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Sammanfattning
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Titel: Olika styrfilosofier och deras avtryck pa offentlig sektors ekonomistyrning — En kvalitativ
studie av hur New Public Management och tillitsbaserad styrning och ledning kommer till
uttryck i Sveriges tre storsta kommuners budgetar

Bakgrund och problem: Ambitionen att dka effektiviteten i offentlig verksamhet och kritik
mot befintlig styrning har lett till framvaxten av flera reformer under de senaste decennierna.
Svensk offentlig sektor har sedan 1980-talet praglats av en idésamling som gar under namnet
New Public Management (NPM). Under 2010-talet introducerades konceptet tillitsbaserad
styrning och ledning (TSL) som en reaktion pa oavsedda effekter av. NPM. Eftersom
forskningen inom utbredningen och effekterna av saval NPM som TSL fortfarande ar begransad
ar det relevant att utoka kunskapen om hur dessa styrfilosofier kommer till uttryck i praktiken.

Syfte: Syftet med denna studie &r att ka forstaelsen for hur NPM och TSL kommer till uttryck
i den dvergripande ekonomistyrningen genom att beskriva vilka inslag som finns av respektive
styrfilosofi i Sveriges tre storsta kommuners budgetdokument.

Metod: De objekt som ligger till grund for studien &r budgetdokumenten fér Sveriges tre storsta
kommuner — Stockholms stad, Géteborgs stad och Malmd stad. Undersdkningen genomfordes
i form av en dokumentstudie, dar utvalda delar av det innevarande arets (2024) budgetdokument
analyserades med stod av en analysmodell som togs fram med utgangspunkt i Hoods (1991) sju
doktriner och Bringselius (2017) sju principer samt kompletterande forskningslitteratur.

Resultat och slutsatser: Studien visar att det forekommer inslag av saval NPM som TSL i den
overgripande ekonomistyrningen for de studerade kommunerna. Ibland samexisterar de bada
filosoferna pd motsagelsefulla satt. Till exempel observerades att det i samtliga
budgetdokument stod uttryckligen att TSL skulle tillampas, men att det i ett av dokumenten
samtidigt fanns stora inslag av NPM. Saval likheter som skillnader observerades, dar de mest
utmarkande skillnaderna Iag i graden av detaljstyrning samt betoning pa effektivitet.

Forslag till fortsatt forskning: Det finns fortfarande ett stort behov av forskning om
utbredningen av tillitsbaserad styrning och ledning i Sveriges kommuner, samt vilka effekter
tillampningen av NPM och TSL har haft pa effektiviteten i offentlig verksamhet. Studier som
denna bor darfor kompletteras med undersokningar som tar sikte pa andra aspekter av
ekonomistyrningen i kommuner, samt orsakssambandet mellan tillampad styrfilosofi och
uppvisad effektivitet. Andra tillvagagangssatt hade bidragit till att skapa en mer heltackande
bild av styrfilosofiernas utbredning.

Nyckelord: ekonomistyrning, effektivitet, styrfilosofi, new public management, tillitsbaserad
styrning och ledning, offentlig sektor, kommuner
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1. Inledning

| detta avsnitt introduceras forskningsomradet med utgangspunkt i aktuella diskussioner och tidigare
forskning. Bakgrund foljs av problematisering, syfte och fragestéllning. Vidare presenteras centrala
begrepp for att ge lasaren en grundlaggande forstaelse for amnet.

1.1 Bakgrund

Pastaendet att Sveriges kommuner och regioner befinner sig i en ekonomisk kris ar vanligt
forekommande i media. Pa landets sjukhus avléser larmen om langa vardkaéer, underbemannad
forlossningsvard, svarigheter att fa psykiatrisk vard med mera varandra, och den omfattande
smittspridningen pa landets aldreboenden under coronapandemin medforde skarp kritik mot
aldreomsorgen (Lunds universitet, 2021). | den politiska debatten pekas ofta nedskarningar,
skattesankningar och sa vidare ut som en orsak till att valfarden brister i vissa avseenden. Det
finns emellertid flertalet undersokningar som tyder pa att det inte nodvandigtvis finns nagot
samband mellan resursforbrukning och kvalitet inom den offentliga sektorn (Arnek, 2014).
Enligt Svenskt Naringsliv (2021) ar det inte brist pa resurser som &ar den huvudsakliga
forklaringen till dagens situation, utan dalig produktivitetsutveckling. Detta &r inte en ny insikt,
redan pa 1980-talet talades det om ett “produktivitetsproblem” i offentlig sektor (Murray,
1987). Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) och Statskontoret utférde flera
studier pa omradet under 1980- och 1990-talen, men problemen kvarstar i stor utstrackning
(Arnek, 2014).

Behovet av en effektivare kommunsektor ar idag mer aktuellt &n nagonsin, inte bara for att
komma till ratta med akuta problem utan dven for att mota demografiska utmaningar pa lang
sikt. Sveriges befolkning véaxer rekordsnabbt, och andelen &dldre, barn och unga 6kar samtidigt
som andelen forvarvsarbetande sjunker, vilket medfor en dkad forsorjningsbérda. Eftersom de
offentliga utgifterna motsvarar hélften av landets BNP, har produktiviteten i offentlig sektor
stor betydelse for valfarden som helhet (Arnek m.fl., 2013). Okad effektivitet beskrivs inte bara
som onskvard, utan avgorande, for att bevara Sveriges langsiktiga konkurrenskraft och valstand
(SKL, 2017). Otaliga rapporter behandlar effektivitet inom offentlig sektor, och fragan
engagerar pa olika nivaer i samhéllet. Men trots att en effektivitetsokning ar pakallad kvarstar
fortfarande stora skillnader i effektivitet mellan kommuner — nagot som tyder pa att offentlig
verksamhet i manga fall bedrivs ineffektivt i relativ mening (Svenskt Naringsliv, 2023).
Kommuner har olika forutsattningar for att bedriva sin verksamhet pa grund av strukturella
skillnader, men enligt en statistisk analys gjord av Svenskt Naringsliv &r de storsta skillnaderna
i effektivitet mellan kommuner oforklarade. Detta tyder pa att det ar faktorer som kvaliteten i
ledning, styrning, uppfdljning och upphandling som ytterst avgér hur effektiv en kommun &r
(Svensk Néringsliv, 2019).

Valet av dandamalsenlig styrform for offentlig verksamhet ar komplext eftersom manga,
potentiellt motstridiga, intressen ska vagas mot varandra, samtidigt som det till skillnad fran
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inom néaringslivet inte finns nagra intuitiva utgangspunkter for utvérdering av prestation
(Brorstrom, 2009). Pa grund av denna problematik har offentlig verksamhet varit féremal for
flera styrtrender genom aren, och manga av de férandringar som genomforts inom svensk
offentlig sektor under de senaste artiondena kan harledas till idésamlingen New Public
Management (NPM). NPM har sitt ursprung i de anglosaxiska landerna, dar en ambition om att
oka effektiviteten och bromsa den offentliga sektorns expansion ledde till att en reformvag
svepte dver vastvarlden under 1980-talet. NPM innebdr i korthet en stravan att lata styrningen
inom offentlig sektor efterlikna den som tidigare forknippats med privata foretag, till skillnad
fran den traditionella byrakrati som tidigare var normen inom offentlig forvaltning. Detta yttrar
sig bland annat i en 6kad kundorientering och import av styrmedel som foljer logiken i den
privata sfaren, exempelvis konkurrensutsattning av offentliga verksamheter (Molander, 2017).

Implementeringen av NPM i Sverige har dock inte varit utan kritik. Medarbetare har vittnat om
detaljstyrning, stor administrativ borda och minskad tilltro till det professionella omddmet. Som
ett svar pa de negativa effekter som NPM fort med sig tillsatte regeringen under aren 2016—
2020 Tillitsdelegationen, vars syfte var att sprida kunskap baserat pa ett alternativt satt att se pa
styrning i den offentliga sektorn —tillitsbaserad styrning och ledning (TSL) (Tillitsdelegationen,
2024). Den fundamentala tanken med denna styrprincip var att frigéra outnyttjad potential
genom att tillata storre handlingsutrymme i métet mellan medarbetare och medborgare (SOU
2018:38). Nagra ar senare konstaterade Bringselius och Hartman (2023) att Tillitsdelegationens
arbete resulterat i synliga forandringar inom offentlig férvaltning runtom i landet, dar
lyhérdheten gentemot medarbetare och medborgare successivt 6kat och rutiner férenklats.
Utvecklingen beskrevs som ett ’paradigmskifte” (Bringselius & Hartman, 2023, 1 februari).

1.2 Problemdiskussion

Trots att idéerna bakom TSL tycks ha fatt faste inom offentlig forvaltning ifragasatter flertalet
forskare om det moderna styridealet verkligen &r svaret pa valfardens problem. Bjork m.fl.
(2023) anser att begreppet tillit har lanserats som ett “managementkoncept”, nagot som riskerar
att forvandla det till en forenklad universallosning. TSL beskrivs 1 som “vackra ord utan
innehdll”, och forfattarna liknar konceptet vid en “utopi” som riskerar att skapa oreda om
lagstiftad styrning och kontroll inte sékerstalls. Tillit beskrivs till och med som ett olampligt,
eller kanske rentav oanvandbart, medel for styrning och ledning av offentlig sektor (Bjork m.fl.,
2023). Siverbo (2023) hévdar att begreppet TSL inte bor anvandas 6verhuvudtaget. Enligt
Siverbo (2023) har Tillitsdelegationen forvaxlat vad TSL ar kontra vad det forvantas leda till,
och anser darfor att uppmérksamhet bor riktas mot de aktiviteter som vidtas i kommunerna
snarare an hur de benamns (Siverbo, 2023, 26 januari).

Oavsett hur man véljer att definiera TSL &r det en relativt ny foreteelse. Att klargdra vad man
vet om konceptet ar en nodvandig utgangspunkt for fortsatt forskning kring styr- och
ledningsmodellen, anser Siverbo (2022). Det finns viss kunskap om hur spritt TSL &r inom den
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statliga sektorn, men inte inom kommunsektorn (Siverbo, 2022). Mot bakgrund av att asikterna
om huruvida TSL &r en adekvat styrform for offentlig verksamhet gar isér i den offentliga
debatten samt det faktum att forskningen pa omradet ar begransad, ar det relevant att undersoka
vilka inslag av TSL som finns i Sveriges kommuner. Detta for att erhalla en djupare forstaelse
for vilket genomslag styrmodellen fatt, men aven for att skapa insikt om pa vilket sétt TSL har
implementerats i den praktiska ekonomistyrningen. Till skillnad fran TSL & NPM ett etablerat
begrepp som har fatt mycket uppmarksamhet i forskningslitteraturen och varit foremal for
atskilliga empiriska studier (Funck & Karlsson, 2019). Forstaelsen for huruvida inslagen av
NPM har okat eller minskat, eller pa vilket satt NPM har paverkat kvaliteten i offentlig
produktion, ar dock fortfarande begransad (Lapuente & Van de Walle, 2020). Darfor ar det
aven relevant med studier som undersoker hur styrfilosofin ter sig idag i relation till befintlig
forskning.

1.3 Syfte och fragestallning

Det radande forskningslaget antyder att det finns ett behov av att undersoka hur spritt TSL
respektive NPM é&r i Sveriges kommuner, samt hur dessa styrfilosofier faktiskt kommer till
uttryck i praktiken. Syftet med denna studie ar darfor att 6ka forstaelsen for vilka inslag som
finns av styrfilosofierna New Public Management (NPM) respektive tillitsbaserad styrning och
ledning (TSL) i ekonomistyrningen for kommuner. Syftet uppnas genom att besvara
fragestallningen: hur kommer New Public Management respektive tillitsbaserad styrning och
ledning till uttryck i budgetdokumenten for Sveriges tre storsta kommuner?

1.4 Disposition

Rapporten disponeras enligt féljande; i det inledande avsnittet redogdrs for de 6vergripande
amnesomradena effektivitet respektive viktiga reformer inom offentlig sektor. I avsnittet for
problemdiskussion presenteras forskningslaget. En kunskapslucka géllande utbredningen av
styrfilosofierna NPM respektive TSL i svensk offentlig sektor pavisas, vilken utmynnar i en
konkret forskningsfraga. Déarefter redogors for relevant teori, som kortfattat bestar av en
oversikt over de omraden som berors i studien; ekonomistyrning, kommunal verksamhet, New
Public Management (NPM) och tillitsbaserad styrning och ledning (TSL). Avsnittet avslutas
med en sammanfattning. | avsnittet for metod beskrivs forskningsansats, metodologiska
overvaganden, genomfdrande och eventuella begransningar. 1 empiri och analys beskrivs det
empiriska materialet i ljuset av den analysmodell som presenteras i metodkapitlet. Darefter
foljer avsnittet for diskussion. Detta avsnitt bestar av teoretiska reflektioner kring resultatet som
ateranknyter till studiens syfte och fragestallning samt det teoretiska ramverket. Slutligen
presenteras studiens slutsats, som dven visualiseras i form av en illustration dér de viktigaste
insikterna framgar. Rapporten avslutas med forslag till fortsatt forskning.
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2. Referensram

| detta avsnitt introduceras begrepp och teorier som ar centrala for att forsta studiens arbetsgang. Forst
ges en Oversikt av omradet ekonomistyrning, darefter redogors for den kommunala verksamhetens
sardrag och begreppen effektivitet och produktivitet definieras. Styrfilosofierna NPM respektive TSL
beskrivs med utgangspunkt i befintlig forskning och avsnittet avslutas med en sammanfattning och
visuell representation av teoriernas relevans i forhallande till studiens syfte.

2.1 Ekonomistyrning

De aktiviteter som vidtas i en organisation for att leda verksamheten mot uppsatta mal och
skapa incitament for medarbetare att agera i enlighet med malen kallas med ett gemensamt
namn for ekonomistyrning (Ax, Johansson & Kullvén, 2021). Flera definitioner av
ekonomistyrning kan urskiljas i litteraturen. Almqvist m.fl. (2022) bryter ned begreppet i tva
delkomponenter — ekonomi och styrning — dar ekonomi avser hur en organisation hushaller med
begransade resurser, och styrning tar sikte pa hur ledningen sakerstaller att dessa resurser
anvands pa ett andamalsenligt sétt for att uppna maluppfyllelse. Ekonomistyrningens praktik
kan beskrivas i termer av styrverktyg eller -medel (Almqvist m.fl., 2022). Den kombination av
styrmedel som anvands i en organisation kan sammanfattas som en styrfilosofi, eller “de
overgripande forestdillningar hos en organisations ledning som motiverar hur de styr”
(Almqgvist m.fl., 2022, s. 57).

2.1.1 Strategisk, taktisk och operativ niva

Ekonomistyrning férekommer pa olika organisatoriska nivaer, dar den strategiska nivan
karaktariseras av ett langre tidsperspektiv, langsiktiga visioner och dvergripande mal. Pa grund
av den osakerhet som ar associerad med langre tidshorisonter ar dessa mal ofta av kvalitativ
karaktar. Forverkligandet av organisationens strategier aterfinns pa taktiska nivan, dar de
kvantitativa inslagen &r fler. Pa den operativa nivan ligger fokus pa den I6pande verksamheten
(Almqgvist m.fl. 2022). En rad olika typologier for att klassificera de styrverktyg som
ekonomistyrning utgdrs av har foreslagits i forskningslitteraturen. Brorstrom m.fl. (2014) anser
att det finns minst tva renodlade satt att styra; direkt genom beteende (beteende- eller
regelstyrning), eller indirekt genom resultat (resultatstyrning). Resultatstyrning fordrar
uppféljning (Brorstrom m.fl., 2014).

2.1.2 Budget och indikatorer

Ett viktigt styrverktyg &r budgeten. Budgeten kan forenklat beskrivas som en plan i ekonomiska
termer, men den kan aven innehalla icke-finansiell information. Budgeten ar framatriktad i den
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mening att den avser en viss tidsperiod, och bestar ofta av flera delbudgetar. Upprattandet av
en budget upptar mycket resurser och omgardas av mycket arbete. Budgeten forknippas
traditionellt med allokering och samordning av resurser samt uppfoljning av utfall, men kan
aven anvandas for att skapa motivation, medvetenhet och fungera som ett
kommunikationsverktyg (Almgqvist m.fl., 2022). Den kommunala budgeten ska dven innehalla
en plan for verksamheten, 11 kap. 6 8§ kommunallagen (SFS 2017:725). | detta dokument
kommer ordet “budgetdokument” att anvéndas i stéllet for “budget” for att tydliggéra att
analysen dven omfattar planen for verksamheten. Ett annat styrverktyg ar nyckeltal eller
indikatorer, som kan vara finansiella saval som icke-finansiella. Syftet med nyckeltal ar att
forenkla komplex verksamhet genom att lyfta fram och mata utvalda dimensioner av denna.
Det ar viktigt att utforma nyckeltal med omsorg eftersom det som méts ocksa ar det som styrs.
Vanliga icke-finansiella omraden som f6ljs upp med hjélp av nyckeltal ar medarbetare, kunder,
processer och kvalitet (Almqvist m.fl., 2022). Orden nyckeltal och indikatorer kommer i denna
rapport att behandlas som synonymer.

2.1.3 Begreppet effektivitet

Effektivitet kan sagas utgora karnan inom omradet foretagsekonomi. Bland de nationella
aktérerna Kommunernas och regionernas branschorganisation Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR), Radet for framjande av kommunala analyser (RKA) och
Ekonomistyrningsverket (ESV) rader samstammighet kring att effektivitet omfattar
komponenterna kvalitet, volym och resursforbrukning. SKR definierar effektivitet som “en
beskrivning av hur kommuner och regioner, sa langt det ar mgjligt, kan omvandla tillgangliga
resurser till ¢dnster med hog kvalitet for brukare, patienter, kunder med flera”. Begreppet
produktivitet utlamnar dimensionen kvalitet och tar darfor endast hansyn till forhallandet
mellan producerad volym och tillforda resurser (SKR, 2024). Aven RKA anger pa sin
webbplats tre centrala dimensioner for effektivitet; kvalitet, volym och kostnader (RKA, 2024).
ESV, som ansvarar for ekonomiska styrningen for statliga myndigheter, framhaller ocksa denna
definition. ESV gor aven atskillnad mellan inre och yttre effektivitet (ESV, 2024), dar yttre
effektivitet handlar om i vilken grad verksamhetens lyckas med att uppfylla sina mal, och inre
effektivitet beror effektiviteten i resursanvéndningen (Frgkjeer, Hertzum & Hornbak, 2000).
En annan, kanske mer intuitiv beskrivning, ar att inre effektivitet ar att “gora saker ritt”, medan
yttre effektivitet snarare handlar om att “gora ratt saker” (Funck & Karlsson, 2018). I denna
rapport kommer orden inre effektivitet och kostnadseffektivitet att anvandas som synonymer.

2.2 Kommunal verksamhet

Sverige ar indelat i 290 kommuner. Kommuner ar skyldiga enligt lag att skota bland annat
aldreomsorg, socialtjanst, stod till funktionshindrade och utbildning. Kommunerna kan aven
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ata sig frivilliga uppdrag inom fritid och kultur, energi, sysselsittning och
naringslivsutveckling. De sa kallade karnverksamheterna; skola, vard och omsorg, star for 80
procent av kommunernas totala utgifter (SKR, 2024).

2.2.1 Organisation

Kommuner har enligt regeringsformen 14 kap 2 8§ en grundlagsskyddad ratt att sjalvstandigt ta
ut skatt av sina invanare och besluta inom sina ansvarsomraden inom ramen fér vad som kallas
for det kommunala sjalvstyret (SFS 1974:152). Kommuners hogsta beslutande organ &r
kommunfullmaktige. Kommunfullméktige bestar av ledaméter med partitillhorighet vilka ar
framrostade av, och darmed representerar, invanarna i kommunen. Till kommunfullmaktiges
ansvarsomraden hor inriktning for kommunens verksamhet och ekonomi pa en 6vergripande
niva. Ledamoterna fattar beslut angaende bland annat budget, skattesats och avgifter for
kommunal service. Kommunfullmaktige utser i sin tur kommunstyrelsen, som ansvarar for
ledning och samordning av arbete inom kommunen samt kommunens ekonomi. Ansvarar for
den l6pande verksamheten gor namnderna. Kommunfullméktige beslutar om vilka ndmnder
som ska finnas, och utser ledamoéter (SKR, 2021b).

2.2.2 Styrning

Forutsattningarna for kommunernas verksamhet styrs i stor utstrackning av lagstiftning, dar
kommunallagen (KL) utgdr en ramlag. Kommunallagen anger skyldigheter och befogenheter
for kommuner. Enligt kommunallagen ska verksamheten i kommuner bedrivas i enlighet med
sa kallad god ekonomisk hushallning, 11 kap. 1 8 KL, samt pa ett i dvrigt tillfredsstallande sétt,
6 kap. 6 8 KL (SFS 2017:725). Det viktigaste styrdokumentet for kommunal verksamhet i
ekonomiskt hanseende ar budgeten (Siverbo, 2023). Lagen kréver att kommuner upprattar en
budget varje kalenderar, 11 kap, 5 § KL. De finansiella mal som ar av betydelse for en god
ekonomisk hushallning ska anges, och budgeten ska dven innehalla en plan for verksamheten
under budgetaret. | planen ska det anges mal och riktlinjer som &r av betydelse for en god
ekonomisk hushallning, 11 kap, 6 8§ KL (SFS 2017:725). Utéver kommunallagen paverkas
kommunernas verksamhet av en rad speciallagar, exempelvis socialtjdnstlagen och skollagen.
Dartill ar Sverige medlem i EU, vilket indirekt paverkar manga av de arenden som beslutas i
kommunfullmaktige (SKR, 2021a). Kommuner har nationellt uppsatta mal att folja i sin
verksamhet, vilka &r inforlivade i den lagstiftning som respektive verksamhet omfattas av.
Utover dessa dvergripande mal formulerar kommuner egna mal for sin verksamhet. Kravet pa
god ekonomisk hushallning kan tolkas som ett lagstadgat effektivitetsmal (Regeringen, 2024).
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2.3 New Public Management (NPM)

Offentlig forvaltning har lange associerats med sa kallad Weberiansk byrakrati, hierarki och
regelstyrning. Under mitten av 1980-talet opponerade sig flera ledande politiker i vastvarlden,
bland annat USA:s davarande president Ronald Reagan och Storbritanniens premiarminister
Margaret Thatcher, mot den ortodoxa styrningen av offentlig sektor. Mot bakgrund av ett behov
av att skapa balans i den offentliga ekonomin och 6ka legitimiteten inom offentlig sektor
inleddes ett paradigmskifte som pa ett revolutionerande satt kom att forandra synen pa styrning
av offentlig sektor (Liff, 2015). I motsats till den traditionella styrningen blev principer hdmtade
fran naringslivet vagledande i syfte att 6ka effektiviteten i offentlig verksamhet (Osborne,
2006). Detta styrideal fick ett stort genomslag under 1980-talet och namngavs forsta gangen ar
1991 av den brittiske statsvetaren Christopher Hood som New Public Management (NPM)
(Hood, 1991).

2.3.1 Hoods (1991) sju doktriner

Hood (1991) sammanfattade i en inflytelserik artikel principerna bakom NPM med
utgangspunkt i vad han valde att bendgmna som sju doktriner (har med Gversattning och tolkning
av Louise Bringselius, 2015).

1) “Offentliga organisationer ska ledas av sdrskilda opolitiska forvaltningschefer med
omfattande handlingsutrymme”. Denna doktrin speglar den modell med fristdende
myndigheter som bland annat finns i Sverige.

2) “I styrningen av forvaltningen ska prestationsmdtning vara central och denna mdtning
ska huvudsakligen bygga pa tydliga, kvantifierbara matt”. Denna andra doktrin har ett
naturligt samband med foregaende koncept och innebar en tonvikt vid decentralisering,
prestationsmatning och malstyrning snarare &n centralisering och processtyrning
(regelstyrning).

3) “Inom myndigheter ska man delegera resultatansvar till lokala enheter”.

4) “Det offentliga uppdraget ska fordelas pa en mangd mer eller mindre sjdlvstindiga
organisationer”.

5) “Man ska strdva efter konkurrens mellan organisationer i forvaltningen”. Denna och
foregaende doktrin avser avreglering av marknader, en trend som varit tydlig inte minst
I Sverige under de senaste decennierna.

6) “Styrning och ledning i privat sektor ska fungera som forebild for offentlig
verksamhet”. (1dén att offentlig sektor bor organiseras och styras utifran samma logik
som privat sektor).
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7) “Ekonomisk aterhdllsamhet ska prioriteras”. Denna formulering ger uttryck for en
stravan efter effektiv resursanvandning i den offentliga férvaltningen (Hood, 1991).

Bringselius (2015) delar forenklat upp doktrinerna i tre kategorier baserat pa de idéer och
varderingar som ligger till grund fér dem. Den forsta delen (doktrin 1, 3 och 6) ar ett uttryck
for managerialism (New Managerialism), vilket betonar vikten av lokala och politiskt neutrala
chefer som ges stor handlingsfrihet att utéva ledarskap med den privata sektorn som forebild.
Den andra delen, som representeras av doktrin 2, 4 och 5, ger uttryck for den politiska ideologin
nyliberalism, som betonar konkurrensutsattning och avreglering. Den tredje delen é&r
ekonomismen, som representeras av den sjunde doktrinen. Innebdrden av ekonomism ar att
ekonomisk aterhallsamhet, att hushalla med resurser, ar 6verordnat andra varden i samband
med beslutsfattande. Managerialism utspelar sig primart inom de organisatoriska grénserna,
medan nyliberala strdmningar snarare synliggors ur ett samhéllsdvergripande perspektiv.
Ekonomismen &r relevant inom bada analysnivaerna. Bringselius menar att det finns en
inneboende motsattning mellan flera av Hoods doktriner med avseende pa effekterna av deras
tillampning, exempelvis i fallet doktrin 1 och 3. Doktrin 1 innebdr en forsvagning av den
professionella autonomin genom en betoning pa chefskapet, medan doktrin 3 snarare
foresprakar delegering (Bringselius, 2015).

2.3.2 Kompletterande forskning

Konceptet NPM har fatt mycket uppmarksamhet i forskningslitteraturen, och Hoods tolkning
av det som ett paraplybegrepp har uppmuntrat akademiker att anvénda det for att beskriva
atskilliga empiriska fenomen (Funck & Karlsson, 2019). Att ett flertal aktdrer gjort ansprak pa
att definiera begreppet, med varierande tonvikt vid de styrningsideal som representeras av de
olika doktrinerna, betonades av Hood redan ar 1991. Denhardt & Denhardt (2000) beskriver
NPM som ett “kluster” av idéer och praktiker vars kdrna ligger i ambitionen att tillampa
affarsmassiga forhallningssatt i offentlig sektor. I en litteraturoversikt gjord av Funck och
Karlsson (2019) konstateras att NPM med tiden har utvecklats till att primart forknippas med
doktrin 3 och 4, det vill siga malstyrning och decentralisering. Innebdrden av NPM anses inte
vara begréansad till implementeringen av diverse styrtekniker, utan utvidgas till att &ven omfatta
varderingar med ursprung i den privata sektorn (Denhardt & Denhardt, 2000). Vissa havdar att
den fragmenterade inneborden har urholkat begreppets anvandbarhet i en sadan utstrackning att
det blivit i praktiken betydelseldst (Funck & Karlsson, 2019). Trots begreppets diffusa natur
uppvisar de flesta forskare konsensus om att NPM atminstone kan definieras som “ansatsen att
implementera styrningsidéer frdan den privata sektorn i den offentliga sektorn” (Lapuente &
Van de Walle, 2020).

2.3.3 Kritik mot NPM
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Omfattande kritik har riktats mot konceptet NPM och dess associerade styrformer, sérskilt i
kontexten valfard. Ett exempel pa detta ar att metoder och malséttningar hamtade fran privat
sektor anses sta i konflikt med de grundlaggande varderingar som bor rada inom offentlig sektor
(Lapuente & Van de Walle, 2020). Somliga havdar att styrning och ledning inom offentlig
sektor varken kan, eller ska, jamforas med transaktioner pd en konkurrensutsatt marknad,
eftersom offentlig sektors syfte &r att skapa samhéllsvarde och inte att kdpa och sélja varor
(Funck & Karlsson, 2018). NPM har dven kritiserats for att ett for stort fokus pa matning och
utvardering medfor att medarbetares kompetens, erfarenhet och omdéme inte tas tillvara
(Brorstrom, 2022). Det framhalls att externa incitament, sdsom prestationsmatning, tenderar att
underminera professionella normer (Molander, 2017).

Den otydlighet som &r forknippad med begreppet i sig har ocksa varit foremal for diskussion.
Bringselius (2015) tror att NPM har fatt ett sa stort genomslag eftersom méanniskor attraheras
av “eleganta” teorier med en slagkraftig etikett som gor ansprak pa att forklara komplexa
fenomen (Bringselius, 2015). Trots kritiken har NPM haft ett stort inflytande i synnerhet i
Sverige (Hood, 1995). Kommunala bolag och privatiseringar har 6kat kraftigt, sarskilt inom
den kommunala sektorn, och inslag av offentlig upphandling har okat till foljd av storre
koncentration pa det som anses vara karnverksamheter inom offentlig sektor. Sprakbruket har
1 storre utstrdckning fargats av begrepp som “kund”, “konsument av vélfirdstjédnster” och
liknande. Aven kommunaliseringen (successivt utvidgat kommunalt ansvar) har tydliga likheter
med NPM (decentralisering och delegering av ansvar), &ven om processen mot kommunalt
sjalvstyre paborjades tidigare &n sa i Sverige. Konkreta exempel pa inhemska reformer tydligt
inspirerade av. NPM &r individuell loneséttning, skolpeng, det fria vardvalet och
assistansersattningen med total frihet att valja utférare (Molander, 2017).

2.4 Tillitsbaserad styrning och ledning (TSL)

Under 2010-talet tilltog kritiken mot styrningen av offentlig sektor i Sverige. En omtalad
artikelserie publicerades i Dagens Nyheter av Maciej Zaremba, som anklagade styrningen inom
halso- och sjukvarden for att ha bidragit till felbehandling av patienter. Framfor allt
prestationsbaserad resursfordelning pa sjukhus pekades ut som en orsak till att patienter inte
fick den hjélp de behdvde (Siverbo, 2022). Denna artikelserie blev startskottet for en offentlig
debatt dar forskare och yrkesverksamma vittnade om en omfattande detaljstyrning som
anklagades for att undergréava flexibilitet, kvalitet och arbetsgladje, samt en férsvagning av “de
klassiska professionernas roll och position” (Bringselius, 2017, s. 5). Styrningen beskylldes
generellt for att begransa aktorers handlingsutrymme, skapa forutsattningar for suboptimering
och motverka innovation och utveckling (Bringselius, 2017).

Som ett svar pa de oonskade sidoeffekter som NPM pastods ha fort med sig borjade regeringen
under 2010-talet att utreda mojligheterna till en forandring av den offentliga sektorns styrning.
Under 2015 inleddes en utredning som 2016 lamnades over till Tillitsdelegationen (Siverbo,
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2022). Syftet med delegationen var att utreda mojligheterna att begransa den formella
styrningen och i hogre utstrackning forlita sig pa medarbetares kompetens och omddéme.
Forhoppningen var att minska den administrativa bordan och darigenom mota de icke
onskvarda resultaten av NPM. | samband med denna process myntades begreppet tillitsbaserad
styrning och ledning (TSL) (Siverbo, 2022).

2.4.1 Bringselius (2017) sju principer

Louise Bringselius, forskningsledare for Tillitsdelegationen, har varit tongivande och drivande
i debatten kring TSL. Bringselius har utvecklat ett ramverk for TSL bestaende av tre hdrnstenar
inom det foretagsekonomiska omradet — kultur, organisation och styrning. Bringselius (2017)
foreslar tva definitioner av tillit i kontexten TSL, dar en av dem har en mer praktisk innebord;
tillitsbaserad styrning och ledning ar en samling principer som syftar till att minska onddig
kontroll och formalism i offentligt finansierad verksamhet och battre ta tillvara brukares och
brukarmdtande medarbetares kompetens och engagemang, for att pa sa vis skapa battre
kvalitet i tjansterna till medborgaren” (Bringselius, 2017, s. 17). Vidare delar Bringselius in
konceptet TSL i sju principer som knyter an till malsattningarna med synsattet.

1) Tillit. Syftet med ordet tillit i detta sammanhang ar att understryka vikten av informella
styrmedel, det vill saga kultur, varderingar och attityder. | stallet for att utga fran misstro
i relationer mellan manniskor och institutioner, foresprakar Bringselius ett
forhallningssatt som i stallet baseras pa uppfattningen att méanniskor bade kan och vill
prestera.

2) Brukarfokus. Denna princip antyder att medborgarens behov ska sta i fokus och lagger
alltsa tonvikten vid karnverksamheten.

3) Oppenhet. Denna princip betonar vikten av en kultur som praglas av transparens och
déar oliktdnkande uppmuntras.

4) Stod. Administrativa funktioner, chefer med mera agerar stod at den operativa
verksamheten i syfte att skapa forutsattningar for ett bra méte med brukaren.

5) Delegering. Beslutsfattandet ska ske pa en niva sa nara brukaren som mojligt, dar saval
medarbetare som brukare ar involverade i processen.

6) Samverkan. Betonar helhetssyn och samarbete Over organisatoriska granser.

7) Kunskap. Innebér att kunskapsutveckling och -spridning ska premieras (Bringselius,
2017).

Som exempel pa hur dessa principer kan integreras i den praktiska styrningen ger Bringselius
en begransning av antalet mal, indikationer och regelverk, att involvera medarbetare i
beslutsfattande, minskad detaljstyrning och Iépande kunskapsutveckling. Overgripande mal ar
att foredra, eftersom ett for stort antal delmal riskerar att skapa splittring och leda till att
riktningen forloras (Bringselius, 2017). En grundldggande grundbult i TSL ér tilliten mellan
den politiska huvudmannen och forvaltningen, déar politiken bor undvika att detaljstyra

14



verksamheten utan i stéllet skapa utrymme och flexibilitet for forvaltningen att styra och leda
verksamheten utifran Gvergripande malsattningar. Detta skapar forutsattningar for tillit dven
langre ner i styrkedjan. Bringselius (2017) betonar dock att TSL inte innebér att medarbetare
ska kunna &gna sig at fritt valt arbete, utan att styrning och ansvarsfordelning fortfarande ar
sjalvklara inslag i fungerande organisationer. Vidare understryks att tillit inte nédvéandigtvis ar
en motsats till kontroll utan att tillit och kontroll ofta gar hand i hand (Bringselius, 2017).

2.4.2 Kompletterande forskning

Enligt Bringselius (2017) kan TSL, och NPM, aven forstds genom Freidsons (2001) tre
styrprinciper marknad, byrakrati och profession. Under de senaste aren har den offentliga
sektorn praglats av marknadstankande, dar privat sektor anvants som forebild. Krav pa juridiska
regelverk, rattssakerhet och relaterade omraden tillhor byrakratins omrade. Dessa fragor faller
idag under parollen New Weberian State, en parallell styrtrend. De tre logikerna kan sdgas
fokusera pa olika aspekter av ekonomistyrning; output (resultat), process (hantering) och input
(rekrytering), och &r forankrade i olika teoretiska inriktningar. En liknande indelning har gjorts
av Adler (2001), dar styrmekanismerna pris, auktoritet och tillit knyts till idealen marknad,
hierarki och gemenskap. Adler (2001) menar att tillit har sérskilt goda forutsattningar att gynna
arbetet i kunskapsintensiva verksamheter och att egenskapen kommer att bli ett alltmer viktigt
inslag i organisationer (Bringselius, 2017).

Till skillnad fran Hoods (1991) sju doktriner, som &r resultatet av observationer, ar Bringselius
(2017) principer handlingsanvisningar som bygger pa teori. For att dessa ska kunna omsattas i
en analysmodell kompletteras darfor ramverket med insikter fran forskare som studerat
tillampningen av TSL i praktiken. Siverbo (2022) fortydligar Bringselius (2017) principer med
nagra centrala utgangspunkter for TSL. TSL kan sammanfattas som ett varderingsstyrt
ledarskap, dér en viktig utgangspunkt ar att administrativa funktioners uppgift ar att stodja, inte
kontrollera. Vidare betonas vikten av en “tillitsvardig” arbetsstyrka, vilket sikerstéills genom
noggrann rekrytering och fokus pa medarbetarnas kompetens, valvilja och larande.
Verksamhetens syfte och medborgarens behov ska std i fokus, med tonvikt vid
helhetsperspektiv och langsiktighet. Mal och matt ska anvandas i syfte att stimulera
organisatoriskt 1arande i stallet for att utkrdva ansvar (Siverbo, 2022).

Tillitsdelegationens arbete kan ses som ett uttryck for den rérelse som internationellt bendamnts
som “post-NPM?”, det vill sdga framvéxten av alternativa idéer kring styrning av offentlig sektor
(Siverbo, 2022). I ljuset av denna utveckling har NPM kommit att férknippas med ett stort fokus
pa inre effektivitet, det vill sdga 6kad produktivitet och kostnadseffektivitet. Detta ensidiga
fokus pa effektivitet ar ocksa en grundlaggande kritik mot NPM; att ambitionen att minimera
kostnader har varit sa stark att medvetenheten om samhalleliga konsekvenser dverkuggats. En
gemensam namnare for de reformer som vuxit fram post-NPM tycks vara en stravan efter att
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aterga till att fokusera pa den yttre effektiviteten, det vill sdga syftet med det offentliga
uppdraget (Funck & Karlsson, 2018).

2.4.3 Kritik mot TSL

Det grundldggande syftet med TSL, liksom NPM, é&r att 6ka effektiviteten i verksamheten —
vilket bekraftas av att TSL, liksom NPM, vuxit fram ur ett antagande om att befintlig styrning
ar ineffektiv. Genom tillampningen av TSL kan ett effektivt resursutnyttjande beframjas,
eftersom kostnaderna for administration, uppféljning, kontroll och sa vidare minskar (Siverbo,
2022). TSL har idag, enligt en undersokning utférd 2022 av Kommunforskning i VVastsverige,
anammats i stora delar av kommunsektorn. Men aven TSL har motts av kritik. Liksom NPM,
har tillit som koncept anklagats for att vara abstrakt, vagt och undflyende, nagonting som inte
konkretiserats (Siverbo, 2022). Enligt Brorstrom (2022) kan tillit betraktas som en ”informell
institution” som inte gar att beordra, vilket urholkar anvandbarheten av styrmodellen. Tillit &r
ocksa skort, och kan snabbt raseras om misstag begas (Brorstrom, 2022). Bakgrunden till
Tillitsdelegationens arbete var antagandet att befintlig styrning av offentlig sektor leder till
negativa psykosociala effekter. Huruvida detta dr en korrekt atergivning av verkliga
forhallanden ifragasatts av Siverbo (2022). Pa samma satt ifragasatts potentialen for TSL att
skapa motsvarande positiva effekter. Det finns en risk att negativa effekter av styrning
overdrivs, eftersom vissa indikationer tyder pa att styrning dven kan vara positiv och spela en
mojliggorande roll for chefer saval som medarbetare (Siverbo, 2022).

2.6 Sammanfattning av referensram

Effektivitet ar ett 6vergripande mal for offentlig verksamhet. Begreppet effektivitet omfattar tre
dimensioner; volym, kostnad och kvalitet. Detta kan stdllas i kontrast mot begreppet
produktivitet, som endast tar hansyn till volym och kostnad. Inre effektivitet tar sikte pa de
interna processerna, medan yttre effektivitet fokuserar pa det Gvergripande syftet med
verksamheten. Organisationer, sa dven kommuner, anvander sig av ekonomistyrning for att
uppna mal. Ekonomistyrning kan delas in i ett antal kategorier. Exempelvis kan
ekonomistyrning ta sikte pa resultat, processer eller rekrytering. Sverige bestar av 290
kommuner, som bar ansvaret for lokal samhallsservice sasom grundskola och &ldreomsorg. |
kommuner &r budgeten ett betydelsefullt styrmedel, och det finns dven lagar och regler som
kommuner maste forhalla sig till. Inom ramen for lagstiftning, som bland annat staller krav pa
god ekonomisk hushallning och upprattandet av en arlig budget och plan for verksamheten,
satter kommuner sina egna mal. Kommuner &r politiskt styrda dar kommunfullméaktige utgor
det hogsta beslutande organet. Kommunfullmaktige utser i sin tur kommunstyrelse samt
namnder, som har det 6vergripande ansvaret for forvaltningen.
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Styrningen i offentlig verksamhet har varit foremal for flera trender, dar det aterkommande
motivet varit att 6ka effektiviteten. Under 80-talet véxte New Public Management, aven kallat
NPM, fram som en motreaktion mot datidens regelstyrning och byrakrati. Under 2010-talet
ledde kritik mot de effekter NPM fort med sig att en ny styrfilosofi, tillitsbaserad styrning och
ledning (TSL) uppstod. Rent vetenskapligt &r varken NPM eller TSL att betrakta som entydiga
begrepp varigenom empiriska fenomen med latthet kan etiketteras. Utifran ett akademiskt
perspektiv kan NPM beskrivas som ett samlingsnamn pa en uppsattning spretiga idéer, dar de
flesta ytterst vilar pa uppfattningen att tillimpningen av tankesatt, terminologi och styrmedel
hamtade fran naringslivet leder till en mer effektiv styrning av offentlig sektor. En central
egenskap for NPM, som varit foremal for omfattande kritik, ar ett tydligt fokus pa inre
effektivitet i enskilda verksamheter, det vill sdga att minimera kostnader.

TSL utgar i stallet fran att mindre detaljstyrning och ett 6kat handlingsutrymme i motet med
medborgaren leder till effektivitet, bade genom hogre kvalitet och minskade kostnader for
administration. TSL fokuserar, i likhet med andra reformer pa spektrumet post-NPM, pa yttre
effektivitet, det vill saga kvaliteten pa offentliga tjanster ur brukarens perspektiv. Saval NPM
som TSL har fétts ur ambitioner om att 6ka effektiviteten i offentlig verksamhet, men vilar pa
skilda antaganden om vilka faktorer som driver effektivitet och delvis dven vilken typ av
effektivitet som bor efterstravas. NPM anvéander naringslivet som forebild och TSL foresprakar
att organisationer i hogre grad tar tillvara yrkesprofessionellas omdéme och erfarenhet, vilket
star i konflikt med den managerialism som NPM generellt sett forknippas med. Det ar dock
viktigt att vara medveten om att NPM och TSL inte &r varandras motpoler i samtliga avseenden,
utan att koncepten i viss man Gverlappar. Saval NPM som TSL foresprakar exempelvis
decentralisering, och TSL foresprakar inte total avsaknad av kontroll utan snarare en balans
mellan tillit och kontroll.

Figur 1: Egen
sammanfattande
illustration av relationen
mellan de element som
beskrivs i referensramen.

. Genomskarningen
Tillitsbaserad Overgripande representerar det

styrning och ekonomistyrning forskningsgap som utgér
ledning (TSL) (ROMMEREE fokusomradet for denna
studie, det vill sdga vilka
inslag som finns av
respektive styrfilosofi i
kommuners
ekonomistyrning.
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3. Metod

| detta avsnitt beskrivs, mot bakgrund av studiens syfte och fragestallning, val av forskningsdesign,
undersokningens genomférande och avvéagningar kopplade till metodval. Avsnittet innehaller aven en
kritisk reflektion dar mojliga begransningar belyses.

3.1 Forskningsdesign

Syftet med denna studie ar att erhalla en forstaelse for hur styrfilosofierna New Public
Management (NPM) respektive tillitsbaserad styrning och ledning (TSL) kommer till uttryck i
den overgripande ekonomistyrningen for kommunal verksamhet. Undersdkningen foljer en
komparativ design och ett kvalitativt angreppssatt. En komparativ, eller jamforande, design tar
karaktaren av en multipel fallstudie, och innebér i korthet anvédndandet av mer eller mindre
identiska metoder for att studera tva eller fler olikartade fall. En grundlaggande egenskap for
den komparativa designen ar dess formaga att fa potentiellt kontrasterande resultat att fungera
som en utgangspunkt for teoretiska reflektioner. En komparativ ansats forutsatter att en djupare
forstaelse for en foreteelse kan erhallas genom att den jamfors i forhallande till tva eller fler
skilda fall (Bryman & Bell, 2017).

En komparativ ansats bedomdes d@ndamalsenlig av hansyn till syftet med undersokningen — att
skapa en djuplodande forstaelse for foreteelserna NPM respektive TSL, eftersom det tycks
lattare att beddéma i vilken utstrackning dessa férekommer i styrande dokument nar flera
dokument stills i relation med varandra. “Detaljstyrning” &r ett exempel pa fenomen som
beddms lampligt for en komparativ jamforelse, eftersom aktorer i forskningslitteraturen inte
definierar begreppet i absoluta termer utan ofta anvander det i syfte att motivera minskad
styrning eller beskriva NPM. Vidare tar studien avstamp i en kvalitativ forskningsstrategi, vilket
innebdr att tonvikten vid dataanalys ligger vid ord och “mjuka vérden” snarare dn siffror.
Kvalitativ forskning ar lampligt nar syftet med en studie ar tolkning och forstaelse snarare an
objektiv information om mangd, frekvens, korrelation och kausalitet (Patel & Davidsson,
2017), vilket stammer val dverens med denna studies syfte.

3.2 Urval och avgransningar

Denna studie har foljt ett malstyrt urval, vilket innebar att forskningsfragorna ligger till grund
for valet av analysobjekt (Bryman & Bell, 2017). Eftersom formuleringen av syfte och
fragestéllning i denna undersokning tog sin utgangspunkt i samhallelig relevans, valdes
Sveriges tre, med avseende pa folkméngd, stérsta kommuner ut att ligga till grund for
undersdkningen (Stockholms stad, Goteborgs stad och Malmé stad). Tre undersokningsobjekt
bedomdes tillrackligt med avseende pa undersokningens planerade omfattning. Anledningen
till att de tre storsta kommunerna undersoktes ar for att de representerar en forhallandevis stor
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andel av befolkningen och den ekonomiska aktiviteten i samhallet givet antalet
undersdkningsobjekt, vilket gor resultatet mer relevant ur ett samhalleligt perspektiv an om tre
mindre kommuner hade analyserats. Vidare avgransades studien till att studera
budgetdokument, eftersom budgeten, dar ocksa planen for verksamheten ingar, dr det viktigaste
styrande dokumentet i en kommun (Siverbo, 2023), nagot som ocksa framgar pa respektive
kommuns webbplats. Att budget och plan for verksamheten ar ett krav enligt kommunallagen
pekar ocksa pa den sarskilda betydelsen av detta dokument (SFS 2017:725).

Folkmangd 2023 Budgeterade utgifter 2024
(miljoner kr)

Stockholm 988 943 58 092
Goteborg 604 616 41 549
Malmo 362133 25 399

Tabell 1: Befolkningsstatistik fran Statistiska Centralbyran (SCB, 2024) och ekonomiska uppgifter fran
budgetdokument (Goteborgs stad, 2023; Malmd stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

Eftersom analysen foljde en kvalitativ ansats analyserades inte kvantitativa data sdsom
innehallet i finansiella rapporter eller avsnitt som sag likadana ut for samtliga kommuner.
Riktlinjer for god ekonomisk hushallning &r exempelvis ett krav enligt lag. Att fokusera pa
avsnitt dar kommuner sjalva haft frihet att utforma innehallet bedémdes ge en mer réttvisande
bild av vilken styrfilosofi som dominerar. I dokumentet anvinds ordet “budgetdokument” i
stallet for budget, for att betona att fokus inte ligger pa de finansiella rapporterna utan
dokumentet i sin helhet, inklusive plan fér verksamheten.

Undersokningen avgransades till att studera karnverksamheterna, det vill sdga framst
aldreomsorg, socialtjanst samt utbildning. Motiveringen till att avgrénsa studien var att inom
ramen for studiens omfattning ha majlighet att gora en djupare analys, nagot som bedémdes
nodvandigt av hansyn till den teoretiska komplexiteten. Att valja just kdrnverksamheterna som
utgangspunkt motiverades av att skillnaderna mellan styrfilosofierna bedomdes vara mest
relevanta for dessa verksamheter och darmed lattare att identifiera. Tillit &r nagonting som beror
manniskor, och det ar i karnverksamheterna som motena med kommuninvanare i storst
utstrackning sker. Aven delar av budgetdokumenten som inte avser karnverksamheter men
indirekt paverkar dessa verksamheter analyserades, sasom kommunstyrelsens uppgifter
(kommunstyrelsen har en samordnande roll). Fér de budgetdokument som inte ar strukturerade
utifrin namnd-basis analyserades de avsnitt som berérde namnder med koppling till
ké&rnverksamheterna for att skapa jamforbarhet.
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3.3 Datainsamling

Den empiriska undersokningen tog avstamp i en dokumentstudie, dér objekten utgjordes av
offentligt tillgangliga dokument. Datainsamlingen inkluderade aven en litteraturgenomgang,
dar det empiriska underlaget kompletterades med forskningslitteratur for att skapa en teoretisk
forankring.

3.3.1 Litteraturgenomgang

For att definiera innebdrden av centrala begrepp och skapa en teoretisk utgangspunkt for de
omraden som berdrs av studiens syfte och fragestallningar inleddes undersokningen med en
genomgang av aktuell forskningslitteratur pa respektive tema. Dessa teman utgjordes av
allménna teorier om ekonomistyrning och styrning i kommunal kontext samt mer ingaende om
New Public Management (NPM) och tillitsbaserad styrning och ledning (TSL). For att skapa
en overblick dver forskningslaget inhdmtades sekundérdata i form av forskningsartiklar med
hjalp av sokningar pa nyckelord i framfor allt databasen Google Scholar, men dven med hjélp
av Goteborgs universitetshiblioteks egen soktjanst Supersok. Artiklarnas relevans bedémdes pa
grundval av antal ar sedan publicering och citeringar — initialt lastes flertalet forskningsartiklar
for att urskilja aterkommande kallor. Genom detta tillvagagangssatt skapades en uppfattning
om vilka artiklar som var att betrakta som inflytelserika.

De sokord och -formuleringar som anvéndes mest i den initiala datainsamlingen var public
sector performance, management control systems, MCS, styrning, offentlig forvaltning,
offentlig sektor, produktivitet, effektivitet, tillitsbaserad styrning, trust based governance, New
Public Management. Endast artiklar som var peer reviewed inkluderades for att sakerstalla
tillforlitlighet. For de omraden som behandlades éversiktligt anvandes kurslitteratur, eftersom
syftet var att tillhandahalla en summering och inblick i &mnet snarare &n att férdjupa kunskapen
inom specifika teorier. | avsnittet om kommunal forvaltning anvandes framst offentliga kéllor,
sasom webbplatsen for branschorganisationen for Sveriges Kommuner och Regioner (SKR),
da dessa kéllor bedomdes ge en rattvisande bild av riktlinjer for styrning i kommuner. Under
studien togs dven del av relevant lagstiftning via databasen JUNO.

3.3.2 Dokumentstudie

Dokument &r en benamning pa tryckt eller nedskriven information och den kan anvandas for
att besvara fragestéllningar rorande faktiska forhallanden (Patel och Davidsson, 2019).
Dokumentstudien skiljer sig fran litteraturstudien genom att inte bara forskningsartiklar utan
aven Ovriga dokument inryms i begreppet. En klar fordel med dokumentstudier i jamforelse
med intervjustudier ar tillgangligheten samt att det &r enklare att inhdmta en 6vertygande mangd
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empiriskt material (Funck & Karlsson, 2021). En fordel med offentliga dokument &r att de inte
ar skapade i nagot specifikt forskningssyfte och att innehallet darfor kan forutséttas vara
opaverkat av intentioner att vilja framstalla information pa ett visst satt (Bryman & Bell, 2017).
Nackdelen ar att sjalva analysen och bearbetningen i regel & mer tidskrdvande an vid en
intervjustudie (Funck & Karlsson, 2021).

Syftet med studien var att undersoka i vilken utstrackning de tva styrfilosofierna New Public
Management (NPM) respektive tillitsbaserad styrning och ledning (TSL) kommer till uttryck i
den dvergripande ekonomistyrningen for kommuner. Insamlingen av empiri inleddes med att
budgetdokument avseende ar 2024 hamtades for Sveriges tre storsta kommuner (dessa ar
tillgangliga for allméanheten enligt 8 kap. KL) fran respektive kommuns webbplats. Darefter
utfordes en kvalitativ innehallsanalys baserat pa den analysmodell som presenteras i nasta
avsnitt. De identifierade nyckelomradena i analysmodellen anvandes som utgangspunkt vid
innehallsanalysen och agerade vagledning vid valet av vilka delar som skulle inkluderas i
resultatet. FOr att 6ka objektiviteten och minska risken for att viktiga delar forbisags gjordes
varje forfattare en sjalvstandig analys, dér de viktigaste observationerna sammanfattades.

Varje kvalitativt forskningsproblem kraver ett unikt angreppssatt. Det ar vanligt att forskare
utformar och tilldampar egna tolkningar av kvalitativ metod (Patel & Davidsson, 2019).
Eftersom Stockholms stads budgetdokument bestar av stora méangder text, var det nodvandigt
att begransa analysen av dokumenten till utvalda delar. Ambitionen, och utmaningen, var att
uppna generaliserbarhet — det vill sdga att de utvalda delarna representerar generella monster i
hela dokumentet och déarfor kan anvandas som underlag for att dra slutsatser. For att sékerstélla
generaliserbarhet lastes dokumenten forst Oversiktligt for att fa en Overblick Over
kompositionen, identifiera eventuell systematik och hitta likheter och skillnader mellan
analysobjekten. Nyckelordssokning (se bilaga 2 for forteckning Over anvanda nyckelord)
anvandes som stod for att identifiera relevanta skrivelser i dokumentet samt fa en uppfattning
om i vilken utstrackning vissa element betonades. FOr att s6ka information om ett visst amne,
exempelvis synen pa personal, anvéindes flera synonymer sasom “medarbetare”, “anstéllda”
och “personal”.

Det inledande arbetet utmynnade i att en gemensam systematik kunde identifieras — samtliga
budgetdokument inleds med ett forord som sedan Oversatts i allmanna visioner och
overgripande verksamhetsmal, vilka i sin tur bryts ner i mer verksamhetsnara mal och uppdrag.
Kommunstyrelsens ansvar, direktiv for samtliga ndmnder och bolagsstyrelser, allménna
ekonomiska forutsattningar, ekonomisk analys, beslutad skattesats samt riktlinjer for god
ekonomisk hushallning behandlas alltid i separata avsnitt, likasa budgeterade finansiella
rapporter. Respektive budgetdokument &r darutover kategoriserat i olika avsnitt med
utgangspunkt i skilda kriterier (mal, verksamhetsomraden eller namnder), dar man kontinuerligt
hanvisar till verksamhetsmalen. Stockholms stads budgetdokument utgdr fran de olika
namnderna, Goteborgs stads budgetdokument tar sin utgangspunkt i verksamhetsomraden
(exempelvis grundskola) och Malmé stads budgetdokument baseras pa de 6vergripande malen
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for verksamheten. Innehallet i avsnitten foljer dock en inbordes logik som &r gemensam for
samtliga budgetdokument, dar den Gvergripande strategiska inriktningen oversatts i mal och
anvisningar i form av direktiv, uppdrag och nyckeltal (i forekommande fall). VVad man véljer
att bendamna mal och riktlinjer varierar, men samtliga avsnitt foljer samma grundlaggande
struktur dar de Gvergripande malen utgor en rod trad. | Stockholms stads budgetdokument
redogdrs dven for respektive namnds specifika ansvarsomraden.

For att skapa jamforbarhet och sékerstélla en jimforelse pa “lika villkor” analyserades element
som ingick i samtliga analysobjekt, det vill saga inriktning, mal, direktiv och uppdrag for
respektive verksamhetsomrade. Samtidigt utelamnades element vars innehall pa grund av
lagstiftning eller annan reglering inte skiljde sig markbart mellan analysobjekten, exempelvis
avsnitten om god ekonomisk hushallning. Syftet med studien var att undersdka hur
styrfilosofier kommer till uttryck i den 6vergripande ekonomistyrningen i kommuner. Darfor
analyserades inte bara innehallet i konkreta mal och indikationer (taktisk styrning), vilket
troligtvis hade varit adekvat om syftet hade varit att undersoka effekter av ekonomistyrning,
utan &dven strategisk styrning. Skrivelser som inrymdes i begreppet strategisk styrning
beddmdes viktiga att inkludera for att identifiera varderingar och tankesétt, &ven om deras
styrande effekt ar begransad.

Kommundvergripande forutsattningar, visioner, strategisk inriktning och sa vidare
inkluderades inte exklusivt utan forutsattes inga underforstatt i inriktning och de mal som
upprattats for varje verksamhetsomrade. Eftersom analysen var avgransad till
karnverksamheterna vard och omsorg samt utbildning analyserades endast delar med koppling
till dessa verksamhetsomraden. | praktiken innebar det att studien koncentrerades pa direktiv
och inriktning for ndmnderna. Denna avgransning ger uttryck for en intresseavvagning mellan
ambitionen att inhamta tillrackligt underlag for att dra generella slutsatser som innehallet i
dokumentet och samtidigt undvika att informationsmangden blir alltfor dvervéaldigande och
odverskadlig pa bekostnad av precision. I avsnittet for resultat sammanfattades analyserad text
baserat pa analysmodellens temaomraden och citat som beddmdes relevanta lyftes sarskilt.

3.3.3 Etik

Vetenskapsradet har formulerat fyra évergripande krav att ta hansyn till vid forskning for att
sakerstélla att den bedrivs pa ett satt som ar acceptabelt ur en etisk synpunkt. Dessa benamns
som informationskrav, samtyckeskrav, konfidentialitetskrav och nyttjandekrav. Innebtrden av
dessa krav dr att forskaren ska informera de berérda om syftet med undersékningen, lata de
involverade bestdmma sjélva 6ver sin medverkan, efterstrava hogsta majliga konfidentialitet
vid behandlingen av personuppgifter och endast anvanda insamlade uppgifter for
forskningsandamal (Patel & Davidsson, 2019). Eftersom denna studie avser offentligt
tillgangliga dokument bedémdes att insamlingen och bearbetningen av data inte gjorts pa ett
satt som strider mot nagot av dessa krav.
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3.4 Dataanalys

Dokumenten har analyserats med hjalp av en kvalitativ innehallsanalys. Grundtanken med en
kvalitativ innehallsanalys ar att stora mangder text kategoriseras pa basis av ett visst innehall
eller kontextuell mening, dar kategorierna kan representera explicita saval som implicita
budskap. Betoningen pa helheten skiljer den kvalitativa innehallsanalysen fran den kvantitativa,
som oftast &r begrénsad till att rdkna férekomsten av ord eller dylikt (Funck & Karlsson, 2021).
En kvalitativ innehallsanalys bedémdes mer lamplig &n en kvantitativ innehallsanalys i denna
studie, eftersom forstaelsen for teorierna New Public Management respektive tillitsbaserad
styrning bedomdes krava en mer djupgaende analys &n att rakna ord. Styrfilosofierna ar harror
fran olika varderingar och idéer som inte fangas genom enskilda ord eller formuleringar utan
genom att dra slutsatser om en helhet, dar faktorer som synsatt, antaganden och forestallningar
om orsak och verkan ingar. | nasta avsnitt presenteras den analysmodell som anvandes som
utgangspunkt vid innehallsanalysen. Genom att utvidga analysen att omfatta mer &n bara
nyckelord var intentionen att fanga underliggande varderingar for att darigenom fa en
uppfattning om vilka védrderingar som “internaliserats” och inforlivats i budgetdokumenten for
respektive kommun. Nyckelordssokning anvandes, men endast i syfte att hitta relevanta
skrivelser och effektivisera analysen (se bilaga 2).

3.4.1 Analysmodell

Denna undersokning har strukturerats med utgangspunkt i en analysmodell bestaende av de sex
huvudomraden déar forfattarna, mot bakgrund av forskningséversikten, identifierat de tydligaste
skillnaderna mellan NPM och TSL. | framtagandet av denna modell anvandes Hoods sju
doktriner (1991) och Bringselius (2017) ramverk som utgangspunkt tillsammans med
sammanfattande insikter fran samtida forskning. | fallet NPM fastes sarskild vikt vid de
doktriner som ar mest relevanta ur ett organisatoriskt perspektiv (doktrin 1, 2, 6 och 7), vilket
overensstamde med analysnivan for denna studie. Utdver att enbart beakta doktrinernas
ordalydelser, beaktades de avvagningar, antaganden och véarderingar som kan ségas ligga till
grund for doktrinerna, vilka framgar av kompletterande litteratur om NPM. Exempel pa detta
ar tonvikten vid inre effektivitet och férekomsten av vad kritiker bendmner som detaljstyrning,
egenskaper som beddémdes som viktiga k&nnetecken.

For att rama in TSL anvandes Bringselius ramverk (bestdende av sju principer) som
utgangspunkt, och i liknet med tolkningen av Hoods (1991) doktriner kompletterades
principernas sprakliga betydelse med den vérdegrund TSL kan sdgas vila pa baserat pa
kompletterande litteratur, samt med vaksamhet om att det finns en viss otydlighet inbyggt i
begreppet. Karnan inom TSL sammanfattades som att fokus ligger pa métet med brukaren och
att all detaljstyrning bor undvikas. Det faktum att TSL vuxit fram som en reaktion pa NPM
innebar att denna styrfilosofi skulle kunna betraktas som en pabyggnad, eller vidareutveckling,
av de idéer som NPM bygger pa. Detta beaktades vid framtagandet av analysmodellen, dar de
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olika elementen inte framstélls som motsatser utan snarare faktorer som ar kapabla att antingen
existera enskilt eller samverka. Nedan foljer analysmodellen i tabellform, dér de viktigaste
kannetecknen for respektive styrfilosofi baserat pa sammanstalld forskning sammanfattas.

New Public Management (NPM) Tillitsbaserad styrning och ledning (TSL)

% Storre fokus pa effektivitet som Storre fokus pa motet mellan medarbetare
Allmant S : o
sjalvstandigt och éverordnat mal och medborgare
Styrning Storre betoning pa detaljstyrning Storre betoning pa tillit till professionen
Ledning Storre betoning pa kontroll Storre betoning pa stod
Medarbetars Storrie .fo‘kus pa malstyrning och ?torre fokus pa L\oggrann rekrytering, ’
uppfoljning medledarskap” och kompetensutveckling
Madhorgare Storre fokus pa medborgare som kund eller ~ Storre fokus pd medborgarens behov,

konsument inflytande och delaktighet

Tabell 2: Egen analysmodell.

3.4.2 Operationalisering

Analysmodellen innehaller temaomraden. For att fa en helhetsbild av i hur stor utstrackning
innehallet i budgetdokumenten Gverensstammer med respektive pastdende kompletterades och
fortydligades modellen med ett antal analysfragor (se bilaga 1). Nar dessa fragor stélldes
beaktades bade explicita (exempelvis “tillitsbaserad styrning och ledning tillimpas™) och
implicita eller underforstadda (“de anstéllda behover fa handlingsutrymme for att kunna goéra
ett bra arbete”) uttryck. Vidare gjordes atskillnad mellan styrningens strategiska och taktiska
niva (inriktning respektive uppdrag/direktiv/aktiviteter). Utover att fokusera pa innehallet i
dokumenten, noterades dven vad de inte innehaller. Presentationen av resultatet gjordes inte i
absoluta termer (ordet “resurseffektiv’ forekommer ett visst antal génger), utan objekten
stalldes i relation till varandra nar fragorna besvarades — exempelvis detaljstyrningen ar storre
i Stockholms stad an i Géteborgs stad.

Innehallsanalysen i studien utgick fran en forenklad analysmodell baserad pa de viktigaste
teoretiska insikterna. Det ar viktigt att ha i atanke att saval NPM som TSL har kritiserats for att
vara tvetydiga begrepp som dessutom till viss del ar 6verlappande. TSL foresprakar inte total
avsaknad av kontroll, utan balans mellan tillit och kontroll. Vid tilldmpningen av
analysmodellen var darfor ambitionen att stalla innehallet i budgetdokumenten i relation till
varandra snarare an att kategorisera dem var och en for sig, och darigenom identifiera tendenser
och tankeséatt. En svarighet med detta angreppssatt var att inte frestas att ta skrivelser ur sitt
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sammanhang utan att anvanda analysmodellen som ett stod for att identifiera stérre monster.
Ett exempel pd detta dr att inte bara beakta hur ofta ordet “effektivitet” forekommer i
dokumenten (effektivitet ar ju ett mal oavsett vilken ekonomistyrning som tillampas) utan i
vilka sammanhang. Effektivitet betraktas enligt NPM som ett centralt mal, medan fragan om
effektivitet enligt TSL i stallet tar sin utgangspunkt i professionens méte med medborgaren.
Darfor beaktades kontext sarskilt vid analysen av dokumenten.

3.5 Metodreflektion

Da undersokningen &r avgransad till ett mindre antal kommuner kan den inte sagas ge en
uttommande och generell bild av vilket genomslag styrfilosofierna New Public Management
och tillitsbaserad styrning och ledning haft. Det ar ocksd viktigt att understryka att
undersokningen &ar avgransad till den formella ekonomistyrningen och darfor utelamnar
eventuella informella element. P4 samma satt ar den begransad till att undersoka den
overgripande styrningen, och ger alltsa ingen information om hur styrningen gar till pa nivaer
langre ned i organisationerna. Detta ar emellertid i linje med undersokningens syfte — att
analysera den Overgripande ekonomistyrningen. Det &r styrningen pa den strategiska och
taktiska nivan som satter ramen for styrning pa den operativa nivan, genom en successiv
konkretisering av visioner och mal (Brorstrom m.fl., 2014).

Varken NPM eller TSL ar entydiga begrepp, varfor analysen av de styrande dokumenten ar
sarbara for forfattarnas tolkningar av begreppens innebord saval som innehallet i dokumenten.
Denna risk ar sarskilt relevant i denna studie, eftersom NPM och TSL &r svardefinierade
begrepp, och analysen av de stundtals innehdllsrika dokumenten har kravt flertalet
avgransningar och avvagningar. Subjektivitet ar en generell svarighet forknippad med kvalitativ
analys, liksom svarigheten att replikera och generalisera resultat. Kvalitativ forskning kritiseras
ocksa ofta for bristande transparens gallande tillvagagangssatt (Bryman & Bell, 2023). Trots
ansatser att beskriva urvals- och analysprocessen sa ingadende som majligt, kan det vara svart
att aterge exakt vilka avvaganden som ligger till grund for presentationen av resultatet. Har
spelar individuella erfarenheter och uppfattningar en avgérande roll.

25



4. Empiri och analys

| detta avsnitt presenteras ett urval av insamlade data i enlighet med den metod som presenterades i
avsnitt 3. Huvuddelen av avsnittet bestar av sammanfattande text dar forfattarnas tolkningar blandas
med utvalda citat. Observationerna &r strukturerade i underrubriker baserade pa analysmodellen.

4.1 Syn pa effektivitet och tillit till professionen

Inledningsvis redogors for de generella huvudlinjer som observerats i budgetdokumenten,
baserat pa de huvudsakliga kannetecknen for respektive styrfilosofi. I Stockholms stads
budgetdokument anges uttryckligen att staden ska tillampa tillitsbaserad styrning fér samtliga
av stadens verksamheter, samtidigt som inflytandet av tankeséatt kopplade till NPM &r tydligt.
Ett exempel som belyser detta finns i avsnittet om kommunstyrelsens uppgifter;

“Tillitsbaserad styrning ska vara normen for stadens styrning och fortroendet till
medarbetarnas kompetens ska vara hogt. Staden ska genom hela verksamheten ha en helhetssyn
i styrningen och ledningen. Medarbetarna ska ges handlingsutrymme och inflytande att, utifran
évergripande politiska mal och kostnadseffektivitet, bedriva och utveckla den kommunala
verksamheten.” (Stockholms stad, 2023, s. 58)

| tillitsbaserad styrning och ledning ar utgangspunkten att handlingsutrymme i motet med
medborgaren skapar kvalitet. | denna formulering uttrycks tillitsbaserad styrning i stéllet i
kontexten kostnadseffektivitet och mal. Ett annat exempel pa denna motsattning finns i avsnittet
om stadsdelsndmndernas uppgifter;

“Stadsdelsndmnderna beslutar sjilva om en dndamalsenlig och effektiv organisation utifrdan
uppdraget och invanarnas behov med fokus p& nyttomaximering av skattemedel. (...)
Stadsdelsnamnderna ska samverka inom sina verksamhetsomraden med varandra i syfte att
lara, sprida goda exempel, utveckla effektiviteten och en for invanarna tillganglig
samhdllsservice. * (Stockholms stad, 2023, s. 70)

| denna formulering finns inslag av element med tydlig koppling till Bringselius (2017)
principer sasom vikten av organisatoriskt larande, brukarfokus och samverkan, samtidigt som
“nyttomaximering av skattemedel” och “dndamalsenlig och effektiv organisation” utgor
utgangspunkten, syftet och vad som uppfattas som det “centrala”. Att effektivitet dr det yttersta
malet framgar dven i delbudgeterna for respektive naimnd, dir frasen “stadens verksamheter ska
kontinuerligt arbeta for en effektiv verksamhet” upprepas. Sammantaget ar
kostnadsperspektivet ndrvarande i de flesta kontexter, vilket ger uttryck for Hoods (1991)
sjunde doktrin och vad Bringselius (2015) refererar till som ekonomism. Diskrepansen mellan
den explicita betoningen pa tillit och innehallet i mal och aktiviteter syns ocksa tydligt i nivan
strategisk-taktisk styrning.
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| avsnitten om dldreomsorg ar betoningen pa tillit tydlig i inriktningen, men inte i de anvisade
aktiviteterna. Pa sida 86 anges att ‘“ldreomsorgen ska ha en tillitsbaserad styrning och
uppfoljning som baseras pa behoven i olika stadsdelsnamnder och de &ldres egen vérdering av
vad som dir livskvalitet” och pa sida 87 att “inforandet av ramtid inom hemtjcinsten dir centralt
for att starka den enskildes mojlighet att paverka sin omsorg, men aven for att forbattra
medarbetarnas arbetsmiljo”. | aktiviteterna som beror &ldrendmnden ligger daremot tonvikten
pa exempelvis implementering av system, revidering av program och uppféljning av
upphandlingar, dar de aldres perspektiv inte namns, vilket ger en indikation pa prioriteringar i
enlighet med NPM snarare &n TSL.

Detsamma kan sagas om forskolan. Medarbetarnas yrkesskicklighet och kompetens lyfts pa
sida 76 som avgorande for karnuppdraget (att ge varje barn méjlighet att utvecklas i riktning
mot laroplanens mal), men aktiviteterna betonar snarare utredning, utvardering, framtagande
av strategier, genomférande av Oversyn med mera. Tva exempel ar “revidera
skolbiblioteksplanen” och “utreda mojligheterna att infora delad faktura i forskola och
fritidshem” (Stockholms stad, 2023, s. 156).

Varje avsnitt genomsyras av en stor mangd direktiv, aktiviteter och nyckeltal, dar detaljnivan
ar betydligt hogre &n i Goteborgs stad och Malmo stad. Indikatorer saknas helt i
budgetdokumenten for dessa stader (Goteborgs stad, 2023; Malmé stad, 2023). Aven det
faktum att Stockholms stads budgetdokument bestar av flera hundra sidor talar for att idéerna
bakom TSL inte fatt nagot storre genomslag pa den 6vergripande nivan. Forekomsten av manga
mal och “detaljstyrning” adr nagonting NPM kritiserats for, och medfdérde vid studien av detta
budgetdokument en klar svarighet att fa 6verblick, eftersom mal och direktiv i manga fall
listades efter varandra pa flera sidor. Budgetdokumentet kan dock inte sagas helt domineras av
NPM. Samverkan Gver organisatoriska granser berdrs i stor utstrackning saval i inriktningar
som mal, vilket ar i enlighet med Bringselius (2017) princip samverkan. Det finns dven en del
skrivelser som betonar brukarfokus och kompetensutveckling for medarbetare, ytterligare tva
av Bringselius (2017) principer.

| Goteborgs stad betonas tillit saval explicit som implicit. Under det forsta avsnittet i
budgetdokumentet, som handlar om ledning, styrning och mal, anges att antalet mal under 2024
har minskats jamfort med 2023 for att uppna en tydligare malstyrning, forenklad uppfoljning
och okad genomslagskraft. Det understryks att namnder &r skyldiga att utga fran befolkningens
perspektiv i sitt arbete, och att samarbetet Over forvaltningsgranser ska dka (Goteborgs stad,
2023). Dessa malsattningar har en tydlig koppling till TSL och Bringselius (2017) principer,
vilka mer eller mindre citeras ordagrant i inledningen;

“Den tillitsbaserade styrningen ska fokusera pd delegering, brukarfokus, oppenhet, stod och
samverkan. Styrning och systematiskt kvalitetsarbete som bara utgar ifran méatbara data
riskerar att leda till en ineffektiv organisation med omotiverat stor administration. ” (Géteborgs
stad, 2023, s. 7)
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Overlag préglas budgetdokumentets innehall av ett stort fokus pd medborgare och medarbetare,
och litet fokus pa effektivitet, prestationsmatning och sa vidare. Att budgetdokumentet
samtidigt inte omfattar si manga sidor, att det ar évergripande till sin karaktar och inte
innehaller sa mycket detaljer talar ocksa for att TSL fatt ett stort inflytande. Varderingar
kopplade till TSL syns inte bara i inriktningar utan aven i de specifika uppdragen, vilket
bekraftar ambitionen att implementera TSL i storre utstrackning sasom anges i inledningen.
Exempel pa detta ar “identifiera administrativa uppgifter som beddms mgjliga att ta bort i syfte
att frigora tid och resurser till brukarnara arbete” och “uppdatera modellen fér normmedvetet
arbetssatt” (s. 11). Samtidigt har de priméra malen en tydlig koppling till TSL, dir invanares
och medarbetares perspektiv synliggdrs och prioriteras (exempel: “Goteborg ska vara en jamlik
och trygg stad dar alla invanare ges inflytande och méjlighet till delaktighet™, s. 8) (Goteborgs
stad, 2023).

Betoningen pa tillitsbaserad styrning och ledning genomsyrar hela Malmo stads
budgetdokument, explicit saval som implicit. Avsnittet En god organisation inleds enligt
féljande;

“Malmo stads verksamheter moter Malmébor pa manga olika sdtt, i olika skeden av livet och
genom flera olika funktioner och verksamheter. Genom tillit och en god arbetsmiljé for
medarbetarna skapar kommunen férutsattningar for att Malméborna alltid ska métas av en
god, likvardig valfard och samhallsservice dar alla kanner sig trygga och inkluderade — oavsett
vem man dr.” (Malmo stad, 2023, s. 24)

Malet berér Malmo stad som arbetsgivare och ar darmed relevant for samtliga namnder.
Formuleringen ger uttryck for kdrnan i det tankesatt som karaktériserar TSL — att hog kvalitet
skapas i motet mellan medarbetare och medborgare, dér tillit och god arbetsmiljo &r sjélvklara
bestandsdelar. Formuleringen riktar fokus mot medborgarna i enlighet med Bringselius (2017)
princip brukarfokus.

Ett exempel pa en explicit formulering finns pa sida 23, dar det uttryckligen star att tillitsbaserad
styrning ska vara norm i stadens verksamheter. Men ordet “tillit” forekommer bara sammanlagt
fyra ganger i dokumentet, sd merparten av de observerade uttrycken for TSL ar implicita. Ett
exempel pa detta finns langre ned pa samma sida, dar det star att “medarbetarnas yrkesmdssiga
erfarenhet och kunskap dr avgorande for verksamhetens kvalitet”. Denna formulering indikerar
en overtygelse om att effektivitet uppnas genom medarbetarnas kompetens. Effektivitet
framhalls séllan som ett isolerat mal, utan fokus ligger snarare pa lyhérdhet infér medborgarnas
behov och tillvaratagande av medarbetarnas kompetens. | kontexten digitalisering framgar
tydligt att effektivitet inte ar 6verordnat invanare och medarbetares behov;

“(...) Med rdtt styrning och medvetna beslut kommer utvecklingen att mojliggora andra och
mer effektiva satt att arbeta pa, och pa sa vis ge ett bidrag till att 16sa valfardens
kompetensforsorjning. Samtidigt ar det viktigt att digitaliseringen alltid sker med Malmébornas
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och medarbetarnas bdsta for 6gonen och aldrig blir ett sjdlvindamal. “ (Malmo stad, 2023, s.
23)

Malmo stads budgetdokument ar det i sidantal réknat det kortaste av de dokument som ingick i
studien, och uppdragen &r fa till antalet. Inflytandet av TSL ar tydligt pa implicit niva, och syns
framforallt i Overgripande inriktning. De verksamhetsGvergripande malen ar sa generella till sin
karaktar att de dr svara att knyta till nagon av styrfilosofierna (exempelvis “Malmd stad ger god
och likvardig service” pa s. 6). Uppdragen har inte heller nigon tydlig koppling till TSL.
Effektivitet anges inte som uttalat mal, men det finns inte heller uppdrag som ar tydligt
inspirerade av Bringselius (2017) principer, sasom att 6ka medborgarinflytande eller minska
administration. Ur ett generellt perspektiv ar betoningen pa TSL tydligast i Goteborgs stad, tatt
foljt av Malmo stad. Betoningen pa NPM ar storst i Stockholms stad (Goteborgs stad, 2023;
Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

4.2 Grad av detaljstyrning

Sasom namndes i foregaende avsnitt, utmarker sig Stockholms stads budgetdokument som
mycket detaljerat och uttdmmande i jamférelse med Goteborgs stad och Malmé stad.
Betoningen pa formell styrning ar mycket tydligare i Stockholms stad &n Goteborgs stad och
Malmé stad, inte bara med avseende pa innehéllet i budgetdokumentet, som till stor del utgors
av direktiv, aktiviteter och allmanna riktlinjer, utan ocksd av hansyn endast till
budgetdokumentets langd i sig. Till exempel omfattar avsnittet for socialndmnden, som har det
kommunovergripande ansvaret for sociala fragor, totalt femton sidor. Nastan sex sidor
presenterar inriktning for namnden, och darefter foljer 32 aktiviteter och 24 indikatorer
(Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

Som en jamforelse omfattar Goteborgs stads avsnitt for sociala fragor knappt tva sidor, dar
drygt en sida redogor for inriktning och nastkommande sida innehaller en forteckning éver de
sju uppdragen. Vart att notera ar aven att ansvaret for socialtjanst med mera i Stockholms stad
dessutom delas av stadsdelsnd&mnderna, vilka i sin tur omfattas av ytterligare riktlinjer. Att
Stockholms stads budgetdokument gor ansprak pa att vara heltackande i storre utstrackning an
Gateborgs stad och Malmo stad tyder pa att styrningen fortfarande domineras av styrfilosofin
NPM, som ar forknippad med utvérdering, kontroll, uppfoljning och prestationsmatning.
Generellt sett &r betoningen pa tillsyn och kontroll tydlig i Stockholms stads budgetdokument,
men inte i Goteborgs stad och Malmg stad.

De kommundvergripande malen ar relativt fa till antalet for samtliga kommuner, dar sarskilt
Goteborgs stad utmarker sig genom att ha organiserat sin verksamhet kring endast sju mal.
Stockholms stad och Malmé stad har valt att bryta ned de kommunovergripande malen i mal
for de specifika verksamheterna, vilket blir totalt 16 respektive 15 mal att forhalla sig till. | detta
sammanhang &r det tydligt att TSL fatt storst genomslag i budgetdokumentet for Goéteborgs
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stad, inte minst eftersom det i inledningen anges att “malen ska omsattas i praktisk handling av
namnder och anpassas efter deras specifika verksamhet” (s. 6). Denna formulering ger uttryck
for en tillit till namndernas formaga att sjalva avgéra hur verksamheten ska bedrivas. | Malmé
stad uttrycks ett motstand mot detaljstyrning explicit i exempelvis avsnittet om barn och unga;

“I manga vdlfdrdsyrken har mdtning, kontroller och krav pa dokumentation kommit att ta allt
mer tid fran grunduppdraget. Malmo stad ska verka for att minska valfardspersonalens
administrativa borda. Det ska rada stor restriktivitet vid inforande av nya uppfoljningsmatt och
dokumentationskrav som inte &ar lagstadgade. | stallet ska styrningen praglas av tilltro till alla
medarbetares yrkeskunnande och vilja att utveckla verksamheten. “ (Malmo stad, 2023, s. 23)

| Stockholms stads budgetdokument finns ett stort antal nyckeltal, vilka bendmns som
indikatorer. Indikatorer finns inte for Goteborgs stads eller Malmé stads budgetdokument. Det
finns dven manga aktiviteter i Stockholms stads budgetdokument, vilka generellt sett ar mer
detaljerade och konkreta an motsvarande uppdrag for de andra tva kommunerna (Géteborgs
stad, 2023; Malmé stad, 2023; Stockholms stad, 2023). Ett exempel pa detta finns i avsnittet
for aldreomsorg;

“Kommunstyrelsen ska i samarbete med aldrenamnden och stadsdelsnamnderna utreda om,
och i sa fall hur, uppféljningen av aldreboende som ar upphandlade inom stadens LOV-avtal,
kan dverforas fran stadsdelsnamnderna till aldrenamnden.” (Stockholms stad, 2023, s. 89)

Detta &r ett av manga exempel pa aktiviteter som betonar utredning och uppféljning, vilket tar
fokus fran karnverksamheten och medborgaren. Syftet med TSL ar att flytta besluten narmare
medborgaren, varfor aktiviteter som denna snarare kan knytas till NPM. Aldreomsorgen berérs
dven av indikatorer, dir ett exempel pa sida 90 ar “andel omsorgstagare som upplever att de
kan paverka hur hjalpen utfors i hemtjansten”. Innehéllet i denna indikator berdr delaktighet,
vilket har ett ndra samband med till Bringselius (2017) princip brukarfokus, men kan samtidigt
anses sta i konflikt med den grundlaggande principen inom TSL, att fokusera pa métet med
brukaren i stéllet for métning och utvérdering.

Malmo stads budgetdokument innehaller ett avsnitt med riktlinjer for samtliga namnder (s. 26).
Till skillnad fran 6vriga avsnitt innehaller detta en tydlig betoning pa planering och uppféljning.
Det anges exempelvis att namnderna ska redovisa hur deras arbete forvéntas bidra till de
langsiktiga kommunfullméktigemalen. Vidare anges att utgangspunkten ar att namnder inom
ramen for sitt uppdrag ska bedriva en vél fungerande och effektiv verksamhet, nagot som
fordrar intern styrning. Namnder alaggs darfor att uppratta interna riktlinjer for ekonomisk
styrning, vilka bland annat forvantas innefatta ansvars- och befogenhetsférdelning mellan
namnd och forvaltning (s. 26), nagot som i sig inte behdver sta i motsattning med TSL. Daremot
star det aven att namnderna har ansvar att bedriva verksamheten inom de ekonomiska ramar
som de har till férfogande, “aven om detta medfor att de i budgeten angivna malen inte helt kan
uppnas” (s. 27). Denna formulering kan tolkas som att kostnadskontroll ir det dverordnade
malet, vilket inte ar forenligt med Malmo stads kommunfullméktigemal. Perspektiv som
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brukarfokus och medarbetare synliggors inte i avsnittet med direktiv for samtliga ndmnder
(Malmo stad, 2023).

Den tydliga tonvikten vid effektivitet och styrning skiljer detta avsnitt fran de vriga genom en
betoning pa NPM. Samtidigt framgar att namnderna sjalva ansvarar for att ta fram riktlinjer
utifran den egna verksamheten, vilket kan tolkas som att kommunstyrelsen har tilltro till att
namnderna sjdlva kan bedéma sina forutsattningar. Detta ger en indikation pa TSL. Det anges
aven uttryckligen att namnden bor undvika detaljstyrning (s. 27). Goteborgs stads motsvarande
avsnitt heter Ledning, styrning och mal. | detta avsnitts inledande stycke anges att namnder ska
ange hur de avser arbeta for att na god maluppfyllelse i sina verksamhetsplaner, budgetar
och/eller affarsplaner, att malen ska omsattas i praktisk handling av namnder och anpassas till
deras specifika verksamhet. Inslagen av tillit tycks vara storre i detta avsnitt &n i motsvarande
avsnitt for Malmo stad, eftersom det ar betydligt kortare och mer koncist. Den sparsamma
informationen indikerar en franvaro av detaljstyrning. Pa temat styrning tycks alltsa Goteborgs
stads inriktning vara mest influerade av TSL, och Stockholms stad minst (Goteborgs stad, 2023;
Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

4.3 Chefer och ledningsstrukturer

Enligt bland annat Bringselius (2017) ar ledningsstrukturers funktion i forsta hand att stotta,
inte kontrollera. | Goteborgs stad och Malmo stads budgetdokument star det ingenting om
chefer, vilket ar i linje med vad TSL foreskriver, namligen att verksamheten ska fokusera pa
yrkesprofessionella snarare an chefer. I Stockholms stad finns ett fatal skrivelser om chefskap,
bland annat att chefer ska ges bra forutséttningar for ett “nédrvarande” ledarskap, och att antalet
medarbetare per chef ska minska (exempelvis s. 59), vilket i sig inte séger sa mycket om chefens
roll, &ven om ett narvarande ledarskap ingar som en komponent i TSL. Pa sida 73 anges att
“stadsdelsndmnderna ska verka for chefsuppdrag med tydliga mandat och befogenheter och ett
ledarskap som gynnar kvalitetsutveckling inom karnverksamheterna”. Betoningen pa ledarskap
som medel for att gynna kvalitetsutveckling avleder fokus fran professioner, samtidigt som det
pa sida 72 anges att “filliten till professionens formdga att viilja metoder, arbetssditt och insatser
ska vara hog”. Har finns det alltsd en motsattning. Dock star det dver lag i de studerade
budgetdokumenten véldigt lite om chefer, vilket gor det svart att dra slutsatser om synen pa
ledarskap i respektive stad (Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

Déa fokus pa chefer generellt var lagt utvidgades analysen till att undersoka avsnitt om
kommunstyrelsen, som ur ett hierarkiskt perspektiv kan betraktas som en ledande befattning i
forhallande till namnderna. | Stockholms stads budgetdokument beskrivs kommunstyrelsens
roll som ledande och samordnande, med ett Overgripande ansvar for uppféljning och
maluppfyllelse (s. 43). Kommunstyrelsens arbete konkretiseras genom ett antal uppdrag med
tydlig betoning pad styrning samt aktiviteter. Det finns nagra formuleringar dar
kommunstyrelsens arbete uttrycks som stodjande, exempelvis pa sida 47; “kommunstyrelsen
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ska stodja ndmnder och bolagsstyrelser i att gemensamt ta sig an valfardsuppdraget”, men
overlag ar betoningen pa stod liten och detaljstyrningen omfattande (Stockholms stad, 2023).

Det finns inget motsvarande avsnitt i Goteborgs stads budgetdokument, utan kommunstyrelsen
figurerar mestadels i anvisade aktiviteter, dar det finns en viss betoning pa stod. | Malmo stads
budgetdokument sammanfattas kommunstyrelsens roll i ett enda stycke, “kommunstyrelsen och
dess forvaltning har ett sarskilt ansvar for att stédja namndernas och férvaltningarnas arbete
I ett helhetsperspektiv” (s. 8). Denna formulering ger en tydlig betoning pa TSL dar bade stod
och helhetssyn ingar som komponenter. Overlag &r betoningen pa TSL i detta sammanhang
storst i Malmo stads budgetdokument och minst i Stockholms stads dito (Géteborgs stad, 2023;
Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

4.4 Medarbetares inflytande

Grundtanken med TSL é&r att skapa handlingsutrymme i métet med medborgaren genom 6kad
tillit till de yrkesprofessionellas kompetens. Fokus pa medarbetare ar darfor ett viktigt
ké&nnetecken for TSL. Detta kan yttra sig i exempelvis kompetensutveckling, medledarskap och
avsatt tid for reflektion och utveckling, men ocksa rekrytering for att sakerstalla kompetent och
“tillitsvardig” personal. Samtliga komponenter, med undantag for det sista exemplet,
forekommer i varje budgetdokument, men de anstdllda ges varierande uppmarksamhet. 1
Stockholms stad &r god arbetsmiljo och bra arbetsvillkor ord som ofta aterkommer, men i
kontexten behalla befintlig personal och rekrytera nya medarbetare for att sakra framtidens
kompetensforsorjning snarare &n att skapa goda forutsattningar for befintlig personal att mota
medborgares behov (Stockholms stad, 2023).

Det finns dock exempel pa inslag av TSL i skrivelser som berér medarbetare. Exempelvis pa
sida 73 anges att “medarbetarnas inflytande och delaktighet pa arbetsplatsen ska stirkas for
att scikerstilla en bra arbetssituation med hogt fortroende for professionens kompetens”. Pa
sidorna 86 och 88 talas om reflektionstid for medarbetare som arbetar inom aldreomsorgen.
Bada dessa mal har en stark koppling till TSL. Mal 3.4 — att medarbetare i Stockholm ska ges
goda forutsattningar att gora ett bra jobb - har en stark betoning pa tillit. Detta foljs upp med
ett nyckeltal for aktivt medskapande, vilket antyder att medledarskap och delaktighet i
verksamheten tillskrivs vikt. A andra sidan &r det ett prestationsmatt som fordrar uppféljning
och métning och darmed tar fokus fran karnverksamheten, vilket ar i linje med NPM snarare dn
TSL. Bra arbetsmiljo och goda arbetsvillkor &r inforlivat &ven i Goteborgs stads dvergripande
mal, vilket tyder pa att personalen anses vara en viktig resurs. Det finns ocksa ett helt avsnitt
tillagnat personal, d&r inflytande Over arbetsuppgifter (s. 10) och kontinuerlig
kompetensutveckling (s. 26) betonas, vilka bada ar starkt forknippade med TSL (Gdéteborgs
stad, 2023; Stockholms stad, 2023).
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Aven i Malm¢ stads budgetdokument tillignas de anstillda mycket utrymme. Ett av
kommunfullmaktigemalen ror god arbetsmiljo, och det finns ett avsnitt om Malmo stad som
arbetsgivare. Aterkommande ledstjarnor ar trygga anstéllningar, bra anstallningsvillkor och
mojlighet till kompetensutveckling. I avsnittet tillika malet pa sida 10, En stad med goda
uppvaxtvillkor for barn och unga, framhalls att rektorer, larare och forskollarare har ett sarskilt
ansvar for undervisning och utveckling av det pedagogiska arbetet, samtidigt som vikten av ett
tvarprofessionellt arbete betonas. Aven i kontexten vard och omsorg understryks att
medarbetarnas yrkesmassiga erfarenhet och kunskap ar avgorande for verksamhetens kvalitet.
En god arbetsmiljo pekas ut som viktig, likasa att minska antalet sjukskrivningar samt
kontinuerlig kompetensutveckling (Malmo stad, 2023).

Sammantaget ligger stort fokus pd medarbetarna i Goteborgs stads respektive Malmé stads
budgetdokument. Det finns en betoning pa att 6ka medarbetares handlingsutrymme i framforallt
Goteborgs och Malmo stads budgetdokument, men de flesta skrivelser rér arbetsmiljo och goda
arbetsvillkor, ord som ensamma ar svara att koppla till nagon sarskild styrfilosofi utan kan
betraktas som “sjdlvklara”. Bringselius (2017) med mera betonar sérskilt rekrytering som
viktigt i styrformen TSL, dar utgangspunkten for styrningen &r arbetsstyrkan i stallet for
processer och resultat. Det star dock ingenting om rekrytering i nagot av de tre
budgetdokumenten (Gdéteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

4.5 Medborgarperspektiv

Medborgare namns mycket och ofta i Stockholms stads budgetdokument. Det understryks till
exempel att stadsdelsnamnderna har en central roll i arbetet for att 6ka invanarnas tillit till
stadens olika verksambheter (s. 74). Ord som “delaktighet” forekommer ofta, sérskilt i kontexten
barnomsorg. Man talar ocksd om att skapa “kontaktyta” och “kommunikationsvdgar” med
invanare. | socialtjansten betonas att barn ska delta i beslutsfattande. Att “involvera
stockholmare i beslut som paverkar deras vardag genom exempelvis medborgardialoger och
medborgarbudgetar” &r ett av de direktiv som omfattar samtliga namnder och bolagsstyrelser
(s. 38). Avsnittet for stadsdelsndmnder inleds pa sida 69 med att stadsdelsndmnderna ska
ansvara for dialog mellan medborgare, forvaltning och fortroendevalda (Stockholms stad,
2023).

Brukarperspektivet &r sérskilt tydligt i kontexten dldreomsorg. | avsnittet for stadsdelsndmnder
star att “cGldreomsorgen ska ha den ildres behov i fokus, utgd frdin ett salutogent
forhallningssatt och mojliggora en hdg livskvalitet for den enskilde oavsett halsotillstand och
alder” (s. 86). Vidare ska digitaliseringsarbetet géras med den enskilde omsorgstagarens
behov, integritet och 6nskemal i atanke (s. 89). Aven i kontexten stod och service till personer
med funktionsnedséttning ndmns ord som sjalvbestdammande, brukarperspektiv och den
enskildes inflytande ofta (s. 91-92). | avsnittet individ- och familjeomsorg anges att
oppenvarden ska utga fran varje individs behov (s. 100) och att digitaliseringen ska ske med
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den enskildes behov och 6nskemal i fokus (s. 101). Sammantaget ar brukarperspektivet tydligt
i inriktningarna for karnverksamheterna, men inte aktiviteterna, som snarare har administrativ
karaktar (Stockholms stad, 2023).

| Goteborgs stad ar ett av de dvergripande malen att alla invanare ska ges inflytande och
mojlighet till delaktighet, vilket innebar att brukarperspektivet ar konkretiserat till ett mal.
Betoning pa medbestammande finns dven i inriktningar, som exempelvis i kontexten dldre och
halso- och sjukvard;

“I arbetet for att stdrka folkhdlsan ska alla berérda ndmnder, civilsamhdllet och de dldre sjdlva

involveras.” (GOteborgs stad, 2023, s. 26)

Det finns aven uppdrag som beror medbestdmmande, exempelvis att ndmnden for funktionsstod
ska ta fram forslag pa hur daglig verksamhet som sysselsattning ska se ut och fungera i
framtiden for att mota brukarnas behov och 6nskemal. Detta uppdrag indikerar ett fokus pa
medborgare. Det finns dven ett stort fokus pa medborgare i Malmo stads budgetdokument. | En
god organisation belyses medborgarens perspektiv i fragan om sa kallade minutscheman i
hemtjansten;

“(...) Malet dr istdllet en hdllbar och tillitsbaserad styrningsmodell ddr medarbetarna
tillsammans med brukaren ges dkade majligheter att utforma omvdrdnaden.” (Malm0 stad,
2023, s. 24)

Aven det avslutande avsnittet betonar sérskilt medborgarperspektivet;

“Malmé stads verksamheter moter Malmobor pa mdnga olika sdtt, i olika skeden av livet och
genom flera olika funktioner och verksamheter. Genom tillit och en god arbetsmiljo for
medarbetarna skapar kommunen férutsattningar fér att Malméborna alltid ska métas av en
god, likvardig valfard och samhallsservice dar alla kanner sig trygga och inkluderade — oavsett
vem man dr.”” (Malmo stad, 2023, s. 24)

Principer som brukarfokus ar narvarande i alla budgetdokument, men betoningen ar storre i
Goteborgs stad och Malmo stad. | Goteborgs stad &r brukarfokus i hogre utstrackning inforlivat
i mal saval som uppdrag. Gemensamt for samtliga budgetdokument tycks dock vara att
brukarfokus uttrycks tydligt i den strategiska styrningen, men att specifika exempel som visar
hur delaktighet och inflytande i beslutsprocesser rent praktiskt ska sakerstallas i regel saknas.
Detta kan forvisso tolkas som en avsaknad av detaljstyrning, men ocksa som att det inte finns
nagra ambitioner att involvera medborgare i styrningen pd den niva som foresprakas av
Bringselius (2017). Undantaget har ar Stockholms stad, dar medborgarbudgetar utmalas som
ett konkret exempel (Goteborgs stad, 2023; Malmg stad, 2023; Stockholms stad, 2023).
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4.6 Sammanfattning av empiri och analys

I samtliga budgetdokument anges uttryckligen att TSL ska tillampas. Implicit finns det dock
skillnader i graden av betoning pa TSL. Ur ett generellt perspektiv utméarker sig Stockholms
stads budgetdokument genom att vara betydligt mer detaljrikt &n Goteborgs stads och Malmo
stads motsvarigheter. Betoningen pa effektivitet ar ocksa tydligare, vilket sammantaget tyder
pa att TSL har fatt storre inflytande i Goteborgs och Malmo stads Gvergripande styrning.
Resultatet ar dock inte entydigt, det finns inslag av TSL dven i Stockholms stads
budgetdokument, vilket bland annat yttrar sig i att det innehaller uttryckliga ambitioner om okat
medborgarinflytande. Nar det kommer till konkret styrning innehaller Stockholms stads
budgetdokument Overlagset flest direktiv, aktiviteter och indikatorer (Géteborgs stad, 2023;
Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

Pa den motsatta sidan pa skalan finns Goteborgs stad, som bara har sju
verksamhetsovergripande mal och ett handfull uppdrag per verksamhetsomrade. Skillnaden
ligger inte bara i antalet riktlinjer och mal, utan ocksa i befintliga riktlinjers detaljniva.
Goteborgs stad och Malmo stads budgetdokument &r lika i sin utformning, med skillnaden att
Malmé stads budgetdokument innehaller ett helt avsnitt med anvisningar for samtliga namnder
och bolagsstyrelser. I detta avsnitt ar betoningen pa effektivitet och styrning tydlig. Stockholms
stads budgetdokument innehaller mangder av aktiviteter, som i regel & mer detaljerade och
specifika an i Ovriga kommuner. Det star inte mycket om chefskap i nagot av
budgetdokumenten, men det finns smarre skillnader i hur kommunstyrelsens roll beskrivs. Nar
det kommer till medarbetare star det mer i Goteborgs stad och Malmé stads budgetdokument
an i Stockholms stads, och medborgarens perspektiv far utrymme i alla tre budgetdokumenten.
Den huvudsakliga skillnaden &r att medarbetare, medborgare med mera far mer fokus givet
budgetdokumentets omfang i Goteborgs och Malmo stad — en skillnad som kan forklaras av
graden av “detaljstyrning”. Vad géller innehéllet i mal och uppdrag dr fokus pa medarbetare
och medborgare mest tydligt i Goteborgs stads budgetdokument, medan direktiv och aktiviteter
i Stockholms stads budgetdokument har ett mycket svagt fokus pa medarbetare och medborgare
(Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).
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5. Diskussion

| detta avsnitt kopplas resultat och analys till studiens syfte och fragestallning, déar vetenskapliga
insikter blandas med forfattarnas reflektioner. Diskussionen ligger till grund for studiens slutsats, som
presenteras i nasta kapitel.

5.1 Samexistens och motségelser

Syftet med denna studie var att, mot bakgrund av ett uttalat behov av forskning pa omradet
tillampningen av TSL i praktiken, oka forstaelsen for hur de delvis motstridiga styrformerna
NPM och TSL kommer till uttryck i den kommunala ekonomistyrningen. Under
analysprocessen framtradde i ett tidigt skede exempel pa uttryckssatt forknippade med saval
NPM som TSL i kommunernas budgetdokument, men samspelet mellan dessa skiljde sig at i
olika avseenden. Sarskilt uppmarksammades att det i vissa fall forekom motséttningar mellan
vad som uttryckligen kommunicerades (explicita skrivelser) och vad som férmedlades implicit
genom format, ordval, prioriteringar och sa vidare. Det fanns ocksa inbordes skillnader mellan
inslagen av styrfilosofierna pa de olika nivaer av styrning som budgetdokumenten representerar
(strategisk respektive taktisk styrning). Vissa egenskaper skilde sig at tydligt mellan de
studerade budgetdokumenten, medan andra férekom i forhallandevis lika stor utstrackning i
samtliga dokument. De viktigaste skillnaderna beddomdes vara graden av vad som i dagligt tal
kallas for detaljstyrning, samt i vilken utstrackning inre effektivitet framhalls som 6nskvért
(Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023). For att referera till den
analysmodell som anvandes var skillnaderna mer uppenbara inom de temaomraden som
representerades av rad 1 och 2 (tabell 2).

Stockholms stads budgetdokument for ar 2024 innehaller 532 sidor medan Goteborgs och
Malmo stads motsvarigheter omfattar 67 respektive 42 sidor. Skillnaden i sidantal forklaras
huvudsakligen av att det i Stockholms stad forekommer langt fler direktiv, aktiviteter och
indikatorer &n i 6vriga kommuner. Inslagen av detaljstyrning, ett fenomen som &r nara
forknippat med NPM, ar darmed mycket storre i Stockholms stads budgetdokument. Samtidigt
finns det centrala skrivelser for hela verksamheten i budgetdokumentet dér det framgar att TSL
ska vara normen for styrningen och att yrkesprofessionella ska ges handlingsutrymme och
inflytande. | vissa avsnitt, sisom aldreomsorg, ar betoningen pa tillit, medborgarinflytande med
mera narvarande i den strategiska inriktningen medan aktiviteterna, som kan anses tillhdra den
taktiska styrningen, snarare lagger tonvikt vid utvardering, uppféljning och kontroll — element
associerade med NPM (Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

Aven Goteborgs och Malmé stads budgetdokument innehéller skrivelser om tillitsbaserad
styrning, med den viktiga skillnaden att betoningen pa tillit synliggors dven i praktiken genom
ett begransat antal mal och riktlinjer samt innehall som i hog grad fokuserar pa medarbetare
och medborgare snarare &n kostnadseffektivitet. Goteborgs stads budgetdokument praglas éver
lag av stort fokus pa medborgare och medarbetare, och litet fokus pa effektivitet och formell
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styrning, vilket sammantaget ger stark betoning pa TSL. Aven Malmé stads budgetdokument
ar tydligt inspirerat av TSL med ett fokus pa medarbetare och medborgare. For att summera,
har Stockholms stad en uttalad ambition om att arbeta enligt TSL men, kanske nagot
motsagelsefullt, inom ett format dar NPM-principer ar tydligt nérvarande. Goteborgs stad har
en tydlig inriktning enligt TSL, dar betoningen pa tillit forekommer savél explicit som implicit,
pa strategisk saval som taktisk niva. Malmo stads inriktning och format for budgetdokumentet
ar ocksa tydligt influerat av TSL. Skillnaderna mellan Goteborgs stad och Malmo stads
budgetdokument &r ringa. Goteborgs stad har farre verksamhetsovergripande mal an Malméo
stad, men fler uppdrag (Géteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023).

5.2 De mest framtradande skillnaderna

Enligt samtida forskning har NPM en mangbottnad innebord, men de flesta ar eniga om att
begreppet kan definieras som en idésamling som vilar pd antagandet om att offentlig
verksamhet bor drivas efter samma premisser som privata foretag. TSL bygger enligt
Bringselius (2017) pa tillit i motet mellan medborgare och medarbetare, dér syftet ar att 6ka de
yrkesprofessionellas handlingsutrymme snarare an att lagga resurser pa administration och
kontroll. Siverbo (2022) sammanfattar ambitionen om att minska detaljstyrning som en
“generalklausul” for TSL (Siverbo, 2022). Att TSL ar resultatet av kritik mot i synnerhet
detaljstyrning talar ocksa for att graden av detaljstyrning utgor en viktig skiljelinje mellan NPM
och TSL. TSL kan sagas inga i parollen post-NPM, som kan sammanfattas som en samling
alternativa idéer for styrning av offentlig sektor, dar den gemensamma utgangspunkten &r ett
skifte av fokus fran inre till yttre effektivitet (Funck & Karlsson, 2018).

| denna undersokning kan den storsta skillnaden mellan de studerade budgetdokumenten
forklaras av just detaljstyrning, varfor detta fenomen tillskrivs storst vikt i skattningen av vilka
faktorer som avgor var pa skalan respektive kommun ligger. En annan markbar skillnad &r
betoningen pa inre effektivitet, eller kostnadseffektivitet, som liksom forekomsten av
detaljstyrning ar avsevart tydligare i Stockholms stads budgetdokument (Goteborgs stad, 2023;
Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023). Detta 6verensstimmer med samtida kritik mot
NPM som alltfor praglat av ett ensidigt fokus pa kostnadseffektivitet som Gverordnat mal
(Funck & Karlsson, 2018). Mer/mindre detaljstyrning respektive betoning pa inre/yttre
effektivitet tycks vara dmsesidigt uteslutande i hogre utstrackning &n 6vriga element i de
observerade dokumenten, vilket méjliggor att dessa egenskaper framstélls som motsatser, till
skillnad fran vad som antyddes vid presentationen av analysmodellen. Av denna anledning
bedoms begransad detaljstyrning och fokus pa yttre snarare an inre effektivitet vara de mest
entydiga uttrycken for TSL, vilket illustreras visuellt i figur 2 nedan.
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Inre effektivitet Yttre effektivitet

NPM

Mer detaljstyrning Mindre detaljstyrning

Figur 2. Visuell representation av studiens viktigaste resultat, déar respektive styrfilosofi definieras
utifran de mest framtradande sardragen.

Figur 2 visar att inslagen av de olika styrfilosofierna i Stockholm respektive Goteborg och
Malmo skiljer sig at men att det samtidigt finns gemensamma berdringspunkter, nagot som
illustreras av det 6verlappande omradet. Av analysen att doma tycks Goteborgs stad ha en
budget som ar aningen mer tillitsbaserad an Malmo stad, men i figuren framstalls de tva
stdderna som en enhet for att belysa de tydligaste skillnaderna snarare &n att illustrera en
rangordning. Figur 3 och 4 introducerar illustrativa exempel pa egenskaper som patraffats i
dokumenten for respektive stad for att ytterligare tydliggora skillnaderna.

Inre effektivitet Yttre effektivitet
Mycket innehall om

i PY inre effektivitet
Stockholm '

N P M Langt dokument med E
manga direktiv och !

E indikatorer
! [ ]
E Uttryckt ambition
i att styra enligt TSL
Mer detaljstyrning Mindre detaljstyrning

Figur 3. Stockholms stads budgetdokument &r langt och detaljerat, med manga direktiv och en tydlig
betoning pa inre effektivitet. Samtidigt uttrycks att TSL ska tillampas i styrningen.
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Inre effektivitet Yttre effektivitet

3 Tydlig betoning pa |
medborgarperspektiv g

Viss betoning pa :
| effektivitet !

NPM ~

Korta och éver-
gripande dokument

_________________________________________

Mer detaljstyrning Mindre detaljstyrning

Figur 4. Goteborgs och Malmo stads budgetdokument ar kortare och mer évergripande, med ett tydligt
medborgarperspektiv (yttre effektivitet). Det finns inslag av skrivelser som betonar effektivitet i Malmo
stads budgetdokument.

5.3 Mindre tydliga skillnader

Distinktionen mellan de resterande omradena ar mer diffus. TSL bestar enligt Bringselius
(2017) av en rad principer som ytterst bygger pa tillit till medarbetare. Utifran undersokningen
kan konstateras att de principer som ar mest forekommande i budgetdokumenten &r samverkan,
brukarfokus och kompetensutveckling. Det verkar alltsa vid forsta anblick som att bara vissa
av de principer som TSL foreskriver betonas i praktiken, men att just dessa principer fatt ett
desto storre genomslag da de forekommer i samtliga studerade budgetdokument. Det finns
emellertid fa skrivelser som ger exempel pa hur medborgares perspektiv ska inkluderas i
beslutsfattande, liksom incitament for samverkan pa lokal niva. Detta indikerar en méjlighet att
brukarperspektiv och samverkan framhdvs av andra anledningar 4n som ett resultat av att
kommunfullmaktige anammat tankesatt forknippade med TSL. Att det ibland ar svart att pa ett
robust satt knyta anvédndandet av enstaka ledord till en viss styrfilosofi &r en uppfattning som
delas av Siverbo (2022). Betoningen pa chefskap ar liten i samtliga dokument, samtidigt som
principen stod utmalas som viktig enligt Bringselius (2017), ndgot som talar for att TSL inte
tillampas i praktiken i den utstrackning som antyds pa den 6vergripande nivan.

Yrkesprofessionellas handlingsutrymme betraktas som en grundbult inom TSL. Rekrytering ar
en central del inom TSL, eftersom grunden for styrningen enligt denna styrform ar inputs
(Bringselius, 2017). Denna aktivitet berors dock inte i nagot av budgetdokumenten. De flesta
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skrivelser inom dmnet personal rér kompetensutveckling, god arbetsmiljé6 och gynnsamma
arbetsvillkor — men fragan ar om dessa skrivelser nédvéandigtvis har en koppling till TSL
(Goteborgs stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023). Viktigt att komma ihag &r
aven att forekomsten av direktiv som ror exempelvis rekrytering fordrar en viss detaljstyrning.
Att skrivelser som ror dessa faktorer inte forekommer kan darfor anda tala for tillampningen av
TSL, eftersom kommunfullméktige i budgeten l&mnar utrymme for forvaltningen att ta
stallning till dessa fragor.
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6. Slutsats

| detta avsnitt presenteras slutsatsen av studien, som ar baserad pa insikter fran avsnittet for diskussion.
Aven praktiska implikationer samt forslag till fortsatt forskning presenteras.

6.1 Uttryck for TSL och NPM i budgetdokumenten

Baserat det resonemang som fordes i foregaende avsnitt ar slutsatsen att det inom den
overgripande formella ekonomistyrningen for Sveriges tre storsta kommuner finns tydliga
inslag av saval NPM som TSL (se figur 2-4), men att dessa i vissa fall samexisterar pa
motstridiga sétt. Inflytandet av TSL &r storst i Goteborgs och Malmé stad. Stockholms stads
budgetdokument har storst betoning pA NPM, dven om det finns vissa inslag av TSL (Géteborgs
stad, 2023; Malmo stad, 2023; Stockholms stad, 2023). Att resultatet skiljer sig at trots att det i
samtliga budgetdokument uttryckligt framgar att TSL ska tillampas beror pa att det i vissa fall
finns motsattningar mellan vad som uttrycks i den strategiska kontra taktiska styrningen. En
iakttagelse for i synnerhet Stockholms stad &r att TSL ibland uttrycks som onskvért i den
strategiska styrningen, men att den taktiska styrningen snarare har karaktaren av detaljstyrning
(Stockholms stad, 2023). Det finns daven skillnader mellan explicita och implicita uttryck for
styrfilosofierna. | Stockholms stads budgetdokument framgar uttryckligen TSL ska tillampas,
men den tydliga betoningen pa kostnadseffektivitet och forekomsten av manga direktiv,
aktiviteter med mera tyder pa att NPM de facto dominerar.

De mest framtradande uttrycken for NPM respektive TSL &r betydande skillnader i
detaljstyrning och olika syn pa effektivitet, en observation som stods av forskning som
definierar respektive styrfilosofi i termer av inre respektive yttre effektivitet, dar inre
effektivitet hanfor sig till effektiv resursanvandning och yttre effektivitet antar ett externt
perspektiv dar medborgarnas behov far ett stérre utrymme. Andra resultat ar svarare att knyta
till en viss styrfilosofi, sdsom i vilken utstrackning medborgarens och medarbetarens perspektiv
tilldelas utrymme i budgetdokumenten. Sammantaget &r de tydligast observerade uttrycken for
NPM mer omfattande detaljstyrning och betoning pa inre effektivitet, och de tydligaste
uttrycken for TSL begransad detaljstyrning och storre betoning pa yttre effektivitet, vilket ocksa
innebar mindre betoning pa inre effektivitet. Detta motsatsforhallande illustreras av figur 2.

Eftersom studien &r begrdnsad till det viktigaste styrmedlet for kommunal verksamhet,
budgeten, ar det viktigt att pAminna sig om att undersoékningen inte gér ansprak pa att dra nagra
slutsatser om hur ekonomistyrningen gar till i det dagliga arbetet eller pa lagre organisatoriska
nivaer. Budgeten ar det dverordnade, men inte enda, styrande dokumentet. Att budgeten ger
uttryck for en viss styrfilosofi ar inte en garanti for att denna styrfilosofi dominerar pa den
operativa nivan. Och eftersom NPM i hogre grad an TSL bygger pa formella styrmedel &r det
viktigt att poangtera att det av naturliga skal &r enklare att i en dokumentstudie observera
forekomsten av NPM &n TSL, som per definition lagger storre vikt vid informella styrmedel.
Hursomhelst &r budgeten 6verordnad andra styrmedel och utgor dérfor tillsammans med
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lagstiftning ramen for 6vrig styrning, varfor den bor ge en tillrackligt rattvisande bild av vilka
styrfilosofier som préaglar organisationen i sin helhet.

6.2 Forslag till fortsatt forskning

| rapportens inledande kapitel konstaterades att det finns ett behov av att underséka férekomsten
av TSL saval som NPM i kommuner (Funck & Karlsson, 2019; Siverbo, 2022). Att komplettera
dokumentstudier likt denna med andra angreppssatt kommer darfor att en mer fullstandig bild
av hur idéstromningarna NPM respektive TSL tar sig uttryck i svensk offentlig sektors
ekonomistyrning. For att knyta an till problemdiskussionen i denna studie kvarstar fortfarande
den mest angelagna fragestallningen — hur man styr en kommun effektivt. For att besvara denna
fraga behovs studier som utforskar orsakssambandet mellan styrfilosofi och effektivitet i olika
sammanhang. Blir kommuner som styr enligt TSL mer effektiva, sasom havdades nar
Tillitsdelegationen inledde sitt arbete? Eller ar det mest fordelaktigt att styra med privat sektor
som forebild, sasom foresprakas av anhangare till NPM? Beror det pa kontext? Finns det nagon
skillnad mellan hur TSL &r avsett att anvandas, och hur det tillampas och tolkas i praktiken?
Det ar nagra exempel pa konkreta forslag till fortsatt forskning inom omradet ekonomistyrning
for effektivitet inom offentlig sektor.

Som ett alternativ till jamférande studier skulle longitudinella studier kunna ge storre forstaelse
for betydelsen av faktorer som med denna ansats var svara att koppla till en viss styrfilosofi,
sasom inslag av medarbetarperspektiv. Att det i studien framgick att styrningen ibland skiljer
sig at mellan strategisk och taktisk niva vacker aven fragan om begreppet TSL kan anvandas i
andra syften an att uttrycka en genuin stravan efter att uppna hogre tillit i styrningen. Mot
bakgrund av att NPM ér sa tydligt inforlivat i nationell lagstiftning kan man aven fraga sig om
nuvarande lagstiftning utgor ett hinder for implementeringen av TSL. Aven om studien inte
uttryckligen amnade studera lagstiftning, framgick det under studiens gang att kommunallagen,
som paverkar den dvergripande ekonomistyrningen for kommuner, har tydliga inslag av NPM.
Kanske ar varken NPM eller TSL losningen pa effektivitetsproblemet i offentlig sektor — utan
en kombination av bada? Aven om ménga fragor fortfarande ar obesvarade har denna studie
erbjudit en gedigen inblick i svenska kommuners budgetdokument, vilket &r av hogsta relevans
eftersom kommuners ekonomistyrning ytterst ror forvaltningen av vara skattepengar.
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Appendix

Bilaga 1: kompletterande analysfragor

1.
2.
3.

© o N

11.
12.

13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.
20.

Hur manga sidor bestar budgetdokumenten av?

Skiljer sig graden av detaljstyrning mellan budgetdokumenten?

Uppfattas effektivitet som det viktigaste malet eller ligger fokus pa maotet mellan
medarbetare och medborgare?

Hur stor ar betoningen pa tillitsbaserad styrning och ledning?

Finns det skillnader i betoningen pa tillit respektive effektivitet i strategisk respektive
taktisk styrning?

Finns det skillnader i betoningen pa tillit respektive effektivitet implicit respektive
explicit?

Hur manga mal, direktiv och aktiviteter finns det?

Vilken detaljniva ar det pa de mal som finns?

Finns det nagra indikatorer?

. Uttrycks en betoning pa informella styrmedel, exempelvis organisationskultur och

normer?

Vad star det om chefskap och ledarskap i budgetdokumenten?

Utmalas administrativa enheter som stod- eller kontrollfunktioner i forhallande till lagre
nivaer i organisationen?

Vad far mest uppmarksamhet i budgetdokumenten; chefer eller yrkesprofessionella?
Vad star det om medarbetare i dokumentet?

Upplevs medarbetare som den viktigaste resursen i verksamheten?

Uttrycks en vilja att involvera medarbetare i beslut?

Uttrycks en vilja att ge yrkesprofessionella 6kat handlingsutrymme?

Finns det en ambition att styra verksamheten genom rekrytering av medarbetare
(inputs)?

Vad star det om medborgare i dokumenten?

Framhévs delaktighet och inflytande, eller betraktas medborgare som passiva mottagare
av tjanster?
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Bilaga 2: forteckning 6ver nyckelord

Anstall*
Brukar*
Chef*
Delaktig*
Delegera*
Detaljstyr*
Dialog
Effektiv*
Handlingsutrymme
Helhet*
Implementer*
Inflytande
Invanar*
Kompetens*
Kontroll*
Kostnad*
Kunskap*
Led*

Lar*
Medarbetar*
Medborgar*
Mal*
Personal*
Perspektiv*
Profession*
Reflekt*
Rekryter*
Samverka*
Styr*

Stod*

Tillit*
Uppfolj*
Utvérder*
Andamalsenlig*
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