utgéra en viktig del
av en organisation. Ett visionsarbete boér involvera ménga intres-
senter i kommunen eller regionen, allt for att bilden av framtiden
ska kunna bdde motivera beslut och végleda handlingar som
accepteras av en stor andel av berérda.

94



Strukturer for att fatta besluten

Studiens kommuner och regioner uppvisar en del variation nar
det kommer till var och nar olika beslut fattas. Det finns alltsé
rddrum foér dessa organisationer att bestdmma strukturen for
vem som fattar vilka beslut, var och nar. Vi tar upp tva struktu-
rella komponenter som berér hur kommuner och regioner kan
organisera sina olika beslutsforum for att sdkra beslutskraft.

Strategiskt beslutsforum

Det tillhér ovanligheterna att ett parti styr ensamt i majoritet. Som
regel ar det tva eller flera partier som gér samman for att styra

i kommunen eller regionen. Vi har sett hur dessa partier tecknar
samarbets- eller majoritetsavtal kring olika politiskt viktiga fragor.
Det ar ett strategiskt beslutsforum dar en politisk avsiktsforklaring
ldgger en strukturell grund for det politiska arbetet under mandat-
perioden.

Har kommer ocksd frdgan om tajmning in. Vissa frdgor kan vara
s pass viktiga eller ideologiska fér samarbetspartierna sé att
meningsskiliaktigheter gor att parterna skjuter undan frdgorna.
Syftet ar att komma igdng med styret, men det finns en fara i att
skjuta svara fragor pd framtiden — styret kan falla ndr val den
svara frdgan kommer upp till ytan.

Effektivt beslutsforum

Fullmaktige ar den hogsta beslutande férsamlingen, men ménga
beslut fattas ocksd i kommun- eller regionstyrelse och i olika
ndmnder. | flera av vara intervjuer tar man upp vikten av att be-
sluten ar val férberedda, férankrade och klara fér beslut. En av
interviupersonerna berdattade hur alla oférberedda férslag fick
avslag per automatik, en slags kultur- och attitydféréndring som
aktuell KSO stravade efter att etablera for att forbattra besluts-
effektiviteten.

Den beslutande férsamlingen ska med andra ord vara beslutande,
inte beredande. Samme person beskrev det som att “det politiska
fotarbetet” handlar om att innan formellt beslut ska fattas ha
talat med, formellt och informellt, alla berérda parter som kan
pdverka hur problemet uppfattas och vilken 16sning som visar sig
ha storst stod.
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Strukturer for effektiv verksamhet

Verksamheten dar férvaltningen av kommunen eller regionen.
Skola, barn- och dldreomsorg, gator och parker, vatten och
avlopp, halso- och sjukvard, kollektivtrafik och kultur @r vanliga
funktioner i vara kommuner och regioner. Mycket av det som
utfors dar reglerat och ar obligatoriska verksamheter, resten be-
stdmmer politikerna. Att saker ska géras ar klart, men det ar inte
lika klart hur sakerna ska géras.

Vi skiljer p& att géra ratt saker och att géra saker ratt. | férvalt-
ningen ligger sdledes utmaningen framfér allt i att géra saker
ratt, ndgot som brukar betyda kostnadseffektivt. Effektivitet hand-
lar om huruvida organisationen ndr uppsatta mal, kostnader
handlar om resursférbrukning. Kostnadseffektivitet uppstar alltsé
ndr férvaltningarna ndr uppsatta mal till minsta mojliga resurs-
forbrukning. Vi ska har visa pa tre strukturella komponenter som
gor det mojligt for den politiska forsamlingen att satta adekvata
mal, badde ndr det gdller vad som ska goras och ibland ocksd hur
det ska goéras for att mojliggéra en effektiv verksamhet.

Ledningsgrupp

Kommun- och regiondirektérer svarar till kommun- eller region-
styrelse fér organisationens férvaltning. Genom att samordna
forvaltnings- eller sektorschefer och ta del av sé@val praktiska som
ndmndspolitiska férutsattningar kan bade beredning och imple-
mentering av beslut géras pd val balanserade grunder. Led-
ningsgruppens sammansdttning, kollektiva samlade kunskap och
erfarenhet samt dess arbetsordning dr sdledes en helt central
strukturell komponent i férvaltningen av kommunens eller regio-
nens verksamheter.

En vdl fungerande ledningsgrupp dr en vasentlig tillgéng for det
politiska arbetet och beslutsfattandet. Detta galler inte minst
deras ansvar for att dversatta de politiska besluten till menings-
skapande sprdk for verksamheten och reglera signalkraften i
de befintliga styr- och ledningssystemen for att sékra beslutens
genomférande.
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Befogenheter

| flera intervjuer har frdgan om férvaltningarnas handlingsfrihet
ndmnts. Vad som férenar observationerna dr att tjdnstepersoner
kan ha olika befogenheter att bestdmma vad som ska goéras.

Det finns olika strukturella grunder for hur befogenheter férdelas
inom en organisation sGsom fill exempel professionell utbildning
och kompetens i form av legitimation. Det kan ocksd vara admi-
nistrativa regelverk, en delegationsordning, som talar om inom
vilka ramar en tidnsteperson fér verka. En skev balans mellan an-
svar och befogenheter kommer med stor sannolikhet att inverka
menligt p& verksamhetens handlingskraft och effektivitet.

Uppfdlining

Uppfdlining och aterkoppling baseras pé& mdtning och rapporte-
ring av kritiska delar av verksamheten. Det vanligaste matetalet
ar férbrukning av budgeterade kronor, men olika kvalitativa
verksamhetsmatt ar ocksa viktiga fér verksamhetens utveckling.
Aterkoppling pé fattade beslut utgér grunden for politikerna att
fé& kunskap om hur deras politik realiseras, for tignstepersonerna
att veta om de politiska prioriteringarna, samt for alla berérda
att lara sig av gjorda erfarenheter, dvs vad aterkopplingen visar.
| v@ra samtal med kommun- och regionféretradare star det klart
att alla vardesatter uppfélining hégt, men har valdigt olika struk-
turer pd plats for att kunna arbeta systematiskt med uppfélining
och larande.
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Processer for besluts- och handlingskraft

I ovanstaende avsnitt har vi gatt igenom olika strukturella kom-
ponenter som sitter spelplanen for besluts- och handlingskraft.
Befintliga processer och aktiviteter som sker pa denna spelplan
handlar om hur spelet sa att séiga spelas. Vi ska i detta avsnitt ta upp
tre centrala aktiviteter enligt figur 4; samtala, besluta och verka.

Vi kommer i tur och ordning att redovisa de observationer vi gjort
under respektive aktivitet.

Samtala

Samtalsprocesser handlar om hur personer i organisationen
talar med och interagerar med varandra.

Olika perspektiv behdvs/dr centralt

Den kommunala och regionala spelplanen dr rérlig, ett faktum som
framfor allt kommer av yttre férandringstryck. Teknisk utveckling,
konjunktur och inflation samt statliga och Gverstatliga regleringar ar
ndagra exempel pd faktorer som gor att gdrdagens sanningar inte
langre gdller. Om vi ser kommunen eller regionen som ett samspel
for att tackla komplexa problem, blir det viktigt att kunna dra nytta
av all kunskap och erfarenhet i organisationen och dess omgivning.

Psykologisk trygghet

Att blotta osdkerhet eller okunskap ar for ménga férknippat med
obehag. | en arbetsmilié dar kollegor végar be om hjdlp, stdlla
fragor eller medge att man inte dr sdker pd sin sak finns det forut-
sattningar for att fler frdgor vécks ndr gruppen — politiker sGval som
tjdnstepersoner — stér infoér svara problem utan sjdlvklara I6sningar.

Det ar i forsta hand ledande befattningar, i var studie KSO/

RSO och region- eller kommundirektér, som bdr ansvaret for att
skapa ett klimat dér medarbetarna vagar yppa synpunkter och
idéer utan risk for negativa konsekvenser fér dem personligen.
Ett exempel pd detta @r en av de interviuade KSO som begdr av
forvaltningarna att hellre komma med halvfardiga lovande idéer
som kan utvecklas an att lagga fram fardiga férslag som inte har
ndgon chans alls att samla en majoritet.
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Besluta

Samtalsprocesser 6vergdr i beslutsprocesser nér idéer och for-
slag formuleras i text infor att ett formellt beslut ska kunna fattas.
| studien framkommer tre olika karakt@rsdrag i dessa beslutspro-
cesser: signalering till férvaltningen, begripliggérande av beslut,
samt kritiska beslut.

Signalering

Nar politikerna har en maijoritet for ett férslag kommer utfallet i
omrostningen utgoéra en signal till verksamheten vilken politisk kraft
som ligger samlad i beslutet. En knapp majoritet dr en signal om
att beslutet kan komma att dndras medan motsatsen, till exempel
ett blockdverskridande majoritetsbeslut ar ett tydligt tecken pd att
det har beslutet ska verkstdllas. Aven om det inte ska géra ndgon
skillnad for verkstallandet har vi sett att kraften i beslutsprocessen
ligger i hur beslutets utformas fér att f& en tydlig majoritet.

Begripliggérande av beslut

Vi kan ocksd se i vart material hur det finns behov av att filirera
och transformera saker i det formella beslutet for att & ena sidan
gora klart vad avsikten med beslutet ar och & andra sidan att
gora det maijligt att dverhuvudtaget genomféra beslutet.

Gora beslut kritiska

En stdende fréga i interviuerna har varit om det i organisationen
finns s& kallade ladngbankar, frdgor som man inte lyckats fatta
beslut om. Ett satt att hantera [dngbdnkar ar att gora beslutet
“kritiskt”. Man vill inte Iangre sitta fast i [dngbdnken utan mdaste

ta sig ur den och for att géra det anvdnds det faktum att det
dragit ut pd tiden som skdl till att g& hart fram i beslutsprocessen.
| en av studerade kommuner kom bygget av kommunens sedan
l&énge planerade kulturhus igéng férst dd en politisk Gverenskom-
melse traffades ddr invdnarnas protester och invéndningar inte
langre kunde tas i beaktan.
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Verka

Inom ramen fér kommuners och regioners méngfacetterade
verksamheter pagdr det dagligen ndstintill ordkneliga verksam-
hetsprocesser av betydelse fér béde organisationernas samlade
ledningsférmdgor och fér dem (invanare, patienter, elever med
mera) som berdérs. Att varjie dag uppfinna hjulet pé nytt hade
inte fungerat utan behovet av tydliga och stabila rutiner for alla
aktiviteter som pagar ar pdtagligt. Som stéd for att skapa dessa
rutiner har befintliga ledningsfunktioner och styrsystem en cen-
tral roll.

| annorlunda tider kan det ocksd finnas anledning att vara
observant pd befintliga rutiner. De kan ha en inlésande effekt,

i meningen att rutinerna huvudsakligen ar till for att sdkra att
verksamheten verkar for att saker gors ratt. Utrymmet i dessa
rutiner for ifrdgasdttande om befintliga verksamhetsprocesser
stoder att ratt saker gors ar inte alltid uppenbart, ndgot vi ocksd
aterkommer i avslutande kapitel. Givet omfattningen av verksam-
hetsprocesser vdljer vi att lyfta tvéd som var vanligt forekommande
i studiens intervjuer.

Rutiner som ankare

Det ligger i organisationers natur att utveckla rutiner och arbets-
satt som gor arbetet mer rationellt och kostnadseffektivt. Rutinerna
blir pd detta satt ankaret och styr resursférbrukningen. Darfor
kan till exempel inte alltid en férdndring av budgeten férvantas
forandra resursférbrukningen, dtminstone inte utan konsekvenser
for kvaliteten i berérd verksamhet. Inom vissa verksamheter kan
det vara mycket svart att férutse férbrukningen, till exempel inom
socialti@nsten. | andra, till exempel dldreomsorgen, skulle en
budgetnedskdrning kunna omsattas till ldgre resursférbrukning i
form av farre personal, men sannolikt inte utan kadnnbara konse-
kvenser for b&de kvarvarande personal och de aldre.
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Samarbete och helhetstdnkande

Den kanske vanligaste funderingen &r hur organisationen ska

fas att jobba som en enhet och inte som flera oberoende delar
utan kontakt med varandra. Om varje del bara tanker pd sin
egen verksamhet ar risken fér suboptimering stor — det kan vara
till exempel att en ndmnd och férvaltning bara ser till sina egna
resultat och inte fill resultaten som organisationen som helhet kan
prestera. Det ar i detta sammanhang som bland annat helhets-
tdnkande och samarbete 6ver organisatoriska granser som
madnga av de interviuade lyfte fram skall forstds.

Sammantaget kan det konstateras att 6kat fokus pa stiarkt lednings-
formaga beror strukturer och processer for ledning och styrning
pasavil den politiska som forvaltningsméssiga nivan. Pa vilka sétt
dessa strukturer och processer behover anpassas givet de olika pro-
blem som star fér handen diskuteras avslutningsvis i kapitel 6.
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KAPITEL

Ledningsférmaga
i annorlunda tider

Olika problem stdiller olika krav

Annorlunda tider fér med sig andra forutsattningar for savél politik
som forvaltning i arbetet med att forbéattra besluts- och handlings-
kraft. Den samlade ledningsf6rmagan behover bland annat hantera
komplexitet, osikerhet och mangfacetterade intressen fran en

bred skara intressenteri en situation av begriansade finansiella och
maénskliga resurser. Givet detta, vilka krav dr da rimliga att stélla

pa kommuners och regioners samlade ledningsf6rmaga? Sannolikt
behover gamla for-givet-tagna sanningar omvérderas och ibland
overges. Gar det till exempel att ifragaséitta den i manga fall vil
cementerade uppdelningen att politiker skall ansvara fér Vad:et och
forvaltningen for Hur:et. Stjélper eller hjilper denna uppdelning
kommuner och regioner att méta en annorlunda tid? Atminstone en
politiker tvivlade explicit pa om uppdelningen lingre var hallbar fér
Okad besluts- och handlingskraft:

“Jag tycker Vad och Hur dr ett helt forlegat synsdtt pd styrning.
Vi maste styra i samklang och da maste man forsta Hur:et.”
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Att styra i samklang forutsitter mer kunskap om verksamheten for
att forsta hur ledningsférmagan kan forbéttras. Att mer kunskap
maste till och att fler behover delta i samtalen om de gemensamma
komplexa problem som star fér dorren dr ocksa ett tydligt ménster
fran studiens intervjuer. Sannolikt kommer det att stilla nya krav pa
befintliga institutionella arrangemang.

Med utgangspunkt i ett mer reflekterande forhallningsitt (5.2) och
de strukturella och processuella faktorer som inverkar pa den sam-
lade ledningsformagan (5.3) vill vi avsluta med nagra tinkbara pro-
blemsituationer som kommuner och regioner vid olika tillfillen kan
befinna sig i. Att verkligen forsta vad varje situation kan betyda och
kriva for den samlade ledningsférmagan ér en betydande uppgift for
savil politik som forvaltning.

I figur 5 askadliggors denna problematik i en strukturdimension och
en processdimension. Férutsittningarna att 16sa problem dr goda da
kunskap finns om vilka aktiviteter som maste genomforas for att 16sa
problemet. Aterkoppling pa problemldsningsformagan gar via byra-
kratins hierarkiska system for planering och uppfoljning som ar inrik-
tade mot kontroll. Budgeten som styrinstrument 16ser till exempel i
denna situation manga enkla problem i kommuner och regioner.

Dir kunskapen om processens olika aktiviteter och dess utfall ar
svag ir situationen “gynnsam” for att definiera problem som kritiska.
Kontroll forutsitter vanligtvis mojlighet att félja upp utfall och en
overtygelse om att det finns ett samband mellan beslut och utfall.
Om detta inte ar fallet och problemet dr sadant att det inrymmer
flera bottnar och beslutsingangar, sasom manga av studiens lang-
béankar, kan denna beslutssituation ”16sas” genom att definiera den
som ett kritiskt problem. Risken for att det gar grus i den hierarkiska
styrlogiken och ansvarsutkrivandet dr emellertid pataglig i denna
situation da strukturen ir inritad mot kontroll.

104



Figur 5: Olika problemsituationer stéller olika krav p&
ledningsférmdagan
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Stark Svag

Kunskap om processen

Sannolikt krivs en delvis annorlunda inriktning for utformningen
av de strukturer som befintliga styrsystem baseras pa for att led-
ningsférmagan skall stirkas ndr kommuner och regioner moter
komplicerade eller komplexa problem. Dessa problem kan manga
ganger stiilla krav pa griansbrytande och systemutvidgande problem-
I6sningsansatser.
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Idén med en mer mojliggorande inriktning pa befintliga strukturer,
som ventileras i kapitel 2 under rubriken "Organisationer som

en anpassningsbar systemenhet”, ar att chefer och medarbetare
skall uppleva att de formella styrsystemen underlittar for dem att
16sa problem och genomféra fattade beslut, i stéillet for att huvud-
sakligen kontrollera dem. En mer moéjliggérande ansats innebér
bland annat att vissa justeringar 4r mdjliga att gora i den befintliga
strukturen beroende pa vilken situation eller problem som upp-
star. Detta mojliggorande kriaver ocksa en storre transparens i
den befintliga strukturen sa att de som berors ocksa forstar varfor
saker behover fordndras.

Starka och tydliga signaler och vilutvecklade 6versiattningsdimen-
sioner blir med andra ord centrala, girna med en pataglig koppling
till fastlagda visioner och mal. I situationer dir till exempel chefer
behdver mer kunskap for att 16sa ett komplicerat problem kan det
vara nédvindigt att bade ta del av och s6ka efter kunskap som de
befintliga systemen inte formedlar. Ett komplext problem stéller &n
hogre krav i detta hinseende och kan medfora olika former av grins-
brytande som stéller krav pa nya organisatoriska arrangemang och
arbetssétt.

I vilken man det dr mojligt att inom den byrakratiska inramningen
som praglar kommuner och regioner anlagga en mer mojliggérande
struktur star delvis skrivit i stjirnorna. Det gar emellertid utifran
foreliggande studie konstatera att manga av de komponenter som
aterges i kapitel 5 ocksa kan vara viktiga for att skapa detta moj-
liggorande. Hur dessa komponenter kan organiseras for att stirka
ledningsférméagan i kommuner och regioner for 6kat genomslag och
resultat av politiken dr en fraga for framtida forskning att besvara.

Det som kan konstateras dr att manga av de delar som ir nédviindiga
redan ir pa plats. Hur delarna passar i det pussel som behover liggas
kommer sikert att variera beroende pa de problem som berord
kommun/region star infér och vilken kreativitet som tillats for att
skapa mer mojliggdérande strukturer.
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Historiskt finns det flera exempel pa att byrakratier kan vara mycket
kreativa . En del menar till och med att det sétt som det svenska
samhiillet 4r organiserat pa skapar mycket goda férutsittningar

for ett mer kreativt, experimentellt och prévande arbetssitt.?® Det
handlar bland annat om att viga ge mandat till 6kat experimenterande
och upprepande ganger prova sig fram for att steg for steg anpassa
verksamheter till givna problemsituationer. En sak dr dock séker.
Det finns inga fardiga recept som passar for alla utan sidtten att mota
de samtida och framtida utmaningar som samhéllet moter varierar i
samtiden och kommer och sa gora i framtiden.

Not. 39 Braunerhjelm och Henreksson (2024).
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Bilaga 1

Intervjuade personer

Huddinge kommun
Sara Helge Vikmang, kommunstyrelsens ordférande
Love Bergstrom, oppositionsrad

Camilla Broo, kommundirektor

Kungsbacka kommun
Lisa Andersson, kommunstyrelsens ordférande
Magdalena Sundqvist, oppositionsrad

Anders Johansson, kommundirektor

Ljusdal kommun
Pernilla Firlin, kommunstyrelsens ordférande
Lena Svahn, oppositionsrad

Mikael Bjork, kommundirektor

Lomma kommun
Robert Wenglén, kommunstyrelsens ordférande
Per Bengtsson, oppositionsrad

Magnus Ydmark, kommundirektor

Munkedal kommun

Louise Skaarnes, kommunstyrelsens ordférande
Liza Kettil, oppositionsrad

Ylva Morén, fd kommundirektor

Lisa Cronholm, kommundirektor
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Ulricehamn kommun
Wiktor Oberg, kommunstyrelsens ordférande
Anna Vallin, oppositionsrad

Gustav Olsson, kommunchef

Vaggeryd kommun
Gert Jonsson, kommunstyrelsens ordférande (delad)
Kenth Williamsson, kommunstyrelsens ordférande (delad)

Annika Hedvall, kommundirektor

Vénnés kommun
Anna Frej, kommunstyrelsens ordforande

Karolina Johansson, kommunchef

Region Halland
Mikaela Waltersson, regionstyrelsens ordférande
Lise-Lotte Benskold Olsson, oppositionsrad

Krister Bjorkegren, regiondirektor

Region J6nkopings lén
Rachel de Basso, regionstyrelsens ordforande
Stina Sinclair, oppositionsrad

Jane Ydman, regiondirektor

Region Uppsala
Helena Proos, regionstyrelsens ordférande
Emelie Orring, oppositionsrad

Johan von Knorring, regiondirektor
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