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1 INTRODUKTIONSAVSNITT

“Government is not the solution to the problem; government is the problem”

Ronald Reagan

1.1 INLEDNING

Under vér utbildning pa Handelshdgskolan i Stockholms kandidatprogram har vi studerat en
rad olika &mnesomraden inom ekonomi. Négot vi finner sérskilt intressant dr hur man i olika
organisationer véljer att hantera investeringar. Detta ticker nimligen in bade redovisning,
ekonomisk styrning sévél som organisation och management. Inom ramen for investeringar
har vi under utbildningen mest berdrt organisationer som verkar inom néringslivet. I kontrast
till detta skulle vi dérfor vilja undersdka hur denna intressanta fraga hanteras av offentlig
sektor. Vi vill inte bara studera en verklig organisation utan dven se nidrmare pa ett verkligt
fall. Detta medforde att vi dtog oss uppgiften att analysera Stockholms stads
investeringsverksamhet — ndrmare bestimt besluten kring investeringarna.

Stockholms stad har sedan 1dng tid samarbetat med Handelshogskolan i1 Stockholm, vilket
bl.a. innebdr att studenterna uppmuntras att skriva uppsats om kommunen. Detta samarbete
mojliggjorde dven denna uppsats och har dessutom bidragit till ett vélvilligt bemdtande och
smidig informationsdelning.

Till en borjan trodde vi att det skulle vara mest intressant att undersdka den institutionella
formens inverkan pé investeringarna. Efter att vi fordjupat oss i stadens
investeringsverksamhet insag vi dock att det fanns en rad faktorer som har paverkat hur

staden arbetar med, och forhéller sig till, investeringar.

1.2 BAKGRUND

Inom flera omraden i samhéllet blir det mer pétagligt att foretag och offentliga organisationer
organisatoriskt sett blivit mer och mer lika varandra. Ett exempel ar offentliga organisationer
som hamtar inspiration frén foretag och gar frén att vara byrakratiska monopolister till
foretagsliknande organisationer som agerar pa marknaden.

Denna uppsats har utgdngspunkt i den organisatoriska fordndring som sker i samband med
den offentliga reformen samt dess eventuella konsekvenser for investeringsprocessen. For att

undersoka detta kommer vi att titta pd Stockholms stad, nedan kallad SS, som &r Sveriges
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storsta och snabbast vixande kommun'. De investeringar vi kommer att underska ar stora
investeringar, d.v.s. investeringar 6ver 300 miljoner kronor. Vért val baseras pa en hypotes
om att man prioriterar formalitet och struktur 1 processen for stora investeringar, och att det

darfor kan avspegla en eventuell fordndring som har skett.

1.2.1 DEN OFFENTLIGA REFORMEN

Fram till 1990-talet uppfattades myndigheten och forvaltningen som den sjdlvklara
organisationsformen for offentlig verksamhet. Denna myndighet var ett exempel pa den
byrékrati som Weber beskrev 1 borjan pa 1900-talet, som karaktériseras av “formella regler
och procedurer, av ldngt driven arbetsindelning och specialisering, av tydliga hierarkiska
forhallanden och kontroll och av standardisering och lika behandling av drenden” .* I slutet pa
1980-talet borjade den byrakratiska organisationsformen att ifragasittas och kritiken géllde
bl.a. att den offentliga sektorn behovde effektiviseras. Betoningen pa effektivisering har under
1990-talet lett till ett experimenterande med organisationsformer inom den offentliga
sektorn.’

Manga offentliga organisationer har under 90-talet provat att lagga ut verksamhet pa andra
producenter, nya sitt att finansiera, att ga frdn monopol till konkurrens, samt byta styrmetoder
och fordndra synen pé sin omvérld. Det som kdnnetecknar dessa fordndringar &r att
karaktirsdragen kan hirledas till den privata sektorn.* Detta fenomen kommer i den hir
uppsatsen framst att benimnas som foretagisering.

Under 1900-talet har den offentliga sektorn vuxit. Ar 1930 var 4% av befolkningen i
Sverige anstillda inom den offentliga sektorn for att sedan oka till 17% 1980.

Under 60- och 70-talet gjordes forsok till organisatorisk forédndring, men det var forst pa
1980-talet som den byrakratiska grundmodellen borjade ifrdgasittas pa allvar. Det var dock
forst pa 90-talet som forandringen borjade ske.’ Den fordndring som skedde i kommuner
under 90-talet var inférandet av kop- och siljrelationer gentemot producenter och anvéndare,
samt mer marknadslika forhdllanden inom organisationen. Den offentliga reformen

gestaltades genom malstyrning, resultatenheter och bolagisering hos kommunerna. ’

! www.stockholm.se/omstockholm 2012-04-24

? Forsell, Anders och Jansson, David 2000. Idéer som fangslar - recept for en offentlig reformation, s.9.
3 Forsell och Jansson 2000, s.9.

*Forsell och Jansson 2000, s.11-12.

3 Forsell och Jansson 2000, s. 25

® Forsell och Jansson 2000, s.31.

7 Forsell och Jansson 2000, s. 35.
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1.3 TIDIGARE FORSKNING

Det har gjorts manga studier inom omradet New Public Management (NPM) och inom
omradet for det som vi kallar f6r den offentliga reformen. Flertalet forskare, diaribland Nils
Brunsson, Anders Forsell och David Jansson, har undersokt de bestandsdelar som kan
hérledas till reformen. Man har t.ex. studerat hur politiska organisationer har omstrukturerats
och var dessa idéer och tankar kommer fran.

Brunsson myntade ar 1991 begreppet foretagisering som innebdr att offentliga
organisationer himtar inspiration frén den organisationstypiska foretaget®. Vi har dven funnit
flera fallstudier dar bestandsdelarna inom NPM undersoks och ett forsok till kartliggning
gors.

Vad som dédremot verkar relativt nytt ar att forskare, utifran ett konstaterande att NPM ar
applicerbart i ett visst fall, &ven drar slutaster om eventuell effekt pa verksamheten i
organisationen. Blomqvist och Lindstrom undersdker hur NPM paverkar effektiviteten i en
offentlig organisation. Detta dr ett exempel pa en studie ddr man analyserar effekterna av

NPM. Vir studie liknar den typ av studie som Blomqvist och Lindstrom har gjort.

1.4 SYFTE

Syftet med uppsatsen ér att undersdka om, och i sé fall hur, besluten kring investeringar i
kommunal verksamhet har paverkats av den offentliga reformen. Dessutom vill vi undersdka
vilken betydelse detta har haft och kan komma att ha {6r framtida investeringar. Med besluten
kring investeringar menar vi dels beslut om vilka investeringar som ska genomforas och i

vilken prioritetsordning, samt beslut om hur ett investeringsprojekt ska fortlopa.

1.5 FRAGESTALLNING

Har besluten kring investeringar i Stockholms stad paverkats av den offentliga reformen och i
sadana fall hur och varfor?

Hur péverkar detta vilka investeringar som genomfors, samt hur de prioriteras?

¥ Brunsson, Nils, 1991. Politisering och foretagisering - om institutionell forankring och forvirring i
organisationernas varld, s 20-41
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1.6 AVGRANSNING

I denna uppsats kommer vi inte att undersoka, eller argumentera for, vilken organisatorisk
form, investeringsmodell, verksamhetsplan etc. som dr mest lamplig for kommunal
verksamhet generellt eller SS specifikt. Detta beror pa att vi inte vill att uppsatsen ska vara
rddgivande eftersom vi dels inte har den expertis som krévs for att agera konsulter, men dven
for att vi vill bibehalla ett analytiskt perspektiv och en akademisk ton i uppsatsen.

Vi kommer inte heller att ge den politiska aspekten nadgon betydande roll 1 var uppsats.
Som institutionell form kommer vi dock att behandla den politiska institutionen ur ett
organisationsteoretiskt perspektiv. Anledningen till detta dr att den politiska aspekten kriver
en mer omfattande undersdkning. Vi har pa grund av tidsbrist endast haft mojlighet att
intervjua ett begriansat antal personer och ddrmed valt att kontakta de som arbetar nira den
faktiska investeringsverksamheten. I dagsldget ar dessa personer de som jobbar pa
stadsledningskontoret och i fackforvaltningar, och inte politiker sdsom i kommunfullméktige
och i nimnderna — dven om de sistndmnda sjilvklart ocksa har en betydande funktion i
beslutsfattandet. De som har identifierats som néra dr Stadsledningskontoret, nedan kallat
SLK, och Exploateringskontoret.

Slutligen vill vi understryka att vi inte har valt att undersdka nagon typ av
fordndringsprocess med fore- och efterperspektiv, utan fokuserar istdllet pa hur situationen ser
ut idag, d.v.s. efter den offentliga reformen. Detta bottnar i att det &r svart att vilja ramar for
en sadan tidsaspekt och vi upplevde att risken att man vilseleds eller forblindas av fore-
efterperspektivet var stor. Med det menar vi att vi hellre undersdker hur det faktiskt ser ut

idag, an att fokusera pd jamforandet mellan d& och nu, vilket vi tyckte kéndes forcerat.
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2 TEORETISK REFERENSRAM OCH DEFINITION AV BEGREPP

2.1 TEORETISK REFERENSRAM

Den teoretiska referensramen bestar till stor del av tvd viktiga delar. Den ena syftar till att
beskriva processer i den offentliga reformen sasom vilka faktorer som kdnnetecknar
foretagisering som fenomen. Den andra ar ddremot av den mer definierande typen och utgér
fran kontraster for att forklara skillnader, exempelvis idealtypen av ett foretag kontra
idealtypen av en politisk organisation. Den forstndmnda typen kommer vara till hjélp for oss
nér vi ska forstd den offentliga reformen som process samt vilka patryckningar som ligger
bakom den. Detta gor att vi sedan kan analysera varfor den har pdverkat investeringarna. Den
sistndmnda typen vill vi anvénda for att definiera karaktdrsdragen hos SS och se vad som
tyder pa att de har paverkats av den offentliga reformen. Detta blir sedan grundpelaren i vér

analys.

2.1.1 NEW PUBLIC MANAGEMENT

Till att borja med utgér vi fran idéerna kring New Public Management, nedan kallat NPM. Vi
grundar denna teori i Roland M Almqvists sétt att definiera NPM. Anledningen till denna
utgangspunkt dr att den offentliga reformen som har skett i Sverige bl.a. innehéller de
bestdndsdelar som Almqvist beskriver.

NPM betecknar en samlad grupp idéer och tankar som dr inlénade fran naringslivet till
offentlig verksamhet. Det finns ingen allmén vedertagen definition av NPM eller nagon
forteckning over de olika bestdndsdelarna.

Trots att det inte finns en utméarkande teori som universellt ringar in vad NPM innebdr,
finns det flera forskningsresultat samt ambitioner om att kartligga nagra av de mer
framstaende bestdndsdelarna. Almqgvist menar att man kan urskilja tre olika huvuddelar inom
NPM; konkurrensutséttning och marknaden, kontraktsstyrning, samt intern kontroll,
decentralisering och mélstyrning.’

Konkurrensutséttning innebér att man dppnar for att en organisation (ex. inom offentlig
sektor) ska utfora sin verksamhet pa egen hand eller limna denna uppgift till marknaden.'® Ett

av de mest fundamentala argumenten for att introducera marknadsprinciper i styrning av

® Almqvist, Roland M 2004. Icons of New Public Management — Four studies on competition, contracts and
control, s. 33-49.

' Blomqvist, Linn och Lindstrom, Isabelle 2010. Hur paverkar New Public Management en organisations
effektivitet? En fallstudie av Stockholms Stads Parkerings AB och Stockholms Trafikkontor.

10
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offentlig verksamhet &r att det kommer att dka effektiviteten och kvaliteten samtidigt som
man sianker kostnaderna. Motargumentet dr att man genom en sadan introduktion konkurrerar
till marknadspris vilket kan leda till besparingar och forsdmrad kvalitet.''

Kontraktstyrning innebér att organisationen véljer att styra outsourcad verksamhet genom
specialutformade kontrakt. Nér offentlig sektor véljer att outsourca verksamhet sa kommer
den politiska aspekten att nedtonas fran sjilva leveransen av en viss tjanst. Politikernas
agenda ges dé inte samma utrymme som nir all verksamhet utfors inom organisationen.'?

Intern kontroll, decentralisering och méalstyrning behandlar den interna styrningen och hur
kontrollen skall utformas d.v.s. huruvida man ska decentralisera eller ej. Mélstyrning &r ett
styrinstrument. Ledningen sétter upp mél med syfte att paverka beteenden, samt styra
verksamheten mot gemensamma mal. Detta ger ledningen mojlighet att dels planera och
samordna, men dven besluta och kontrollera organisationen utifran de uppsatta malen."® Nar
NPM blir mirkbar i en statsmodell kan man urskilja att de 6vergripande politiska malen kommer 1
skymundan i forhallande till de kommersiella (de som dr inspirerade fran néringslivet).
Malstyrningen leder till att ledningen delegerar beslutsfattandet, vilket i offentlig sektor blir
mirkbart genom liberalisering av regelverk t.ex. inom budgetarbetet.'*

Decentralisering kan ha en positiv padverkan pa organisationers effektivitet eftersom den
kan stirka individens betydelse i en komplex och fordnderlig milj6. Det dr méalstyrning som ar
den utmérkande styrningstekniken som forknippas med decentralisering. Malstyrningen
fokuserar pa vad som skall uppnas men inte Aur det skall uppnas.'> Bland de mél som sitts
upp finns det abstrakta s.k. visioner samt specificerade s.k. operationella. I offentlig sektor,
till skillnad fran privat, sa ar det typiskt att malen utformas vagt och komplext. Mélen blir
dérmed svara att kvantifiera och folja upp resultatméssigt. Genom att tillitas definiera vaga
mal far ledningen en flexibilitet vad giller framstdllande och genomférande. Avsikten bakom
att uttrycka sig vagt kan vara konfliktundvikande samt 6nskan att kunna tillfredsstélla flera
intressegrupper samtidigt.'®

Konfliktundvikande, malstyrning och flera andra av de egenskaper som Almqvist beskriver

ar starkt forknippade med privat sektor. For att kunna analysera och jaimfora privat och

" Almqvist 2004, s. 33-34.

12 Almqvist 2004, s. 42-49.

13 Christensen, Tom och Lagreid Per 2002. New Public Management — The transformation of ideas and
practice, s. 124.

' Christensen och Laegreid 2002, s.115-160

' Almqvist 2004, s. 88-100.

'® Almqvist 2004. s. 100-150.

11
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offentlig sektor maste vi definiera vilka egenskaper som utmérker dem. Nils Brunsson har

forskat pé institutionsformer och vi vander oss till honom for rad.

2.1.2 POLITISKA ORGANISATIONEN OCH FORETAGET

Enligt Nils Brunsson indelas organisationer i tre olika typer av institutioner; foreningen,
foretaget och staten (dven kallad politiska organisationen). Kidnnetecknen for dessa
presenteras nedan.

Omgivning och medlemmar — Den politiska organisationen har medborgare som bade kan
vara omgivning, de som ger legitimitet, och medlemmar, motsvarande foretagets kunder.
Omgivningen i den politiska organisationen dr dock liten dd medborgare sjélva séllan kan
vilja eller avsdga sig ett medborgarskap och ddrmed blir medlemmar istéllet for omgivning.
Till skillnad fran politiska organisationen, som inte kan vilja bort medborgare, s& kan
foretaget vilja vilka kunder de ska tillfredsstilla. Kunder har specifika, men fa, krav som
foretaget forvintas tillfredsstilla. Kunder kan vénda sig till det foretag som passar dem bést,
ar de missndjda klagar de inte, de byter leverantor istéllet. Konkurrensen pd marknaden
innebdr att foretag uppndr legitimitet utan att behova tillfredsstilla allas krav. Medborgarna
har olika intressen och krav som den politiska organisationen maste beakta for att behalla sin
legitimitet och medborgarna har dven rétt att uttrycka sitt missnoje. For att fa stod later
politiska organisationer ofta medborgarna paverka vem eller vilka som ska leda
organisationen. Medlemmar som kollektiv, ses formellt som dverordnade andra personer i
organisationen, exempelvis anstillda och ledning. "’

Finansiering — 1 den politiska organisationen &r finansieringen ar inte direkt kopplad till
forsdljning, som i foretaget, utan den vanligaste finansieringen &r skatter. Det uppstér ett
fordelningsproblem, hur mycket medel ska varje enhet f4? Budget och budgetering blir d& en
central aktivitet. I foretaget kan problemet 16sas genom att de producerade och sédljande
enheterna far betalt for det de producerar eller anvindning av internpriser. Budget dr dirmed
inte nddvindig. Vid finansiering genom forsiljning ar det viktigt for foretaget att framhalla
hur bra produkten &r. Ska foretaget 1dna pengar pad marknaden s maste de dven dér framhélla
hur bra foretaget dr. Politiska organisationer daremot, berdttar for finansidrerna
(medborgarna) hur daligt det gar for att erhdlla mer pengar. Detta géller dven for enskilda
enheter inom organisationen vid budgeteringen. Foretaget dr ndrande eftersom det 1 foretaget
kan skapas pengar, genereras vinst och en hdg omsittning anses vara bra. Den politiska

organisationen dr emellertid tirande. Den anses forbruka andras pengar vilket uppfattas som

' Brunsson, Nils 2011. Politisering och foretagisering — institutionell forankring och forvirring i
organisationernas vérld s. 233-243.

12
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negativt och ju mer pengar som forbrukas desto sémre. Om organisationen skapar ett
overskott sd ar det ett tecken pd att de har tagit ut for hoga skatter, inte att de har skapat
vinsten.'®

Organisationsprinciper - Den centrala uppgiften hos politiska organisationer dr att hantera
de olika och ofta motstridiga intressena och uppgifterna som finns hos medborgarna.
Organisationen maste ordnas efter detta vilket resulterar i motstridigheter i organisationen och
att konflikt blir centralt. I foretaget, som typiskt sett dr en handlingsorganisation, dr enighet,
specialisering och problemlosningsforméga viktigt. Foretaget maste samordna och organisera
sig sd att de kan producera varor som efterfragas pa ett effektivt sitt sa att kostnaderna blir s
laga som majligt."”

Processer och organisatorisk problemlosning - Nér uppgiften 1 den politiska
organisationen &r att spegla konflikt och motstridigheter blir problem mer attraktiva dn
16sningar. Det ar svart att komma fram till en 16sning som passar alla, men sé ldnge man inte
hittar en 16sning utan bara diskuterar alternativ, kan man dnd4 avspegla de motstridiga kraven.
Darfor ar problem som inte gér att 16sa fordelaktiga. Rationella beslutsprocesser, dir for- och
nackdelar stélls mot varandra och olika utfall presenteras, ar attraktiva da olika ideologier kan
komma till tals. Handling i foretag gynnas ofta av irrationella beslutsprocesser som ar
l6sningsorienterade. Det &r léttare att mobilisera en 16snings-/handlingsprocess om endast ett
eller ndgra fa forslag laggs fram och endast fordelarna presenteras. Organisationer som
premierar handling kan véntas undvika beslutsprocesser som foljer normen for rationellt
beslutsfattande eftersom detta ar resurskrivande.”

Generalisering och fordndring - Den politiska organisationen bor vara generalist for att
uppnd hog legitimitet. Genom att erbjuda nagot for alla och avspegla ménga omraden i sin
verksamhet s blir den viktig for fler minniskor. Politiska organisationer har inga problem att
inse att det behovs en forédndring, dé det dr oppositionens jobb att papeka detta. Daremot kan
det vara svart att genomfora en fordndring eftersom man inte kan komma dverens om hur man
ska fordndra. Det dr for foretaget gynnsamt att specialisera sig, d.v.s. fokusera pd en viss typ
av handlingar, for att uppna effektiv och samordnad handling. Vad géller forandring i
foretaget si kan det vara risk for insiktstroghet.’

Ledning och styrning - Ledningen 1 den politiska organisationen dr medborgarnas

uppdragstagare och medborgarna ger order uppifran. I foretaget diremot uppfattas ledningen

18 Brunsson 2011 s. 233-243.
1% Brunsson 2011 s. 233-243.
20 Brunsson 2011 s. 233-243.
2 Brunsson 2011 s. 233-243.
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som fti och sjélvstandig, detta giller sérskilt i stora foretag med svag dgarstruktur. Ledningen
styr organisationen utifrdn kundernas krav pa produkt och pris. I den politiska organisationen
far de som anvinder en produkt eller tjdnst inte mer inflytande &n andra medborgare. Det &r
svart for ledningen och medborgarna att enas om vad som &r bra beslut. Dessutom ar de oftast
inte intresserade av vad som uppnas, utan hur det uppnés. Medlen dr viktigare dn mélen 1
politiska organisationer vilka ofta styrs genom regelstyrning. I foretaget kan resultatstyrning
anvindas internt dd det antas att ledningen inte bryr sig om hur resultaten uppstar, mélen ar
har viktigare &n medlen.*

Eftersom vi undersoker effekterna av den offentliga reformen, &r det sédrskilt intressant att
undersdka nér en organisation gar fran en form till en annan. I det hir fallet, den omformning
som sker da en politisk organsation antar drag fran det idealtypiska foretaget. Detta bendmner

Brunsson samt Forsell och Jansson som foretagisering.

2.1.3 FORETAGISERING Utlaggning av verksamheter:

Enligt Brunsson innebér foretagisering att * Entreprenader
“organisationer med ursprungligen starka *  Avknoppning
politiska inslag far drag fran * Bolagisering
foretagsinstitutionen”. > * Privatisering

Forsell och Jansson har kartlagt pé vilket

satt foretagisering kan ta sig uttryck i Interna organisationsforindringar:

offentliga organisationer. De delar in * Ekonomistyrning

fordndingen i tre perspektiv; synen pa den * Internprissittning/betalt efter
prestation

offentliga organisationens grénser, synen pé
* Resultatenheter

den interna organisationen samt synen péa den . ) Lo
* Bestiéllar-/utforarorganisation

offentliga organisationens anvandare och . )
* Mal- och resultatstyrning

forhallandet mellan dessa och

organisationen.24 T .
Foriandring gentemot avnarmarna:

Det forsta perspektivet, organisationens e Okad och differentierad anvindning
grinser, berdr fragor som t.ex. vad som ska av avgifter
goras inom den offentliga organisationen och * Kundvalssystem

vilken del av verksamheten som ska skotas av

andra organisationer. Detta kan t.ex. ske FIGUR 0 - FORETAGISERINGENS FORMER I DEN
OFFENTLIGA SEKTORN (FORSELL & JANSSON)

22 Brunsson 2011 s. 233-243.
2 Brunsson 2011, s. 247.
2 Forsell och Jansson 2000, s. 31-32.

14



Bachry, Wahlstrom — Reformen, visionen och modellerna

genom att verksamhet laggs ut pd entreprenad hos andra foretag. Dessutom kan delar av
organisationen bolagiseras, siljas ut eller privatiseras med resultatet att verksamheten dérefter
bedrivs i foretagsform. Verksamhet som tidigare bedrevs inom organisationen laggs nu ut pa
andra foretag vilket leder till att den offentliga organisationen agerar kdpare och bestillare
och entreprendren blir producent och siljare. Relationen priglas av marknadsutbyte.”

Det andra perspektivet berdr idéer om hur den interna organisationen bor organiseras.
Enligt dessa omvandlingsidéer sa bor organisationen marknadiseras genom att infora flera
marknadsrelationer och ekonomiseras genom att tydligare méta och kvantifiera resursfloden.
Hit hor dven idéer om att verksamhet ska intiktsfinansieras istillet for anslagsfinansieras,
vilket leder till anvindning av ekonomiska styrmedel framfor regler och politiska preferenser.
En, enligt Forsell och Jansson, radikal variant av dessa idéer ar bestéllar-utférarmodellen
vilket dr ett sdtt att infora affairsmissiga relationer inom en organisation. Denna modell 6ppnar
aven upp for bolagisering och forsiljning av den producerande enheten. Detta mojliggor
dessutom konkurrens fran utomstédende aktorer nir affarsrelationerna blir mer
marknadsmissiga. Aven mal- och resultatstyrning kan riknas till intern foretagisering. Genom
att sdtta upp mal som sedan kan métas, kan man styra genom resultat. P4 sa sitt kan man
frikoppla politiken fran verksamheten. Politikerna sitter ddrmed endast de 6vergripande
madlen och utvirderar sedan resultaten. Denna typ av mélstyrning dr hdmtad fran
niringslivet.*®

Den tredje kategorin berdr relationen mellan den offentliga organisationen och dess
anvéndare. Tidigare har den formella vigen for anvdndarna, ofta medborgarna, varit genom
de politiska partierna och de allménna valen. Foretagiseringen tar sig hér uttryck som ett
fordndrat synsatt, dir relationen mellan det offentliga och medborgarna omvandlas till en
marknadsrelation. Kundfinansiering ersitter anslagsfinansieringen pa tva sitt. Forst och
frimst kan den offentliga organisationen utdka och/eller differentiera anvandningen av
avgifter for olika tjénster. De kan dven tilldela medborgarna symboliska pengar, t.ex.
skolpeng eller vardpeng, som medborgarna sedan kan 16sa in mot olika tjanster. Detta kallas
for kundvalssystem. Tanken ér att valfriheten ska 6ka och att den offentliga organisationen

ska bli mer lyhdrd for medborgarnas dnskemal.”” Brunsson menar dock att ett problem vid

2 Forsell och Jansson 2000, s. 31.
26 Forsell och Jansson 2000, s. 32.
" Forsell och Jansson 2000, s. 33-34.
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okad avgiftsfinansiering &r att det inte alltid finns en valfrihet for kunderna utan de offentliga
monopolen kvarstar. **

Avslutningsvis vill vi ndimna nagot om varfor foretagisering sker. En teori ér att en
organisation kan betraktas som ett instrument, d.v.s. ett redskap for att utfora en uppgift. Detta
kan resultera 1 att organisationer strukturerar sig for att pa ett lampligt sétt hitta medel {or att
né sina mal.” Nir en organisation ser p4 sin uppgift ur ett nytt perspektiv, si méiste den byta
verktyg. Om det nya syftet dr att vara effektiv och 16sningsinriktad sa kan organisationer vélja
att himta inspiration frdn den organisationstyp som uppfattas klara detta bast, d.v.s. likna ett
foretag.*® Forutom att se till orsakerna bakom foretagisering, vill vi dven kunna kartligga de
faktorer som har lett fram till den offentliga reformen. For att kunna urskilja dessa faktorer pa

ett strukturerat sitt sd anvinder vi en modell.

2.1.4 MODELL OVER PUBLIC MANGAMENT-REFORMEN

Politt och Bouckaert har tagit fram en modell som kartldgger hur en reform gar till. De menar
att anledningen till att det har skett en reform inom public management kan bero pé en allmén
trend 1 samhallet, och att trenden i sin tur frimst beror pé att politiker gor ansprak pa en
administrativ forandring. Genom sin modell kartlagger de hur sjdlva processen i reformen gér
till. Modellen har som syfte att visa vilka krafter som paverkar fordndringen i en offentlig

organisation. >'

** Brunsson 2011, s. 247.

¥ Christensen et al 2004, s. 32.

3% Forsell och Jansson 2000, s.95.

3! Pollitt, Christopher och Bouckaert, Geert 2011. Public Management Reform, A Comparative Analysis — New
Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State, s. 33.
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B. Makroekonomiska
krafter

C. Sociodemografiska F. Nya

forandringar

management idéer

D. Socioekonomiska policys

A. Socioekonomiska krafter

>

G. Patryckningar fran
medborgare

H. Partipolitiska idéer

E. Politiska system

v v

J. Elitistiskt beslutsfattande
Vad ar <

I. Specifika handelser t.ex.

a) 6nskvart? skandaler och katastrofer

b) genomférbart?

yd AN

K. Administrativa system

L. Reformens innehall

\

M. Implementeringsprocess

\/

N. Uppnadda resultat

FIGUR 1 - MODELL OVER PUBLIC MANAGEMENT-REFORMEN. (POLLITT OCH BOUCKAERT)

I modellen utgér man frén elitiskt beslutsfattande som central punkt. Anledningen till detta

ar att de flesta beslut som ligger bakom de fordandringar den offentliga reformen med{6r, har

kommit fran ledningsniva, s.k. uppifran och ner. Sjélva uttrycket elitisk syftar till den ledande

administrationen for offentlig verksamhet. Det dr dock viktigt att komma ihag att det inte ar

ndgra enstaka personer som pa egen hand kommer pa idéer som ligger till grund for en

reform, utan de &r bara en central del av den mycket storre kontexten — ndgot som visas

tydligt i modellen.*?

Gillande de socioekonomiska krafterna sd kan tva olika typer urskiljas. Den ena typen ér

strukturell, djupt rotad och langsiktig t.ex. befolkningsstruktur. Den andra dr efemir d.v.s.

kortsiktig sdsom konjunkturssvingning. De efeméra krafterna har mer urskiljbara

32 Pollitt och Bouckaert 2011, s. 32-33.
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paverkningar, och kommer péverka innehéllet i rutorna B, C och D. En ytterligare aspekt ur
socioekonomiskt perspektiv ér att den 6kade globala konkurrensen kommer att paverka
kommunala bolag eller offentlig verksamhet som agerar som ett bolag. Exempelvis kommer
dessa bolag att striava efter att sl sig fri frin tung byrakrati samt att betala hoga skatter och
avgifter till annan offentlig verksamhet. Dessutom poéngterar Pollitt och Bouckaert att det
sdtt som staten engagerar sig i externa bolag, t.ex. genom att erbjuda ekonomiska krispaket till
banker under finanskrisen, méste upphora. Dessa externa bolag agerar pad 6ppen marknad
vilket innebar att deras intékter och kostnader definieras av marknadspriser — nagot som inte
karaktériserar skatteintdkterna. Det dr viktigt att komma ihag att ekonomiska pétryckningar i
sig, inte kommer att leda till ndgon offentlig reform. En reform byggs pé idéer, monster,
modeller eller visioner. Man kan séga att den globaliserade marknaden tillhandahaller sjdlva
patryckningen till reform, men inte hur reformen ska ske.”

Sociodemografiska forindringar innebar bl.a. forlingd medellivslangd och 6kad
livskvalitet. Detta pdverkar den offentliga reformen indirekt genom att fordndrad
sociodemografi leder till patryckningar p.g.a. nya fordndrade behov som i sin tur manar fram
nya idéer och till slut en reform.*

Det politiska systemet innebar tre olika aspekter. Den forsta &r nya management idéer
sdsom total quality management, benchmarking, outsourcing m.fl. Den andra ér
partipolitiska idéer, vilka framfor allt kan paverka reformen genom att strikt hélla fast vid
sin egen ideologiska agenda. Daremot kan partierna 1 s.k. koalitionsregeringar ocksa driva pa
en reform eftersom de maste enas och forhandla om hur man ska angripa politiska fragor —
detta leder inte allt for sédllan till fordndring. Slutligen kan dven patryckningar fran
medborgare indirekt paverka en offentlig reform. Diaremot dr det ytterst séllan som en
enskild medborgare &r insatt och kunnig om offentliga verksamheter och strukturer. Trots
detta blir det dven for en enskild medborgare allt enklare, t.ex. tack vare Internet, att framfora
idéer, forslag och synpunkter till stadsledning.”

Aven om man politiskt ir Sverens om att foréindringar bor ske s ér det vanligt
forekommande att man inte vet hur man ska ga tillviga for att implementera fordndringarna.
Forst maste de 6nskade fordndringarna formuleras (ruta L) darefter ska de implementeras.
Det kan vara sa att offentlig ledning inte vet vilka komponenter som behdvs for att fullfolja

implementeringen eller har svart att 6vertrdda de hinder som dyker upp under processen.

33 Pollitt och Bouckaert 2011, s. 35-36.
3* Pollitt och Bouckaert 2011, s. 37.
33 Pollitt och Bouckaert 2011, s. 38-40.
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Exempelvis méste personal utbildas, redovisningssystem gdras om och omorganisering ske.
Om man inte tar itu med dessa komponenter s& kan man rdka hamna i status quo, d.v.s. att
inget gors trots att behov for forandring har identifierats.*® De faktiska resultaten av en
reform kan vara mycket svéra att urskilja, inte minst eftersom det ar svart att sirskilja politisk

retorik fran verklighet®’.

2.2 DEFINITION AV BEGREPP

Thurén anser foljande: att vara oenig om nagot betyder inte att man &r oense om det, utan att
man har definierat det man talar om olika.*® Vi vill ddrmed definiera nigra begrepp som
kommer att anvéndas i uppsatsen. Begrepp som har betydande roll for analysen kommer att
ha egna och mer omfattande definitionsavsnitt. Nedanfoljande definitioner grundar sig i vara

egna uppfattningar om begreppen.

Erséttningsinvestering: Ersdttningsinvesteringar syftar till att uppgradera befintliga

anldggningar i SS till minst det tidigare faststdllda nivan eller i enlighet med nya

miljobetingelser. Dessa bibehéller samma nytta i kommunkoncernen.

Institution: En institution dr en sammanslutning av ménniskor som exempelvis genom

normer, regler och strukturer skapar en organisatorisk enhet.

Investering: En investering innebdr att anskaffa en anldggningstillgang (en tillgdng for
langsiktigt bruk eller innehav).

Outsourca: Outsourcing innebdr att en organisation ldgger ut en del av sin verksambhet eller

produktion pa andra externa bolag.

Public management: Public management betecknar nidr man pa ledningsniva i1 organisationer

inom t.ex. offentlig verksamhet antar idéer och arbetssétt fran privata bolag och néringslivet.

Strategisk investering: Strategiska investeringar inom SS har som syfte att vara

framtidsinriktade och inom ramen for Vision 2030 (se nedan). Dessa skapar en stérre nytta dn

vad kommunkoncernen har idag.

3¢ Pollitt och Bouckaert 2011, s. 41
37 Pollitt och Bouckaert 2011, s. 45.
3% Thurén, Torsten 2007. Vetenskapsteori for nybérjare, s. 14.
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Stora investeringar: Stora investeringar dr en typ av investeringar i SS dér stadens

totalkostnad dverstiger 300 miljoner kronor.

Reform: Reform innebér aktiva och medvetna forsok (fran politiker och administration) att

forandra kulturella och/eller strukturella drag i en organisation.

Vision 2030: Vision 2030 &r ett maldokument som SS har utformat. Mélen ar uppsatta i syfte

att kunna hantera den kraftiga tillvéixt som staden stills infér de kommande aren.
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3 METOD

Nedan presenteras den metodteori som vi kommer att anvédnda i1 framstéllandet av uppsatsen.
Syftet med detta avsnitt ar att illustrera val av vetenskaplig ansats och metod samt motivera
trovardighet och generaliserbarhet. Avslutningsvis kritiserar vi vara metodval och vad detta

har for betydelse for uppsatsens resultat och slutsats.

3.1 METODTEORI

3.1.1 VETENSKAPSTEORETISK GRUNDSYN
For att kunna vélja relevanta teorier och kunna analysera vara resultat sa ar det viktigt att
definiera var i ekonomistyrningsforskningen vi befinner oss. Genom detta kan vi jamfora och
kritisera relevanta aspekter. Ekonomistyrningsforskningen kan grupperas utifran
socialvetenskapliga antaganden.” Vir teoretiska referensram, och dven samhillsvetenskap
generellt, &r av hermeneutisk art. Vi har valt ett subjektivt forhallningssatt och forhaller oss
till verkligheten utifran ett hermeneutiskt perspektiv vilket innebér att vi anser att verkligheten
iterges genom var personliga tolkning.*’ Detta medfor att vi inte sdker en absolut sanning,
utan resultatet av var analys beror pa hur vi tolkar vara empiriska data. Ansatsen innebér att vi
vill forsta data och inte bara begripa den.*' Vi anser att verkligheten ér en social konstruktion
skapad av ménniskan och det ir den skapade verkligheten vi ska undersdka*. Genom att géra
en tolkande undersokning av ett verkligt fall s kan man hitta nya infallsvinklar som validerar
teorier och annan relevant forskning™.

For att undersoka var fragestéllning har vi

valt en abduktiv ansats. Det betyder att vi utgar

frén teori och testar var hypotes for att sedan

redirection

> Matching
y The empirical
! world T Direction and

g tillbaka till teorin igen. Processen dr inte
linjdr, se figur 3, utan matchningen av teori

och empiri pagér stindigt och insamlandet av

ny information kan ge studien en ny riktning.**

FIGUR 2 - SYSTEMATIC COMBINING. DUBOIS OCH GADDE

* Hopper, Trevor, och Powell, Andrew 1985. Making Sense of Research into the Organizational and Social
Aspects of Management Accounting: A Review of its Underlying Assumptions, s. 455

40 Morgan, Gareth och Smircich, Linda 1980. The case for Qualititative Research, s.492.

*! Thurén 2007 5.94.

*2 Morgan och Smircich 1980, 5.494.

* Chua, Wai Fong 1986. Radical Developments in Accounting Thought, s. 618.

* Dubois, Anna och Gadde, Lars-Erik 2002. Systematic Combining: An Abductive Approach to Case Research,
s. 555-557
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3.1.2 STUDIEMETOD

For att besvara véra fragor gor vi en fallstudie. En fallstudie dr bra nidr fenomenet som ska
undersokas ar komplext, dynamiskt och manga variabler ingar. Det dr dven bra nir kontexten
ar viktig, givet att fenomenet paverkas av den.*’ Vir fragestillning framhéller hur en
fordndring 1 kontexten eventuellt har paverkat arbetet med investeringarna. Eftersom den
berdr bdde dynamik och kontext s& anser vi att en fallstudie lamplig for att d&ven kunna finga

upp dynamiken 1 férdndringen.

3.1.3 STUDIEOBJEKT

Vi har valt Stockholms stad som studieobjekt for denna uppsats. Vi kommer dédrmed att
anvinda SS som ett typfall samt ndgra av stadens investeringsprojekt och modeller som bas
for var fallstudie. Det finns flera intressanta aspekter med SS. Dels ar den Sveriges i sdrklass
storsta kommun och dven landets storsta organisation, men ocksa en kommun i framkant och i
stdndig expansion - varpa investeringsaktiviteter dr en viktig del av verksamheten.
Organisationen erbjuder en spannande komplexitet p.g.a. sin storlek och form. Vi kommer att
fokusera pa Exploateringskontoret. Det ér det organet inom kommunen som pé ett uppenbart
sdtt arbetar med stora investeringar. Staden préglas av transparens vilket medfor att allt
material som vi har efterfragat har gjorts tillgdngligt och alla tillfrigade intervjuobjekt har

stallt upp pé att intervjuas.

3.1.4 DATAINSAMLINGSMETODER

V1 har samlat in empirisk data genom semistrukturerade intervjuer, vilket innebér att
intervjufragorna delvis var olika for de utvalda respondenterna. Vi anser att semistrukturerade
intervjuer ger flexibilitet for oss som intervjuare samt storre frihet for respondenterna att
uttrycka sina asikter och tankar. Valen av intervjuobjekt baseras pa att eftersom vi har valt SS
som studieobjekt sé kan tjanstemannaledningen, SLK, bistd med en 6verblick over
verksamheten 1 kommunen. Vi borjade darfor med att intervjua tjansteméan som innehar
ledningsposition inom kommunens investeringsverksamhet. Dessa intervjuer gav en tydlig
overblick ,bade historiskt och strategiskt, gédllande kommunens riktlinjer for hur
investeringsverksamheten har sett ut och bor utformas. Vi har fatt information fran SLK om
att den ndmnd som alltid dr involverad i det som kallas stora investeringar ar
Exploateringskontoret. Dérfor tog vi kontakt med medarbetare 1 olika centrala positioner pa
kontoret for att, genom olika infallsvinklar, undersdoka ndmndens arbete med investeringar.

Parallellt med ett tiotal intervjuer, med enhets- och avdelningschefer, fick vi &ven en miangd

# Cooper, David J och Morgan, Wayne 2008. Case Study Research in Accounting, s. 160.
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kriftligt material av intervj jekten.
skriftligt material av intervjuobjekten Foljande personer har intervjuats:

Materialet bestar mestadels av

. .. SLK
ktbeskr k
projektbeskrivningar, styrdokument, Gunnar B — Avdelningschef for finansavdelningen och
policys och informationsbroschyrer. bitr. stadsdirektor

Hans A — Projektledare stora investeringar

Intervjuerna har generellt varit ca. Staffan I — Avdelningschef for fornyelseavdelning och bitr.

en timme l&nga och behandlat dels stadsdirektor
. . Susanne D — Investeringsstrateg
overgripande fragor om hur den
Exploateringskontoret
Gunnar J — Chef for avdelningen for projektutveckling
mer specifika om Lars F — Projektledare
Lena J — Controller
Ulf J — Ekonomichef

intervjuade ser pa organisationen samt

investeringsverksamheten samt

styrningen av denna. Vi har
dokumenterat samtliga intervjuer genom att bade anteckna karnpunkter samt spela in digitalt.

Utdver intervjuerna sd har vi dven haft mailkonversationer med ett flertal projektledare for
att fa beskrivningar av olika historiska, pdgdende samt kommande investeringsprojekt.
Dessutom har vi dven anvént oss av stadens hemsida for att s6ka information om

verksamheten och se hur denna beskrivs externt.

3.1.5 VALIDITET OCH RELIABILITET

Validitet erhalls 1 olika grad beroende pd 1 vilken utstrdckning resultaten fran en viss studie
kan appliceras pa andra situationer och studier. Eftersom var uppsats bygger pé en kvalitativ
fallstudie ar det svart att replikera denna i syfte att validera resultatet. Narliggande resultat
skulle troligtvis ga att fa fram genom att studera investeringsverksamheten i andra offentliga
eller mycket stora organisationer. Vidare kan vi redan nu ana att det faktum att var studie ar
kvalitativ kommer paverka resultattolkningen av studien eftersom det ger utrymme for
subjektivitet. Detta kan paverka uppsatsens reliabilitet i beméarkelsen att den subjektiva
tolkningen inte blir helt tillforlitlig. Trots att Thurén anser att detta &r en svaghet med
hermeneutisk ansats*® s menar vi att det inte 4r mojligt att forsta ett fenomen utan att tolka

det.

* Thurén 2007, s. 103

23



Bachry, Wahlstrom — Reformen, visionen och modellerna

4 EMPIRI OCH ANALYS

4.1 EMPIRI

Empirisammanstéllningen bygger pa material som erhallits fran staden samt de intervjuades
egen bild av organisationen och investeringsverksamheten. Denna empiri syftar till att skapa
oss en uppfattning om hur staden ser ut, hur de arbetar med investeringar samt att forsoka fa

uppslag till varfor det ser ut som det gor.

4.1.1 STOCKHOLMS STADS ORGANISATION

SS ér landets storsta kommun och en stad i stark tillvaxt. Dessutom har kommunen flest
anstillda (40 000) bland samtliga organisationer i Sverige.*’ For att kunna hantera denna
tillvéxt kravs kontinuerliga och strategiskt vil valda investeringar.

Den politiska strukturen i SS har kommunfullméktige som hogsta beslutande organ. Det
finns dven en kommunstyrelse som bereder forslagen till kommunfullméktige. Under
fullméktige finns nimnderna, stadsdelsndmnderna och fackndmnderna. Dessa kan fatta beslut
pé ligre niva och bereder ibland forslag till kommunfullméktige.*®

Den del vi tittar pa dr tjanstemannaorganisationen som leds av SLK. Under SLK finns
fackforvaltningar, varav en av dem &r Exploateringskontoret. Dessutom finns det dven
stadsdelsforvaltningar och kommunala bolag. Ett exempel pa det sistndmnda dr AB
Familjebostider som bade bygger och forvaltar bostider till kommunens invénare®.

I fackforvaltningarna arbetar man med administration och ekonomi, och dér ingér dven

planering, genomforande och projektledning av investeringar.

7 http://www.stockholm.se/OmStockholm/Vision-2030/ (2012-04-10)
* Intervju: Hans A.
* http://www.familjebostader.com/Om-oss/ (2012-05-13)
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Stadsledningskontoret

(SLK)
[ l\ 1
Fackforvaltningar Stadsdelsforvaltningar Kommunala bolag
Exploateringskontoret L1 Bromma L | AB Svenska bostider
Fastighetskontoret —  Enskede-Arsta-Vantér — AB Familjebostader
Idrottsférvaltningen L Farsta — Stockholm Vatten AB
Stadsbyggnadskontoret L och 11andra
L stadsdelsforvaltningar — och 13andra bolag

Trafikkontoret

Utbildningsférvaltningen

och 10 andra forvaltningar

4.2 STOCKHOLMS STAD OCH DEN OFFENTLIGA REFORMEN

I samband med att vi talade om offentlig reform s var tvd dmnen dterkommande;

skolreformen och Vision 2030.

4.2.1 SKOLREFORMEN

Ar 1992 infordes friskolereformen i Sverige, d.v.s. kommunerna ska bekosta friskolor med

skattemedel. Alla barn som bor i SS har en skolpeng som staden betalar ut till skolan som

eleven gar pa.”" I Stockholm ir skolpengen ca 68 000kr till 86 000kr beroende pé arskurs.”!
I en intervju pa SLK framkom att “Var uppgift ar inte att driva skola, var uppgift ar att se

till att det finns en bra skola”. °* Detta gor SS dels genom att bedriva egna skolor men dven

%0 http://www.ekonomifakta.se/sv/Fakta/Valfarden-i-privat-regi/Skolan-i-privat-regi/ (2012-04-24)
*! http://foretag.stockholm.se/Regler-och-ansvar/Enskilt-driven-forskoleverksamhet-skolbarnsomsorg-och-
fristaende-skola/Grundskolal/ (2012-04-24)
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genom att finansiera friskolor. Nér barn ska borja grundskolan fir foréldrarna idag vilja
vilken skola som barnet ska g pd, bdde bland kommunala och fria skolor i Stockholms
kommun. Till de kommunala skolorna far man ansdka i man av plats da skolorna reserverar
plats for barn 1 sitt upptagningsomrade, detta for att alla barn ska kunna gé i en skola néra

hemmet.>* >*

4.2.2 VISION 2030

Vision 2030 togs fram av Stockholms stad &r 2007 och &r en langsiktig och samlad vision for
Stockholms utveckling. Vision 2030 symboliserar stadens framtid vilket omndmns som “ett
Stockholm i vérldsklass™. Visionen &r central for kommunens investeringsverksamhet och
handlar om att det moderna Stockholm ar 2030 ska vara innovativt, vixande, mangsidigt,
upplevelserikt och kunna hantera den enorma tillvéxt som staden star infor. Det sistndmnda
kraver en stor satsning pa att bygga bostédder, vilket blir centralt ndr det kommer till delmalen
som ska uppnas for att visionen ska bli verklighet. I dagsléget ar malet att man ska bygga

5000 nya bostider per ar.”

4.3 STADEN OCH DESS INVESTERINGAR

Enligt SLK:s och Exploateringskontorets tjinstemén investerar SS manga miljarder kronor
varje dr for att underhélla och anlégga nya projekt bl.a. bygga bostader. Eftersom stadens
budget dr begransad dr det nddvindigt att gora prioriteringar, d.v.s. bestimma vilka
investeringar som ska goras och nir de ska goras. Ett grundkriterium &r att varje investering
antingen ska dka eller bibehélla nyttan for stadens nuvarande och framtida invanare.’® Alla
investeringar ska vara si lonsamma som mdgjligt. Det innebér att vissa investeringar leder till
storre intdkter dn kostnader, medan andra projekt helt saknar intékter, men dé ska kostnaderna
hallas sa laga som mojligt. Ju fler lonsamma projekt, desto fler olonsamma projekt har staden
rad med. Ett exempel dér staden far intdkter ar vid forsdljning av mark. Denna mark &r oftast
amnad for bostadsbygge, i enlighet med Vision 2030.>’

Idén till en investering eller ibland kravet pa en investering kan komma fran externa parter,
exempelvis byggforetag, medborgare, EU eller interna parter sisom nimnderna, lagstiftning,

SLK etc. Staden delar in sina investeringar i tvd kategorier, ersittningsinvesteringar och

>? Intervju: Staffan I.

53 http://www.stockholm.se/ForskolaSkola/Grundskola/Att-valja-grundskolal/ (2012-04-24)

> http://www.stockholm.se/ForskolaSkola/Grundskola/Att-valja-grundskolal/Mer-om-skolvalet1/ (2012-04-24)
> http://www.stockholm.se/Vision2030 (2012-04-10)

*6 Bilaga 11:1. Stockholms stads budget 2011 - En samlad strategi for stadens investeringar Dnr 319-389/2010
*7 Intervju; och Staffan I. och UIf J.
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strategiska investeringar. Ersittningsinvesteringar dr upprustning och forbittring av
anldggningstillgadngar och strategiska investeringar dr nyinvesteringar i nya
anlidggningstillgangar.’®

Nar det dr beslutat att en investering ska genomforas sa upprittas ett kontrakt med den
byggherre eller bolag som ska genomfora investeringen samt forvalta den. Dér specificeras
rittigheter och skyldigheter, bl.a. vilken part som ska st {for vilka kostnader samt vilka

tidsramar som finns.>’

4.3.1 EVAKUERINGSINVESTERINGAR

En evakueringsinvestering ér en typ av investering dar en gammal anldggningstillgang flyttas
till formén for en ny. En typ av evakueringsinvestering som har varit aktuell under 2000-talet
ar flyttandet av fotbollsplaner. Exploateringskontoret har tillatits att exploatera fotbollsplaner
i syfte att bygga bostéder. I flera fall har det funnits tva grusplaner i ett omrade. I gengild mot
att man far ta en fotbollsplan i ansprak for bebyggelse s har Exploateringskontoret upprustat
den andra och lagt konstgrés pa den. Det har dock varit kontroversiellt hur ersdttningen ska ga
till. I vissa fall har exploateringskontoret betalat for marken genom att std for kostnaderna for
upprustningen av den andra planen. I andra fall har de betalat Idrottsforvaltningen som sedan
star for upprustningskostnaderna. Problemet har varit att detta skapar forhandlingssituationer

som budgetregler och politiska direktiv inte tillater.*®

4.3.2 BESLUTSORDNINGEN VID INVESTERINGAR
Fore ar 1999 sa fanns det inga formella regler och procedurer hur investeringsbeslut skulle
fattas d.v.s. vilka investeringar som skulle genomforas, hur prioritering och projektstyrning
skulle ga till. Idag anvdnder SS tvd modeller. Den ena dr en projektstyrningsmodell som talar
om vilka beslut som formellt maste fattas, vem som fattar vilka beslut samt vilken
information som maste rapporteras 1 varje projekt. Den andra modellen anvénds for att
prioritera vilka projekt som ska genomforas och 1 vilken turordning.

Beslut om investeringar fattas pa olika nivaer i kommunen. Processen borjar med att ndgon
part ligger fram en idé for ett projekt. Detta kan t.ex. vara en byggherre eller ndgon frén
kommunen.®' Nir det sedan beslutas att idén ska verkstillas, vilket gérs genom utrednings-,

inriktning- och genomforandebeslut dr det dags att prioritera mellan projekten.

¥ Bilaga 11:1. Stockholms stads budget 2011 - En samlad strategi for stadens investeringar. Dnr 319-389/2010
> Intervju: Gunnar J.

% Intervju: Gunnar J.

%! Intervju: UIfJ.
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Initiering _ o .

N Utrednings Inriktnings Genomférande- Genomfor
- byggherrar -beslut -beslut beslut
- kommunen sjalv L ) )

PI’lOI’ltCI’ll’lg av ivesteringar
FIGUR 3 - INVESTERINGSPROCESSEN
. , SLK tar fram Kommunstyrlelsen far

Na(rjnn{l tar f}l;am Shllilagﬁ:r ett gemensamt SLK:s forslag och Kommunfullmaktige

underrag oc . {) : forslag for lagger fram till fattar beslut

prioriterar [OT@MEI staden kommunfullméktige

FIGUR 4 - PRIORITERINGSPROCESSEN FOR STORA INVESTERINGAR

Prioriteringen gors med hjélp av investeringsmodellen som har till syfte att dels rangordna
projekten pé ett rittvist sitt, d.v.s. att alla projekt ska utvirderas efter samma kriterier, men
dven att f 6kad inblick 1 tillvigagangssattet genom att styra arbetet med investeringar. Den
forsta prioriteringen sker pd nimndniva diar ndmnderna prioriterar sina investeringar och
bifogar nddvéndig information for prioriteringen. Darefter ansvarar SLK for att samordna
ndmndernas investeringar utifrdn ndmndernas egna underlag. Utifran dessa tar SLK sedan
fram forslag till beslut infér kommunstyrelse samt kommunfullméktige. Dérefter foreslar
kommunstyrelsen for kommunfullméktige vilken prioritetsordning som bor gélla. Det ar
kommunfullmiktige som fattar det slutgiltiga prioriteringsbeslutet i samband med den arliga
budgeten. Kommunfullmaiktige fattar &ven beslut om varje enskilt stort investeringsprojekt
utifran underlag som forberetts av varje nimnd.®

For alla stora investeringar finns det en relativt ny beslutsordning gillande vilka beslut som
maste fattas for att {2 tillgang till resurser. Denna beslutsordning kom till for att politikerna

ville fa bittre insyn i projekten samt att 5ka kostnadsmedvetenheten.®

62 Bilaga 11:1 Stockholms stads budget 2011.
% Intervju: Gunnar J.
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4.3.3 PROJEKTSTYRNINGSMODELLEN

Initiera Utreda Planera Genomfora Avsluta

Mal och syfte

Organisation

Tidplan

Ekonomi

Risk och kvalitet

Kommunikation

Rapportering

FIGUR 4 - PROJEKTSTYRNINGSMODELLEN

Projektstyrningsmodellen ska hjdlpa projektledare i1 arbetet med stora investeringar. Den har
tagits fram fOr att strukturera arbetet, och fa det mer enhetligt vid jimforandet mellan olika
projekt. Sjdlva modellen dr en matris med olika faser i projektet pé ena axeln och moment
som ska finnas med i varje fas pa andra axeln.

I varje fas ska mal och syfte arbetas fram och stimmas av mot Vision 2030 samt bolagens
och nimndernas egna mal. Mélen ska vara specifika och métbara. Organisation syftar till att
se till att det finns en fungerande struktur for projektet dir en projektdgare utses, oftast en
ndmnd, som sedan ansvarar for projektet. Dessutom ska en organisation med representanter
fran inblandade parter, sdsom andra forvaltningar, sdttas samman. I varje fas utvarderas sedan
om projektégaren dr den ritta och om organisationen ser ut som den bor gora, utifran att den
ska fungera sé effektivt som mojligt. Dessutom ska dven eventuella 6vriga intressenter
presenteras. En dvergripande tidsplan for hela projektet ska tas fram och utvérderas 16pande.
Dessutom ska det {for varje enskild fas skapas en mer detaljerad tidsplan.

Varje projekt ska ha en utarbetad lonsamhetskalkyl och projektbudget. I varje fas ska den
uppdateras och alla som berors av kalkylen ska underréttas och vara delaktiga i framtagandet
av underlag. Under projektets forlopp ska potentiella risker uppmérksammas bade i
forebyggande syfte, samt om det intraffar ndgot som paverkar projektet negativt.

Kunskapsoverforing ska ske 16pande under projektet till inblandade parter och projektledaren
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forvantas sékerstélla att projektdokumentation finns tillgédnglig. Det ska dven upprittas en
kommunikationsplan dér alla intressenter framgar. Denna ska gora sé att ingen grupp gloms
bort eller faller mellan stolarna. I kommunikationsplanen ska det bland annat framga vem som
ska kommunicera med vem, samt vad som ska kommuniceras och hur kommunikationen ska
ske.

Informationen som tas fram, samlas i en ldgesrapport och anvinds som underlag for beslut.

Efter forsta fasen, initiering, fattas ett utredningsbeslut, darefter ett inriktningsbeslut och till

. . 65
sist ett genomforandebeslut.**

4.3.4 INVESTERINGSMODELLEN
For att kunna uppnd malen i Vision 2030 sa har SS tagit fram en investeringsstrategi. Syftet
med strategin ar att strukturera investeringarna sa att de 4r maluppfyllande, och dirmed ha rad
med de viktigaste investeringarna. "Lonsamheten i exploateringarna blir helt avgorande for
hur manga icke lonsamma projekt staden kommer att ha rdd med.” star det 1 Budget 2011. Vi
kommer att bendmna den del av strategin som kan liknas vid en modell som
investeringsmodellen.

Vision 2030 vigs samman med en dversiktisplan och bildar da investeringsstrategin som

%6 Genom

utgor ett steg mellan ”langsiktiga ambitioner och investeringsplaner
investeringsmodellen kan investeringar prioriteras pa lang sikt och sékerstélla att kommunen
prioriterar ritt utifrdn sina mal.

Alla stora investeringar, 6ver 300 miljoner kronor, som dnnu inte har erhallit
genomforandebeslut kategoriseras och prioriteras utifran vissa kriterier i ett gemensamt
beslutsstod. Forst och framst finns det kvalificeringskriterier som beskriver basfakta i termer
av maluppfyllelse, projektunderlag, projektberoenden. Sedan finns det prioriteringskriterier
som beskriver hur bra projektet dr i termer av resultatpédverkan, projektrisk, projektberoenden
internt, tidsprioritet, budgetpdverkan och finansieringspaverkan. Till sists tar man fram en
forcerad rankning dir projekten vérderas mot varandra utifrdn maluppfyllelse och strategisk
betydelse.

Beslutsstodet éar till for att kunna svara pé fragor som t.ex. hur mycket som investeras i

olika kategorier och hur dessa investeringar paverkar stadens kassaflode de kommande aren.

8 Stockholms stad. 2012. Projektstyrningsmetodiken for stora investeringsprojekt.

5 Stockholms stad. 2012. Investeringar i Stockholms stad — Kommunfullmdktige har angivit hur investeringar
ska beslutas, genomforas och foljas upp.

% Bilaga 11:1 Stockholms stads budget s. 373.
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Detta resulterar i att modellen inte bara kan anvindas till prioritering utan mojliggdr dven att
projekten analyseras utifran viktiga perspektiv.

Kategorierna dr indelade efter vilken nytta som skapas eller bevaras genom investeringen.
De kategorier som har identifierats av SS ir; bostéder, infrastruktur, park och gronomraden,
kommersiella lokaler, kultur, idrott, férskola och skola, omsorg, vatten, avlopp och avfall
samt kommunikation. Investeringarna kan dven delas in i sé kallade strategiska- och
ersittningsinvesteringar.

Efter att projekten har delats in i en kategori prioriteras de utifran maluppfyllelse, dvs. hur
vél de uppfyller mélen i Vision 2030 samt stadsbyggandsstrategierna i dversiktsplanen.
Darefter stdms projekten av mot andra relevanta kriterier och balanseras sedan. Detta gor att
rangordningen kan éndras. ”Balanseringen dr en avstimning och analys, snarare &n en
podngsittning.”’ De av SS foreslagna balanskriterier ér; tidsprioritet, genomforbarhet och
risk, resultatpaverkan (nettonuvirde), finansiering (bedomning 6ver tid), budget och om en
investering dr tvingande pga. lag eller vitesforeldggande. Utgangspunkten &r att alla projekt
har koppling till de strategiska malen och att det bara handlar om att gora en rangordning
utifran hur viktiga och nyttiga projekten ar.

Ett problem som SS har identifierat med sin modell &r att det saknas specifika
investeringsmal som kan anvindas for en objektiv beddmning. Malen kan inte heller viktas
mot varandra vilket gor det svért att séga att projekt som uppnér ett specifikt mal ska
prioriteras. I dagslaget dr alla mal pa en sadan generell niva att genomforandet av néstan alla
projekt kan motiveras utifrdn dem.

Enligt modellen végs projekten i varje kategori mot varandra och en rangordning skapas. I
praktiken gjordes detta dven innan modellen eftersom att alla investeringar konkurrerade om
samma medel, men 1 och med modellen blir rangordningen mer iakttagbar. Varje projekt
stélls mot varandra och beslutsfattarna tvingas ta stdllning till om endast en av investeringarna
kan goras, vilken ar viktigast?®®

For att ta reda pa hur den offentliga reformen har paverkat investeringsbesluten véljer vi att
undersoka vad av reformen som aterfinns i staden, samt hur detta aterspeglas i stadens arbete

med prioriteringar.

67 Bilaga 11:1 Stockholms stads budget 2011 s. 368
68 Bilaga 11:1 Stockholms stads budget 2011.
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4.4 ANALYS

Eftersom vér fragestdllning grundar sig i den offentliga reformens paverkan pa
investeringsbesluten sa behdver vi forst och framst forsta hur den offentliga reformen har dgt
rum i SS. Detta gor vi genom att se till vilka kdnnetecken som &terfinns 1 organisationen.
Diérefter kommer vi att undersoka hur dessa kénnetecken aterspeglas i investeringsprocessen.
Slutligen, vill vi forklara varfor reformen har paverkat investeringsbesluten pd det sétt som
den har gjort. Vi viljer darfor att ven se pa de bakomliggande patryckningar fran omvérlden
som har drivit fram reformen. Vi tar oss igenom analysen genom delfragor, vilka har som

syfte att hjdlpa oss att f4 svar pd var dvergripande frigestillning.

4.4.1 HUR HAR DEN OFFENTLIGA REFORMEN AGT RUM I SS?

Vi kommer att undersoka vilka av Nils Brunssons institutionskategorier som har skiftat frén
typiskt politiska drag till foretagsrelaterade. Detta dr det som Brunsson bendmner som
foretagisering. De kategorier som har fordndrats tror vi &ven dr de som har paverkat
investeringarna. Brunsson behandlar ett flertal kategorier som kan sérskilja foretaget fran den
politiska organisationen; omgivningar och medlemmar, finansiering, organisationsprinciper,
processer och organisatorisk problemldsning, generalisering och forandring samt ledning och
styrning. Utifrdn SS egna bild av vad deras institutionsform &r sé rader ingen tvekan om att
den &r en politisk organisation. Vi tror dock att det ar viktigt att se organisationens bild av sig
sjalv eftersom den ar fargad.

SS omgivning dr véldigt liten eller obefintlig eftersom det ar svért for en medborgare att
avsiga sitt medborgarskap och sta utanfor organisationen. Detta verkar inte fordndras dé det
ar grunden 1 kommunal samhéllsstruktur, men medborgarna har i vissa fall, sérskilt gédllande
skola, gatt mer fran att vara medborgare till att vara kunder. Exempelvis kan elever idag vilja
vilken skola de vill, bade kommunala och fristdende, i hela SS. Att medlemmarna sjilva kan
vélja leverantor av utbildning och betala for den med sin skolpeng, samt att de kan byta om de
ar missnodjda ar typiska kundegenskaper.

Enligt Brunsson bygger den politiska institutionsformen, till skillnad fran foretaget,
huvudsakligen pa konflikter istillet for strdvan att 16sa problem. Politikerna formulerade
malen for SS genom Vision 2030. Visionen ir ett tecken pa staden arbetar mot en mer enad
och l6sningsfokuserad organisation som arbetar mot métbara mal och inte utgar fran
konflikter. En vision dr komplext formulerad, vilket enligt Almqvist &r ett typiskt politiskt

drag da politikerna kan undkomma I6sningar pa komplexa problem, d.v.s. inte uppfylla de
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oklara mélen. Dessutom kan politiker genom vaga mal tillfredsstilla flera intressegrupper och
undvika konfliker. Vision 2030 kombinerar diremot vagt formulerade langsiktiga mal med
tydliga, kvantifierbara delmal. Exempelvis ska staden vara mangsidig och upplevelserik”
samtidigt som man siktar pd att bygga 5000 bostéder per ar. Detta gor den till mer
maélstyrande @n en politisk vision och konflikter kan undvikas. Politikerna slépper taget om att
styra tillvagagangssattet och overléter till SLK och forvaltningarna att finna 16sningar pa
problemen. Att hogsta ledningen ger abstrakta visioner i samspel med tydliga mal som
tjdnsteman far 1 uppgift att uppna pa valfritt satt under utsatt tid, 4r en form av mélstyrning.
Nir politikerna 1 SS gér fran regelstyrning till malstyrning slépper de en del av kontrollen, och
fokus flyttas fran konflikter till 16sningsalternativ.

Mialstyrningen som SS anvénder sig av har gett konsekvenser for
investeringsverksamheten pa fackforvaltningsniva. Ett exempel pa detta var de s.k.
evakueringsinvesteringarna dar Exploateringskontoret och Idrottsforvaltningen var
inblandade. For det forsta dr det intressant att se att det dvergripande mélet, fokus pa
bostadsbyggande, &r sé pass prioriterat att det t.o.m. tillats inkrdkta pa befintliga ytor som
anvénds till t.ex. idrottsaktiviteter. Vidare, kan vi urskilja att det inte enbart 4&r milen som har
varit styrande utan att det dven finns en stark strdvan efter att effektivisera verksamheten och
beslutsfattandet. Genom att fatta beslut gillande exploatering, investeringar och upprustningar
pa forvaltningsniva och inte ledningsniva sd kan man effektivisera beslutsledet. Denna strdvan
efter effektivisering kan forklara varfor SS himtar inspiration frén just foretaget.

Outsourcing r ett sitt att, med hjélp av specialiserad kunskap, forsoka hoja kvaliteten i
verksamheten. Detta sker dock pa bekostnad av minskad kontroll. Dessutom menar Almqvist
att den politiska agendan nedtonas dé det dr svart att fora 6ver den till externa aktdrer. I SS
finns tva olika typer av outsourcing - dels l4gger de ut delar av verksamheten pa helt externa
bolag, men outsourcar dven till koncerndgda bolag. Genom att t.ex. outsourca
bostadsforvaltning till AB Familjebostéder sa sldpper SS kontrollen éver hur férvaltningen
och bostadsutvecklingen skots och hur verksamhetsproblem 16ses. Eftersom experthjélp hyrs
in, dr forhoppningen ar att outsourcing ska hoja kvaliteten pa den bostadsforvaltning som
kommunen forvintas erbjuda.

Nér kommunens ledning ska styra outsourcad verksamhet samt ha dverblick dver projekt
ar kontraktstyrning ett sitt att styra och ha kontroll. Staden har detaljerade kontrakt som
utformas mellan staden och entreprenadforetagen. Exempelvis avtalas det om vilka kostnader
som staden star for samt vad entreprenaden ska bekosta. Kontrakten kan liknas vid

regelstyrning eftersom kontraktpunkterna inte kan frangas.

33



Bachry, Wahlstrom — Reformen, visionen och modellerna

Genom att outsourca delar av sin verksamhet véljer SS att utsétta sig for konkurrens. Att
utsitta sig for konkurrens kan innebéra tva saker. Det forsta ér att staden tror att marknaden
eventuellt kan erbjuda bittre tjanster och 16sningar pa problem for medborgarna dn vad staden
sjalv har mojlighet till. Det andra dr att staden vill vara en del av marknaden och utsitta sig
for konkurrens for att pa detta sétt tvingas bli battre dn konkurrenterna. En forklaring till att
staden lamnar uppgifter till marknaden &r att staden vill effektivisera verksamheten,
exempelvis genom o0kad specialisering. Almqvist menar att ett problem med detta 4r att
konkurrensutséttning kan leda till besparingar. Detta forklaras med att strdvan efter
effektivitet, 1 jamforelse med konkurrenterna, kan ske med hjélp av kostnadsnedskdrning —
vilket kan resultera i forsdmrad kvalitet.

Vad giller finansiering av verksamheten, har staden inte atagit de delar som é&r typiska for
foretaget. Staden finansieras till stor del av skatter med nagra fa undantag, bl.a.
forskoleavgifter. Géllande investeringar, forsoker staden sédlja mark med vinst for att
finansiera olonsamma investeringar. Genom att maximera vinsten i de investeringar dér det &r
mojligt kan staden investera i flera olonsamma projekt, sdsom renovering av gatubelysning.
Detta dr dock inte 1 linje med Brunssons bild av foretagisering eftersom medborgaren inte
direkt betalar for det den anvénder.

For att kunna uppna malen sa krévs det att staden viljer och prioriterar ritt typ av
investeringar. Darfor tror vi att det har skett en fordndring i hur man gar till viga vid valet av
investeringar. Det handlar dels om medvetenheten om stadens mal, men ocksa om struktur
och ledning. Staden har tagit fram tva modeller dér dessa tva aspekter yttras. Modellerna har
som syfte att vara verktyg i arbetet med investeringsbeslut och genomftrande av
investeringsprojekt. Om dessa modeller dr ett resultat av den offentliga reformen borde de
innehalla tecken pa reformen. Var nista analys fokuserar ddrmed pa hur mycket av den
offentliga reformen som aterfinns i modellerna. Vi kommer att undersoka
projektstyrningsmodellen och investeringsmodellen utifrén Forsell och Janssons perspektiv pé
foretagisering. Till skillnad fran Brunssons teori s forklarar Forsell och Jansson
foretagiseringens bestandsdelar. Vi anser att detta ar en ldmplig utgdngspunkt for att studera
modellerna, d& den konkretiserar vad som kénnetecknar en foretagisering istdllet for att bara
se det som en dvergang frén en institutionsform till en annan. Vi kommer att analysera hur

stadens modeller ar anpassade till dessa bestandsdelar samt hur de tas i beaktande.
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4.4.2 HUR PAVERKAR DEN OFFENTLIGA REFORMEN ARBETET KRING INVESTERINGARNA?
SS anvénder tva modeller for investeringar; projektstyrningsmodell som fortydligar vilka
beslut som formellt méste fattas och investeringsmodellen som beskriver hur projekten ska
prioriters.

Utifrén Forsell och Janssons teori har vi kunnat identifiera att foljande komponenter tas i

beaktande 1 modellerna;

Utlaggning av Projektstyrnings- | Investerings-
verksamheter: modellen strategin
Entreprenader X

Avknoppning X
Bolagisering X
X

Privatisering

Interna
organisationsférandringar:

Ekonomistyrning X

Internprissattning/betalt
efter prestation

Resultatenheter

Bestallar-
/utforarorganisation X
Mal- och resultatstyrning X (o)

Férandring gentemot
avnarmarna:

Okad och differentierad
anvandning av avgifter

Kundvalssystem

Projektsyrningsmodellen behandlar och hanterar flertalet av de aspekter som Forsell och
Jansson anser utgor foretagisering. Modellen innehéller bl.a. en del dir en
kommunikationsplan ska uppréttas for att inga intressenter ska hamna i skymundan. Man
madste dven specificera vilka roller och ansvarsférdelningar som ska finnas i projektets
organisation. Dessa delar anser vi tar utldggning av verksamhet i beaktande for att fa ithop
samarbetet med bl.a. bolag och entreprenader. Modellen innehéller 4ven en del dir projektets
mal ska specificeras vilket vi kopplar ihop med malstyrning. Dessutom finns en del i

modellen for ekonomi som ska gora det ldttare att se kostnader samt att & en dverblick och
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kan, tillsammans med projektets budget, ses som ekonomistyrning. Genom dessa aspekter
anser vi dven att modellen ticker Interna organisationsfordndringar 1 modellen. Darmed kan
vi se att modellen beaktar en fordndrad syn pa den interna organisationen samt hur
organisationen har forandrats 1 forhédllande till sin omgivning. Modellen kan ddrmed vara ett
resultat av den reform som har skett.

Att projektstyrningsmodellen inte tar hinsyn till relationen till kunder och anvéndare, som
ar den tredje kategorin i Forsell och Janssons modell kan bero pé att modellen ar till for stora
investeringar. I dessa projekt finns det inte alltid en betalande kund men om det finns ar den
betalande kunden séllan en enskild medborgare. Nér det byggs ett hus med bostédder séljs det
ofta till ett foretag, antingen inom kommunkoncernen eller externt, dir medborgarna sedan
blir kunder nér de koper sin lagenhet. Dessutom har vi, utifran Brunssons teori, identifierat att
SS:s finansiering inte dr foretagiserad, varfor modellen inte heller borde ta hansyn till detta.

Gillande investeringsmodellen &r den uppbyggd runt mal och maluppfyllelse vilket ryms
under fordndring i den interna organisationen, delen om malstyrning i Forsell och Janssons
modell. D4 modellen endast tar hdnsyn till en av reformens delar innebér det, enligt var
analys, att investeringsmodellen inte aterspeglar denna. Aven om modellen inte aterspeglar
reformen som helhet, innebér det inte att den inte kan vara ett resultat av den. D& mélstyrning
tas upp som viktigt tecken for foretagisering, dven av Brunsson, dr det ett viktigt steg for
staden att infora mélstyrning. Staden har inf6rt malstyrning, genom Vision 2030, och behdver
déarmed ett satt att hantera och se till att malen uppfylls. Ett sétt att bade infora och till viss del
kontrollera mélstyrningen dr genom en modell med tydliga ramar och kriterier. Genom en
sddan modell behaller kommunen till viss del sin gamla regelstyrning eftersom modellen styr
arbetet, dven om det dvergripande syftet dr att nd uppsatta mal och visioner. Eftersom ett
foretagiserat sitt att styra ingdr 1 investeringsmodellen tyder vi detta som att den offentliga
reformen har paverkat arbetssittet med investeringar.

Vi har nu undersokt hur investeringsprocessen har paverkats och identifierat att
malstyrning och decentralisering har varit paverkande faktorer. Men bara for att nagot
paverkar finns det inga giva ramar for resultatet. Vi skulle darfor vilja undersoka varfor
investeringarna har paverkats just som de gjort. Detta dr intressant for att kunna dra slutsatser

om vilken riktning investeringarna och processerna tar.
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4.4.3 VARFOR PAVERKADES INVESTERINGARNA PA DET SATT SOM DE HAR GJORT OCH
VILKA KRAFTER OCH FAKTORER LIGGER BAKOM DETTA?
For att forsta varfor investeringarna har paverkats som de har gjort, och dé i synnerhet varfor
just investeringsmodellen och projektstyrningsmodellen kom till, s& anvénder vi oss av Pollitt
och Bouckaerts ramverk, modell 6ver public management-reformen. 1 detta ramverk
presenteras flera faktorer och intressegrupper som pa olika sétt framfor patryckningar som far
den offentliga organisationen att reformeras. Genom att analysera vilka héndelser och
forandringar i samhaéllet som har skett och som kan ha paverkat investeringarna och
arbetssdttet, anser vi oss kunna skildra de bakomliggande orsakerna till dem. Vi kommer att
titta pd modellens dvergripande kategorier A. Socioekonomiska krafter, E. Politiska system, 1.
Specifika handelser, och J. Elitistiskt beslutsfattande (for 6versiktsbild se sid. 16). Vi stravar
efter att under varje kategori kunna identifiera hur det ser ut idag och pa vilket sitt detta kan
péverka investeringarna, samt ddrefter se hur detta syns i stadens egna modeller.

Socioekonomiska krafter - En makroekonomisk faktor som vi identifierar som betydande
for svensk ekonomi generellt dr finanskrisen. Finanskrisen har fort med sig en storre
medvetenhet om risk och fokus pa ekonomi och kostnader. En 6kad kostnads- och
riskmedvetenhet kan dven péverka investeringarna. Det finns ménga risker med stora
investeringar, vilket leder till att SS vill vara forsiktiga och arbetar med analyser av risker for
att undvika onddiga kostnader. Ett exempel pé detta ar det utredningsbeslut som kravs for att
fa pengar till att utreda en investering.

Gillande de sociodemografiska faktorerna kan vi identifiera en fordndring 1 demografin
inom SS. Detta beror bl.a. pa att inflyttningen till staden leder till en storre befolkningsméngd.
For att staden ska kunna hantera befolkningstillvixten s maste de investera i t.ex. bostdder
och infrastruktur. Dessutom ser vi ur ett socioekonomiskt perspektiv hur staden finansieras,
d.v.s. att man budgeterar utifrén forvintade kostnader och skatteintdkter. Budgetarbetet &r
centralt och paverkar hur mycket man har mdjlighet att investera for per &r. Detta innebér att
om SS ska kunna investera och erbjuda vilfard till sina medborgare maste de fokusera pa
l6nsamhet och vara kostnadsmedvetna.

I kategorin politiska system finns det flera intressanta infallsvinklar. SS har exempelvis
anammat flera av grundpelarna i NPM, med fokus pd decentralisering, vilket innebar
konsekvenser for investeringarna och beslutsfattandet bakom dem. Anledningen till att
decentraliseringen dr att SS vill bli béttre och hoja kvalitén pa sina tjdnster. Detta innebér

dock att beslutsfattandet inofficiellt, och ibland dven officiellt, sker langt ifran politiken d.v.s.
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det formella beslutsfattandet. Nér beslut fattas om investeringar ldngre ut i organisationen och
med manga inblandade, sdsom tjanstemin och externa bolag, finns det en risk att de
inblandades egna intressen gér fore samhallsintresset.

For medborgarna i Stockholm verkar det vara viktigt med vélfard och valfrihet, vilket
yttras genom att man t.ex. forvéntar sig att kunna vilja skola till sina barn. Vad géller
investeringar forvintar sig medborgarna, ur vilfardssynpunkt, att kommunen inte bara ska
rusta upp anldggningar mm. utan dven stindigt forbattra staden. Dessutom verkar manga
medborgare ta sig ritten att uttrycka sina asikter gillande hur staden ska utvecklas. Ett
exempel pa detta var den omfattande debatten och stora demonstrationerna som orsakades 1
samband med beslut kring nya Slussen. SS forsoker bejaka medborgarnas forviantningar om
att f4 vara med och bestimma genom att t.ex. erbjuda olika forum via Internet dir man kan
uttrycka sina idéer, dnskemal och synpunkter.

Vad giller den partipolitiska situationen i SS, tolkar vi det stora fokus som riktas mot
bostadsfragor som ett sitt att ena samtliga politiker. Detta &r 1 enlighet med det 16sningsfokus
som foretagiseringen har fort med sig, samt ett sdtt att undvika konflikt som utgdngspunkt.

Béde de socioekonomiska faktorerna och det politiska systemet paverkar sedan hur
elitistiskt beslutsfattande gar till. I SS ar det politikerna som formellt fattar beslut, med
kommunfullméktige och nimnderna. Informellt fattas dock besluten av SLK, forvaltningar
och projektledare, d.v.s. av tjanstemén. Det &r de som tar fram underlag till beslutsfattarna,
och kan péaverka informationen. Politikerna kan &terta lite av kontrollen genom att se till att
krdva att tjinsteméannen ska tillhandahalla dem en viss typ av underlag. Detta kan paverka
investeringarna genom att informationen om investeringarna standardiseras.

Den offentliga reformen i SS har fort med sig mindre och uttalade reformer, sisom
skolreformen, men dven modeller och maldokument sasom Vision 2030. Staden har infort
16sningsfokus och har en forhoppning om att decentralisering ska oka kvaliteten.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att investeringarna bor ha paverkats av reformen.
Vissa av dessa effekter kan vi hitta i de tvd modeller som staden arbetar med. Vi kan se att
bade investeringsmodellen och projektstyrningsmodellen beaktar de socioekonomiska
krafterna. Vision 2030 &r ett resultat av SS strategi for att hantera befolkningstillvaxten —
visionens delmal syns framfor allt investeringsmodellen, men framgér dven 1
projektstyrningsmodellen. Investeringsmodellen betonar att lonsamma projekt bor prioriteras.
Projektstyrningsmodellens tillimpande innebér att staden héller hardare i pengarna och fokus
pa god ekonomi och kostnadsmedvetenhet, bl.a. s& kriavs det ett utredningsbeslut innan en

sokande ndmnd far medel till att utreda ett projekt. Detta for att minska antalet projekt som
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konsumerar skattemedel utan att vara implementerbara. Man forsoker alltsa 4 bukt med
tankesattet att det dr lika bra att lata ett projekt fortskrida, &ven om det inte gar i linje med
uppsatta mal, eftersom man dnda redan har stora kostnader for det.

Vi kan se att bada modellerna ar ett forsok till att standardisera investeringsprocessen —
ndgot vi tolkar som motverkande av externa aktorers egenvinning. Genom att standardisera
underlag och ha tydliga instruktioner for prioritering sa finns det mindre utrymme for
individer att manipulera information eller styra arbetsséttet utifrdn egna asikter. Bada
modellerna syftar till att ta fram strukturerade beslutsunderlag som baseras pa omfattande
research sd att det ska vara okomplicerat for politikerna att fatta slutgiltiga beslut.

Slutligen kan vi konstatera att modellerna har utformats av omvirldens pétryckningar.
Detta blir synligt ndr man pa ett djupare plan undersoker hur reformidéerna har paverkat
investeringarna. Eftersom modellerna endast har implementerats till viss del 1 organisationen
och det inte verkar existera nagon vidare implementeringsplan &r det svart att se hur man ska

kunna utvérdera och méta resultaten av implementeringen.

39



Bachry, Wahlstrom — Reformen, visionen och modellerna

5 RESULTAT OCH SLUTSATS

5.1 RESULTAT AV ANALYS

Den offentliga reformen har paverkat besluten kring investeringarna i SS. Detta syns bl.a. i de
modeller, mal och visioner som staden har utformat. Dessa ligger sedan till grund for beslutet
om vilka investeringar som genomfors.

Vid analysen av vilka av Brunssons kategorier som har fordndrats, kan vi konstatera att SS
omgivning ir nistintill obefintlig eftersom alla inom kommunen dr medborgare, vilket ar ett
typiskt drag for den politiska organisationen. I vissa specifika fall, har dock medlemmarna
gétt frén att vara medborgare till att vara kunder. De kan t.ex. vilja vilken skola de vill gd 1,
samt da dven vilja mellan olika leverantorer.

I SS utgar man fran 16sningsfokus vilket &r ett typiskt drag hos idealtypiska foretaget.
Exempelvis kommuniceras 16sningsfokus i Vision 2030 som kombinerar abstrakta visioner
med konkreta méal for att bl.a. hantera tillvixten. Genom att styra med uppsatta mal, och
standigt fokusera pé problemlosning, trainger SS undan den politiska konfliktorienteringen.
Dessutom ér det konfliktundvikande att uttrycka sig i form av en vision eftersom de vaga
idéerna kan tillfredsstédlla manga intressegrupper samtidigt.

Politikerna 1 SS sldpper kontrollen genom att malstyrning och outsourcing tillimpas. Det
viktiga dr att uppfylla mélen och inte hur malen uppfylls. Detta sétt att fokusera pd mal istéllet
for tillvagagingssitt har bl.a. yttrats i form av evakueringsinvesteringar. Dessutom har
minskat fokus pa tillvigagangssatt mojliggjort outsourcing dar SS anlitar specialkompetens
med forhoppning om att 6ka kvaliteten i sin verksamhet. De gar frén att vara generalister till
att specialisera sig genom att exempelvis anlita friskolor som &r experter pa undervisning och
skola. Detta medfor en nedtonad politisk agenda eftersom den inte overfors till externa bolag
och aktorer. Politikerna vill dock aterta en del av den slidppta kontrollen genom detaljerade
kontrakt. Denna typ av kontraktstyrning kan liknas vid regelstyrning eftersom
kontraktpunkterna inte kan frangés. Outsourcing leder till konkurrensutsittning och det finns
en risk att om SS gér in pd marknaden och konkurerar i pris sé leder kostnadsbesparingar till
forsdmrad kvalitet. Finansieringen i SS ar typisk for en politisk organisation d.v.s. bestér av
skatter. Det finns ndgra fa undantag till detta t.ex. férskoleavgift.

Sammanfattningsvis kan vi sdga att SS har antagit flera av foretagets drag. Malstyrning

och outsourcing, d.v.s. decentralisering, dr de faktorer som &r starkast utpraglade.
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Investeringarna i SS har péverkats av stadens malstyrning och 16nsamhetsfokus. Det dr
viktigt att alla investeringar dr sa lonsamma som mojligt. Dessutom maste nagra investeringar
gd med vinst for att staden ska ha rad att genomfora olonsamma investeringar som saknar
intdkter. Méluppfyllelse och 1onsamhetsfokus fingas upp 1 investeringsverksamhetens tva
modeller och gor att staden maste prioritera investeringarna. De som dr [dénsamma och
uppfyller mélen bast kommer att prioriteras hogst.

Vidare tyder véra analyser pa att arbetet med investeringarna har paverkats av reformen
med resultatet att tva modeller har tagits fram. Bade projektstyrningsmodellen och
investeringsmodellen kan ses som ramverk som har till syfte att kontrollera de
foretagiseringsidéer som inkorporerats i organisationsstrukturen. Projektstyrningsmodellen r
mer overgripande och hanterar badde fordndringar 1 styrsétt och ekonomi samt ska underlétta
samordning nir flera aktorer dr inblandade. Daremot tar den inte hénsyn till kunder och
anvéndare, det dr dock tydligt att den betalande kunden sillan ar en enskild medborgare —
d.v.s. kund och anvindare &r inte detsamma. Investeringsmodellen ddremot, behandlar endast
komponenten malstyrning. Den kan ses som ett instrument for politikerna att kontrollera att
malen uppfylls pé bésta sétt genom ritt prioritering av investeringarna.

Modellerna beaktar i1 olika stor utstrickning den offentliga reformens komponenter, men
bdda har stort fokus pa att framja framfor allt mélstyrning. Projektstyrningsmodellen hanterar
aven de uttryck for decentralisering som finns inom SS.

De bakomliggande orsakerna till att den offentliga reformen har paverkat besluten kring
investeringarna, genom exempelvis modeller, dr av olika karaktér och betydelse. Bland dessa
finns socioekonomiska faktorer, t.ex. att finanskrisen har lett till en hdgre risk- och
kostnadsmedvetenhet. Detta har lett till att SS inforde utredningsbeslut. Sociodemografiska
krafter 1 SS betecknas av befolkningstillvixten vilket Vision 2030 har som syfte att formulera
alternativa 16sningar for.

Politiska system har implementerats via idéer frin NPM som SS har antagit. Dessa idéer ar
bl.a. decentralisering. Detta leder till att beslut fattas 1dngt frén politiken vilket kan leda till att
de inblandade beslutfattarnas intressen gar fore samhéllsintressen. Gillande medborgarna, ser
vi att det verkar vara viktigt att de ska fa uttrycka sina asikter samt att de vill att staden inte
bara ska bibehalla befintlig standard utan stidndigt forbittras. Partipolitiska konflikter kan
undgés genom att fokusera pa fragor dir alla parter ar eniga — sdsom bostadsfragor.

Forandringen i hur det elitistiska beslutfattandet ser ut bygger pa de socioekonomiska
krafterna och politiska systemets forandring. Formellt dr det politiker som fattar besluten i SS,

men informellt dr det tjinsteménnen. Politikerna dtertar kontrollen genom att styra hur
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underlagen for besluten ska utformas av tjinstemidnnen. Man har bl.a. valt att standardisera
informationen som utgdr underlagen for t.ex. investeringsbesluten. Detta har sammantaget lett
till att investeringsmodellerna ser ut som de gor. Avslutningsvis, ser vi att det inte finns en
implementeringsplan féor modellerna och den fortsatta transformationen, vilket leder till att
utvdrdering av resultat blir svért att genomfora.

Det finns flera faktorer som forklarar varfor den offentliga reformen har paverkat besluten
kring investeringarna. Till att borja med finns det bade nya krav och behov av investeringar
p.g.a. fordndringar i samhéllet av demografisk och ekonomisk karaktir. Dessutom har en
decentralisering lett till att en viss del av kontrollen dver investeringsbeslut har forflyttats fran
politiken till férvaltningarna. Detta dr patryckningar som stéller nya krav pd att
beslutsfattandet inom stadens investeringsverksamhet utformas pa ett sddant sétt att
forandingen 1 samhéllet och decentraliseringen tas i beaktande.

Vi vill avslutningsvis betona att den offentliga reformen forde med sig de idéer som ligger
bakom Vision 2030, investeringsmodellen och projektstyrningsmodellen. Det faktum att man
har utformat mal och tagit fram modeller antar vi innebér att investeringarna, genom
modellerna, har paverkats av reformen. I nuldget ar det de investeringar som bést uppfyller
malen som kommer att prioriteras men vad detta far for implikationer pa lang sikt gar inte att

sdga eftersom visionen och modellerna dr sd pass nya.

5.2 SLUTSATS

Den viktigaste slutsatsen som vi kan dra av denna studie &r att patryckningar fran omvérlden
kan fa konsekvenser i form av en reform som 1 sin tur paverkar verksamheten i enskilda
organisationer. Ytterligare en viktig slutsats dr att medvetenhet om organisationens
institutionsform inte har direkt koppling till vilken faktiskt institutionsform verksamheten
agerar utifrdn. SS har inte varit medvetna om den foretagisering som organisationen
genomgar och har darmed inte avsiktligt tagit till sig idéerna kring den. Trots detta agerar de
likt ett foretag gillande sin investeringsverksamhet. Detta kan dock bero pd att de ser
foretagiseringsidéerna som sjilvklara 16sningar pé sina problem utan att reflektera over
ursprunget.

Nagra starkt forankrade foretagsidéer i1 investeringsverksamheten dr lonsamhet och
méaluppfyllelse vilket blir en betydande spérr for investeringarna. Sparren innebér att de
investeringar som uppfyller malen i t.ex. Vision 2030 eller &r 16nsamma prioriteras. En
investering som innebér bade méluppfyllelse och ar lonsam prioriteras dnnu hogre. Detta kan

leda till att olonsamma investeringsprojekt som inte ticks av de i dagsldget formulerade
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malen inte utreds. Vi tror att det dr svart for staden att formulera mal och skapa modeller som
ger en réttvis prioritering av de investeringsbehov som en s stor kommun som SS har.

I SS finns en tro om att det &r béttre att outsourca verksambhet istéllet for att sjélv bli
specialist. De ser sin uppgift som att tillhandahélla en tjanst, men utférandet kan lamnas till
marknaden. SS tycker att det dr okej att sldppa kontrollen till externa bolag. Dessutom verkar
politikerna tilldta att tjinsteménnen informellt fattar beslut om investeringar genom att de far
prioritera och ta fram underlagen. SS verkar inte vara helt medvetna om de risker som
forlorad kontroll kan innebéra. Det finns alltid en risk att bolagen inte ser till stadens bésta.

Investeringsmodellen och projektstyrningsmodellen ér bada resultat av politikernas forsok
att dterta delar av kontrollen kring investeringsverksamheten. Genom modellerna styr de med
en fortackt regelstyrning eftersom att de som arbetar med investeringar maste utgé fran
modellernas innehall. Pa detta sitt finns en utstakad vég att ga for att uppna malen.
Anledningen till att politikerna arbetar pa detta sitt kan forklaras genom att de i slutdndan ar
ytterst ansvariga for besluten kring investeringsverksamheten och darmed inte vill sldppa
ifrén sig all kontroll. Det kan dven bero pa ovana och svérighet att bryta de styrande vanor
som finns 1 organisationen.

Aven om SLK och politikerna vill arbeta genom malstyrning verkar inte organisationen
vara redo for detta. I exemplet med evakueringsinvesteringar verkade forvaltningarna uppfatta
maluppfyllelsen som viktigast, oavsett tillvigagangssatt, vilket ledde till att de bl.a. valde att
forhandla om resurser. Delar av SS omdgjliggjorde detta fria sétt att handla p.g.a.
budgetrestriktioner och politiska agendor stod i vigen for det. En risk med att endast fordndra
styrningen men inte strukturen dr att de inte alltid blir kompatibla som i exemplet ovan. Det
finns fortfarande formella politiska strukturer som maste beaktas for att organisationen ska
fungera effektivt. Har giller det att implementeringen av foretagsidéer t.ex. mélstyrning, sker
1 samspel med att organisationens slédpper taget om den politiskainstitutionsformen.

SS har blivit mer 16sningsfokuserade. For att pa ett smidigt satt kunna komma pa 16sningar
till problem krévs en rad atgirder. En atgird som staden vidtagit i syfte att vara
16sningsfokuserade &r att de har bjudit in utomstaende aktorer, sésom medborgare for att
komma med 16sningsforslag. Vi ser dock risker med att vara fokuserad pa att hitta 16sningar.
Bl.a. sd finns det en risk att staden sticker huvudet 1 sanden {f6r de problem som saknar

16sning vid formulerandet av mal.
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6 DISKUSSION OCH FORSLAG TILL VIDARE FORSKNING

6.1 DISKUSSION

Denna uppsats har ringat in en mangd olika faktorer som péa olika sitt dr tecken pa att den
offentliga reformen har paverkat SS investeringsverksamhet. Det som har varit den stidndigt
aterkommande fragan ar vilken paverkan foretagiseringen har pa besluten kring investeringar
sasom hur de prioriteras. Vi har dragit en slutsats om att investeringsprojekt som bedéms vara
lonsamma och uppnér stadens mal kommer att prioriteras hogt. Med bakgrund mot detta tror
vi att de investeringsforslag som av ndgon anledning rdkar hamna utanfér malformuleringen
och som dessutom &r olonsamma kommer att prioriteras lagt eller helt hamna utanfor
beslutsfattandet. Detta innebér t.ex. att man i SS har en otroligt stark tro pa att stadens mal &r
sé pass valformulerade och 6ppna att de rymmer alla olika typer av investeringsbehov. Utover
detta vill vi dven lyfta fragan huruvida det kan vara si att fler lonsamma, &n olénsamma,
projekt initieras.

Det kan tyckas sjdlvklart att en offentlig reform har dgt rum och att SS foretagiseras. Att
hiamta inspiration kan verka som ett naturligt steg i en effektiviseringsprocess - dér kravet pa
okad effektivitet kommer frdn omvérldens patryckningar. Fragan vi stiller oss dr om reformen
sker p.g.a. att en offentlig organisation aldrig kan agera fristdende trots att de kanske upplever
att de gor det? Med detta menar vi att SS mdjligtvis har agerat i tron om att de &r en politisk
organisation som lever oberoende av t.ex. externa foretag och att de for alltid kommer att vara
en politisk organisation bara for att verksamheten ska grundas i politiska beslut. Reformen é&r 1
sa fall ett svar pa att sé inte dr fallet, d.v.s. att SS maste utforma sin verksamhet s att den
aterspeglar att organisationen dr del av ett samhédlle med méinga aktorer vars krav och
agerande maste tas i beaktande.

En viktig aspekt i var studie ar studieobjektets storlek. Vi tror ndmligen att SS storlek gor
att investeringsverksamheten &r enorm och att tillvaxt dr centralt. Troligtvis ér det enklare for
SS att himta inspiration frdn andra stora organisationer &n fran andra offentliga
organisationer. Det intressanta med detta dr att vi &ven anar att ju stérre en organisation &r,
desto mer liknar den en idealtypisk politisk organisation med t.ex. budget- och regelstyrning.
Det ér dérfor svart for oss att urskilja vilka drag hos SS:s investeringsverksamhet som &r ett

resultat frdn den offentliga reformen och inte frén att det dr en stor organisation.
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SS gor en speciell implementering av malstyrningsmekanismer. De styr mot mél dér de till
synes ldmnar valet av tillvigagéngssitt oppet, samtidigt som de genom sina modeller anger
hur man ska arbeta med investeringarna. Detta gor att vi funderar 6ver huruvida det ar
tillrackligt att sdga att man arbetar utifran uppsatta mal for att det ska rdknas som malstyrning
- @ven om man i sjilva verket tillimpar regler inbdddade i modeller. Utifran detta perspektiv
fods en kritik mot var studie, dar vi ifragasdtter om vi har undersokt stadens sétt att arbeta
utifran foretagsidéer tillrackligt djupgaende.

En annan kritik ar att vi har valt att inte titta pa politikens inverkan. De tjanstemén som vi
har intervjuat kan ha en vilja och ett sétt att agera som dr hdmtat frdn naringslivet mot
bakgrund att manga dr ekonomer och administratorer som har arbetat ute i niringslivet.
Politikerna ddremot, kanske har en annan bild av organisationen dér politiken har en viktigare
roll. Att undersoka bada perspektiven skulle ha gett en extra dimension till uppsatsen, men

p.g.a. begrdnsad tid var inte detta mgjligt.

6.2 FORSLAG TILL VIDARE FORSKNING

Eftersom vi genom denna fallstudie endast har haft méjlighet att se hur just SS:s
investeringsverksamhet har paverkats av den offentliga reformen kulle det vara mycket
intressant att undersdka fler kommuner eller forvaltningar for att se om det finns likheter eller
olikheter i denna fraga.

Det vore intressant med en liknande undersékning men av en annan lika stor, men icke-
kommunal, organisation for att undersdka om det storleken kan vara det som har mest
betydelse i sammanhanget.

Eftersom investeringsmodellen och projektstyrningsmodellen dr ganska nya och
fortfarande under utformning finns det minga faktorer som kanske d@nnu inte uttrycks i
investeringsbesluten. Med anledning av detta vore det spdnnande att se hur modellerna ser ut

om nagra ar samt om investeringarna prioriteras annorlunda i framtiden p.g.a. dem.

7 SLUTORD

Det har varit en otroligt larorik process att fa undersoka en si pass komplex och betydelsefull
organisation som SS. Att vi dessutom har fétt ta del av investeringsverksamhetens
bestdndsdelar, har lett till att vi har kunnat fa inblick 1 manga olika arbetsomraden sdsom
finansiering, styrning och organisering. Detta har varit ett ypperligt sétt for oss att fa sétta var
kunskap pé prov och avsluta var utbildning med nya erfarenheter som técker alla

amnesomraden.
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