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Forord

Den offentliga sektorns effektivitet tilldrar sig allt storre uppmérksam-
het. Det &r forklarligt mot bakgrund av verksamhetens omfattning.
Ungefér en tredjedel av den totala produktionen och sysselsattningen
i Sverige sker i stat, kommun och landsting. Det ar ocksa forklarligt
med hénsyn till att reformer och expansion inte ldngre kan finansieras
med Okade skatter utan maste ske genom omprioriteringar. Inte minst
i kommuner och landsting, dar huvuddelen av den offentliga tjanste-
produktionen sker, har det blivit allt viktigare att se till att varje satsad
krona ger sa stort utbyte som mojligt. Bara om nytta stélls mot kost-
nad i alla verksamheter kan man fa underlag fér beslut om hur resur-
serna bor fordelas. Bara om nytta stills mot kostnad ges chefer och
personal incitament att utnyttja tilldelade resurser sa att utbytet av
verksamheten blir vart minst s mycket som resurserna kostar.

Detta staller nya krav pa styrsystemen i kommunerna och landsting-
en. Ekonomi och verksamhet maste ses i etf sammanhang. Verksam-
hetsstyrning och ekonomisk styrning behover integreras och utveck-
las. Det kréver i sin tur utveckling av en ny profession i de kommunala
forvaltningarna. Forebilder kan hamtas i néringslivets s k controller-
funktion. Den kommunala verksamhetens sarart maste sjalvfallet be-
aktas.

For att bidra till utvecklingen av den ekonomiska styrningen i kom-
munerna bad IKE och SNS professor Paulsson Frenckner att utveckla
ett antal idéer om hur en kommunal controllerfunktion skulle kunna
utformas. I ett forsta steg gjordes detta i en forelasningsserie arrange-
rad av IKE for anstéllda i Stockholms stad och Stockholms lans lands-
ting. Det stora gensvaret uppmuntrade till en hdjning av ambitionsni-
van. Resultatet av arbetet foreligger har. Bokens titel, Virde for peng-
arna, aterspeglar synsattet att ekonomisk styrning inte forutsatter att
maélen ar ekonomiska. Vad det giller ar att med hjalp av analyser och
styrsystem se till att resurserna utnyttjas s att vardet av verksamheten
blir det 6nskade.

Forfattaren svarar givetvis sjalv for innehallet. Det stod han har haft
av en krets kommunalt verksamma ekonomer — flera med controller-



ansvar — har bidragit till den kommunala anpassningen av texten.
Dessa ekonomer och vi initiativtagare dr 6vertygade om att skriften
fyller ett stort behov.

Stockholm i oktober 1989

Ernst Jonsson Goran Arvidsson
IKE, Institutet for SNS, Studieforbundet
kommunal ekonomi Niringsliv och Samhille



Forfattarens forord

Inom Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet
arbetar sedan ménga &r en forskargrupp inom fastighetsférvaltning.
Fastighetsgruppen har pa tva vagar fatt kontakt med kommunekono-
miska fragor. Dels utgér de av kommunerna uttagna avgifterna for
elektricitet, varme, vatten och avlopp, tomtratt m m viktiga poster i
all fastighetsforvaltning. Dels utgoér kostnader for bostader, forvalt-
nings- och sjukhusbyggnader m m en viktig post i kommunernas och
landstingens ekonomi.

I bada fallen blir av kommunerna tillampade ekonomiska bedém-
ningar av stor betydelse. Detta har varit motivet for mig att inom
Fastighetsgruppen syssla med forst kommunala taxefrdgor och nu
aven kommunernas ekonomiska forvaltning. Sedan en studieresa till
USA for snart fyrtio ar sedan har jag intresserat f6ljt just controller-
funktionens utveckling inom det ekonomiska livet.

Min bok kan uppfattas som ett debattinldgg kring ekonomisk styr-
ning i kommunerna, dvs kring styrning med hjélp av ekonomisk infor-
mation av olika slag. Sedan affarsvarlden under 1980-talet infort allt-
fler befattningar som ’controllers”, bérjar nu kommuner samt deras
verk och forvaltningar gora detsamma. Fragan ar vad som kan laras av
denna utveckling och vad som maéste goras olika med hénsyn till skilda
forutséttningar i féretag och kommuner.

En debatt kring detta problem berdr i forsta hand tjansteméan och
politiker i kommunerna. Aven funktionérer inom niringslivets ekono-
miavdelningar kan emellertid dra nytta av utbyte av erfarenheter med
kommunerna. Dessutom kan kommunekonomisk styrning som
namnts intressera manga aktorer inom fastighetsférvaltning.

Foérhoppningsvis kan boken ocksd anvidndas som larobok kring
controllerfunktionen, sérskilt betraffande offentlig férvaltning, fastig-
hetsfoérvaltning och annan tjansteverksamhet.

Kommunernas verksamheter ar mangfasetterade. Flera ekonomis-
ka och sociala mal méaste beaktas. Ménga forskare har visat hur svart
det ar att mata i vilken utstrackning malen uppnés. For kommunala
controllers dr sddan matning en viktig uppgift. Arbetet kraver bade
kunskaper och personlig integritet, bdde idoghet och kreativitet.

Sjalv har jag tyvarr ingen praktisk erfarenhet av kommunal verk-
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samhet. Samtidigt &r controllerfunktionen ny for kommunerna. I for-
soken att omplantera erfarenheter fran naringslivet till kommunerna
har jag haft starkt stod av personer, som haft vanligheten att lasa och
kritisera tidigare manuskript till boken. Mitt tack gar till

Ingemar Alserud, Svenska Kommunférbundet
Lars Anjou, Stockholms stad

Goran Arvidsson, SNS

Bjorn Blomqvist, Virmdé kommun

Kjell-Olof Carlsson, Lidingd kommun

Anders Haglund, Kommun-Data

Ernst Jonsson, IKE

Gunilla Krakau, Huddinge kommun
Anna-Carin Lindroth, Stockholms Gatukontor.

For finansiellt stod vill jag framféra mitt tack till Byggforskningsradet,
som finansierar Fastighetsgruppen och mitt arbete déar. Dessutom tac-
kar jag IKE, som bidragit till en Englandsresa m m, och SNS, som
atagit sig att forlagga boken.

Stockholm i augusti 1989

Paulsson Frenckner
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1 Inledning och
sammanfattming

1.1 En funktion i tiden

Problemet

I svepande ordalag kritiseras kommunal och annan offentlig forvalt-
ning for att vara bade for stor och for lite effektiv. Sarskilt talas i
debatten om de omfattande transfereringarna via socialf6rsdkring,
subventioner m m. Det dr dock ofta oklart vilken kunskap yttrandena
bygger pa.

Samtidigt talas det om nya stromningar inom kommunerna med
kundorienterad malstyrning, resultatansvar for olika enheter och in-
tensiv verksamhetsutveckling. Madnga kommunala politiker och tjans-
teman synes helt ha anammat néaringslivets sprakbruk. Andra ryggar
infor uttryck som affarsmassighet, ekonomisk effektivitet och mark-
nadsforing for att inte tala om "utnyttjande av humankapitalet”.

Klart ar dock att den offentliga sektorn — framst kommuner och
landsting — svarar for en tredjedel av Sveriges samlade produktion
och av antalet sysselsatta. Varje anstrangning att battre utnyttja dessa
resurser maste vara intressant.

Foreslagna recept ar manga och ej séllan abstrakta och ospecificera-
de. Decentralisering och en fastare ekonomisk styrning brukar vara
aterkommande ingredienser.

Diaremot diskuteras mer séllan de vidgade krav pé rapportering och
samordning som en saddan decentralisering staller bade centralt och
ute i olika ansvarsenheter. An mindre berérs kraven pa ekonomifunk-
tion och ekonomisystem. Dessa krav maste nodvandigtvis beaktas i
varje serios behandling av recepten.

Decentralisering stéller alltsd speciella krav pa verksamheters styr-
ning. Inte minst géller detta for de personer som medverkar inom
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ekonomifunktionen. Detta ar bakgrunden till denna bok om kommu-
nala verksamheters styrning mot ekonomiska och andra mal.

Ldrdomar fran féretagsvdrlden

Nar hér talas om foretags- eller affarsvarlden respektive nérings- eller
affarslivet avses sddana storre eller medelstora, privata eller koope-
rativa foretag som kan jamforas med kommunala verksamheter.

Decentralisering — ofta i form av s k divisionalisering — och en
anpassning dartill av ekonomisystem och rapportering har kunnat
iakttas i svenskt naringsliv sedan 1970-talets borjan. Decentralisering-
en har medfort krav pa framforallt snabb information om hur uppstall-
da mal eller planer uppnés i olika foretagsdelar. Ekonomifunktionen
har ofta omorganiserats — bade manskligt och systemmassigt.

Fragan har stillts om inte bdde kommuner och landsting méaste ga
liknande vagar. Pa sina hall har det redan skett. I varje fall kan det
vara motiverat att ta del av storre foretags erfarenheter.

Samtidigt observeras stora skillnader mot néringslivet. Som nedan
skall belysas ar malen ofta annorlunda och flera. Det kan vara svérare
att méta hur de uppfylls. Beslutsprocessen ar en annan. Utrymmet for
beloningar och sanktioner kan upplevas vara mindre. Ofta saknas
konkurrens. I gengéld kan data for olika verksamheter i olika kommu-
ner eller verksamheter fortlopande jamforas.

Vilka organisatoriska och andra atgarder inom kommunernas eko-
nomifunktion kan detta motivera?

Controller: Ny titel — nytt yrke

Den angivna fragan skall i denna bok stéllas mot att vi i tidningarnas

platsannonser allt oftare moéter termen “controller”. Ordet framkallar

bilden av ndgot som &r i tiden. Yrkesbendmningen &r fortfarande ganska

ny och torde upplevas som ratt spannande. Vi vet inte for hur lange.
Arbetsuppgifterna innebar dock en intressant utmaning:

att folja och tolka vad som sker, kort- och langsiktigt, badde inom och
utom en verksamhet och alla dess funktioner (i rorelsen, dvs utan-
for finansieringen)

att studera, rapportera, analysera, forklara och helst dven forutsiga
hur detta inverkar pa uppfyllelsen av verksamhetens mal
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att ansvara (helt eller delvis) for det eller de informationssystem och
den utbildning som behdvs for att olika aktdrer inom verksamhe-
ten skall kunna f6lja sin egen paverkan pa méluppfyllelsen.
I de bada forsta punkterna ingar ocksa att vara organisationens vakt-
hund, ”watch-dog”, att snabbt alarmera vid avvikelser fran plan eller
budget. Helst skall controllern ocksa bidra med diagnoser och radgiv-
ning om hur olika handlingar kan forvantas inverka pa maluppfyllel-
sen. Den tredje punkten avser utveckling och férandring av systemen i
stort. Daremot kan ansvaret for rutinerna i férvaltningen och anvénd-
ningen av systemen ligga utanfér controllerfunktionen.

Alternativa bendmningar

Controllerarbetet kan verka mycket tilltalande men méanga stors av
det frammande ordet. Den kanske bésta Gversattningen — affarseko-
nom — har knappast slagit. Ordet affarer ar kanske negativt viardelad-
dat for manga. Termen affarsekonomi, som borjade anvindas pa
1920-talet, vann aldrig fast burskap i svenska spraket (Sillén, 1946,
s 11). Ordet passar dessutom illa i offentlig verksamhet.

Nagon annan, allmént godtagen bendmning i stillet for controller
har inte kommit fram, trots ménga forsok. Det synes gilla dven Gvriga
europeiska sprdk. Ord som maélanalytiker”, “verksamhetsanalyti-
ker”, ekonomirad”, ”ekonomitolk”, informator”, “regulator” etc
blir for konstlade. Tyvérr torde det ocksa gélla “’rapportekonom” eller
“analysekonom”. Ordet “budgetekonom” (ibland som motsats till
redovisningsekonom’’) ar for snavt i relation till uppgifterna.

LEINET}

I néringslivet talar man hellre om ’divisionsekonom”, ’avdelnings-
ekonom”, kommunekonom” eller ’bolagsekonom”, ’marknadseko-
nom” m m. Centralt inom en kommun vore ’ekonomisekreterare’
acceptabelt men séger heller inget om arbetets inriktning inom ekono-
mifunktionen. Dessutom later det kanske i mangas 6ron byrakratiskt
och foga attraktivt. Det senare giller ”’stabsekonom” (Eriksson, 1989)

som inte sdger ndgot om arbetet, men vil om placeringen.

For och emot titeln

Maénga anser ordet “’controller” vara direkt olyckligt. Det ar tveksamt
hur det skall heta i bestdmd form och i pluralis. I anslutning till Svensk
ordbok fran 1986 anviands hir controller, -n, -s, -na (en radikalare
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forsvenskning vore -n, -rar, -rarna, jfr container).

For att karakterisera en viss ekonombefattning borde termen undvi-
kas enligt Olve (1988). Endast om avsikten &r att finna en “vag och
mangtydig term” skulle den kunna accepteras.

Ordet controller kan dock kanske ha en fordel i att vara frimman-
de. Ordets internationella forekomst kan i bésta fall vara till hjalp for
att ge yrket en egen, allmant godtagen status. Det far dock inte fel-
Overséttas och uppfattas som ett nytt ord for kontrollor. Det skulle
vara forédande for hela idén med funktionen controlling.

Visserligen skall en controller uppfédnga och férmedla signaler som
informerar om vad som hént och hédnder. Det viktiga dr dock att
denna information analyseras och uttolkas pa ett ekonomiskt profes-
sionellt sitt. Den maste verkligen komma till anvindning som hjalp i
fortsatt styrning mot avsedda mal. Den far ej framst begagnas for
granskning av det som varit.

Nytt arbetsfilt

Beskrivningen av arbetsomrade och ansvar for en controller vaxlar
fran fall till fall. Ibland kan det rentav ifrdgaséttas om gamla arbets-
uppgifter blott aterkommer i ny forpackning, med ny titulatur. Befatt-
ningsbeskrivningen ir ofta vag. Aven placeringen i organisationen
varierar. Funktionen ar ung i Sverige och har &nnu knappast funnit sin
form.

Under senare hilften av 1980-talet har benamningen ocksa borjat
anviandas i nagra kommuner och annan offentlig forvaltning. Dess-
utom utfors redan i dag vissa controlleruppgifter, men under annat
namn, i bdde kommunledningar och kommunala forvaltningar och
verk.

I kommuner och landsting samt deras verksamheter kan controller-
rollen vara dnnu svarare att precisera an i foretagsvarlden. Vad som
komplicerar ar framforallt att malen for olika kommunala verk och
forvaltningar samt delar inom dessa dr sd manga fler &n i affarslivet.
Delvis ar de motstridiga eller konkurrerar de om samma resurser. Det
kan vara svart att ange i vilken utstrackning malen nas — sarskilt om
de inte kan formuleras kvantitativt och méatbart. Manga mal later sig
jui forsta hand uttryckas blott kvalitativt.
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Krav pa styrning

Controllerarbetet avser traditionellt styrning mot framst ekonomiska
mal och med hjélp av ekonomisk information av olika slag. All ekono-
mi handlar om val, som forutsétter varderingar av de resurser eller
kostnader som satsas och de intékter, effekter eller nyttovirden som
forvantas.

Det giller alltsd omvandlingsprocessen fran insatser av resurser till
utbudet av varor och tjanster. Inom ekonomisk styrning liksom fér
material- och produktionsstyrning, marknadsféring m m utvecklas allt
fler, oftast datorstodda ekonomiska tekniker eller metoder.

Styrningen avser inte bara lopande verksamhet. Den giller inte
framst kostnadsjakt for att nd marginella besparingar, farre byrakrater
etc, vilket skulle kunna sla helt fel. Nej, det ar de stora posterna i
budgeten som maste attackeras. Ofta behover verksamheter omstruk-
tureras och djarva satsningar goras. Med mer avancerade varor och
tjanster samt stigande levnadsstandard géller uppgifterna alltmer kva-
litet, service och sakerhet och inte bara kvantitet.

Det kan stilla nya krav pad den ekonomiska styrningen med dess
tankemodeller och konventioner. Det kan ocks& motivera andringar i de
instrument eller styrprocesser som den bygger pa, dvs ekonomisystemet
med budgetering, kalkylering, redovisning, strategisk planering m m.

Termen “ekonomisk styrning” foéredras framfér ordet ekonomi-
styrning”. Det giller ju styrning med ekonomiska styrmedel, dvs med
priser, kostnader, avgifter, skatter, subventioner, budgetramar osv.
Det ar ej styrning av ekonomisystemen eller styrning utférd av ekono-
mer (jfr Olve, 1988). I forsta hand avser styrningen ekonomiska mal.

Aven om controlling inte ticker all ekonomisk styrning r innebor-
den av denna ocksa avgdrande for begreppet controllings innehall.

Krav pa kommunal styrning
I bade (primar)kommuner och landstingskommuner — i fortsattning-
en skrivs bara kommuner — tillkommer att manga mal &r narmast
sociala e d. Aven fér dem kan ekonomiska styrmedel tillgripas, t ex
avgifter. Ofta kombineras ekonomiska och administrativa styrmedel,
t ex regleringar, samt information, t ex utbildning. Darmed kan ocksa
controllerarbetet komma att ticka mer &n blott ekonomisk styrning.
Ett exempel kan bidra till att forklara. I en kommun géller det ej
blott att ordna t ex barnomsorgen och dess prissittning pa ett ekono-
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miskt satt. Politikernas val mellan inkomstdifferentierad eller enhetlig
taxa beror pd andra varderingar. Den ekonomiska styrningen skulle
darfor kunna ségas ga ut pa att befordra ekonomisk effektivitet och
tillvaxt inom ramen for dels acceptabel fordelning mellan olika kom-
munmedlemmar, dels vissa angivna sociala och politiska restriktioner.

Skillnaden mellan den privata affars- eller foretagsvarldens och
kommunernas ekonomiska styrning kan formuleras pd ménga satt. I
foretagsvarlden uppfattas ofta styrningen mot hogsta mojliga avkast-
ning pa kapital som ett mal. For kommunerna upplevs den ekonomis-
ka styrningen snarare som ett medel eller en begransning. Som sociala
maél skulle i stéllet galla kvalitativt och/eller kvantitativt basta mojliga
omsorg, sjukvard, utbildning, gatuférvaltning etc. Eftersom resurser-
na ar begransade skulle vi kunna tala om strdvan mot ’social avkast-
ning”’.

Virde for pengarna

En for offentlig verksamhet troligen battre formulering ar att na basta
mojliga “varde for pengarna” (frdn engelska value for money”,
VFM). Detta stdende uttryck har valts som 6verrubrik och faltrop”
for denna skrift om controllerarbete och ekonomisk styrning i kom-
munal verksamhet.

Den konkreta innebérden véxlar givetvis med vilka virden, vilka
mattstorheter, som anvénds i varje sarskilt fall. Det kan variera fran
utférda, kvantitativa prestationer till medborgarnas subjektiva upp-
skattningar av erhallen service (kommer att behandlas ytterligare ge-
nom hela skriften och sarskilt i avsnitt 6.6 och 6.7 nedan).

Styrningen i kommunal verksamhet sarpraglas naturligtvis ockséa av
rapportvigarna via olika nimnder. Detta kan uppfattas som en kom-
plikation jamfért med forhéllandena i néringslivet. Samma géller ar-
betsfordelningen mellan politikerna med deras 6vergripande beslut
och tjanstemannen, som bade férbereder och genomfor besluten.

Kommunerna och deras forvaltningar uppvisar alltsd bdde en mer
splittrad malbild och en mer komplicerad beslutsprocess an i foretags-
varlden. Detta tyder pa ett vidare och kanske svérare arbetsfalt for
controllers pa olika héll i kommunal verksamhet in i foretagen. At-
minstone i bérjan kommer det att kravas mycket utvecklingsarbete.
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En roll bland flera

Controllerrollen kan klart aterforas till viss organisatorisk utveckling.
Den beror av samspelet med andra roller. Den har utvecklats inom
affarsforetag — men i Sverige forst mot slutet av 1970-talet — innan
den forts in i ndgon kommun.

Stravan 4r att skdrpa uppmarksamheten pa ekonomi och effektivi-
tet, att uppnd positiva forandringar. Ekonomifunktionen tenderar
uppenbarligen att bli mer marknads- och framtidsorienterad. Ordet
“control” tolkas som styrning eller forberedelse for styrning, ej kon-
troll. Avsikten dr att befordra tillitsfullt samarbete mellan dem som
har beslutsfattar- respektive controllerrollerna.

Det senare géller aven for kommuner, trots att de ekonomiska ma-
len av manga snarast uppfattas som underordnade bivillkor vid stra-
vanden mot andra méal. De kan rentav komma att jamstéllas med de
legala och politiska begransningar som ocksad maéste iakttas. Delvis
beror dock detta pa att ménga tanker blott pé i pengar formulerbara
mal (jfr den vidare tolkningen av ekonomiska mal i avsnitt 2.4 nedan).

Decentraliserat ansvar

Samtidigt med eller rentav fére utvecklingen av controllerfunktionen
marktes det allt storre intresset for decentraliserat ansvar for olika
verksamhetsdelar.

Allt fler chefer far eget budgetansvar — ett ansvar for att hushalla
med, anvanda eller rentav skapa resurser for att n& uppstillda mal.
Darmed far ekonomifunktionen 6kad betydelse. Bade i naringsliv och
forvaltning betonas dessutom utvecklingen mot mer tjansteprestatio-
ner och allt starkare natverk mellan verksamheter. Allt fler aktiviteter
samplaneras, ofta med bestdende samarbete 6ver lang tid.

Med mer tjansteprestationer blir vélutbildad och erfaren personal
allt viktigare. Otrivsel, hog franvaro och hég personalomséttning far
alltmer negativa, dven ekonomiska effekter. Det ar darfor naturligt att
personalen och dess kompetens ses som ett viktigt ”’kapital”. Beroen-
det av inre och yttre milj6 beaktas alltmer.

En intressant fraga ar i vilken utstrackning dessa utvecklingar blott
ar parallella. Eller &r vissa orsaker, andra verkningar? Befordrar eller
andrar de varandra 6dmsesidigt? Hur kan eller kommer de att utveck-
las framover?
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Den kommunala beslutsprocessen

Den kommunala organisationen och beslutsprocessen uppvisar ménga
sdrdrag jamfort med foretagsvarlden. Verksamheterna och de besluts-
situationer, som skall forberedas och beddémas samt foljas upp, ar
ytterst varierande. De fOrutsattningar héller inte, som géngse teorier
for beslutsfattande, ekonomiskt beteende och organisation bygger pa.

Relationerna mellan politikernas 6vergripande policybeslut och
tjanstemannens arbete med forberedelser och utférande ar speciell.
Finansbeslut kring uttaxering av skatter, taxesattning for avgifter och
lanearenden ger en avgérande ram for all dvrig styrning. Vi kan tala
om en kombinerad ram- och malstyrning av olika kommunala verk-
sambheter.

Inom verksamheterna forekommer ofta inflytelserika specialist-
grupper (lakare, larare m fl) vid sidan om verksamhetsledande admi-
nistratdrer och beslutande politiker. Forutom att andra intressenter
har skilda mél, kan darmed &ven olika yrkesgrupper bland de anstéll-
da vilja strava mot olika méal. Det &r svart att siga hur detta generellt
inverkar pa beslutsprocessen. Till syvende och sist beror mycket av
hur samarbetet mellan olika parter fungerar rent praktiskt.

Kommunalt intresse

Ambitionsnivan fér kommunala aktiviteter har stigit. Kraven pa sjuk-
véard, omsorg, utbildning m m vixer bl a med férandringar i befolk-
ningsstruktur och levnadsstandard. Darmed blir ekonomiska avvig-
ningar allt viktigare. Uttryck som rationalitet, effektivitet, tillvixt och
rentav affarsméassighet hors allt oftare i debatten.

Det okar kraven pa den ekonomiska styrningen. Inte minst galler
detta anvindningen av och ansvaret for realkapitalet i form av fastig-
heter och anldggningar (Sturesson, Hansson 1988). Mer information
behovs ocksa infor de allt vanligare fragorna om verksamheter skall
bedrivas i kommunens egen eller andras regi. Det senare kan ske efter
mer eller mindre ackordsbetonade avtal.

Maluppfyllelse

Inom néringslivet dr begrepp som l6nsamhet, likviditet och soliditet
centrala. De bdda senare uttrycker forvantad férmaga att pd kort
respektive lang sikt mota betalningsforpliktelser. Lonsamheten mats
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ofta i rantabilitet (avkastning) pd i verksamheten arbetande kapital.

For mindre féretagsdelar eller olika processer kan vanligen blott
vissa komponenter i ldnsamheten bestimmas. Det kan gilla t ex "in-
takter per forsiljare och ménad”, “’kostnader per prestationsenhet”
eller "’prestationsméngd per timme”’.

I stora delar av kommunal verksamhet uppfattas manga av namnda
matstorheter och framférallt rantabilitet som ovidkommande och
ointressanta. Det senare kan delvis sammanhidnga med att investerat
penningkapital i manga verksamheter ar obetydligt jamfort med per-
sonalkostnader och “’investerat kunskapskapital’.

Ordet resultatmatt accepteras lattare (Stewart, 1988, s 162) men
kan géalla olika maluppfyllelse och behover inte vara uttryckt i pengar.
Andra uttryck for méluppfyllelse skulle behdvas. Ménga ar skeptiska
till att 6verhuvudtaget ange kommunala mal i pengar eller monetéra
relationstal.

Verksamheten skall vara ”andamaélsenlig” eller ’tjanlig” snarare dn
16nsam. Tjanlighet eller virde for pengarna blir dock mer beroende av
varderingar. Anda kan intressanta jaimforelser goras med affarsvarl-
dens bedomningar. Det giller ocksa satten att beakta riskerna for att
uppsatta mal ej nés.

Kommunerna och deras medlemmar

I néringslivet ar mal som resultat och rantabilitet féorknippade med
foretaget som sadant, dess dgare och dessas kapitalinsats. Ersattning-
en till andra intressenter tar sig formen av Ioner till anstéllda, rantor
till langivare, skatter till stat och kommun, fakturabetalningar till leve-
rantorer och varor eller tjanster till kunderna.

For offentlig verksamhet blir relationerna delvis annorlunda. Stat
och kommun skall ju fungera helt i medborgarnas tjanst. Dessa skulle
kunna ses som &gare.

For hela riket brukar vi skilja mellan statsfinansiell och samhalls-
ekonomisk bedomning. Den forra termen begransas till vad som beror
statens finanser, dess utgifter och inkomster. Den senare ar vidare och
inkluderar hur behoven foér samhallets alla medborgare tillfredsstalls.

F6r kommuner kan vi pd motsvarande sitt skilja mellan kommunal-
finansiell och kommunekonomisk bedomning. Den forra avser konse-
kvenserna av handlingar och hiandelser pdA kommunens budget och
budgetutfall. Den kommunekonomiska bedomningen omfattar dar-
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emot alla effekter som berér kommunens medlemmar (inklusive kor-
rigeringar for skatter och bidrag m m). Aven sociala hinsyn kan sa-
lunda med foérdel inarbetas i den kommunekonomiska bedémningen.
Detta poangteras ocksé i engelsk kommunekonomisk litteratur (t ex
Hooper, 1988).

Distinktionen mellan de bada begreppen synes vésentlig for control-
lerfunktionen. Det &r egentligen forvanande att skillnaden inte brukar
diskuteras mer. Nagra termer for de bada begreppen har inte vunnit
burskap.

All erfarenhet talar for att termer for likartade men &nda skilda
begrepp bor skilja sig at p& minst tva punkter. Dessutom bor termerna
spontant fora tanken till ratt begrepp. Ett termpar som kommunal-
ekonomisk respektive kommunekonomisk ger inte tillracklig skillnad.
Langre, mer informativa bendmningar skulle bli for komplicerade. I
vantan pé battre forslag anvands darfor i denna framstallning kommu-
nalfinansiell respektive kommunekonomisk.

1.2 Syfte

Behovet av controlling

Ett forberedande syfte med foreliggande arbete kring kommuners
ekonomiska styrning mot allt mer ’varde for pengarna’ ar

att pavisa behovet av en kommunal controllerfunktion.

Behovet antas vara ungefar detsamma i kommuner och landsting
(Fundahn, Holmberg, 1980). Men ingen vet i dag vilken omfattning
kommunal controlling i nagotdera fallet kan fa. Ej heller kan vi forut-
séga vilka former den kommer att ta, vilka arbetsuppgifter som kom-
mer att ingd eller under vilka bendmningar den kommer att upptrada.

Fragan ar ocksa vilken stallning i organisationen och rapportvagar-
na som controllers kommer att inta. Hur kommer de att vara relatera-
de till ekonomichef, forvaltningschef och ndmnd respektive till andra
controllers? Viktigt ar ocksa hur deras arbetsinsatser kommer att upp-
fattas och uppskattas av andra tjanstemén respektive bland politiker-
na i kommunstyrelse och ndmnder. Kanske kommer de att upptrada
under annan yrkesbenamning och med delvis andra uppgifter.
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Trots denna osdkerhet synes mycket tala for att kommunal controll-
ing i nagon form har en framtid. Den organisatoriska utvecklingen i
kommunerna pekar i den riktningen. Samma gér den allt storre vikt
som tillmats de ekonomiska fragorna och stravan att kommunerna
skall ge varde for pengarna.

Huvudsyftet — att starta debatt

Utvecklingen kommer givetvis att i forsta hand bero av vad som visar
sig livsdugligt, nyttigt eller uppskattat. Skeendet torde emellertid kun-
na paverkas av saklig debatt.

Huvudsyftet med foreliggande arbete r i enlighet darmed

att bidra med kunskap om controllerfunktionen i allmdnhet och
att gora ett forsta inldgg i debatten kring dess ldmpliga anpassning till
kommunala forhdllanden.

I svenskt naringsliv har controllerfunktionen fatt allt storre uppmark-
samhet under 1980-talet. En del kunskap om dess nytta har samlats.
Det forsta huvudsyftet giller att ta vara pd denna kunskap och stilla
fragor kring hur den kan anpassas till kommunala férhéllanden. Del-
vis far framstallningen karaktiren av larobok kring allménna principer
for controlling. Blott spridda exempel pa tankbara kommunala an-
vandningar ges. Lasaren maste bidra med att sjalv fundera Over ytter-
ligare konkreta tillimpningar pa andra kommunala omraden.

Det synes vasentligt att fa igdng debatten redan innan den kommu-
nala controllerfunktionen tagit fastare former. Framforallt &r det vik-
tigt att ambitionerna inte begrinsas till vad som kan rapporteras och
tolkas ur traditionell och for provningen av olika beslut mindre lam-
pad redovisning. For ménga kommunala servicemal kan tillfredsstal-
lelsen aldrig métas objektivt ur tillgdngliga dokument. Uppskattning-
en bland medborgarna fér i stillet sokas mer subjektivt pa andra vagar
som via enkéter, intervjuer, klagomal m m.

Att samla konkreta erfarenheter

Framstallningen gar ut pa att belysa hur affarslivets erfarenheter och
en del begrepp och metoder ur foretagsekonomens verktygslada kan
anpassas till kommunal verksamhet. Hansyn maste da tas till dennas
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annorlunda forutsattningar betraffande bl a mél, beslutsprocesser och
erforderligt teoriunderlag. Lat oss hoppas pa en fortsatt debatt i posi-
tiv anda.

Inte minst behover denna debatt bidra till att konkretisera malska-
lor, nyckeltal m m. Den far inte stanna vid blott principiella resone-
mang. Det galler pa olika omraden att handgripligt prova olika satt att
registrera data, att sammanstélla dem i rapporter och nyckeltal samt
att tolka dessa. S& sméningom maste erfarenheter samlas av hur effek-
terna sldr inte bara pa uppstéllda malskalor utan ocksa i medborgarnas
uppskattning av de kommunala verksamheterna och servicen.

Fortlépande behov

Det riacker knappast med de omfattande forskningsprojekt, som be-
drivs kring kommunekonomiska fragor, t ex social omsorg och sjuk-
vard. Det behovs ocksé en fortlépande planering och uppf6ljning in-
om verksamheterna av ekonomi och annan méluppfyllelse.

Maénga arbetsuppgifter av karaktar controlling utférs ju redan nu
men under andra bendmningar. Vissa uppgifter for affarslivets con-
trollers blir aldrig aktuella i kommunerna. Andra uppgifter tillkom-
mer. Mycket kommer — liksom i néringslivet — att skilja mellan stora
och sm& kommuner och verksamheter. Lokal organisation och ledar-
stil samt verksamheternas skilda inriktning kan ocksa inverka.

Olika resurser — olika behov

Foreliggande arbete har framsprungit ur forskning kring férvaltning
av fastigheter, dvs av realkapital. Det har framhaéllits att ’den sanno-
likt mest strategiska faktorn for att effektivisera realkapitalanvénd-
ningen ar att forbattra ekonomistyrningen” (Sturesson, Hansson,
1988). Framst galler detta de verksamheter, som har dyrbara anlagg-
ningar eller fastigheter att forvalta, sdsom industriverk, sjukhus, all-
mannyttiga bostadsféretag m fl. Totalt varderas kommunernas realka-
pital till 300 miljarder kr &r 1986.

Behovet av controlling synes dock minst lika stort for hushallningen
med andra resurser dn realkapital. I de vanligen tjansteintensiva verk-
samheterna kan hushéllningen med personella resurser samt med de-
ras erfarenhets- och kunskapskapital vara dnnu viktigare.
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Budskap
Bokens budskap &r att vi dven i kommunerna och deras olika verk-
samheter behover

en brett teorigrundad men praktisk och konkret samt — inte minst —
kreativ controlling.

Bade affarsforetagen och den kommunala vérlden kan i framtiden
vinna pa att 6msesidigt utbyta erfarenheter. Dessa &sikter ar uttryck
for en stark tro hos forfattaren men kan dnnu inte underbyggas rent
vetenskapligt.

Ldsare

Framstéllningen vander sig till envar — ekonom eller icke ekonom —
som har intresse for ekonomisk eller annan méluppfyllelse i kommun-
ledningar och kommunala verksamheter. En del synpunkter kan kan-
ske vara av védrde dven for personer i annan &n kommunal verksam-
het, sarskilt nar 4ven andra an rantabilitetsmal maste beaktas.

Helt naturligt 4r boken lattast tillginglig for de lasare som redan
tidigare ar bekanta med ekonomiska termer, begrepp och resone-
mang. For dem kan en del forklaringar och definitioner vara onddiga.

En forhoppning ar att boken ocksa kan fylla en funktion i férvalt-
ningsekonomisk och annan ekonomutbildning, badde ute bland kom-
munerna och vid hégskolorna.

Kapitel 2 ar ratt laroboksbetonat och narmast avsett for lasare, som
har ingen eller ringa erfarenhet av ekonomisk styrning. Kapitlen 3 och
6 ar till sin karaktédr ratt tekniska. En lasare, som ej ar intresserad
déarav, kan ga forbi dem eller ta del blott av rubrikerna.

Sidosyften

Med debattinldgget och dess resonemang vill forfattaren ocksa plade-
ra och fa stod foér ndgra redan tidigt uppstéllda idéer eller trossatser
sdsom

att den ekonomiska styrningen ar ett brett arbetsfalt samtidigt som de
teoretiska och praktiska kraven pad densamma ar omfattande och

viktiga att tillfredsstilla
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att mycket gar att lara av den historiska utvecklingen inom ekonomisk
styrning

att kommuner redan nu — trots skillnader i mél och arbetssitt — kan
dra stor nytta av affirsvérldens erfarenheter av ekonomisk styr-
ning med hjalp av controllers

att mycken erfarenhet — nédrmast roérande avvigningen mellan flera
mal — ocksa kan vinnas i andra riktningen, frdin kommunerna till
naringslivet

att all ekonomisk styrning kan skdrpas genom 6kad operationalise-
ring, dvs genom att metoderna att observera, mita och bearbeta
olika data uttryckligen anges och preciseras mer &n hittills

att all ekonomisk styrning maste ’situationsanpassas”, i detta fall till
de speciella forutsattningar som rader for olika kommunala verk-
samheter

att controllerns roll som fordndringsagent fortlopande kan studeras
med géngse vetenskapliga metoder i syfte att fa impulser till for-
béttrad ekonomisk styrning

att controlling ddrmed kan goras till en konstruktivt framtidsinriktad
verksamhet utan risk for att upplevas som negativ kontroll.

Avgrdnsningar

Framstallningen bygger pa erfarenheter fran foretagsvarlden. Det ar
vad forfattaren kan bidra med och dirmed en nddvéndig begréansning.
Synpunkterna har mast resonemangsvis overforas till kommunala for-
héllanden. Dessa kéanner forfattaren blott via samtal och litteratur —
framst svensk- och engelsksprakig.

Néagon empirisk studie av controllers i kommunal verksamhet har
icke varit mojlig. Ingen vet ens hur manga kommunala controllerbe-
fattningar som hittills har hunnit tillskapas under denna eller andra
benamningar. Forfattaren har inte heller hittat ndgot speciellt om
controllerfunktionen i den omfattande litteraturen kring kommunal
ekonomi.

Avsnitt for avsnitt utgdr framstéllningen darfér fran forhallandena i
foretagsvérlden. Alla omdoémen kring kommunala tillldimpningar byg-
ger sedan pa analogier med affarsféretagen. De star och faller med
hur néra forhéllandena liknar varandra eller hur vél skillnaderna kun-
nat beaktas. Férhoppningen ar att lasarna skall kunna bedéma detta
var och en i sin situation.
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1.3 Svensk litteratur

Allmdn controlling

Den svenska litteraturen kring controllerfunktionen omfattar fortfa-
rande bara ett fatal arbeten. Det forsta inlagget torde varit forfatta-
rens artikel i borjan av 1950-talet (Frenckner, 1952). Den fick under
lang tid inte nagon efterfoljare.

Forst pa senare ar har tillkommit dels Controllerhandboken (Sa-
muelson, red, 1986, ny upplaga 1989), dels arbeten av Mattsson (1987)
och Olve (1988). Tillsammans ger de en fyllig bild av modern svensk
syn pa controllerfunktionen. En hel del kursmaterial har ocksa utarbe-
tats hos olika kursarrangdrer.

Kommunal controlling

Nagon litteratur kring speciellt kommunal controlling lér inte finnas,
allra minst i Sverige. Redan i bérjan av 1960-talet bedrevs dock forsk-
ning vid Handelshdgskolan i Goéteborg under professor af Trolles led-
ning kring “mojligheter och metoder att ersitta konkurrensen som
effektivitetsbefraimjande faktor i icke konkurrerande foretag”. Dari
ingick bl a en studie kring planerings- och kontrolltal for beslut i
kommunal férvaltning” (Goldberg, 1963). Sadana ar viktiga verktyg i
controllerarbetet.

Andra intressanta forskningsresultat kring kommunernas budgete-
ring, ekonomisystem och organisation har sedan bérjan av 1970-talet
publicerats framforallt av andra forskare med rotter i samma hogskola
(Asztély, Bergevarn, Brorstrom, Brunsson, Sten Jonsson, Lundin,
Olson, Polesie, Rombach m fl).

Ytterligare svenska forskningsinsatser kring kommunal ekonomi &r
ocksa av intresse for controlling (bl a av Borgenhammar, Granqyvist,
Hékansson, Jonsson, Bengt Jonsson, Rhenman, Stahl och Svalander).

Manga forskningsrapporter och handledningar kring produktivitet,
effektivitet och maluppfyllelse i offentlig verksamhet har publicerats
av bl a Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO), Lands-
tingsforbundet, riksrevisionsverket (RRV), sjukvardens och social-
vardens planerings- och rationaliseringsinstitut (Spri), statens pris-
och konkurrensverk (SPK), statskontoret och Svenska Kommunfor-
bundet). Forfattaren har tagit del av och refererat till blott en del av
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denna omfattande och starkt véxande litteratur.

Budgetarbetet utvecklas ofta som en férhandling mellan véktare
som virnar om det bestdende och férkampar som strider féor mer
resurser till viss verksamhet. Det tyder pd intressanta arbetsfalt for
kommunala controllers (jfr Wildavsky, 1979 och Jénsson, Lundin
1979, Brunsson, 1981). Hittillsvarande forskning visar enligt Bror-
strom (1988) pa ménga problem med samordningen av styrning, an-
svar och mitning.

Empiri
Fransett ndgra seminarieuppsatser och vad som presenteras i litteratu-
ren ovan torde undersdkningar av controlling och erfarenheter darav
ej finnas. Funktionen har i Sverige knappast &nnu mognat ut tillrack-
ligt for att gora en mer vetenskapligt upplagd, empirisk studie me-
ningsfull. I nagra foretag finns dock ingéende befattningsbeskriv-
ningar.

De omfattande resultaten av ménga amerikanska undersdkningar
sdger inte mycket om svensk controlling. Som nedan kommer att be-
roras har utvecklingen varit ganska olika.

1.4 Disposition

Val av utgdngspunkt

Manga lasare skulle formodligen vilja forst fa en Oversikt over de
kommunala verksamheternas sarart och krav pa controlling. Tyvarr
har detta inte varit mojligt for forfattaren att astadkomma.

Bade forloppet over tiden och forfattarens erfarenhet av blott af-
farsforetagens controlling gor det i stéllet naturligt att bérja i denna.
Att i tanken folja den historiska utvecklingen av controlling fran ni-
ringsliv till kommunala férhallanden borde for 6vrigt ge god forstaelse
for tillampningsproblemen pa det nya faltet.

Fragan blir darvid vilka delar av funktionen som kan tas 6ver till det
kommunala. Vad 6nskas? Vad behover anpassas och hur? Vilka ytter-
ligare utvecklingar ar tdnkbara eller troliga? Ja, mycket talar — som
ovan namnts — for att affarsvarldens controllers s smaningom ocksa
kommer att hdmta idéer fran kommunala tillampningar.
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Denna gang i resonemangen gér igen inte bara i upplaggningen i
stort utan ocksé inom snart sagt varje avsnitt.

Allmdnt om controlling

Forsta kapitlet ger en inledning och sammanfattning. Dédrmed kan den
lasare som sa Onskar gé direkt till det eller de kapitel som intresserar.

Kapitel 2 innehéller en allmédn Oversikt 6ver ekonomisk styrning.
Dair beskrivs ocksa en del termer p& omradet.

Ett antal krav eller 6nskemal pé ett for controllerarbetet dgnat eko-
nomisystem anges i kapitel 3. De bygger pa bl a vissa ekonomiskt-
teoretiskt kinda samband, s k ekonomiska effekter. Sarskilt beaktas
att kommunal verksamhet i stor utstrackning avser tjanster.

Mycket torde kunna ldras av hur controllerfunktionens arbetsupp-
gifter utvecklat sig 6ver tiden i storre foretag. Detta belyses i kapitel 4.
Aven kompetenskrav, relationer mellan olika controllers i samma
verksamhet och risker i utvecklingen diskuteras.

Vad som framst kan laras fran naringslivet i dag till det kommunala
behandlas i kapitel 5. Sarskild vikt laggs vid hur controllerfunktionen
tillkommit vid sidan av finansfunktionen. Troligen har det skett som
en foljd av organisationsfordndringar, framst divisionalisering och
darav foranledda rapportbehov. Dessutom berdrs administrativa pro-
blem kring internprissattningen. Ménga synpunkter i bdde det femte
och 6vriga kapitel har stod hos organisationsteoretiska forfattare.

Kommunal controlling

Aven om avsikten 4r att pavisa framst likheter, markeras redan i
kapitlen 2—5 en del skillnader mellan foéretagsvarldens och kommu-
nernas forhallanden. Det synes motiverat, trots att det leder till vissa
dubbleringar senare. Mer direkt inriktade pd kommunal controlling
och dess sirdrag ar de foljande tre kapitlen.

De sarskilt i vissa kommunala verksamheter svdra méatproblemen
kring produktivitet, effektivitet, rantabilitet och annan maluppfyllelse
berors i kapitel 6. Aven har antas att manga erfarenheter fran affars-
véarlden med lite god vilja kan tillampas vid eller anpassas till kommu-
nala mal och synsitt.

Kapitel 7 utgar frdn de kommunala beslutsprocesserna och de in-
strument med vilka controllerna arbetar, framférallt redovisning, bud-
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getering och taxesattning. Forhoppningen &r att kapitlen 5—7 skall
formedla vissa konkreta forslag till hur rollen som kommunal control-
ler i olika placeringar kan utformas.

Framtiden

Géngen ovan i dispositionen kan sammanfattas sadlunda: Efter inled-
ningen (kapitel 1) behandlas ekonomistyrning och ekonomisystem (2)
samt controllerfunktionens krav pa detta (3). Darefter kommer con-
trollerrollen in i bilden med erfarenheter fran historien (4) och dagens
naringsliv (5). Infor anpassningen till kommunerna kravs ytterligare
hansyn till matteknik (6) och kommunala sardrag (7).

Kapitel 8 ar mer spekulativt och inriktat pa controllerfunktionens
bidrag till den ekonomiska styrningens utveckling framéver. Fragorna
ar fler an svaren. Mycket talar for att kommunal controlling kommer
att ga egna och delvis svarare vagar dn néringslivets.

1.5 Sammanfattning

Att controllerfunktionen — rétt hanterad — skall kunna bidra till att
kommunerna battre &n hittills nar uppstillda mal med sina verksam-
heter ar forfattaren Overtygad om. Forhoppningen ar att dven ldsaren
skall komma att dela denna tro pa en utveckling mot mer "vérde for
pengarna’’.

Hela arbetet kan uppfattas som en plaidoyer, en forsvarsskrift, for
mer controlling. Varje kapitel har darfor sitt eget budskap. I samman-
fattning kan dessa formuleras som foljer.

Ekonomisk styrning

I kapitel 2 betonas att controllerarbetet maste innebdra en positiv,
flexibel och idéskapande larprocess i méalstyrningens anda.

® Bilden av varje verksamhet maste anpassas alltefter om verksamhe-
ten ses som en administrativ eller ekonomisk enhet eller som ett
informationssystem. Alla tre synsétten behovs (2.1).

® Den efterfrdgan eller de behov som skall tillfredsstéllas avser till
stor del tjanster. I kommunala sammanhang ar dessa dessutom ofta
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s k kollektiva tjanster, dvs fritt tillgdngliga for envar. Det kraver
speciell bedomning (2.2).

e Styrningen kan uppfattas som vissa manniskors medvetna och av-
siktliga men inte alltid rationella paverkan pa andra méanniskor
(2.3).

® Ekonomisk styrning kan avse de mest skilda mal, dvs relationer
mellan méluppfyllelse och resursinsatser, under hansyn till bade
ambitioner och risker (2.4).

® Ekonomisystemen har utvecklats under 1980-talet med béttre da-
torstod. Framforallt externredovisningen och publicerade arsredo-
visningar ar langt mer informativa an forut bade i foretagsvarlden
och kommunerna (2.5).

® Den ekonomiska styrningen mdste vara malinriktad, tillforlitlig,
accepterad och ekonomisk i sig samt snabbt upptidcka och vara
forberedd pa bade risker och chanser. Utvecklingen gar mot en
sérskild yrkesprofil och egen yrkesetik for controllers, motsvarande
vad som giller for revisorer, advokater, lakare m fl (2.6).

Systeménskemal

I kapitel 3 konkretiseras synpunkterna fran féregaende kapitel till vad
som fordras av ekonomisystemet for att tjana controllerfunktionen.

e Controllerns tolkningsfunktion férutsatter 6kad konkret kunskap
om vad som framst orsakar dels intékter eller behovstillfredsstéllel-
se, dels kostnader (3.1).

® Fran ekonomisk teori kan en mangd antaganden om troliga sam-
band mellan orsaker och effekter formuleras. Det far sedan i varje
sarskilt fall prévas om, nédr och hur dessa forekommer i olika kom-
munala verksamheter. Det kan gélla skalekonomi, synergi, lokala
forutsattningar, monotoni, byrékrati m m (3.2).

e Ett stort antal bade specialist- och anvandarkrav p& ekonomisystem
poéangteras i ekonomisk litteratur, foretagsbroschyrer m m. Det
handlar om tillganglighet, kapacitet, byggbarhet respektive system-
ekonomi, flexibilitet, snabbhet osv (3.3).

® En annorlunda kravmeny, mer specifikt inriktad mot controlling,
presenteras har. Den avser samordning, tolkning, paverkan och
anpassning efter olika beslut, organisationssatt, madl m m (3.4).

® Béde produkt- och kapitalbegrepp m m kan behdva anpassas till
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kommunal tjansteproduktion, kunskapskapital, personalsituation
m m. Genomgangen visar pa behov av en omfattande forskning kring
de samband som controllers skall identifiera och uttolka (3.5).

Ldrdomar fran den historiska utvecklingen

I kapitel 4 ar avsikten att med en kort historisk 6verblick skapa forsta-
else for hur controllerfunktionen har utvecklats. Det leder fram till
synpunkter pa kompetenskrav, organisationssatt och vissa risker.

® Dagens controlling uppvisar bade sediment frdn det férgdngna och
reaktioner mot tidigare utveckling (4.1).

® Controllerfunktionen har sedan mer 4n ett halvt sekel fotts, utveck-
lats och stabiliserat sig i amerikanska foretag. Framforallt betonas
dar den klara arbetsfordelningen i forhéllande till finansfunktionen
(4.2).

® Forst med ett halvsekels forskjutning har funktionen i bantad och
ndgot annorlunda form slagit rot i europeiskt och svenskt affarsliv
(4.3).

e Controlling stéller hoga krav pa kompetens, vilket motiverar sir-
skild vidareutbildning (4.4).

® Controllerarbetet har i skilda foretag organiserats drastiskt olika,
sarskilt betraffande relationen mellan controllers p& olika nivaer i
hierarkin (4.5).

® Controlling kan uppenbarligen erbjuda inte bara férdelar utan aven
betydande risker for bl a kortsiktighet och oklart ansvar (4.6).

Ldrdomar frdan naringslivet

Kommunal controlling &r &nnu i sin linda, varfér kommunala ekono-
mifunktionarer enligt kapitel 5 kan vinna mycket pa att lara av utveck-
lingen inom afférsvérlden.

e Liknande forandringar som i naringslivet rorande organisation, nét-
verk m m synes vara pa vag aven i kommunala verksamheter (5.1).

® Vid divisionalisering sprids “’totalméalsansvaret” till ménga enheter.
Det motiverar divisionscontrollers som stéd for respektive enhets-
chef. Emellertid maste de vara vaksamma mot risker for dubbelar-
bete, suboptimering m m (5.2).
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® Decentraliseringen fordrar samtidigt ett slags centralisering bl a i
form av samordnad mélformulering samt rapportering och uttolk-
ning. Organisation och styrning méste vara i takt med varandra.
Skicklighet att leda framgér inte alltid av uppnddd méaluppfyllelse (5.3).

® Varje ansvarsenhet behover specialiserad styrinformation. Samti-
digt behovs underlag fér samordningen av satsningarna pa olika
verksamheter och verksamhetsdelar. Viss utveckling inom finan-
siell teori kring relationen mellan investering och finansiering synes
darvid av intresse (5.4).

® Internprissattning mellan verksamhetsdelar kan vara nédvandig ba-
de for beslut om olika atgarder och for rattvis uppfoljning av olika
enheters maluppfyllelse och ansvar (5.5).

® Andra erfarenheter fran néringslivet som kan utnyttjas galler
“’management by exceptions”, specialcontrollers for olika funktio-
ner eller mél, forandrad rapportteknik m m (5.6).

® [ naringslivet har ocksé en del nyare “instrument” for controlling
borjat anvdndas. Simulering, incitamentsprogram och erfarenhets-
utbyte mellan foretag dr exempel som kan vara av minst lika stort
intresse i kommunal verksamhet (5.7).

Madtteknik

All controlling forutsatter enligt kapitel 6 nagon form av matteknik.
Kommunala verksamheter kan dven inom en och samma kommun ha
manga intressenter samt manga svarbedomda och svarférenliga mal.
Det staller alldeles sarskilda krav pa mattekniken att halla isar uppfyl-
lelsen av olika mal.

e Kommunal controlling behéver en egen teoribildning, utgaende
frdn en acceptabel modell 6ver hur kommunala verksamheter fun-
gerar (6.1).

e Tilltron till kommunal controlling beror av hur tillférlitligt, samord-
nat och snabbt det gér att faststialla om, och i vilken grad, de av
olika intressenter uppstéllda malen uppnés. Bland alla méldimen-
sioner kan sarskilt fordelningseffekter mellan starka och svaga i
samhaillet ndmnas (6.2).

® Mycket kan laras av hur affarsvarldens mattstorheter som réantabili-
tet, kapitalomséttningshastighet och havstangseffekter brukar ana-
lyseras och tolkas (6.3).
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Affarsforetagens interna resultatanalys och dekomponering av mal
kan analogivis tillimpas p4 kommunala verksamheter. For dessa
har ocksd mer speciella kommunalfinansiella och kommunekono-
miska modeller foreslagits i litteraturen (6.4).

Maittekniskt kan det ibland vara lampligt att anvanda lattillgangliga
”’proxy’’-storheter, som nagorlunda vél kan antas samvariera med
den maluppfyllelse som egentligen skulle matas (6.5).

Sarskilt intresse maste dgnas definitioner av och relationen mellan
skilda uttryck for produktivitet och effektivitet i kommunala verk-
samheter. Har har utvecklats en omfattande flora av med varandra
mer eller mindre forenliga begrepp for sdval kommunalfinansiell
som kommunekonomisk maluppfyllelse (6.6).

Begreppen inre och yttre effektivitet kan relateras till olika system-
nivaer. Sarskilt infér ingdende jamforelser och erfarenhetsutbyte
mellan kommuner kan enhetliga definitioner och klara samband
mellan olika effektivitetsmatt vara en 6nskvérd utveckling (6.7).
For styrningen som en process mellan manniskor blir paverkan,
diagnosférmaga, intresse och lojalitet avgérande begrepp i control-
lerarbetet (6.8).

Kommunala sirdrag

Kommunal controlling blir enligt kapitel 7 i hog grad beroende av
kommunal organisation och kommunala beslutsprocesser. Olika kom-
munala verksamheter uppvisar mycket olika sardrag.
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Hur kommunal organisation och kommunala beslutsprocesser skil-
jer sig frén affarsvarldens och hur detta beror controlling behover
utredas. Ekonomisk styrning maste ofta nara samordnas med fysisk
planering, sociala varderingar etc. Manga specialistgrupper har eg-
na informationsbehov (7.1)

Ansvarsfordelningen inom och mellan kommunala organ samt mel-
lan politiker och tjanstemén stéller speciella krav p4& kommunal
controlling (7.2).

Kommunal redovisning star infér foreslagna stora forandringar.
Dessa far inte bedomas blott fran centrala finanssynpunkter. Con-
trollerfunktionens informationsbehov centralt och i olika verksam-
heter méste ocksé beaktas. Det stiller krav pa inte minst den inter-
na redovisningen och att aktuella féormogenhetsvarden utnyttjas pa
tillfredsstallande satt (7.3).



Kommunal budgetering maste ge tillfredsstéllande underlag for ba-
de centrala kommunalfinansiella éverviganden och de operativa
ledningarnas kommunekonomiska bedémningar. Dels maste de fi-
nansiella ramarna héllas, dels maste kostnader vdgas mot vantade
effekter pa skilda hall. Olika slag av osidkerhet kan behdva motas
med budgetsimulering och snabb uppf6ljning (7.4).

De kommunala sirdragen kan innebéra sérskilda motiv fér bade
bidrags- och sjilvkostnadskalkyler. Traditionella produktkalkyler
kan ta formen av tjanstekalkyler eller mer omfattande program-
eller projektkalkyler. Eventuellt utférs de som enkla investerings-
kalkyler (7.5).

Domstolsutslag under 1980-talet visar att underlaget f6r kommunal
taxesédttning och kommunekonomiska 6vervdganden i anslutning
dartill behover beaktas mer an hittills. Det synes vara en angelagen,
pedagogisk controlleruppgift att forklara konsekvenserna av olika
metoder for taxesattning (7.6).

Idéer fran program-, andamals- och nollbasbudgetering samt fram-
forallt interkommunala jamfoérelser av kostnader, kvalitet m m tor-
de med fordel kunna utnyttjas. Likasa kan samarbete mellan con-
trollers och revisorer férvantas bli givande (7.7).

Controllerna som férdndringsagenter

Kommunal controlling kan enligt kapitel 8 ses som en utmaning att
aktivt bidra till den férdndring eller férnyelse av offentlig verksamhet
som sa ofta diskuteras.

Foérandringsarbetet méste ske i ett vetenskapligt sinnelag” som en
serids stravan mot systematiserad kunskap (8.1).

Skillnaderna mot forhallandena i naringslivet behover noggrant
kartldggas for att anpassa controllerarbetet till behoven i kommu-
nal verksamhet. Forhoppningsvis framgar skillnaderna av framstall-
ningen i tidigare kapitel (8.2).

For effektiv kommunekonomisk styrning kan controllerfunktionen
behéva utveckla inte bara internredovisning av traditionellt slag
utan adven en speciell effektredovisning (8.3).

Kommunal controlling har anledning att soka vetenskaplig hjalp i
formuleringen av fragor och hypoteser. Dessa beh6vs som underlag
for de experiment som fortgdende, praktisk controlling kan uppfat-
tas innehalla (8.4).
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e Sammanfattningsvis leder resonemanget fram till négra trossatser
kring nyttan av och utvecklingsmojligheterna for kreativ kommunal
controlling. Den ses som en kunskapssokande larprocess och med
en egen bade kommunalfinansiellt och kommunekonomiskt an-
svarsinriktad yrkesprofil (8.5).

1.6 Slutsatser

I anslutning till de tre syftena i avsnitt 1.2 ovan kan foljande slutsatser
dras.

Forst av allt synes det uppenbart att kommunala controllers behovs
bade centralt och i olika verksamheter. Mycket talar for att funktio-
nen — oberoende av benidmning — inom stora verksamheter ar ett
nodvandigt men naturligtvis inte tillrackligt villkor for framgangsrik
decentralisering. Denna fordrar snabb och informativ aterforing till
alla beslutsfattare kring graden av uppnaddd maéluppfyllelse pa bade
kommunalfinansiell och kommunekonomisk niva.

Kommunerna kan dra nytta av den omfattande erfarenhet och kun-
skap som finns om controllerfunktionen i allmanhet. Mycket pekar pa
att det skulle vara fruktbart att se kommunala controllers som fériand-
ringsagenter. Tillsammans med sina chefer kan de svara fér den empi-
riska provnigen av pé teorier och beprovad erfarenhet byggda anta-
ganden eller trossatser kring ekonomiska samband.

En tredje slutsats ar att kraven pa en kommunal controller kraftigt
skiljer sig fran motsvarande krav pa en affarscontroller. Verksamhets-
maélen ar annorlunda, flera och mer svaruppféljda , vilket kan behéva
beaktas vid utformning av bade utbildning och yrkesetik. I fortsatt
debatt och utveckling av praxis far det visa sig hur denna anpassning
lampligen sker i strivan mot mer varde for pengarna.
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2 Ekonomisk styrning som
controllerns arbetsomradde

2.1 Bakgrund och synsitt

En funktion i utveckling

Foreliggande kapitel dgnas den ekonomiska styrning som utgor con-
trollerns arbetsfalt. Den har en lang historia men ar ocksa en funktion
i utveckling. Den maéste vara bade allsidig och situationsanpassad.
Avsikten ar att belysa omradet med controllerns 6gon. Utgangspunk-
ten ar ekonomens. Resonemangen foérankras i ekonomisk och admini-
strativ begreppsbildning snarare &n i redovisningsteori.

Ett antal for controlling relevanta begrepp beskrivs. Vikt laggs vid
att visa hur beroende den ekonomiska styrningen dr av ménskliga
avsikter, reaktioner och relationer. Det giller i kommuner lika vél
som i foretag, oberoende av hur brett eller snavt féltet bestams.

Kapitlets centrala budskap ar att den ekonomiska styrningen och
diarmed controllern maste vara positiv, flexibel och aktivt idéskapan-
de. Detta synes lika viktigt i kommunala verksamheter som i foretags-
vérlden.

Den lasare, som kanner sig val bekant med den ekonomiska styr-
ningens mal och medel, kan direkt g vidare till foljande kapitel.

Gamla traditioner

Viss ekonomisk styrning och ddrmed viss controllerfunktion torde ha
funnits i alla tider i bade foretagsvarlden och den offentliga sektorn.
Ordet kalkyl kan aterforas till den sten som romarna anvande for vissa
rakneoperationer. Medeltidens kOpmén har efterlamnat kalkyler 6ver
inkdpskostnader och forséljning. Andra och tidigare berakningar géll-
de samhillets skatter.
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Under medeltiden utvecklades i Italien ocksé den dubbla bokf6ring
som fortfarande gar igen &ven i den mest datoriserade redovisning.
Inte bara extern- eller affarsredovisning utan &ven interna specifika-
tioner finns bevarade fran de svenska brukens redovisning féor mer an
300 ar sedan.

Aven budgeten har gamla anor. Det var ju namnet pa den ladervis-
ka, i vilken den engelske finansministern pa vég till parlamentet bru-
kade béra férteckningarna 6ver statens inkomster och utgifter. I Sveri-
ge har statsbudgeten mer 4n 400 &r pa nacken.

Stor betydelse for utvecklingen i Sverige av statlig redovisning och
budgetering hade tillkomsten av den férsta med dubbel bokféring forda
rikshuvudboken 1623 (Hanner, 1952). Bade for riket och de storsta
staderna finns emellertid dven tidigare redovisningar bevarade (Vist-
hagen, 1950).

1900-talets borjan

Dagens ekonomiska styrning kritiseras — &tminstone i USA — for att
inte ha utvecklats sarskilt mycket sedan 1920-talet (jfr Johnson, Kap-
lan, 1987). Fragan ar dock om inte kritiken mer géller USA &n t ex
vart land.

Vid seklets borjan hade just nya metoder for fabriksorganisation
och den s k taylorismen svept fram. P& 1910-talet kom sjalvkostnads-
kalkyler alltmer i centrum for intresset. Under 1920-talet borjade re-
dovisningen omorganiseras med bokforings- och héalkortsmaskiner
samt genomskriftsmetoder. I USA borjade budgetering i affarsforetag
bli allt vanligare, trettio ar fére motsvarande utveckling i Sverige.

P& 30-talet borjade man i vart land — inspirerat frdn frimst Tysk-
land — att genom s k kalkylerande bokféring knyta samman redovis-
ning och kalkylering. Det ledde till 40- och 50-talens intresse for kon-
toplaner med samordnad extern- och internredovisning. Intresset har i
dag utvecklats vidare till samordning dven med budgetering, kalkyle-
ring, produktions- och marknadsplanering m m. Den intensiva diskus-
sionen om sjalvkostnads- eller bidragskalkylering med slutsvaret "’ba-
de-och” far inte heller glommas.
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1900-talets andra hilft

I storre foretag blev det allt viktigare — kanske sarskilt efter krigsaren
— att undvika en organisatorisk (byrékratisk) samordning av fOreta-
gets olika delar. I stillet efterlystes en marknadsberoende styrning
(pretial styrning” eller prisstyrning, jfr Schmalenbach, 1948). Aven
lagre befattningshavare skulle dirmed kénna 6kat ekonomiskt ansvar
inom ramen for sin paverkan. Foére divisionaliseringen var dock ut-
rymmet for matbar sddan paverkan ytterst litet annat an for de hogsta
cheferna.

Pa 60-talet diskuterades langsiktsplanering och programbudgetering
samt management information systems’” — ett slags Overambitidsa
men misslyckade forsok till 6vergripande ekonomistyrning. Forst pa
70-talet kom i Sverige och hela Europa de organisatoriska foréandring-
ar och den datorstodda ekonomiska styrning, som skall behandlas hér.

Forandringarna har i forsta hand markts i néaringslivet. Sarskilt efter
kommunsammanslagningen i borjan av 1970-talet har de blivit lika
aktuella féor kommunerna.

Tack vare den tekniska utvecklingen kunde ocksé den s k variabili-
tetsredovisningen (Madsen, 1959) sla igenom battre. Kostnaderna
kunde registreras vid de ansvarsenheter respektive for de uppgifter
eller andamal, dar de uppstar eller férorsakas. Ja, de kunde registre-
ras pa flera objekt samtidigt. Fordelningar och andra bearbetningar av
kostnader kunde laggas utanfoér redovisningen.

Det blev ocksa lattare att atminstone delvis utnyttja nollbasbudge-
teringens idé att arligen omviardera olika budgetposter dnda fran
”’scratch” (Johansson, Johansson, 1983).

En paminnelse om den organisatoriska utvecklingen under seklet
kan ges med orden hierarkisk organisation — stordrift, férenkling och
specialisering — funktionsstyrning — kostnads- respektive intékts-
enheter — skilda tillverknings- och forséljningsorgan — resultatenhe-
ter — matrisorganisation — divisionalisering — investeringsenheter —
bolagisering.

I progressiva verksamheter har tyngdpunkten alltmer forskjutits
frdn passiv redovisning samt framskrivning av budgeter och rutinkal-
kyler. I stallet har storre vikt lagts vid mer aktiva analyser och uttolk-
ningar. Intresset har okat for att tillgripa teoretiskt baserade modellre-
sonemang och simuleringar av framst kalkyl- och budgetdata.
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En larprocess

En controller maste kéanna till men samtidigt vara obunden av traditio-
nella rutiner for registrering och bearbetning av data. Controllern
maste vara vaken for att soka och prova olika ekonomiska samband.
Det giller att folja allt som kort- eller langsiktigt kan véntas inverka
pa uppndendet av uppsatta mal sdsom sysselsattning, prisutveckling,
miljokrav m m.

Controllerfunktionen och den ekonomiska styrning, som den med-
verkar i, utgor en larprocess. Det giller att skapa fértroende for con-
trollern som inte bara vakthund, som slar larm, utan framférallt som
analytiker, som staller diagnoser och ger rad i ekonomiska fragor.
Strangt taget ar bade controllernamnet och termen styrning missvisan-
de. Orden for inte tanken till ménniskoinriktat och kreativt plane-
rings- och diagnosarbete.

Verksamheter kan vara av mycket olika karaktir och ha olika mal
men manga drag i styrningen dr gemensamma. Det giller ocks&d mel-
lan foretagsviarlden och det kommunala. Det véxlar dock med hur
foretagen eller verksamheterna uppfattas, vilket berors i detta forsta
avsnitt.

Sjalva controllerrollen, dess utveckling, kompetenskrav och plats i
organisationen sparas till kapitel 4. Det kan d& ske mot bakgrund av
hur ekonomisk styrning och ekonomisystem uppfattas i detta och fol-
jande kapitel.

En dndrad syn

Skall controllerrollen innebéra en reell férdndring mot tidigare, kravs
en andrad syn pa den ekonomiska styrningen. Lyckligtvis haller den i
ménga fall pa att bli mindre stelt produktionsbunden och i stallet mer
marknads- och framtidsorienterad. Den synes bli mer kreativ. Det har
gallt i foretagsvérlden. Det torde ocksd komma att gilla den kommu-
nala styrningen, dir dessutom fler avvdgningar mot andra dn ekono-
miska mal kan tillkomma som komplikation.

I naringslivet framhalls ofta att den ekonomiska styrningen inte far
bero framst av bilden i redovisningens backspegel. Dessutom ar denna
bild ofta sent rapporterad. Lika illa kan det vara i kommunal miljo,
om Onskan om nya politiska insatser koncentrerar hela intresset till
budgeten. Nej, i bade naringsliv och offentlig verksamhet behovs ett
nara samspel mellan plan och uppfoljning.
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Budgeten som styrinstrument kan inte bygga pé blott en titt i pro-
gnosernas glaskula eller pa uppstillda 6nskemal. Den maéste formule-
ras s konkret att en systematisk insamling av fakta och snabb utvér-
dering och rapportering av utfall mot budget mdjliggors. Genom upp-
foljningen av utfall mot tidigare planer uppnas en siakrare grund for
planeringen mot nya mal.

Pa sé& satt kommer planer, forkalkyler och budget & ena sidan och
redovisning, efterkalkyler och budgetuppfoljning & den andra att ingé
i en fortgdende larprocess. Stravan ar att handla rationellt i ekonomis-
ka och administrativa avseenden mot uppstillda mal.

Som ovan anmaérkts (i slutet av avsnitt 1.1) maste larprocessen om-
fatta inte bara kommunalfinansiella utan dven kommunekonomiska
mal och konsekvenser.

Verksamheten som administrativ enhet

Begreppet foretag kan uppfattas mycket vitt. Det kan avse de mest
skilda ménskliga verksamheter, i vilka en eller flera aktiviteter foretas
med mer eller mindre uttryckligt angivna mal for 6gonen. En saddan
definition skulle innefatta dven flertalet kommunala verksamheter.
Maénga av dessa skulle dock skilja sig fran néringslivets genom att vara
mer budget- dn marknadsstyrda, mer behovsbetingade an efterfrage-
paverkade.

Olika verksambheter eller organisationer blir alltsi starkt beroende
av sin samverkan med omgivningen. De kan bedrivas av en eller vanli-
gen flera individer. Dessa dr — formellt eller mer informellt — funktio-
nellt och/eller hierarkiskt relaterade till varandra. Malen kan vara
uppstéllda av individer eller grupper av individer inom eller utanfoér
verksamheten.

Ibland betonas en eller ett par speciella egenskaper som avgdrande
for foretagsbegreppet (eventuellt for att betona skillnader mot ovan-
namnda breda definition av verksamhet). Jurister, tekniker, ekono-
mer, sociologer, statistiker och andra kan pa sa sétt uppleva begreppet
olika. Foretag kan t ex av sociologer och administratdrer uppfattas
vara en atminstone delvis pa ekonomiska mal inriktad gruppbildning i
samhaillet under gemensam ledning och som méter en yttre (pris)-
marknad. Ibland betonas ocksé dgargemenskap.

En stor koncern kan d4 ses som ett enda foretag. Aven om ledning-
en av olika divisioner, juridiskt fristdende dotterbolag m m &r decen-
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traliserad, sker en samordning mot gemensamma mal. I viss mén mot-
svarande koncernsyn blir aktuell i kommunernas finansiella avvig-
ningar mellan insatser i olika verksamheter. Frdn administrativ syn-
punkt uppvisar affirsviarldens och kommunernas verksamheter stora
likheter.

Verksamheten som ekonomisk enhet

I savil samhalls- som foretagsekonomisk litteratur ingar ofta vinststra-
vanden i bestimningen av begreppet foretag (ex definitione). I koope-
rativa och s k allménnyttiga foretag antas da eventuella prisfordelar
m m for delagarna ingé i vinsten.

Vinststravandena ger en mycket skarp grins mellan foretag och
flertalet kommunala verksamheter. Samtidigt 4r det kant att manga av
néringslivets foretag forst har tillkommit for att ge sina agare leve-
brod. Stravanden mot vinst tillkommer s& smaningom for att trygga
6verlevnaden.

Nar det i foreliggande arbete talas om foretag, affars- eller foretags-
varlden eller néaringslivet antas sddana vinststravanden férekomma.
Detta och kopplingen till en (pris)marknads efterfrigan innebar en
klar skillnad mot férhallandena i t ex kommunal sjukvard, utbildning,
barnomsorg, gatuhallning m m.

Skillnaden far emellertid ej éverdrivas. Aven fér de kommunala
verksamheterna synes ett slags ekonomisk princip galla. Den innebér
att mer resurser eller kostnader dn nddvéndigt inte skall uppoffras fér
att nd en Onskad effekt eller kvalitet. Resurser skall anvindas sa att de
ger sa stor nytta som mojligt, dvs varde for pengarna enligt avsnitt 1.1
ovan. Det liknar resonemangen ute i de operativa delarna av affarsfo-
retagen och i ’levebrodsforetagen”.

Verksamheten som informationssystem

Ett foretag eller annan verksamhet kan ocksé uppfattas som ett system
for att behandla information. Detta innebar ett i viss man relativt nytt
synsétt bland redovisningsteoretiker. Olika satt att formellt eller infor-
mellt dndra struktur och organisation kan betyda mycket f6r metoderna
att fanga, behandla och utnyttja information (jfr Hopewood, 1973,
1976). Ekonomisystem m fl system & ena sidan och organisationens sam-
mansattning & den andra kan émsesidigt paverka varandras effekter.
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Med detta synsétt forefaller foretagsvarldens och kommunala verk-
samheter ha stora likheter. Betraffande samspelet mellan system, per-
sonal och organisation kan de lara av varandras erfarenheter.

Kommunen och dess verksamheter som system for att ta emot,
bearbeta och vidarebefordra information kan ocksa belysas med bete-
endevetenskapliga teorier. Dessa kan ge storre forstaelse for vad som
sker bakom ekonomernas enkla samband mellan t ex pris och utbju-
den eller efterfrigad kvantitet. Inte minst fér controllerfunktionens
diagnoser om mdjliga orsaker till olika skeenden kan bekantskap med
framforallt ekonomisk psykologi vara av intresse (for en Oversikt, se
Wairneryd, 1979).

2.2 Behov och efterfrigan

Tjansteverksamhet

I allt storre utstrackning inriktas féretag och andra verksamheter pa
att utfora tjanster. Aven tillverkning och férsaljning av materiella
produkter sker ofta hand i hand med leverans av hela paket av varor
och tjanster.

Tjanst kan definieras som ’den féréndring hos ett ekonomiskt sub-
jekt som &r ett resultat av ett annat ekonomiskt subjekts aktivitet”
(Hill, 1977). Paverkan kan avse personen sjalv eller hans dgodelar.

Varor kan framstillas for lager eller pa kundorder. Aven i det sena-
re fallet tillverkas de vanligen utan omedelbar kontakt med den bli-
vande kunden-anvandaren. Tjanster utférs daremot ofta i kundens
narvaro, i kontakt med eller rentav i samarbete med kunden.

Manga tjanster kraver speciell kunskap eller kompetens, ett slags i
manniskor investerat kapital. I viss man kan denna utveckling sagas
Oka likheten mellan foretagsvarlden och kommunala verksamheter.

Behov

Vissa behov, t ex av vitska och mat, ar absolut nodvédndiga for en
manniska att tillfredstélla. Andra behov — ofta av tjénster som bo-
stad, utbildning, sjukvard eller omsorg — ar nodvéndiga for att uppna
viss acceptabel levnadsstandard eller existensminimum.

I princip beror behoven och deras styrka ej av priserna pa olika va-
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ror och tjanster. Dock far priserna betydelse for billigaste satt att
tillfredsstalla behoven. Darmed inverkar de pa den utstrackning, i vilken
behoven 6verhuvudtaget kan tillfredsstéllas.

Behoven ir stringt taget individuella. Bestimningen av generella
behov for ett samhilles medborgare kan aldrig spegla varje individs egen
bedémning av sina behov.

I dagligt tal anvinds termen behov snarast som uttryck foér vad
manniskor har stark lust att skaffa sig. Full tickning av ménniskornas
alla behov i denna mening ar utesluten. I valen mellan att tillfredsstal-
la olika behov far de (deras styrka) i stallet vagas mot varandra. Ett
behovs styrka avtar efterhand som det tillfredstalls. Det kan askadlig-
goras i ett slags marginalvardeskurva (Williams, Anderson, 1975).

I kommunala sammanhang talas ofta om behov. Dessa dndras inte
bara over tiden och med foérandrad levnadsstandard m m. De synes
ocksa 6ka med tillgdngen pa resurser att tillfredsstélla dem (Mooney,
1986).

Efterfragan

I foretagsvarlden talas hellre om att tillfredsstilla efterfrdgan. Denna
uppfattas for varje individ och vara eller tjénst som en funktion av pris
och andra s k konkurrensmedel eller handlingsparametrar i mark-
nadsféringen. Den efterfragade kvantiteten tecknas alltsd som en
funktion av inte bara varukvalitet och pris utan dven av reklam, service,
garantier, betalningsvillkor m m. I bakgrunden inverkar individens
inkomst och kopkraft eller betalningsférméga samt prioriteringar mel-
lan olika varor och tjanster.

For flertalet varor och tjanster avtar efterfrigan med hogre pris.
Detta brukar askadliggoras i enkla diagram. Efter lodaxeln anges pris
per enhet, efter vagaxeln efterfrdgad kvantitet. Om priset hojs med en
procent, minskar kanske den efterfrdgade kvantiteten med mer &n en
procent. Da foreligger hog priskanslighet (> 1).

For en mycket priskanslig (priselastisk) vara eller tjanst blir efter-
frdgekurvan flack. For ett absolut och darmed helt prisokénsligt behov
kan efterfragan ritas som en lodrat linje. Behovet ar detsamma obero-
ende av pris, dtminstone i princip.

Under-, normal och 6verelastisk efterfragan illustreras i figur 2.1.
Vid anvandning av s k logskala efter bada axlarna (se t h) kan pris-
kéansligheten direkt avlasas i kurvans lutning vid respektive pris.
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Figur 2.1 Efterfragans priskdnslighet (logskala t h)
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Liknande funktioner och diagram kan illustrera efterfrdgans kanslig-
het for foréndringar i olika slags service, betalningsvillkor m m.

Efterfragan pa kommunala tjinster

For manga kommunala tjanster som elektricitet (el), vatten och av-
lopp (va) samt fjarrvarme kan efterfrdgan beaktas pa ungefdar samma
satt som i foretagsvérlden. Skillnaden ligger ndrmast i att kommunala
verksamheter ofta har ett starkt ldgesmonopol. Ett exempel géller
distribution av el for belysning. For fjarrvarme och el f6r uppvarmning
har kommunen visserligen monopol, men efterfrdgan beror av de upp-
varmningsalternativ som bjuds pa platsen.

Genom differentierad prissittning for olika tider under dygnet, vec-
kan och éret paverkas efterfrdgad kvantitet i onskad riktning. Ett
jamnare utnyttjande av resurserna och dirmed béttre ekonomi efter-
stravas. Atminstone nigra torde dock opponera mot detta styrresone-
mang. Fran en extrem, individuell konsumentsynpunkt skulle energin
helst vara billigast nar den bast behovs!

I ménga och kanske de flesta kommunala verksamheter talas hellre
om behov 4n om efterfrdgan. Resurserna anses bora fordelas efter
behov utan hénsyn till priser och individers egna preferenser eller
kopkraft (eller betalningsformaga). Detta torde vara en i stort sett
allmant godtagen syn péd t ex stora delar av sjukvdrd och omsorg.
Behovet antas bestamt av ndgon slags elit” (Mooney, 1986). For
andra kommunala tjanster ar meningarna delade. Atminstone viss
hansyn till en priskénslig efterfrdgan accepteras.
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Samhdllsekonomiska kalkyler

For efterfragebaserade verksamheter moter kommunala férvaltningar
och verk salunda ungefar samma situation som foretagsviarlden. Sva-
rare blir den ekonomiska beddmningen vid behovsbaserad resursfor-
delning. Den fordrar ytterligare forskning och utveckling samt utbild-
ning.

Har skall blott en héanvisning goras till pa valfardsteori grundade
samhallsekonomiska kalkyler (jfr Bohm, 1972, 1978, Mattsson, 1988
och avsnitt 6.1 nedan). S&dana brukar ibland tillgripas infoér ekono-
miskt mycket betydelsefulla beslut i offentlig verksamhet. Ofta utnytt-
jas konsulter.

I kalkylerna stélls frdn samhallets synpunkt varderade kostnader
mot véntade eller uppniddda konsekvenser. De senare kan vara ut-
tryckta i enkla kvantiteter eller kvalitetsnivaer eller sammanvigda
effekter, eventuellt i pengar eller uppskattad nytta.

Kritiska roster

Samtidigt framférs dven bland vissa ekonomer stark kritik mot kalky-
lerna. Redan tidigt har ekonomerna varit medvetna om att verklighe-
tens konkurrens, ”workable competition”, inte tillater unika modell-
l6sningar for att forklara skeendet (Clark, 1940). Aven de svaga vill-
kor eller vardeforutsattningar, som kalkylerna bygger pa, anses av
vissa forskare alltfor bindande (Granqvist, 1987).

Sedan lange framhalls att det naturligtvis kan ifragasattas, om just
ekonomer dr de mest skickade representanterna for samhaillets vérde-
ringar. Varfor skall just de sittas att for andra méanniskors rakning
omvandla politiska och sociala varderingar? Varfor skall det ske i ett
enhetligt sprak, dvs efter ett enda sammanvégt kriterium, och just i
pengar? (Jfr inlagg av Brunsson och S6derbaum i Jonsson, 1987 samt
dar angiven litteratur.)

Ambitionen att uttrycka s mycket i en enda méttstorhet, samhille-
lig 16nsamhet, kan absorbera” alltfér mycket av osédkerheten i berdk-
ningarna. Manga specialister inom fysisk planering, omsorg, medicin,
skolutbildning etc vill troligen dessutom utgé fran andra 6vergripande
kriterier pa vad som ar 6nskvért. De anser att de beslutande politiker-
na kan fa en alltfor ensidig bild ur de ekonomiska kalkylerna.

Aven mittekniken bakom kalkylerna kritiseras for att vara alltfor
trubbig. Ingdende forsok har gjorts att i modeller utveckla metoder
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for att berdkna samband mellan t ex halsotillstdnd, vardbehov och
“produktionskostnader” (for en Oversikt, se Jonsson, Rhenberg,
1987). Det senare kan synas enkelt, men det ar svart att avgora i vilka
fall kostnaderna lampligen berdknas per besok, per séngplats, per
varddag, per frisk patient etc. Det varierar med olika diagnoser (vid
olika, vardkravande sjukdomar).

Controllerns plats i bedémningen

Naturligtvis kan det sigas att ekonomerna inte har ndgon makt i den
kommunala beslutsprocessen. Dock kan det bli intressant att se vilken
roll en utvecklad controllerfunktion kan komma att spela som leveran-
tor av beslutsunderlag. Kommer detta att &ndras mot hittills?

Kan vi vinta oss system av mer behovs- an efterfragebaserad forkal-
kylering och budgetering jamte uppf6ljning i syfte att nd battre ma-
luppfyllelse? Kanske, men blott en del behov ar absoluta. Flertalet
maste prioriteras efter nagot uttryck for intensiteten. Da vags de troli-
gen mot kostnaderna att tillfredsstélla dem. Det blir en fraga om varde
for pengarna. Darfor synes den kommunala bedémningen dnda kom-
ma att innefatta mycket som liknar foretagsvarldens marknadsanaly-
ser och marknadsforing.

Kollektiva tjgnster

En fér den ekonomiska bedémningen viktig skillnad finns mellan pri-
vata och kollektiva varor och tjanster. De forra disponeras atminstone
i princip med ensamrétt for den som betalar for dem. Nyttigheter som
kommer samtliga konsumenter tillgodo, oavsett om de betalar for
dem eller ej, utgor kollektiva varor eller tjanster. Manga kommunala
tjanster ar av detta slag.

I efterfragediagram med kvantitet efter vagaxeln och pris eller var-
dering efter lodaxeln bestams den totala efterfragan som en horison-
tell summering av individuella efterfragekurvor. For varje prisniva pa
lodaxeln kan de olika individernas efterfrdgade kvantiteter av en nyt-
tighet summeras.

Om en individ konsumerar en kollektiv vara eller utnyttjar en kol-
lektiv tjanst, minskar detta inte utrymmet for andra individers kon-
sumtion av nyttigheten. Det ar definitionen pa en kollektiv nyttighet.
Darfér kan den totala efterfrigan pd en sddan bestimmas genom
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vertikal summering av de individuella efterfragekurvorna (Bohm,
1972). Den totala efterfragan uttrycker ett 6ver alla individer summe-
rat varde av att de alla far okad tillgéng till varan eller tjansten (dvs att
de far ett marginellt tillskott).

I en ekonomi med bara tva individer A och B kan deras totala
efterfrdgan bestimmas enligt figur 2.2. Till vanster anges de individu-
ella efterfrigefunktionerna, till hoger den totala. Bilden avser upptill
en privat, nedtill en kollektiv nyttighet.

Figur 2.2 Efterfragans priskinslighet for individ A och B samt totalt
vid privata varor (upptill) och kollektiva (nedtill)

Kr Kr
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Forekomsten av kollektiva tjanster stéller kommunala ekonomer infor
delvis annorlunda protlem &n i foretagsvarlden.

Ett sddant problem &r att avsldja konsumenternas varderingar av
kollektiva nyttigheter. De har ju ett egenintresse av att uppge lagre
betalningsvilja 4n sina verkliga varderingar. Darmed kan de forséka
aka snalskjuts pd andra som uppger hogre betalningsvilja (" free-rider-
problemet”).

En annan svérighet galler hur totalkostnaderna skall fordelas pa
olika kommunmedlemmar. Ytterligare sddana problem tillkommer
vid hel eller partiell privatisering, t ex om sarskild betalning (sdsom
véagavgifter) infors for vissa kollektiva tjanster.

Modell for tjignsteverksamheter

I féretagsekonomin har vi vant oss vid att betrakta dgarkapitalet som
foretagsbarande. Dess ersittning i form av avkastning (réntabilitet)
blir en restpost, sedan Ovriga resurser fatt sina ersittningar. Under de
senaste decennierna har denna syn med avkastningen pa det monetara
agarkapitalet som huvudmal kommit att dominera alltmer.

I ménga tjansteverksamheter kan det vara anledning att betvivla att
detta verkligen dr det mal mot vilket féretagen styrs. Forekommande
teorier for att forklara och forutsiga skeendet kan behdva omprovas.
Samma géller normativa rad for foretagsledningars beslut och atgér-
der.

Sarskilt 1 s k kunskapsforetag kan personal- eller kunskapsinsatser-
na upplevas vara mer foretagsbdrande dn dgarkapitalet. Personalkost-
naderna dominerar och knappheten pé personal, generellt eller med
viss kompetens, blir avgérande foér handlandet.

Dessa forhallanden kan eventuellt motivera en helt ny modell av
verksamheten. Tendenser mot att soka skapa en sddan modell kan
skonjas i de senaste arens litteratur (jfr Edvardsson, Gummesson,
1988). Denna utveckling har ocksa stort intresse for kommunala eko-
nomer, antingen man sOker betona skillnaderna mot affarslivet (jfr
Stewart, 1988) eller likheterna som i foreliggande arbete.

An mer skulle en sirskild teori eller modell fér kommunala verk-
samheter med kollektiva tjanster kunna motiveras. Traditionella fore-
tags- och marknadsmodeller utgér fran individernas olika preferenser.
For kommunal valfard skulle i stillet gemensamt bestdmda preferen-
ser behova beaktas (v Otter, 1981). Sarskilt svart kan det vara att
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beddma kommunmedlemmarnas virdering av kommunala verksam-
heters kvalitet och service.

Kundpreferenser och -attityder kan inte utlasas ur utebliven forsélj-
ning eller ”avhdmtning” utan bara genom sérskilda undersékningar
(Hirschman, 1972). Fragan ar om dessa kan ge representativa, me-
ningsfulla och entydiga utsagor till rimliga kostnader.

2.3 Styrning

Medveten paverkan

All styrning innebédr en medveten och avsiktlig pdverkan. Stravan &r
att na ett eller flera mal, daven om detta inte alltid lyckas. Malen kan
vara uppsatta eller 6nskade av den styrande sjalv eller av andra par-
ter.

Parentetiskt kan sdgas, att det kan vara dndamaélsenligt att férsoka
uppratthalla en skillnad mellan uttrycken paverka och inverka pa. Det
forra synes forutsatta att ett handlande subjekt eller en grupp av sada-
na genom sina atgirder mer eller mindre medvetet (finalt) &stadkom-
mer en forandring, som de da ocksd kan ta ansvar for (syftessam-
band). Inverkan skulle diremot som term begransas till (kausala) be-
roendefoérhéllanden (enkla orsakssamband), i vilka inte ndgon saddan
medveten styrning kan urskiljas.

Ett reglersystem

Frén naturvetenskap och teknik ar olika s k reglersystem kdnda. En
varmepanna eller dess ’gor”’-signaler kan med olika styrdon regleras
av tre andra slags signaler. Ett instéllt ’bor”’-vdrde anger 6nskad tem-
peratur. En mitgivare informerar i varje 6gonblick om nuvarande
temperatur i huset, ett “ar’-virde. Det innebdr “feed-back” eller
aterforing av information.

En utomhusgivare kan pa samma sitt informera om yttertemperatu-
ren, som vantas paverka inneklimatet, ett ’blir’-varde. Faller utetem-
peraturen kan det uppfattas som en prognos for innetemperaturen.
Som kompensation kan eldningen behdva 6kas s& snart som mojligt.
Systemet ar sdlunda Oppet i den meningen att det tar emot sddana
signaler frdn omgivningen.
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Systemet kan vara helt automatiskt. Bridnnaren startar och stannar
helt signalstyrt sa att en jamn temperatur kring borvardet uppnas.

Den irrationella mdnniskan

Aven avancerade reglersystem med mangder av regulatorer kan vara
helt automatiska. En gang instdlld skots regleringen utan ménsklig
inblandning. Ja, det kan @ven vara helt slutet sa att blott systeminterna
signaler tas emot. Reglerteknik, informations- och systemteori samt
kybernetik m m har haft en sjudande utveckling. Det har bidragit till
att vi dven i vardagslivet, t ex i vara spisar och bilar moéter alltmer
avancerade reglersystem.

Anda kan vi siaga att foretag och andra verksamheter 4r 4nnu mer
komplicerade. Dels avser styrningen resurser och prestationer som
kan vara svara att jamfora och mata annat an i pengar samtidigt som
priserna varierar. Dels och framforallt ingar ménniskor i styrsystemet.
Dessa har egen vilja och olika referensramar. De kan ocksa andra
maélen inne i systemet. De reagerar delvis kiansloméssigt. Deras bete-
ende kan inte hérledas med logikens lagar. Trots samma stimuli kan
reaktionen variera mellan ménniskor och dver tiden.

Darmed blir styrningen i ett foretag eller t ex en kommun svérare
an regleringen av en teknisk process. Tillgdngen kan variera inte bara
pa materiella resurser utan dven pa manniskor. Det ar svart att veta
hur 6nskat beteende betrdffande initiativtagande, beslut, samordning
m m skall uppnas.

Dessutom har de styrande enligt ovan ofta anledning att efter hand
andra uppstéllda mal och program i en stindigt foranderlig varld. Det
sker mer eller mindre rationellt och logiskt med ledning av tidigare
erfarenheter och utfall. Inte bara de styrda utan dven de styrande &r ju
manniskor.

Ett styrsystem illustreras i figur 2.3.
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Figur 2.3 Styrsystem
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Viktigt ar darfor i all styrning och controlling att uppmérksamma och
forsta (medveten eller ibland omedveten) paverkan via manniskor och
deras beteende. Det kan handla om psykologi val s& mycket som om
ekonomi. Denna péverkan pa andra manniskor kan vaxla med graden
av handlingsfrihet. Det talas t ex om olika former av mal-, ram-,
program- eller direktstyrning.

I den sistniamnda s k hirdaste formen av styrning ar allt bestamt av
den styrande (6verordnade). Handlingsfriheten &r ingen alls.

Vid program- eller regelstyrning bestims den underordnades hand-
lande néstan lika strikt men med ledning av instruktioner, regler eller
program.

Ram- eller kontrollstyrning bygger pa att styrande enhet anger vissa
granser for de styrdas beteende. Ofta uttrycks ramen i anslag for
investeringar eller drift, t ex i en rambudget.

Vid mélstyrning anges blott mal, t ex att klara en viss prestationsvo-
lym till viss tidpunkt. Ofta skall det dessutom ske till lagsta mojliga
kostnad. Medlen att nd malen — eventuellt inom vissa resursramar —
Overlamnas vanligen till den malstyrda enheten att sjalv bestimma.

Organisationerna blir allt storre och mer komplicerade. Darmed
blir valet av styrform béade viktigare och svarare. Samma form passar
inte alla. Manga chefer — inte minst mellanchefer — kan bli pa en
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gang bade mer beroende av och mer fjarmade (alienerade) fran syste-
met (Vickers, 1973). Detta talar emot stora forandringar, dar de sty-
rande riskerar att inte sjdlva hinna med att anpassa sig.

Det kan i stéllet motivera en inriktning pa blott marginella férand-
ringar av en faktor i taget. Snabb &terforing (dvs rapportering) av
effekterna fore nya foérandringar kan dnda gora en dynamisk ledning
mojlig. Det kan ge controllers en viktig roll i den kénda tekniken
”muddling through” (Lindblom, 1968).

Ofta kan styrformerna vara helt olika i olika delar av kommunala
eller andra verksamheter. Den hogsta ledningen kanske begrénsar sin
styrning till att ange mal och fordela resurser. Resultat och andra
harddata kan vara utslagsgivande fér bade planering och uppf6ljning.
Langre ned i organisationen kan styrningen snarare ske efter regler for
beteendet i olika processer (se Brorstrom, Jonsson, 1987).

2.4 Styrning och ekonomi

Begreppet ekonomi

Att tillfredsstélla behov med knappa resurser ar en vanlig beskrivning
av ekonomi, dvs av hushallning. Det handlar om hur resurser skapas,
fordelas och omvandlas samt forbrukas eller anvinds for olika &dnda-
mal. Framkomna varor och tjinster (output’) respektive uppoffrade
resurser (”input”) mats s langt mojligt i jamforbara matt.

I affarsvarlden mats eller varderas allt eller s& gott som allt i pengar,
i monetéra termer. I andra organisationer, bl a i kommuner, dr detta
ofta mojligt blott pa endera av kostnads- eller intdktssidan (resurs-
respektive prestations- eller nyttosidan). ”Ekonomi” far d& métas mer
begransat i t ex kostnad per arbetstimme, kostnad per skolelev och ar,
antal behandlingar per arbetsdag eller inom en given kostnadsram e d.

Begreppet ekonomi ar sdlunda ingalunda begrénsat till blott mone-
tara berdkningar. All hushéllning med eller omvandling av resurser
under hansyn till deras varde kan uppfattas som en fraga om ekonomi.
Maénga ekonomiska transaktioner mellan personer, foretag och verk-
samheter av olika slag sker utan ersittning i pengar. Inte minst géller
detta manga kommunala tjanster.
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Affirsforetagens rintabilitetsmal

For ett affarsforetag och dess delar ar malet enligt ovan vanligen ett sa
fordelaktigt resultat som mojligt. Det kan avse skillnaden mellan in-
takter och alla eller vissa kostnader for hela féretaget men dven for
olika delar, produktslag m m.

Ofta efterstrdvas hogsta mojliga resultat eller kostnadstackning per
enhet av insatta resurser. Det kan anges t ex per krona totalt eller eget
kapital, dvs hogsta mojliga rantabilitet eller avkastning. I andra fall
skall en given prestationsméngd eller kvalitet 4stadkommas till lagsta
mojliga kostnad. Bada formuleringarna fangas i uttrycket varde for
pengarna i offentlig verksamhet.

Ekonomiska mal

Som ekonomiska mal kan karakteriseras alla stravanden som formule-
rats med hjélp av sddana absoluta, monetéra eller icke-monetéira stor-
heter som

resultat

vinst eller forlust

tackningsbidrag (intakter minus sarkostnader)

uppoffringar och/eller prestationer

kostnader och/eller intékter eller nytta

utgifter och/eller inkomster samt

ut- och/eller inbetalningar.

Dit ridknas ocksa relativa storheter (nyckeltal) som
overskottsgrad (vinst genom omséttning)
tackningsgrad (tdckningsbidrag genom omséttning)
effektivitet (méluppfyllelse per resursenhet)
servicegrad (andel som betjanas inom viss tid)
verkningsgrad (i forhallande till normalt utbyte)
sysselsattningsgrad (i forh t normal sysselsattning)
belaggningsfaktor (i forh t full beldggning)
I6nsamhet
rantabilitet och
produktivitet.

Inte bara monetart formulerade resultatmaél for olika perioder utan
aven kvantitativa och kvalitativa produktionsmal kan uppfattas som
ekonomiska. Malen kan avse en viss tidpunkts
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tillgdngar
skulder och
kapital.

Andra mal uttrycks i relativa storheter (nyckeltal) som
likviditet (betalningsberedskap)
soliditet (andel eget av totalt kapital) och
skuldsattningsgrad (skulder dividerat med eget kapital).

Vid bedomning av investeringar beaktas ater andra ekonomiska mal-
kriterier som

(netto)nuvirde (vid viss diskonteringsrinta)

avkastningsrinta och

pay-back- eller hemtagningstid.

Manga av de nimnda ekonomiska malen kommer att ytterligare be-
handlas i senare kapitel.

Icke-ekonomiska mdl

Ekonomiska mal ar ett langt vidare begrepp 4n monetira mal. All
formulering av ’hushéllsmél” av typen vérde for pengarna ses har som
ekonomisk.

Antag att en viss till kvantitet och kvalitet definierad omsorg, sjuk-
vard, kommunikation, utbildning e d skall astadkommas till lagsta
kostnad eller resursinsats. Detta ar ett ekonomiskt mal. Samma géller
om vi fOr en viss resursinsats soker uppna hogsta mojliga kvalitet eller
kvantitet av tjanster. Sddana mal ar ekonomiska, men uppfyllelsen
kan vara svér att mita jamfort med t ex affarsféretags rantabilitet.
Resursuppoffringar, kvalitet, service och nytta later sig inte alltid ut-
tryckas i pengar.

Givetvis finns dock mal som ar absoluta relativt ’hushallningen”.
Det kan galla mél som att halla sig inom lagens granser eller att iaktta
vissa etiska konventioner.

Andra icke-ekonomiska mél kan vara aktuella i katastrofsituatio-
ner. D& kan det galla att satsa allt som gar, for att ridda s& mycket
som mojligt. I 6vrigt torde ndgon form av resursknapphet samt dar-
med hushallning och ekonomisk styrning sa gott som alltid vara ak-
tuell.
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Ekonomi och etik

P& manga kommunala omraden maste ekonomiska mal uppenbarligen
sta tillbaka for icke-ekonomiska maél. De forra, t ex i form av effektivi-
tetskrav, kan dock vara nog s& dominerande for vissa verksambheter,
men blott sekundirt inom den ram som de icke-ekonomiska primér-
malen tilliter. Fordelningen av resurser i stort mellan olika omsorgs-
kategorier, former av sjukvard eller slag av utbildning beslutas ej
strikt ekonomiskt.

Avvagningen i de oOvergripande, strategiska besluten och hushall-
ningen med resurserna, nar besluten genomférs, sker alltsd under
bade t ex etiska och ekonomiska hénsyn. Sambhallelig 16nsamhet”
eller liknande far vanligen inte bli allena avgoérande. Ingen skulle val
rekommendera, att resurserna inom utbildning, omsorg, sjukvard etc
fordelas sa att de ger hogsta mdjliga bidrag till bruttonationalproduk-
ten!

Samtidigt maste vi erkdnna att dven de strategiska besluten om
resursernas fordelning i stort visar pa (implicerar) olika satt att varde-
ra manniskoliv pa vigar, arbetsplatser, sjukhus osv. De kan ocksa ge
uttryck for att t ex vard och utbildning for olika kategorier av ménni-
skor vérderas olika. Ofta ar beslutande politiker och tjanstemén sjalva
icke medvetna om att deras beslut faktiskt innebér sddana oavsiktliga
véarderingar.

Mal och paverkan

Ekonomiska mal kan formuleras mycket olika for olika befattningsha-
vare. Dessa méaste uppleva mélen som néaraliggande och meningsfulla.
Manga kan behirska eller i namnvard utstrackning paverka blott vissa
kostnader eller vissa intakter. Att malen anknyter till paverkbarheten
ar vasentligt for manniskornas engagemang och foér att de skall kunna
uppnas.

Ansvaret kan féor ménga producerande enheter blott gélla kostna-
der. I andra marknads- eller serviceinriktade enheter kan framst in-
takter eller prestationer paverkas. I sddana fall ar det alltsé inte tal om
resultatenheter, dvs enheter dar ledningen svarar for saval intakter
som kostnader.

Som ovan namnts ligger “ensidiga” kostnads- eller prestationsmal
ofta ndrmast till hands for kommunala och andra offentliga verksam-
heter. Har moéts helt skilda och knappast jaimforbara kostnads- och
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nyttomal samt standard- och kvalitetskrav m m. Avvégningen mellan
dessa kommunala delmaél skall — &tminstone i princip — hanskjutas till
en politisk beddmning utanfér den fortlopande, operativa verksamhe-
ten.

Mal och ambitionsniva

Ett mal behover inte uttryckas som “’basta mdjliga”, ett s k optimum.
Det kan i stillet beskrivas som minst eller hogst en viss niva. Sddana
troskelmal eller s k satisfiering ar naturliga att formulera om flera mal
skall uppnas samtidigt.

Detta torde ofta vara fallet i kommunerna. Deras verksamheter far
ju enligt kommunallagens s k sjalvkostnadsprincip ej som affarsfore-
tag strava mot hogsta mojliga rantabilitet. Daremot kan de inriktas pa
att soka uppna samma rantabilitet pa satsat eget kapital som motsva-
rar genomsnittlig ranta pa lanat kapital. Det galler framst vid avgiftsfi-
nansiering. Manga anser saddana réntabilitetsmal vara vasentliga for
kommunal verksamhet, dtminstone som sidomal.

En viss minimirédntabilitet eller hogsta nettokostnad kan kombine-
ras med krav pa vissa lagsta servicenivder. Dessa kan avse behand-
lings- eller transporttider, vantetider, hallbarhet, kvalitet m m.

I vissa fall och sérskilt for nya verksamheter eller projekt formuleras
forst blott inriktningsmal utan angiven ambitionsniva. Forst efter en
tids erfarenhet bestams en sadan.

Efter hand kan ambitionsnivin och darmed minimikraven hdjas
eller sinkas. De kan visa sig olampligt 1agt eller hogt stillda fran
borjan. Eller kan utvecklingen av priser, konjunkturer, efterfrdgan
m m motivera det. I politiska sammanhang har olika partier mahéanda
likartade méal men pé skilda ambitionsnivéer.

Ambitionsniva och risk
Ambitionsnivan kan ocksd omfatta graden av risktagande. Utfall be-
ror inte bara av valt handlingsalternativ utan dven av vad som hander.
En och samma handling kan ge mycket olika utfall i form av resultat
etc. I ménga situationer kan avgorandena tréffas efter (i genomsnitt)
forvantat utfall. Det géller s k riskneutrala beddmningar. I andra fall
beaktas framforallt sannolikheten for verkligt ogynnsamt utfall.

Ett stort foretag med ménga av varandra oberoende investeringar
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kan for varje investering strdva mot hogsta mojliga férvantade avkast-
ning. Enligt de stora talens lag jamnar goda och daliga utfall ut var-
andra. Ett foretag med fa oberoende investeringar kan i foérsta hand
behova tillse att inga onddiga risker tas. En enda felinvestering skulle
kunna knécka foretaget.

Dessa fragor behandlas i géngse litteratur kring besluts- och spelteo-
ri (jfr Gavatin, Bergstrand, 1972 och Grubbstrom, 1977). Det giller
avvagningar mellan risktagande och stravan efter avkastning eller and-
ra mal. I kommunerna har frdgan sarskilt uppmarksammats i finansiel-
la beslut.

Speciell hiansyn kan behéva tas till att riskerna varierar for olika
kommunmedlemmar. Under ogynnsamma omsténdigheter kan t ex
vissa forandringar i sjukvard, omsorg m m beréra kommunmedlem-
marna olika. Detta belyser ytterligare en dimension, i vilken frdgan
om mal kan vara svarare att hantera i kommunal verksamhet &n i
foretagsvarlden.

Hénsynen till svaga, sjuka eller handikappade kan rentav utesluta
vissa annars Onskvarda handlingar. Andra hiansyn kan behdva tas till
effekterna for medborgare i olika delar av kommunen eller i olika
inkomstgrupper (s k fordelningspolitik).

2.5 Ekonomifunktion och ekonomisystem

Ekonomifunktionen

I varje foretag eller annan verksamhet kan olika funktioner urskiljas
som inkop, tillverkning, marknadsféring eller férséljning, personalad-
ministration och ekonomi. Den senare funktionen kan lattast beskri-
vas genom att ingdende arbetsuppgifter anges. Dessa utgor framst
extern (affars)redovisning och rapportering till olika intressenter, fi-
nansiering och ekonomisk styrning med budgetering, kalkylering,
internredovisning m m. Ibland ingar dven administrativ databehand-
ling och rationalisering, kontorsorganisation, fastighetsforvaltning
m m.

Dagens ekonomifunktion har sina rotter i dldre tiders redovisnings-
funktion. Allt som hant bokfoérdes noggrant. S smaningom har beho-
vet Okat att analysera och bedéma vad som skett och vintas ske. Det
géller saval intakter och kostnader samt darmed resultat som finansiell
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stallning och férsérjning med kapital. Det avser inte bara verksamhe-
ten som helhet utan dven olika grenar, varor och tjanster, marknader
etc.

Ekonomiavdelningen

Samordningen av budgeter for olika foretagsdelar och redovisningen
och budgetuppfoljningen skots vanligen av en eller — i storre foretag
— fler ekonomiavdelningar. Antalet sddana har okat kraftigt med
divisionaliseringen av ménga foretag.

For budgeterna for olika verksamhetsdelar liksom for produkt- och
investeringskalkyler samt viss internredovisning ansvarar diremot
ofta personer utanfér ekonomiavdelningarna. Anda brukar denna
budgetering och kalkylering m m raknas till de mest vésentliga delar-
na av ekonomifunktionen.

Ett ekonomikontor

Ett exempel pa organisationen av en kommunal ekonomiavdelning
skall ges. En kommun inrdttade 1988 en befattning som controller
med omfattande arbetsuppgifter vid dritselkontoret. Detta skulle
omorganiseras till att bli ett rent ekonomi/finanskontor med tre enhe-
ter. En avsdg budget och redovisning (ekonomisk-administrativ ser-
vice). De bdda andra géllde finans- respektive ADB-service.

Kontorets roll att granska och folja upp kommunens samlade verk-
samhet inte bara ekonomiskt sifferméassigt utan ocks& verksamhets/
prestationsmadssigt” skulle utvecklas. I controllerns uppgifter ingick
bl a “att finna former for 6vergang till malstyrning i stéllet fér detalj-
styrning och att férbéttra metoder fér uppféljning av verksamheter
samt for produktivitets- och effektivitetsmatningar”.

I befattningsbeskrivningen talas ocksa om ”ekonomiska djupanaly-
ser och uppféljningsinsatser”’, medverkan i “utveckling av ekonomi-
styrningssystem’’, utveckling av former och regler for interna tjéns-
ter” samt medverkan i "arbetet med riskhantering”.

Sedan befattningen inréttats diskuteras dven ytterligare uppgifter av
det slag som behandlas nedan i detta arbete. Dar ingér bl a pdverkan
pa forvaltningarna att decentralisera det ekonomiska ansvaret och
analysera mal och méluppfyllelse i verksamheten.
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Budgetansvar

I stort sett uppvisar ekonomifunktionen stora likheter mellan affarsfo-
retag och kommunala verksamheter. I féretagsvirlden har det dock
sedan decennier varit en strdvan att bygga upp budgeten nerifran de
ansvariga linjecheferna. Det sker i anslutning till den affarsidé och
strategi, som Overenskommits med hogsta ledningen. Linjecheferna
skall enligt denna filosofi kénna det totala ansvaret for sina budgeter.
Ekonomiavdelningen ansvarar for samordningen av olika budgeter.

I kommuner har den centralt uppgjorda finansbudgeten i anslutning
till beslut om skatteuttag storre betydelse. Enligt nu géllande 1977 ars
kommunallag skall det vara en bruttobudget, dvs samtliga ndmnd-
verksamheters inkomster och utgifter skall tas upp i budgeten. De
skall dessutom vara lika stora sa att budgeten blir balanserad. Overfo-
ringar Over Arsskiftena av besparingar tillats ej (jfr avsnitt 7.4 nedan).

Budgeten ger ramar for olika verksamheters budget. Dessa torde
upplevas som palagda restriktioner snarare dn som ataganden. Det
kan vara svart att bland linjecheferna i olika forvaltningar och verk
uppnd samma aktiva budgetansvar som i foretagen. Manga av dem
kan kdnna sig mycket bundna av centralt givna instruktioner.

Det kan under siddana omstindigheter ocks&d vara arbetsamt for
olika specialister som ingenjorer, arkitekter, pedagoger, lakare m fl
att intressera sig for ledningsarbetet och det ekonomiska ansvaret i
detta. Det kan dven vara svart fér dem att precisera vilka krav de vill
stilla pa controllerfunktionen som rapportér, tolkare och radgivare.

I manga kommuner ar dock stravan starkare att malstyra och sprida
ansvaret for ekonomisk och annan maluppfyllelse till flera. Darfor
ifragasitts kravet pa balanserad bruttobudget (se t ex Kommunallags-
gruppen, 1987). Beloningssystem for besparingar i utgifter och kapi-
talanvdndning diskuteras. Storre frihet och ddrmed storre ekonomiskt
ansvar fordrar dock en stram uppfoljning av prestanda mot kostnader.

Kapitalansvar
Ofta hors pastdendet att intresset for just kapital samt resultat- och
avkastningskrav i affarsforetagen innebér en avgorande skillnad mot
kommunernas ekonomifunktion. Kanske ar detta riktigt. Frdgan ar
emellertid om det ar onskvart och om inte en andring ar snabbt pa
vag.

Det synes lika viktigt i kommunerna att kdnna ansvar for rérelseka-
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pitalet och att detta inte drar onddiga rédntekostnader. Kommunerna
maste ocksa effektivt utnyttja det kapital som uppstétt genom tidigare
satsningar. Dessa kan ha avsett bdde materiella (anldggnings)tillgéng-
ar och inte minst manniskors arbete och kunskaper (immateriellt kapi-
tal). Detta kommer ytterligare att beroras i anslutning till fragan om
formogenhetsskydd i avsnitt 7.3 nedan.

Ekonomisystemet

Ett ekonomisystem omfattar system for framst budgetering med upp-
foljning, kalkylering samt extern och intern redovisning. Det kan be-
tecknas som i forsta hand de formaliserade och rutiniserade delarna av
verksamheters ekonomifunktion. Dessa kan utan klara granser ankny-
ta till eller vara helt samordnade med system for strategisk planering,
marknadsforing, material- och produktionsstyrning m m.

Ekonomisystem kan tekniskt bestd av dels ett antal mer eller mind-
re vil samordnade datasystem, dels olika regelsystem. De forra bestar
av de programvaror som styr tekniska berdkningar och sammanstéll-
ningar av olika slag. Regelsystemen beskriver hur olika uppgifter be-
handlas av datasystem och personal i den ekonomiska styrningens
tjanst.

Regelsystemen skall s& langt det gar ge uttryck for 6nskad ekono-
misk styrning. De kan berdra férdelning av befogenheter och ansvar,
féorekommande kalkyl-, budget- och rapportmallar samt eventuella
regler for extern och intern prissattning. De kan ocksd omfatta val av
matteknik och nyckeltal for att uttrycka produktivitet, effektivitet och
l6nsamhet samt mycket mera (jfr kapitlen 3 och 6 nedan).

Budget och budgetuppfoljning
Planeringen i foretag och andra verksamheter tar ofta formen av en
mer eller mindre detaljerad budget for olika ansvarsomraden. I fore-
tagsvarlden diskuteras sedan lange riskerna for att en alltfor specifice-
rad och genomférhandlad budget kan lasa handlandet. Klassisk ar
ocksa debatten om risken for anslagstinkande. Dessa risker synes lika
farliga och aktuella i kommunala sammanhang.

Med anslagstinkande forstds d& att budgeten uppfattas framst ge
uttryck for beviljade utgifts- eller kostnadsanslag. Onskvirt anses i
stallet vanligen vara att budgeten ses som resurser eller medel, som
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ansvariga linjechefer, dvs budgeterarna, tar ansvar for att anvinda pa
ett andamalsenligt satt.

Budgetprocessen ar ju ej avsedd att vara en strid om pengar eller
andra resurser. Snarare brukar 6nskan vara att den skall leda till ett
med héansyn till verksamhetens mal val avvagt handlingsprogram. Det
skulle helst utgé frdn vad olika avdelningar m m kan ta ansvar for sa
att resurserna kommer bést till nytta.

Den ekonomiska uppféljningen sker via fraimst internredovisningen
och dess rapporter, nyckeltal m m. Ofta har den tagit sig formen av
omfattande och sifferbeméingda papperslakan, som matas fram ur da-
torerna. Aven idén med kortfattad information i nyckeltal forloras,
om de blir for manga.

Mottagarna riskerar att drunkna i information. Visst har rapporte-
ringens snabbhet 6kat. Den upplevs dock ofta som alldeles for onyan-
serad och framférallt opersonlig. Detta &r — som nedan skall visas —
kanske det frdmsta motivet for controllerfunktionen med dess tolk-
ning, analys och radgivning.

Den kommunala budgeten avser i forsta hand kommunalfinansiell
nivd. Ménga resonemang bakom budgeten bygger emellertid pa en
kommunekonomisk planering. Det galler séarskilt i detaljerna pa olika
forvaltningar och verk. For t ex omsorg behovs dels en strikt finansiell
budget, dels en — ofta i l6sare form skisserad — budget Sver hui
behoven bland kommunens medlemmar tillfredsstélls.

Uppfoljningen behover beakta bada nivaerna. Detta kan i sin tur
krdva kompletteringar av den interna redovisningen med statistik och
nyckeltal frdn annat hall — ett slags “effektredovisning” (jfr avsniti
8.3 nedan).

Kalkyler

Sedan &rhundranden gors i foretagen for- och efterkalkyler for va-
ror, tjanster, investeringar, projekt m m. Kalkylerna kan vara rutin-
massiga efter vissa mallar och konventioner for berdkning av t ex
standardsjélvkostnader eller sarkostnader for olika objekt (inklusive
tjanster). En tendens finns att kalkyleringen alltmer integreras mec
datorstddda system for produktionsstyrning.

Andra kalkyler kan vara sporadiska och situationsanpassade. De
kan goras infoér val av prisstrategi, sortiments- och kvalitetspolitik
kop-hyra-tillverka-beslut, produktavvecklingar m m.
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Ater andra kalkyler kan avse investeringar av storre eller mindre
omfattning i materiella tillgdngar, utveckling, marknadsforing, utbild-
ning osv. Pa produktsidan gar utvecklingen mot att tillhandahalla hela
system, inklusive framtida komplettering och underhall. Det kan gora
gransen mellan produkt- och investeringskalkyler svdvande.

I stort sett torde affarsvdrlden och kommunala verksamheter méta
ungefir samma kalkylproblem. I kommunerna kan dock samhills- och
vélfardshénsyn tillkomma och — som ovan nédmnts — motivera sam-
hallsekonomiska kalkyler.

Extern redovisning

Redovisningen omfattar saval affirstransaktionerna med omvirlden
som de interna omvandlingsprocesserna inne i féretaget, kommunen
e d. Bade i dagligt tal och i litteraturen kring ekonomifunktionen
dominerar den externa (affars)redovisningen och dess konventioner.

For den ekonomiska styrningen, sérskilt av olika verksamhetsdelar
och operativt, nyttjas i férsta hand internredovisningen. Det ar fram-
forallt den som ger st6d at och uppféljning av budgeter och kalkyler.

I foretagsvarlden noteras i affarsredovisningen s gott som undan-
tagslost utgifter och inkomster (vid fakturatillfallet). Dessutom regi-
streras givetvis alla betalningar. Mera séllan framgér bestallningar i
négot slags dispositionsbokforing. Betalningarna och s k medels- eller
finansieringsanalyser ger ledning fér budgetering av likviditeten. Fi-
nansieringsanalyserna visar varifrdin medlen kommer och till vad de
anvénds.

Vid bokslut bestdms vilken del av framforallt utgifterna men &ven
av inkomsterna som avser det gangna aret. Det sker alltsd en periodi-
sering till kostnader och intdkter kontra vad som balanseras som till-
géng eller skuld. Skillnaden mellan affarsredovisningens intédkter och
kostnader ger affarsredovisningens resultat.

Genom den ingdende bokforingslagen av ar 1976 jamte foljande
praxis har berdkningen av olika resultat i viss man standardiserats.
Tendensen har ytterligare forstarkts genom alla de foretag som utfor-
mat sin redovisning enligt den s k BAS-kontoplanen for affarsredovis-
ning (se BAS-redovisning. . ., 1982). Den har ocks4 blivit svensk stan-
dard och anpassas efterhand till nya lagar m m.
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Intern redovisning

I en eller annan form brukar externredovisningen ocksd samordnas
med internredovisning med uppdelning pa olika verksamhetsgrenar
och andra objekt. Den blir starkt beroende av verksamhetens karak-
tar. Darfor har mottot for BAS-systemet formulerats som ’foretags-
anpassad internredovisning med enhetlig affarsredovisning”.

I den interna redovisningen kan kostnaderna — bl a avskrivningar
— virderas och periodiseras annorlunda &n i externredovisningen. Det
kan t ex ske mindre bundet av historiska priser och med en annan (av
skattehansyn obunden) fordelning 6ver tiden.

Aven urvalet av kostnader kan skilja. Framforallt tillkommer rintor
eller avkastningskrav pa allt kapital. Den externa redovisningen be-
handlar blott rinta p& fraimmande kapital (I1&n) men ej pa eget. I
gengild ingér eventuella utdelningar och skatter m m.

Datatekniken gor det mojligt att inte bara registrera hiandelser pa
konton enligt dubbel bokfoéring. I samma arbetstempo kan manga
uppgifter i internredovisningen registreras enligt koder fér objekt som
olika produktslag eller tjanster, uppgifter eller andamal, program,
ansvarig enhet, utférande enhet, distrikt, kund m m (jfr variabilitets-
redovisningen i avsnitt 2.1 ovan). Affarskontoplanen har da utvecklats
till en kodplan, som klassificerar och kodifierar informationen i fler
dimensioner dn som behovs for den dubbla bokfdringen.

Registreringen av ursprungsdata for varje transaktion kan behdva
ske i manga objektdimensioner i en s k kodstrang. For enkelhets skull
sker det ofta med automatiska rutiner (jfr avsnitt 3.3 nedan).

Systemutvecklingen inom svenska foretags redovisning har starkt
influerats av utvecklingsarbetet efter ovanndmnda vagar inom det s k
redovisningsplan- eller RP-projektet. Det har sedan bérjan av 1970-
talet satt spdr i ett stort antal skrifter fran Sveriges Mekanf6érbund,
ofta med professor Lars Samuelson som medverkande.

I stort sett synes kommunal redovisning under aren kommit att
alltmer likna affarsforetagens. Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet (1988) har utarbetat forslag till ny redovisnings-
modell i den riktningen (jfr ytterligare avsnitt 7.3 nedan). I nagra fall
har kommuner och kommunala verksamheter gatt over till BAS-kon-
toplanen for den externa redovisningen.

Aven betriffande en for varje verksamhet anpassad internredovis-
ning blir kraven ungefir desamma som i foretagsvarlden. For t ex
energiverken utarbetades redan i slutet av 1970-talet ett gemensamt
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BAS-redovisningssystem, som kan tillimpas oberoende av verkets ju-
ridiska form (Svenska Elverksféreningen, 1979).

Madnniskans roll i systemet

Ekonomisystem beskrivs mycket olika. De data som registreras, bear-
betas, bedoms och uttolkas kan vara av olika slag. Teoretiskt bestdms
bade kvantiteter och vérden i anslutning till vissa konventioner (jfr
Grojer, Stark, 1978 betrdffande redovisning och Frenckner, Samuel-
son, 1984 betraffande kalkylering). Konventionerna kan avse bedom-
ning pa olika lang sikt, jamforelser mot genomsnitts- eller normtal,
varderingar i olika prisnivaer etc.

Ibland beskrivs ekonomisystem i stillet praktiskt med utgdngspunkt
i tekniska forfaringssitt, anvdnda rapportstommar eller datasystem
m m. For en fullstindig bild av systemet behovs bada satten.

Avgorande ar emellertid samspelet mellan berérda ménniskor och
det ’doda’ systemet. Det kan motivera att i ekonomisystemet dven
inkludera minniskornas medverkan som konstruktorer, forvaltare re-
spektive anvidndare av systemet.

Ett och samma tekniska forfaringssitt kan i skilda méanniskors hand
fa helt olika inverkan pa uppfyllelsen av uppstiallda mél. Manniskor-
nas personlighet, utbildning, erfarenhet och fantasi kan betyda mer &n
fina instrument och inévade rutiner. Detta &r védsentligt att minnas vid
utformning av controllerfunktionen.

2.6 Den ekonomiska styrningens uppgift

Styrning som beslut
Ekonomisk styrning avser planering och uppféljning av verksamheter
med ekonomiska styrmedel (priser m m) och oftast mot ekonomiska
mal (jfr avsnitt 2.4 ovan). Styrningen kan uppfattas avse beslut och
atgarder mot namnda mél och bygger pa ekonomisk information. Det-
ta synsatt tacker néstan all verksamhetsstyrning och gar langt utanfor
ekonomifunktioniarernas befogenheter. Den ekonomiska styrningen
ar blott en del av den totala styrningen av en verksamhet och maéste
samordnas med tekniska, sociala, juridiska, personella m fl hansyn.
Den ekonomiska informationen &r ofta uttryckt i pengar som sam-
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manhallande mattenhet. Sarskilt infor beslut med langre rackvidd och
instabila priser raknas ofta i fasta priser (i reala termer i stillet for
nominella).

Styrforberedelser

Nagot annorlunda och kanske mer traffande beskrivs styrningen som
ekonomiska sammanstallningar och berdkningar, avsedda att ligga till
grund for ledningen av foretag eller andra verksamheter och deras
delar. D& markeras en skillnad mellan & ena sidan ekonomifunktio-
nens och andras styrférberedelser och & den andra ledningens egentli-
ga styrbeslut och atgarder.

Rantabilitets- och tjdnlighetsstyrning

I storforetagsvédrlden uppfattas ekonomisk styrning ofta som liktydig
med réntabilitetsstyrning. Kommunikationen mellan centrala och lo-
kala instanser sker i termer av 6nskad och uppnadd rantabilitet. Inve-
sterat kapital ar sd att siga den kommunicerande vétskan mellan kar-
len.

Fragan ar om liknande kommunikation i olika slag av tjanlighet
skulle kunna vinna intride i den kommunala vérlden. Aven dar skulle
i sa fall nagot slag av kapital — inklusive visst immateriellt sddant —
vara gemensam namnare.

Problematiken kring kommunal tjénlighet eller virde fér pengarna
behandlas ytterligare nedan i kapitel 6, frimst avsnitt 6.6 och 6.7.

Ekonomisystemets roll
Ekonomisystemet kan ses som tekniskt instrument fér den ekonomis-
ka styrningen. Denna kan vara mer eller mindre aktiv respektive pas-
siv. Detta spelar stor roll for kraven p& ekonomisystemet (jfr foljande
kapitel).

Vanligen kan en viss aterkommande arscykel urskiljas, framst be-
traffande budgetering och redovisning. Styrningen kan dock ocksé ha
saval kortare som langre rackvidd.
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Planera eller parera?

Ibland ar det sarskilt svart att forutsdga vad som kommer att ske. Ej
sdllan kan dessutom konsekvenserna av felslagna prognoser bli sir-
skilt ogynnsamma. I dessa fall kan prognoser och deras kompensa-
tionssignaler bli otillforlitliga eller rentav vilseledande. Ett aldrig sa
genomarbetat handlingsprogram faller med felbeddomda prognoser
och ingéngsdata.

Desto storre krav stalls da pa snabb aterforing med lagesrapporter
och nyckeltal samt hog beredskap att parera mot eller anpassa sig till
ovéantade hiandelser. Det anknyter till tesen att en skicklig ledare ald-
rig far lata sig Overraskas.

Kort onskelista
En kort 6nskelista for den ekonomiska styrningen skulle kunna omfat-
ta att den bor

leda till 6nskad effekt och 6nskat beteende samt
ocksé upplevas gora detta (validitet),

godtas av berdrda parter (acceptans),

ha en hygglig precision (reliabilitet) och

stdlla mattliga krav pa tid och resurser (ekonomi).

Andra onskemal

Onskvirt 4r dven att den ekonomiska informationen och malen for
olika verksamhetsdelar formuleras i verensstimmelse med dverord-
nade mal. Det kan da bli till fordel for helheten varhelst ndgon enhet
Okar sin méluppfyllelse eller overtraffar uppstillda minimimal. Tyvarr
ar en sddan formulering av mélen ej alltid mojlig. Det kan ibland
motivera dndrad organisation. Det ar ocksa vad som skett s& som
berors i kapitel 4.

Den ekonomiska styrningen maste sjalvklart anpassas till ledning-
ens filosofi. Viktigt dr dven att beakta verksamhetens struktur, organi-
sation och situation samt aktuella problem. Detta leder till att den
ekonomiska styrningen i affarsvarlden och kommunerna standigt ar-
betar under delvis olika villkor. Det belyses i kapitel 5.

I det stora hela torde synpunkterna ovan galla bade affarsvarldens
och kommunala verksamheters ekonomiska styrning. I kommunerna
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tillkommer behovet av underlag for inte bara kommunalfinansiell utan
aven kommunekonomisk styrning. Kommunerna ar ocksd underkas-
tade delvis andra och mer begriansande legala och administrativa re-
striktioner. Den ekonomiska styrningen maste dessutom niara samord-
nas med social och underordnas politisk styrning. Det har paverkat
innehallet i framst kapitlen 6—8.

F6r kommuner har dven prestationsmatning och revision anforts
som arbetsuppgifter fér ekonomisk styrning (Hayes m fl, 1982). Det
betonas ytterligare i det omfattande sjatte kapitlet nedan. I samband
med behandling av controllerfunktionen ar framforallt den pa sina hall
omfattande kommunala forvaltningsrevisionen intressant (se avsnitt
7.7 nedan).

Styrningens uppgift

Enklast kan uppgiften fér en kommun eller verksamhetsledning ségas
vara att uppstéllda mal skall nas pa basta mdjliga satt”. Det kan ske
med hjélp av ekonomisystemet och den ekonomiska styrningen som
delar av verktygsarsenalen vid sidan av t ex fysisk planering. Den
formuleringen inkluderar emellertid s& gott som allting.

En mer begransad formulering ar dnskvéard. Uppgiften ar framfor-
allt att genom hela organisationen upptécka och uttolka allt som sker
betraffande hur uppstillda ekonomiska mal uppfylls. I den méan de ej
nas galler det att stélla ratt diagnos om varfor. Eventuellt forvantas en
controller dessutom féresld motiverade motatgarder.

Kiand ar formuleringen om ett tidigt varningssystem”. Det galler
att uppticka risker och fanga krissignaler sa tidigt att effektiva mot-
atgarder hinner vidtas.

Sjalvklar ar ocksa 6nskan att sa tidigt som mojligt upptacka fortgé-
ende ineffektivitet eller resursldckage.

Dessa formuleringar dr dock negativa. Mer positivt ar att tala om en
strdvan mot t ex forbattrad rantabilitet i affarsforetag eller storre tjén-
lighet i kommuner. I bada fallen efterstravas ofta hogre effektivitet i
nagon mening.

Risker och chanser

Maénga situationer — adven i kommuner — éar riskfyllda. Riskerna for
oforutsedd, minskad efterfragan eller d&ndrade behov, personal- eller
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kapitalbrist m m kan kanske inte undvikas trots motétgéarder. Till stor
del kan de dock moétas med en overvigd, kalkylerad riskbedomning.
Ibland kan denna enligt beslutsteorin bygga pa uppskattad sannolik-
het for olika utfall, ibland snarare p& uppskattning av vérsta utfall.
Det kan utgora ett led i den ekonomiska styrningen.

For framgang ar det emellertid kanske &nnu viktigare att upptiacka
och fénga eller rentav skapa chanser. Det kan gilla savél affarsforeta-
gets marknadspotential eller kommunmedlemmarnas behovstillfreds-
stallelse som mdjligheter till rationalisering eller andra forbéattringar.
Det kan vara vil sa vasentligt att utnyttja mojligheter och kompetens
nar de bjuds som att undvika hot eller komplettera luckor.

Detta senare synes vara ett bdrande argument foér en aktiv och
positiv controlling — i bade foretag och offentlig forvaltning.

Rapportering

Manga forbinder ekonomisk styrning framst med att anvanda vissa
instrument, kanske i forsta hand redovisning och budgetering samt
rapporter och nyckeltal. Kalkyler och strategisk planering kommer i
bakgrunden. Registreringen och bearbetningen av data samt lasning-
en av rapporter blir en huvudsak.

I ménga presentationer av ekonomisystem betonas ocks& framfor-
allt de rapporter som kan genereras rutinméssigt. Mojligheterna att ta
fram specialrapporter for olika syften utnyttjas ofta inte alls. Nojer vi
oss inte fortfarande med alltfér schablonméssiga rapporter utan att
efterlysa beslutfattande instansers informationsbehov i olika lagen?
Avgors valet av rapporter mer av datasystemens forsiljningsargument
dn av mottagarnas behov? Ja, manga av mojligheterna kanske inte
utnyttjas pa grund av bristande kunskap.

Ekonomisk styrning som yrke
Framstéllningen ovan anger att en allt aktivare ekonomisk styrning
visar upp en egen yrkesprofil. Aven om arbetsuppgifterna maste vixla
med verksamhetens art kommer vissa grundlidggande drag igen over-
allt.

Innehallet beror av hur verksamheten betraktas administrativt, eko-
nomiskt och informationsmassigt. Alla tre synsatten behovs. Styrning-
en beror av den marknad eller de behov som skall tillfredsstallas.
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Hiénsyn maste tas till det betydande innehallet av tjanster i sa gott som
all ekonomisk och liknande verksamhet.

All styrning innebar medveten paverkan mot vissa mal. Den beror
starkt av de ménniskor som skall paverkas och de som medverkar i
styrsystemet.

Ekonomifunktionirerna har ansvar fér den information och de be-
domningar de levererar, men det slutliga ansvaret for beslut och atgar-
der avilar den operativa ledningen. Man skulle kunna tala om ett
ekonomiskt rapport- eller informations-, bedémnings- och bevak-
ningsansvar som ekonomifunktionirernas del av ansvaret for verk-
samhetens styrning.

Redan detta delansvar ar fullt tillrackligt fér att motivera en sarskild
yrkesprofil och omfattande krav pa det ekonomisystem som den eko-
nomiska styrningen bygger pé. Alltefter controllerfunktionens ut-
formnig och omfattning — se kapitel 4 nedan — blir controlling en mer
eller mindre omfattande del av den ekonomiska styrningen. Dess yr-
kesprofil inverkar ocksa pa controllerns yrkesprofil.

Det finns dven anledning att precisera krav pa en yrkesetik fér con-
trollers. Narmast tillhands ligger att jamféra med revisorer och advo-
kater. Beroendet relativt arbetsgivaren torde dock vara kénsligare.

Behov av kravspecifikation

Onskelistan ovan for den ekonomiska styrningen var kortfattad och
allméant héllen. De manga obesvarade fragorna antyder att vi behover
en fylligare kravspecifikation eller lista 6ver mer konkreta 6nskemal
pa ekonomisystemet for controllingsyftet. Négra synpunkter harpa
lamnas i foljande kapitel.

2.7 Slutsatser och fragor

Sammanfattningsvis kan kommunala och andra verksamheters styr-
ning uppfattas som en fortgdende informations- och larprocess. Hoga
krav stélls pad hushallning med resurserna, dvs pd ekonomi. Detta
galler inte minst for det stora inslaget av kollektiva tjanster. Utveck-
lingen gar mot mer malstyrning, som stéller krav pd manga befatt-
ningshavare att ta ekonomiskt ansvar. Ekonomiska mal kan visserli-
gen fa sta tillbaka for sociala. Anda ar trycket starkt pA kommunala
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befattningshavare att astadkomma vérde f6r pengarna.

Ekonomisk och annan malstyrning synes minst lika viktiga som i
naringslivet. Ja, de ménga och delvis oférenliga och svarhanterliga
maélen kan rentav stilla extra krav pd den kommunala controllerrol-
len, bade centralt och ute i olika verksamheter. Inte minst géller detta,
nar affirsméssighet och sociala hdnsyn liksom kommunalfinansiella
och kommunekonomiska synpunkter samtidigt skall beaktas. Ambi-
tionerna kan sattas olika hogt och anpassas till mojligheterna att na
malen. Ofta maste stor héansyn tas till risker av skilda slag.

Den ekonomiska styrningen har under senare &r kunnat utvecklas
med alltmer omfattande, datorstddda ekonomisystem. Dessutom
finns en strdvan att samordna dessa med andra planerings- och upp-
foljningssystem. Mycket talar for att det s& smaningom utvecklas en
sérskild kommunekonomisk modell med struktur, organisation, be-
slutsprocess, relationer till omgivningen m m, som delvis avviker fran
foretagsvarldens. Eventuellt behovs flera sddana modeller till ekono-
misystem for olika typer av kommunala verksamheter.

Maénga viktiga fragor, delvis politiska, aterstar att besvara. Hur
langt kan lampligen stravan mot affarsmassighet i den ekonomiska
styrningen ga? Hur mycket kan och bér metodiken bakom samhalls-
ekonomiska kalkyler tillimpas? I vilken utstrdckning kan kommun-
medlemmarnas preferenser bestimmas via gingse prissdttning pa
kommunala tjanster? Vilka behov maste i stéllet utroénas via enkéter,
klagomal etc?

Hur lédngt bor kommunerna soka enhetliga malformuleringar i sina
ekonomisystem? I vilken utstrackning kan dessa formuleras som eko-
nomiska mal (varde for pengarna)? Vilka sociala eller liknande mal
kan behova f6ljas upp i likartade former som via ekonomisystemet?

Hur organiseras lampligen ekonomiarbetet, ménskligt och med oli-
ka instrument for budgetering, kalkylering och redovisning etc? Hur
skall ekonomisystemet och controllerrollen pa olika hall i kommunen
kunna medverka till tidiga varningar om bade kostnadsoverdrag och
missade effekter m m? Vilka risker for missade nyttovédrden, sociala
mal etc behover sarskilt beaktas i olika slag av kommunala verksam-
heter? Var kan tidiga varningssignaler véntas vara sarskilt viktiga for
att man med olika atgarder skall kunna moéta dessa risker?
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3 Krav pd ekonomisystem
for controlling

3.1 Analys- och tolkningskrav

Behov av underlag

Den kanske mest avgorande egenskapen i controllerfunktionen &r att
bitrdda vid analys och tolkning av vad som skett eller vintas ske.
Kapitlets budskap &r att belysa hur just detta staller speciella krav pa
ekonomisystemet. Lasare, som ej ar intresserade av den ratt tekniska
framstéllningen, kan skumma igenom rubrikerna och gé vidare till
kapitel 4.

Det riacker inte med Hippokrates krav ’primum non nocere” — att
det forsta (dvs den forsta plikten for en ldkare) ar att inte skada.
Snarare borde det for en controller gilla att ’handla enligt vetenskap
och beprovad erfarenhet” (jfr den svenska allméanna lakarinstruktio-
nen).

For att tillfredsstilla detta 6nskemal behdvs bade teoretiska kun-
skaper och erfarenhet. Foreliggande kapitel inleds darfor med vissa
frdn ekonomisk teori kdnda samband. Framst fran dessa hérleds sedan
ett antal onskemal pa de ekonomisystem som skall tjana som bas for
framgangsrik controlling. Eftersom kommunal verksamhet ofta ar
tjansteorienterad ldmnas slutligen ndgra synpunkter pd behovet av
information just vid tjansteverksamhet.

Samband mellan beslut och effekter

Framstallningen i foregédende kapitel pekar mot ett helt batteri av
frdgor som skulle behdva besvaras. Vilka ar de viktigaste och mest
paverkbara sambanden mellan beslut och maluppfyllelse? Vilka fore-
kommer centralt och vilka lokalt? Kommer de dverhuvudtaget att re-
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gistreras och foljas i traditionell redovisning och budgetering?

Man kan hysa tvekan om dessa instrument besvarar de grundlég-
gande fragorna: Vad ger intdkter eller dr nyttigt for berérda parter?
Vad fororsakar kostnader eller uppoffringar? Vad kan sparas i resurs-
insatser? Hur inverkar transfereringar? Vad ar langsiktigt optimalt?

Dessa kostnads- och intdktssamband kan forvéntas vara av den mest
varierande karaktér. Fran naringslivet vet vi att sambanden ar mycket
olika i processindustri, ordertillverkning, handel, bygg- och tjinste-
verksamhet av skilda slag. Verksamhetens omfattning, teknik, lokali-
sering, konkurrenssituation och finansiering m m kan ocksa spela in.

Liknande skillnader i samband torde kunna urskiljas mellan indu-
striverkens rorelser, utbildning, barn- och dldreomsorg, sjukvard, ga-
tuunderhall, renhéllning osv. Vissa har process-, andra orderkaraktar.
Vissa drivs storskaligt, andra styckevis. Vissa kan férplaneras, andra
inte. Innehéllet av tjanster ar hogt, men relationen till ”kunden” vari-
erar.

Att lara kdnna dessa samband och deras fordndringar kan vara
viktigt for att fordela resurserna allt battre. Det behovs béade i foretag
och kommuner, bade for de lokala enheternas egen planering och for
overordnade ledningars samordning. Det kan pa langre sikt ge en
kunskapsbank i hela organisationen till ledning for kreativ controlling.
Det ar angelaget att regelsystemets rutiner inte binder controllers till
blott pappershantering.

Att undvika felaktiga resonemang

Det kan vara svart att avgora om ett instrument eller ett forfarande
leder till battre beslut &n annars. Ofta ar optimum flackt. Dvs skillna-
derna mellan utfallen i bésta och andra bra handlingssétt kan vara
obetydliga.

Avgorande kan diaremot vara att undvika alternativ med speciellt
déliga utfall. Det kan dock vara svart att bedoma i forvag. I forsta
hand kan det da gilla — bade i foretag och kommuner — att undvika
uppenbart irrationellt beteende. Har kan pedagogiskt lagda represen-
tanter for den ekonomiska styrningen gora stor nytta.

Det finns manga exempel pa felaktiga resonemang. Hur ofta behélls
inte utrustning till dess den &r helt avskriven i redovisningen, trots att
det skulle vara ekonomiskt att byta ut den tidigare? Hur ofta vilseleds
inte handlandet av den avskrivningspolitik som f6ljs?
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Ibland tillimpas en debitering per timme fér t ex arbetsmaskiner.
Vissa har varit dyra att anskaffa och uppvisar en hog timkostnad.
Andra, ofta dldre maskiner, kan ha en hogre rorlig kostnad men lagre
totalt timpris. Att i forsta hand utnyttja maskiner med pa detta satt
kalkylerat 14gt timpris kan da vara oekonomiskt.

Val mellan att gora sjalv eller kdpa ute bestims ocksd ibland
schablonmissigt utan hansyn till beldggningen bade just vid beslutet
och langre fram. Vid lagbelastning kan egna kapacitetskostnader (av-
skrivningar, rantor och fast personals l6ner) vara utan intresse for
valet. Vid hog belastning kan deras (alternativ)vdrde i stillet vara
hogt, hogre dn summan av redovisade kostnader. Det kan vara avgo-
rande for valet.

Ett langt, till synes billigt inkdpskontrakt for tjanster kan vara
mindre fordelaktigt an ett tillfalligt, till synes dyrt kop for en kortare
period. Det forra kan leda till dligt utnyttjande av den egna kapacite-
ten. Det senare kan kapa kéer och bringa systemet i balans.

Kortsiktiga krav pé réantabilitet, annan 16nsamhet eller tjanlighet,
som slar igenom redan i arets rapporter, kan vara olyckliga, om de
motverkar langsiktiga 6nskemal. Om &skanden om investeringar av-
slas eller reduceras, kan det leda till att samma forslag respektive
kompletteringar vid senare tillfallen omkalkyleras till en vilseledande
hog avkastning. Vad som missats under mellantiden kommer aldrig att
synas i ndgon rapportering.

Stravan mot prisfordelar vid stora inkdp kan leda till dyr bindning
av kapital i stora forrdd. Andra férdelar av samordning av t ex gemen-
samma inkop for flera forvaltningar kan atas upp av 6kade interna
transaktionskostnader for bestillningar, varukontroll och -hantering
m m. Fordelar av stordrift, mekanisering och automatisering kan for-
loras i simre flexibilitet och underbeléggning vid ovéntade foréndring-
ar i behov eller efterfragan.

3.2 Ekonomiska effekter

Den ekonomiska teorins bidrag

Bade avsiktlig ekonomisk styrning och yttre handelser ger salunda
upphov till mer eller mindre forutsebara effekter. Ofta upplyser dock
inte ekonomisystemet ens i efterhand om sddana samband, om vilka
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handlingar eller handelser som utlost olika effekter. Systemen ar inte
uppbyggda for att pa ett vetenskapligt tillfredsstallande och systema-
tiskt sitt soka samband mellan orsaker och effekter.

Vi skulle i stérre utstrdckning d4n som &ar vanligt beh6va formulera
precisa antaganden om samband. Ekonomisystemen skulle sa langt
mojligt prova forekomsten och karaktidren av dessa samband. D&
skulle vi kunna bygga upp en sdkrare kunskap om sambanden att
anvéndas fore olika beslut. Problemen torde vara mycket likartade i
affarsvarlden och kommunerna.

Maénga idéer om vilka typer av samband som kan férvéntas bjuds i
gangse larobocker i ekonomisk teori (jfr ytterligare avsnitt 6.1 nedan).
Den stora inverkan péd produktiviteten av arbetsfdrdelning och specia-
lisering péavisades redan fore industrialismen av Adam Smith.

Senare har andra och vil s viktiga s k ekonomiska effekter urskilts.
Vissa av dem kan betecknas som gynnsamma, andra som ogynnsam-
ma. Vissa giller forhédllanden inne i varje verksamhet for sig, andra
avser relationer mellan olika verksamheter och samhéllet i stort. Vi
kan tala om bade positiva och negativa interna och externa effekter
(’economies” och “’diseconomies’’).

Som nadmnt framgar dessa effekter sillan direkt ur traditionella eko-
nomisystem. Det kréver kunskap, erfarenhet och fantasi for att finna
och precisera dem till ledning fér olika beslut. Det kan stélla en con-
trollers kreativitet pa svara prov.

Aven om effekterna tar mycket olika konkret form i skilda verk-
samheter kan de i princip klassificeras i ett begrdnsat antal typer.
Nagra av de viktigaste bland dessa skall har exemplifieras. Férhopp-
ningsvis kan det ge stod for sokandet efter konkreta effekter eller
samband i varje sarskild verksamhet.

Kinslighet och synergi
En grundlidggande ekonomisk effekt ar efterfragans kanslighet (jfr av-
snitt 2.2 ovan). Dess priselasticitet anger procentuell forandring i ef-
terfrdgad kvantitet vid en procents forandring i priset (med negativt
tecken). Om efterfrdgad kvantitet 6kar med 2 procent vid 1 procents
sankning av priset ar efterfragans priskédnslighet tva. Ibland berdknas
s k korselasticitet for hur efterfrdgad kvantitet reagerar for priset pa
en annan vara eller tjanst.

Pa liknande sitt kan kostnadselasticitet berdknas. Den anger pro-
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centuell foréndring i totalkostnader fér en procents volymforéndring.
Alternativt kan den formuleras som marginalkostnaden dividerad
med genomsnittskostnaden. Lag kostnadskinslighet antyder stor-
driftsfordelar.

Aven pa kostnadssidan kan korselasticitet férekomma. Samproduk-
tion av flera varor eller tjanster kan ge betydande synergieffekter
(economies of scope”). Dessa kan avse saval lopande produktion
genom battre utnyttjande av kapaciteten som investeringar. En ma-
skin skulle t ex aldrig skaffas, en anlaggning aldrig byggas, om den
skulle kunna utnyttjas blott for ett enda slag av varor eller tjanster.

Skaleffekter

I enklaste fall framstalls blott ett enda varu- eller tjansteslag i en verk-
samhet. D& kan stordrift i olika former visa sig gynnsam. En storre
anlaggning kan ha lagre kostnader per enhet dn en mindre (storleksde-
gression). Hog beldggning av kapaciteten kan vara helt avgérande for
ekonomin, t ex for transportmedel (utnyttjandeekonomi). Vid blan-
dad produktion med ménga produkt- eller tjansteslag kan ekonomin
med stordrift vara svarare att sarskilja frdn andra effekter.

Béde kapital- och personalresurser kan anvindas effektivare vid
korta genomloppstider @n vid langa. Ja, sadan s k kapitalrationalise-
ring kan ta méanga former for att hoja kapitalomsattningshastigheten
(verksamhetsvolym eller omsattning dividerad med "arbetande” kapi-
tal. Se ytterligare i avsnitt 6.3 nedan). Inte bara rantekostnader kan
minska utan &ven kostnader for inkurans och hantering, t ex bevak-
ning av vilande drenden (jfr koeffekter nedan).

Stora inkodpsorder och langa serier av tillverkning kan ge andra
skalférdelar, om bestéllnings- eller uppsattningskostnaderna ar hoga.
Dessa kostnader kan da slds ut pa en stor kvantitet. Som ovan ndmnts
kan de i gengéld 6ka kapitalbindningen och inkuransrisken. Det kan
gora det rationellt att t ex med datorstdd forenkla omstillningarna
mellan olika slag av tjanster (de smé seriernas ekonomi).

Ibland kan viss serieekonomi uppnds genom ldmplig ordningsf6ljd
mellan serier av olika varor och tjanster, inklusive resor, sammantra-
den o d (rationell serief6ljd).
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Ldr- och erfarenhetseffekter

Givetvis kan olika former av incitament bidra till hogre arbetsintensi-
tet eller hogre kvalitet i arbetet. Motsvarande fordelar kan ocksa vin-
nas genom lareffekter, om samma arbetsuppgifter utférs manga gang-
er efter varandra.

Pa motsvarande satt kan en hel organisation uppvisa s k erfaren-
hetseffekter. Dessa kan omfatta bade individuella lareffekter och
organisatoriska anpassningar med 6kad erfarenhet. Den s k erfaren-
hetsfunktionen anger hur arbetsinsatsen eller kostnaden i fast pen-
ningvarde per ytterligare enhet av en vara eller tjanst minskar vid en
fordubbling av volymen.

I manga verksamheter visar det sig t ex att den tjugonde varan eller
tjansten kan utféras med 85 procent av tids- eller resursatgangen eller
kostnaden for den tionde. Den fyrtionde kraver blott 85 procent s&
mycket som den tjugonde osv. Varje dubbling av antalet erfarenhe-
ter” leder alltsa till samma relativa minskning av kostnader e d per
styck. Denna effekt kommer utdver serieeffekten ovan att uppsétt-
ningskostnaderna kan slas ut pa ett storre antal.

Fordelar med stordrift, langa serier, lareffekter och synergi m m
kan motivera att foretag gdr samman, soker na dominans inom en viss
nisch, blandar vissa varor eller tjanster till lamplig ’mix’’ osv. Det kan
pa liknande satt gora det lampligt for narliggande kommuner att mer
an hittills samverka eller rentav sammanfdra vissa verksamheter.

Integrationsekonomi

Ibland integreras olika led i en process i ett och samma féretag, sdsom
skogsbruk samt massa- och papperstillverkning (vertikal integration).
Ibland blir mellan-, bi- eller slutprodukter frdn en process ingangspro-
dukter i en annan, sidoordnad process (horisontell integration).

Integrationen kan ocksa gilla tjanster. D4 kan betydande integra-
tionsvinster uppnas genom inbesparade kontakt-, transaktions- eller
kontrollkostnader m m men ocksé genom jamnare beldggning, sikra-
re marknad etc.

For controllers géller det i forsta hand att bidra med att uppticka
och bedéma integrationsvinster. I andra hand kan dessa ge upphov till
en del problem med intern prissattning eller avrakning (jfr avsnitt 5.5
nedan).
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Ogynnsamma interna effekter

Maénga skaleffekter ar ofta Overskattade. Byrdkrati, monotoni och
stress samt svaga incitament ar exempel pa negativa skaleffekter. Med
dessa kan ocksd personlig motivation, initiativlust och ansvarskénsla
forloras.

Detta har motiverat decentralisering, i affdrslivet ofta i form av
divisionalisering och senare bolagisering (jfr nedan i kapitlen 4 och 5).
I kommuner férekommer t ex att skol- och socialforvaltningar distrikt-
indelas, att kommundelsndmnder skapas och att energiverk bolagise-
ras osv. Vid all sddan uppdelning ar det emellertid viktigt att positiva
skaleffekter och synergi inte forloras. Okad decentralisering stiller
darfor stora krav pa samordning av bl a ekonomisk information.

De ogynnsamma skaleffekterna kan vara ytterst svéra att ens med
god vilja utldsa ur forekommande eller méjliga rapporter fran ekono-
misystemet. Detta géller an mer de manga tvareffekter som kan upp-
trdda. Konflikterna mellan serielingd och kapitalrationalisering har
namnts som ett exempel. Ett annat ar att hog arbetsintensitet kan
utlosa sdmre kvalitet, hog kassationsprocent, hég personalomséittning
och hoga utbildningskostnader etc.

Sammanfattningsvis har forekomsten av bade gynnsamma och
ogynnsamma effekter motiverat en langt forsiktigare syn pa stordrift
an for ndgra decennier sedan. Sarskild uppmarksamhet har fasts vid
tendenser till byrakratisering. De kan matas i relationen mellan perso-
nal eller kostnader for administrativa uppgifter och personal eller
kostnader for operativt arbete.

I en undersdkning av stat, kommuner och landsting kan en viss
saddan byrakratisering konstateras men inga administrativa storleksfor-
delar upptéckas (jfr Lane, Magnusson, Westin, 1986). Férmodligen
skulle en likartad men fortlopande controlleruppféljning av férhallan-
dena for enskilda verksamheter ge mer precis information.

Externa effekter

Aven externa ekonomiska effekter kan behova kartldggas och beaktas i
vissa kalkyler. De uttrycker hur verksamheten inverkar p& omgivningen
(for narmare definition och exemplifiering hanvisas till Bohm, 1972,
Mattsson, 1988 eller Werin, 1979). Ekonomi och annan maluppfyllelse
kan bade bero av och inverka pa t ex regionens infrastruktur med till-
gang och priser pa resurser och varor eller tjanster, konkurrens m m.
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De externa effekterna — sérskilt om de dr negativa — kan vara &n
svarare att identifiera och kvantifiera i ekonomisystemet an de inter-
na. De far uppfattas mer intuitivt och oprecist i nagot slags omvérlds-
analys. De ar sallan paverkbara fran féretagens eller de kommunala
verksamheternas sida. Desto viktigare kan det vara att anpassa sig till
dem.

Manga externa effekter dr av tvarkaraktir. Var konsumtion av frisk
luft, rent vatten och arbetstrivsel kan storas av viss produktion. Ibland
kan produktionen av viss vara eller tjanst stora eller underlatta andra
verksamheters produktion. Aven mellan olika slag av konsumtion kan
tvareffekter upptrada. Bilékare skulle t ex foredra att andra inte be-
lastade vagarna, medan innehavare av telefon foredrar att det finns
andra att ringa till.

Som externa kan ocksa riknas manga marknadseffekter. Pris och
marknadsforing av en nyttighet kan inverka pa efterfrigan pa andra.
Marknadstillvdaxt, marknadsandelar och konkurrensvillkor ar andra
faktorer att beakta. De torde dock vara mindre aktuella i flertalet
kommunala sammanhang. Viktigt att ldgga marke till 4r dock att
ménga kommunala atgarder inverkar pd kommunens néringsliv, som i
sin tur kan inverka pa kommunens ekonomi, sociala férhallanden etc.

Situationsanpassade kalkyler

De olika ekonomiska effekterna talar for att tillgripa de mest olikarta-
de, situationsanpassade kalkyler. Det ar den klassiska rekommenda-
tionen om “different costs for different purposes” (Clark, 1923). At-
minstone delvis kan dessa kalkyler vara helt fristdende fran fortlopan-
de rutiner for redovisning och budgetering. Det ligger ocksa i control-
lerfunktionens idé att med fantasi soka efter samband, som inte kan
utldsas ur mer rutinbetonade forfaringssatt.

I kommunala sammanhang kan ekonomiska och andra effekter som
behover beaktas delvis ta sig andra former. Pris- och lonepolitik, ut-
bildning och rekryteringspolitik inom aldre- och barnomsorg, sjuk-
vard m m kan Omsesidigt inverka pd varandra. Det kan ocksd gilla
t ex val mellan service i privat eller offentlig regi. Végledning behdvs
for prioriteringar badde inom och mellan omradena, bade pa politisk
niva och tjanstemannaniva.
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Optima pa olika nivaer

For all bestimning av bésta méjliga 16sning eller basta mojliga effek-
ter maste det goras klart pa vilken nivd och for vilka parter som
optimum soks. Skillnader kan upptrédda i flera dimensioner. Geogra-
fiskt kan det gilla kommundel, kommun, landsting eller 14n respekti-
ve hela riket. Funktionsmaéssigt kan det avse viss forvaltning eller flera
forvaltningar tillsammans (t ex dldreomsorg och viss sjukvard).

En redan tidigare pdpekad skillnad giller kommunalfinansiella
kontra kommunekonomiska effekter.

Viardemassigt kan bedomningen begrénsas till vad som kan mitas i
eller omraknas till pengar. Det kan i s fall anknyta till redovisade
(historiska) kostnader eller till resursernas dagsvarden. Ytterligare en
mojlighet &r att inkludera vérdet i basta alternativa anvédndningsmoj-
lighet. Slutligen kan vérdena i kommunekonomisk bedémning &ven
omfatta andra nytto- och uppoffringsvirden av de mest skilda slag som
gladje, moralisk tillfredsstéllelse, obehag, lidande osv.

Koeffekter

I ménga sammanhang upptrader koer eller annan form av véantan. Vi
kan tala om koeffekter, som ibland narmast ar interna, ibland externa.
Patienter star i k6 for operation, byggherrar vintar pa byggnadstill-
stdnd och lanesokande véantar pa besked (jfr RRV, 1983 b, 1985 och
frdgan om “korationalisering” i avsnitt 6.4 nedan). Har gdbms ménga
kostnader, besvar och kanske lidande, sérskilt vid extremt ldnga van-
tetider. Genom att de ej framtriader i kommunens redovisning kan de
latt glommas bort.

Saval kostnader eller uppoffringar som intdkter eller nyttovarden
beror alltsa flera parter. Vad som ar mest tjanligt for kommunsamhal-
let, inklusive kommunmedlemmarna, kan inte bedomas med utgangs-
punkt frdn vad som visas i kommunens vanliga budget och redovis-
ning. Det ar ett fall d& skillnaden mellan kommunalfinansiell och
kommunekonomisk beddmning kan bli stor.

78



3.3 Traditionella krav

Specialistkrav

Litteraturen kring ekonomisystem &r fylld av kravspecifikationer. In-
for inkop av nya datorstodda system utarbetas ocksa for verksamheten
egna specifikationer. En del av kraven avser sjilva systemens inre
egenskaper. Ofta formuleras sddana krav mer av dataspecialister an
av ekonomiavdelningens foretridare. An mindre brukar de slutliga
anvandarna, dvs de verksamhetsansvariga, medverka i ndmnvérd ut-
strackning.

Kraven formuleras i dimensioner av tillgdnglighet, hanterbarhet in-
klusive mojligheter till s k pseudo- och automatkontering samt kvali-
tet hos in- och utdata. Sarskilt viktig ar ofta lagringskapaciteten be-
traffande bl a budget-, kalkyl- och utfallsdata samt eventuellt aven for
bestéllningar och dispositioner. Andra krav kan avse byggbarhet via
moduler, forandringsberedskap, sakerhet m m.

I varje dimension véxlar kraven med den specielle anvdandarens
fordringar. Manga av kraven brukar dock kunna formuleras for stora
anvdndargrupper. Darmed skapas viss enhetlighet i badde hardvara och
program. Detta har medfort en rationellare tillverkning av maskiner,
program, utbildning m m.

Anvdindarkrav

Andra krav betingas mer av individuella 6nskemal hos anvéandarna.
Det kan gélla systemens ekonomi, leverantorsstdd och flexibilitet
samt samordningen mellan anvénda eller 6nskade forsystem och hu-
vudsystemet. Olika verksamheter kan ha behov av olika konto- eller
kodplaner samtidigt som koncern- eller kommunsamordningen inte
far dventyras.

Allra viktigast ar ofta formagan att sortera och ta ut information i
aterkommande eller tillfalligt 6nskade rapporter utan ndmnvard pro-
grammeringsinsats. Anvandarna och inte minst controllers kan stalla
stora krav pa informationens snabbhet, aktualitet, noggrannhet, 6ver-
skadlighet, detaljrikedom och relevans samt begriplighet och accep-
tans bland berdrda befattningshavare.

Kraven kan dessutom véixla mellan en verksamhets olika delar och
for olika varor, tjanster eller regioner m m. Aven befattningshavarnas
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arbetssatt med budgeter och rapporter kan motivera olika systemkrav.
De kan éven variera 6ver tiden med hénsyn till utvecklingen av teknik
och efterfrdgan, risker osv. Samordningen med material-, produk-
tions- och projektstyrning e d kan stélla speciella krav.

Anvandarkraven — fransett systemens ekonomi och leverantdrsstod
— talar s&lunda snarast emot enhetlighet och for situationsanpassning.
Detta ar en synnerligen viktig men ej alltid tillrackligt beaktad avvag-
ning. Anviandarna kan tyvarr sakna bade tid och kompetens att fram-
fora sina argument med 6nskvéard tyngd.

Onskan om att kunna folja olika transaktioners effekter pa objekt i
flera dimensioner kan framtvinga langa s k kodstrangar. For att mins-
ka arbete och fel kan automatkodifiering tillgripas i stérsta mojliga
utstrackning. Enkla dialogprogram kan utvecklas s& att anviandarna
sjalva kan begéra och rentav utforma 6nskade rapporter pa papper
eller skdrm.

3.4 En annorlunda kravmeny

Teoretiska utgangspunkter

I fortsattningen behandlas krav eller 6nskemél pa ekonomisystemet
fran de narmast ekonomiskt-teoretiska utgdngspunkterna ovan i detta
och foregaende kapitel. Avgorande &r de besluts- eller styrsituationer
som féorekommer och de samband som teorin ger anledning anta dar-
vid. Traditionella krav anknyter ofta till kostnads- och intdktsslag,
kostnadsstallen och kostnadsbarare. Ménga avgoranden galler snarare
ansvarsfordelning, kapacitet och kapacitetsutnyttjande, samproduk-
tion och samutbud av olika varor och tjanster, serielangd och kapital-
bindning m m.

Detta leder till en annorlunda kravmeny — kanske ett uttryck for
den graa teorins utopi. Forfattarens hopp ar dock att de tio dnskemé-
len nedan skall vara vérda att fundera 6ver.

Onskemalen har ursprungligen utarbetats i anslutning till uppdrag i
naringslivet men synes lika aktuella i kommunala sammanhang. Dar
tillkommer i flera fall den samtidiga hénsynen till kommunalfinansiel-
la och kommunekonomiska bedémningar. Detta kan stilla krav pa
information som kompletterar ekonomisystemets (se ytterligare av-
snitt 7.3 nedan).
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I varje verksamhet blir det nodvéandigt att under vart och ett av
onskemalen formulera mer specifika krav i konkreta termer.

Samordning

Att sOka tillfredsstilla olika och ej forenliga krav méste innebéra av-
véagning och prioritering. Inte minst kostnader och arbete sétter gran-
ser for tillfredsstallelsen av ambitionerna. Roll spelar hur verksamhe-
ten uppfattas som t ex administrativ enhet, ekonomisk enhet eller
informationsenhet enligt avsnitt 2.1 ovan. En del av de svaraste avvig-
ningarna giller graden av frihet for olika delar av verksamheten i
foretag, kommun och férvaltningar.

Strdvan mot decentralisering, 6kad ansvarskdnsla och hansyn till
skilda varors, tjinsters, regioners och ledares olika egenskaper talar
for stor frihet. Risken for kommunikationsproblem talar emot.

Virlden uppvisar exempel pa internationellt kdnda och framgéngs-
rika storkoncerner med en hardhiant samordning ner i detaljerna. Di-
sciplinen uppratthalls ocksé tvarsover de mest skilda verksamheter
som ingar. Det ar tal om ett centralt system om &n med decentralise-
rad registrering. Rapporter kan tas ut dven lokalt men efter ett i
huvudsak centralt bestimt schema. Kodstrangarna behéver ha utrym-
me for alla forekommande objektdimensioner. Den centrala databa-
sen kan bli mycket omfattande.

Andra kidnda och framgangsrika koncerner har gatt motsatt vag (jfr
avsnitt 4.5 nedan). Samordningen begransas till blott den information
som narmast erfordras fér koncernens redovisningsmaéssiga konsolide-
ring och finansiella avgdranden. Lokalt kan olika enheter ha sina sméa
databaser med ett minimum av uppgifter tillgdngliga f6r gemensamt
bruk. Den centrala databasen begrénsas till koncernledningens behov.
Kodstréangarna blir kortare men kan vara lite olika for olika enheter
med ett fatal positioner for gemensamma behov. Rapporter kan tas ut
efter varje enhets egna 6nskemal.

Fragan kan stéllas om vi inte oftare dn som nu ar fallet skulle beho-
va skilda kravspecifikationer for dels olika verksamhetsdelar, dels
samordningsfunktionen. En viss tendens i denna riktning kan nog
skonjas vad betraffar ekonomisystemen.

I allménhet 6nskas dock en samordnad datorpolitik. Det géller att
undvika dubbel registrering av ingangsdata, att kunna flytta data mel-
lan olika register och att automatisera bearbetningarna s& langt moj-
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ligt. I 6vrigt &terstar dock ménga frdgor om lamplig avvigning mellan
tillfredsstallelsen av individuella 6nskemal om information och sam-
ordnade kommunikationsbehov.
Oberoende av hur det slutliga avgorandet traffas foreslas har
(1) att hogsta ledningen specificerar minimikrav pa samordning att
vdgas mot decentraliseringskraven.

Tolkning
Den ekonomiska styrningens vida uppgifter har berorts i avsnitt 2.5.
Risken for alltfér omfattande rapportering, alltfor ménga och svartyd-
da signaler, &r uppenbar. Tidiga om an svaga signaler dr Onskvérda
men kan vilseleda. Véntan pd sikrare signaler kan vara férodande.
Darfor blir uttolkningen och inte bara rapporteringen av “ar”’- och
”blir”’ -signaler sa viktig — inte minst betraffande chanser.
Sélunda foreslas

(2) att skeendet ej blott rutinmassigt rapporteras utan uttolkas s& att

effektiva atgirder kommer till stdnd infér olika risker och chanser.

Paverkan pa mdnniskors beteende

Styrningens uppgift att nd 6nskat beteende hos en eller flera styrda
enheter har berorts ovan i avsnitt 2.3. Det galler allts& att paverka
manniskor och ej blott doda ting.

Detta kan gilla dven sma foretag eller verksamheter. Information
om vad som skett eller vantas ske pa olika marknader eller behovsom-
raden betraffande produktutveckling och teknik m m kommer vanli-
gen forst till andra befattningshavare dn hogsta ledningen. Den senare
kan ej fatta alla detaljbeslut. Framgangsrik decentralisering forutsit-
ter dock samordnat handlande mot gemensamma mal.

Daérfor fordras
(3) att ekonomisystemet s& ldngt mojligt entusiasmerar olika befatt-

ningshavare att handla i linje med den samlade verksamhetens
huvudmal och att deras initiativkraft ej hAmmas.

Anpassning efter férekommande beslut

I allménhet ar externredovisningen tillfredsstéllande. Mycket har for-
battrats under senaste decennier. Aven betrdffande intern redovisning
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och budgetering kan allt tyckas se bra ut. Intdkter och kostnader
specificeras och uppféljs ofta efter ansvarsomraden och varor eller
tjanster. Allt sker enligt den traditionella "’laroboken”.
Tillfredsstillelsen med systemet utgér emellertid fran att de ekono-
miskt viktiga besluten avser just dessa objekt. Detta verkar vara ett
alldeles for slentrianmdssigt antagande. Det beaktar varken férekom-
mande effektsamband (enligt avsnitt 3.2 ovan) eller f6ljderna av mer
omfattande policy- eller programbeslut.
Darfor foreslas
(4) att forekommande och troliga typer av beslut och deras tinkbara
effekter inventeras och betydelsen darav utvirderas till ledning f6r
ett frdn traditionella hansyn fritt val av objektdimensioner i eko-
nomisystemets olika delar, sarskilt i internredovisningen.

Bade linjens och stabens krav

Systemkrav fran linjens befattningshavare kommer ofta i skymundan.
Detta ar naturligt. Systemkunnande finns ej dverallt. De senaste de-
cenniernas vag av divisionalisering och decentralisering samt darmed
spritt ansvar for att uppna de 6vergripande mélen har krévt sin tribut.
Linjens befattningshavare ar redan 6verbelastade.

Fragan kan stéllas om dagens vl utvecklade ekonomisystem ar ef-
fektivare dn gérdagens i meningen att foéretagen och verksamheterna
skots battre (jfr Johnson, Kaplan 1987). Fangas chanserna effektiva-
re? Hors varningssignalerna tidigare? Kénner sig befattningshavarna
mer tillfreds? Ar 4garna respektive kommuninvénarna mer néjda?

Tyvarr kanner vi inte svaren. De ar svara att utforska objektivt. En
oro gnager dock. Kanske later perfektionsdjavulen oss utveckla allt
storre, fullstindigare, snabbare och sdkrare system, som beslutsfattar-
na inte orkar med att utnyttja. Kanske ger systemen en omfattande
information som ej ar relevant eller ej hinner uttolkas. Kanske fordras
i varje fall viss utbildning bland beslutsfattarna for att de skall kunna
utnyttja systemens fordelar effektivt.

Darfor vore det Onskvart
(5) att linjens befattningshavare, dvs beslutsfattare pa alla nivaer, mer

an hittills involveras i kravspecifikationerna och att systemets in-
verkan pé deras beteende fortlépande f6ljs av ekonomiavdelning-
arna.
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Maluppfyllelsen i centrum

Hoga intékter, laga kostnader, god likviditet, hogt kapacitetsutnytt-
jande, effektiv serieplanering, hog kapital- men lag personalomsatt-
ningshastighet, hogt foradlingsviarde per lénekrona, smidig organisa-
tion och bra handlingsincitament utmarker ofta framgéngsrika fore-
tag. Liknande uttryck kan kanske identifieras hos skickligt skotta
kommuner. Vi vet dock férvanande lite om hur olika faktorer samver-
kar med varandra och med fOretagets rantabilitet eller kommunens
tjanlighet.

An mindre vet vi om hur enskilda beslut kan vintas inverka. I vilka
verksamheter, for vilka varor eller tjanster, pa vilka omraden etc ar
kvaliteten avgorande? Sortimentet eller valfriheten? Prissattningen? Le-
veranssittet? Andra faktorer? Vilka befattningshavare har den viktigas-
te paverkan och via vilka beslut? Vad betyder olika atgéarder for uppna-
endet av olika huvudmal och eventuella sidomal enligt avsnitt 2.4 ovan?

En anpassning av ekonomisystemet for att ge svar pa frdgorna skul-
le krdva en annorlunda kodifiering av data om olika transaktioner och
hiandelser @n traditionellt. Nar kan extraarbete dirmed vara ekono-
miskt? Maste kodifieringen varieras alltefter informationsbehovet i
skilda avsnitt av verksamheten eller for olika skeden i dess liv?

Synpunkterna for fram till ett svaruppfyllt 6nskemal, namligen
(6) att informationsinsamlingen, bearbetningen och uttolkningen i

varje period och for varje verksamhetsdel for sig anpassas efter
behovet av underlag for de for maluppfyllelsen just dar och da
viktigaste besluten.

Yttre hindelser

Traditionellt uppfattas ekonomisystemet ganska snivt. Dér registreras
och analyseras just vad som berdr verksamhetens omedelbara transak-
tioner med omvérlden och internt.

Yttre och av verksamheten opéverkbara hindelser och utvecklings-
forlopp lamnas diarhén. En snabb och effektiv anpassning till dem kan
vara av stor betydelse for uppnaendet av uppstillda mal. Sarskilt gal-
ler detta enligt avsnitt 2.6 ovan nar utvecklingen ar svar att forutséga
men risker och chanser anda maste vagas mot varandra.

Onskvirt ar att upparbeta ett lika starkt intékts- eller nyttoansvar
som kostnadsansvar, lika stort intresse for anpassning till omvéarlden
som for de egna forhdllandena. Kanske kan framtidens ekonomisy-
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stem i viss man samordnas med information ur de offentligt tillgangli-
ga databaser med omvérldsinformation som nu utvecklas.
Synpunkten leder till ett dnskemal
(7) att inverkan av opaverkbara yttre handelseforlopp enligt tillgangli-
ga databaser och anpassningen dartill i 6kad utstrackning beaktas i
ekonomisystemen.

Andamdl eller uppgifter

Manga bade policybeslut eller program och mer begransade avgoran-
den i en verksamhet beror manga eller samtliga varu- eller tjansteslag
och ansvarsstéllen. Det kan galla beslut kring kvalitetsniva, stordrift,
specialisering, prispolitik, leveranssétt, investeringar osv.

Viktigare sddana beslut kan foregas av sarskilda utredningar, in-
tervjuundersokningar, investeringskalkyler m m. Fragan ar dock om
inte ekonomisystemen med sma &tgirder kunde underldtta bedém-
ningen. Det skulle kunna ske med sarskilda koder for andra klassifice-
ringar 4n indelningen i varu- och tjansteslag eller liknande andamal
respektive i ansvars- eller kostnadsstillen m m. Vissa speciella s k
andamal eller uppgifter kan behdva sarskiljas i egna objektdimensio-
ner eller projekt.

Detta motiverar
(8) att underlatta bestaimning av samband mellan egna ’’programbe-

slut” och uppnéendet av olika mél genom tillfalliga eller bestaende,
speciella “andamaélsindelningar”, eventuellt pd bekostnad av viss de-
taljrikedom betraffande varor eller tjanster och kostnadsstallen.

Organisationsfordandringar och uppfoljning

Ett vanligt krav pa varje system ir flexibilitet. Andrad organisation
eller tillféorande av nya enheter far ej fororsaka oldgenheter. Detta ar
emellertid inte nog.

Ekonomisystemet maste ocksa signalera om dylika férandringar be-
hovs eller nédr de ter sig lampliga. Viktigt ar dven att effekterna av
genomforda foérdndringar och behovet av korrigeringar kan f6ljas. Nar
en forandring genomfors, kan den darfér garna kombineras med ett
tidsschema for viantade effekter.

Det for fram till 6nskemaélet
(9) att ekonomisystemet skall dels larma om nér organisationen beho-
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ver dndras och dels folja upp utfallen av beslutade fordndringar
mot uppstéllda, tidsangivna forvantningar.

Koncentration till [6nsam information

Att tillfredsstélla alla 6nskemal enligt ovan skulle géra ekonomisyste-
met tungt och olonsamt. Det skulle kosta mer 4n det smakar. Sarskilt
viktig ar flexibiliteten over tiden. Vad som behovs just nu maste fa
plats. Vad som éar Overspelat, vad som ej lingre behovs kan utga.
Denna rensning ar ofta det svéraste.

Stréngt taget skulle ekonomisystemet utgora ett eget “resultatstél-
le”. Information och uttolkning, som ingen &r villig att "’betala” for,
skulle utga. Betalningsvilligheten fran den centrala ledningen och
bland lagre befattningshavare skulle tillsammans behova técka kostna-
derna.

Aven om ett sa drastiskt forfarande oftast anses omojligt ar tanken
tilltalande. Foér varje moment i ekonomistyrningen skulle ett slags
nollbasbudgetering tillimpas. Informationens varde skulle standigt pa
nytt vigas mot uppoffringarna. Beddmningen maéste goras pa lang
sikt. Viss statistik och liknande information kan ha sitt virde just
genom att den mojliggdr jamforelser dver relativt 1ang tid.

Onskvirt ar
(10) att ekonomisystemet och dess utformning standigt omprovas med

hansyn till fortgdende forandringar i verksamhetens inre och yttre
milj6 samt ddrmed dess behov av information.

3.5 Tjansteverksamhet

Tjdnsteinnehdll
Kommunal verksamhet ar till stor del inriktad pa utférande av tjans-
ter” och “handlaggning av drenden”. Kraven pa ett ekonomisystem
varierar sjalvfallet med verksamhetens innehéll, dvs med den efterfra-
gan eller de behov som tillfredsstélls (jfr avsnitt 2.2 ovan). Kravlistan
ovan skulle kunna utvidgas med for tjansteorienteringen speciella
krav.

Dessa kan antas vara olika for forvaltningar med olika slags tjanster
och inriktade pa att tillfredsstélla olika behov. Verksamhetens storlek,
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struktur, beldgenhet, organisation och ledning samt beldggningssitua-
tion och finansiering spelar ocksa roll.

Inom en och samma verksamhet finns dessutom méanga skillnader
mellan mer eller mindre varu- eller tjansteorienterade enheter. De
forra dstadkommer nagonting konkret, som i allmédnhet ar latt identi-
fierbart. De senare kan avse inkOp, planering, utvecklingsarbete,
marknadsforing, administration, personaladministration, utbildning
m m. Det &r ofta svart att mita dessa immateriella prestationer, inte
bara kvantitativt utan dven kvalitativt.

Tjansteinnehdllet i manga verksamheter har pa senare &r borjat
utforskas langt mer an tidigare (jfr Normann, 1983, Sveiby, Risling,
1987 och Edvardsson, Gummesson, 1988). Det ar fallet bade i Sverige
och utomlands. Ja, t o m en ny féretagsekonomi for “’service manage-
ment” har efterlysts. Vilka speciella krav som stills pd ekonomisyste-
men synes emellertid ej behandlat i litteraturen.

Forfattaren ar ej heller mogen att prestera en sadan kravlista. Nagra
synpunkter som belyser vad en controller kan behdva beakta skall
dock ldmnas nedan.

Nagra sdrdrag hos tjdnster

En i ekonomisystemet avgérande skillnad mellan varor och tjanster ar
att de senare ej kan lagras. Eventuellt kan det tankas ske i form av
vissa forberedelser, viss erfarenhet eller viss mojlighet till billigare
utférande vid upprepning. Manga tjanster ar dock omdjliga eller
mycket svdra att standardisera fran gang till gang.

Ett annat sirdrag ar betydelsen av jamn beldggning. Det galler for
saval transportverksamhet med tung kapitalinsats som bank-, forsak-
rings- och konsultverksamheter eller utbildning, omsorg och sjukhus
m m med héga personalkostnader.

Manga tjanster utfors i ndra samarbete med kunden (eleven, patien-
ten etc) eller med dennes medverkan eller niarvaro. Att manga kom-
munala tjanster ar kollektiva har berdrts ovan i avsnitt 2.2.

I manga tjansteproducerande verksamheter ar det vanligt att leve-
rantoren tar ett entreprenadansvar dven for varor och tjanster frén
andra leverantorer. Tjansteverksamheter fordrar darfor ofta ett om-
fattande, fungerande natverk i relation till bade underleverantorer
och kunder.

Skillnaderna mellan industri-, handels-, bygg- och tjénsteverksam-
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heter tenderar ibland att suddas ut bade i naringslivet och vid kommu-
nal regi. Négon sarskild tjanstesektor blir i sddana fall allt svarare att
urskilja. Varor och de mest skilda tjanster levereras ofta i paket”.
Kostnaderna kan inte uppdelas pa ett objektivt sétt. Prissattning eller
beddmning av tjanlighet avser ndrmast hela paket av varor och tjins-
ter.

Tillsammans kan de nimnda egenskaperna motivera speciella sétt
att klassificera och kodifiera objekt i ekonomisystemet. En viss trans-
aktion kan t ex behdva kodifieras pé inte bara organisatorisk ansvars-
enhet (arbets- eller kostnadsstille) och varu- eller tjinsteslag. Aven
t ex rorelsegren eller funktion, utforare och mottagare samt dndamal
(uppgift, projekt eller uppdrag) kan behova sirskiljas.

Kunskapskapital

Manga tjansteorienterade enheter ar langt mindre beroende av mate-
riellt kapital &n av personal och immateriella investeringar. De senare
kan ligga i t ex FoU, systemutveckling, marknadsféring eller radgiv-
ning och utbildning. Vissa tjdnsteverksamheter dr narmast rutinbeto-
nade. Andra fordrar stor kunskap och kompetens. Denna betecknas
ibland som kunskaps- eller humankapital.

En fraga ar i vilken utstrackning detta kunskapskapital kan delas
upp. Vad ar verksamhetens eget och vad ar inldnat fran personalen?

Kunskapskapital som forsvinner nér en anstélld lamnar verksamhe-
ten ar uppenbarligen “’lanat” eller ”inhyrt”. Kanske kan det jamforas
med kortfristiga skulder. Om storre grupper av anstéllda lamnar verk-
samheten, kan ytterligare kunskapskapital ga forlorat. Den ytterligare
kapacitet som d& forloras kan uppfattas som ett (forhoppningsvis)
langfristigt 1dn. Vad som daremot skulle bli kvar dven efter stor perso-
nalavgang kan sdgas vara verksamhetens eget kunskapskapital. Det
motsvarar alltsd vad som kan utnyttjas efter besattning av verksamhe-
ten med ny personal.

Hdvstangseffekter med maskiner

Allmént kant ar att arbetsproduktiviteten kan 6ka med stérre insats av
maskiner. Det talas om en operativ havstangseffekt. Den ger uttryck
for rorelseresultatets kanslighet (elasticitet) for férandringar i volym
eller omsattning. Effekten beror av kvoten mellan fasta och rorliga
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kostnader. Storre sddan operativ havstang kan forbattra resultatet vid
en gynnsam marknadssituation men Okar riskerna. En nedgéng i vo-
lym kan leda till hoga genomsnittskostnader och darmed daligt resul-
tat.

Den operativa havstdngen kan forstarkas av den finansiella plane-
ringen. Det sker om andelen frimmande kapital i férhallande till eget,
dvs skuldséttningsgraden, okas. Detta kommer ytterligare att behand-
las nedan i avsnitt 6.3.

Personal- och kunskapshdyvsting

Analogin med en havstang kan tillimpas dven pad personalinsatser,
sarskilt i tjansteverksamheter. Forst méste bedomas vad som kan utfo6-
ras med den egna personalen och vad som kan kopas eller kontrakte-
ras utifrdn. Den egna personalen antas medfora fasta kostnader och
inlejd personal mer rorliga kostnader.

Redan valet av operativ hdvstdng, dvs andelen egen personal, &r
svart. Stor andel egen personal ar ofta fordelaktigt att ha vid hog och
jamn volym men ekonomiskt riskabelt vid stora volymvariationer.

Ojamn belastning kan ibland métas med paverkan pa tillflodet. Den
egna personalens insatser kan eventuellt anpassas genom bel6ningar
(t ex langre semester, om den tas ut vid lagre belastning). Samarbete
kan s6kas med andra verksamheter med annat belastningsmonster.
En havstangseffekt kan nas, om rorliga resurser kan anskaffas, t ex
genom tillfallig inkallelse av extrapersonal. Alternativt kan resurser
eller hela tjanster (t ex operationer) kopas utifran.

Uppbyggnad av 6kad kompetens genom systemutveckling, utbild-
ning m m kan ocksa uppfattas som en havstangseffekt. Det kan ses
som en investering, som Okar de fasta kostnaderna och darmed den
operativa havstangen.

Denna investering kan emellertid ocksa ses som en uppbyggnad av
kunskapskapital. Det kan vara anledning att frdga hur mycket av detta
som kan rdknas som verksamhetens eget. Hur mycket kan snarare
jamforas med kort- eller langfristig skuld? Vilken ar den basta kombi-
nationen av “’personaloperativ’ och “kunskapsfinansiell” hévstang i
olika delar av verksamheten?

Analogin med havstianger synes kunna tillimpas i de allt vanligare
diskussionerna om vilken och hur mycket kommunal verksamhet som
skall utforas i egen respektive frimmande regi. I varje fall r det en
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viktig uppgift for controllerfunktionen att bidra med beddmningsun-
derlag for besluten. Det kan motivera ytterligare en klassificering och
kodifiering av personalkostnader dn som vanligen férekommer.

Miangd och tid

I tjansteverksamheter med relativt rutinbetonat arbete registreras ofta
— liksom i tillverkning — antalet prestationer. Det kan vara antal
behandlade drenden eller transaktioner av relativt enhetlig natur. Ju
mer tjansterna varierar till karaktdren, desto mer ointressant blir en
méngdberakning. I stillet rdkas prestationsmingden ofta i nedlagd
tid. Ja, i manga fall raknas dven intdkterna efter sadan tid.

Onskvirt ar ofta — Atminstone i tjansteforetag — att skilja mellan
“debiterad”, ’debiterbar men ej debiterad” och ’ej debiterbar tid”.
Aven vid kommunal verksamhet finns naturligtvis en liknande skill-
nad av hur nedlagd tid kommer till anvindning. Inom RRYV (1983 b,
1985) har problemet uppméarksammats och forslag framlagts om hand-
laggning av olika tidskrdvande drenden. Vid underbelidggning intréffar
det latt att arbetsinsatsen bibehélls men att prioriteringen av vad som
ger intékter eller behovstillfredsstillelse forsvagas.

Periodisering av uppdrag

I vissa tjansteverksamheter striacker sig ménga uppdrag Over langre
tid, ofta flera &r. En periodisering blir n6dvandig om ekonomin skall
kunna bedémas fére uppdragens slutféorande. Olika metoder kan be-
gagnas for att bestimma kostnader f6r varje period och fér att balan-
sera ett tankt lager av padgéende uppdrag. Minst tre olika synsatt kan
tillampas.

Om arbetstiden per uppdrag e d ej redovisas kommer alla kostna-
der att belastas innevarande period. De kommer att stillas mot de
intékter (eller nyttovarden) som uppndtts under samma period. Vid
starka svingningar i utfort arbete kan bedémningen av ekonomin med
en sddan “’periodavrakning” bli missvisande.

I stallet kan (realiserad) uppdragsavrikning” tillimpas. Det kra-
ver att for olika uppdrag atgangen tid redovisas. Summa resultat eller
nettonytta for en period erhalls genom en summering av uppgifterna
(dvs intakter eller nytta minus kostnader eller uppoffringar) for slut-
fakturerade eller slutférda uppdrag. Nedlagt arbete pé ej slutférda
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uppdrag balanseras som i pdgaende arbete nedlagda kostnader.

En tredje mojlighet ar (I6pande) “upparbetsavrakning”. Den kréa-
ver ocksa tidsredovisning. Periodens bedomning grundas pa upparbe-
tade intdkter eller nyttovarden. Haremot stills de kostnader som re-
gistrerats pa samma objekt.

I de bdda senare fallen sker en detaljerad redovisning pa olika
uppdrag men dven kodifieringar pa andra objekt eller objektdimen-
sioner kan férekomma samtidigt (jfr BAS-redovisning. . ., 1982).

Resultatmiitning vid uppdrag

Vid periodavrakning kan en schablonmaissig bestdmning goras av for-
andringar i pagdende arbeten. Vid uppdragsavrakning erhalls enligt
klassisk konvention i redovisningen ett resultat som ar realiserat. Det
forutsatts att i pagaende arbeten balanserade kostnader senare verkli-
gen kan téckas av intdkter eller andra nyttovarden.

Lopande upparbetsavriakning &r vanlig i konsult-, advokat- och revi-
sionsforetag. Resultaten kommer emellertid att avse ndgonting som
annu ej ar realiserat. Darfor passar metoden ej i foretagens affarsre-
dovisning och arsbokslut. Det ar emellertid vanligt att foretagen fak-
turerar fortlopande ménad f6r manad. D& kommer realiserat och upp-
arbetat resultat att i stort sett sammanfalla, &tminstone sé ldnge kun-
den betalar fakturorna fortlépande.

Aven vid sddan kommunal verksamhet som inte erhaller nagra in-
takter synes skillnaderna mellan olika avriakningsforfaranden anda
vara av intresse. Samtliga tre metoder jamte varianter torde férekom-
ma utan att alla &r medvetna om skillnaderna mellan vad de utséger.
For att tolka resultat eller effektivitet i olika perioder dr det emellertid
av stor vikt att kidnna avrakningssittet.

Nyckelpersoner

Maénga tjansteaktiviteter kan vara mycket avhingiga av viss ledande
eller annan nyckelpersonal. Kapitaltunga tjansteverksamheter kan
vara beroende av enstaka skickliga maskinoperatorer med langvarig
utbildning eller erfarenhet. Personalkravande rorelser kan likasa st
eller falla med vissa nyckelpersoners kompetens. Det kan kréava sar-
skild vaksamhet f6r hur ekonomin péverkas darav.

Teoretiskt skulle problemet kunna formuleras som en fraga om att
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optimera kapaciteten i forvig. God tillgdng pa nyckelpersoner (i re-
serv) liksom extra betalning av dem skulle kunna motiveras med deras
hoga knapphetsviarde. Négra sddana reserver existerar sillan i prakti-
ken. Snarare géller det darfor att med olika incitament vidmakthélla
intresset hos de anstillda att stanna kvar. Det kan ske med ansvars-
uppdelning och beléningar av olika slag. Utformningen av sddana
incitament ar kanslig (se dven avsnitt 5.7 nedan). Ekonomisystemet
maste ge tidiga signaler om avsedda effekter uppnas eller e;j.

Forskning behévs

Aven en ytlig genomgéng av méjliga samband mellan orsaker och
effekter visar att det behovs omfattande forskning kring vad som
egentligen sker i foretag och andra verksamheter.

Skall ekonomisk styrning och controlling kunna bedrivas med an-
sprak pa tillforlitlighet behover ett stort antal krav tillfredsstallas av de
ekonomisystem som &r basen fér den ekonomiska bedomningen. Inte
minst for kommunal verksamhet maste de stora inslagen av tjanste-
prestationer och andra siardrag beaktas.

Redan idag visas stort intresse for omradet av forskare vid universi-
tet och hogskolor. Samarbetet med controllers skulle med fordel in-
tensifieras. Controllers kan stélla problem, ge uttryck for erfarenhets-
baserade hypoteser och informera om malfunktioner och méjliga mat-
metoder.

Forskarna far i nira samarbete med praktikerna svara for val mellan
olika empiriska metoder, materialinsamling och -bearbetning samt
slutsatser (jfr Gummesson, 1988). De far forklara och forutsdga mer
generella skeenden (positivistisk forskning) och/eller tolka beteenden
och utfall i studerade fall (hermeneutisk forskning).

Framstallningen nedan, sarskilt i kapitlen 6 och 7, visar pa en del
sdrdrag i kommunal verksamhet som kan krdva speciell utforskning.
Inte minst formuleringen av mal och val av dndamaélsenliga mattstor-
heter samt metoder att analysera utfall talar for intimt samarbete
mellan controllers och forskare. Detta samarbete behandlas ytterliga-
re nedan i kapitel 8.
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3.6 Slutsatser och fragor

Ekonomisystem &r vanligen inriktade pa att folja intdkter och framfor-
allt kostnader for olika varor och tjinster. Strdvan &r att belysa hur
resultat uppkommer och hur olika ansvarsenheter bidrar déartill. Stallt
i relation till kapitalinsatserna framgar inverkan pa réntabiliteten.
Aven betalningsrorelserna och deras inverkan pa kortsiktig likviditet
och langsiktig soliditet beaktas (se ytterligare avsnitt 6.3 nedan).

Kommunerna har ofta omfattande och diversifierade verksamheter.
Maénga beslut gar tvarsover olika tjansteslag och kan beréra manga
ansvarsenheter. Ekonomisk teori ger visst underlag for vilka slag av
sddana samband mellan orsaker och effekter som kan behdva studeras
sarskilt.

Detta ar bakgrunden till att komplettera géngse kravspecifikationer
pa ekonomisystem med en del speciella 6nskemal fran controllerns
utgingspunkt. A ena sidan behovs viss likformighet for att underlatta
ledningsarbete, jamforelser och diagnoser. A andra sidan kravs for
framgangsrik decentralisering en betydande frihet for olika ansvarsen-
heter att fa g sina egna végar. Avvéagningen diaremellan méste stan-
digt omprovas.

Mycken verksambhet i bade naringsliv och férvaltning har 6ver tiden
blivit alltmer beroende av personalen och dess kompetens. Denna
“humankapitalets” 6kade betydelse giller inte minst flera kommunala
verksamheter. Detta och manga tjansters kollektiva karaktar fordrar
ett slags hushéllning med kvalitativa varden utanfér vad giangse eko-
nomisystem formér astadkomma.

Kapitlet ger anledning till ett antal svarbesvarade fragor. Racker
den traditionella ekonomiska teorin till f6r formuleringen av de eko-
nomiska och andra effekter (maluppfyllelse) som behover foljas i
kommunerna? Maste dven beteendevetenskapernas tjénster anlitas
for att ge trovardighet at controllerfunktionens diagnoser?

Racker gangse ekonomisystem med uppdelningar pa intakter och
kostnader, ansvarsenheter och varu- eller tjansteslag till for inte bara
kommunalfinansiella utan dven kommunekonomiska bedémningar?
Fordras négonting utdver gingse extern- och internredovisning?
Dessa fragor blir &nnu mer patrangande i kapitlen 6—8 nedan.
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4 Controllerfunktionens
utveckling, kompetenskrav
och organisation

4.1 Erfarenheter

Sediment

Dagens situation &r i stor utstrackning betingad av tidigare utveckling
och uppvisar sediment darifran (Danielsson, 1983). Manga drag i vara
dagars ekonomisystem och sitt att styra verksamheter har rotter langt
bakat i tiden. Bl a uppméarksammas hur mycket av bAde kommuners
och féretags redovisning som kan aterforas till europeiskt inflytande.
Daremot har verksamhetsledning, organisationssiatt och budgetering
snarare tagit intryck av USA.

Aven den controllerfunktion som vi i dag méter i Sverige kan ater-
foras delvis till USA, delvis till europeiska och svenska forhéllanden.
Vissa sediment kan véntas bestd dven framover och beréra kommunal
controlling.

Reaktioner

Samtidigt verkar det uppenbart att controllerfunktionen inte foddes
av en slump. Den tillkom uppenbarligen som en foljd av eller reaktion
mot en organisatorisk utveckling inom foretagsvarlden. Samma mons-
ter av utveckling 6ver tiden kan urskiljas, forst i USA, langt senare i
Europa.

Att belysa denna bakgrund i dels dldre sediment, dels nyare reaktio-
ner ar budskapet i foreliggande kapitel. Det kan géra det lattare att
forsta dagens controlling. Framstéllningen beror framst utvecklingen i
affarsvérlden, dar historien kan f6ljas. Kommunal controlling &r d&nnu
i sin linda och behandlas mer ingéende forst i senare kapitel.

Erfarenheterna hittills av controllerfunktionen ger underlag fram-
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forallt for att beddma kompetenskrav, organisation och risker. Dessa
synpunkter kan véntas gélla &ven kommunal controlling.

4.2 Bakgrund i USA

Den organisatoriska bakgrunden

Lat oss starta ett drygt halvsekel tillbaka i tiden. Foretagandet i USA
under 20-talet uppvisade en sjudande utveckling. Turbulensen var
dock kraftig och manga féretag hamnade i kris, sérskilt aren
1929—1933. Manga kontorsrutiner mekaniserades. Organisatoriskt di-
visionaliserades manga féretag — framforallt de storre.

Det fanns en strdvan att fora resultattinkande och l6nsamhetsan-
svar ned i organisationen. For att stodja detta infordes alltmer omfat-
tande budgetrutiner. Darmed s6kte foretagsledningen samtidigt att né
en battre samordning. Mycket av denna situation gér igen i dag i vara
kommuner. Det giller att alla ansvariga beslutsfattare engageras i den
ekonomiska planeringen.

Detta stiller krav pa insatser frdn ekonomifunktionen bade hos
hogsta ledningen och ute i olika ansvarsenheter. Divisionaliseringen
syntes krava bade mer decentraliserad information i vissa avseenden
och mer centraliserad i andra. Detta ar nigot fundamentalt och har
narmast skarpts i vara dagars decentralisering.

Amerikansk foéretagsadministration utmarktes redan tidigt av langt
driven ansvarsdelegering parallellt med centraliserad planering och
resultatkontroll. Dessutom skildes mellan utformning av féretagspoli-
tik och verkstéllighet. Auktoritets- och ansvarsomraden inom olika
linje- och stabsfunktioner definierades klart, ofta i skriftliga instruk-
tioner (Hopf, 1947). Fragan ar om vi inte fortfarande har oklarare
precisering av befogenheter och ansvar i svenska verksamheter &n i
USA.

Funktionens fodelse

De olika tendenserna i utvecklingen ledde till att controllerfunktio-
nens foddes omkring 1930. I nagra enstaka fall, framst i jarnvéagsfore-
tag, forekom benamningen dock redan fore &r 1900 (Bradshaw, Hull,
1949). Stravan var att utnyttja och samordna all den information kring
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verksamhetens ekonomi som samlades inte bara i redovisning, budge-
ter och kalkyler. Uppgifter himtades adven fran internrevisionen och
statistiska sammanstallningar om verksamheten och dess omgivning
samt ur strategisk planering.

Denna stridvan mot samordning ar fortfarande ett vésentligt motiv
for en sarskild controllerfunktion. Motivet synes starkare ju fler mal-
strdvanden som behover samordnas, sisom i kommunerna.

Det viktiga ansigs inte vara att framstélla en méngd siffror i olika
rapporter utan att dessa tolkades och forklarades pé ett tillfredsstal-
lande sitt. Varje ansvarig chef for en storre organisationsenhet ansags
behdva en sddan analyserande och radgivande funktion i sin oftast
mycket lilla stab. Dessa minskliga egenskaper hos controllerrollen
betonades alltsa redan tidigt.

En arbetsférdelning

Allt skulle emellertid inte in under “controllerhatten”. Foretagets fi-
nansiella operationer med anskaffning och placering av kapital skottes
redan tidigare av "the treasurer”’. Den funktionen kunde ha ansvaret
for bankaffarer, valutahantering och likviditetsplanering samt l6pande
kassahantering (”’cash management’),

Pa langre sikt valdes mellan olika kapitalkéllor for att finansiera
verksamheten och dess eventuella expansion. En 6ver tiden allt vikti-
gare arbetsuppgift har blivit att nd en bra avkastning p& det kapital
som den egna rorelsen ej behover — atminstone ej for tillfallet. Detta
betydelsefulla ansvar tillkom antingen the treasurer eller en 6verord-
nad vicedirektor for finansfragor.

Controllerfunktionen skulle i stillet f6lja de kommersiella och indu-
striella operationerna. Det géllde att bitrdda beslutsfattarna inte bara i
hogsta ledningen utan dven ute i divisionerna med rapportering av vad
som hiént. Ja, t o m rapporteringen kring banktillgodohavanden, kre-
ditvillkor, reskontrauppgifter m m kunde avila controllern. Réd till
divisionschefer m fl kring mojliga atgarder ingick ocksé i uppgiften.
Det handlade om en méngskiftande stabsfunktion.

Att skilja mellan linjeansvaret for finansbeslut hos the treasurer och
controllerns blott tolkande och radgivande stabsstillning ansags tidigt
vara "helig ko”. Denna skillnad ar ju ocksa latt att uppratthalla i
kommunal verksamhet.

I mindre foretag kunde det naturligtvis hénda att uppgifterna inte
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alltid réckte till for tva kvalificerade krafter. Samma person fick svara
for bada. Detta har dock ofta kritiserats som olampligt frdn ansvars-
synpunkt. Treasurer-arbetet borde hellre laggas pa nagon annan.
Aven t ex mindre kommunala bolag kan naturligtvis hamna i detta
dilemma, om finansfragorna inte ligger pd4 kommunledningen.

Stdllning

Aven pa ytterligare nagra punkter kan lirdomar dras av den ameri-
kanska utvecklingen. I allménhet var och ar treasurer- eller finans-
funktionen helt centraliserad och kvantitativt foga personalkravande.
Det dr en mycket ansvarstyngd ledningsfunktion och dess chef brukar
ha en stark stéllning. For att ytterligare starka denna utsags the treasu-
rer i en del foretag av aktiedgarna (bolagsstimman), ej av foretagsled-
ningen eller styrelsen. Dessa forhdllanden géllde redan foére 1930-
talet.

I de storsta foretagen kunde controllerfunktionen med tiden syssel-
sitta flera hundra personer. Vissa av dessa svarade for att notera
bokforingstransaktioner eller tidsdata fran verkstaderna m m. Andra
hade mer analytiska uppgifter, stillde samman rapporter osv. Genom-
snittligt var uppgifterna givetvis langt mindre kvalificerade 4n inom
finansfunktionen.

Controllerfunktionen fick emellertid snabbt en stark stéllning i ame-
rikanskt afféarsliv under 1930- och 40-talen. En hierarki av controllers i
koncernledning, divisionsledningar och bolag tillkom. S& smaningom
utvecklades ocksé controlling for enskilda funktioner som marknads-
foring, tillverkning osv. Denna tendens marks ocksa i dag, d&ven om
befattningshavarna ej alltid bendmns controllers. Manuskripten till
controllerrollerna blev allt fler och alltmer omfattande. Manga upp-
levde controllerfunktionen som “en stat i staten” (jfr avsnitt 4.6 ne-
dan).

Controllerfunktionens omfattning

Redan nir den amerikanska yrkesforeningen for controllers bildades
1931 formulerades ingéende befattningsbeskrivningar. Malet var ju att
gé frén en passiv registrering av data till en aktiv, informerande och
radgivande uttolkning.

Efter ett par decennier synes controllerfunktionen ocksa kommit att
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motsvara detta. Har samlades ansvaret for all insamling, bearbetning
och presentation av data ur redovisning samt tillverknings-, forsalj-
nings- och marknadsstatistik.

Ja, dven affarskontrakt, skatteberakningar och diverse ekonomiska
utredningar raknades dit. Central var budgetsamordningen och den
uppfodljning som skulle ge tidiga varningar om ovéntade hédndelseut-
vecklingar. Till och med vad vi i dag kallar logistikfunktionen jamte
internrevisionen kunde ligga hos controllern. Det blev troligen for
mycket. Controllerfunktionen tenderade att utvecklas mer mot siffer-
exercis 4n analys och radgivning.

Fran 60-talet torde omfattningen av controllerarbetet ha minskat.
Tidskrivningen i verkstadderna hade delvis fallit bort. Kanske var det i
ovrigt en reaktion mot maktstéllningen, kanske mot ansamlingen av
rutinuppgifter eller mot 6kande oklarhet i ansvarsgrénserna.

En kraftsamling i controllerfunktionen kunde konstateras kring
budgetsamordning och -uppféljning samt analys, tolkning och sam-
ordning av informationen. Denna inrymdes i alltmer komplicerade,
gemensamma system tvarsover verksamheternas olika funktioner.
Controllerfunktionen har under 80-talet troligen stérkt sin stéllning i
amerikanska foretag (jfr Donolly, 1988).

Mycket tyder emellertid pa att controllers fatt allt svarare att bibe-
halla den renodlade stabsrollen. De har ofta blivit mer inblandade i
besluten an avsett, t o m pd den finansiella sidan (Goodman, Reece,
1978). Den utvecklingen kan nog skonjas dven i en del svenska foretag
i dag. Kanske gor dock den politiska beslutsprocessen denna utveck-
ling mindre trolig i kommunerna.

4.3 Controlling i Europa

Bantad omfattning
Nar controllerfunktionen med néstan 50 ars efterslapning kommit till
Europa &r det i en vésentligt bantad version. De centrala uppgifterna
synes vara budgetsamordning och budgetuppféljning, ekonomiska ut-
redningar, utveckling av det ekonomiska informationssystemet samt
hjalp med uttolkningen av rapporter.

Detta framgar redan i de allt vanligare platsannonserna. Utveck-
lingen torde vara likartad i t ex Skandinavien, Visttyskland och Ne-
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derlanderna. Vi méter har formuleringar som ’sammanstéllning och
analys av budget och periodiska rapporter”, ’16nsamhetsuppfoljning
for resultatenheter, produkter och marknader” samt “granskning av
investeringsarenden”. Ibland ingar dven ansvar for stora delar av eko-
nomisystemet, sérskilt ”budget-, rapport- och kalkylsystem”.

Mattsson (1987) har i sin studie av platsannonser funnit att den
svenske controllerns huvuduppgift &r .. .. ekonomistyrning”. Det se-
nare definierar han som ”en medveten styrning av beslutsfattandet
och beteendet inom organisationen i riktning mot battre resultat, 16n-
samhet och ekonomisk stillning”. I avsnitt 2.6 ovan har en négot
vidare beskrivning foredragits. I kommuner kan det namligen vara
svart att dra en grans mellan verksamhetsstyrning mot flera méal och
just ekonomiska hansyn.

Mattsson markerar risken av att manga controllers dven far ansvar
for redovisning och bokslut. Dédrmed kan de mer analytiska och be-
slutsinriktade arbetsuppgifterna komma i klam. Det kan tillaggas att
redovisning och bokslut staller krav pa i stor utstrackning annan kom-
petens dn vad som framst krévs for controllerfunktionens analys och
tolkning samt samordning mot olika mal. Atminstone synes detta gilla
for kommunala controllers (jfr avsnitt 4.4 nedan).

Andra forutsdttningar

Fragan kan stillas varfor controllerfunktionen fétt ett s mycket mind-
re arbetsomrade 4n — som &tminstone ursprungligen var fallet — i
USA. Delvis kan det vara en anpassning till den kraftsamling till
analys och tolkning som &ven giller USA. Kanske kan det dessutom
aterforas till skillnader i manskliga relationer och affirsmentalitet,
ledarstil, lagstiftning m m.

Stor roll kan naturligtvis spela att divisionaliseringen av europeiska
foretag kommit sd mycket senare. I allt fler verksamheter dr varorna
och tjansterna mer komplicerade och siljs i systempaket. Tjansteinne-
héllet ar storre. Personalen &r en fastare resurs. Vi har i foretagsvarl-
den ldnge saknat den amerikanska treasurertraditionen.

Dartill kommer datasystemutvecklingen. Utbudet av avancerade,
datorstddda ekonomisystem och inte minst konsulter som skall anpas-
sa och inféra dem é&r stort. Den nu aktuella utmaningen ar snarare att
samordna den ekonomiska styrningen med Ovrig styrning, t ex pro-
duktionsplanering, i samma eller samordnade totalplaneringssystem.
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Utvecklingen pekar pé en sarskild risk i kommunala sammanhang.
Samordningen mot ett stort antal, oprecisa mal, skilda for olika delar
av verksamheterna, ar kravande. Faran ar att controllers splittrar sig
pa for manga och mindre viktiga detaljuppgifter. De kan fastna i
diskussioner kring lampliga nyckeltal. De kan i stéllet behova skaffa
data dven fran andra hall an ur ekonomisystemet. Det mé sedan gélla
produktions- eller servicestatistik, interkommunala jamférelser, kund-
enkiter m m.

Delfunktioner

Det ar svart att precisera skillnaderna mellan USA och Europa betréf-
fande controllerns delfunktioner. P4 bada kontinenterna véxlar for-
héllandena mellan olika verksamheter och kulturer. Manga torde und-
vika bendmningen controller narmast av sprakliga skéal. Mycket con-
trollerarbete i detta ords egentliga mening kan darfor délja sig under
annat namn.

Pa atminstone en punkt synes den europeiska utvecklingen klart
avvika. Att lagga hela internrevisionen under controllers synes i all-
minhet vara helt uteslutet. Aven i USA uppfattas det numera ofta
som att controllern skulle revidera sina egna handlingar. Dock kan en
koncerncontroller fa ansvar for internrevisionen i dotterbolag.

Att en controller medverkar i strategisk planering och verksamhetsut-
veckling férekommer naturligtvis d&ven i Europa och i Sverige. Det ar
dock knappast tal om en s& omfattande aktivitet som under den strate-
giska planeringens glansdagar i borjan av 1970-talet. Nu betonas langt
mer strategisk ledning &n strategisk planering. Ansvaret skall enligt da-
gens asikter ligga pa koncern-, divisions- och dotterbolagscheferna, ej pa
en funktionsspecialist for strategi. An mer synes detta vara det naturliga
i kommuner med deras namnder for olika verksamhetsomraden.

Mot en katalysatorroll

Olve (1988) betonar att controllerfunktionen som han vill se den i vart
land niarmast innebir en utveckling av ekonomrollen i tvd dimensio-
ner. A ena sidan efterstravas bade analys och styrning, dvs bade disse-
kering av data och paverkan pa vad andra tanker och didrmed pa vad
som sker. A andra sidan beaktas all relevant affarsinformation, inte
bara vad redovisningen visar.
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Péverkan tar sig utryck i stravan att utforma maltal och precisera
strategier. Utnyttjandet av bredare information mojliggér affarsrad-
givning, tidigt varningssystem, bevakning av omvirlden, jamforelser
av nyckeltal m m.

I basta fall kan controllern saval paverka andras tdnkande och avgo-
randen som tillse att all relevant affarsinformation beaktas. Da verkar
controllern som samtalspartner och rentav som katalysator for att
atgarder vidtas utan att sjalv delta eller insyltas i beslut och atgarder.

Figur 4.1 6ver olika ekonomuppgifter har hamtats fran Olve. Den
visar hur controllern lamnat det trygga horn’ nedtill till vanster, dar
aldre ekonomifunktionarer ofta stannat. Controllern verkar bade sjalv
och genom andra, bade via “egen’ och inhamtad information. Alla
falten i figuren behovs enligt Olve.

Figur 4.1 Ekonomiuppgifter
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info-kallor)
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All afférs- _—————___l _______ —i
relevant Affarsradgivning Katalysator for att
information Early warning | atgarder vidtas |
Omvaérldsbevakning | Samtalspartner/ifrdga- |
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information ""Traditionell” vardering | | av grupp-
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4.4 Kompetenskrav

Grundutbildning

Atminstone i svenskt affarsliv férutsatts si gott som alltid att en con-
troller liksom andra ekonomifunktionirer har handelshégskole- eller
ekonomutbildning eller motsvarande. Denna omfattar national- och
foretagsekonomi samt dven viss juridik kring foretag, marknader,
skatter m m. Inom féretagsekonomin kan en inriktning pa ekonomisk
analys (kostnads/intdktsanalys) och/eller redovisning vara lamplig.
Det forekommer dock att tekniker och marknadsforare blir control-
lers.

Aven i USA torde dagens controllers i allménhet ha en “business
school”-grad i botten. Manga universitet har speciella utbildningspro-
gram for controllers. Under de forsta decennierna var det daremot
vanligt att controllers hade annan bakgrund och senare kompletterade
med ekonomiska studier. Aven i dag forekommer det oftare i USA #n
i Sverige att civilekonomerna” har viss sidoutbildning i tekniska eller
juridiska dmnen.Det torde vara langt mer vanligt i USA att en con-
troller har atminstone nagon egen erfarenhet fran resultatansvarig
linjebefattning.

Generellt sett synes controllers i svenska foretag vara yngre an i
amerikanska foretag. De gar hos oss ibland nastan direkt fran den
teoretiska utbildningen till controllerbefattningar. Deras radgivande
funktion kan da inte forvantas bli sarskilt stor.

Om intrycket &r riktigt, kan det naturligtvis bero pé att befattning-
arna ar si nya i Sverige. Det kan emellertid ocksé vara uttryck for
annorlunda férvantningar och krav pé controllerfunktionen. Vi véntar
oss kanske mer analys av ganska teoretisk art och mindre erfarenhet
for radgivning och beslutstod.

Personliga egenskaper
Formaga att analysera, folja upp och uttolka l6nsamheten av olika
atgarder framhalls som nédvandig egenskap for foretagens “’business
controllers”. Affarsméssighet ar ett centralt honnérsord. Aktiv, krea-
tiv och utatriktad laggning med forméga till samarbete ar andra ford-
ringar pa controllers.

Rollen som radgivare, inspiratoér och samtalspartner till linjens be-
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fattningshavare kraver dessutom sjélvstandighet, lyhérdhet och viss
erfarenhet. Sist av allt och dterigen upprepat — en controller far inte
upplevas som ’’besserwisser” eller petig och polisiar kontrollant!
Funktionen fordrar analytiker med férmaga att anpassa sig sjalva sna-
rare 4n maktmaénniskor med férmaga att anpassa andra.

Sarskilt pa koncernniva kan det vara motiverat att utse en sarskild
system- och eventuellt redovisningsansvarig accounting controller”.
Den funktionen stéller delvis andra krav @n ovan. Bundenheten till
rutiner ar storre liksom kraven pa systematik och noggrannhet. I gen-
géld krévs inte samma analytiska kreativitet, affirsomdome och kom-
munikationsforméaga.

Onskvirt ar dock att varje controller &r en god pedagog. Funktio-
nen innehéller ett ansvar for att sprida ekonomikompetensen. Besluts-
fattare pa olika hall behover trinas att bedoma sina atgarders inver-
kan pa l6nsamhet, nytta och kostnader eller annan maluppfyllelse.

Mattsson (1987) har pa basis av egna och amerikanska undersok-
ningar stallt samman ett imponerande kapitel éver hur “’den ideale
controllern ser ut”. Olve (1988) citerar en amerikansk lista Gver ett
femtiotal 6nskvirda egenskaper. Flera av dessa kan sammanfattas i
samarbetsforméga parad med tillracklig integritet for att vaga framfo-
ra obekvama asikter.

Kraven pé en duktig controller ar alltsd m&nga men fér inte 6verdri-
vas s& att de blir omdjliga att fylla. Med rétta har nagon sagt att
funktionen kraver innehavare som férenar de bésta egenskaperna hos
Tarzan och Einstein! Uttalandet gillde affarslivet, men kommunal
controlling kring t ex omsorg, sjukvard eller utbildning torde inte vara
enklare.

Vidareutbildning

For framtiden synes utbildningsfragan viktig. Institutet for Hogre
Marknadsutbildning (IHM) har infért en sarskild controllerutbild-
ning.

Svenska Civilekonomforeningen har inrattat ett certifikat i ekono-
mistyrning (CES), byggt pa praktisk erfarenhet och en omfattande
kunskapsprovning. Det &r ett viktigt steg i utvecklingen av professio-
nen i bade naringsliv och forvaltning. Vidareutbildning har organise-
rats for att leda fram till kompetens for detta certifikat. Det kan
jamforas med den utbildning och utveckling av revisorer fran grundut-
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bildning till auktorisation, som sker genom institutet IREV och kvali-
ficerad praktik.

En battre underbyggnad i ekonomisk teori m m, kanske redan i
grundutbildningen, vore dock onskviard. Tillimpningen i syfte att for-
klara skeendet ute i branscher och foretag med teorins hjalp skulle
behova storre plats i utbildningen (s k industrial economics, ej att
forblanda med normativ industriell ekonomi, se Devine m fl, 1976).

Utvecklingen i néringsliv och forvaltning talar ocksé for ett behov
av mer kunskaper kring produktionsplanering och viss teknologi, till-
lampad 4ven pa tjansteverksamhet. Aven projektorganisation kan d
inga.

Forutom dessa relativt marginella férdndringar skulle cirkulation
mellan ekonomifunktionen och andra befattningar vara virdefull i den
praktiska erfarenheten. Medarbetare inom controllerfunktionen be-
hover for sitt arbete personliga kontakter med bade utvecklingsarbete
och tillverkning, inkdps- och férsaljningsmarknader, konkurrensfor-
hallanden och risker m m. Med battre utbildning och bredare erfaren-
het skulle nog ockséd en Onskvird hojning av controllerfunktionens
status lattare uppnas.

Kommunala kompetenskrav

Vid utvecklingen av kommunal controlling och rekrytering till yrket
synes utbildningsfrdgan minst lika viktig som fér naringslivet. Den
teoretiska underbyggnaden kan delvis behdva vara en annan an for
affarsviarlden — mer statsvetenskaplig och samhéllsekonomisk.

Affarsmassighet behovs men ocksa férmaga att avviaga mellan mal
och att tinka i termer av samhillelig tjanlighet. En kommunal control-
ler maste ju kunna ridkna bade kommunalfinansiellt och kommuneko-
nomiskt. Hon eller han maste darfor som ovan namnts kunna utfora
eller kritiskt granska samhéllsekonomiska kalkyler och alternativa be-
domningar (jfr avsnitt 2.2 ovan och 6.1 nedan).

Viss bekantskap med flermalsproblematik och beteendevetenskap-
liga méatmetoder kan erfordras. Finansteori och rdkenskapsanalys tor-
de daremot inte behdvas i samma utstrackning som i féretagsvarlden.

Forstaelse for och erfarenhet av den politiska beslutsprocessen kan
vara viktig. Skillnader i struktur, organisation och mal for olika kommu-
nala verksamheter — t ex mellan elverk och sjukhus — kan motivera
storre variation i kraven pa utbildning och kompetens 4n i afférslivet.
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For den i avsnitt 2.5 omndmnda controllertjiansten vid ett ekonomi-
kontor hade kvalifikationskraven formulerats som ~ekonomiutbild-
ning pa hogskolenivd” jamte erfarenhet av mal- och ekonomistyr-
ning samt verksamhetsuppf6ljning”. I en snar framtid kan vi nog vén-
ta oss ytterligare krav pa formell utbildning f6r kommunal controlling.

Speciell utbildning med denna inriktning synes namligen vara pé
géng pa bred front. Vid Handelshogskolan i Stockholm har sidan
forskning och utbildning bedrivits sedan artionden.

Tillkomsten av Goteborgs Managementinstitut (GMI) vid Handels-
hogskolan i Goteborg med omfattande utbildning fér ekonomer i
kommuner och landsting ar ett senare exempel. Ett annat &r den
utbildning som ges vid Institutet for Kommunal Ekonomi (IKE) vid
Stockholms universitet. Aven andra regionala forsknings- och utbild-
ningsorgan p& omréadet lar vara under bildande.

Erfarenhetsutbyte

Foretagsvérlden har ként starkt behov av 6kat utbyte av erfarenheter
kring ekonomisk styrning och controlling. S k erfa-grupper har ocksa
bildats pé sina hall, t ex inom mekanisk industri.

Liknande behov kan véntas betriaffande kommunal controlling.
Trots olikheter mellan skilda verksamheter synes forutsattningarna
foér vidareutbildning och utbyte av erfarenheter vara goda. Samtidigt
visas i kapitel 5 nedan att mycket ocksd kan vinnas pa Omsesidigt
utbyte med néringslivets representanter.

4.5 Controllerfunktionens organisation

Anpassning till organisationen
Verkstallande direktérer och manga andra linjechefer har fatt ett brett
ansvar. Detta avser inkop, tillverkning, foérsdljning, forskning, perso-
nal m m. Ledarna har svart att hinna f6lja upp hur olika &tgarder
paverkar uppfyllelsen av uppstillda mal. Den ursprungliga grundidén
med controllerfunktionen var just att bitrdda i denna uppgift.
Avgorande for controllerfunktionens framgang och framtid ar na-
turligtvis de som bekldder rollerna. Att deras personlighet sitts pa
méanga prov har redan sagts. Viktigt ar emellertid ocksa hur funktio-
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nen formellt och framférallt reellt passar in i organisationen. Control-
lerfunktionen har véxt fram ungefar samtidigt med divisionaliseringen
och liknande organisationsformer. Den maste anpassas till graden av
och formerna for decentraliseringen.

Det senare belyses i nésta kapitel om vad som kan laras av dagens
foretagsorganisation. I detta kapitel skall blott controllerfunktionens
egen organisation berdras (jfr en fylligare behandling hos Mattsson,
1987).

Arbetsfordelning mellan controllers

I storre foretag och organisationer har allt fler controllers kommit att
behovas bade hos hogsta ledningen och i divisioner eller andra enhe-
ter. Dessutom kan olika funktionella controllers forekomma for att
folja vad som sker inom t ex marknadsforingen i foretag. I alla dessa
fall uppkommer frégan om deras plats i hierarkin och hur den utveck-
lats. Vilka gor vilket arbete?

I kommuner kan det handla om en allmidn” kommuncontroller i
relation till controllers i olika forvaltningar och verk eller andra an-
svarsenheter, t ex olika regionala kommundelar. Sarskilda funktions-
controllers, troligen under annan bendmning, kan vara aktuella for
serviccomraden med manga, speciella eller kvalitativt oprecisa mal,
t ex for barn- och dldreomsorg. Dar kan méluppfyllelsen behdva be-
stimmas i sarskilt ndra kontakt med “kunderna’.

Kanske blir utvecklingen saddan att centralt placerade controllers i
forsta hand bedémer ekonomin i anslutning till kommunens budget,
dvs kommunalfinansiellt. D4 skulle den kommunekonomiska bedom-
ningen under hénsyn till effekterna for kommunmedlemmarna (eller
helst till deras varderingar) avila controllers ute pa olika férvaltningar.

Erfarenhet finns i foretagen framst betrdffande relationen mellan
s k affairsomradescontrollers och koncerncontrollern.

Affiarsomradescontrollern

Genomgaende brukar det avila controllers i alla positioner att sam-
manstélla budgeter liksom vissa andra finansiella och kalkylatoriska
oversikter. Viktig ar ocksa uppgiften att f6lja upp budget- och kalkyl-
utfallet for affairsomradet eller enheten samt att analysera och uttolka
avvikelser mellan plan och utfall. P4 eget eller andras initiativ kan
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varje controller gora olika ekonomiska utredningar infor speciella be-
slut inom enheten.

Ibland kan en controller for visst affirsomrade behova analysera de
speciella mal eller begransningar som géller for just det omradet. Det
kan ocksa leda till uppf6ljning av hur dessa uppstiallda mal nas. Néar
flera affairsomraden samarbetar, konkurrerar eller utbyter tjanster
sinsemellan har deras controllers ofta involverats i utredningar eller
forhandlingar utanfor det egna omradet.

Koncerncontrollern

Hogste controllern i en koncern far delvis andra arbetsuppgifter. Sam-
manférandet av budgeter m m kan utvecklas till utredningar och vég-
ledning for foretagsforvarv och avknoppningar, évergripande policy-
forandringar osv. Dartill kommer ett ansvar for systemutveckling be-
traffande budget, redovisning och kalkyler.

Aven ett totalansvar for controllerfunktionens effektivitet tvirsige-
nom koncernen kan ges koncerncontrollern. Det motiverar i s& fall
ocksa en ratt att lamna direktiv rérande sjalva controllerarbetet inom
koncernens olika delar.

Rapportvigar for controllers

Controllers pé olika nivéer kan uppfattas bilda en hierarki. Skall de
som sitter ute i organisationen i forsta hand vara underordnade en
koncern- eller huvudcontroller? Eller skall de framst rapportera till
nirmaste operativa linjechef?

Formellt rekommenderas vanligen det senare. Det torde ockséa vara
det vanligaste i svenska foretag. Samtidigt ges huvudcontrollern ofta
betydande direktivratt kring systemval, centrala rapportrutiner m m.
Det &r naturligt att huvud- eller koncerncontrollern har utvecklats till
en “’systemcontroller”’, medan de 6vriga blivit mer renodlade ’’busi-
ness controllers”.

Reellt kan relationerna utvecklas annorlunda. En stark huvudcon-
troller kan ta befélet l&ngt mer &n avsett. Lagre controllers kan da
kanna starkare lojalitet inom controllerhierarkin &n mot narmaste lin-
jechef. Controllerfunktionen blir “’en stat i staten”.
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Sidoordnad controllerhierarki

Det finns internationellt vilkdnda, stora koncerner, t ex ITT, som
under lang tid medvetet byggt upp en sidoordnad controllerhierarki
(Geneen, Moscow, 1985, Mikkelberg, 1986). I hundratals bolag och
lokala enheter finns utlokaliserade controllers som rapporterar till
overordnade controllers efter mycket fasta rutiner (s k funktionsbun-
den rapportering i motsats till organisationsbunden). Till sist samlas
informationen hos chefscontrollern for hela koncernen. Motsvarande
fasta rapportrutiner kan finnas pa den finansiella sidan till koncernens
treasurer.

Motivet for en sddan organisation dr stravan att gora controllers
oavhingiga relativt den operativa ledningen och dirmed mer “objek-
tiva”. Det anses vara en garanti for bra information och ansvarsfull
radgivning. Funktionen skulle bli en sidkerhetsgaranti eller vakthund
mot oldmpliga beslut. Kanske ar detta i linje med vissa drag i ameri-
kansk ledningsfilosofi. Det ar svart att tro att det skulle passa i Sverige
och allra minst i vér offentliga verksamhet.

Primért skall i dessa fall alla controllers kénna lojalitet med och
ansvar infor koncernledningen och diarmed aktiedgarna. Controller-
rapporteringen kan ta formen av ett manadsbrev med personliga kom-
mentarer till limnade sifferuppgifter, prognoser m m.

Samtidigt med detta kontrollérbetonade arbete forvantas varje
controller nira samarbeta med de olika dotterforetags- eller enhets-
cheferna. Varje controller skall aktivt delta i beslutsverksamheten,
stddja denna men ocksa siga ifrén i tid om nédgot borjar ga snett. Helt
naturligt stéller detta utomordentliga krav pd kompetens och integri-
tet samt personlighet hos alla controllers. Ja, det stéller nog speciella
krav dven pa de chefer som utsitts for "’kontrollen”. Dessa skall ju
samtidigt kunna samarbeta fortroendefullt med sina “’6vervakare”.

Den ovannamnda s k ITT-modellen var lange framgangsrik. Den
kanske passar viss ledarstil. Efter hand har emellertid dess effektivitet
alltmer kommit att betvivlas, kanske siarskilt i lander som Sverige.
Dessutom tillkommer att en sddan fristdende uppfoljning utifran till
avgorande delar torde ombesoérjas av revisorerna.

Controllerns plats i ledningen

En omdiskuterad fraga giller controllerns eller controllerfunktionens
plats i ledningen. Nagon entydig utveckling ar svar att urskilja. Under
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funktionens glansdagar i amerikanskt naringsliv, dvs pa 1950-talet,
talades det ibland om controllers med stéllning som “’vice president”.
Viasentligt vanligare var och ér att controllern underordnas en finans-
direktor eller eventuellt aterfinns ytterligare ett steg ner i koncernled-
ningen. Finanschefen skoter sjélv treasurerfunktionen eller har dven
en treasurer under sig.

I Europa ar det annu for tidigt att sdkert urskilja nadgon trend. Det
synes dock vara vanligt att controllers atminstone &n sa lange placeras
inom ekonomiavdelningen under en ekonomichef eller administrativ
chef. Manga synpunkter pa lamplig placering ges av olika forfattare i
Controllerhandboken (1986).

Allt talar for att kommuncontrollers atminstone till en borjan far
liknande stéllning inom ekonomiavdelningarna eller ekonomikonto-
ren. Dessa skall ju centralt inom kommunerna ocksa skota t ex de lika
viktiga finans- och kanske dven ADB-frdgorna m m.

I manga férvaltningar och verk kan daremot underlag fér och upp-
foljning av verksamhetens styrning mot ekonomiska och andra mal bli
ekonomisidans huvuduppgift. Ekonomifunktionen blir ndrmast en
controllerfunktion. Samma person kan ténkas bli huvudansvarig for
bade controlling och 6vrigt ekonomiarbete.

Slutligen skall pAminnas om att organisationsschema och verkliga
rapportvégar inte alltid stimmer. En enhetschef kan 6nska informera
sig direkt av en controller, garna i ekonomidirektorens eller ekonomi-
chefens narvaro. Pé liknande satt kan det tankas att controllerfunktio-
nens tjanster, frimst rapporter och nyckeltal jamte uttolkning, kan bli
mer och mer efterfrdgade av politiker i nimnderna.

4.6 Risker i utvecklingen

Splittring
All medicin brukar uppvisa biverkningar och kontraindikationer.
Samma kan naturligtvis forvéntas vid utvecklingen av controllerfunk-
tionen. Vissa effekter dr odnskade. Andra upptrader om controllerar-
betet blandas med just vissa andra uppgifter. Det géller att vara med-
veten om dessa risker.

Riskerna &r stora att controllers inte klarar alla kraven. En siddan
risk kan bero pa att controllern tvingas splittra sig mellan arbetsupp-
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gifter med mycket olika krav. Aliggs controllern manga rutinuppgif-
ter med fasta terminer for rapporter kan det stora analys- och tolk-
ningsfunktionen. Bradskande uppgifter har ju alltid en tendens att
undantrdnga mindre bradskande men kanske viktigare uppgifter
(Greshams lag).

En liknande risk finns om controllern far ansvar for t ex arsredovis-
ningen. Denna uppgift uppfattas latt som sérskilt viktig genom de krav
som bl a stills av intressenterna utanfor féretaget och enligt lag. Sam-
tidigt kan det naturligtvis sdgas att en controller med ansvar for bade
affars- och internredovisning, bide extern och intern information, har
storre mojligheter att géra en lamplig avvagning. Informationen borde
enligt denna asikt kunna koordineras battre 4n annars.

Kortsiktighet

Ofta uppfattas en controller som i forsta hand en vakthund. Det kan
vara olyckligt. En sddan funktion kan latt bedrivas alltfér ambitiost
och rentav byrakratiskt. Risken ar att bevakningen leder till kortsik-
tigt handlande. Visst dr det bra om alla blir mer medvetna om hur
olika atgarder omedelbart satter spar i rantabilitet och andra métt pé
maluppfyllelse. Men det kan gora de beslutande, ansvariga cheferna
pa olika hall onddigt forsiktiga.

Initiativ att investera eller vidta andra langsiktigt Onskvirda atgar-
der kan ocksa hammas av kortsiktig kostnadsjakt.

Oklart ansvar

Andra risker ar att linjens befattningshavare litar alltfor mycket pa sin
controller. Ansvarsfordelningen mellan de linjeansvariga och control-
lern/radgivaren maste definieras tydligt. Varje roll fordrar sitt manu-
skript!

Om controllerfunktionen blir alltfér splittrad riskeras att samord-
ningen med den centrala finansplaneringen blir otillfredsstallande.
Aterigen kan fordelningen av ansvar bli oklar.

Dubbelkommandot med olika ansvar for samordnade finanser och
en likasd samordnad men mot olika operativa enheter riktad control-
ling-rddgivning ar dock ett vasentligt led i filosofin kring divisionalise-
ring. Det ar viktigt att problemen blir belysta fran béade finansiella
synpunkter och l6nsamhetssynpunkter. Ansvaret for dessa beddmning-
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ar maste dock preciseras dven om det slutliga ansvaret normalt ligger
pa berord linjechef. Det giller ocksa eller kanske sérskilt i de fall d&
bade koncerncontroller och flera divisionscontrollers forekommer.

Overvakningskinsla

Frivillig eller ofrivillig utveckling i riktning mot en stark, eventuellt
sidoordnad controllerhierarki har berérts i avsnitt 4.5 ovan. Det kan
innebéra betydande risker. Hela avsikten med decentralisering kan ju
forfuskas. Visserligen kan en del av decentraliseringens risker for
splittring, dubbelarbete m m undvikas. Kanske kan kraftsamlingen
minska antalet forlustkéllor.

Men hur gér det pa langre sikt? Risken synes stor att decentralise-
ringens incitament och livslust forbyts i konserverande centralisering.
Controllers kan komma att upplevas blott som 6vervakande kontrol-
l6rer utifran och inte alls som kreativa, interna radgivare. Det skulle
strida mot grundidén att de resultatansvariga i forsta hand skall ha
chansen att sjalva fa kontrollera sina revir, personligen eller genom
egna controllers. Redan Mayo’s (1949) berémda Hawthorneunder-
sokningar kring 1930 och manga senare studier har belyst egenuppfolj-
ningens betydelse.

Allt talar for att controllerfunktionen behdver utvecklas nerifran i
organisationen (Brorstrém, Jonsson, 1987). Uppfoljningen av olika
nyckeltal som indikatorer pé verksamheters tjanlighet far inte primart
anfortros négon centralt placerad stabsenhet. Det skulle medféra att
decentralisering och malstyrning skulle forlora reell inneb6érd (Ram-
strom, 1987).

Skal kan alltsa anforas for att i forsta hand infora controllerfunktio-
nen i de mest betydelsefulla férvaltningarna, hellre dn i kommunen
centralt. Dels skulle dvervakningskédnslan minskas, dels skulle con-
trollers arbeta narmare den konkreta verkligheten.

Oekonomisk controlling

Infor vissa koncerners omfattande controlling ar det naturligt att stilla
fragan om den blivit for dyr. I forsta hand syns inte detta. Den stora
kostnaden kan ju ligga i registrering av alla data. Arbetet ar ofta spritt
over hela foretaget och noteras inte som kostnad for controlling. I stallet
uppticks det snarare i den irritation och byrékrati som kan upplevas.
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Riskavvigning
Till kraven pé en controller skulle strangt taget ockséd raknas att hon
eller han bor vara medveten om alla de risker som ovan berdrts och
hur de kan métas.

De olika riskerna far inte 6verdrivas. De har ej heller tagits till
intdkt for att ej inratta controllerbefattningar. Daremot kan det vara
motiverat att vaga riskerna mot fordelarna och att géra organisatoris-
ka utvérderingar. Vid dessa kan olika rutiner samt order- och anvis-
ningsvagar beh6va omprovas. Sadana utvarderingar torde ocksa ligga
bakom att controllerrollen dndrats 6ver tiden bade i USA och fram-
forallt vid overforingen till Europa.

Fortsatt omprovning ar naturlig nér controllerfunktionen nu borjar
inforas i kommunal verksamhet. Det ar ocksa féorhoppningen att fore-
liggande arbete skall ldmna stoff dartill. Dessutom &r det viktigt att
onskvard kompetens for arbetsuppgifterna diskuteras.

Controllerns kdnsliga stdllning

En controller kan ofta bli den forsta att upptacka vad som hénder, nér
det gar tvart emot onskemadl och planer. Det kan vara kénsligt att
rapportera till och uttolka for berérda chefer. Det kan stilla stora krav
pa controllerns integritet och etik.

Det giller ju i allmanhet att tidigt finga dven svaga signaler, medan
det kanske fortfarande finns tid att parera och handla. Det kan vara en
svar balansgang mellan att sopa eventuellt vardefull information un-
der mattan och att skapa dverreaktioner pa tidiga men ofta missvisan-
de signaler.

I kommuner kan en controller som forvaltningschefens vakande 6ga
i ekonomiska fragor ha en dnnu kénsligare stillning an kollegan i fore-
tagsviarlden. Rapporterna kan bli féoremal f6r massmedial uppmark-
samhet och leda till ej avsedda reaktioner. Controllerns vakenhet for
tidiga men osékra signaler kan rentav komma att utnyttjas i den poli-
tiska debatten.

4.7 Slutsatser och fragor

Sammanfattningsvis kan ségas att controllerfunktionen torde ha kom-
mit till Sverige for att stanna. Den &r inte bara en tillfallig modenyck.
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Aven ordet controller verkar numera ingé i spraket. Det vore 6nsk-
vart men verkar svart att finna ett battre ord (jfr avsnitt 1.1 ovan). Det
nuvarande har ett eget innehall.

Funktionen ger nagot nytt och nyttigt, framst betraffande uppfol;j-
ning, analys och tolkning av hur verksamheters mal uppfylls. Delar av
funktionen har naturligtvis utférts redan tidigare under annan benam-
ning men inte hela funktionen och inte sa fullodigt.

Funktionen har vuxit fram parallellt med decentraliseringen. Storre
verksamheter har ldmnat den funktionella indelningen. I stillet efter-
stravas mer fristdende enheter med eget totalansvar for méluppfyllel-
sen. Med framtida dndringar i vad som decentraliseras eller centralise-
ras maste aven controllerfunktionen anpassas.

Maénga risker finns men far inte 6verdrivas. Funktionen kan utveck-
las till en icke 6nskvérd byrakratisk maktapparat. Den kan d& himma
initiativkraften och det sjélvstdndiga handlande som den egentligen &r
avsedd att stodja. En annan risk ar en utveckling mot kortsiktig kost-
nadsjakt, dvs den s k inre effektiviteten. Den kan gora det svarare att
uppna hogre” resultat- eller nyttomal, dvs yttre effektivitet, for verk-
samheten (jfr ytterligare i avsnitt 6.7 nedan).

Erfarenheterna av controllerfunktionen har fatt hamtas fran framst
USA och dess niringsliv. Ingenting talar emot att bade fordelar och
risker kan véntas bli ungefar desamma for de svenska kommuner som
intresserar sig alltmer for sin ekonomiska styrning. Ja, behovet av inte
bara kommunalfinansiell utan 4&ven kommunekonomisk styrning talar
snarare for en dnnu viktigare roll fér den kommunale controllern &n i
naringslivet. Det giller bade centralt och i olika verksamheter.

Kommunala controllers méste vara vil fortrogna med samhallseko-
nomiska kalkyler och vélfardsteori jamte alternativa metoder for be-
domning av samhallelig maluppfyllelse.

Manga fragetecken behover dock ratas ut med mer erfarenhet. Vil-
ka drenden bor den kommunala controllerfunktionen handliagga? Vil-
ken roll bor den ha i utveckling och underhall av informationssyste-
men? Hur skall den medverka till utformningen av nyckeltal m m,
som behdvs for styrningen mot véirde for pengarna, centralt och inom
olika férvaltningar m m?

Andra fragor avser utbildning och kompetensutveckling. Befordras
kommunal controlling bést i samarbete med utbildning och utveck-
lingsarbete i brett erfarenhetsutbyte for controllers generellt? Eller ar
sardragen s pdtagliga att de motiverar forskning och utveckling, som
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specialiseras pa just kommunala férhallanden?

Organisationen av controllerarbetet kan ocksad diskuteras. Talar
den kommunala beslutsprocessen med de sjalvstindiga ndmnderna
sarskilt starkt for controllers ute pa de olika verksamheterna? Blir inte
formuleringen av hypoteser kring olika orsaks-effekt-samband samt
uppfoljningen och diagnoserna mycket speciell alltefter verksamheter-
nas inriktning?

Kan i stéllet behovet att jamfora vdrde per insatt krona i olika
verksamheter vara ett skél for omfattande centralt bedrivet controller-
arbete? Kan rentav samordningen mellan finansiering via skatter och
1an etc & ena sidan och anvédndningen av pengarna & den andra vara
det vasentliga? Skulle det i sa fall motivera en sarskilt stark central
controllerfunktion med ménga och delvis pé olika verksamheter speci-
aliserade (och eventuellt placerade) medarbetare?
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5 Vad kan kommunal
controlling ldra av
ndringslivet?

5.1 En larprocess

Foretagsvirldens erfarenhet

Redan i tidigare kapitel har controllerfunktionens karaktar av larpro-
cess betonats. Det ar dé naturligt att soka kunskap och erfarenhet dar
det bjuds. Kommunal controlling borde kunna vinna tid i starten ge-
nom att lara av affarsvarldens erfarenheter. Har bjuds — med Hannes
Alfvéns ord — “en vév av mojligheter”. Det dr budskapet i detta
kapitel.

Det ar enligt foregédende kapitel i den amerikanska affarsvarlden som
controllerfunktionen fotts och senare utvecklats. Det ar diar den mesta
erfarenheten finns. Den har senare utnyttjats i svenskt naringsliv. Dar
finns nu for svenska forhallanden anpassad kunskap och erfarenhet.

Nagon motsvarande erfarenhet av en etablerad controllerfunktion
fran den offentliga sidan finns inte att tillgd. Samhaélleliga verksamhe-
ter forekom ju tidigare sparsamt, sdrskilt i USA. I dag ar bilden dock
en annan, framforallt i Sverige. Mycket av det omfattande arbete, som
leds av kommunala namnder och verk, utsatts for ekonomiska bedom-
ningar och behdver ekonomisk styrning.

Att controllerfunktionen dock kan behdva anpassas hogst vasentligt
efter kommunala verksamheters mal, méatteknik och sdrdrag diskute-
ras mer i senare kapitel. I detta kapitel behandlas snarare likheter
eller analogier och vad som kan léras.

Organisatoriska fordindringar

Det i foregédende kapitel kanske mest sldende draget i utvecklingen av
controllerfunktionen synes vara dess beroende av organisatoriska for-
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andringar. Intresset skall darfor koncentreras pa dessa och deras ef-
fekter pa den ekonomiska styrningen och controllerfunktionen.

Kommunala verksamheter synes namligen i stor utstrickning ga
samma vig. Aven i dessa hors allt oftare uttryck som divisionalisering,
decentralisering, ansvarsenheter, internavriakning, incitamentsavtal
m m, som skall behandlas i detta kapitel.

Framstallningen nedan koncentreras pa vad som kan léras av afférs-
foretagen betraffande just controllerfunktionen. Den é&r inte avsedd
att vara ett inldgg i den pagéende debatten om 6kad privatisering. Det
ar en helt annan och mycket stor fridga som kraver omfattande empi-
riska studier for att behandlas vetenskapligt. Bl a ar det stor skillnad
mellan att privatisera vissa marginella aktiviteter och att §verfora stor-
re verksamheter i privat dgo.

Parentetiskt kan ndmnas att engelska forskare utan framgang sokt
finna fakta, som mer generellt stoder antagandet att privatisering skul-
le 6ka effektiviteten (se t ex Millward, Parker, 1983). Daremot kan en
utdkad controlleraktivitet tdnkas ge battre underlag for framtida be-
démningar av om och var dtminstone marginella privatiseringar skulle
kunna vara gynnsamma och for vilka.

Normativa organisationsteorier

Maénga har forsokt att skapa en generell organisationsteori, dvs att i
enkla satser beskriva, forklara och foérutséga organisationers beteende
och lagbundenheter. Andra har snarare formulerat p& erfarenhet
byggda teser om hur verksamheter bor organiseras for att vara effekti-
va. Mycket av dessa teoriutvecklingar har intresse fér frigan om con-
trollerfunktionens tillkomst, utveckling och stéllning.

Redan i borjan av 1900-talet féorekom en intensiv diskussion om
valet av lamplig organisation i de allt storre foretagen. En asikt forfak-
tade en hierarkisk linjeorganisation med stranga principer kring speci-
alisering, auktoritet, disciplin, uppf6ljning och enhetsbefil m m
(Fayol, 1916). Det motsatta idealet var en funktionell organisation
("’scientific management”, Taylor, 1911). Olika 6verordnade experter
skulle ha orderrétt inom sina specialomraden.

Kompromissen blev i praktiken ofta den s k linje-stabsorganisatio-
nen. Staberna kunde dock bli bdde breda och tunga. Beslutsvigarna
kunde bli ldngsamma med konflikter mellan linjebefalens order och
stabsspecialisternas anvisningar. Séillan fanns férutsattningar for en
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utbyggd s k matrisorganisation med orderratt i bade funktionsled och
efter produktgrupper eller distrikt (jfr i slutet av avsnitt 7.2 nedan).
Vara dagars diskussion om mjukare styrning, hansyn till manskliga
relationer, brett medinflytande m m ar av senare datum (jfr McGre-
gor, 1960, Likert, 1961).

Genomgaende har den vetenskapliga grunden f6r normativa organi-
sationsteorier varit svag. Raden kan verka kloka och rimliga, &tmin-
stone i vissa situationer. De forklarar emellertid inte varfor organisa-
tionssatt och befattningar vaxt fram och bibehallits eller forkastats. De
sdger ingenting om varfér ekonomifunktionen utvecklats pa olika satt
i skilda miljoéer. Daremot kan de olika kraven pa linje- och funktions-
ansvar, manskliga relationer m m ge idéer fér controllerfunktionens
uppféljning och analys.

Carnegie-skolan

Ett radikalt nytt och numera klassiskt synsitt inom organisationsteo-
rin, ett nytt s k paradigm, infordes av ett antal forskare fran Carnegie-
Mellonuniversitet (Simon, 1947, March, Simon, 1958, Cyert, March,
1963). De byggde pa den betoning av samarbete och kommunikation
mot strikt formulerade mal, som redan Barnard (1938) framfort.

Skolriktningen forkastade den neoklassiska ekonomiska teorins su-
verdne och egoistiske ’economic man”, som antogs optimera, dvs
standigt soka ekonomiskt basta handlingssatt. Den teorin kunde inte
och var ej avsedd att forklara individers och foretags beteenden i en
osdker vérld. I stéllet inférdes den begrénsat rationelle ’administra-
tive man”. Denne antogs soka handlingssétt som satisfierar, dvs till-
fredsstaller, ett eller flera mal.

Olika beslutsfattares ambitionsniva for dessa mal antogs kunna an-
passas over tiden. Malkonflikter antogs bli 16sta i en fortgdende orga-
nisk, konfliktlésande sok- och larprocess mot allt battre tillfredsstallel-
se. For att detta skulle vara mojligt och fér att balansen mellan olika
intressenters onskemal skulle kunna uppréatthallas krdvdes en snabb
rapportering.

Bristfallig sddan aterféring om maluppfyllelsen, dvs otillfredsstal-
lande controlling, pavisades leda till “organisatorisk slakhet”. Den
innebdr att mer resurser halls tillgéngliga 4n som strangt taget behdvs.
Annan forskning i ménga lander och miljéer visade att verksamheter
blir effektivare, nar bade ledning och lagre nivaer kanner sig ha stort
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inflytande (Tannenbaum 1968). En utbyggd controllerorganisation,
som foljer aven métt pa arbetstillfredsstallelse och -miljo, borde kun-
na ge stod for en sddan organisation.

Situationsanpassning

I méanga fall ar situationerna ostrukturerade och osdkerheten stor.
Besluten kan inte programmeras efter enkla modeller. Det behovs en
icke-mekanistisk eller organisk organisation. Dessutom kan olika spe-
cialister frén helt skilda delar av hierarkin behdva samarbeta. Ingen ar
allvetande. D& kan en sidoordnad konsultation visa sig betyda mer dn
vertikal ordergivning (jfr Burns, Stalker, 1966 och avsnitt 7.1 nedan).

Aven manga andra forskningsresultat stoder asikten att det inte
finns ett enda bésta sitt att leda en verksambhet (jfr Woodward, 1965,
om uppfdljningsmdjligheterna i industriféretag med manga produkt-
grupper, Chandler, 1977, betraffande kreativ adaptionsférmaga hos
den “’synliga handen”, dvs ledningen, i stérre foretag och Williamson,
1975 och 1985, kring vad begransningar i rationaliteten och férekomst
av transaktionskostnader betyder for bade utveckling av och organisa-
tion inom stora verksamheter).

Behovet av en efter forhéllandena anpassad organisation framfor-
des kanske tydligast i den s k contingency-teorin (Lawrence, Lorsch,
1967). I den betonas att stor osdkerhet om verksamhetens omgivning
talar for langt driven differentiering av olika funktioner med mycket
varierande krav pa kunskaper. Differentiering staller i sin tur krav pa
dels olika former for integrering, dels effektiva metoder att 16sa kon-
flikter mellan funktionsspecialister.

Allt talar for att skickliga controllers genom forbattrade métmetoder
skall kunna bidra till sddana problemldsningar. De bor kunna bitrada
linjechefer i manga av dessas olika roller (jfr Mintzberg, 1973), t ex som
formedlingslankar, kommunikatoérer och férhandlare. Ju mer inflytan-
det &r spritt i organisationen och ju mindre aktiviteterna r strukturerade
genom specialisering och standardisering, desto storre synes behovet av
skickliga controllers vara (jfr Pugh, Hickson, 1976).

Nadtverk mellan verksamheter

En under senare ar ofta patalad utveckling inom néringslivet géller
nitverk och deras betydelse, sérskilt i branscher med komplicerade
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produkter eller hog tjdnsteandel. Samarbete och 6ppenhet kan mins-
ka osékerheten om omvérlden.

Utbud och efterfrdgan ses inte langre bara som reaktioner pa priser
och andra, ofta snabbt foéranderliga faktorer. Det ekonomiska skeen-
det kan inte forklaras med mindre an att hiansyn tas till transaktions-
kostnader och de 6ver manga ar uppbyggda nétverken eller férbindel-
serna mellan olika foretag (jfr Williamson 1975, 1985, Hammarkvist,
Hékansson, Mattsson, 1982). Mycket talar for utvecklingen av en in-
stitutionell ekonomisk mikroteori under hansyn till osédkerhet och be-
roenden i samhallet (se Sjostrand, 1985).

Detta synes ocksa gélla relationerna mellan naringsliv och offentlig
verksamhet. Allt fler affarer gérs mellan kommuner och affarsforetag.
Maénga sddana kontakter eller natverk uppratthalls under méanga &r.
Déarmed minskas en del av transaktionskostnaderna. Affarerna bygger
pa Omsesidigt fortroende parterna emellan och for satten att arbeta,
bestimma kvalitet m m. Fortroendet kan stérkas av battre kunskap
om den andra partens satt att tdnka och rakna.

Att méta var och hur samarbetet i nitverk kan spara resurser synes
vara en vil sa viktig controlleruppgift som traditionell inre kalkyl- och
budgetuppfdljning.

Analogier med kommunerna

Utlandska idéer kan inte importeras utan anpassning och denna kan ta
tid. Det gallde dven nér controlleridén hamtades fran USA till Euro-
pa. Darfor soker den svenska affarsvarldens controllers fortfarande
sin roll (Olve, 1988). Foretagen maste alltmer ta hansyn till svensk
foretagskultur, den stora andelen tjansteverksamhet och flera, ratt
likvdrdiga mal samt samordningen av nitverk mellan verksamheter.

Den anpassningsprocessen kan vara intressant att f6lja for kommu-
nernas ekonomifunktioniarer. Kanske kommer samma monster att
upprepas i kommunerna. Mycket talar som ovan sagts for att ett mse-
sidigt erfarenhetsutbyte sd sméningom borde komma till stdnd mellan
kommuner och néringsliv.

Alla analogier tenderar att halta. Forutsdttningarna for foretags-
véarldens och kommunernas controlling ar i stora delar olikartade.
Som ovan ndmnts méste synpunkterna pa vad som kan laras stéllas
mot de sdrdrag, som kommunal organisation och controlling uppvisar
(se kapitel 7 nedan).
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Foérmodligen varierar olikheterna mot afférslivets controllerarbete
mycket starkt med olika slag av kommunal verksamhet. Vissa verk
och forvaltningar upplever likartade organisatoriska férdndringar som
affarsforetagen, andra inte. Varje kommunalt intresserad lasare maste
darfor sjélv vilja och vraka bland de synpunkter som ges i detta och
foljande kapitel.

5.2 Divisionalisering

Decentralisering

Sedan arhundraden har olika utvecklingar mot mer centralisering eller
mer decentralisering i féretag och samhélle forekommit. En betydan-
de geografisk decentralisering av den civila makten i de stora rikena
var t ex kommunikationstekniskt nddvindig redan i antiken. Samti-
digt géllde det for hdrskarna att centralisera och ha en fast hand 6ver
den militdra makten. Den senare kan i foretags- och kommunviérldar-
na niarmast liknas vid kontrollen &ver finanserna.

Decentralisering uppnas om en verksamhet malmedvetet indelas i
smadrre, helst 6verblickbara delar, ofta i anslutning till efterfragan eller
behov pd marknaden. Ledningarna fér de smé& enheterna far inom
uppstallda gréanser och tilldelade resurser ta fullt ansvar for resultat
och/eller annan méluppfyllelse. Kortare beslutsvagar och plattare
organisation kan ge smaskalefordelar, som forvéntas uppviga eventu-
ella forluster i andra skal- och synergieffekter.

For den ekonomiska styrningen ar det viktigt att uppmérksamma
hur méatningen av maluppfyllelsen upplevs vid olika organisationsfor-
mer. Carlzon (1985) har framhallit att méatning "har ofta karaktiren
av Overvakning och kontroll” i det centraliserade foretaget. Daremot
sager han att ”’i det decentraliserade foretaget, som styrs med mal och
strategier, blir matningen ett satt for verksamheten att sjalv kontrolle-
ra att man uppfyller sina egna mal, dvs hur vél man tillgodoser mark-
nadens behov”. Han pépekar ocksa att”’kraven kommer ju fran kun-
derna, inte fran cheferna”.

Okad kontroll och tydlig malangivelse synes vara en forutséttning
for framgangsrik decentralisering och forskjutning av ansvar nedat i
en organisation.

I den offentliga sektorn tillkommer emellertid ett par svarigheter
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jamfort med i naringslivet (se Henning, Ramstrom, 1989). Dels ar
forekommande principer for kostnadsuppfoljning med periodisering
och kostnadsfordelningar otillfredsstdllande. Dels ar det svart att i
redovisningen inarbeta lampliga prestationsmatt som tillater 6nskvard
resultatanalys. Ja, hoga ambitioner att mita, men bara dar sa ar moj-
ligt, kan rentav leda till snedeffekter i agerande och beteende.

En utvecklingsvag

Som en form av decentralisering men med bibehallen finansiell centra-
lisering kan divisionalisering karakteriseras. Det var efter den kraftiga
végen av sddan divisionalisering i amerikanskt naringsliv under 1920-
och 30-talen som controllerfunktionen utvecklades. Det gav daremot
ingen respons nar entusiastiska USA-resenédrer pd 1950- och 60-talen
efter hemkomsten forsokte sprida controller-’evangeliet” i olika lan-
der i Europa. Foretagens organisation syntes inte motivera eller vara
mogen for controllers.

Inget hiande forran pé 70-talet. D& kom végen till Europa och skélj-
de 6ver Sverige inte minst. Fram till dess var det stora flertalet foretag
funktionellt organiserade. All tillverkning, dven av de mest skilda
produktslag, var samlad under en produktionschef. All forséljning av
olika varuslag och pa olika marknader sorterade under en forsalj-
ningschef. Under var och en av dessa chefer kunde t o m juridiskt
fristdende tillverkningsbolag och framf6rallt marknadsbolag fore-
komma.

Fragan kan stéllas om linje-stabsorganisationen pa 1960-talet blev
for trog och for ekonomiskt svaroverskadlig. Storre foretag diviersifie-
rades enligt tidens mode med alltfler produktlinjer och marknader.
De blev svara att halla samman. Utvecklingsarbete och kompetens
maéste ticka allt vidare falt. Undersdkningar pekade pa svérigheter att
med god ekonomi lésa de oundvikliga konflikterna mellan linje och
stab (se Rhenman, Strémberg, Westerlund, 1963). Foreslagna recept
omfattade dock inte divisionalisering.

Embryon till divisionalisering

For att minska stelheten i den funktionella organisationen inférdes i
manga foretag tempordra projektgrupper eller kampanjer for att
tvarsover giangse funktioner samla krafterna infoér nya affarsidéer. Vis-
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sa, framst internationellt verksamma, storre foretag i Europa gick
langre. En begriansad divisionalisering av tillverkning och forséljning
forekom, medan andra funktioner hoélls ihop centralt.

Nagra foretag forsokte med s k matrisorganisation med t ex bade
affairsomrades- och funktionschefer samt dessutom vissa regionala
chefer. Otillrackligt definierade auktoritets- och inflytanderelationer
ledde emellertid ofta till odnskade rollkonflikter. Lagre befattningsha-
vare kinde sig utsatta for oklart, dubbelt chefskap. Annu mer kompli-
cerades bilden, nar uppdelningen pa juridiska enheter inte alltid gick
efter de ekonomiskt-organisatoriska ansvarsgranserna.

Variationen i organisationsmonster var alltsa stor. Det géallde ocksé
ekonomisidan. Utéver lokala ekonomiavdelningar for olika juridiska
enheter forekom ocksa ett slags embryon till controllerbefattningar.
Det var ekonomifunktionarer, utplacerade pa olika héll i organisatio-
nen. Antingen var de hjélpredor at operativa beslutsfattare eller eko-
nomiavdelningens tentakler ute pa faltet. Det stilldes dock langt
mindre krav pd dem &n pa egentliga controllers. Det fanns ingen
genomténkt controller-"policy”.

Divisionaliseringens innebérd

Divisionalisering innebar att funktionsansvaret pa dvergripande niva
trader i bakgrunden till f{érmén for ansvar for affarsomraden. Divisio-
ner kan i sin tur i affarsforetagen indelas i resultatenheter, som even-
tuellt ar bolagiserade. Med denna “autonomisering” bildas alltsa ett
stort antal “’betingat autonoma’ enheter. Sjalvstandigheten galler s&
lange av hogsta ledningen uppstillda mal uppnas.

Den storsta handlingsfriheten har resultat- eller ansvarsenheter,
som tillats bestimma eller &tminstone paverka sin egen finansiering.
De far ta upp lan eller placera dverskottsmedel externt.

Vanligare &r att ansvaret géller blott resultat eller rantabilitet i for-
hallande till centralt av hogsta finansledningen bestimda kapitalresur-
ser. Trots stridvan att sprida resultatansvar sa langt ned i organisatio-
nen som mojligt brukar vissa ansvarsenheter forekomma, som kan
paverka och ta ansvar blott for ettdera av intékter eller kostnader.

Dock synes man i féretagsvarlden haft en 6éverdriven ambition att
bilda resultatenheter. Ibland har ledningarna for dessa striangt taget
inte kunnat sjalvstandigt paverka mer &n t ex vissa kostnader. D4 blir
ett resultatansvar overkligt och meningslost.
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Indelningen i divisioner och resultatenheter, dvs affirsomréden,
foljer i industrin vanligen produktomréaden, i handel och byggnation
snarare geografiska regioner. I vissa branscher, ja, dven i ett och
samma foretag, kan bada indelningarna férekomma.

Inom maénga tjansteverksamheter ar det vanligt att huvuddelen ar
geografiskt organiserad. Vissa centralt tillgéngliga specialister utgor
dock egna resultatenheter, som vid behov hyrs in av de 6vriga.

Uppdelningen av funktioner pd de olika enheterna kan g olika
langt. Tillverkning och forsaljning kan splittras ned till ratt smé& enhe-
ter, medan FoU, juridik m fl specialistkrdvande funktioner kan finnas
samlade pé lite hogre niva, t ex divisionsniva.

For att undvika centralplanering begransas koncernstaber till ett
minimum. Vissa koncerngemensamma stodaktiviteter kan laggas pa
serviceenheter som debiterar tjanster till marknads- eller férhand-
lingspris och som har resultatansvar (se avsnitt 5.6 nedan).

Motiv fér divisionalisering

Huvudmotivet for att divisionalisera och dven bolagisera torde vara
att dela upp rantabilitets- eller annat ansvar for totalmél pa flera per-
soner narmare den operativa verksamheten. Dessa forvantas da kdnna
arbetet som mer meningsfullt. De antas bli mer motiverade att sjalv-
standigt fatta snabba, flexibla beslut och ta ansvar i en plattare organi-
sation.

Ledare-beslutsfattare och specialister forvintas komma i nidrmare
samarbete med varandra. Det antas vara lattare att d& omprdva gamla
sanningar, att planera fran grunden (jfr s k nollbasbudgetering i av-
snitt 7.7 nedan).

Genom fortsatt underdivisionalisering kan utrymmet 6ka for fler
individer att matbart inverka pa verksamhetens maluppfyllelse. Gras-
rotskunskapen utnyttjas battre. Informations- och styrsystemen kan
anpassas narmare till de egna forhallandena. Det forvantas stimulera
kreativitet och arbetsgladje samt villigheten att prova nya végar. Kra-
ven harpé torde ha 6kat med 6kad turbulens pd marknaderna samt
darav f6ljande kortare serier och snabbare produktvéaxlingar.

Ett kompletterande motiv ar att hogsta ledningen skall befrias fran
ansvaret for de dagliga operationerna. Den skall kunna koncentrera
sig pa langsiktig och Overgripande planering eller andra insatser, for
vilka den verkligen behdvs. Dess kompetens och kapacitet skall inte
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forslosas pd gnetande med detaljer eller oro for olika delenheters
l6nsamhet eller budgetramar.

Relationen mellan hogsta ledningen och olika enheter kan uppfattas
som en renodlad mal- eller resultatstyrning. Den kraver emellertid i
sin tur en uppféljning med analys av uppnadd maluppfyllelse jamfort
med plan eller tidigare erfarenhet.

I 6vrigt antas en divisionaliserad organisation pa sikt utveckla battre
chefer. Sjalvstandigheten anses ockséd gOra det lattare att rekrytera
och framforallt att behalla bra chefer.

Avvdgning mot oldgenheter

Forhoppningen ar naturligtvis att dessa fordelar skall uppvéga divisio-
naliseringens olagenheter. Sddana kan uppkomma pa grund av subop-
timering, dvs om strdvanden mot fér varje division eller ansvarsenhet
fordelaktigaste handlingssétt inte dr bra for helheten. Divisionalise-
ringen kan vara oekonomisk, om uppdelningen medfér dubbelarbete,
t ex i manga sma staber, eller mindre specialistkunnande for att utfora
olika funktioner.

Dessutom riskeras eventuellt simre utnyttjande av positiva synergi-
och skaleffekter m m (se avsnitt 3.2 ovan). Inkonsekvenser i upptra-
dandet utat ar ocksd en fara (hogra handen vet ej vad den vinstra
gor). Aven risken for att uppdelningen i ett stort antal resultatenheter
minskar riskvilligheten hos de beslutande uppmérksammas.

Denna avvigning mellan fordelar och olagenheter (economies”
och diseconomies’’) av olika djup divisionalisering kan behdva f6ljas
fortlopande. Det kan uppfattas vara en typisk controlleruppgift, som
kan vara nog sa grannlaga.

De interna marknaderna” for leveranser mellan olika resultaten-
heter till interndebiterade priser far heller inte upplevas som konstla-
de. Da skulle linjechefernas kéinsla av sjalvstandighet forloras.

P& nagra punkter kan en &tergdng fran divisionalisering skonjas.
Det ar t ex fallet, nar forskningsverksamhet atersamlas till en enhet.
Denna kan dock eventuellt via interndebiterande konstgrepp bli en
egen resultatenhet. En stor del av bestillningarna kan komma fran
koncernledningen.

Forhoppningen ar att en sddan organisation skall vara gynnsam for
produktiviteten och effektiviteten (jfr avsnitt 6.6 nedan) hos bade
forskningen och bestédllande enheter. Ja, dven kvaliteten i utforda
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forskningstjanster kan eventuellt 6ka med klarare ansvarsférdelning.
Uppfyllelsen av dessa forhoppningar maste dock bevakas!

Samordning mellan funktioner

I en funktionell organisation kunde en viktig skillnad mellan samord-
ningsbehovet pa tillverknings- och forséljningssidorna iakttas. Samord-
ning av tillverkning pa olika hall och fér olika produktslag talade for
planering, férenkling, specialisering, standardisering m m som korrekti-
va atgarder. De var honnorsord i 1950-talets europeiska management.

Samordning av marknadsverksamhet for skilda produktslag och oli-
ka kunder fordrade snarare en anpassning eller sampassning, dvs
adaptiva atgarder. Mojligheterna att med marknadsféring korrigera
efterfragan dr vanligen begransad.

Med divisionaliseringen maste dessa samordningsatgarder langt ned
i organisationen i sin tur samordnas. Behovet av hjilp for olika en-
hetschefer i den ekonomiska bedémningen av samordningen Okar.
Det giller bade centralt och i olika enheter att snabbt fa signaler, nar
mojligheter till battre koordination béde inom och framférallt mellan
ansvarsomraden yppas eller avsedd samordning fallerar. Detta uppfat-
tas i affarslivet ocksé vara en typisk controlleruppgift.

Behovet av speciell samordning pd marknadssidan har i manga stor-
re foretag lett till att kontakterna med slutmarknaden samlats pa blott
nigra fa enheter. Ovriga autonoma enheter i en sadan “’pyramidise-
ring” ingar i ett omfattande ndtverk med manga interna kontakter och
ibland intern konkurrens om uppdragen.

Behovet av samordning vid stor frihet for underordnade enheter
kan ocksé vara en orsak till att decentraliseringen begransas. Framfor-
allt i storre koncerner med ménga nivéer i hierarkin kan decentralise-
ringen av befogenheter stanna vid de Oversta nivderna. Alternativt
efterstravas farre antal nivaer och bredare organisation samt ett om-
fattande horisontellt natverk. De olika organisationssatten stéller
mycket olika krav pa savil ekonomisystem som centralt och lokalt
placerade controllers.

Kommunal divisionalisering
En kommuns verksamhet kan sdgas vara divisionaliserad efter olika
tjansteslag. De ofta ménga verken och forvaltningarna kan liknas vid
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divisioner med egna mal och delvis egen ekonomi. Sadana divisioner
och eventuella underdivisioner for olika slag av utbildning, sjukvard
och omsorg m m kan ocksa i sin tur vara geografiskt indelade.

I stor utstrackning kan tjansterna tviarsover dessa omraden klassas i
grupper som ar ratt homogena med avseende pa bade resursansprak
och “’kundtyp”. Aven om olika enheter silunda ej kan uppfattas som
resultatenheter i egentlig mening, kan &nda liknande ekonomiska
matningar och bedomningar bli aktuella som i naringslivet (jfr nasta
kapitel).

En viktig skillnad mot affarsféretag kan observeras. Den kommuna-
la divisionaliseringen synes vara av tva slag. Exempelvis kan en social-
forvaltning vara uppdelad efter barnomsorg, hemservice osv eller sko-
lan i rektorsomraden. Detta liknar féretagens divisionalisering.

Den overordnade indelningen i olika forvaltningar ar daremot av
annan karaktir. Den &r knappast en foljd av samma systematiska
omorganisation som i affdrslivet i syfte att decentralisera operativt
arbete.

Relationerna mellan huvudkontoret”, dvs kommunledningen, och
de olika divisionerna, dvs verken och forvaltningarna, skiljer sig i
manga vasentliga avseenden fran affarslivets. Det géller saval den
operativa decentraliserigen som den centralt samordnade strategin,
finansieringen och rapporteringen. Det sammanhénger med den kom-
munala beslutsprocessen och de olika namndernas sjalvbestimmande-
ritt inom ramen for sin budget.

Miitning av ansvar

Grundidén for divisionaliseringen &r ju att flytta ut ansvaret for resul-
tat m m langt ut i den operativa organisationen (jfr avsnitt 7.2 nedan).
Det fordrar att de olika ansvarsenheterna har egen resultatrdkning
eller motsvarande oversikt 6ver sin uppfyllelse av uppstéllda totalmal.
Dessutom maste de ha tillgéng till lampliga nyckeltal for just sin verk-
samhet. Det maste g att méata i konkret form hur de klarar det ansvar
som tilldelats dem.

For att i affarslivet berdkna kapitalomsattningshastighet, réntabili-
tet och liknande nyckeltal (jfr nedan i avsnitt 6.3) kan resultatenheter-
na ocksé behova ha egna balansrakningar eller delar av sddana. Detta
kan ocksa vara intressant for de kommunala verksamheter, som kan
paverka och ta ansvar for sin kapitalbindning. Ja, &nnu mer om aven
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immateriellt kapital kan métas och beaktas (se avsnitt 3.5 ovan).

Ofta efterstrdvas fullstindiga, lokala ekonomisystem med bl a klara
principer for internavridkningar med andra kommunala enheter, t ex
betriffande lokalhyror, databearbetningar, konsulthjilp m m. Aven
budgetarbete, kalkylprinciper och prissattning skulle eventuellt pa vis-
sa punkter behova anpassas efter enhetens egna 6nskemal. Darmed
kommer enheten alltmer att likna och upplevas som mycket sjélvstin-
dig, jamforbar med ett fristdende féretag pd den 6ppna marknaden.
En annan sak ar att denna ansvarsenheternas drombild kanske inte
alls stimmer med den politiska ledningens eller centrala finansavdel-
ningens synsatt (jfr avsnitt 2.5 ovan samt 5.4 och 6.3 nedan).

Krav pa controlling

Bade i foretag och i kommunala sammanhang fordrar divisionalisering
ett stort antal chefer med ansvar for slutlig méluppfyllelse. I allmanhet
har de sjalva ej formell foretagsekonomisk utbildning. De torde ofta
kénna behov av stod fran egen ekonomipersonal. Det galler saval for
ekonomisk beddmning fore beslut som uppféljning efterét i syfte att se
hur uppstédllda mél natts. Det forsldr ej med redovisning av olika
transaktioner utan mdste utstrackas till analys, tolkning och radgiv-
ning, till controlling.

Samtidigt kan det for hogsta ledningen kannas tryggt att ekonomisk
bedémning och uppfdljning inte bara ligger centralt utan verkligen
ansluter till de operativa besluten ute i divisionerna.

Controlling byggd pa divisionalisering

Allt tyder pa att divisionalisering eller liknande former av decentrali-
sering varit en forutsdttning for regelratta controllerbefattningar.
Funktionen infors tydligen forst nar ett antal enheter med eget resul-
tatansvar skall dels verka sjalvstandigt, dels samordnas och féljas upp-
ifran, bade var for sig och funktionsvis, regionvis etc. Utan divisionali-
sering, matrisorganisation e d har tydligen ingen egentlig controller-
funktion behovts.

Sambandet mellan divisionalisering och controlling kan eventuellt
vara dnnu starkare. Kanske kan en djupgéende divisionalisering inte
Overleva — atminstone ej i ett konkurrenssamhille — utan en effektiv
controllerhierarki.
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Behévs kommunal controlling?

Mycket som hént i svenskt och utlandskt naringsliv tyder ocksa pa att
divisionalisering just kraver ndgon form av saddan controlling, d&ven om
funktionen ibland har annan bendmning. Bristfillig controlling kan ha
medverkat till for sen upptickt av mojligheter och faror eller ineffekti-
va forhallanden.

Fragan ar om detta ocksa giller kommunal verksamhet. Mycket
talar for att sd ar fallet. Kommunernas olika forvaltningar synes ha
manga problem likartade med affarsforetagens divisioner och darmed
samma behov av divisionscontrollers. Det skulle tala for att kommu-
nal controlling behdvs p&d bade kommun- och verksamhetsniva, vilket
ocksa motiverat denna bok. Mycket tyder pa att en sadan utveckling
ar pa vag.

Just behovet av ’bade — och” maéste kraftigt understrykas. Om inte
controllerfunktionen blir foretradd bade centralt och ute pa olika be-
sluts- och ansvarsenheter, kan hela idén med decentralisering riske-
ras.

Dels kan brister i den centrala ledningens samordning av mél och
policy upptickas for sent. Avvéigningen mellan olika verksamhetsom-
raden och uppféljningen av maluppfyllelsen kan bli bristfallig. Dels
kan cheferna for olika verksamheter och ansvarsenheter fa otillracklig
information och tolkningshjalp infor sina beslut.

5.3 Decentralisering och centralisering

Sammanslagning av verksamheter

Utvecklingen under 1970- och framférallt 1980-talet inom svenska fo-
retag och organisationer av olika slag betecknas i allménhet som de-
centralisering. Den utmaérktes ju framst av divisionalisering och ytter-
ligare indelning i mindre enheter med totalansvar.

Visst har ocksa fler viktiga beslut flyttats ned i organisationshierar-
kin. Visst har fler av atgdrderna nere i organisationen beslutats dar
och de har inte bara utgjort en rutinméissig uppféljning av hogsta
ledningens beslut.

Anda kan det diskuteras om divisionaliseringen m m bara innebar
decentralisering. Kanske har terminologin paverkats av att decentrali-
sering blivit ett av 80-talets speciella honnérsord. Samtidigt finns ju
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namligen pafallande tecken pé att en betydande centralisering upptra-
der parallellt med divisionaliseringen.

Foretag har fusionerats — dven Over nationsgranserna — till langt
storre koncerner an tidigare. Stordrift och marknadsdominans har
efterstravats. I manga branscher har resultatet blivit en polarisering
med négra fa dominanter och ett stort antal sma nischforetag.

Vi har ocksa upplevt en omfattande sammanslagning av kommuner
till nastan blott en tiondedel s& ménga som forut. Det har behovts
starka ledare for att organisatoriskt utnyttja mojliga skal- och synergi-
fordelar samt undvika byrakrati och volymsjuka m m.

Indelningen i resultatenheter i affdrsforetagen synes ha varit en
forutsattning for effektiv ledning av stoérre koncerner. Men ddrmed
kanske denna utveckling ocksé har befordrat sammanslagningarna.

Centralisering i féretagen

Divisionalisering och bolagisering m m har inne i féretagen gatt hand i
hand med en viss form av centralisering (jfr borjan av foregaende
avsnitt). Det slar framforallt igenom i dels central finansiering, dels
central precisering av affarsidéer och foretagspolitik, dvs de stora
handlingslinjerna. Det anknyter till den paradoxala principen om
”samordnad decentralisering”, som framfordes av Sloan (1965), Ge-
neral Motors legendariske ledare &ren 1923—1946 och ordférande yt-
terligare tio ar.

Formodligen har denna decentralisering, kombinerad med samord-
nad “cash management” och finansiering varit nédvéndig fér fram-
gangsrik foretagsledning. Ibland har dock viss inkOpsorganisation,
reklam och utveckling m m ansetts lamplig att bedriva gemensamt,
eventuellt i sdrskilda servicebolag.

Vi har alltsé bevittnat bade en centralisering i form av sammanslag-
na foretag och en decentralisering inom dessa. Kanske betingar ut-
vecklingarna varandra. Fragan om orsaker och framtid ar visserligen
narmast nagot for organisationsspecialister att utreda. Troligt ar emel-
lertid att denna relation mellan decentralisering och centralisering va-
rit vasentlig for controllerfunktionens uppkomst och inriktning samt
organisation (jfr avsnitt 4.5 ovan).

Aven i foretagsvirlden har det varit svart att riva pyramiderna”,
att fa en decentraliserad organisation att fungera pé avsett sétt (Soder-
gren, 1987). Risken finns alltid att starka toppchefer och ambititsa
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centralplanerare med sina uttalanden eller sina handledningar motver-
kar den decentralisering de sjilva forordar. Det géller inte minst i
krissituationer.

Kommunala paralleller

Aven i den kommunala virlden vill manga beteckna utvecklingen mot
stérre kommunenheter som nodvindig. Asikterna ar visserligen dela-
de om primarkommuner och landsting verkligen kan ses som koncer-
ner. Svenska Kommunférbundet har 1989 bérjat publicera idéskrifter
kring en sddan koncernsyn. Ovedersagligt ar att dven i kommunerna
upplevs ett motsatsforhallande mellan behoven av fristdende ansvars-
enheter och viss central samordning.

Fragan ar om detta talar for liknande behov som i affarsvérlden av
dels divisionalisering och uppdelning i mindre ansvarsenheter, dels
inriktning av controllerfunktionen. Detta synes fa sarskilt stor vikt i
diskussionen om lamplig arbetsfordelning mellan primdrkommuner
och landsting. Kanske kan nagot laras av hur samordningsproblemen i
den ekonomiska styrningen bemdstrats vid storre foretagsfusioner.
Det kan bli kravande att fa fram entydigt underlag fér ekonomisk
bedomning av samordningen mellan t ex olika tjansteslag sdsom om-
sorg och sjukvérd (jfr avsnitt 3.2 ovan).

Organisation och styrning i otakt

En vanlig ambition i de flesta verksamheter ar att vixa. Allt fler skall
astadkomma allt mer. Detta monster dterkommer i bade foéretag och
forvaltningar samt i deras olika delar. Samtidigt maste fler och fler
facksynpunkter fran olika specialister beaktas. Beslutsprocessen kan
bli bade trog, tung och odverskadlig. Det ar svart att precisera granser
for befogenheter och ansvar.

I flera fall har vi bevittnat hur organisationer decentraliserats for att
klara detta tillvaxtproblem. I andra fall kan féréandringarna i organisa-
tionssattet bero pa byte av hogste ledare och darmed av ledarstil.

Skélen for att decentralisera dr uppenbara men det kan ta tid att
anpassa och darefter ldra sig utnyttja informationssystemen. Manga
enhetschefer saknar de erforderliga instrumenten for sin ekonomiska
styrning. Decentraliseringen kanske darfér misslyckas.

Ibland viaxlar organisationen mellan decentralisering och centralise-
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ring. Den forra beslutas kanske medvetet vid en viss tidpunkt men den
moter motstdnd vid genomforandet. S& smaningom aterinférs — fast-
an kanske informellt och omedvetet — viss centralisering. Nagra ar
senare upprepas samma sak.

En med fordndringarna i organisationen parallell anpassning av
ekonomistyrningen skulle behovas. Det géller bdde samordnad rap-
portering och utformning av flera olika verksamhetsanpassade delsy-
stem jamte kommunikation mellan dessa. En saddan utveckling kan
observeras i manga foretag. P4 flera hall forekommer ocksé forskning
kring sddana lokala ekonomisystem.

Risken finns dock att systemforidndringarna gér trégt och hammar
organisationsutvecklingen och dess avsedda effekter. Det finns exem-
pel pa att organisation och informationssystem kommer i otakt. Myck-
et torde finnas att lara av saddana fall, dar forutsattningarna for bra
controlling sédlunda saknats.

Med flera svarforenliga mal och oklar matteknik kan kommunerna
annu mer riskera saddana fasforskjutningar. Dar saknas den vackar-
klocka som réntabiliteten utgér. Vid olika métt pd maluppfyllelse fér
skilda forvaltningar och verk kan det vara svért att uppfanga signa-
lerna.

Delegering

For varje arbetsbelastad person kénns tiden knapp. Prioriteringar
maste goras. Vissa arbetsuppgifter laggs at sidan eller slopas medve-
tet. Andra drenden maéste tillfalligtvis eller mer bestdende overforas
pa andra personer. De delegeras eller siands bort (jfr legare = sanda).
Andra befullméaktigas att utféra uppgifterna. Detta sker bade i afférs-
féretag och kommuner.

Termen delegering avser salunda vanligen en relation mellan ensta-
ka individer, medan decentralisering snarare géller den organisatoris-
ka uppbyggnaden av en verksamhet.

Ansvaret for att uppstidllda mal nds kan emellertid inte delegeras.
Utfallet av all delegering behover darfor foljas upp mycket noga av
den som béar ansvaret. Den som delegerar har anledning att kénna
ansvar inte bara for att malen uppnés utan aven for de satt, for de
beslut, med vilka de nas. Detta torde vara gemensamt for affarsvarl-
den och kommunerna.

Atminstone i princip synes delegering inte dndra férutsittningarna
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for den ekonomiska styrningen pa samma satt som regelritt och mer
bestdende decentralisering. Den fullméktige trader i den delegerandes
stille som béde givare och mottagare av ekonomisk information.
Dock kan den interna relationen mellan dem féranleda att de kdnner
behov av viss extra information kring just de berdrda arbetsuppgifter-
na. Detta har i féretagsvarlden visat sig stélla extra krav pa systemens
flexibilitet.

Erfarenheter av delegering i affarsforetag och inverkan pa control-
lerfunktionen kan troligen inte utnyttjas utan vidare i kommunala
sammanhang. Dels &r rétten att delegera kommunal beslutanderatt
noga reglerad i lag, dels uppfattas kanske delegeringen mer som ett
slags Over langre tid bestdende decentralisering med dess ytterligare
krav pa controlling.

Delegering kan givetvis inte férdndra kravet pa att f6lja kommunal-
lagen. Den s k sjalvkostnadsprincipens forbud mot vésentliga dver-
skott liksom férbudet mot spekulativ verksamhet géller fortfarande,
dven om en uppgift laggs ut pa t ex ett kommunalt bolag. Det synes
rimligt att en kommunal controller for sin lednings rakning kan fa
uppgiften att bevaka att lagen i dessa avseenden foljs.

Skicklighet och maluppfyllelse

Ett sedan lange valként problem (jfr Solomons, 1965) &r att bestimma
ledares skicklighet eller satt att spela rollen (’performance”). Manga
enheter kan vara framgangsrika och effektiva trots en svag ledning,
andra mindre framgangsrika trots skicklig ledning.

Brist pa skicklighet & ena sidan och brister i resultat, rantabilitet
eller tjanlighet & den andra kan behova atgiardas pa si olika sitt.
Otaliga férsok har darfor gjorts i affarslivet att med olika metoder for
budgetuppfoljning eller nyckeltal sarskilja skicklighet fran l6nsamhet.
Framgéngen har dock varit ringa.

Kanhénda &ar problemet storre i kommunala sammanhang med mer
oklara kriterier pd maluppfyllelse. Vissa lardomar borde dock kunna
dras fran affarslivet. Det giller sarskilt risken att den operativa budge-
ten inte fungerar som planerings- och samordningsinstrument, om
skickligheten bedoms pa basis av budgetutfallet. Det leder helt natur-
ligt latt till extra forsiktig budgetering och anslagstankande.

Ett speciellt motsatsférhallande kan iakttas. Divisionaliseringen och
uppdelningen i mindre ansvarsenheter har inneburit att divisionsche-
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fer m fl efterlyst stdd av controllers i ekonomisk beddmning och upp-
foljning. De kanner alltsé forst och framst behov av ekonomiska rad-
givare. Tilliten skulle latt rubbas, om de samtidigt hade en kénsla av
att controllern hade hogsta ledningens uppgift att bedéma skicklighe-
ten via budgetuppfoljningen.

Kanske kan denna bedomning i stéllet ske i samband med jamférel-
ser av nyckeltal med andra kommuner. Det skulle helst ske i ett for-
troendefullt samarbete mellan linjechefer och controllers. Det giller
ju att gemensamt finna lampliga uttryck for skicklighet och att stilla
ratt diagnos om orsaker och lampliga atgarder. Problemet synes lika
aktuellt i kommuner som i affarsforetag.

5.4 Koncerncontrolling och finansiering

Specialisering och samordning

Enligt framstallningen i kapitel 4 och avsnitt 5.2—5.3 ovan ledde divi-
sionaliseringen pa tva sitt till behov av en sarskild controllerfunktion.
Det fanns skal for bade divisionscontrollers och en koncerncontroller.

A ena sidan behovde divisionscheferna ha egna specialister till for-
fogande for att folja ekonomin i den egna enhetens tillverknings-,
varu-, tjanste- och marknadsforhallanden. Lampliga bedomningsme-
toder och samlade erfarenheter kan bli sarpraglade for varje enhet.
Det galler att folja de for den speciella divisionen kritiska variablernas
utveckling.

A andra sidan behover resursinsatser och resultat i olika verksam-
hetsdelar bedomas pa likartat satt. Da underlattas koncernledningens
beslut om gradvis eller hastig férskjutning av insatserna mellan olika
enheter. Det géller att bevaka de for hela koncernen kritiska variab-
lerna. Detta behov torde vara ungefar detsamma i kommunerna.

Tva samordningsbehov

Avvigningen mellan specialisering och samordning av information
galler underlag for operativt arbete. Det ar viktigt och svart, sarskilt i
stora, snabbt vaxande eller foranderliga verksamheter. Onodigt om-
fattande eller for mottagaren ointressant information kan verka sto-
rande.
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Det mest patagligt gemensamma samordningsbehovet i affarsfore-
tagen giller dock det finansiella ansvaret mot agare, lantagare och
samhille. Detta har sedan ldnge enligt avsnitt 4.2 ovan i férsta hand
lett till en sammanhallen finansfunktion (”’the treasurer’”). Den stillde
andra krav pa utbildning, personlighet m m &n den rapporterande och
tolkande koncerncontrollerfunktionen.

Detta skulle kunna utgdra en kompletterande forklaring till control-
lerfunktionens tillkomst — behovet att dra en grians mot eller skapa en
motpol till finansfunktionen. I USA blev det langt tidigare &n i Sverige
mojligt och dven noédvéndigt att genomféra finansiella operationer i
foretagen. Antalet tillgdngliga alternativ att lana och placera pengar
var stort. Villkor och risker varierade kraftigt. Finansfunktionen var
darfor mycket betydelsefull.

Behovet av finansiell ledning

I Europa och sarskilt i sma linder som Sverige har valuta- och andra
regleringar begransat utrymmet for finansiella atgarder i foretagen.
Finansfunktionen krévde i flertalet fall inga sédrskilda specialister ut-
over foretagets bankfoérbindelse.

Redan under 1970-talet 6kade intresset for finansiering i svenska
foretag. Sarskilt under 1980-talet har var penningpolitik liberaliserats
och hela kreditmarknaden avreglerats i betydande utstrackning. Nya
finansiella marknader har 6ppnats. Det finansiella systemet synes ha
blivit effektivare i sina uppgifter att underlétta betalningar och omfér-
delningar av sparande och risktagande (Horngren m fl, 1987).

Allt fler féretag behéver numera egna specialister inom finansie-
ring. Trots allt tal om decentralisering i Ovrigt i svenska foretag ar
finansfunktionen som ovan namnts starkt centraliserad (Sodergren,
1987).

Finansfunktionen och divisionerna

Finansiell planering och controllerfunktionens lénsamhetsstyrning i
affarsforetagen mots inte bara pa koncernnivé. Det ar vanligt att divi-
sions- och bolagschefer har ansvar inte bara for resultat utan dven for
egna balansrakningar. De ldgger da marke till hur likviditet och solidi-
tet beror av olika, bade finansiella och operativa atgiarder. Darmed
berors de naturligtvis ocksé av finansieringen. De kan ha fétt stéllning
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som inte bara resultatenheter utan dven som investeringsenheter med
finansiellt ansvar (jfr divisionaliseringens innebord i avsnitt 5.2 ovan).

Genom internpriser pa kapital och andra resurser, som tas i an-
sprak, “omformas” finansieringen delvis till en kalkyl- och budgetfra-
ga. Darmed blir den ocksa ett controllerproblem pa divisionsniva.

Avviégningen mellan hur det totalt tillgéngliga kapitalet och lamp-
ligt riskutrymme far utnyttjas av olika enheter gors dock centralt. Dar
kan bade finansledningen och koncerncontrollern ha synpunkter. Juri-
diskt fristdende enheter med god réntabilitet och finansiering kan
dock ha en mycket stark stillning, som kan forsvara denna samord-
ning.

Den kommunala finansfunktionen

Aven i kommunerna har den finansiella ledningen alltid varit viktig
och centraliserad. Besluten om skatter och avgifter, lan m m ir ju
grundldggande for all kommunal verksamhet.

En klar skillnad framtrader dock. I kommunerna har den finansiella
planeringen sedan &rhundranden haft en dominerande roll (jfr Vast-
hagen, 1950). Den knyter néra an till de politiska besluten om budget
och skatteuttag m m. Intresset for att nirmare dissekera hur ekono-
miskt medlen anvdnds och hur resurserna férdelas och utnyttjas pa
olika sétt synes svagare i kommunledningarna &n i affarslivet.

P4 en punkt har kommuner och foretag haft en likartad utveckling
under 80-talet. Det giller intresset for en aktiv finansforvaltning. Det
torde sammanhinga med de stora kassaflodena och avregleringen av
de svenska finansmarknaderna samt riksbankens hograntepolitik.
Manga bade kommuner och foretag lagger stor vikt vid att placera
likviditetsoverskott till god ranta och att lana till lagsta mojliga rénta,
eventuellt utomlands.

Kommunernas nimnder méter ej olikartade konkurrensmarknader
pa samma sitt som foretagens ansvarsenheter gér. Anda kan deras
verksamheter stilla mycket olika krav p&d ekonomisk bedémning och
annan, t ex social, beddmning. For vissa tjanster star valet — ofta pa
politisk nivd — mellan att utféra dem i kommunal eller annan regi.
Forutsattningarna véaxlar ej blott mellan utan ocksd inom kommuner
med hansyn till aldersstruktur, inkomster, boendeformer m m. De
kan ocksa te sig olika for skilda verksamhetsomraden.

Aven for kommuner 4r darfor en avvigning mellan centralt samord-
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nade bedomningar och lokalt specialiserade controllerfunktioner ak-
tuell. Ménga centrala avvigningar — pa béde finans- och controllersi-
dan — liknar affarsvérldens. Det tillkommer dock att samordningen
med sociala m fl beddmningar kan behdva ske pa i vissa fall central, i
andra fall lokal niva. Ofta torde vissa centrala controlleruppgifter re-
dan utforas under bendmningen (forvaltnings)revision.

Finansiering enligt teorin

Skillnaderna och relationerna mellan controlling och finansiering har
ovan betonats. De framtrader redan fran det att controllerfunktionen
tillkom. Arbetsfordelningen kan i viss man forklaras i anslutning till
ekonomisk teori. Denna visar att for operativ samordning erforderlig
information kan begrénsas och att samordningsbehovet framst géller
finansiella avvégningar. Teorin skall hér i korthet belysas.

Malet for en investering kan sdgas vara att vardet av de resurser som
uppoffras i dag skall ge storre virde tillbaka i framtiden. Minskningen
i mojlig konsumtion i en eller flera perioder nu férvéntas ge storre
konsumtionsmdjligheter i en eller flera senare perioder. Detta var
situationen fér Robinson Crusoe. Han hade bara sitt eget sparande att
tillga.

I affarsvarlden ar laget ett annat. Har finns ett finansiellt system. Pa
kreditmarknaden mots bade investerare, som behdver ldna och for-
bruka medel i dag, och sparare, som inte vill konsumera hela sin
inkomst nu. Avgorande blir hur de olika parterna vardesétter kon-
sumtion i dag i utbyte mot konsumtion i framtiden. Detta pris, réntan,
blir avgorande for vilka som sparar och investerar samt hur mycket.

Om vi bortser fran transaktionskostnader, risker m m, kan proble-
met om investering och finansiering da delas i tva fran varandra fristé-
ende valsituationer. Investeringarna behover inte lédngre beddmas
med hansyn till investerarens egen villighet att sjilv fordrdja sin kon-
sumtion. Nej, avgorande blir i stdllet hur férvdntad avkastning pa
investeringarna matchar marknadens rinta for utlaning. Detta mot-
svarar nidrmast controllerfunktionens informationsbehov. Det &r vad
som behovs for 16pande drift och infor investeringar.

P& motsvarande sitt styrs sparandet av hur olika placeringsalterna-
tiv och deras avkastningsrénta forvintas tillfredsstélla placerarnas vér-
dering av pengar i dag kontra pengar senare. Mdjligheterna att ldna
spelar ocksd in. Treasurerfunktionen och de finansiella besluten om

136



sparande och placering av medel respektive upplaning kan ses ratt
fristdende fran valet mellan olika egna investeringar. Det racker med
att kénna forvantad avkastning och risk i det simsta av utnyttjade
alternativ.

Den individuella placeraren och den individuella investeraren mo-
ter alltsd var for sig marknadens prisbildning, dvs dess rintesatser pa
placeringar respektive lan. Investering och finansiering kan i stor ut-
strackning bedomas fristdende frdn varandra. Controlling och finan-
siering kan skotas som é&tskilda funktioner. (Jfr Fisher-Hirschleifers
s k separationsteorem i géngse larobdcker i finansiering, t ex Brealey,
Meyers, 1988 eller Copeland, Weston, 1983).

En viktig frdga ar om, och i sa fall hur, nimnda teoribildning kan
tillampas i kommunala sammanhang. Avvégningen mellan vad som
satsas i olika kommunala verksamheter kan inte lika entydigt goras
med ett rantabilitetskriterium. Att finna ett motsvarande — fran spe-
ciella operativa kriterier fristdende — tjanlighetskriterium till ledning
for samordningen synes vara en angeliagen uppgift for kommunekono-
misk forskning.

5.5 Internprissattning

Internprestationer

Vid divisionalisering férekommer ofta internleveranser. Varor och
tjdnster levereras mellan olika enheter till sirskilda internpriser. Le-
veranserna kan ske i konkurrens med bade externa och andra interna
prestationer. En végledning kring internprissystem har publicerats av
Svenska Kommunférbundet (1987, se dven Andersson, Hansson,
1984).

En vanlig strivan i affarsféretagen &r att internpriserna skall reflek-
tera priserna pa en Oppen marknad. Olika delverksamheter far dar-
med en stéllning som fristdende enheter med latsat totalansvar for
resultat eller andra mal.

Om marknadspriser saknas baseras internpriserna pa kostnader.
Det kan vara rena sirkostnader eller s k fulla sjalvkostnader (i affars-
livet eventuellt med nagot beraknat vinsttilldgg). De olika enheterna
kan da aldrig kdnna mer an kostnadsansvar i relation till utforda pre-
stationer, uppnddd kvalitet etc.
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En fara med all internprisséittning kan observeras. Den kan upple-
vas som alltfor byrakratisk och arbetskravande. Den kan da befordra
ett olyckligt avdelningstankande och minska lojaliteten med ’helhe-
ten”. Sarskilt om vissa internt levererade resurser eller tjanster debite-
ras, andra inte, kan det rentav utlosa klart oekonomisk resursanviand-
ning. Kompetent personal och dndamalsenliga lokaler m m, som in-
terndebiteras inkonsekvent, utnyttjas kanske ej diar de bast behovs.

Det ar naturligtvis en viktig uppgift for varje controller att upp-
mirksamma om dylika oldgenheter forekommer.

Interndebitering eller schablonférdelning

En skillnad kan goras mellan en mer affairsmaéssig interndebitering for
utférda, specifika uppdrag och en schablonmissig internférdelning.
Den senare antas da ungefarligen motsvara kostnaderna for gjorda
tjanster i allméanhet.

Ett vanligt nskemal &r att interndebiteringarna, oberoende av pris-
princip, skall begransas till vad parterna kan paverka — ofta lika med
vad mottagaren bestiller. Annars kan debiteringen ej reflektera vad
parterna kan ta ansvar for. Detta 6nskemal borde vara ungefar det-
samma i foretag och kommuner. I bada fallen behéver maluppfyllelse
och (avsiktligt) anvianda resurser stillas mot varandra.

En alternativ metod férekommer d& kostnader for t ex en fastig-
hetsavdelning, reparationsverkstad eller transportapparat fordelas i
ungefiarlig proportion till véntat eller avsett utnyttjande. Sarskilt for
kapacitet, som behover finnas i beredskap, ligger en sddan schablon-
massig berakning néra till hands. Nagon “objektiv’’ och dirmed béttre
metod for fordelningen ar ofta svar att finna. Om det giller stora
belopp, kan den dock leda till olyckliga konflikter mellan verksamhe-
ter eller avdelningar.

Fasta och rorliga interndebiteringar
I méanga fall kan en blandning av de tvd metoderna vara aktuell och
kan ocksé teoretiskt motiveras. Debitering sker da under éaret till sér-
kostnader for i ansprak tagna tjanster och kan jamféras med prissatt-
ning till kortsiktiga marginalkostnader.

Det dr samma resonemang som tillimpas i den ekonomisk-teoretis-
ka debatten om sambhallelig taxesattning (jfr i slutet av avsnitt 7.6
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nedan). Om levererande enhet har full belaggning och séljer aven
externt, kan dess marginalkostnader, varderade till alternativvarden, i
stort sett Overensstimma med enhetens marknadspriser (netto efter
avdrag for forséljningssarkostnader).

Manga och kanske de flesta internlevererande enheter siljer ej ex-
ternt. Eller saknar de marknadspriser eller ocksa har de stidndig un-
derbelaggning. D& méste kostnaderna for beredskapen eller kapacite-
ten att utfora internprestationer tickas. Det kan ske genom debitering
av arsbelopp, som mottagande enheter far “betala” som bidrag till
kapacitetskostnaderna.

Dessa belopp kan bestammas vid érliga budgetférhandlingar. Da
provas om den totala betalningsvilligheten fran intresserade enheter
racker for att tacka vad det kostar att uppratthélla kapaciteten. Even-
tuellt far koncernledningen eller kommunen centralt bidra med visst
belopp, motsvarande samordningsférdelarna av beredskapen.

Systemet med fast plus rorlig interndebitering kan uppfattas som en
form av s k tudelad ("’dual”) internprissattning (jfr Arvidsson, 1971).
I manga fall synes systemet kunna minska risken for ineffektiv an-
vandning av internprestationer.

Beslutsunderlag

All prissattning av interna varor och tjanster kan védntas 6ka medve-
tenheten om kostnaderna. Det giller att for interna prestationer skapa
ett klimat for marknadsorientering, produktutveckling och kostnads-
effektivitet (jfr avsnitt 6.6 nedan). Sloseri med gratistjanster undviks.

Intresset for att prissitta internleveranser har varit sirskilt starkt vid
marknadskonkurrens. Internpriserna har behovts som beslutsunder-
lag. Med allt stérre och mer varierande kommunal verksamhet samt
krav pa ekonomi beh6vs sddant beslutsunderlag dven i kommunerna.

En typisk situation kan urskiljas. Vid ldngt driven uppdelning pa
ansvarsenheter med tillverkningsmaéssigt olikartade varor eller tjans-
ter ar mangden internprestationer vanligen begransad. Men det fore-
ligger reella alternativ, dven kortsiktigt, att kopa utifran respektive att
leverera externt. Bade kopande och siljande enhet kan ha vetoratt
mot internleverans. Interna parter kan ges chansen att omférhandla
och dndra sina bud efter kinnedom om de externa.

Internpriserna blir i detta fall ett verkligt beslutsunderlag, aven pé
kort sikt. Besluten géller marginella kvantiteter. Det &r — dtminstone
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i foretagsvarlden — rimligt att knyta internpriserna till alternativkost-
naden, dvs till virdet i basta alternativa anvdndning. Vid 6verkapaci-
tet hos levererande enhet kan det vara sarkostnaden, dvs den kostnad
som prestationen sarskilt fororsakat. Vid underkapacitet kan levere-
rande enhet pafordra hogsta rddande marknadspris, eventuellt pa den
s k spotmarknaden. Vid normal och jimn beldggning kan i féretagen
ett langsiktigt marknadspris eller sjialvkostnad med vinsttillagg vara
naturligt.

For kommuner har liknande forslag framforts om marknadsoriente-
rade internpriser i kombination med rambudgetering for olika verk-
samhetsomraden. Sa foreslés t ex att skolor skulle fa hyra lokaler till
uppskattade marknadspriser pa platsen ifrdga. Samtidigt skulle de fa
en rambudget med hénsyn tagen till just dessa lokalers hyror. Detta
forvantas 6ka intresset hos skolledningarna att beldgga lokalerna ra-
tionellt, vidareuthyra dem pa ledig tid och rationalisera skotseln. Sar-
skilt aktuell kan styrmodellen vara i tider av avtagande lokalbehov
(Andersson, Olsson, 1988, Sturesson, Hansson, 1988).

I England utnyttjas marknadspriser mycket hardhéant for beslut om
verksamhet i egen regi eller entreprenad. Enligt en reserapport 1988
inom Svenska Kommunfdérbundet tvingas kommunerna att begéra in
anbud betraffande avfallshantering, gaturenhéllning, maltidsverksam-
het och stadning. Kommunerna fér sjilva lamna in anbud men maste
da inkalkylera ett avkastningskrav, som motsvarar vad en privat leve-
rantor har. Metodiken Overvégs dven betraffande andra tjanster.

Rdttvis bedémning

I vissa fall ar olika divisioner eller andra enheter intimt och ofta verti-
kalt integrerade. Logistiklinjen ved — massa — papper i ett skogsindu-
striellt foretag ar ett exempel. Stravan pa lang sikt brukar vara att na
hog egen vedforsorjning och konvertera huvuddelen av massan i egna
pappersbruk. De olika leden utgér ofta fristdende divisioner. Anda
har de inte ratt att vigra internleverans for att utnyttja tillfalliga fluk-
tuationer i marknadspriserna.

Internpriserna i foretagen blir i sddana fall narmast ett hjalpmedel
for att resultat och réintabilitet fér de olika divisionerna skall kunna
bestdmmas. Det blir i affarslivet naturligt att avridkna leveranserna till
for perioden genomsnittliga marknadspriser.

Behovet av att skilja mellan underlag for en dkta beslutssituation och
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for att bedoma maélgrad (hur uppstéllda mal uppfylls) synes gélla dven
for kommuner. Det kan exemplifieras med fastighetsférvaltningen.

En &kta beslutssituation foreligger sa fort det ar mojligt och aktuellt
att alternativt utnyttja externa tjanster. Olika forvaltningar har valet
att hyra lokaler externt och fastighetsférvaltningen kan hyra ut till
utomstaende. Ja, dessutom kan fastighetsforvaltningen langsiktigt hy-
ra lokaler externt och sedan hyra ut dessa internt, eventuellt med viss
service. I dylika fall blir internpriser styrande.

Ett annat fall féreligger, om kommunen t ex upplatit tomtmark for
egna forvaltningar och verk och frdgan om annan anvandning knap-
past ar aktuell. Det kan @nda vara av varde att ta ut en arlig internhyra
for att tillata en rattvis bedomning av ekonomin i saval fastighetsverk-
samheten som hyrande forvaltning.

Varje kommuncontroller kan behdva bitrdda med att 16sa konflik-
ter kring leveranser och priser mellan olika verksamheter inom kom-
munen.

Ett problem som liknar internprissattningens uppkommer vid "’han-
del” mellan sjukhus i olika landsting. Det kan vid 6verbeldggning vara
ett alternativ till inkép av privatvard till dess att resurserna anpassats
(jfr Scrivens, Hart, 1986). A ena sidan behover levererande sjukhus
ett visst ekonomiskt (ej nodvandigtvis monetért) incitament for att
medverka. A andra sidan fir detta ej vara sa stort att det egna lands-
tingets vard riskeras. Forfaringssattet skapar en viss konkurrens mel-
lan kommunerna eller landstingen (jfr avsnitt 7.7 nedan).

Internprestationer och taxesdttning

Inte bara behov av beslutsunderlag och rattvis beddmning av delverk-
samheter kan motivera internprissattning. Avriakningen mellan skat-
tefinansierade och avgiftsbelagda verksamheter i kommunerna har
ocksa intresse. Det sammanhanger med lagstiftningens begransning av
avgifter till att ticka nddvandiga, dvs pavisbara och pa respektive
tjanster helst registrerade kostnader.

Denna s k sjalvkostnadsprincip har ju visat sig svartolkad. For att
halla nere skatterna vill komunerna ofta ta ut sa hoga avgifter som
mojligt. Det motiverar en noggrann registrering av de internprestatio-
ner som ofta utférs av andra forvaltningar for de avgiftsfinansierade
verkens rékning.

Hittillsvarande tolkning av nuvarande lag antyder att internprissatt-
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ningen inom kommunerna kanske skulle behéva ha stod i industriver-
kens externredovisning. I varje fall maste avgiftsfinansierade verk-
samheter kunna visa svart pa vitt pé sina kostnader i en ordnad intern-
redovisning. Tjansterna fran t ex kommunens fastighetsavdelning el-
ler fastighetsbolag méste belastas till ett pris som tillfredsstéller sjalv-
kostnadsprincipen. Det kan bli en viktig uppgift for controllers att
bidra till system som underlattar denna berdkning (jfr ytterligare av-
snitt 7.6 nedan).

5.6 Ytterligare erfarenheter

”’Management by exceptions’

Den historiska utvecklingen och 6vergangen fran USA till Europa
uppvisar enligt kapitel 4 en klar avgransning av controllerfunktionen i
affarsféretagen. Allt tyder pé att koncentrationen till budgetsamord-
ning och snabb uppféljning samt analys, tolkning och radgivning har
varit uppskattad och framgangsrik. Controllern — atminstone afférs-
controllern ute pa divisioner och bolag — blev mindre bunden av
ansvar for en mangd rutiner.

Kanske hdnger denna utveckling samman med 6kad mognad i foreta-
gens decentralisering. Strdvan har varit att undvika en i siffror detaljerad
langsiktsplanering och direktstyrning uppifran via specificerade budge-
ter. Decentraliseringen har blivit inte bara formell utan dven reell.

”Management by exceptions” har s& sméningom blivit en realitet.
Den bygger pad en uppspjalkning av uppstdllda mal och analys av
avvikelser mellan plan och utfall. S&dan avvikelseanalys kan anpassas
efter varje verksamhets speciella mal (se t ex avsnitt 6.3 nedan). Dato-
rerna kan programmeras att rapportera avvikelser blott over en viss
minimistorlek. Koncentrationen p& malstyrning och négra fa nyckeltal
har underlattat uppfoljningen. Mer tid har fristéllts for divisionscon-
trollers kreativa analys.

Sa lange malen for olika enheter uppnas behover hogsta ledningen
ej ingripa. Den kan koncentrera sig pa fortsatt utveckling och fornyel-
se. Samtidigt méste den vara beredd att ta itu med uppkommande
problem. Aven koncerncontrollers kan — nir de ej 4r bundna av
rutiner — koncentrera sig pa allman uppfoljning, uttolkning och krea-
tiv rddgivning.
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Controllers fér speciella mal

Motsvarande mognadsprocess och begrénsning av arbetet kan bli be-
svarlig i kommunala verksamheter. Méalen ar ju ofta bade flera och
politiskt omtvistade. Dessutom kan atminstone vissa av dem vixla
med politiken och valutgdngarna. Aven medlen att na maélen &r ofta
under diskussion. Det kan vara svarare att ge avkall péa central styr-
ning i fragor som far stort genomslag i kommunens finanser.

Samtidigt kan det sdgas att just styrning mot flera mal och val mel-
lan mé&nga medel talar for en funktionellt utbyggd controllerfunktion,
som ej far fastna i I6pande rutiner. I svenskt afférsliv borjar vi mota
inte bara uppdelningen mellan ”business” och “accounting” control-
lers utan dven marketing” m fl funktionsspecialiserade controllers.

T o m uttrycket ’finansiell controller’” férekommer och arbetet kan
vara mycket behoévligt. Att det i princip strider mot idén med controll-
ing som motsats till finansiering ar av mindre betydelse. Sarskilt dr det
fallet, om arbetet snarast giller forberedelser fére och uppfoljning
efter de finansiella besluten, medan dessa skots av ndgon annan.

Uppfyllelsen av olika ekonomiska och sociala mal skulle kunna tala
for en sarskilt 1angt utbyggd controllerorganisation i kommunala sam-
manhang. Speciella kriterier kan bli aktuella i ”personell” controlling
med uppgiften att sirskilt félja anvandningen av resursen arbete.
Sambanden mellan personalpolitik och strategi eller uppfyllelsen av
verksamhetens mal kan vara komplicerade men viktiga att ldra kénna
(jfr Grojer, Johansson, 1984).

Samtidigt &r det uppenbart att uppdelning av controllerarbetet efter
organisationsstruktur, funktioner, marknader eller resurser inte far
drivas for langt. Da forloras den viktiga samordningen i planer och
uppfoljning. En viss “’kritisk massa’” av controllerfragor kan behovas
for att motivera en sérskild befattning eller ett sarskilt ansvar hos viss
person.

En rimlig balans mellan mél och resurser for att nd dem ar ett
centralt kommunalt problem pa olika nivder. Framgangen beror myc-
ket av kunskap om vilken méaluppfyllelse som kan nas med olika re-
sursinsatser, organisationssdtt m m. Foretagsvarldens affarscontrol-
lers skulle i kommunerna kunna ténkas fa en motsvarighet i ’malcon-
trollers”. Dessa skulle i olika forvaltningar kunna arbeta mot helt
olika kombinationer av mal.
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Rapportering och analys

Utvecklingen pé& dataomradet har manga génger utnyttjats till allt mer
omfattande rapportering. Till en borjan skedde det i for olika enheter
gemensamma system pa stordator. Cheferna fick langa listor med de-
taljerade rapporter kring bade vésentliga och mindre viktiga, bade
paverkbara och icke paverkbara poster. Skogen syntes inte for bara
tré’n.

Haér har en tillnyktring skett. Fortfarande aterstar dock mycket in-
nan informationen begrinsas till vad mottagarna rimligen kan hinna
och orka konsumera. Stérre hansyn skulle behéva tas till hur snabbt
uppgifterna behovs for att tillldta effektiv anpassning till eller korrige-
ring av utvecklingen. Alltfor ofta far rapporterna véanta pa att mindre
véasentliga data skall hinna komma med.

P& maénga hall i affarsféretagen har den l6pande rapporteringen
begransats. Detaljerade rapporter ersitts med mer Oversiktliga. In-
tresset kan koncentreras till vissa grundlaggande faktorer och effek-
ter. De kan belysas i enkla nyckeltal. Dessutom har controllers pa
olika hall i organisationen fétt hjélpa till med analys och uttolkning av
dessa samt mer detaljinformation.

Breda, vetenskapliga studier av forandringarna i rapport- och ana-
lysrutinerna saknas dnnu. De ovan patalade forandringarna ér subjek-
tiva intryck men stods av fallstudier (t ex Ostman, 1973, 1977 och
1980). De kan vara uttryck for ett 6nsketinkande. Mycket aterstar
dock innan rapporteringen i olika verksamheter anknyter till vad mot-
tagarna kan péverka och utnyttja. Viss information beh6vs snabbare.
Analyserna kan utvecklas mer.

Erfarenheter av och data kring controlling i foretagsvirlden har
annu inte systematiserats till verklig kunskap om styrinstrumentens
effektivitet. Kommunerna kan darfor 4n sa lange ha mest att lara av
debatten kring affarsfoéretagen, mindre av det verkliga laget.

For mycket kortsiktiga kostnadshdnsyn
Lara kan man inte bara av andras positiva erfarenheter utan dven av
misstag och forsummelser.

Ett intryck — om &n inte ett bevisat faktum — &r att den europeiska
controllerfunktionen ofta alltfér mycket koncentreras p& kortsiktig
kostnadsuppfoljning. Kanske missas en del chanser till langsiktig ra-
tionalisering. An mer forbigas i affarsforetagen marknadens véxlingar
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och potential. Det anses inte vara controllerns bord, frénsett i de fall
dé sarskild marknadscontroller tillsatts.

Nar orsakerna bakom goda och déliga utfall s6ks och skall forkla-
ras, koncentreras analyserna géirna till kostnadssidan. Det &r som att
leta efter nyckeln dar det ar ljust, ej dar den tappats. Bade larobocker
och foretagens rutiner kring s k intern resultatanalys gar ldngt djupare
pé kostnads- dn pa intaktssidan. Sallan hor man uttryck som intakts-
jakt och intdktskampanjer e d (jfr dock Gummesson, 1984).

Skilet brukar anges vara att intaktssidan i foretagen &r sa ofGrutse-
bar. Behov och efterfrdgan samt deras kéanslighet for pris, kvalitet,
marknadsféring m m &r i stort sett okdnd. Konkurrenternas &tgarder
och beroendet av dem kan vara dnnu svarare bade att forutsidga och
att identifiera i efterhand. Kundernas reaktionsmonster kan véxla
snabbt.

Kommunal controlling har andra forutsattningar. S& gott som alla
verksamheter torde upplevas vara mindre beroende av marknad och
konkurrenter. I gengéld behéver kommunen och dess forvaltningar
folja hur olika konsumenter kdnner behov av och prioriterar kommu-
nens olika tjanster mot varandra. Bade detta och att effekter maste
bedémas mot flera och l&ngsiktiga mal kan vara en vilkommen utma-
ning for controllern.

Detta talar for tva 6nskemal. Dels behdvs i kommunernas fall inga-
ende studier av kostnadseffektiviteten, inte minst pa kort sikt, i de
vanliga fall dar konkurrens och marknadspris saknas. Det far ske
genom jamforelser med andra (se avsnitt 7.7 nedan). Dels borde kva-
litet och behovstillfredsstéllelse kunna jamféras mot normvérden, ge-
mensamt uppstillda med ledning av statistik for hela landet (jfr Svens-
ka Kommunférbundet, 1988 a, c).

5.7 Néagra utvecklingsmojligheter

Effekter att folja

I avsnitt 3.2 har frdgan om s k ekonomiska effekter berorts. I foretags-
viarlden diskuteras framforallt de interna effekterna med stordrift,
langa serier och synergi. Aven baksidan med byrékrati, tung kapital-
bindning och ointresse beaktas. Foretagen efterstravar nischer for eg-
na varor eller tjanster pA marknaden, snabba omstallningar och auto-
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matisering i tillverkningen samt incitamentsavtal i administrationen.

Det kan ifragasattas om controllers och nuvarande ekonomisystem
tillrackligt foljer dessa effekter. An mer giller detta yttre effekter
genom de olikartade forutsattningar som lokaliseringen erbjuder. Vis-
sa aktiviteter passar pa vissa orter eller i vissa regioner, andra inte.
Detta kan dessutom vixla over tiden.

I kommuner kan det vara helt omdjligt att dndra verksamheters
lokalisering. Aven storlek och inriktning kan vara bundna till kommu-
nens behov. Kommuner kan inte alls som foretag dndra efterfragan
med marknadsforing, prissdttning och produktférandringar. Vissa fri-
hetsgrader finns dock med t ex samarbete med andra kommuner bl a
betraffande skolor och sjukvard. Inte minst marks da behovet av att
stalla kort- mot langsiktiga effekter.

Dessutom observeras att skalekonomi kan vara mer avgorande i de
sma talens varld an i de storas. Skalekonomin med att utféra ett par
prestationer tillsammans jamfort med var for sig kan vara viktigare dn
valet mellan olika grad av stordrift. Satten att organisera arbetet kan
vara utslagsgivande. Det kan gilla att undvika ladnga igdngsattnings-
och omstéllningstider, att slippa pysslet med arenden som vilar i l&nga
koer m m.

Som ovan papekats tillkommer fér en kommunal controller att folja
inte bara ekonomiska utan dven manga sociala effekter. “’Intdkten”
eller nyttan av en verksamhet kan ta formen av kvantitet och kvalitet
pa utbildning, omsorg och vérd e d. Redan att vélja malskalor och
nyckeltal for att belysa effekterna innebar en stor utmaning fér kom-
munala controllers. Kanske bor de dessutom iaktta fordelningseffek-
ter, dvs hur méluppfyllelsen berdr olika grupper av inkomsttagare.
Det berors ytterligare i nésta kapitel.

Kianslighetsanalys och simulering

En omdiskuterad fraga i foretagsvarlden galler nyttan av saval strate-
gisk planering pa langre sikt som detaljerad budgetering pa kort sikt.
Risken &r att handlandet blir 1ast. Beredskapen mot ovantade utveck-
lingar kan forsamras. Parering forordas som alternativ eller komple-
ment till planering.

En bit pa vag kan man komma genom kéanslighetsanalyser, simule-
ringar och scenarier. Vid investeringar kan forvantat utfall beraknas
vid varierande antaganden om brukstid, efterfrdgan och priser m m.
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Simulering av budgeten och dess utfall till tinkbara slumpvariationer
har provats sedan ett kvartssekel.

Sarskilt frekventa ar sddana kvantitativa ’vad hander om”-experi-
ment dock inte i foretagsvarlden. Kanske beror det pa att aldre eko-
nomgenerationer ej kunde utnyttja enkla datormodeller. Dessa upp-
levs dessutom av manga som abstrakta och onyanserade. Verklighe-
tens tvara och fullkomligt ovdntade kast har ocksé talat emot alltfor
sofistikerade planeringsinstrument i néringslivet.

I kommunal planering synes marken fér de nimnda verktygen batt-
re beredd. Efterfrdgan pa skol- och vardplatser, bostader och trafikut-
rymme m m verkar mer stabil eller forutsebar. Dock vet vi att med
hogre levnadsstandard blir behoven alltmer nyanserade. Fragan ar hur
den kommunala controllerrollen skall fungera i ekonomisk langtids-
planering och olika planer fér bostiader, energi m m.

En tankbar utveckling kan skisseras sdlunda. Infor ett beslut om
t ex omflyttningar inom sjukvarden eller omlaggning av trafik utreds
olika alternativ. Hénsyn tas till olika mojliga handelseutvecklingar.
Ett alternativ viljs. For detta preciseras noga pa vilka férvantningar
om behovsutveckling m m det valts. Utfallen f6ljs fortlopande for att
snabbt fa signaler om avvikelser fran forvantningarna. Da kan i bésta
fall vissa anpassningar hinna goras.

Incitament och underleverantérer

I néaringslivet forekommer olika ”morétter” for medverkan i foreta-
gen. Erfarenheterna torde vara goda av delvis resultatinriktade l6ner.
Mer omdebatterad ar “pilotskolans” resonemang om att foretagsleda-
re bor ha betydande aktieintressen i det egna foretaget. Aven lamplig-
heten av mycket hoga tantiem och provisioner diskuteras.

Manga incitamentsavtal har varit nédvandiga och/eller framgangsri-
ka. Samtidigt har vissa misslyckanden inregistrerats. Dels kan ovanta-
de forandringar ha lett till orimliga utslag. Dels kan berorda parter
alltfor starkt ha tillgodosett egna intressen med kortsiktigt men for
verksamheten pa lang sikt olyckligt handlande. Det giller fér control-
lers och andra ekonomiansvariga bade att uppticka och att papeka
eventuella missforhallanden i tid.

Dessa uppgifter kan vara aktuella ocksa féor kommunal controlling.
Det blir ju allt vanligare med resultatinriktade l6ner och att uppgifter i
kommunen laggs ut att skotas av utomstdende. De senare kan da ofta
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arbeta utan konkurrens samtidigt som kommunen inte har insyn i
ekonomin. Aven noggrant preciserade incitamentsavtal kan utfalla
olyckligt. Detta stiller stora krav pd kommunal verksamhet och deras
controllers att granska utvecklingen och jamféra med forhéllandena
pa andra hall.

Det ar ocksa ként fran naringslivet hur bade svart och viktigt det ar
att f6lja ekonomin med att anvanda underleverantorer. Sarskilt géller
det om pris och kvalitet ej kan jamforas med egna prestationer eller
konkurrerande anbud. Problemen torde vara desamma fér ekonomisk
styrning i kommunala verksamheter.

Effektiv uppfoljning

Framgangsrika chefer i naringslivet framhaéller ofta att all divisionali-
sering och decentralisering forutsatter stenhard ekonomisk uppf6lj-
ning”. Vanligen torde de avse snabb och enkel méanatlig rapportering
av avkastning pa arbetande kapital (se ytterligare nedan i avsnitt 6.3).

Samtidigt poangteras ofta att uppf6ljningen maste koncentreras pa
en enda typ av matbar méluppfyllelse. Splittring av intresset pa fler
nyckeltal skulle forsvara hogsta ledningsfunktionen.

Dessa synpunkter verkar kanske dvertygande for affarsvarlden och
sett fran hogsta ledningens utgangspunkt. Men innebér de ocksé att
controllerarbetet s& helt kan inriktas pa blott ett nyckeltal? Och kan
det galla aven kommunala verksamheter med deras mél? Det fér
framtida erfarenhetsutbyte visa men det ar knappast troligt.

Minst tva skal talar for en annan syn p& den stenharda uppfdljning-
en i kommunal controlling. Dels dr malbilden och méjligheterna att
paverka annorlunda, dels ar controllerns uppgift inte bara att rappor-
tera utan framforallt att analysera och tolka. Dessutom kan kortsiktig
maéluppfyllelse sta i konflikt med langsiktig.

En forutsiattning for framgangsrik decentralisering i kommunala
verksamheter torde ocksa vara, att kvalitets- och andra mélkrav utan-
for huvudmalet specificeras noggrant (jfr Flynn, 1987). Dessa sardrag
staller stora krav pé analys av dels mal och dels samband mellan olika
héandelser och beslut & ena sidan och breda maéleffekter & den andra.
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5.8 Slutsatser och fragor

Kommunal controlling kan &n sé lange stodja sig pa erfarenheter blott
fran naringslivet. Visst stod kan ocksd hamtas ur organisationsteorier.
Framforallt uppmérksammas behovet av att anpassa organisationssat-
tet efter radande situation och de alltmer omfattande nitverken med
andra verksamheter.

Med allt storre och mer diversifierade verksamheter har decentrali-
sering blivit allt nodvéandigare. Samtidigt stéller just denna krav pa
centralisering av den i controllerfunktionen viktiga uppféljningen.
Den senare behovs dels inom varje ansvarsenhet for sig, dels centralt,
bl a for bedémning av samordningen. Ett alldeles speciellt problem
utgér bedomningen av befattningshavares skicklighet, skilt fran hur
vél deras verksambhet lyckats.

En orsak till controllerfunktionens uppkomst och utveckling har
varit behovet av att inom ekonomiarbetet skilja mellan tva ansvar.
Det giller dels linjeansvar for finansiering, dels stabsansvar for rap-
portering, tolkning och radgivning kring hushallningen med resur-
serna.

Ett problem avser tjanster mellan en kommuns olika verksamheter
eller inom dessa. Dels behdvs underlag for att fatta rétt beslut kring
kopa, hyra eller gora sjélv, inklusive entreprenadupphandlingar. Dels
fordrar en rattvis bedomning av olika ansvarsenheters insatser att
tjanster mellan dem betalas till for parterna acceptabla priser. Exem-
pelvis gér det att ta betalt for tjansteberedskapen (kapaciteten) for sig
till en fast &rskostnad och utnyttjandet for sig till marginalkostnader.

En avgorande fraga ar naturligtvis hur affarsméassiga kommunerna
overhuvudtaget skall bli? Under 1980-talet har en tydlig utveckling i
denna riktning kunnat skonjas inom hela den offentliga sektorn. Kom-
mer detta — sasom fallet synes vara i England — att drivas darhan att
krav pd skilig” (ekonomisk eller social) avkastning pa satsade peng-
ar genomdrives pa de flesta hall? Kan i stillet en langt driven ekono-
misk uppfoljning komma att leda till en rekyl?

Nagon statistik 6ver antalet personer i controllerbefattningar i olika
verksamheter torde inte finnas. Ett intryck dr dock, att ’controllertat-
heten” i relation till antal anstillda, antal handldggare eller verksam-
hetens omséttning eller férddlingsvéarde ar langt storre i affarslivet an i
den offentliga sektorn. Det géller 4&ven om en méngd kommunala
ekonomifunktiondrer medriaknas, som sysslar med liknande fragor
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utan att ha titeln. Hur skall detta i sa fall tolkas? Ar det ett uttryck for
hogre effektivitet i nagot avseende? Ar det i stillet en anvindning av
personella reurser, som inte fordras i den mer regel- dn prisstyrda
offentliga verksamheten? Hur skall vi 6verhuvudtaget bedoma fragan
om optimal controllertiathet, centralt och i olika kommunala verksam-
heter?
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6 Kommuinal controlling
och mittekniken

6.1 Teoretisk bakgrund

En flerdimensionell malbild

All systematisk styrning bygger pé observation och/eller matning. Den
senare kan avse allt som sker, men framforallt koncentreras intresset i
foreliggande kapitel till méatning av 6nskad, vantad och uppnddd mal-
uppfyllelse. Det handlar om badde kommunalfinansiella och framfor-
allt kommunekonomiska mal.

I storre affarsforetag ar det enklare. Dar begagnas — som ként ar —
ett allt dverskuggande uttryck for hur verksamheten fungerar. Det ar
att den skall ge god avkastning pa agarnas kapital. Aven dvriga intres-
senter — anstillda, kunder, leverantérer, stat och kommun m fl — har
ratt klara 6nskemal eller krav pa foretaget. De kan spela stor roll och
begrénsa avkastningen men uppfattas vanligen likafullt som bivillkor
eller sekundara mal.

Denna koncentrerade och klara malbild har ingen motsvarighet i
kommunal verksamhet. Kraven 4r hiar ménga och ej sillan i konflikt
med varandra. Detta ar ett faktum som maéste accepteras. Det ar sa
manga effekter bdde inom den kommunala organisationen och fram-
forallt hos kommunmedlemmarna som maste beaktas. Darfor behovs
en flerdimensionell men dnda konkret och precis mélbild. Det ar bud-
skapet i foreliggande kapitel.

Krav pa mdtning

Tilltron till styrningen och dess signaler &r viktig. Den beror pa hur vél
métningarna och den modell av verkligheten, som de bygger pa, ater-
ger det som skall matas. Vi kan jamféra med de krav pé giltighet
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(validitet), prognosformaga, tillforlitlighet (reliabilitet) m m, som
brukar framforas i vetenskapliga sammanhang. Tilltron géller inte
minst de rapporter och enkla nyckeltal samt méanskliga uttolkningar,
som moter i controller- eller motsvarande arbete.

Framstallningen anknyter till larostoffet i gangse foretagsekonomis-
ka larobdcker. Behandlingen av sambanden mellan de grundlaggande
begreppen produktivitet och effektivitet anknyter till Programbudget-
utredningens (1967) bild enligt figur 6.1.

Figur 6.1 Sambandet mellan produktivitet och effektivitet

Myndighet X

RESURSER TIONS- PRESTA-

(personal mm) RESURSER TIONER /
| PRODUKTIVITET l

PRODUKTIVITET
EFFEKTIVITET

PRODUKTIONS- |} input PRODUK- DEL- \ output D

PRESTATIONER
MALUPPFYLLELSE,
RESULTAT

SAMHALLS-
KOSTNADER

Innebdrden av effektivitet i figurens nedre del blir helt beroende av
vilka méls uppfyllelse som avses. I féretagsvarlden har som ként rinta-
biliteten pé kapitalet blivit det allt 6verskuggande uttrycket for effek-
tivitet. Det kan uppfattas bestd av ett antal komponenter eller delnyc-
keltal, som &r viktiga att f6lja. P& liknande sétt kan dven den kom-
munekonomiska bedémningen foljas i olika komponenter eller del-
nyckeltal.

Detta har styrt kapitlets disposition. Det inleds med viss teoretisk
bakgrund (6.1) och en oOversikt 6ver maldimensioner (6.2). Dérefter
belyses forst rantabilitetens dekomponering (6.3) och sedan kommun-
ekonomins (6.4). P4 liknande sétt kan aven andra uttryck fér I6nsam-
het eller effektivitet for andra resurser behandlas (6.5). Sarskilt ingé-
ende studeras relationerna mellan olika sétt att méta produktivitet och
effektivitet (6.6 och 6.7).
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Framstéllningen blir med nodvéndighet ratt teoretisk och teknisk.
Avsikten ar att ge idéer for bade den kommunalfinansiella och den
kommunekonomiska bedémningen, ett smorgasbord att vilja fran.
Infor praktisk tillampning i viss verksamhet maste matningen daremot
koncentreras till ndgra f& konkreta och val definierade maéttstorheter
eller nyckeltal.

De lasare, som ej ar intresserade av mattekniken, kan skumma
igenom rubrikerna och ga vidare till kapitel 7.

Forklarande teori

Preciseringen av malbilden synes med férdel kunna bygga pa ett antal
kidnda begrepp ur olika teoriavsnitt och ur praktisk affarsverksamhet
och kommunal verksamhet. Den rimliga asikten har framforts att var-
je verksamhet kan bli effektivare genom inte bara “management by
objectives” utan dven by self-control” (Drucker, 1977). Denna styr-
ning mot uppstillda mal och egenuppfoljning” kan ses som en fortgé-
ende lar- och controllingprocess, som stéller stora krav pad dndamaél-
senlig métning.

I den mikroekonomiska teorin brukar féretagare, konsumenter m fl
antas vara rationella. De stravar mot hogsta mdjliga vinst eller storsta
mojliga egen nytta. De &r vil informerade och resonerar logiskt. Nyt-
tan kan ej jamforas mellan eller adderas 6ver individerna. Den egna
betalningsviljan och betalningsférmagan ar vasentliga fér den egna
efterfrdgan pa marknaden.

Vinstsyftet kan vara underordnat intresset for Overlevnad. Vissa
ekonomer har agnat sirskilt intresse at teorier kring verksamheter
som startats for att ge dgaren ett levebrdd eller tillfalle att utveckla en
idé, ett intresse for viss teknik etc. Aven i naringslivet uppméarksam-
mas sdlunda manga andra mél an avkastning eller rantabilitet.

Syftet med teorin eller teorierna &r att i genomsnitt och i stora drag
forklara och forutsdga vad som kan véntas intrédffa i olika situationer.
Teorin ar ej avsedd att spegla individernas beteende steg for steg. Den
behover ej till sin struktur anknyta till hur individerna tédnker och gor i
detalj.

Ej heller ar den mikroekonomiska teorin tillkommen for att upple-
vas som normer for hur nagon skall eller bér handla. Nér teorin an-
vands s& — vilket tyvarr inte dr ovanligt — synes det snarast bygga pa
missforstdnd. Daremot &r avsikten att teorin skall ge grund for testba-
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ra hypoteser eller antaganden kring ekonomiska aktiviteter hos grup-
per av individer och foretag (dvs for aggregerade” férhallanden).

Teori i abstrakt form behover ofta kompletteras med bade praktisk
erfarenhet av forhallandena i en given situation och institutionell kun-
skap om regler, procedurer m m. Aven tillsammans med sadan kun-
skap ger teorin ofta en otillfredsstillande bild och forklaring av det
som sker i verkligheten. Det innebér att teorin dnnu &r outvecklad.
Det torde gilla ménga av de orsak-verkan-samband (och ekonomiska
effekter enligt avsnitt 3.2 ovan), som vi skulle behdva veta mer om for
framgéngsrik ekonomisk styrning.

Normativa teorier

For andra teorier ar syftet diremot normativt, t ex for besluts- och
spelteorier. Déar preciseras — ofta strikt matematiskt — hur en individ
som har ett visst mal bor bete sig for att fatta basta mojliga beslut i en
osdker omvirld. Beslutsteorin géller en ensam beslutsfattare med en
eller — i s k multimélproblem — flera malfunktioner. Spelteorin avser
situationer med flera beslutsfattare, vilkas mal atminstone delvis ar i
konflikt med varandra (jfr Grubbstréom, 1977).

I nationalekonomins s k vélfardsteori bestaims den méangd hand-
lingsalternativ som — under vissa uppstéllda forutsattningar — kan
anses vara samhallsekonomiskt effektiv (Bohm, 1972). Inom denna
alternativmangd far sedan det bésta alternativet sokas. Valet harav
blir starkt subjektivt, beroende pa de virderingar som stills upp.

Samhidllsekonomiska kalkyler

Samhaillsekonomiska kalkyler (jfr avsnitt 2.2 ovan) ar ett instrument
for att studera verkningarna av statliga och kommunala atgéarder. Kal-
kylerna har sin bas i vélfardsteorin. Litteraturen uppvisar manga prak-
tiska tillampningar. Ett i kommunala sammanhang intressant forslag
till analysschema och enhetlig presentationsmodell for beslutsfattarna
vid olika tillampningar ldmnas av Ahlstrand (1986).

De grundldggande, néstan axiomatiskt formulerade vardeforutsatt-
ningarna antas kunna accepteras av alla. I férsta hand innebér de, att
varje forandring, som uppfattas som en forbéttring av ndgon utan att
ge samre tillfredsstéllelse for ndgon annan, betraktas som en Okning
av valfarden (Pareto-kriteriet). Ja, dven viss férsdmring brukar antas
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kunna accepteras, om “’forlorarna” kan kompenseras av ’vinnarna”
(Hicks-Kaldor-kriteriet) och férdelningen av valfarden pa olika med-
borgare ar godtagbar (jfr Mattsson, 1988).

Att de samhillsekonomiska kalkylerna och deras forutsittningar
inte accepteras av alla har ovan berdrts i avsnitt 2.2.

Kalkylernas kostnadssida

Pa kostnadssidan kan det vara svart att bestimma resursinsatsernas
samhilleliga vérde i alternativ anvandning. Dartill kommer den s k
kostnadsgemenskapen i tid och rum, dvs nir samma resurser utnyttjas
i flera perioder och/eller for flera &ndamal. Det géller vanligen att —
for det objekt och pa den sikt som kalkylen avser — bestamma den
(lagsta mojliga) sirskilt fororsakade, samhalleliga kostnaden utan
dubbelrakningar. Samtidigt kan det vara svart att upptacka alla rele-
vanta kostnader, sdrskilt de som tréffar andra parter &n de narmast
berdrda.

Inte bara virdering och fordelning av kostnader kan skilja fran
foretagsekonomiska kalkyler. Dessutom kan urval och periodisering
bli annorlunda. Kalkylerna maste silunda rensas fran transfereringar
av allmén kopkraft och mer specialinriktade subventioner. Dessa ut-
gor betalningar som inte ar ersattning for nadgon resursinsats eller kop
av vara eller tjanst. Underlaget kan beh6éva hiamtas dven utanfor verk-
samhetens redovisnings-, produktions- och marknadsdata. Samtidigt
maste allt underlag kunna verifieras fortlopande och skriftligen for att
vinna 6nskad tilltro.

Kalkylernas nyttosida

Intékts- eller nyttosidan i kalkylerna ar ofta &nnu svérare att berdkna,
sarskilt i verksamheter med blandade prestationer utan marknadsvér-
de. Denna berékning kan ta mycket olika form och kan bendmnas
olika. Alltefter hur sammanvigningen gors over olika kvantiteter och
viarden av prestationer brukar man skilja mellan kostnads-effekt-
kalkyler och kostnads-nytto-kalkyler.

I de forra uttrycks effekterna sé ldngt mojligt i enkla eller samman-
vagda fysiska kvantiteter. De senare omfattar vanligen en omvirde-
ring av prestationerna till monetara varden (“benefits’) for basta jam-
forelse med kostnadssidan. Ibland kan prestationerna rentav omvér-
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deras till eller formuleras i livskvalitet eller andra nyttobegrepp. For
t ex sjukvard kan skillnad goras mellan fyra kategorier av analyser (jfr
Drummond, 1980 och Drummond, Stoddart, Torrance, 1986):

cost-minimization (for given prestation)
cost-effectiveness (fysiska effekter)
cost-benefit (monetira viarden)
cost-utility (t ex ar med god hilsa).

For varje kategori av nyckeltal eller analys kriavs en operationell be-
staimning. Definitionen maéste alltsa strikt ange hur varje kategori kva-
litativt observeras och identifieras med olika egenskaper. Helst skall
dven framgd hur den kvantitativt maits i tillgingliga och begripliga
mattenheter.

Kalkylerna kan ibland bli ytterst kénsliga fér varderingen av uppoff-
ringar och prestationer. Ett exempel ar valet mellan de alternativa
omsorgsformerna hemmaboende eller dlderdomshem. Dels kan del-
posterna i kalkylen bli bAde manga och svdrbedomda. Dels andras
o6nskemal och behov med graden av funktionsnedsattning. Risken &r
stor att valet traffas mer efter ideologi 4n enligt logiska dverviaganden
och strama kalkyler. Dessutom finns risken att oavsedda fordelnings-
effekter uppkommer genom 6vervard” for vissa grupper eller simre
vérd for mindre vilsituerade (se Edebalk, Petersson, 1987).

Flerdrskalkyler

I manga fall galler kalkylen flera ar. Jamfort med i foretagsekonomis-
ka investeringskalkyler kvantifieras och varderas resursatgang och
nyttigheter liksom restriktioner och risktagande med héansyn till sam-
hillets handlingsalternativ. Det géller dven den rintesats, med vilken
véarden fran olika ar far vagas samman genom diskontering till investe-
ringstillfallet.

Sarskilt vid lang brukstid, varierande prisrorelser och stor osékerhet
blir kalkylerna latt starkt subjektiva och kansliga. Inte minst det om-
debatterade valet av lamplig diskonteringsrinta kan fa stor inverkan
(tex 2,3,...,10 procent i reala termer). Olika skolor bland ekonomer
ger mycket olika rekommendationer betréffande rinta och riskhdnsyn
(jfr t ex Sugden, Williams, 1978 och Rapp, Selmer, 1980).
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Controllern och kalkylerna

En kommunal controller méste vara val fértrogen med metodiken i
samhillsekonomiska kalkyler och deras svaga punkter. Dels kan den
kommunala redovisningen behdva anpassas for att lamna erforderlig
information. Dels kan externa undersokningar behdva goras eller data
rapporteras om effekter for kommunmedlemmarna.

Litteraturen ger manga exempel pad sddana kommunekonomiska
kalkyler. Metodiken omfattar i korthet problem- och malformulering,
bestamning av handlingsalternativ och deras direkta och indirekta
(helst kvantifierade) effekter, sa langt mojligt varderade i gemensam-
ma mattenheter, ofta inklusive tidshansyn via t ex diskontering. Even-
tuellt kan kénslighetsanalyser eller simuleringar av slumpinflytanden
behova tillgripas jamte riskbedomning.

Inom controllerfunktionen skulle vissa samhalls- eller kommuneko-
nomiska kalkyler kunna utforas rutinméssigt efter likartade mallar ar
efter ar. Det skulle gora det lattare att upptacka forskjutningar dver
tiden.

En viktig uppfdljningsfunktion for kommuncontrollers kan ocksa
vara att folja vardeutvecklingen pa kommunens tillgangar (jfr f6rmo-
genhetsskydd i avsnitt 7.3 nedan). Politikerna maste ju héllas informera-
de sa att kommunen inte oavsiktligt skanker bort oredovisade Gvervér-
den” i tomtmark, vilbeldgna hus m m. Som exempel kan nidmnas hur
bostdder med sjoutsikt i stéllet kan utnyttjas for att attrahera betalnings-
villiga konsumenter (Andersson, 1987). Aktiv kommunal marknadsf6-
ring forekommer alltmer och stéller krav p& den ekonomiska beddm-
ningen (jfr &ven kommunal konkurrens i avsnitt 7.7 nedan).

Foretagsekonomiska bidrag

Aven férekommande teori, konventioner och vanor kring foretags-
ekonomisk redovisning, budgetering och kalkylering rymmer normati-
va drag (jfr avsnitt 2.5 ovan). Viss anpassning till kommunalfinansiella
respektive kommunekonomiska férhallanden skall nedan beroras.

Anpassning till verkligheten

Hur staimmer dé teorierna med verklighetens kommunala bedomning-
ar och beslut? Ként ar att mikroteorins antaganden bl a om rationali-
tet ifrdgasitts. Ménga i foreliggande sammanhang aktuella ekonomis-
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ka effekter (jfr aven avsnitt 3.2 ovan) torde dgnas ytterst ringa upp-
marksamhet. Kanske géller det ocksa skillnaderna mellan efterfragan
och behov samt mellan privata och kollektiva nyttigheter (jfr avsnitt
2.2 ovan).

Dessutom visar manga undersokningar att beslutandet, inte minst i
kommunal organisation, gar helt annorlunda till 4n enligt beslutsteo-
rin. Osédkerhet och bristande information har framtvingat ett helt an-
nat beteende (jfr Brunsson, Jonsson, 1979).

Beslut fattas snarast i en fortgdende sdk- och larprocess. Steg for
steg sOker sig aktorerna mot battre och battre maluppfyllelse. De lar
av tidigare utfall. Politiska kompromisser ar vanliga. Kraven eller
onskemalen skarps efterhand som tidigare ambitionsniva tillfreds-
stéllts. Eller dndras de mer eller mindre medvetet av andra skil. Bade
politiken i stort och enskilda beslut paverkas givetvis av svdngningar i
den politiska majoriteten.

Controllerns teoribehov
Aven i denna reella virld fordras dock ungefir samma information
som enligt teorierna. Mal behover preciseras. Det beh6vs bade for
olika delverksamheter och for kommunerna i deras helhet. Utfall skall
aterforas via rapporter och uttolkning. Prognoser blir en hjalp mot
Overraskningar. Osikerheten far motas med kalkylerat risktagande.
Controllers kan darfor ha stor nytta av de teoretiska modellerna i
sin praktiska girning. De behover hjilp av forklarande teorier for att i
sin uppfoljning forklara vad som skett. De maste ocksa utnyttja nor-
mativa teorier i utformningen av de underlag, som de som radgivare
behdver lamna beslutsfattarna.

6.2 Mal och intressenter

Inriktnings- och resursmdl

I ménga fall ar det hart nar oméjligt att ange klara mal i den kommu-
nala verksamheten. Vid stor osdkerhet om bade resurskrav och mojli-
ga effekter kan malformuleringen behdva begransas till att ange in-
riktningen for en aktivitet. Detaljer om avvédgning mellan olika resurs-
insatser och intensiteten i satsningen m m skjuts pa framtiden. Vi kan
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tala om inriktningsmal och forsoksverksamhet, som senare far ersittas
av mer preciserade mal och planer.

I andra fall utlovas resurser for visst syfte. Medel avsitts och det blir
vanligen tjansteménnens sak att i detalj planera och besluta om deras
anvandning. Berorda aktiviteter ar ofta av mindre omfattning. Nagon
mer ingdende uppf6ljning och tolkning av utfall kanske inte behovs.
Darfor skall dessa kortsiktiga eller tillfalliga mal ej ytterligare kom-
menteras.

For effektiv kommunal férvaltning kan det emellertid vara 6nskvért
att controllerfunktionen intresserar sig for dven dessa enkla inrikt-
nings- och resursmél. Mycket talar for att de s& snart som mojligt
borde ersittas av mer precist formulerade produktions-, resultat- eller
andra effektmal.

Val av mdldimensioner

Den information, som behdvs for den i kommunala verksamheter
erforderliga, flerdimensionella malbilden, kan struktureras pa olika
satt. Nagra indelningsgrunder kan vara

e efter olika intressenter sdisom kommunmedlemmar och andra, skat-
tebetalare och avgiftsbetalare, yngre och éldre, olika inkomstgrup-
per, fysiska och juridiska personer osv

® cfter bedriven verksamhet med olika intékts- eller nytto- och kost-
nadsbild, olika aktiviteter, program eller uppgifter, olika organisa-
tion m m

e cfter bedomningssikt som kan sammanhénga med hur snabbt infor-
mationen behovs for att olika befattningshavare skall kunna utnytt-
ja den for 6nskade korrigerings- eller anpassningsatgarder

e cfter de instrument (styrsystem, datorprogram, instruktioner etc)
som begagnas for att skaffa och formedla informationen

® efter den ledarstil eller managementkultur som géller pa olika hall
(centralisering eller decentralisering, byrakrati eller entreprendrs-
anda, konservatism eller dynamik osv)

o cfter karaktiren av det nédtverk kring verksamheten som omfattar
“output”-marknad (kunder, skolelever, patienter etc), arbetsmark-
nad, kreditmarknad, konkurrenter eller samarbetspartners m m.

Strangt taget skulle méttekniken for controlling kunna belysas i alla
dessa dimensioner. Eftersom kommunal controlling &nnu &r ny, finns
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ej tillrackliga erfarenheter. I stillet disponeras kapitlet forst i anslut-
ning till de mattstorheter som begagnas i foretagsviarlden. Den avgo-
rande fragan blir om och med vilka anpassningar de ldmpligen utnytt-
jas for kommunala verksamheter.

I avsnitt 6.6 och 6.7 behandlas mer ingdende olika typer av mél for
kommunala verksamheter. En grupp avser produktionsmal (jfr inre
effektivitet), som maéts hos verksamheten sjalv. En annan grupp om-
fattar effektmal (jfr yttre effektivitet). Ménga av dessa skulle striangt
taget uttryckas i kommunmedlemmarnas eller mottagarnas uppskatt-
ning av tjansterna. Av praktiska skal maste dven de ofta formuleras sa
att uppnddd malgrad kan avlasas i inom verksamheten tillgéngliga
data.

Fordelningseffekter

I kommuner ar intressenterna ofta fler och framférallt mer anonyma i
sina krav &n i affarsviarlden. De har via sina valda politiker vanligen
fler samt mer otydliga och motstridiga 6nskemal om verksamheten.
Ibland hér de inte av sig forrdn de kéanner sig forfordelade — om inte
forr sa vid kommande val.

Det senare for over till den speciella frigan om férdelningseffekter,
som redan berérts i flera sammanhang. I kommunal controlling géller
det inte bara att folja i vilken grad verksamheterna bedrivs i nagon
mening effektivt eller ekonomiskt i sig. Viktigt 4r ocksa att se till att
inte vissa grupper — laginkomsttagare, pensionarer, avlagset boende
etc — blir forfordelade. S&dan s k fordelningspolitik anses ofta vara
det vasentligaste i den kommunala effektivitetsbedomningen och ej
blott ett sidoordnat mal som i ménga andra fall.

Det kan naturligtvis diskuteras hur mycket av olika avvégningsbe-
slut som behover stdd av controllerfunktionen. Kommunal controlling
har dnnu ingen tradition. Den blir vad befattningshavarna gér den till.
Har skall blott papekas att kommunala controllers kan behdva satta
sig in i den pagdende diskussionen om ekonomisk teoris tillampning
pa sjukvdrd och liknande (jfr Granqvist 1987, Jonsson, Rehnberg,
1986, Stahl, 1983 m fl, se ocksé avsnitt 6.6 och 6.7 nedan). Debatten
synes ha mycket att ge dven for andra kommunala omréden, dar lik-
stéllighet ar vésentlig.
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Speciella kommunala madttstorheter

Controllerfunktionen har fotts och utvecklats i naringslivet. Dérifran
finns stor erfarenhet av de matproblem som en controller stélls infor.
Tyvarr ar dock vissa for affarsvarlden centrala mattstorheter mindre
relevanta i merparten av kommunal verksamhet. Det géller 16nsam-
het, avkastning eller rantabilitet, soliditet, omsattning m m.

I stéllet talas — sarskilt centralt i kommunerna — om storheter som
skattekraft, skatteunderlag, utdebitering etc. Inkomster och utgifter
synes leva mer isar frdn varandra &n i foretagen. Avstdndet mellan
central och verksamhetsanpassad planering och bedoémning verkar
stort. Det finns inte pa liknande satt som i affarsvarlden en néra
koppling mellan de nyckeltal m m, som begagnas centralt och ute i
olika rorelsegrenar.

Denna avsaknad av samordning mellan nyckeltal forsvarar 6verforing
av erfarenheter mellan néringslivets och kommunal controlling. Kanske
talar det fOr att inrdtta controllerbefattningar som ar specialiserade att
folja vissa speciella méldimensioner i den kommunala styrningen. Det
kan jamforas med de funktionscontrollers, sarskilt for marknadssidan,
som forekommer i affarsforetag, ofta dock under annan titulatur. Samti-
digt kan den splittrade malbilden 6ka behovet av “6vergripande” con-
trollers for att matcha den centrala, finansiella beddmningen.

Aterféring och miitning

All styrning och darmed allt controllerarbete forutsatter aterforing av
information till den styrande. Uppnédda effekter jamférs med avsed-
da eller onskade. De senare maste vara klart definierade. Men hur
skall avvikelserna mellan 6nskan och utfall bestimmas till riktning och
storlek? Det kraver, som ovan namnts, nadgon form av métning eller
annan observationsteknik. Det ar en viktig uppgift i controllerfunktio-
nen att utveckla sadan teknik.

Ett stort antal studier i olika ldnder avser relationen mellan styr-
ning, motivation och kreativitet. De belyser framférallt betydelsen av
snabb aterforing av resultaten. En bestandig forbattring av presta-
tionsformagan forutsdtter att prestationerna sa ldngt mojligt mats
(Pihlgren, 1985).

Tillforlitliga kvantitativa matt r inte alltid tillgingliga. An svérare
kan det vara att beakta kvalitativa skillnader. Hur skall t ex resultat av
utbildning i foretag och samhille méatas? I foretagen kan det ockséa
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vara svart att bedéma resultat av satsningar pd FoU, marknadsféring,
kvalitetsanstrangningar, 6kad service m m.

I kommunal forvaltning kan det vara rentav dnnu svarare att kvali-
tativt och kvantitativt méta resultat av t ex vard och omsorg. Redan
valet av mattstorheter kan valla intensiva diskussioner. All matning
och vardering blir dessutom subjektiv. Endast pa kostnadssidan — och
inte alltid ens diar — kan hyggliga métningar géras utan diskussion om
deras innebdrd.

Exempelvis kan ndmnas att en arbetsgrupp har funnit att en helhets-
beddmning av kvaliteten i barnomsorg fordrar nitton olika komponen-
ter (se Forsberg m fl, 1988). Dessa géller bl a barngruppernas storlek
och sammansittning, personalens sammanséttning och motivation,
foraldrarnas tillgdnglighet och stdd samt pedagogik och miljoforhal-
landen. For operationalisering behovs ett sextiotal observerbara indi-
katorer, som utnyttjas for métning av kvaliteten. Studien kan ge im-
pulser till val av effekter att tas in i fortlopande effektcontrolling”
inom bade detta och likartade omraden.

6.3 Verksamheters rantabilitet

Kommunalt affirsintresse

Allt fler icke vinststravande institutioner ger ut arsredovisningar av
liknande slag som i affarsvarlden. Det giller dven saval kommuner
som deras industriverk m fl. Resultat- och balansriakningar samt fi-
nansieringsanalyser och noter presenteras i delvis samma, delvis andra
termer. Kanske dr denna utveckling ett uttryck for stigande “afférsin-
tresse” bland kommunerna, kanske snarare fOr en strdvan att rappor-
tera frén sitt fogderi i allmédnt kdnda former.

Detta motiverar foreliggande avsnitt om de kanske viktigaste matt-
storheterna i affarsvarlden. For kommunal ekonomisk styrning — sér-
skilt ute i en del férvaltningar och verk — kan atminstone vissa liknan-
de matt bli aktuella.

Teoretiska forutsdttningar

Sedan 1950-talet har den ekonomiska maittekniken trdngt igenom
mycket kraftigt i affarsvarlden. Traditionell produktion och mark-
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nadsforing av varor och efter hand av allt fler tjénster har komplette-
rats med omfattande finansiella och skattebetingade operationer. I
forsta hand kan denna utveckling synas helt ointressant for kommunal
verksamhet.

Kanske finns dock en del att lara av bakomliggande teoretiska reso-
nemang och sittet att i praktiken sdka mattstorheter som belyser mal-
uppfyllelse.

Med utgangspunkt i neoklassisk ekonomisk teori har vissa enkla
modeller utvecklats for att forklara och foérutsdga vad som sker i och
kring foretagen. I dessa modeller moéter vi begrepp som kostnader,
utbud, efterfragan, priser, konkurrenter m m. Hur mycket som skulle
sparas och investeras forklaras med dels sparbenigenheten, dels av-
kastningsmojligheterna.

Affarsvdrldens erfarenheter

Under de senaste decennierna har efter hand frigan om verksamhe-
tens kapital kommit mer i centrum. Allt storre intresse i foretagsvarl-
den agnas &t penningplaceringar och upptagande av lan. Foretagens
resultat beror inte bara pé teknisk utveckling, tillverkning och mark-
nadsforing. Finansiella operationer har fatt allt storre betydelse, allt-
mer inverkan pé resultatet. Under 1980-talet har det t o m mérkts
over hela vastvirlden pa populariteten hos utbildning i finansiering!

P& 1940- och S50-talen formulerades manga skriftliga foretags-
policies. Diskussionen i Sverige gillde om féretagens mél var 6verlev-
nad eller hogsta mojliga vinst. Precisionen i formuleringarna var svag.
Efter hand har malet alltmer uttryckts i nyckel- eller kvottal som
avkastningen i procent av eget eller totalt kapital, avkastning per aktie
osv.

Rdntabilitet, likviditet och soliditet

I affarsvarlden mots och stots standigt fragor kring & ena sidan rantabili-
tet, & den andra likviditet. I tjansteverksamheter kan likviditeten be-
stimmas som summan av likvida medel och kundfordringar, stélld i
relation till kortfristiga skulder (s k kassalikviditet). Denna betalnings-
beredskap maste stindigt bevakas. Ja, dven den langsiktiga betalnings-
beredskapen eller finansiella styrkan, soliditeten, méste uppmarksam-
mas. Vanligen bestaims den som eget kapital i forhallande till balansom-
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slutningen, dvs till hela det i verksamheten investerade kapitalet.

Om ett foretag tvingas stdlla in sina betalningar kan det ju inte
overleva. Aven ett hogrintabelt foretag kan vid snabb tillviaxt, fram-
forallt om den plotsligt bromsas, f& bekymmer med likviditeten och
dven med soliditeten.

Raéntabiliteten uppfattas ofta som det utslagsgivande nyckeltalet i
foretagen. Sarskilt i privata foretag kan den vara den avgorande led-
stjarnan for handlandet pa saval kort som lang sikt. Réantabiliteten
berdknas som ett resultat eller 6verskott i relation till s k sysselsatt
eller arbetande kapital (efter avdrag for rantefria skulder).

Rdntabilitetens bestimning

Bade resultat i taljaren och kapital i ndmnaren kan bestimmas pa
manga olika satt. Resultatet kan avse nagon av nivéerna i arsredovis-
ningens resultatrakning, eventuellt med nagon justering. Det kan t ex
gélla summan av rorelse- och finansiellt resultat. Eller kan det bestam-
mas ur intern redovisning eller kalkyler som intékter over sjalvkostna-
der (kalkylmaissigt nettoresultat) eller Over sarkostnader for olika
objekt (tackningsbidrag).

Kapitalbindningen kan bestimmas ur affarsredovisningen med dess
bokforda restvirden med utgangspunkt frédn historiska anskaffnings-
kostnader och gjorda avskrivningar pa anldaggningstillgdngar. Alterna-
tivt utnyttjas med hansyn till prisutvecklingen uppriaknade aktuella
bruksvarden pa tillgdngarna (jfr formogenhetsvarden i avsnitt 7.3 ne-
dan).

Allt efter valet av véarden i taljare och nimnare erhalls olika varian-
ter av nominell eller real avkastning. En annan viktig skillnad kan
goéras mellan réintabiliteten pa totalt kapital (vanligen fore inkomst-
skatt) och rantabiliteten pad eget kapital (vanligen efter skatt). Det
forra ar det vanligaste mattet for att frdn hogsta ledningens synpunkt
studera divisioners och andra resultatenheters framgang. Det senare
ger ofta det basta uttrycket for hur dgarnas krav pad hela foretaget
tillfredsstalls.

Begreppet lonsamhet
Vinst eller resultat &r inte i sig ett lonsamhetsmatt. Vinstens absoluta
storlek sager knappast ndgonting forran vi vet med vilka resurser den
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uppnétts. Lonsamhet brukar definieras som ett Gverskott, dividerat
med (vardet av) viss input” eller ibland viss output”. Det kan alltsa
bestimmas som Overskott per resursenhet eller -krona eller per pres-
tationsenhet eller -krona.

Det vanligaste 16nsamhetsmaéttet for ett helt foretag eller storre del
darav ar som ovan namnts rantabiliteten. Liksom réntabilitet far 16n-
samhet helt olika innebord alltefter vad som inrdknas i tiljare och
namnare. Detta maste sarskilt beaktas, om l6nsamheten av skilda
resursinsatser eller prestationer i olika verksamheter skall jimforas.
Manga bedomningar av I6nsamhet i andra termer an rantabilitet gors
for sméarre avdelningar. Det kan ske pé resurs- eller produktniva enligt
kalkylmallar som formulerats inom controllerfunktionen.

Rdntabilitet och kapitaleffektivitet

Rantabiliteten pa allt i en verksamhet arbetande kapital kan enligt den
s k DuPont-formeln skrivas som produkten av 6verskottsgrad och ka-
pitalets omsattningshastighet. Den forra faktorn utgdr arsresultatet i
relation till verksamhetens arsomsattning (fakturerade férsaljning el-
ler motsvarande). Den andra faktorn ar kvoten mellan arsomséattning-
en och méngden i genomsnitt under aret arbetande totalt kapital.

arsresultat arsresultat arsomsittning

Rantabilitet = : = TR :
kapital arsomsattning kapital

Rantabilitetssambanden framgar ytterligare ur figur 6.2.

Med namnda s k dekomponering av rantabiliteten framgar betydelsen
av att begrénsa bundet kapital, dvs att 6ka kapitalets omsattningshas-
tighet. Det ar bakgrunden till den vég av s k kapitalrationalisering,
som gatt Gver svenskt néringsliv under de senaste decennierna (Sveri-
ges Rationaliseringsforbund, 1982). Att medverka i sadan jakt pa ond-
dig kapitalbindning i lager, kundfordringar och anldggningar m m kan
vara en av controllerns viktigaste uppgifter.

Stravan mot “’kapitaleffektivitet”” torde vara minst lika viktig i kom-
munal verksamhet (jfr Sturesson, Hansson, 1988). Samma giller den
alltmer aktuella men svéra fragan om I6nsamheten av rentingafférer.
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Figur 6.2 Rdntabilitet
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Kapitalomsattningshastighet

Finansiell hdvstangseffekt

F& om ens nagra affarsforetag torde drivas utan inblandning av fram-
mande kapital. I stéllet blandas det egna kapitalet (E) ut med lanat
(S). Vi talar om ’skuldséttningsgrad” som kvoten (S/E) mellan skul-
der och eget kapital.

Sa lange det ldnade kapitalet kan erhallas till lagre rantekostnad
(RS) an den genomsnittliga avkastning som uppnés pé totalt kapital
(RT) foreligger en positiv ’forrantningsmarginal”, (RT — RS). Da ar
lan férdelaktiga. Avkastningen pa det egna kapitalet (RE) blir hogre
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an totalrantabiliteten (RT) genom den s k havstangs- eller utvéxlings-
effekten (jfr den amerikanska termen “financial leverage effect” eller
den engelska “gearing”).

Forrantningsmarginalen ganger skuldsattningsgraden anger det i
procentenheter uttryckta “’skuldsattningsbidraget” till rantabiliteten
pé totalkapitalet. Berakningssatt och bedomningar av praktiska fall
belyses ytterligare i gangse larobocker i finansiering (jfr &ven Johans-
son, 1983).

RE = RT + (RT — RS) X S/E

Sjalvklart innebar ocksa varje riantekridvande lan en extra risk. Sjun-
ker avkastningen pa anvant kapital under skuldréntan (negativ for-
rantningsmarginal) blir det en belastning for det egna kapitalet.
Maénga foretag har i goda konjunkturer uppvisat hdg egenrantabilitet
tack vara billiga lan. Vid siamre konjunkturer och ligre avkastning
eller rentav forlust kan samma lan ge motsatt effekt.

Dessa chanser och framforallt risker ar i viss man aktuella dven for
kommuner i den utstrackning de tillats lana. Uppnas ej en totalavkast-
ning (inklusive “social avkastning”) pd samma nivd som lanerdntan
gar det ut over det egna kapitalet, dvs vanligen 6ver den skattefinan-
sierade delen av kapitalet. Sddana hévstingseffekter kan t ex upp-
komma vid variationer i konsumtionen av kommunal fjarrviarme.

Operativ hivstingseffekt

Den finansiella havstangseffekten har stor betydelse bland de affars-
risker som tas i en verksamhet. Lika betydelsefull for risktagandet ar
den s k operativa havstangseffekten (operational leverage”, jfr av-
snitt 3.5 ovan). Den avser bindningen av fasta utgifter. Ju hogre dessa
ar desto storre risker tas (jfr gangse larobocker i finansiering, sarskilt
Siichting, 1980).

Detta brukar visas i traditionella s k resultatdiagram enligt figur 6.3
over intdkter och kostnader som linjara funktioner dver verksamhe-
tens volym. Forhoppningsvis ar verklig volym hogre &n den kritiska
(volym)punkt, som ger nollresultat. Resultatet kan berdknas som to-
tala intdkter minus totala kostnader eller ’sikerhetsmarginalen” i
verklig volym 6ver den kritiska, ganger "’bidrag” (intdkt minus rorlig
kostnad) per volymenhet.
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Figur 6.3 Resultatdiagram

Kronor Intakt .-

I vinst (fore skatt)

Kostnad

Sakerhets-
marginal

Kritisk Verkiig Volym
volym volym (ev. varde)

Vid hég verksamhetsvolym efterstrdvas vanligen en teknik som kan
kriva hoga fasta men ge laga rorliga kostnader. Det leder till hog
kritisk punkt, relativt 1&g sdkerhetsmarginal och hogt bidrag. Resulta-
tet ar lika kénsligt for forandringar i sdkerhetsmarginalen som i bidra-
get.

Den operativa havstangseffekten kan beridknas som kvoten mellan
procentuell forandring i rorelseresultat (intdkter minus kostnader i
rorelsen) och procentuell forandring i omsattning (volym génger in-
takt per volymenhet). Den operativa havstangseffekten beror av kost-
nadsstrukturen (fasta kontra rorliga) pa liknande sitt som den finan-
siella havstangseffekten beror av den finansiella strukturen (skulder i
relation till eget kapital).

Valet av lamplig teknik och darmed lamplig operativ havstang ar
viktigt 4ven i verksamheter utan monetira intdkter. Det giller da att
framstélla efterfragad eller 6nskad mangd av varor eller tjanster till en
lag totalkostnad. Samtidigt maste en avvigning ske for risken av ono-
digt hog kostnad vid eventuell underbelaggning.

Problemet illustreras i t ex en av FOA utford studie av produktivi-
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tetsutvecklingen i vérnpliktsutbildningen (Foghelin m fl, 1986). P&
grund av hoga fasta kostnader utvecklas genomsnittskostnaden per
varnpliktig i motsatt riktning mot antalet varnpliktiga olika ar. Troli-
gen ar det i offentlig verksamhet svart att anpassa kapacitet och fasta
kostnader till faktisk verksamhetsvolym. Incitamenten att sitta in ext-
ra resurser och overtid liksom mojligheterna att dra in resurser eller
omplacera torde vara mindre &n i naringslivet.

Slutligen uppméarksammas hur finansiell och operativ havstang kan
behdva avvigas mot varandra i ett slags “’trade-off”’. Det kan vara ett
kansligt problem i en kommun att i olika verksamheter samordna val
av anldggningsstorlekar, personalstyrkor m m, som kréver fasta kost-
nader, och val av finansieringssatt med dess lanerisker. Problemet
beror saval finans- som controllerfunktionen.

Ytterligare hdvstdangseffekter

Det kan ocksa vara intressant att se hur liknande hévstangseffekter
kan uppkomma aven péd andra hall. Om en verksamhet — sarskilt pa
langa kontrakt — anlitar utomstadende entreprendr, kan det ge en
havstangseffekt till verksamhetens egna arbetsinsatser. Det kan vara
fordelaktigt i vissa belaggningsldagen, olyckligt i andra.

All samordning av egna och inlejda resursinsatser kan ge upphov till
liknande effekter. Det kan anses héra till controlleransvaret att de
bedoms som kalkylerade risker. Det dr Onskvért att redovisningens
matning och vérdering av resursatgangen stimulerar till jamférelser
mellan egna och inlejda insatser. Det behovs for langsiktig beddmning
av havstangseffekterna.

6.4 Kommunala nyckeltal

Kommunalt intresse for nyckeltal
Framstéllningen om réntabilitet och havstangseffekter anses av méanga
som helt ointressant for offentlig verksamhet. Denna senare har helt
andra mal. Manga av affarsvarldens mattstorheter eller nyckeltal skul-
le rentav kunna uppfattas som oetiska, om de tillimpades i vissa kom-
munala verksamheter.

Vi befinner oss dock i en brytningstid. Skatteutrymmet ar anstrangt.
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Alltmer diskuteras valet mellan att utféra tjénster i offentlig eller
privat regi. Staten stiller avkastningskrav pé sina affarsverks investe-
rade kapital (ibland i reala termer). En del kommunala verksamheter
drivs sedan lange i bolagsform och skulle kunna betraktas pa ungefar
samma sitt. Svenska Kommunforbundet och Statistiska centralbyran
(1989) anvander ocksa termen rantabilitet i jamforelser mellan olika
kommuner. Det talas dock mer om effektivitet &n om rantabilitet, dels
med hansyn till sjalvkostnadsprincipen, dels kanske av mattekniska
skal.

Det synes dnda viktigt att minnas att rantabilitet, trots att sjalvkost-
nadsprincipen foérbjuder vinststravan, kan vara av intresse for kommu-
nal verksamhet. Vinsten kan upplevas som réantan pa verksamhetens
eget kapital. Denna far enligt gangse lagtolkning inte vasentligt ver-
stiga den rintesats som kommunen maste erlagga pa lanat kapital.
Inom den begrinsningen kan dock strivan mot rantabilitet i vissa
delar av kommunal verksamhet vara vésentlig. Ja, redan att undvika
stor negativ rantabilitet, dvs stor forlust pa satsat kapital, kan for
ménga projekt vara ett viktigt mal.

Intern resultatanalys

Budgeteringen i kommunerna fastligger hur monetira resurser an-
skaffas via skatter, avgifter och lan m m. Dessutom bestams hur olika
knappa resurser fordelas och anvédnds for olika 4ndamal (behandlas
ytterligare i avsnitt 7.4 nedan). Budgeter kan avse savial kommunen i
dess helhet som olika verksamhetsgrenar och aktiviteter inom dessa.

Varje budget kan uppfattas som ett handlingsprogram, byggt pa
vissa férvantningar och antaganden om framtiden. Huvudlinjerna i
kommunal budgetering kan ses som uttryck for politisk vilja att paver-
ka denna framtid. Inom de ramar, som de politiska besluten och den
finansiella sidan av budgeten ger, blir den operativa sidan av budgeten
ett program att prioritera och handla efter.

I budgetuppféljningen kan sedan undersékas hur och helst varfér
verkligheten avvikit frAn budgeten. Dessutom kan man prova effek-
terna av de avsiktliga anpassningar av handlandet som gjorts med
hansyn till vad som dndrats sedan budgeten gjordes upp.

Dessa uppfoljningar forutsitter en konkret men maéttligt detaljrik
budget. Overblicken far ej ga forlorad. Budgeten fér varje verksam-
hets- eller beslutsomrade behover preciseras i form av avsedda ’in-
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puts” och “outputs’ samt forvantat utfall i form av métbara effekter
eller resultat.

Da kan tolkningen av budgetutfallet i efterhand bli verkligt intressant.
Det kan jamféras med séval budget som utfall fran tidigare ar. Inom
RRYV talas om resultatanalys som en “’systematiserad process att beskri-
va, analysera och vardera genomférd verksamhet”. Metodiken anknyter
till den avvikelseanalys, s k intern resultatanalys, som ar vanlig i fore-
tagsvarlden (jfr Frenckner, 1953, Johansson, Samuelson, 1973).

Avvikelser mellan utfall och budget i ménga kostnader kan delas i
en kvantitativ forbrukningskomponent och en av inkdpsmarknaden
beroende priskomponent. Loneavvikelser kan delas i en tidskompo-
nent och en l6nesatskomponent. For omkostnaderna, dvs de med
palagg fordelade kostnaderna, kan ofta en indelning ske i t ex for-
bruknings-, sysselsattnings- (eller belaggnings-) och effektivitetsavvi-
kelser.

Pa intaktssidan kan komponenter urskiljas i anslutning till mark-
nadstillvdxt, marknadsandel, pris och ’mix”. Det senare avser andel
av olika varu- eller tjansteslag (behandlas ytterligare i slutet av avsnitt
6.6 nedan). Ofta maste indelningarna géras mer schablonmassigt an
pa kostnadssidan, d& data saknas.

Alltfor enkla antaganden

En controller maste vara val medveten om de férenklade antaganden
som ligger bakom avvikelseanalysen. All dekomponering av mal och
maluppfyllelse utgar fran att olika delkomponenter ar oberoende av
varandra. Overordnade komponenter antas bestd av summor eller
produkter av delkomponenter.

I verkligheten upptrader beroenden som forsvarar analysen. Om en
resurs stiger i pris mer @n andra, ar det naturligt och 6nskvért att s6ka
minska atgéngen av densamma eller att byta ut den mot annan resurs.
Prisstegringen mots med besparingar eller annan anpassning. I andra
sammanhang kan en ej avsedd forbrukning av en resurs medfora att
den maste kompletteras till simre pris per enhet &n budgeterat. Om
en tjanst blir forsenad, kan den medféra andra férseningar och dar-
med fordyring pa fler hall.

I all resultatanalys finns anledning att préva om avvikelser kan bero
pa bristfélliga antaganden. Hur mycket av avvikelserna kan bero pé en
alltfor enkel beskrivningsmodell av delkomponenternas relationer?
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Kommunal mdldekomponering

Ett kanske idealiserat men dndé tankevackande forslag till forfarande
har presenterats av Ramanathan (1985). Det liknar det satt att betrak-
ta kalkylernas nyttosida, som foreslagits av Drummond (se avsnitt 6.1
ovan). Det kan ocksd jamforas med dekomponeringen av réntabilite-
ten i foregdende avsnitt. P4 liknande satt vill Ramanathan angripa sitt
nyckeltal for tjanlighet.

Det innehaller i tdljaren ett monetart uttryckt nyttovérde eller en
samhaillsekonomisk intdkt. Denna “benefit” (B) stills i relation till
kostnaden (C) i ndmnaren.

Denna nytto/kostnadskvot verkar mycket abstrakt. Darfér dekom-
poneras den och uppfattas som produkten av de fyra delkvoterna
(med delvis forsvenskade beteckningar):

(I/C) resursmiangd (input) per kostnadskrona
(O/1) prestationsméngd (output) per inputenhet
(E/O) effektmingd per outputenhet

(B/E) monetart valfardstillskott per effektenhet.

I/C x O/ x E/O x B/E = B/C

Stravan att forbéttra de olika delkvoterna var for sig motiverar radi-
kalt olika atgarder, ofta paverkbara av helt skilda personer. Control-
lerfunktionen kan bidra till samordningen av de olika strdvandena och
i preciseringen av olika produktivitets- och effektivitetsbegrepp (se
ytterligare avsnitt 6.6 nedan).

Nyckeltal och ambitionsniva

Det hogsta” nyckeltalet — nyttovarde/kostnadskvoten eller monetért
vilfardstillskott per resurskrona — ar kanske omojligt att méta i flerta-
let verksamheter. Matning péd lagre nivder kan dock ge en hjalp pa
vagen. Ramanathan talar sdlunda om stegvis berdknade produkter av
kvoterna ovan med nyckeltalen

(I/C) resurs/kostnadskvot

(O/C) prestations/kostnadskvot

(E/C) effekt/kostnadskvot

(B/C) nytto/kostnadskvot eller intakt/kostnadskvot.
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Det forsta nyckeltalet dverensstimmer med den forsta delkvoten
ovan. Den andra utgdr produkten av de tva forsta delkvoterna och
den tredje av de tre forsta. Styrkan i forslaget synes frimst ligga i den
klara skillnaden mellan kvantitativa (eller trots sammanvagning kvan-
titativt avsedda) och monetéara komponenter.

En annan styrka ar att de fyra stegen ger uttryck for fyra ambitions-
nivéer for budget och uppfoljning. Dessa kan uppfattas som anslags-,
prestations-, effekt- respektive resultatbudget. Ja, egentligen kan alla
de tre hogre stegen betecknas som i ndgon mening resultatinriktade.
Samtidigt kan de bada férsta nivderna sigas uttrycka produktionsmal.
For atminstone dessa bor det vara nagorlunda latt att méta malgraden
(for ytterligare kommentarer till systemet, se Jonsson, 1988).

Ramanathans forslag kan kritiseras som teoretiskt och abstrakt.
Maénga konkreta exempel pa nyckeltal pa de tre forsta ambitionsniva-
erna bjuds dock i den kommunekonomiska litteraturen. Négra effekti-
vitetstal pa andra och tredje nivan berors i avsnitt 6.6 nedan. Det ar s&
langt som det kanske gar att komma med data inom de olika verksam-
heterna. Den fjarde nivan med renodlade effektmal fordrar ofta en-
katundersokningar hos mottagarna av olika tjanster eller slumpurval
bland kommunmedlemmarna.

Uppfdljning och utvirdering

Riksrevisionsverket (1980) har gett ut rdd och anvisningar fér budge-
tering och uppfoljning i forvaltningsmyndigheter. De synes vara av
viarde dven for kommunal verksamhet. Bl a betonas vikten av god
kommunikation mellan intressenter med olika méal och vérderingar.

Vanligen gors en skillnad mellan uppfoljning samt utvérdering,
aven om de ofta f6ljs &t i det praktiska arbetet. Det kan jaimfoéras med
rapportering och nyckeltal & ena sidan och tolkning och analys & den
andra. Enligt RRV kan sévél uppfdljning som utvardering avse an-
tingen prestationer internt i verksamheten eller effekter externt (San-
dahl, 1986, Furubo, 1987). I en fyrfaltstabell i dessa bada (aktivitets-
respektive objekt-) dimensioner kan da fyra slags resultatanalyser ur-
skiljas.

Uppfoljning av bade prestationer och effekter kan ske mot tidigare
utfall eller mot planer, budgetramar, antaganden eller &taganden.
Ofta sker det med hjalp av lattdtkomliga harddata kring specifika
objekt. Uppfoljningen kan ge underlag for i forsta hand alarm men
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ibland &dven for diagnoser. Den kan sélunda indikera att atgarder be-
hover vidtas, ibland aven vilka atgarder.

Utvardering, sarskilt av effekter, sker mot uppstallda mal eller poli-
cies. FOr dessa ar kvantitativa data ofta ej tillgdngliga utan det blir en
mer allmén men ofta komplicerad beddmning.

Uppfoljningen kan sigas avse frigan om man “gor sakerna ratt”,
medan utvarderingen &r en validering av att man “gor ratt saker” (jfr
aven inre och yttre effektivitet i avsnitt 6.7 nedan).

RRV:s prestationer och effekter i objektdimensionen motsvarar
niarmast de mittersta bdda nivderna hos Ramanathan. Genom att skil-
ja mellan uppfoljning och utvardering dven for resurs- och nyttoniva-
erna skulle atta olika former av resultatanalys kunna urskiljas. De kan
sdgas ge utryck for olika ambitionsnivéer i resultatanalysen och stiller
olika krav pa bade data och bedémare.

Avancerade analysmodeller

Atminstone i princip kan modeller for analys av avvikelser mot budget
m m utvecklas till att avse d4ven andra storheter dn kvantiteter, intikter
och kostnader, t ex kvalitativa data. Eventuellt kan knapphetsvirden
eller alternativkostnader bestimmas for den eller de mest knappa resur-
serna (medelst matematisk programmering eller enklare metoder).

Analysen koncentreras dock med fordel till de mest frekventa och
mest betydelsefulla variablerna (jfr tekniken for statistisk kvalitets-
kontroll). Vérdet av ytterligare information for sikrare diagnos kan
behdva uppskattas, sa att analysen inte tillats kosta mer 4n den smakar
(jfr beslutsteori och Bayes teorem, t ex i Gavatin, Bergstrand, 1972
eller Grubbstrom, 1977).

Empiriska studier tyder emellertid pa att enkla analysmodeller kan
vara vil sa effektiva som mer avancerade vid dterkommande anvand-
ning. Det viktiga &r att dekomponering och resultatanalys noga anpas-
sas till situationen (Sundem, 1974, Jacobs, 1978, Magee, 1976). Slut-
satsen ar i linje med contingency-teorin i avsnitt 5.1 ovan.

Dessutom observeras ett viktigt faktum. Valda nyckeltal, séarskilt
med inbyggda vérderingar, kan kidnnas mycket osikra betraffande den
absoluta nivdn. Anda kan de ha stort informationsvirde nir utveck-
lingen Gver tiden studeras. Forandringarna ar ofta bade sakrare till sin
innebdérd och mer informativa som stod for diagnos @n de absoluta
véardena.
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Kommunal likviditet

Likviditeten pa ett ars eller kortare sikt synes vara lika viktig att
bevaka i kommunala sammanhang som i affarsvarlden. Riskerna for
att alldeles ovantade handelser plotsligt skall forsvaga likviditeten tor-
de dock vara klart mindre.

I gengéld kan flerdriga och langsiktiga effekter pa likviditeten av
vissa beslut i kommunerna vara ytterst vdsentliga att se upp med i tid.
Maénga principbeslut kring t ex skolor och &ldringsvard kan fa kénnba-
ra konsekvenser, nir befolkningsstrukturen indras e d. Aven manga
av statsmakternas beslut, t ex kring skatter, skolor, sjukvdrd m m,
kan radikalt férandra kommunernas situation.

Kommunal rantabilitet

Réntabilitet kan i kommunerna berdknas for t ex finans- och fastig-
hetsforvaltning (dar sjalvkostnadsprincipen inte giller) samt i viss ut-
strackning dven for vissa affarsdrivande verk. I Ovrigt ar den dock
mindre aktuell. Den ar inte ett huvudmal féor kommunala aktiviteter.

Samtidigt kan det vara 6nskvart att vissa verksamheter inte bedrivs
med lagre rantabilitet dn vad lagen tillater (jfr borjan av avsnitt 6.3
ovan och 7.6 nedan). For t ex avgiftsfinansierade verksamheter galler
det en avvagning mellan vad som téacks av avgifter och vad som maste
ersattas med skattemedel. Det kan vara skél att uppsétta en 6nskvard
(men begrénsad) rantabilitet som mal, eventuellt som troskelmal vid
sidan av likviditetskrav och andra mal.

Rent principiellt skulle kunna sigas att rantabilitetsmal kan vara
aktuella pa varje omrédde, dar det finns en formogenhet att forvalta.
Inga resurser skulle anvdndas for ndgot dndamal, vars nyttovarde
(netto efter ovriga kostnader) ej formar tiacka resursernas alternativ-
virde i annan aktuell anvandning. Fragan ar dock hur langt det ar
mojligt i praktiken att fora ett sddant resonemang.

En alltmer diskuterad frdga ar dock val mellan att utféra arbeten i
kommunens egen regi och pa entreprenad. Aven da kan réntabiliteten
— om &n ibland med negativt tecken — vara av intresse. Kapital skall
ju inte bindas med storre foérlust &n ndédvandigt.
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”’ Korationalisering”

I foretagsvarlden har — inte minst under japanskt inflytande — méanga
nya former fér materialflode, produktionsstyrning, kapitalrationalise-
ring (se avsnitt 6.3 ovan), kvalitetssakring m m bdrjat tilllaimpas. Ono-
diga varuforluster, rantekostnader, kassationer m m skall undvikas.
En kund- och marknadsorienterad produktion “’just-in-time” har visat
sig ekonomisk trots minskade fordelar av stordrift , 1dnga serier, laref-
fekter etc (jfr avsnitt 3.2 ovan). Detta har underlattats genom nume-
riskt styrda verktygsmaskiner och datorer.

I flertalet relationer mellan framstéllning och konsumtion uppkom-
mer koer av skilda slag. Samma géller lager inom handeln. Vid tjéans-
teproduktion uppkommer koer av vilande, obehandlade eller blott
delvis behandlade arenden. Forrad, produkter i arbete (PIA), lager
och koer ar samma andas barn, ett slags buffertar. I anslutning till
begreppet kapitalrationalisering skulle man kunna tala om rationalise-
ring av koer (kdekonomi).

Ibland ar koer inte bara oundvikliga utan &ven ekonomiskt motive-
rade. Vid ojamn belaggning eller nar ett d&rende behdver mogna m m
kan kobildning vara samhéllsekonomiskt lamplig. I andra fall saknas
sddana skal. ”Lagerhanteringen” av vilande drenden kan t o m krava
extra kostnader, nar handlaggarna maste besvara forfragningar, frascha
upp minnet, splittra sitt arbete etc.

Helhetssyn pa koer

Kostnaderna (eller andra uppoffringar) fér kéerna drabbar ofta andra
an den tjansteproducerande verksamheten. Vintekostnaderna kom-
mer darfor latt — medvetet eller omedvetet — att negligeras. Skillna-
derna blir stora mellan féretagsekonomiska och samhéllsekonomiska
kostnader (inklusive andra uppoffringar som lidande, ovisshet m m).
Den kommunekonomiska beddmningen kan alltsa avvika kraftigt fran
den kommunalfinansiella.

Maénga exempel pé sddana kostsamma kdsituationer aterfinns inom
sjukvarden. Ibland fororsakas de av forutsebara forandringar i befolk-
ningsstrukturen, ibland av ovintade handelser eller t ex nytillkomna,
resurskravande behandlingsformer. Dessa forhéllanden fordrar tidiga
signaler om férandringar och beredskap for omprioriteringar.
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Hantering av kéer

Koer kan ocksd bildas inom sjukvarden sjilv sdsom vid bristande
resurser for langvérd. I andra fall kan det vara knapphet i kommuner-
nas dldreomsorg som bromsar. I ater andra fall omfattar kon arbetsfo-
ra men sjukskrivna personer i vantan pa operation. I det sistnimnda
fallet synes det dtminstone principiellt mojligt att sjukforsakringssy-
stemet, som betalar en stor del av kokostnaden, skulle kunna betala
priset for att “operera bort” koéerna. I mellanfallet synes en ekono-
misk forhandlingslésning mellan parterna — landsting och kommunal
socialforvaltning — svarare att uppnd men Onskvard. Under alla om-
standigheter behover kostnaderna for kderna kartlaggas i alla tre fal-
len — ett typiskt controllerarbete.

For en rationell hantering av kommunala koéproblem krévs alltsa
analys av bakomliggande kostnadssamband i former som traditionell
redovisning séllan ger underlag for. Tillgangliga data maste tolkas i en
annan dimension &n vanligt. Viss extra kodifiering och registrering,
atminstone under korta undersokningsperioder, kan behovas for att
ge sarskilda konyckeltal. Problemet behandlas mer ingadende i RRV:s
skrifter om arendebehandling (1983 b, 1985).

Ibland géller det framférallt att informera tidigt om koer, deras
bakgrund etc. Odnskade koer kan enligt koteorin elimineras genom
effektivisering, tillfallig resursforstarkning eller d&ndrad organisation
av “betjaningsstationerna”. Controllerfunktionen behéver foélja och
snabbt rapportera effekterna av de atgirder som prévas. Dessa kan
t ex innebéra parallellt utférande av olika arbetsmoment, utjamning
av belastningen mellan olika stationer, foérenklade samradsformer, eli-
minering av mindre nddvandiga arbetsmoment, forenkling, standardi-
sering, specialisering, decentralisering, 6kad malstyrning m m.

6.5 Andra l6nsamhetsuttryck

”Proxy”’-storheter
Rantabilitet likaval som vérde for pengarna kan tolkas som uttryck for
kapitalinsatsernas I6nsamhet. Sarskilt for enskilda verksamhetsgre-
nar, marknader, produktslag m m ar det dven i affarsféretag manga
ganger omojligt att ange vilket kapital som kravs.

I stallet anviands andra uttryck for 16nsamhet. Som ovan anforts

177



beror innehallet i detta kvotbegrepp av vilket resultat eller 6verskott
som stalls i tdljaren. Det beror ocksé av vilken resursinsats (“’input’’)
eller prestation (output”) eller virde darav som ingar i ndmnaren. I
detta avsnitt skall Idnsamheten for nagra andra resursinsatser dn peng-
ar berdras. Aven for sddana nyckeltal ar det vanligen méjligt att géra
liknande dekomponeringar, som ovan visats (i avsnitt 6.3 och 6.4).

Avsikten med maitningen kan fortfarande vara att fa en bild av
rantabiliteten eller tjanligheten. I sa fall viljs helst mattstorheter —
’proxies” — som forvéntas ge uttryck for ungefar samma sak. De skall
helst samvariera mycket pétagligt med den rantabilitet eller tjanlighet
som ytterst skulle métas.

Arbetsinsatsernas lonsamhet

I ménga foretag och organisationer, kanske sérskilt i delar av dem, &r
det inte bara eller ens huvudsakligen kapitalet som begrdnsar handlan-
det. I tjansteverksamheter kan arbetsinsatserna av t ex vissa personer
eller kategorier vara mer avgdrande. DA kan resultat per timme sa-
dant arbete vara ett intressant matt pa lonsamhet.

Liksom betraffande rantabilitet medfér avsaknaden av intakter att
ej heller andra former av l6nsamhet kan bestimmas for flertalet kom-
munala verksamheter. For arbetsuppgifter, som alternativt skulle
kunna laggas ut pa entreprenad, kan det dock vara av intresse att f6lja
nagot matt pa lonsamheten av egenarbetet. Denna lonsamhet kan
liksom afférsriskerna te sig olika pa kort och 14ng sikt.

Energiresursernas lonsamhet

For energi, t ex el och fjarrviarme, efterstravas ofta att begransa for-
brukningen. Denna stravan kan ga stick i stiv med andra 6nskemal. I
viss utstrackning kan den kanske tillfredsstéillas inom den s k sjélv-
kostnadsprincipens ram via avvagningen mellan fasta och rorliga av-
gifter.

Samtidigt kan det for kommunal controlling vara viktigt att folja hur
en siddan bedomning kan komma i konflikt med traditionella ekono-
miska bedomningar av l6nsamhet och vilfard pé sévél verksamhets-
som samhallsniva (jfr avsnitt 7.6 nedan och Persson, 1988).
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Kunskapskapitalets l6nsamhet

Kunskapsforetag men dven ménga andra verksamheter uppvisar en
speciell form av kapitalbindning. Dér lagras en bank av tidigare ut-
bildning, rutiner och erfarenhet (jfr avsnitt 3.5 ovan).

Att folja detta kapitals utveckling och avkastning blir i sddana verk-
samheter en viktig controlleruppgift. Tyvarr ar det dock svart att mata
forandringarna i olika former av sddant immateriellt kapital.

I kampen om att attrahera och behalla duktig personal kan det
ocksa vara av intresse att soka mata och fortlopande f6lja arbetsplat-
sens attraktivitet.

Marknads potentialens lonsamhet

I néringslivet men ocksé for t ex kommunala varmeverk kan markna-
den eller dess potential upplevas som trang sektion. Forsaljningsmoj-
ligheterna begrinsar verksamheten mer &n kapital, kompetens, ar-
betsstyrka m m. D& kan det vara intressant att f6lja resultat eller
overskott i forhallande till mangd eller varde av utférda eller sélda
varor eller tjanster. For fjarrvarmeverk har det varit svart att i forvag
uppskatta marknadspotentialen, lamplig prissattning och férvéntat ut-
nyttjande samt trolig Ildnsamhet.

Resultat kan variera Over tiden allt efter konsumtionen, som i sin
tur kan bero av védderlek och priserna pa alternativ energi. Resultatet
kan véxla allt mellan forlust och sé stora dverskott att de kan komma i
strid med sjalvkostnadsprincipen. Dessutom kan resultatet for olika ar
variera med hur taxorna kalkylerats, ndrmast med vald avskrivnings-
metod (periodisering).

6.6 Produktivitet och effektivitet

Begreppet effektivitet

P& samma sétt som rantabilitet 4r en form av l6nsamhet kan detta
begrepp i sin tur ses som ett underbegrepp till det allmént mélrelatera-
de begreppet effektivitet.

I ménga kommunala och andra verksamheter ar ju begrepp som
rantabilitet och lI6nsamhet inte nagon relevant dimension av effektivi-
tet. Mal och maluppfyllelse for dem kan inte uttryckas som ett resultat
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eller 6verskott, varken absolut eller i relation till annan storhet.
Stravan ar i stillet att vid givna resurser eller kostnader uppna
hogsta mojliga mangd eller kvalitet av prestationer av visst slag. Alter-
nativt kan det gélla att utfora viss prestation eller nd viss kvalitet till
lagsta kostnad eller med minsta méjliga insats av vissa resursslag.

Effekter och maluppfyllelse

Begreppet effektivitet kan ta oandligt manga former. Ofta kan det
vara lampligt att forst bestimma uppnadda, ofta kvantitativa effekter.
I ett andra steg bestams deras uppfyllelse av uppstallda, mer abstrakta
eller svdrbedomda mal. Det kan innebéra att férst behandlas ratt klara
produktionsmal och darefter de mer oklara effektmalen. Detta har
exemplifierats for kommunal maldekomponering ovan i avsnitt 6.4.

I detta och foljande avsnitt kommer indelningen emellertid att goras
djupare i en mangd nagot olika definierade mél. De tiacker delvis 6ver
varandra (dvs ar icke varandra 6msesidigt uteslutande). Stringt taget
avser de alla nagon form av effekt. Till vardags bendmns emellertid
ménga av dem produktionsmal, eftersom malgraden mats i nira an-
slutning till produktionen. Termen effektmal sparas da till de fall att
(de externa) effekterna mits hos kommunens medlemmar och med
deras uppskattning av olika nyttigheter.

Den lasare som ej O6nskar ta del av miangden av métt pa produktivi-
tet och effektivitet kan bldddra vidare till underrubriken Aggrege-
ring och dekomponering” i slutet av avsnitt 6.7. Dar belyses en inom
statskontoret foreslagen utvég att hantera métproblemen.

Effektivitetens tdljare och nimnare

Namnaren i begreppet effektivitet utgor liksom i begreppet l1onsamhet
nagon resursinsats (eller prestation), angiven i mangd, tid, pengar
eller eventuellt annat vérde.

Taljaren behover ej ge uttryck for nagot resultat eller overskott
eller ens vara given i pengar. I stéllet kan den reflektera ndgon grad av
maluppfyllelse for vilket mal som helst. Denna grad kan rentav avse
en enkel s k ordinalskala. Da racker det att ange, om ett visst utfall ar
battre eller simre &n ett annat utfall eller riktvérde.

Effektivitet kan alltsdi sammanfattningsvis vanligen beskrivas som
den grad av méluppfyllelse, som effekterna ger, stélld i forhallande till
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resursinsatsen. Det innebar en kvot mellan en (grad av) maluppfyllel-
se (eller resultat), som uppnas, och de uppoffringar, som goérs i form
av resursatgang eller kostnader.

Effektivitet i offentlig forvaltning

Ett tidigt och kanske bortglomt arbete kring nyckeltal och effektivitet
i de mest skilda kommunala aktiviteter presenterades av Goldberg
(1963). Det ger en oversikt 6ver problematiken. Grundtanken gér i
Carnegie-skolans anda (se avsnitt 5.1 ovan). Med fortgdende uppfolj-
ning av nyckeltal och stegrad ambitionsnivé skall uppfyllelsen av olika
samtidigt forekommande mal efter hand 6ka. Det anknyter darmed
till controllingens filosofi mer an vad tillfélliga utredningar gor.

Effektivitet i offentlig verksamhet har behandlats sedan &rhundra-
den i en snart sagt oandlig litteratur. I Sverige okade intresset kraftigt
genom programbudgetutredningen (1967). Manga bidrag har kommit
fran RRV (t ex 1979), Svenska Kommunfoérbundet och Landstingsfor-
bundet samt Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO). I
denna bok upptagna referenser ticker bara en brakdel av bidragen,
narmast inom vad som synes intressant for kommunala verksamheters
styrning. Framstéllningen nedan visar att terminologin tyvérr fortfa-
rande ar oklar.

Verkningsgrad m m

Lat oss borja med mycket enkla produktionsmal. Nar vi f6r en verk-
samhet eller del darav onskar forklara férdndringar i rantabilitet eller
effektivitet eller annan tjanlighet kan vissa enkla nyckeltal vara till
hjalp.

Ett sadant uttryck ar verkningsgrad. Den brukar i foretagsvarlden
anvdndas i betydelsen faktisk i forhallande till normal prestations-
mangd per tidsenhet. Ofta anvands den om maskiner.

Liknande mattstorheter ar sysselsdttnings-, utnyttjande- och belagg-
ningsgrad i betydelsen faktisk tid, prestationsméngd eller resursan-
vandning i forhéllande till vad som dr normalt. Utnyttjandegrad kan
bestimmas som produkten av verkningsgrad och sysselsattningsgrad.
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verklig verkligt antal verklig prestations-

timprestation timmar per period volym per period

X = -
normal normalt antal normal prestations-
timprestation timmar per period volym per period
verkningsgrad X sysselsattningsgrad = utnyttjandegrad

Alternativt kan faktiska utfall i de olika nyckeltalen relateras till ndgot
idealt maximum. D4 kommer emellertid nyckeltalen i princip alltid att
ligga under 1 (under 100 procent), vilket kan upplevas som frustre-
rande.

Enkel fysisk produktivitet

I enklaste fall beraknas bara en kvot mellan en ”output”-kvantitet och
en “input”-kvantitet. Det kan vara prestationsméangd per arbets- eller
maskintimme e d. D4 talar vi om arbets- eller maskinproduktivitet
e d. Historiskt ar det framforallt arbetsproduktiviteten som véckt in-
tresse och forbattrats med mer maskininsats, utbildning, teknik m m.

Med dagens teknologi vore det intressant att kénna produktiviteten
for andra produktionsfaktorer med hog “faktorintensitet”, dvs stor
andel i vad verksamheten astadkommer (andel av det s k foradlings-
vardet). Mittekniskt brukar det dock vara svart att bestdimma produk-
tiviteten relativt dessa resursinsatser (jfr Ohlsson, Vinell, 1987).

I enklaste fall kan output métas i kvantitet av ett enda slag av
prestationer. Samma kan gélla input. Fér en saddan situation ar be-
stimningen av produktivitet enkel.

Arbetsproduktiviteten i féretag brukar stiga med 6kade investering-
ar men det kan ske i olika stor utstrackning. Investeringar i framgangs-
rika produkt- eller marknadsnischer kan ge langt storre utslag an in-
vesteringar i ren volymokning. Dértill kan vardet av uppnadd produk-
tivitetsokning vara mycket olika i de bada fallen (olika effektivitet).
Sddana skillnader torde férekomma &dven visavi kommunala investe-
ringar.

Sammansatt produktivitet

I flertalet verksamheter framstalls olika slags varor och tjanster med
gemensamma resurser. Det kan bli helt omdjligt att uttrycka produkti-
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vitet som en enkel kvot mellan kvantiteter av output och input. Négon
sammanvagning, viktning, maste tillampas, atminstone i téljaren.

Mest rimligt synes vara att vélja vikter for olika prestationsslag efter
deras vantade ansprék pa insatser, t ex av arbete. Detta ar naturligt,
om det ar just arbetsproduktivitet som skall métas (med arbetsinsatser
i ndmnaren). Viktningen anknyter alltsa till valet av resurser i ndmna-
ren, dvs till den resursproduktivitet som man vill méta. Vi kan tala om
belastningsvikter.

Den sammansatta produktiviteten kan alltsa tecknas som

summan av olika prestationsslags produkter av médngd
och belastningsvikt
resursmangd (av visst slag)

sammanvégd prestationsmangd

resursméngd

Virdeproduktivitet

Ofta ligger det néra till hands att vélja priser som vikter. Det ger ett
litet annat innehéll at begreppet produktivitet, nar man vager samman
prestationsméngden i tdljaren med hjalp av olika varors och tjansters
(marknads- eller bytes)varde. Redan i uggleupplagan av Nordisk Fa-
miljebok (1915) skiljs ocksd mellan fysisk produktivitet (kvantitets-
kvot) och vardeproduktivitet.

Formeln for vardeproduktiviteten blir densamma som ovan, blott att
belastningsvikter ersdtts med vardevikter. Vérdeproduktiviteten skulle
utgora kvoten mellan sammanvégt prestationsviarde och resursmangd.

For manga kommunala tjanster saknas marknadspriser eller betrak-
tas dessa som mindre relevanta. D& kan ndgon form av berdknade
bruksviarden anviandas som vikter (v Otter, 1981). Det kan ibland vara
onskvart att studera robustheten, dvs hur kansligt produktivitetsmat-
tet ar for sattet att vikta.

Rent principiellt dr det 6nskvart att begransa anvdndningen av be-
greppet produktivitet till forhallandet mellan kvantiteter av prestatio-
ner och uppoffringar. I praktiken méste det accepteras att prestations-
mangden i téljaren ar sammanvégd, t ex med hjilp av priser. Viktigt
ar dock att minnas att produktiviteten skall uttrycka den rent kvantita-
tiva utvinningen av resurserna. Fordndringar i produktiviteten skall
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inte sdga nagonting om nyttan av varorna eller tjansterna i deras slutli-
ga anvandning. Annars uppritthalls inte gransen mot effektivitet.

Kostnadsproduktivitet

Ovan har produktiviteten bestamts i relation till ett visst resursslag.
Ibland &r det onskvért att i stéllet studera hur produktiva resursinsat-
serna varit tillsammans (total faktorproduktivitet). Det ar da naturligt
att vdga samman olika resursinsatser i ndmnaren, t ex med deras pri-
ser (inklusive lonesatser, rantesatser e d). Om avsikten salunda ar att
berdkna samlad prestation i relation till total kostnad, kan vi tala om
kostnadsproduktivitet. Denna kan ocksa uppfattas som inverterade
vérdet av prestationernas genomsnittliga styckkostnad.
Kostnadsproduktiviteten kan alltsa tecknas som

summan av olika prestationsslags produkter av mangd
och belastningsvikt
summan av olika resursslags produkter av mangd
och pris per enhet

__ sammanvégd prestationsméngd
sammanvégd resurskostnad

Sadana undersokningar av produktiviteten dr mycket vanliga. Som
exempel kan namnas en undersokning av kommunal barnomsorg pa
1980-talet (Schafer, 1988). Totala antalet narvarodagar for barnen
stalldes i relation till resursinsatserna. Dessa mattes i saval antalet
arsarbetare som totala kostnader for personal, lokaler och 6vrig drift.
Béde enkel arbetsproduktivitet och sammansatt kostnadsproduktivi-
tet bestamdes alltsé. Studien visade pé en viss forbattring av produkti-
viteten Over en femarsperiod bland daghem men ej fér familjedag-
hem. Déremot gick det ej att bestimma om forandringen skett till
priset av sinkt kvalitet (jfr Forsberg m fl, 1988).

En forutséttning for att det verkligen ar produktivitet som maéts ar
att téljaren ar avsedd att uttrycka kvantitet. Helst sker darfor vikt-
ningen av olika prestationer i tiljaren med kvantitativa belastningsvik-
ter. Lat oss ocksa anta att viktningen inte dndras Over tiden. D& far
denna sammansatta kostnadsproduktivitet verkligen inneborden av
kvantitetskvot.
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Liksom ovan kan det dock av praktiska skél vara lattare att tillgripa
vérdevikter och bestimma ett slags virdekostnadsproduktivitet. Den
skulle utgoéra kvoten mellan sammanvégt prestationsviarde och sam-
manvégd resurskostnad. Darmed ar det dock snarare tal om ett slags
kostnadseffektivitet enligt nedan.

Kostnads produktivitetens komponenter

Under alla omsténdigheter beror kostnadsproduktiviteten salunda av
bade atgang och priser for de resurser som erfordras enligt téljaren.
Ja, den ger uttryck inte bara for summan” av produktivitet i utnytt-
jandet av varje resursslag for sig. Den ger dessutom utslag for forma-
gan att anpassa blandningen (’mixen’’) av resurser till pris- eller var-
derelationerna. Férandringar i kostnadsproduktivitet kan alltsa analy-
seras i tre dimensioner:

atgang i antal enheter av varje resursslag
pris (varde) per enhet av varje resursslag
blandningsrelationer mellan resursslagen (resursmix).

Olamplig resurs- eller prestationsmix bendmns ibland “allokativ inef-
fektivitet”. Annan ineffektivitet i utnyttjandet av resurser kan bero pé
anstilldas sjukdom, personalomsittning, lag utbildning, dalig arbets-
miljo, 1ag kreativitet eller olika tabun m m. I brist pa battre term har
detta sagts ge uttryck for lag X-effektivitet” (Leibenstein, 1966).
Framférallt har den kunnat pavisas vid brist pd konkurrens eller i
andra skyddade situationer (vid “marknadsimperfektioner”). Hog X-
effektivitet kan uppsta, nar de anstéllda sétter in extra anstrangningar
och vilja, kreativitet e d.

Kostnadseffektivitet

Ofta utvecklas priserna (nyttovardena) pa prestationerna mycket oli-
ka Over tiden. Det kan vara Onskvért att inriktningen av prestationer-
na anpassas efter prisrelationerna. Syftet ar da inte langre att bestam-
ma en kvantitetskvot som ovan.

Taljaren uppfattas i stillet som ett uppnatt prestationsvarde och ej
som en sammanvagd kvantitet. Den blir en vardemassigt uttryckt ef-
fekt av resursinsatserna. Varderingen gors vanligen hos den verksam-
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het som levererar tjansterna. Den kan dock avse att spegla hur vl
kundernas eller mottagarnas behov eller virderingar tillgodoses.
Némnaren ar daremot densamma som i kostnadsproduktiviteten
ovan.
Den sé erhallna kvoten kan betecknas som kostnadseffektivitet och
kan tecknas som

summan av olika prestationsslags produkter av méngd
och virde per prestationsenhet
summan av olika resursslags produkter av méngd
och pris per enhet

sammanvégt prestationsvirde
sammanvagd resurskostnad

Med den distinktionen mot kostnadsproduktivitet dkar precisionen i
terminologin. Aven om skillnaden i praktiken inte brukar blir sé stor,
kan det dnda vara rimligt att skilja de tvd begreppen kostnadsproduk-
tivitet och kostnadseffektivitet, eftersom syftet ar olika (jfr emellertid
nedan hur bada ofta kan uppfattas som olika nivaer av inre effektivi-
tet).

Kostnadseffektivitetens komponenter

Kostnadseffektiviteten kan analyseras inte bara med avseende pa de
tre delkomponenterna i kostnadsproduktiviteten ovan utan dven:

pris (vdrde) av varje prestationsslag
blandning av prestationer (prestationsmix).

Dekomponeringen hér liksom i avsnitt 6.4 ovan visar betydelsen av att
vélja maéttstorheter pa ett konsistent satt. De maste vara varandra
Omsesidigt uteslutande och ibland kunna adderas eller multipliceras
till 6vergripande, meningsfulla storheter.

En pedagogisk och praktisk végledning for val av lampliga produkti-
vitets- och effektivitetstal i skilda verksamheter har utgetts av stats-
kontoret (Murray, 1987 b). Liksom hos Ramanathan belyses relatio-
nen mellan olika komponenter. Ingen skillnad gors dock mellan kost-
nadsproduktivitet och kostnadsefffektivitet.
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Value for money (VFM)

I England har under 1980-talet en intensiv kampanj bedrivits for hogre
effektivitet inom den offentliga sektorn. Det géller att f& ut mer véarde
for pengarna (Butt, Palmer, 1985). Stravan ar att standigt stélla upp-
nadda prestanda mot kostnaderna i ett slags resultatanalys. Avsikten
ar t ex att gora sddana jamforelser tvars igenom hela statsbudgeten.
Omkring fyra tusen olika matt pd prestanda lar ha utvecklats. Till en
borjan har ett dussin praktikfall frn vitt skilda departementsomraden
utarbetats (Durham, 1987).

Liknande berdkningar utférs inom kommunerna, delvis med stéd av
utredningar inom ”The Audit Commission” (se forvaltningsrevision i
avsnitt 7.7 nedan). Motsvarande allt intensivare intresse for den
offentliga sektorns effektivitet torde kunna observeras snart sagt over-
allt.

En tidig och fyllig 6versikt 6ver kommunala nyckeltal for ett stort
antal verksamhetsomraden har presenterats av Hatry m fl (1977). Ge-
nomgaende betonas de svara avvigningarna mellan att talen verkligen
avspeglar de kommunekonomiska maélen (validitet) och samtidigt &r
enkla, lattillgdngliga och tillforlitliga (reliabilitet). De maéste ge en
fyllig bild av skeendet pa aktuella mélskalor och 4nda inte vara for
ménga.

Aven i Sverige har ett mycket stort antal projekt genomférts kring
matning av produktivitet och effektivitet inom offentlig ekonomi. En
del citeras i detta och foljande kapitel. Det handlar emellertid mest
om engéngsinsatser, som annu inte f6ljs upp lopande och utvecklas
vidare. Stravan finns dock mot regelbundet aterkommande, allsidiga
och tackande analyser av kommunal verksamhet (se avsnitt 7.7 ne-
dan).

Om kostnadseffektivitet och vidrde fér pengarna skall betecknas
som produktionsmaél eller effektmal kan diskuteras. Det beror nar-
mast av hur néra varderingen stimmer med hur utfallen uppskattas av
kommunens medlemmar.

Lon efter prestation

I Sverige har vi under slutet av 1980-talet ocksa borjat fa alltmer
kompetensbetingad l6nesattning. Syftet ar att attrahera och behalla
duktig personal och ledning samt diarmed hoja effektiviteten. I Eng-
land méarks dessutom en tendens mot prestationsbetingade arsloner
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(PRP, ’performance-related pay”, se Likierman, Richards, 1987).
Naturligtvis ar det dock aldrig tal om att beléna med lika hoga riskpre-
mier som i néringslivet.

Lonesattningen kan alltsd vantas mer an hittills komma att beakta
kompetens, utférda prestationer samt risktagande och obekvamlighet
av olika slag. Viktigt blir att félja huruvida férdelar nas inte bara pa
kort utan dven pa langre sikt.

Att de namnda utvecklingarna kan komma att stalla utomordentliga
krav pé controllerfunktionens och andras méatningar av prestanda och
effektivitet ar uppenbart. Incitamentssystem med dalig uppfdljning
kan vara fatalt. Ett visst stod for uppféljningen kan férhoppningsvis
nas med hjilp av jamforelser mellan kommunerna (se avsnitt 7.7 ne-
dan).

Férdelningseffektivitet

For alla produktivitetsmétt synes det naturligt att beakta blott "’pro-
duktionen”. Maétningen avser bara vad som hdnder innan tjansten
utforts eller produkten framstéllts och levererats.

I manga kommunala sammanhang ar det val sa viktigt att prestatio-
nerna fordelas bland mottagarna och kommer till anvandning pa av-
sett satt (jfr avsnitt 6.2 ovan). For t ex omsorg, sjukvard, kommunika-
tioner och utbildning skulle man kunna bestdamma ett slags fordel-
ningseffektivitet per kostnadskrona. Jamfort med kostnadseffektivite-
ten ovan skulle prestationerna vdgas med samhéllsekonomiskt be-
stimda vérden, som uttryckligen dven beaktar férdelningsvéarden.

Bestamningen av de senare blir naturligtvis synnerligen subjektiv.
Hur de an viljs kommer de att utsdttas for haftig kritik. Det skulle
dock bli lattare att konkretisera diskussionen. Som det nu vanligen ar
maéste dessa varderingar hirledas bakvagen ur tagna beslut.

Inom sjukvéard, omsorg, bostader och undervisning avser fordel-
ningseffektiviteten vanligen en avvédgning mellan sjuka eller handikap-
pade och friska, svaga och starka, fattiga och rika osv. I andra sam-
manhang géller det snarare en avvidgning av méluppfyllelse mellan
intressentgrupper utan sadana ojamna styrkerelationer. For vag- och
gatuhallning kan det handla om motstridiga intressen hos olika kate-
gorier av trafikanter. For méanga kultur- och fritidsaktiviteter kan det
vara en frdga om i vilken utstrackning mer eller mindre allméant fére-
kommande sérintressen skall tillfredsstéllas.
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Produktivitet och kvalitet

Enligt en undersokning (Lindgren, Roos, 1985) minskade produktivi-
teten med 3 procent érligen inom sjukvarden mellan 1960 och 1980.
Det vickte helt naturligt uppmarksamhet. Aven med korrigering for
maitfel och kvalitetsandringar ansags utvecklingen orovackande. Ut-
redningen belyser behovet av att “’vissa verktygen’.

Inom t ex sjukvard ar ju “kvalitetssdkring” och helst kvalitetsfor-
battring ett viktigt mal i sig. Forsok har gjorts att sarskilja betydelsen
av kvalitetsforandringar (Spri, 1987, 1988, Norlund 1989).

I ett fortlopande controllerarbete inom sjukvérden vore det Onsk-
virt att forsoka urskilja inte bara kvalitetseffekter. Aven ovan berérd
inverkan av pris- och mixeffekter pd resurs- och prestationssidan i
kostnadseffektiviteten skulle behdva sirskiljas. Kan lamplig kodifie-
ring i vardstatistik och internredovisning gora detta mojligt?

I varje fall synes det dnskvért att i forskningen pa omradet forsoka
skilja utvecklingstendenser eller trender i

kvantitativ produktivitet

kvalitet (varde for medborgarna och samhallet)
resurspriser (faktorpriser)

resursmix (t ex mer automatik, storre operationslag)
prestationsmix (t ex mer komplicerad behandling).

Flera férandringar hanger dock samman med varandra. Inférandet av
en ny operationsmetod kan t ex inverka pa savil vardens kvalitet som
dess resurs- och prestationsmix. Samtidigt kan den kvantitativa pro-
duktiviteten stréngt taget ej jamforas eftersom tjansten &r ny. En helt
perfekt dekomponering av férandringen ar darfor ej mojlig.

Matteknikens utveckling

Kvalitet ar ju redan i sig en sammansatt egenskap. Inom t ex sjukvar-
den torde en mingd kvalitetsmatt begagnas. Samma galler manga
andra kommunala verksamhetsomraden.

For controllerfunktionen ar det viktigt att hitta just de matmetoder
och nyckeltal, som tacker mest angeldgna kvalitativa egenskaper inom
respektive verksamhetsomradde. Ambitionsnivan far dock inte séttas
alltfér hogt, om den skall kunna uppnés. Valet av métt maste bli en
kompromiss med héansyn till graden av relevans och tillforlitlighet
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samt atkomst av data, relativ objektivitet i matningen, begriplighet i
tolkningen etc.

Omfattande forslag till hur kvalitet och volym samt produktivitet
kan matas i tillgdngligt underlag for de mest skilda slag av kommunala
tjanster har framlagts (se Ohlsson, Blohm, Murray, 1986).

Inom sluten sjukvard provas en amerikansk indelning av patienter i
“diagnosrelaterade grupper” (DRG) med homogena resurskrav.
Sammanlagt 8 000 diagnoser och operationer har indelats i 470 grup-
per, som poéngsatts efter genomsnittlig dtgang av resurser. Dessutom
anviands fortlopande, patientbaserade system for redovisning av kost-
nader (Nilsson, 1988). Det synes likna var svenska folktandvards sys-
tem. Metodiken borde analogivis kunna overforas till andra kommu-
nala tjénster, dar f 6 riskerna for stress och simre kvalitet kanske ar
mindre.

Pa liknande satt synes det for allt kommunalt controllerarbete vik-
tigt att folja diskussionen kring modeller fér behovsbaserad sjukvard
(se Jonsson, Rehnberg, 1986). En avgorande frdga féor manga verk-
samhetsomraden giller om en battre hushéllning kan &stadkommas
genom ekonomisk styrning utan ogynnsamma kvalitets- och fordel-
ningseffekter.

Blandningsavvikelser (mix)

Nar vi soker komprimera information i kvot- eller nyckeltal antas
innehallen i tiljare och namnare vara ndgorlunda ensartade eller ho-
mogena. Verkligheten ar ofta en annan. De som nyttjar nyckeltalen
for olika beslut dr dock vanligen inte medvetna om valet av vikter vid
sammanvégningar, 4n mindre om hur blandning och vikter &ndras
over tiden.

Situationen kan illustreras med den vélkadnda historien om profes-
sorn som flyttade fran ett kvalificerat universitet till ett enklare. Med
denna forflyttning héjde han (den genomsnittliga) kvaliteten pa bade
det ena och det andra universitetet!

Ett annat exempel: Produkterna i ett jirnverk var indelade i atta
produktslag efter graden av foradling fran enkelt tackjarn till avance-
rat valsade och manufakturerade stdlprodukter. I samtliga grupper
steg fran ett ar till f6ljande den s k tickningsgraden, dvs dverskottet
av intdkter over sarkostnader, stillt i relation till omséttningen (intak-
terna). Icke forty sjonk den totala genomsnittliga tackningsgraden for
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hela produktionen! Det sammanhéngde med att mixen férskjutits mot
storre andel av de lagforadlade produkterna med l4g tackningsgrad.

Nagra olika sétt att i intern resultatanalys beakta forandringar i
blandningen har provats, fraimst av Demski och Feltham (bl a 1976).
De exemplifieras ingdende av Magnusson (1974) och i av honom abe-
ropad litteratur. Han visar ocksa hur beslutsteori och statistisk kvali-
tetskontroll kan bidra till analysen och utvarderingen av avvikelser (jfr
aven Kaplan, 1982).

Mixens betydelse

Tyvarr kan det — aven vid noggrann gruppindelning — vara svart att
uppticka inverkan av mixen. Den kan ju gora sig gillande inte bara
mellan de redovisade grupperna utan ocksa inom dessa. Detta ar en
sedan ldnge kénd svaghet i all analys av skillnader mellan budget och
utfall eller vid jamforelser mellan &r eller verksamheter. Samtidigt kan
just dessa dolda fordndringar i mixen leda till systematiska felbedom-
ningar (vilket exemplifieras i friga om sjukvarden i manuskriptet till
ett kommande arbete av Granqyvist).

Betriaffande t ex produktivitet och liknande métt méarks négra val
kdnda tendenser. Ofta efterstravas hojd kvalitet och ddrmed kanske
mer komplicerade prestationer. Nya och mer avancerade tjanster ut-
vecklas, medan de enklare ytterligare forenklas, automatiseras eller
rentav utgdr. Rationaliseringen tack vare den tekniska utvecklingen
minskar ju vanligen resursatgangen blott fér redan kianda forfarings-
sétt.

Dessa forandringar tenderar att sinka gingse produktivitetsmétt.
Vissa hansyn till fordelningsonskemal kan mdjligen verka at samma
hall. Andra fortgadende forandringar i mixen av resurser och prestatio-
ner kan tendera mot saval hogre som lagre produktivitet.

Att ur produktivitetstal helt rensa inverkan av férdndringar i kvali-
tet, mix, komplexitet och teknisk utveckling kan vara nést intill ogor-
ligt. Fragan ar dock om inte en fortgdende uppfoljning kan véntas ge
mer information till rimliga kostnader &dn som hittills erhallits.
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6.7 Olika slags effektivitet

Inre och yttre effektivitet

Effektivitet &r uppenbarligen — inte minst i kommunala sammanhang
— ett "begrepp med manga inneborder” (Ramstrom, 1988). En skill-
nad brukar goras mellan effektivitet pa olika systemnivaer, t ex mel-
lan inre och yttre effektivitet. Hur gransen skall dras i konkreta fall ar
diskutabelt.

Populért kan det sdgas att stravan mot inre effektivitet gar ut pa att
gora sakerna ratt”. Yttre effektivitet géller i stéllet “att goéra ratt
saker”. Ménga torde vilja dra grinsen mellan de vardagliga begreppen
produktions- och effektmél pa samma sétt. JAmfor ocksa gransen mel-
lan uppf6ljning och utvérdering (i avsnitt 6.4 ovan).

Maénga metoder har utvecklats for myndigheternas egen uppfoljning
och utvirdering av effektivitet. En dven for kommuner intressant in-
delning har presenterats betraffande utvdrdering av statliga bidrags-
system enligt tre olika ansatser (RRV, 1983 a). En nirmast beskrivan-
de, yttre effektanalys stalls mot avsedda mal. En forstaelseinriktad,
snarast inre processanalys kan ge underlag for frimst inlarning. Slutli-
gen kan en utvdrdering av systemens allmdnna uppbyggnad eller
struktur ge impulser for férdndringar. En annan indelning skiljer mel-
lan analys av mal, resurser och atgarder.

Inre effektivitet forbinds ofta med ordning och regler, vilordnad
intern systemuppbyggnad och besparing av kostnader. Yttre effektivi-
tet anknyter mer till affairsméassighet, tillvaxt, nya initiativ och 6kade
intakter eller nyttovéarden, sociala mal, kvalitet, service etc.

I stort sett kan gransen mellan kommunalfinansiell och kommun-
ekonomisk beddémning uppfattas vara en grians mellan inre och yttre
effektivitet for kommunala verksamheter.

Inre och yttre effektivitet ar relativa begrepp i forhéllande till var-
andra. De kan helt naturligt bestimmas pa fler dn tva systemnivaer.
Vad som upplevs som yttre effektivitet pd en lag systemniva, t ex i
tillverkning eller i en skolklass, kan ses som del i inre effektivitet for
hela foretaget eller skolan.

Inom savidl kommunalfinansiell som framforallt kommunekonomisk
bedomning kan flera nivaer urskiljas, som nedan kommer att visas.
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Dekomponerade effektivitetsdefinitioner
Inre effektivitet mats inom en forvaltning eller inom ett féretag e d pa
internt valda mal- eller vardeskalor. Darfor kan de mest skilda defini-
tioner forekomma. I forsta hand skulle bestdmningen kunna stanna
vid blott fysiska effekter i relation till kostnaderna, ett slags kostnads-
produktivitet (eller cost-effectiveness” enligt Drummond, 1980, i av-
snitt 6.1 ovan). De fysiska effekterna kan vara antal behandlade aren-
den, sjuk- eller omsorgsfall e d.

Det motsvarar Ramanathans andra niva (se avsnitt 6.1 ovan), dvs
prestations/kostnadskvoten

O/C =1/C x O/l.

Manga torde foredra att spara termen inre effektivitet till Ramana-
thans tredje niva, dvs effekt/kostnadskvoten

E/C =I/C x O/ x E/O.

Effekterna i tdljaren antas d& varderade inom “’systemet”, dvs inom
forvaltningen eller avdelningen, divisionen eller bolaget. De kan avse
resultat av en behandling, t ex antal rehabiliterade fall.

Alternativt kan en 6verordnad koncernledning eller den yttre mark-
nadens pris- eller behovsbild eller samhallets varderingar fa bestimma
malskalan. D4 kan vi tala om yttre effektivitet. Det kan jamforas med
Ramanathans fjarde och 6versta nivd med nytto/kostnadskvoten

B/C =1/C x O/ x E/O x B/E

Eventuellt skulle en femte niva kunna urskiljas. I avsnitt 6.1 citerades
en skillnad mellan benefit” och "utility”” (Drummond, 1980). P& den
fjarde nivan skulle nyttan (benefit) vara uttryckt i monetira varden.
Pé den femte kan nyttan (utility) ocksa formuleras kvantitativt, sdsom
”ar med god hélsa”, elever som natt viss kunskap” etc. Fragan &r
dock om inte denna nivé nara motsvarar Ramanathans tredje.

Olika systemgrinser

Olika synsitt och berékningar kan leda till att gransen mellan inre och
yttre effektivitet placeras olika. Det kan exemplifieras med begreppet
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kostnadseffektivitet. Det har ovan definierats som ett prestationsvér-
de per krona resurskostnad. Om prestationsviardet bygger pa den yttre
marknadens prisbild, kan kostnadseffektiviteten uppfattas som yttre
effektivitet.

Alla vill — &tminstone i vissa situationer — inte godta marknadspri-
serna som uttryck for hur konsumenterna egentligen varderar nyttig-
heterna. Konsumenternas betalningsféormaga ar ju olika. I sa fall skul-
le kostnadseffektiviteten snarare uppfattas som ett slags inre effektivi-
tet. Det kan ligga ndrmast till hands for manga kommunala forvalt-
ningar.

Om hénsyn medvetet tas till hur prestationerna kommer olika mot-
tagare till del och varderas av dem, skulle yttre effektivitet ”’i egentlig
mening” foreligga. En sddan mattstorhet ar fordelningseffektivitet
(ibland benamnd allokativ effektivitet). Den kan emellertid som ovan
namnts vara svar att definiera pa ett allmént godtagbart sitt.

Andra effektivitetsvarianter
Ytterligare ett par nagot avvikande definitioner pé effektivitet kan
namnas.

Ibland kan det vara av intresse att sirskilt observera skillnaden
mellan kvantitativa relationer och prisutveckling pa resurssidan. Inre
effektivitet kan d& uppfattas som ett slags kostnadsproduktivitet, t ex
som produkten av faktorpriseffektivitet och produktivitet. Den forra
kan ses som ett uttryck for resursmixens inverkan pd kostnaderna.
Den visar hur resurserna blandats med héansyn till inkdpsprisrelatio-
nerna. Det motsvarar nirmast Ramanathans andra nivd med presta-
tions/kostnadskvoten

O/C=T1/C x O/1

dar I/C anger antal resursenheter per kostnadskrona och O/I utgor
prestationsmangd per resursenhet. Bdda kvoterna kan genom bland-
ningen av resurser och prestationer innehélla produktsummor i bade
taljare och namnare.

En alternativ definition ser effektivitet som produkten av kostnads-
produktivitet och (genomsnittligt) varde per prestationsenhet (Mur-
ray, 1987 a, b). Definitionen liknar begreppet kostnadseffektivitet
ovan.
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Pé liknande sitt uppfattas ibland ett slags "total effektivitet” utgdra
kvoten mellan produktvérde och resursvirde. Den kan dekomponeras
som produkten av en kvantitativt uttryckt produktivitet och en “pris-
effektivitet”. Den senare anger prisnivan pa produktsidan i forhallan-
de till resurssidans prisnivd. Liksom i andra kvoter mellan produkt-
summor blir naturligtvis d&ven dessa nyckeltal beroende av valda vikter
vid sammanvégningen.

Kommunala effektivitetsnivder

I kommunala sammanhang kan ekonomisk styrning behdva tiacka be-
domningar pa de mest skilda systemnivaer. Effektivitet kan studeras
frén “golvet” i olika verksamheter énda till vélfarden féor kommunens
samtliga invanare. Déremellan finns bl a avdelnings-, ndimnd- och
”kommunalstat”-nivd. Den senare avser narmast kommunens utdebi-
terings- och taxebeslut samt lanepolitik. Den kan uppfattas gilla den
hogsta systemnivan i en inre dimension.

Andra beddomningar galler bara delar av den kommunala verksam-
heten, t ex viss forvaltning. Effektiviteten bedoms emellertid frén
kommunens medlemmar. Det 4r den hogsta systemnivén i en annan,
yttre dimension.

Det belyser anyo behovet av en skillnad mellan begrepp for kom-
munalfinansiellt och kommunekonomiskt synsétt, &ven om det vore
onskviart med mer informativa termer (jfr sist i avsnitt 1.1 ovan).

Det kan vara en angeldgen uppgift for varje controller att pa sin
niva i organisationen folja upp att den yttre effektiviteten ej gloms.
Valet av produktivitets- och effektivitetsmatt kan behova anpassas till
verksamhetens karaktér. Prestationerna 4r ju ofta tjanster, rentav kol-
lektiva tjanster. Darmed kan fordelningseffektivitet vara intressant
aven langt ned i hierarkin.

Terminologisk djungel

Mycken forskning har dgnats effektivitet i néringsliv och férvaltning.
Tyvérr har den ej lett fram till entydiga och operationellt definierade
begrepp. Ej heller finns ndgon samlad bild 6ver férekommande eller
beprovade och lampliga nyckeltal eller andra mattstorheter. Fram-
stillningen ovan kring produktivitet och effektivitet ger darfér med
ratta intrycket av en terminologisk djungel.
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Ju mer man laser om de bada begreppen och deras variationer,
desto mer forvirrad blir man. Snart sagt varje forfattare presterar sin
egen terminologi (jfr t ex termen X-effektivitet i foregdende avsnitt
6.6). For controllerfunktionen i en kommun eller i en kommunal verk-
samhet behdvs en precisering av vad beridkningarna innebér.

D4 kan det vara larorikt att férsoka gora detta i matematisk form.
Det exemplifierades i avsnitt 6.6 ovan med vardeproduktivitet som en
produktsumma av sammanvigda kvantiteter och virden i téljaren. P
motsvarande sitt bestod nimnaren av en sammanvégd produktsumma
av resurskvantiteter och priser.

Effektivitetsbegrepp pa hogre systemnivd kan berdknas som pro-
duktivitet eller effektivitet p& lagre niva ganger nagon vardefaktor. Pa
liknande sétt kan exempelvis foradlingsvardeproduktivitet” berak-
nas som output-virde minus kostnader for inkdp, allt stéllt i relation
till exempelvis arbetade timmar.

Enkla formler for dylika definitioner och berékningar visas av Mur-
ray (1987 a) och Magnusson (1974) samt géngse litteratur om intern
resultatanalys (jfr avsnitt 6.4 ovan).

Engelskspradkig terminologi

Aven pa frimmande sprak upptrider liknande terminologiska oklar-
heter. Pa engelska har sedan lange talats om tre ”E’s”. Det forsta ar
“efficiency” (ndrmast inre effektivitet, ’the rate at which inputs are
converted into outputs”, dvs produktivitet eller ett slags rationalitet i
arbetssattet). Det andra ar “effectiveness” (yttre effektivitet, “the
extent to which purposes are being achieved”, dvs dandamalsenlighet i
forhallande till behov). De engelska definitionerna har hamtats fran
Butt och Palmer (1985). Aven ritt annorlunda definitioner férekom-
mer dock.

Det tredje begreppet, “economy” kan uppfattas snavt i betydelsen
sparsamhet, inkoOp till lagsta pris, hallande av budgetram etc eller
vidare i betydelsen rintabilitet eller annan l6nsamhet.

Hansynen till valfardens fordelning har fér den offentliga sektorn
motiverat att sérskilja ett fjarde ”E”. Det ar “equity” (réttvisa eller
likstéllighet, se Bovaird, Gregory, Martin, 1988).

Den offentliga sektorns revision i England omfattar framst “’econo-
my” i sndv bemarkelse och “efficiency”. Svensk, amerikansk m fl
landers revision beror dven “effectiveness’ (Arvidsson, 1986).
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Controllerns val av nyckeltal
Mycket talar for att kommunala controllers i framtiden kommer att fa ta
aktiv del i utveckling och val av produktivitets- och effektivitetstal. Att
stanna vid enbart de rent kvantitativa mattstorheterna kan synas alltfor
enkelt. Onskvart ar att efter hand hoja ambitionsnivdn och gi hogre
uppfor stegen i Ramanathans maldekomponering (i avsnitt 6.4 ovan).
Stravan torde i forsta hand bli att utnyttja nyckeltal, som anger
effektmangd per kostnadskrona. Vid blandade effekter kan effekt-
mangden genom végning med priser behdva uttryckas i pengar. Vid en
hogre ambitionsnivd kan pa visst satt definierad nytta per kostnads-
krona — s som kommunmedlemmarna uppskattar nyttan — bli aktu-
ell som nyckeltal. Ytterst ar det ju kommunmedlemmarnas viarde for
pengarna som ar malet.

Risker att ga for langt

En risk bor papekas. Onskan om det perfekta kan drivas for langt.
Om resultatanalysen skall kunna bli mer allmant utnyttjad, maste den
bygga pé nyckeltal som accepteras av anvandarna och som uppfattas
som okonstlade. Ménga av de anstéllda 4r mer vana att tanka i kvanti-
teter och kvoter mellan kvantiteter eller mellan kvantiteter och kost-
nader. Den svarbedomda fragan om inverkan pa uppfyllelsen av hog-
re”” mal far angripas vid controllerns egen tolkning.

En annan risk &r att matandet drivs for 1angt, for mycket in i detaljer.
Det kan urarta till 6vermétning. De stora tendenserna kanske da ’inte
ses for bara siffror”’. Controllerarbetet kan tendera att bli huvudsakligen
raknejobb vid skrivbordet eller datorn. Tolkningen och framforallt dia-
logen med beslutsfattarna kring olika diagnoser kan tappas bort.

Denna risk kan vara storre vid aterkommande controlling &n vid
tillfalliga utredningar. Kvantitativa analyser och strdvan mot hog till-
forlitlighet i siffrorna (reliabilitet) far inte overdrivas (jfr avsnitt 8.4
nedan). De far inte std i vagen for kvalitativa och for uttolkningen och
radgivningen kanske mer giltiga 6versiktsbedomningar (validitet).

Effektivitetskonflikter

Helst skall 6kad inre effektivitet ocksé leda till 6kad yttre effektivitet,
t ex vid ménga rationaliseringsatgiarder, kostnadsjakt m m. Ként ar
dock att sddana strdvanden ofta inte uppskattas av ett féretags kun-
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der. Samma bristande uppskattning eller acceptans kan naturligtvis
aven forekomma bland dem som mottar tjanster av kommunala verk-
samheter. Ofta ar det svart att beakta bade individuella dnskemal och
samhallsintressen. Stravanden mot inre och yttre effektivitet kan da
komma i konflikt med varandra.

I ménga fall har mottagarna (liksom foretagens kunder) inte till-
racklig kunskap eller tid att védlja. D& kan den yttre effektiviteten
behdva bestimmas genom andra Overvdganden, t ex med hjélp av
samhallsekonomiska kalkyler eller annan effektbeddmning via inter-
vluer enkiter, mottagande av klagomal m m.

Annu svarare konflikter kan férekomma nir synpunkter pa fordel-
ning av kommunala tjanster behover beaktas i bedomningen av effek-
tivitet (jfr fordelningseffektivitet ovan). Det fran undervisningssyn-
punkt kanske effektivaste sittet att organisera skolklasser kan uppfat-
tas leda till orattvisor och bristande likstallighet. Métt pa produktivitet
eller inre effektivitet inom sjukvard och omsorg kan latt komma i
konflikt med den yttre effektivitetens krav pa vérd eller omsorg efter
behov. Saddana fragor belyses niarmare i den omfattande litteraturen
kring sjukvardens effektivitet.

Det kan vara en viktig uppgift for controllerfunktionen att upptacka
dylika konflikter mellan effektivitet pa olika systemnivéer. Upptrader
de ofta, kan det rentav vara en signal till att 4ndra organisationen och
fordelningen av befogenheter och ansvar.

Ibland kan otillfredsstéllelsen i stéllet bero pad missforstand eller
otillracklig kunskap. Patienter, vardnadskriavande, elever, abonnen-
ter m fl kommunmedlemmar kéanner sig kanske illa behandlade som
ménniskor. Det kan vara ett uttryck for ett slags ineffektivitet, som
behover upptiackas och motas med mer pedagogisk information, en
béattre marknadsforing av verksamheten.

Matematiska effektivitetssamband

De olika nyckeltal som uttrycker effektivitet kan enligt flera exempel
ovan uppfattas bilda hierarkier. Vissa, t ex réntabilitet i féretag och
yttre effektivtet i forvaltningar, kan ses som 6verordnade. Ofta anses
det Onskvirt att dessa kan bestimmas fran andra nyckeltal medelst de
fyra enkla rdknesitten. Relationer kan upptrida dels mellan olika
slags nyckeltal, dels mellan nyckeltal for storre enheter av verksamhe-
ten och deras delar.
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Vissa av dessa samband ar strikt matematiska. Det géller t ex ut-
nyttjandegraden som produkten av sysselsdttnings- och verknings-
grad. Samma géller réntabiliteten i affarsforetag som produkten av
kapitalomsattningshastigheten i antal génger per ar och 6verskottsgra-
den. Ett liknande exempel p4 kommunal maldekomponering ldmna-
des ovan (i avsnitt 6.4). Behovet att med enkla formler rensa i den
terminologiska djungeln har ovan betonats. Inom bl a sjukvérdseko-
nomin torde flera f6r kommunekonomisk styrning intressanta sddana
samband redan f6ljas.

Statistiska effektivitetssamband

Andra samband ér statistiska. Det ar naturligt och vanligt att ménga
produktivitets- och effektivitetsmatt samvarierar positivt med varand-
ra. Inom affarsforetag kan de flesta vintas inverka positivt pa réntabi-
liteten. Det giller t ex produktivitet, verknings- och sysselsattnings-
grad, kostnadseffektivitet och tackningsgrad (resultatbidrag over sar-
kostnader i relation till omsattningen). Jimfér dock ovan att vissa
konflikter kan uppsta.

Liknande samvariationer torde inom kommunal férvaltning kunna
véantas med olika uttryck for yttre effektivitet. Vi vet dock inte mycket
om dem mer &n vad som kan bedémas rent logiskt. Det synes vara en
viktig uppgift for den kommunala controllerfunktionen att félja och
bidra till kunskapen om saddana samband. Mer tillfalliga sambandsstu-
dier har pa vissa kommunala omréden utforts sedan liange (se t ex
Goldberg, 1963, Tjernstrom, 1972).

Statistiska skattningar kan goras i anslutning till p& teoretiska
grunder eller praktisk erfarenhet uppstillda hypoteser. Controllers
torde sallan sjalva komma att utféra sddana berdkningar men maste
kunna kritiskt bedoma deras varde for tolkning av och diagnoser om
vad som sker.

En risk kan t ex vara vilseledande samband mellan variabler, som
var for sig och oberoende av varandra uppvisar en utveckling 6ver
tiden (autokorrelation). En annan felbedémning kan bero pa att ett
samband till avgérande del kan aterforas till ndgon eller nagra stora
kommuner. Det motsvaras inte av ndgot samband bland den stora
méangden mindre kommuner (sned férdelning).

Vanligen antas direkta eller indirekta, mekanistiska orsakssamband
foreligga. Statistiska metoder kan i och for sig inte bevisa sddana
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orsaksrelationer men vil styrka eller tala emot dem. Sarskilt svért ar
att kartldgga de samband som kan bero pd manskliga dverviaganden
och handlingar samt mer eller mindre 6ppet uttalade syften eller inci-
tament bakom dem.

Aggregering och dekomponering

Sammanfattningsvis ger framstallningen i avsnitten 6.6 och 6.7 ett
splittrat intryck. Det ar s méanga olika mattstorheter eller nyckeltal
som foreslagits. En del &r ytterst enkla, andra sammanvégda och déar-
med mer komplicerade.

En viss gruppering kan ske efter arbetsproduktivitet, kostnadsproduk-
tivitet, utnyttjandegrad, olika slags effektivitet och mer allménna ambi-
tionsmatt betraffande resursinsatser eller servicegrad (jfr Gurman,
1987). Relationen mellan de olika nyckeltalen ar tyvirr ofta oklar.

Detta kan jamforas med affarsféretagens nyckeltal i den s k Du-
Pont-formeln (jfr avsnitt 6.3 ovan). I denna kunde rantabiliteten ses
som produkten av Overskottsgraden och kapitalomséttningshastighe-
ten. Bada dessa ar enkla kvoter av andra tal, som i sin tur kan ses som
kvoter mellan respektive summor eller produkter av andra tal. Sam-
bandsmatematiken ar glasklar.

Inom olika kommunala omréden behover liknande lattillgangliga,
enkla nyckeltal féras samman till andra informativa och 6vergripande
nyckeltal. En strikt aggregering i planeringsarbetet och motsvarande
strikta dekomponering i uppféljningen vore 6nskvard. Mer teoretiskt
har det belysts i Ramanathans olika ambitionsnivéer (jfr avsnitt 6.4
ovan).

En enkel multiplikativ modell

Klarast blir sambanden mellan olika led, om den slutligen sokta effek-

tiviteten kan tecknas som produkten av ett antal, var for sig menings-

fulla kvoter. I statskontorets metodhandbok fér produktivitetsmét-

ning ger Murray (1987 b) ett exempel, hamtat fran skolan.
Utgangspunkten ar tre delproduktivitetstal som kan vara t ex

operativ del: antal larartimmar per t ex Mkr skolresurser
lararproduktivitet: elevtimmar per larartimme

elevproduktivitet: antal utexaminerade per elevtimme.
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Produkten av dessa tre kvoter ger undervisningens produktivitet per
Mkr skolresurser. Om denna produktivitet multipliceras med kvot-
maéttet “'nya jobb per utexaminerad”, erhalls antalet nya jobb per Mkr
skolresurser. Detta kallar Murray kostnadseffektivitet. (Enligt avsnitt
6.6 ovan skulle det dock lika vél kunna ses som ett slags kostnadspro-
duktivitet.)

Vid multiplicering 4ven med den inkomstokning, som eleverna till-
sammans nar genom utbildningen, erhalls ett uttryck for utbildningens
effektivitet. Det ar ndrmast tal om ett slags yttre eller kommun- eller
samhéllsekonomisk effektivitet.

Modellen har ocksé visats i bild enligt figur 6.4.

Figur 6.4 En multiplikativ effektivitetsmodell

Laratimmar
Resurser
(delproduktivitet : operativ andel )

x Elevtimmar
Larartimmar
(delproduktivitet: lirarproduktiviiel)

X Utexaminerade. t inerad
Elevtimmar . Utexaminerade - _ppopyKTIVITET
(delproduktivitet : elevproduktivitet Resurser
eller undervisningskvalitet)
x Nyajobb . Nya jobb
Utexaminerade m = KOSTNADSEFFEKTIVITET
(kvalitet) g L6
Okade inkomster Okade inkomster
Nya jobb Resurser

(kvalitet)

=EFFEKTIVITET
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Av tillvagagangssattet framgar att alla delproduktiviteter och andra
kvoter i slutformeln &r lika betydelsefulla som indikatorer. Effektivi-
tet uppfattas som produkten av produktivitet och kvalitet eller liknan-
de maluppfyllelse.

Aven om en modell av visat slag i viss utstrickning maste gora vald
pa verkligheten, kan den dnda vara andamaélsenlig genom sin enkelhet
och stringens. Viktigt dr att de sammanvégningar, som vanligen maste
ingd i modellens olika kvoter, ocksa &r lattbegripliga.

Om syftet med métningen i forsta hand ar att fa ett uttryck for den
slutliga maluppfyllelsen, bor vikterna i respektive kvoters téaljare vil-
jas sd ndra konsumtionen som mdjligt. Pa resurssidan ar intresset
snarare att vilja vikter i anslutning till prestationernas relativa resurs-
krav. Murray talar om konsument- respektive producentperspektiv
och om yttre respektive inre vikter (jfr pris- och belastningsvikter i
avsnitt 6.6 ovan).

6.8 Effektiviteten och manniskan

Padverkan och behdrskning

Olika befattningshavare inom ett foretag eller en kommunal verksam-
het har helt olika befogenheter. Be kan, som redan papekats, med
egna atgarder paverka blott en del av vad som sker. Det dr dessutom i
de flesta fall svért eller omdjligt att folja inverkan pa rantabiliteten
eller kommunernas motsvarande nyckeltal pad hogsta systemniva. Pa
sin hojd kan inverkan pé kostnad per prestationsenhet, arbetsproduk-
tivitet, beldggningsgrad m m beddmas.

Det har redan ovan framhallits vara en viktig uppgift i controllerar-
betet att bitrdda i valet av nyckeltal, som skall rapporteras. Det eko-
nomiska styrsystemet maste i tid forse befattningshavare i olika posi-
tioner med just den information, som de kan dra nytta av och som de
kdnner fortroende for. De maste sjilva fa tillfille att diskutera valet av
nyckeltal i anslutning till vad de anser sig kunna péverka.

En Onskan uttalas salunda ofta att verallt bedoma effektivitet i
anslutning till vad som kan paverkas pé respektive niva i hierarkin (s k
mansklig eller personlig effektivitet). Det kan visa sig svart och leda
till konflikter. I allminhet maste ju dessutom ett stort antal sociala,
legala, etiska m fl krav uppfyllas.
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Ett exempel kan hamtas fran den statliga kriminalvarden. Mélet pa
hogsta niva synes vara att minska eller helst forhindra brottslighet och
dess foljder. P& mellannivé galler det snarare atgarder for rehabilite-
ring och vard i syfte att férkorta erforderlig anstaltsférvaring. P4 lagre
niva kan stravan vara att halla nere kostnaderna eller erforderlig ar-
betstid for personalen, riknat per fange och dag.

Vad som kan paverkas eller rentav helt styras eller behirskas av
olika befattningshavare kan det rada delade meningar om. Det giller
sarskilt vid matrisorganisation eller t ex oklara befogenheter mellan
linjeansvariga och stabsspecialister. Ekonomisystem och controller-
funktionen kan ibland bidra med att upptacka och bildgga sadana
paverkans- och ansvarskonflikter.

Upplevelse av effekter

Vi far inte blunda for att ekonomisk styrning kan f4 motsatta effekter
mot avsett (Sturesson, Hansson, 1988). Ett exempel giller hoga in-
ternpriser, sarskilt om de tillampas vid 1&g beldggning eller blott for
vissa resurser, ej for andra (jfr avsnitt 5.5 ovan). Besparingsincitament
och sanktioner eller uteblivna bel6ningar av olika slag kan uppfattas
pa annat sitt dn beraknat. Differentieringen av priser, t ex pa el, kan
ge olyckliga effekter, om efterfrdgans priselasticitet felbedémts, totalt
eller for vissa kundgrupper.

En hard uppfoljning av produktivitet, effektivitet m m kan natur-
ligtvis bli initiativhammande eller féranleda ej 6nskade effekter. Det
kan sarskilt latt bli fallet, om anvianda maéttstorheter uttrycker négot
annat an avsett. En métning av ren produktivitet kan t ex vara olyck-
lig, om syftet ar att mata effektivitet pd en nivd, som skall beakta
forandringar i tjansternas kvalitet och sammansattning.

De namnda riskerna talar fér en fortldpande uppf6ljning av inte
bara nyckeltalen i sig utan dven av vad de uttrycker och upplevs ut-
trycka bland berorda personer. Det kan ocksé vara angelaget att sar-
skilt folja effekterna av beslut som helt eller delvis grundats pa opi-
nionsskal, mindre pa uttalade, rationella motiv.

Diagnos
Nyckeltal riktar inte bara uppmirksamheten mot chanser och risker
(alarm). Med deras hjalp byggs ocksa ett slags controllerarbetets dia-
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gnoskunskap upp i en larprocess. Vissa nyckeltalsvirden eller kombi-
nation av sddana kan s& smaningom ké#nnas igen som uttryck for visst
tillstdnd. Forandringar kan tydas som dndrad maluppfyllelse.

Det ligger inom controllerfunktionens ansvar att utveckla och spri-
da sddan kunskap. Den stora mangden beslutsfattare p& olika hall
behover hjilp att tolka de signaler som nyckeltalen ger. All erfarenhet
av avvikelser frén forvantningarna kan samlas hos controllern till stod
for framtida kreativ radgivning.

Det brukar framforas att larandet i en organisation férsvaras av
kraftig specialisering. Olika forvaltningar och deras underavdelningar
har ofta vitt skilda uppgifter med specialiserade handlaggare. Mycket
finns att ldra i avvdgningar mellan och samordning av dessa olika
specialiserde verksamheter. Controllerfunktionen skall ju just verka
for sadan samordning tvarsover. Det giller att utnyttja detta systema-
tiskt for ytterligare diagnoskunskap.

Handlingsincitament och lojalitet

Information kravs for olika syften och olika snabbt. Vi kan skilja
mellan rapporter for att utlosa atgarder och for att skapa lojalitets-
kénsla.

Vissa handelser kan krava omedelbara atgarder. Det giller t ex
kassationer i tillverkningen eller fel i drendens behandling eller be-
hovs- och efterfrigeforandringar. De kan behdva rapporteras extra
snabbt utanfér gangse rapportrutiner. De fér inte forsenas av andra,
forst senare tillgdngliga data till rapporterna.

Om befattningshavarna dessutom av controllern gérs uppmérksam-
ma pé visentliga forandringar, kan de bli mer intresserade. De tar
kanske sjalva initiativet till att begéra ytterligare information.

Samtidigt kan alla — fast med langre tidsintervall — behova se den
egna verksamhetens roll i de stdrre sammanhangen. Det avser en
annan typ av rapporter. Vilket bidrag — inte nédvéndigtvis i pengar —
svarar de for till hela verksamhetens utveckling? Med 6kad forstaelse
for den egna rollen kan lojaliteten med och respekten for den yttre
effektiviteten tédnkas oka.
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6.9 Slutsatser och fragor

Framstéllningen kring métteknik i kommunal controlling kan uppfat-
tas som snarig. Mojligheterna att méta produktivitet och effektivitet
av olika slag under hénsyn till kvalitativa skillnader stér ej i proportion
till ambitionerna. Férekommande indelningar, definitioner och ter-
mer ger intryck av oframkomlig djungel.

Redan att problemen i dag stalls ldngt mer uttryckligt 4n tidigare
inger dock hopp. Forsoken pa skilda hall att fér olika verksamheter
precisera ett antal nyckeltal har kommit ldngt. Den kommunalfinan-
siella bedomningen vallar foga bekymmer. Alla tycks ocksa vara over-
ens om att det dr onskvért att dekomponera den kommunekonomiska
bedomningen pé liknande satt som néringslivets rantabilitet (enligt
DuPont-formeln).

Minst tre nivaer kan urskiljas. Den rent kvantitativa produktivitets-
nivén skiljer sig frdn den inre (kostnads-) effektiviteten och den slutli-
ga, yttre (valfards-) effektiviteten. Inom var och en av dessa nivaer
kan vissa underindelningar géras med t ex kvantitativa komponenter
och priskomponenter eller skillnad mellan monetart bestdmd valfard
och andra vélfardstal. Ett problem i en delvis annan dimension utgor
fordelningsfragan, dvs hur valfardstillskott kommer olika kommun-
medlemmar till del.

Miénga fragor ar givetvis fortfarande olésta. Avvagningen mellan
mattens enkelhet, lattillganglighet och begriplighet & ena sidan och
deras traffsakerhet och tillforlitlighet & den andra ar en sadan fraga.
Avvigningen mellan genomsnittlig effekt eller valfard och fordelning-
en ar en annan. En klassisk avvéigning géller hansynen till dem, som
kommit in i systemet (t ex sjukvard, omsorg, skola), och dem, som
vantar pa sin tur.

Diskussionen om lampliga effektivitetsuttryck kan &terforas till
asiktsskillnader om bade mél och medel. Malkonflikterna synes nar-
mast vara politiska. Ar det #nda en uppgift for controllerfunktionen
att bitrada med att pdvisa vilka skillnader som kan uppstd eller har
uppstatt vid olika politik? Ar det snarare controllerns uppgift att bara
ge vagledning for hur olika medel, dvs matmetoder, kan begagnas for
att folja upp tillfredsstallelsen av uppstallda mal?
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7 Sdrdrag i kommunal
controlling

7.1 Kommunal organisation

Varierande verksamhet

Kommuner och landsting har en varierande verksamhet. Déar ryms
sjukvard, social omsorg, bostader, undervisning, plan- och byggfra-
gor, kommunikationer, miljoskydd och naturvérd, kultur och fritids-
frégor, teknisk fOrsorjning (gator, vatten och avlopp, energi, sopor
och avfall) samt 6vrig kommunal service m m. Det galler att tillhanda-
halla tjanster av de mest skilda slag till framst enskilda personer.

Detta kan i manga avseenden jamforas med de mest diversifierade
konglomeraten eller holdingbolagen i naringslivet. Dessa har ofta vi-
sat sig svara att styra pa ett tillfredsstillande satt. I manga fall har
storforetag darfér avknoppat eller salt av vissa verksamheter eller
drastiskt omorganiserat dem i riktning mot mer decentralisering. Mot-
svarande atgiarder inom kommunerna star vanligen blott marginellt till
buds men kan ibland vara vérda att Gvervégas pa vissa omraden.

Den namnda variationsrikedomen gor det svart att ange generella
kommunala sérdrag. Snarare kan sirdrag urskiljas for vissa typer av
verksamheter alltefter deras uppgifter (dndamal), arbetssatt, astad-
komna nyttigheter m m. Méanga s&dana sirdrag torde spela roll for
lamplig utveckling av controllerfunktionen pa olika hall i den kommu-
nala organisationen.

Det synes motiverat att férsoka belysa en del vanliga sirdrag med
utgangspunkt i dels kommunal organisation (7.1—7.2), dels den eko-
nomiska styrningens verktyg (7.3—7.7). De senare exemplifieras har
med redovisning, budgetering, kalkylering och taxeséttning samt jam-
forelser och forvaltningsrevision. Det dr budskapet i foreliggande ka-
pitel.
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En del redan tidigare berdrda fragor ses nu fran ett annat hall.
Tyvéarr medfor det en del upprepningar.

Kommunala beslutsprocesser

Att verklighetens beslutsprocesser uppvisar klara avvikelser fran den
ekonomiska teorins antaganden har ideligen patalats under det senas-
te kvartsseklet (se avsnitt 5.1 ovan). Kommunala beslutsprocesser,
som delvis ar reglerade enligt lag och formbundna, skiljer sig annu
mer fran den traditionella teorins antaganden.

De senaste decenniernas bade svenska och utldndska forskning har
lett fram till en ratt annorlunda bild av kommunala organisationer och
beslutsforlopp (jfr t ex Brunsson, Jonsson 1979, Brunsson, 1985, Jons-
son, Lundin 1979 och Stewart, 1988). Det skulle — till ledning for
controllerarbetet — kunna vara motiverat for forskare att forsoka ut-
veckla speciella, bdde forklarande och normativa modeller for géngen
i kommunala beslutsprocesser.

I mycken kommunal verksamhet initieras, definieras och foérbereds
flertalet drenden av tjanstemdn. Manga beslut avser overgripande
malstyrning och fattas av politikerna. De slutliga avgorandena ar ofta
blott en bekréftelse av val som tréffats efter hand under beredningen.
For beslutens genomforande och uppféljning svarar aterigen tjénste-
mannen i férvaltningar och verk.

Tjansteménnen eller administratorerna inne i den kommunala ap-
paraten skall alltsd styra olika verksamheter i riktning mot de mal,
som stélls upp av de politiska uppdragsgivarna. Det skall dessutom ske
pa ett resurseffektivt satt. Det ar pa denna senare punkt som behovet
av mer controlling blir aktuellt.

Politikerna har mycket betydelsefulla roller i kommunernas organ,
inklusive ndmnder. Den enskilde politikern torde bli mer delaktig i
operativa beslut an flertalet av foretagens styrelseledamoter. Att in-
tressentorienterade och icke-ekonomiska héansyn fér storre plats i det
dagliga arbetet har redan namnts. Kanske berors controllerfunktionen
i kommunal férvaltning mer av den strategiska diskussionen kring
olika mél och varderingar an vad fallet blir i foretagsvarlden.

207



Omfattning och struktur

De flesta eller &tminstone manga kommuners verksambhet ar till storle-
ken jamforbar med storforetagens. Det finns all anledning f6r control-
lers att folja de positiva och negativa effekter som stordrift medfor (jfr
avsnitt 3.2 ovan). Dessa kan vara mycket olika alltefter de politiska
ambitionerna, kommunernas storlek, forvaltningens organisation och
uppgifter (dandamal), brukarinflytande m m.

Dessutom observeras en stor skillnad mellan investeringstunga och
tjansteinriktade verksamheter. Sarskilt i det forra fallet ar kostnader-
na for kapaciteten eller beredskapen stora och marginalkostnaderna
for ytterligare prestationer sma.

Aven efterfragan eller behovet kan vara olika. Efterfragan pa belys-
nings-el och hushélls-va ar féga (pris-)kénslig for taxan, medan efter-
fragan for uppvarmning kan vara mycket kénslig. Behovet av en del
tjanster finns blott hos vissa kommunmedlemmar men kan vara ytterst
trangande for dem. Andra behov giller alla medborgare ungefar lika,
daven om de kan upplevas olika starkt.

Vid stor andel tjanster kan splittring pa sma enheter vara ett intres-
sant alternativ fran bade kostnads- och intékts-, nytto- eller kvalitets-
synpunkt. For manga, framst kollektiva tjénster uttas inga avgifter
men de utnyttjas av envar (jfr avsnitt 2.2 ovan). Brukarnas vérdering
av tjansterna kan vara svar att beddma jamfort med kostnaderna,
saval marginellt som i genomsnitt.

Pa controllerfunktionen kan kravet stéllas att standigt uppméarksam-
ma skillnader i kvalitet och skalekonomi mellan olika verksamheter
och o6ver tiden. Andra skillnader att identifiera och bevaka kan vara
demografiskt eller geografiskt betingade. Traditionella system for
budgetering och redovisning ger otillracklig information darom. I stal-
let kan speciella, ofta samhéllsekonomiska kalkyler eller utredningar
behdvas. De kan motivera langt viktigare dverviganden &n vad 16pan-
de controllerrutiner gor.

Politiskt beslutsfattande

De avgorande besluten i en kommun skall fattas av fortroendevalda
politiker. Dessa dr — atminstone formellt — styrande och tjanstemén-
nens operativa verksamhet kan uppfattas som ett styrt system (jfr
avsnitt 2.3 ovan). Reellt kan samtidigt tjinstemannens erfarenhet och
kompetens samt initiativ och utredningar paverka politikernas val.
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Skillnaderna mellan aktdrernas roller synes mer pétaglig an i affars-
véarlden. Den politiska beslutsprocessens lagregler och formella krav
kan gora den institutionellt trogare.

For vissa politiska beslut efterstravas samforstdnd mellan parterna.
I andra fall ar beslutsprocessen konfliktfylld dnda in pa sluttampen.
Skillnaden mot affarsvarlden ar pataglig. Dar brukar alternativ och
motstridig information rensas ut rétt tidigt. En kraftsamling kring det
slutligen valda alternativet efterstrivas.

Troligen rader ocksa mer konflikt mellan finansfunktionens vaktare
och sakomradenas foérkdmpar an i foretagen (jfr Wildavsky, 1979,
Lindgren, Brunsson, 1983). Atminstone blir konflikterna olika. Vid
hoégkonjunktur och stark inflation kan finanssidan i kommunerna upp-
levas som extra aterhallsam. Kommunernas finanser méste ofta till
viss del styras av konjunkturpolitiska 6évervaganden. I gengéld kan
detta leda till storre utgiftsbendgenhet i samre konjunkturer.

I affarsvarlden kan det vara annorlunda. I goda tider tillats ofta viss
”slakhet”, dvs mindre aterhallsamhet med utgifter. Detta kan i sin tur
tankas forlanga den goda affiarskonjunkturen men ocksa bidra till
overhettningen i ekonomin. I sdmre konjunkturer eller krissituationer
for ett foretag kan smartsamma inskrankningar behova vidtas.

Vissa erfarenheter kan salunda inte 6verforas fran foretagsvarlden
till kommunal controlling. Dértill kommer den inverkan som det poli-
tiska beslutsfattandet far. Det kan vara olika centralt och ute i olika
forvaltningar och verk. Att analysera handlingsalternativ och dessas
utfall pé skilda malskalor for bdde den kommunala organisationen och
kommunmedlemmarna ar en extra utmaning. Det kan tillkomma jam-
fort med controlleruppgifterna i féretagen.

En viktig fraga ar emellertid i vilken utstrackning kommunala con-
trollers kommer att utnyttjas av politikerna. Det kan véntas bero av
deras kompetens och marknadsféring av sig sjalva. I valfardsteorins
sprak behover de precisera mangden av — vid allméant godtagna forut-
sattningar — effektiva alternativ, bland vilka politikerna sedan kan
vilja det basta enligt sina varderingar.

Tjdnstemdnnens arbete

Den politiska makten i kommunerna kan véxla med tita mellanrum.
Desto bestandigare torde kadern av tjansteméan vara, sarskilt pa mind-
re orter. Initiativ till och beredningen av drenden samt operativa atgar-
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der foljer vissa normer eller traditioner.

Bland annat har den samtidiga hansynen till flera, aven icke-ekono-
miska mal poangterats i tidigare kapitel. Den ekonomiska styrningen
maste inordnas i en mer komplicerad verksamhetsstyrning med fysisk
planering, sociala hdnsyn m m. I gengéld behover fattade beslut séllan
tas upp till omproévning lika tidigt som i den konkurrensutsatta fore-
tagsvarlden. Andelen beslut som inte kan omproévas, t ex att bygga en
ny stadsdel, torde vara stor i kommunal verksamhet.

Kraven pa rapportering och uttolkning synes extra stora med hén-
syn till de svara malkonflikterna. Kommunerna méter stiandigt bade
kvantitativt och kvalitativt stigande efterfrdgan pé sina tjanster.
Maénga av dessa uppplevs ju vara gratis eller ocksa ar de subventione-
rade. Samtidigt pockar de sociala klyftorna och miljoproblemen pa
uppmérksamhet.

Utvecklingen stéller allt storre krav pd de kommunala tjansteman-
nen, deras forberedelser och atgarder. De kan i sin tur vantas alltmer
behdva controllerfunktionen. Samtidigt far denna av flera skél en an-
nan karaktér eller ett annat arbetsfélt for sina insatser &n i foretagen.

Funktionsspecialisternas plats

Grundtanken i Taylors funktionella organisation var att ta vara pa
funktionella specialisters kompetens. Samma stravan gér igen i matris-
organisation (jfr avsnitt 5.1 ovan). Erfarenheten visar dock att sam-
ordningen mellan manniskor med olika ansvar och specialiteter blir
svar. Aven de tekniska och administrativa styrsystemen blir krangliga
(se Lorange, Vancil, 1977).

En matrisorganisation kan dock passa verksamheter med manga
viktiga och fér méluppfyllelsen samtidigt nddvéandiga funktioner. Ar-
betsuppgifterna kan vara komplicerade och av varandra beroende,
samtidigt som skalekonomi och synergieffekter kan vara avgérande
for effektivt resursutnyttjande (jfr Davis, Lawrence, 1977). Som ex-
empel kan ndmnas ett forsdkringsbolag, som arbetar 6ver stort geo-
grafiskt omrdde och samtidigt ar juridiskt skyldigt att hélla de olika
forsakringsslagen isar.

I sddana situationer behodvs komplicerad differentiering och omfattan-
de integrering (jfr Lawrence, Lorsch, 1967). Motsvarande behov att
beakta bade funktionellt olika hansyn och hansyn till olika befolknings-
grupper eller geografiska omraden torde ocksd vara vanliga i kommu-
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nerna. Det giller &ven om de inte har ndgon matrisorganisation.

Risken att forlora enhetligheten i ledningsarbetet dr dock pataglig.
Samma galler vid kraftfulla stabsfunktionarer i en linje-stabsorganisa-
tion utan starkt resultatmedvetande ner i organisationen. Olika utva-
gar har provats, t ex tillfdllig projektorganisation for vissa storre, fler-
ariga projekt med krav pa speciell kompetens.

Utspridda funktionsspecialister

Divisionaliseringen i affarsvirlden kan ses som en reaktion mot otill-
rackligt resultatansvar i de allt storre foretagen. Med den har ofta
yngre, brett utbildade personer sldppts fram i totalansvariga befatt-
ningar. Managementutvecklingen befordras. Fokusering sker pa re-
sultat och skicklighet — sarskilt pa kort sikt. I kommunerna har i
stallet motsvarande breda ansvar ofta lagts pa politiker. De maste
ocksaé visa handlingskraft och snabba resultat.

Samtidigt maste chefer pa olika nivéer i bade féretag och kommu-
ner beakta manga olika langsiktiga 6nskemal och integrationen mellan
olika verksamheter och funktioner. Bl a maste entusiasmen och lojali-
teten hos pa olika héll utspridda funktionella specialister vidmakthal-
las. De torde ofta vara minst lika intresserade av att kdnna uppskatt-
ning for sin insats och fa erforderlig utrustning for sitt utvecklingsarbe-
te som av loneincitament.

Specialisterna behdver ocksa kidnna fortroende och respekt for den
rapportering och rapporttolkning, efter vilken deras insatser beddms.
Det kan forsitta controllers i en mycket kanslig stallning. De maste
vara beredda att sdtta sig in i olika specialisters kriterier och varde-
ringar. Samtidigt far de ej glomma samordningen med de 6verordnade
mal som de skall beakta.

Auktoritet och ledarskap

I manga samhilleliga verksamheter sdsom sjukhus, omsorg, skolor
m m har sma operativa enheter l&ngt ner i hierarkin chefer och perso-
nal med hog fackkompetens. Samtidigt kan forvaltningens dverordna-
de tjanstemén ha en helt annan utbildnings- och erfarenhetsbakgrund.
Detsamma géller politikerna.

Detta kan leda till betydande skillnader mellan aktérernas formella
och reella auktoritet i det dagliga arbetet (jfr March, Simon, 1958).
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De som har formell auktoritet att genomdriva sina beslut kan i prakti-
ken ha svart att utnyttja sin makt (jfr skillnaden mellan makt och
auktoritet enligt Weber, 1947). Specialisterna i den formella hierar-
kins botten kan vara langt maktigare &n cheferna pa framférallt mel-
lannivéer. Aven om de ej har linjeansvar for resursers fordelning, har
de 4nd4 avgorande inflytande med ett slags funktionellt ansvar.
Skillnaden mellan formell och reell auktoritet kan jamforas med
begreppen chef” och “’ledare” (jfr Chefen och ledarskapet, 1986). En
chef tillsatts och féar sina befogenheter, sin makt uppifran. En ledare
far daremot inflytande genom sin forméaga att skapa fortroende, att na
reell auktoritet. Frigan dr om, och i vilken utstriackning, ledarf6rma-
gan kan utvecklas. Sker det battre om cheferna far hjélp av controller-
funktionen i uttolkning och analys av olika atgarders effekter?

Kommunal laterarki’”’

Organisationen inom t ex sjukvdrden kan uppfattas som ett slags (in-
formell) matrisorganisation (Jonsson, Rehnberg, 1986). Risken for
utvecklingshdimmande konflikter mellan de vetenskapliga specialister-
na och de administrativa beslutsfattarna synes dock mindre dn mellan
de beslutande vid traditionell (formaliserad) matrisorganisation.

Denna situation har pa senare tid dven borjat uppmarksammas i
affarslivet. En mojlig, redan forekommande och kanske trolig utveck-
ling framover ar att det bildas specialistgrupper inom varje foretag
eller motsvarande verksamhet. Tvérsover de olika enheterna i organi-
sationen kan dessa grupper ge kraftfulla uttryck for sin specialistauk-
toritet (jfr Drucker, 1988).

Mycket talar for att fortsatt divisionalisering alltmer kan komma att
kompletteras med en “laterarki”, ett sidoinflytande for olika specia-
listgrupper (jfr ”latus” = sida). En saddan utveckling skulle bygga pa
respekt for och utnyttjande av kollegialt utvecklad yrkeskunskap i ett
natverk tvarsover gangse orderlinjer (Margerison, 1988).

Denna ganska informella organisationsform i bade foretag och
kommunala verksamheter kan véntas stélla speciella krav pa control-
lers. De maste uppfatta och i sina tolkningar utnyttja och samordna
traditionella ekonomiska kriterier och de olika specialisternas bedom-
ning av maluppfyllelse. I basta fall skulle controllers kunna bidra med
underlag och analysverktyg, som kan 6ka forstaelsen mellan de opera-
tiva specialisterna och de styrande administratérerna.
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7.2 Kommunalt ansvar

Ansvar i allmdinhet

I korthet har kommunalt (ekonomiskt) ansvar berorts i avsnitt 2.5
ovan. Ansvar kan rent generellt uppfattas som en skyldighet att utdva
befogenheter s att givna uppgifter klaras (’’sa bra som mojligt”) inom
ramen for tilldelade resurser.

Ibland och sérskilt i juridiska sammanhang anvands den strangare
termen “ansvarighet” (jfr det tyska ursprungsordet *’Verantwortlich-
keit” i stallet for ”Verantwortung” eller engelska accountability’ i
stallet for “’responsibility’’). Ansvarighet betyder narmast en “’skyldig-
het att st till svars”, att ”avlagga rakenskap” eller att ’bara de rattsli-
ga foljderna av négon forbrytelse eller forsummelse”.

Ansvar upplevs kanske som en mjukare term. Det uttrycks ofta sa
att en person eller grupp av personer &tar sig en viss uppgift eller att na
en viss grad av maluppfyllelse for en viss period eller till viss tidpunkt.
I en decentraliserad organisation galler ansvaret i forsta hand ett ata-
gande. Situationen — atminstone i naringslivet — kan dock vara sa-
dan, att det upplevs av de underordnade som ett aldggande. Det synes
emellertid vara Onskvart att ansvar upplevs pa ungefiar samma sitt av
Over- och underordnade.

Begreppet ansvar anvinds ofta i samband med ekonomisk styrning
och anses fundamentalt for denna. Bland annat ar det viktigt att be-
rorda parter pa olika nivéer i hierarkin vet vem som har ansvar for
vad. Ansvar kan uppfattas som knutet till de féorvantningar som stalls
eller kan stéllas pa en individ.

Vasentligt ar darfor vilka befogenheter som ligger bakom. Viktigt
ar ocksa att veta via vilka s k styrparametrar, dvs handlingar, som
befogenheterna kan utévas. En klar ansvarsférdelning antas befordra
intresset for hushallning med tilldelade resurser.

Ansvarets tyngd

Ofta synes termen ansvar vara en tom fras. Nar ndgon sager sig ta
ansvar for viss aktivitet eller uppgift (4ndamal), visst beslut eller viss
atgard, vet han eller hon sjalv ofta inte vad det innebar. Dels ar det
kanske ej mojligt att ens i efterhand pa nagorlunda exakt och objek-
tivt satt mata i vilken utstrackning avsett mal uppnatts eller ej. Dels
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saknas ofta verksamma sanktioner, om vederborande ej lever upp till
avsett ansvar.

Ofta upplevs ansvar som delat och dirmed mindre tungt. Detta kan
vara nodvandigt och/eller 6nskvért, nar flera ansvarsenheter i verk-
samheten 6ppet samarbetar kring visst projekt e d. Ibland ar delning-
en av ansvar mer oklar. Den som ute i en ansvarsenhet fattar beslut
med ledning av centralt berdknat underlag kanner ofta foga ansvar for
beslutet, om underlaget senare visar sig felaktigt. Det &r vanligt att
sadant beslutsunderlag kommer fran just controllerfunktionen.

Forhallandena vaxlar dock mycket med olika aktiviteter och uppgif-
ter, bl a efter hur “input” och “output” kan métas. Kunskapen om
orsak-verkan-samband mellan insatser och prestationer eller malupp-
fyllelse kan ocksd vaxla. Jamfor t ex ansvar for en teknikstyrd verk-
samhet som eldistribution och fér en mer beteendebetingad som barn-
omsorg.

Olika slags ansvar

Ansvar kan indelas pa otaliga satt. Ansvar for olika mals uppfyllelse i
linje- respektive stabsfunktion har berérts ovan pa flera héll. En viktig
skillnad brukar géras mellan moraliskt, politiskt och legalt ansvar.

Det moraliska ansvaret kan vara relaterat till det egna samvetet
eller uppstillda och accepterade etiska normer. Det brukar bedomas
narmast efter avsikterna bakom olika handlingar.

Det politiska ansvaret bedoms daremot efter uppnadd maluppfyllel-
se och inte efter avsikter. Ménga politiker tvingas ta sitt ansvar och
lamna sin position fér vad som skett, &ven om de ej kunnat paverka
skeendet och minst av allt 6nskat det.

Legalt ansvar bedoms efter strafflag eller motsvarande. Paf6ljden
kan bli mycket olika alltefter om uppsét (*’dolus’) eller blott vallande
(’culpa”) anses foreligga.

Atminstone de bada forsta slagen av ansvar — moraliskt och poli-
tiskt — torde ofta helt eller delvis flyta in i varandra. Oklarheten kan
t ex gélla bedomningen av ansvar for uteblivna, vantade intdkter, mis-
sad behovstillfredsstéllelse eller upplupna kostnader. Controllerfunk-
tionen kan bidra till att precisera ansvar genom tekniken for budgete-
ring, redovisning och rapportering samt resultatanalys.

Det legala ansvaret for tjanstemén har sedan 1976 begransats till
myndighetsmissbruk och vérdslés myndighetsutévning. Det senare
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begreppet avser “’verksamhet som &r uttryck for de samhaélleliga makt-
befogenheterna gentemot de enskilda”. Tjansteman kan i Ovrigt ej
langre bestraffas for oforstand eller oskicklighet. Fragan ar om framti-
da skarpningar av skadestands- och straffansvar (for tjanstefel), som
redan nu diskuteras, mdjligen kan 6ka behovet av forkalkyler av olika
slag.

Kommunala tjdnstemdns ansvar

Det for verksamhetens styrning intressanta ansvaret avser alltsa ett
slags managementansvar. En avgorande fraga 4r om det skall bedo-
mas efter tillginglig information och avsikter, nér beslut fattas, eller
efter utfallet i efterhand. Skillnaden kan jamféras med skillnaden mel-
lan personlig effektivitet i anknytning till vad en person kan paverka
och en mer totalomfattande, opersonlig effektivitet.

Det torde vara narmast det forsta slaget av ansvar som blir aktuellt
for kommunala tjansteman. Pa lagre niva kan de ha sddant ansvar for
mindre uppgifter, pa hogre niva for flera och storre uppgifter (dnda-
mal). Om uppgifterna inte klaras av, inskrénker sig sanktionerna till
kritik och uteblivna ’beldningar”. Kommunallagen synes inte ge nag-
ra klarare regler for tjdnsteméns ansvarighet.

For ytterligare synpunkter pA kommunalt ansvar i ekonomisk styr-
ning héanvisas till Olson (1983) och déri angivna referenser.

Det kan bli en allt viktigare bit i controllerarbetet att bitrdda med
formuleringen av uppgifter och méldimensioner for dessa. Det méaste
goras sa att det blir fullt klart vilka som har ansvar for vad och hur det
mits. Uppgifter, befogenheter, ansvar och uppf6ljning maste precise-
ras i samklang med varandra. Onskvirt vore ocksa viss klarhet kring
vad foljden blir, om ansvaret ej klaras.

Beloningssystem
En annan och mer positiv controllerinsats kan bli att foresla incita-
ment s& att ansvarskénsla och villighet att ta ansvar 6kar. Klara roller
med ansvar och ansvarskénsla har ju enligt manga forskningsresultat
visat sig betyda mycket for arbetsgladje och darmed for arbetspresta-
tionen.

Utformningen av beloningsystem bjuder pd ménga avvagningspro-
blem. Dels maste beloningarna avvigas s& att de i s& gott som varje
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tankbart utfall &r ’lonsamma” for verksamheten. De far inte kosta mer
an de smakar. Dels maste de vara lagom stora for att verkligen utlosa
onskad men icke Overdriven reaktion hos mottagarna. ’Ackord-
system” som medfor siamre kvalitet, serviceniva eller arbetsmiljé och
kanske yrkesskador m m forfelar ju avsedd verkan.

Loften om beloningar méaste hallas. Det forutsitter utprovade och
tillfredsstallande matsystem for erforderliga uppgifter. Effekterna far
inte bli sddana att verksamheten — t ex pa grund av géllande eller
nyinférda lagar — tvingas ta tillbaka utstéllda 16ften. Detta kan kriava
ingdende undersokningar och lang forsokstid, innan ett beloningssy-
stem infors definitivt.

Exempelvis kan ett 16nesystem med kompetenstilligg (marknads-
tilllagg) visa sig gynnsamt under en tid efter inférandet men bli mer
trubbigt pa sikt. Likasd kan ett vid hogbelastning infért, pd arbets-
intensiteten baserat system langre fram vid underbeldggning utlosa
ogynnsamma besvikelser.

Aven om beloningssystem framst &r en personalpolitisk friga kan
controllerfunktionen inblandas i nimnda avvéagningar. Den kan ocksa
bli ansvarig for uppfoljningen av effekterna.

Atgardsansvar och rapportansvar

En bit pad vig mot en praktisk 16sning av ansvarsfrdgan kan man
komma genom att i férsta hand skilja mellan atgérds- och rapportan-
svar.

Chefer far ofta kla skott féor vad som skett, oberoende av om de
kunnat eller ens haft befogenhet att paverka handelseutvecklingen.
Ett sddant atgardsansvar ar svart att utkrdva av kommunala tjanste-
main. Desto viktigare kan det vara att den, som forst kan observera
vad som sker, verkligen rapporterar detta. Underlatenhet att rappor-
tera torde lattare kunna beivras.

Ett sddant rapportansvar kan eventuellt utstrickas till skyldighet att
sa langt mojligt utreda och forklara vad som skett och foresla onskvar-
da atgéarder. Ju mer rapportansvar som kréavs i en verksamhet, desto
storre anledning att forstarka controllerorganisationen. Det skulle av-
lasta beslutsfattare pé olika nivder av verksamhetens hierarki.

Rapport- och tolkningsansvar kan uppfattas som huvuduppgiften
for controllerfunktionen. Detta ansvar ses da som funktionens framsta
legitimering, dvs som det som gor den beréttigad.
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Rapportansvaret kan strécka sig langre &n till den egna verksamhe-
ten internt. Mycket av den kritik, som riktas mot ”’den dyra offentliga
sektorn”, skulle férmodligen undvikas, om kommunmedborgarna vo-
re battre informerade om den kommunala ekonomin. Héga kostnader
skulle lattare accepteras, om bakomliggande kostnadssamband vore
mer allmént kidnda. Det skulle troligen ocksa 6ka allmédnhetens fortro-
ende for berérda politiker och tjédnstemén. Stora delar av underlaget
for sddan information kan avila controllerfunktionen att ta fram och
tolka.

Utstrickt budgetansvar
Bade i affarslivet och i offentlig forvaltning f6ljs budgeten upp ett ar i
taget. Detta kan leda till on6digt kortsiktigt handlande.

Manga torde vara 6verens om att det ar Onskvart att finna vagar mot
flerarig planering och uppfoljning. Trearig budgetering har ju ocksa
borjat tillimpas i svensk offentlig verksamhet. Av formella skél fast-
stélls budgeten dock arsvis.

Dels giller det att motverka kortsiktigt anslagstdnkande och ten-
denser till att beviljade budgetmedel utnyttjas &ven om det visar sig att
de ej behovs. Dels kan verkningarna av t ex satsningar pa utveckling,
utbildning, information m m ha sadan efterslapning i effekter att upp-
foljning varje ar for sig ej ar meningsfull.

Vid decentralisering efterstrdvas ofta att budgetansvaret skall ut-
strackas sa langt ned i en organisation som det ar mojligt for berérda
parter att ta ansvar. Vanligen framhalls att ansvaret maste motsvara
befogenheterna. Lika viktigt, men ofta bortglémt, &r att de ansvariga,
som ju ocksa ar budgeterare, far snabb, sidker och girna uttolkad
information ur budgetuppféljningen. Endast d& kan de korrigera be-
slut eller anpassa sig till intraffade eller véntade forandringar.

Investeringsansvar

Ett gammalt vélkint controllerproblem giller uppféljning av investe-
ringar. Sadana baseras ofta pa l6ften om intakter, nyttovarden eller
besparingar. Empiriska studier av Hagg (1980) har visat hur svart det
ar att folja upp investeringskalkyler. Han ger dock (1979) en del for-
slag till efterkalkyler pé vissa storre, strategiska och osékra projekt.
Nara till hands ligger ockséd att f6lja upp loftena i atminstone de

217



niarmast kommande arens budgetforslag. Da ar det vanligen fortfaran-
de mojligt att urskilja vad nyligen genomforda investeringar borde ha
astadkommit enligt planerna. Uppféljningen behdvs for att skapa en
viss disciplin.

Hur ofta motiveras ej kompletterande investeringsforslag med un-
gefar samma fordelar, som utlovats redan vid en tidigare investering?
Dessa fordelar har inte visat sig mojliga att nd utan dessa ytterligare
insatser. Naturligtvis bor inte en kalkylmissigt motiverad tillaggsin-
vestering underldtas pa grund av tidigare felbedomningar (’’sunk
costs”, dvs redan utlagda pengar, har ingen plats i investeringskalky-
ler). Men det &r viktigt att sddana felbedomningar ej befridmjas genom
bristfallig uppfoljning!

Lika viktigt ar att ej gora det motsatta misstaget. Antag att en redan
gjord investering tidigt misstanks eller konstateras vara olonsam eller
rentav omdjlig att utnyttja. DA vore det givetvis olyckligt att forsoka
radda den genom en tillaggsinvestering som — noga raknat — ej heller
ar lonsam. Det vore att kasta goda pengar efter daliga.

Annorlunda controllingbehov

De kommunala sdrdragen betréffande verksamheternas inriktning,
organisation, ansvar m m kan ténkas ge upphov till radikalt annorlun-
da behov av controlling &n i affarsvarlden. Frégan ar hur.

A ena sidan finns starka samband mellan den allménna malstyrning-
en i kommunfullméktige och besluten i olika namnder och styrelser. A
andra sidan torde manga namnder och forvaltningar vilja uppleva sig
som rétt sjalvstindiga gentemot den centrala kommunledningen i de-
taljbesluten. Hari synes ingen skillnad foreligga.

Men, och det ar ett viktigt men! Arbetsfordelningen mellan olika
forvaltningar har inte alltid tillkommit genom nagon systematisk de-
centralisering s som vi bevittnat i foretagsvarlden under framforallt
1970- och 80-talen. Ej heller har den kombinerats med den centralise-
ring av rapportrutiner m m, som foretagens decentralisering brukar
uppvisa. Denna skillnad i upplevt rapport- och controllingbehov synes
vésentlig.

I foretagskoncerner onskas ofta ett slags hierarkiskt och additivt
uppbyggt och samordnat, bade ekonomisk-operativt och finansiellt
rapportsystem. All verksamhets effekter pa bade 16nsamhet och likvi-
ditet f6ljs och behover uttolkas inom koncernledningen.
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Kommunal mdlsamordning

I kommuner &r varje ndmnd ansvarig direkt infér fullmaktige. Sam-
ordning efterstrivas framst pé finanssidan. Ovrig samordning av rap-
porteringen torde hittills ha varit mindre pataglig men en andring
synes vara pa viag, bl a i arsredovisningarna. Det ar troligt att det
berott pa olikheterna i verksamheters inriktning, mal, organisation
etc. Tradition liksom avsaknad av konkurrens eller alternativ kan
ocksa spela roll.

Kommunerna har ju en mer diversifierad verksamhet an flertalet
foretagskoncerner (jfr borjan av avsnitt 7.1 ovan). Manga verksamhe-
ter maste anpassas efter olika speciallagars bestimmelser eller efter
skilda statliga direktiv. Mélen ar inte bara méanga for varje verksam-
het. Dessutom maste ofta helt olika kriterier pad maluppfyllelse tillam-
pas. Det kan gilla dven for mal under samma namn. Kvalitetsstan-
dard, likstallighet, effektivitet m m behover (operationellt) definieras
olika for skilda verksamheter.

Mojligen ar behovet av en central, pd ekonomisystem och ekono-
miska sammanstéllningar inriktad kommuncontroller mindre &n av
foretagens koncerncontroller. Kanske behovs i gengéild malsamord-
nande controllers ute i den operativa verksamheten desto mer. Det
maste bero av hur organisationen ar utformad med eventuella decen-
traliserade facknamnder, kommundelsndmnder etc.

7.3 Kommunal redovisning

Varierande krav

Med sina olikartade och expanderande verksamheter for allt mellan
barnomsorg och eldistribution, mellan kommunikationer och utbild-
ning m m har kommunerna fatt allt stérre redovisnings- och analys-
problem. En “professionalisering” av den ekonomiska forvaltningen
har blivit nédvandig (jfr Bergevarn, Olson, 1987).

Pa vissa omraden fungerar kommunerna relativt sjalvstandigt inom
ramen for kommunal-, va- och el- m fl lagar. P4 andra omréden &r de
niarmast ombud foér eller verkstéllare &t staten inom ramen fér av
denna uppstallda regler. Att kommunerna fullgér alagda skyldigheter
enligt lag kontrolleras ocksé av statsmakterna. Samtidigt kan kommu-
nerna komplettera &lagda uppgifter, sasom skolundervisning, med
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egna insatser av t ex skolkuratorer.

Kommunernas verksamhet — sirskilt de storres — ar alltsa inte bara
diversifierad i gingse bemairkelse. Dessutom &ar den reglerad pa
maénga olika sétt. Vissa delar har enkelt bestimda kostnader och kan
vara uppdelade i sma, utspridda enheter. For dem &r en ytterst enkel
lokal redovisning bade mojlig och nodvandig. Andra verksamheter
bedrivs i stora och komplicerade anlaggningar samt p& séddant satt att
mer utvecklade ekonomisystem behdvs.

Dessa foérhallanden motiverar enkla grundnoteringar ute pa de allra
minsta operativa enheterna och enkla system for dessa. Samtidigt kan
andra enheter med anldggningar och flerariga projekt krava langt mer
avancerade system. Spridningen i krav (jfr kapitel 3 ovan) torde vara
narmast storre 4n i t o m stora foretag i naringslivet. Kraven pa eko-
nomisystemet och tolkningsarbetet for controllerfunktionen kan dar-
for bli ytterst olika i olika delar av den kommunala organisationen.

Kommunerna féljer féretagsvirlden

Lopande extern- och internredovisning liksom publicerade, pakostade
och informativa arsredovisningar har alltmer kommit att f6lja affarsli-
vets konventioner. Aven terminologi, konto- och andra kodplaner,
rapportmetoder och revision synes ha utvecklats &t detta anvandar-
orienterade héll (jfr avsnitt 2.5 ovan).

Denna utveckling far stor betydelse fér controllerns tolknings- och
analysarbete m m. Det giller dven nér skétseln av redovisningen lig-
ger helt utanfor controllerns arbetsfilt (eller hos en sarskild account-
ing controller).

Ett par olika utvecklingar skall har beréras. Dels finns i den kom-
munala vérlden en strdvan mot stérre enhetlighet i externredovisning-
en. Dock fordandras redovisningen i Stockholm i en egen riktning. Dels
diskuteras behovet av lagstiftning kring formogenhetsskydd.

Forslag till redovisningsreglemente

Stravan mot enhetligare extern redovisning har tagit sig uttryck i ett
forslag till "Redovisningsreglemente med kommentarer f6r kommu-
ner och landsting”. Det har framlagts av Svenska Kommunférbundet
och Landstingsforbundet (1988). Endast p& négra punkter har hansy-
nen till kommunala férhéllanden medfort avvikelser fran bokforings-
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lagens bestammelser. En hanvisning till god redovisningssed ingar.
Darmed forstas forekommande praxis hos en kvalitativt representa-
tiv krets redovisningsskyldiga™.

Det har, liksom tidigare i staten, ansetts onskvart att folja samma
principer som i bokforingslagen och diarmed i néaringslivet (jfr den
statliga bokforingsforordningen fran 1979). Det antas ocksa underlat-
ta personalutbildning och rekrytering. Dock kan vissa begrepp som
resultat och soliditet f& négot avvikande innehall. Vid varierande pris-
utveckling kan effekterna pa t ex drets skatteintikter och darmed re-
sultatet vara svéra att tolka. Vissa speciella, dolda tillgangar och skul-
der (bl a pensionsskulder) kan behova beaktas vid tolkning av solidi-
teten.

Kommunalt bokslut

Den externa redovisningen avslutas i fran foretagsvarlden vialkéanda
former med resultatrakning (RR), balansrakning (BR) och finansie-
ringsanalys (FA). Lopande under éaret skiljs mellan drift- och investe-
ringsredovisning. Mot dessa fem delar svarar motsvarande budgetde-
lar. Balansbudget som sammanstéllning fran 6vriga budgetdelar be-
hovs dock inte. Modellen ar oberoende av valet av kontoplan, intern-
redovisning, kalkylsdtt och datasystem m m.

RR stér i centrum och BR ar darfor blott resultatutredande. Den ar
narmast en forbindelselank mellan redovisningsaren. Dess tillgangs-
véarden ar uttryckta i olika penningvarden alltefter nar investeringarna
gjorts. Detta synsatt har liksom i naringslivet ansetts viktigare &n att
BR skall upplysa om aktuella formégenhetsvarden.

Stor vikt laggs vid rattvisande periodisering av framst kostnader (jfr
nedan). Klar skillnad gors under aret eller d&tminstone vid bokslutet
mellan externa och interna intdkter och kostnader. For landstingen
skall redovisning och budget struktureras pa verksamhetsomraden for
att underlatta jamforelser.

For controllerfunktionen och méjligheterna till valordnad internre-
dovisning synes denna nya kommunala redovisning erbjuda betydan-
de fordelar mot tidigare. Det bor bli lattare att fa fram beslutsunderlag
for samordningen mellan centrala finansiella beslut kring uttaxering,
ldan m m och ndmndernas operativa beslut rérande olika verksamhets-
omraden. An mer skulle detta vara fallet om alla kommuners redovis-
ning kunde struktureras efter valdefinierade sddana aktiviteter.
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Kommunen som koncern

Manga vill jamfora en kommun med en koncern. En saddan brukar
uppfattas som en ekonomisk beslutsenhet, vilken bestir av en grupp
av rorelseenheter som samtidigt &r juridiska enheter. I koncernen
ingdr en 6verordnad och dominerande enhet (i detta fall den centrala
kommunledningen) samt en eller flera underordnade och beroende
enheter (bolag, stiftelser m fl).

Svenska Kommunforbundet (1988 b) har latit utarbeta en handled-
ning for koncernredovisning. En betydande del av de svenska kommu-
nernas verksamhet bedrivs i tillsammans omkring 1300 aktiebolag
eller stiftelser. Dessa avser framst fastighetsforvaltning samt energi-
produktion och -distribution.

En koncern utméirks av att den dverordnade enheten, modern, var-
aktigt har betydande inflytande 6ver de underordnade déttrarna. De
senare kan operativt vara mycket sjalvstindiga, atminstone pa kort
sikt och s lange allt gar bra. Pa langre sikt kan de dock styras uppifran
genom att uppnadda driftsoverskott investeras enligt koncernledning-
ens beslut.

I handledningen har skél anforts for att ge det kommunala koncern-
begreppet en ndgot avvikande innebdrd jamfort med vad som ar van-
ligt i svenska, privata koncerner. Genom att s k intresseforetag (dar
kommunen har minst 20 procents rostinflytande) inrdknas, anses det
naturligt att lata resultat- och kapitalandelar i dessa inga i koncernre-
dovisningen. Den senare konsolideras darfor efter en annan metod
(klyvningsmetoden) &n som vanligen begagnas i néringslivet (forvarvs-
metoden).

Med koncernredovisning kan beddmningen av en koncerns olika
delar bli mer enhetlig &n utan. Koncernbokslut underlattas av om
olika enheter har liknande kontoplaner och konteringsforeskrifter be-
traffande externredovisningen.

For controllerfunktionen betyder koncernbokslut att dven det be-
hover tolkas. Samtidigt kan det tankas underlédtta en samlad dverblick
och avvigningar mellan kommunala verksamheter med icke jamfér-
bara mél. Bade en kommuncontroller och controllers i olika verksam-
heter har darfér anledning att medverka i utformningen av koncern-
bokslut.
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Socialt kommunbokslut?

I forsta hand kan ett koncernbokslut f6r en kommun uttolkas med
avseende pad kommunalfinansiellt resultat. RR, BR och FA avser de
kommunala verksamheterna i sig. Pa sikt synes det dock rimligt fran
controllersynpunkt att utvidga koncernambitionerna till att visa ett
kommunekonomiskt koncernbokslut. En sddan utveckling skulle kun-
na hamta impulser frn bl a den sociala redovisning, som var aktuell i
néringslivet under framst 1970-talet och som kanske gar mot en renés-
sans i en del kunskapsforetag.

Traditionella bokslut bygger pa ett antal konventioner eller princi-
per for periodisering, viardering m m. Liknande men annorlunda kon-
ventioner har utarbetats for sociala bokslut (se Grojer, Stark, 1978).
For att underldtta jamforelser mellan kommunerna (se avsnitt 7.7
nedan) skulle sarskilda konventioner fér kommunekonomiska kon-
cernbokslut behovas.

Framtiden far utvisa i vilken utstrackning sddana sociala bokslut fér
kommunala forvaltningar och hela kommuner visar sig dels onskvar-
da, dels mojliga.

Ointressant redovisning?

Med tiden har kommunernas ekonomi blivit alltmer svaréverskadlig.
Intresset for att berdkna affarsméssiga resultat som skillnader mellan
intdkter och kostnader ar i motsats till i ndringslivet begrénsat till blott
vissa verksamheter. I de for politikerna kanske mest intressanta verk-
samheterna ar nyttan svar att uppskatta i pengar. I varje fall flyter inte
ndgra eller blott obetydliga inbetalningar in till kassan.

Inflationen gor det ointressant att jamfora gamla och nya tillgangars
bokforda virden. Aktuella bruksvarden &r svara att bestimma. Alla
avkastnings- eller l6nsamhetstal blir si intetsigande, om namnaren ar
utryckt i ej jamférbara viarden. Externredovisning efter traditionella
bokforingsmassiga grunder ter sig for manga vara bade kranglig och
intetsdgande. En resultatutredningsbalans synes konstlad och kanske
ointressant for kommunernas beslutsfattare.

Trots att dessa kritiska synpunkter framforts sedan generationer har
redovisningen bibehallits. Onskemal framfors ofta om att bokslut skall
kunna tas fram nar som helst under aret, d&ven om en del periodise-
ringar da far goras ratt schablonmassigt. Géangse nyckeltal fran tradi-
tionell externredovisning har dock visat sig vara mycket anvindbara
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for analyser av foretags lonsamhet, finansiering och tillvaxt (illustreras
ingdende av Johansson, 1983, Skogsvik, 1988).

Niarmast till hands ligger liksom i néringslivet att komplettera med
en ingdende internredovisning. Den maéste ge en for olika bedomning-
ar anpassad och darfér annorlunda periodisering och vérdering &n i
externredovisningen. Utvecklingen av sddana system har berorts i av-
snitt 2.5 ovan.

Stockholms kassaredovisning

Om externredovisningen emellertid inte upplevs ge nagon visentlig
information for de styrande, kan det motivera forenklingar. En i
Stockholm av den s k FIKK-utredningen foreslagen mdjlighet ar att
ga over till ren kassaredovisning (Stockholms Stad, 1986). Det kan
locka dven andra kommuner att fatta samma beslut och skall darfor i
korthet kommenteras under denna och fdljande tva rubriker. Det
synes motiverat eftersom det — inte minst fér controllerfunktionen —
kan vara ett olyckligt avgérande.

En sadan forenklad redovisning forekommer redan i t ex Danmark.
Den ger det vésentliga underlaget for centrala, politiska avgéranden
kring utdebitering, taxor och resursférdelning i stort. Den tyngs inte
av oprecisa, gamla inaktuella varden och subjektivt bestimda avskriv-
ningar eller andra periodiseringar och omvirderingar. Utgifter for
bade drift och investeringar belastas omedelbart bokforingséret, som
ocksa gottskrivs for alla inkomster.

Stravan mot externredovisning i form av en enkel kassaredovisning
ar forstaelig, om allt ses fran centralt kommunhall. Intresset koncen-
treras till de externa penningflddena till och frin kommunen. Den
omfattande cirkulationen av tjénster och "betalningar” mellan olika
namnder och forvaltningsenheter férbehalls internredovisningen. Denna
kan da ocksa bygga pa aktuella formogenhetsvarden och helt samordnas
med kalkyler och operativ budgetering ute i férvaltningar och verk.

Kanske inte kommunen langre har nagon storre befolkningstillvaxt,
vilket ar fallet i Stockholm. Investeringarna uppfattas som framst re-
parationer och reinvesteringar. Det kan ytterligare tala for att jamstal-
la investeringar med utgifter for driften. Nagon sarskild kapitalbudget
behovs ej. Externredovisningen skulle framst bli ett st6d for finans-
beslut. Budgeteringen av kassafléden underléttas liksom den finan-
siella uppfdljningen darav.
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I varje fall kan dessa synpunkter anforas frdn en kommuns centrala
finansavdelning. Ingen vet dock hur linge skedet utan nyinvesteringar
bestar. Vasentlig expansion och kontraktion kan dessutom forekom-
ma inom olika verksamheter, dven om antalet invanare ej stiger.

Behov av periodisering

En o6vergéng till renodlat kontantbaserad budgetering och redovisning
kan ifragasittas — &tminstone sett ur olika verksamheters perspektiv.
Det ar ocksa rakt motsatt vig mot vad staten tagit. Visst bjuder den
forenkling. Men innebar den ej risker for att uppméarksamheten kon-
centreras till kassaflodena? De kan ju foljas lika val i traditionell
redovisning.

En kommuns ekonomi styrs i forsta hand av politikernas beslut. Det
ar sedan tjdnstemannens sak att operativt genomféra besluten. Risk
finns naturligtvis alltid att utfallen avviker frdn planerna. Riskeras ej
att framforallt internredovisningens information om avvikelser mellan
plan och utfall stannar hos tjinstemannen eller att politikerna inte
bryr sig om signalerna?

Kan inte dessa risker véntas 6ka vid en helt finansinriktad kassabud-
getering? Behovs inte i stéllet en vdl samordnad plan och uppfdljning
uttryckt i dels kassaflode, dels resultat eller maluppfyllelse i andra
termer? Det ar ju vad man valt i affarsvirlden och numera &ven i
staten och flertalet kommuner. Skulle inte periodiseringen av kommu-
nala inkomster till intakter behdva dgnas storre intresse an nu? Ja, sa
skulle fragor kunna stallas i all oandlighet.

Periodisering for olika syften
Det har i olika ldnder betonats mycket tidigt att periodisering ar nod-
vandig, om redovisningen skall bli tillrackligt informativ (jfr tex
Schmalenbach, 1927, Canning, 1929). Aven om traditionell, periodi-
serad resultatmétning kan uppfattas som “’a noisy communication pro-
cess”’, anses den dven langt senare bland ledande redovisningsspecia-
lister som mer anviandbar &n matning av blott kassafloden (Beaver,
Demski, 1979). Ja, periodiseringen kan liksom urval och vérdering
behova anpassas till olika syften med redovisningen.

Att sldppa all periodisering av kapitaltjanstutgifter (jfr &ven avsnitt
3.5 ovan) synes vara ett steg bakat i utvecklingen. Onskade forbatt-
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ringar av hittillsvarande system borde kunna nis pa andra satt. Det
kan dven namnas att anglosaxisk facklitteratur nu mer an tidigare
betonar vikten av att beakta kapitaltjanstkostnader samt hur periodi-
seringen och viarderingen av dessa inverkar pé resultatet (jfr Kaplan,
1982, Anthony, Young, 1985, Glynn, 1987 och Johnson, Kaplan,
1987).

Enbart kassaredovisning ger ju inte ndgon sddan matchning av in-
takter eller nytta mot kostnader via bokslut. Fragan ar darfér om inte
renodlad kassaredovisning befordrar anslagstankande. Forbrukningen
av pengarna kanske studeras mer @n vad som fas fér dem. Eventuella
internpriser kan vintas bli &n mer omdiskuterade.

Samtidigt dr den externa redovisningens periodiserade resultatbe-
grepp otillfredsstallande for manga syften. Ta t ex det klassiska pro-
blemet med behandling av orealiserade vinster. En tillgang har t ex
stigit i varde sedan anskaffningen men har adnnu inte salts. Ekonomer
och kalkylatorer utgar da ofta ifran Hicks (1938) formulering att "a
person’s income is what he can consume during the week and still ex-
pect to be as well off at the end of the week as he was at the begin-
ning”’.

Det ekonomiska vinstbegreppet kan da sagas utgéra (den externa)
redovisningens vinst + netto vdrdedkningar hos fysiska anlaggnings-
tillgangar (efter hansyn till gjorda avskrivningar) och goodwill m m.

Maénga beslut fattas just i ljuset av hur tillgdngars varde utvecklas
vid inflation. A ena sidan kan ekonomiska eller sociala avkastnings-
krav pa realvirdebestindiga tillgingar sattas lagre an pa andra. A
andra sidan bor naturligtvis inte reala virden forslosas omedvetet bara
for att de inte syns i redovisningen.

Sammanfattningsvis ar det for manga controlleruppgifter naturligt
att utgd frn t ex en periodiserad externredovisning som sammanhal-
lande skal till en mer vérdeaktuell och objektindelad internredovis-
ning.

Formogenhetsskydd enligt lag

Kommunerna 4ger betydande tillgdngar i mark, bostidder och andra

anlaggningstillgdngar samt infrastruktur (jfr avsnitt 1.2 ovan).
Gaillande kommunallag (par 4:1) innehéller ett krav pa “att formo-

genheten ej minskas”. Det anses avse nominell eller bokférd f6rmo-

genhet. Vid fortgdende inflation blir en sddan bestimmelse narmast
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ett slag i luften. Dértill kommer att det i vissa lagen kan vara omojligt
eller atminstone olampligt att folja bestimmelsen slaviskt. Kommu-
nerna har kanske sjilva tolkat nuvarande lagregel mycket restriktivt
sa att den kommit att begransa handlingsutrymmet pa ett i vissa fall
oekonomiskt satt (jfr Lindquist, Nilsson, 1988).

Forslag har framlagts om att sldppa kravet och i stallet krava att ”’en
god ekonomisk hushéllning” skall efterstravas (Kommunallagsgrup-
pen, 1987). Formuleringen (som egentligen ar en tautologi) skulle
mojligen kunna tolkas som ett stéd for en aktiv bevakning av hur den
reala formogenheten anvénds. Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet talar i stdllet om att kommunerna ’skall skota
sin ekonomi pa ett &ndamalsenligt satt”.

En annan mdjlighet vore att uttryckligen kréava ett realt formogen-
hetsskydd (jfr Olson, 1983). Det ar emellertid tveksamt om det kan
uppritthallas i praktiken. En realt virdemedveten planering tvarsige-
nom all offentlig forvaltning skulle kanske bli bade stelt oekonomisk
och inflationsdrivande.

Formaogenhetens utnyttjande

Mycket talar dock rent allmént f6r en 6kad respekt for alla formogen-
hetsvarden. Oberoende av lagens formulering synes det vara en viktig
controlleruppgift att bevaka i vilken utstrackning reala formogenhets-
varden bevaras. Ja, dnnu viktigare ar att deras avkastningsférmaga i
rantabilitet eller tjanlighet verkligen utnyttjas aktivt.

Formoégenhetsskyddet — sérskilt det nominella — &r ndrmast ett
uttryck for en &ldre, kameral forvaltningssyn med sdkerhet och all-
mannytta som honnorsord. I stillet efterlyses numera allt oftare en
aktiv hantering av formogenheten. Nu gillande kommunallag ger
dock inga bestimmelser om att f{érmogenheten skall utnyttjas for att
ge (optimal) ekonomisk eller social avkastning. En sadan inriktning
skulle ge uttryck for en ny etik och en mer marknadsinriktad syn. Den
staller emellertid ocksa andra krav pé sékerhet an tidigare.

Vaksamhet pa hanteringen av formdgenheten och dess reala varde
behovs inte bara for kommunens egen fortlopande verksamhet. Moj-
ligheterna till avkastning méaste givetvis beaktas aven i beslut kring
upplatelse av mark, planering av bostadsomraden, markférvérv, tomt-
rattsavgilder m m.

Sarskilt ingdende och langsiktiga bedomningar av de reala formo-
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genhetseffekterna kan behdvas infor privatisering eller entreprenad-
uppkop av tjanster. Samma giller bytesaffarer betraffande mark och/
eller tjanster (sdsom Globen i Stockholm).

I en idébetonad skrift kring ekonomisk styrning i decentraliserade
organisationer pekar Brorstrom (1988) pa att det vore Onskvart att
pafora olika namnder ett avkastningskrav. De skulle fortlopande be-
lastas med rénta pé allt kapital som de tar i ansprak. De skulle da fa ett
intresse av att lagga utbetalningar sa sent och soka fa inbetalningar s&
tidigt som mojligt. De skulle alltsa bli motiverade att halla rorelseka-
pitalet nere. Aven balansrikningen skulle med fordel brytas ned pa
namndniva.

I en kommande ESO-rapport (Back, Lane, 1989) pavisas hur den
nya strategin for kommunal kapitalhantering tagit sig skilda uttryck i
citykommunerna Stockholm, Go6teborg och Malmé. Den har under
slutet av 80-talet inriktats pd placeringsmetoder fér likvida medel,
bolagisering respektive privatisering. Boken belyser vikten for con-
trollerfunktionen att férbereda beslutsunderlag och fortlopande infor-
mera om utfall vid sddana beslut.

Respekt for formogenhetsvirden

Virdet hos en anliaggningstillgdng e d kan definieras som den ’for-
lust” &dgaren skulle géra om han forlorade anlaggningen (’deprival
value” enligt Bonbright, 1957).

Denna forlust kan bestimmas som férséljningspris i nuvarande till-
stand. Ofta gar anlaggningen ej att silja eller skulle demonterings-
kostnader m m reducera virdet kraftigt. Ett mer aktuellt alternativ
kan dé vara ett berdknat véarde i fortsatt bruk. Detta “teoretiska bruks-
viarde” kan utgdra summan av diskonterade, fOrvintade drifts-
overskott eller nettonyttoviarden Over aterstaende anvandningstid”
(Fisher, 1906).

I vissa fall kan lagsta méjliga kostnad fér anskaffning av motsvaran-
de anlaggning bli aktuell som vérde (jfr Canning, 1929). Virdet (’va-
lue to the business’) kan sélunda alltefter forhallandena bestammas
med ledning av aktuellt hogsta alternativutnyttjande- eller lagsta alter-
nativanskaffningsvérde.

I praktiken bestams vardet mer schablonmassigt. Fér ménga anlagg-
ningar berédknas det ofta som ett med prisutvecklingen uppraknat an-
skaffningspris med reduktion fér hittillsvarande brukstid (jfr bruks-
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vérde i avsnitt 7.6 nedan). Rantekravet vid diskonteringen kan anpas-
sas efter tillgdngarnas forvantade vardebestandighet vid framtida in-
flation.

Avviagningar sker mellan skatter och avgifter samt mellan investe-
ringar och desinvesteringar (dvs forsiljning av anlaggningstillgdngar
m m) inom olika verksamhetsomraden. Harfér behover bruks- och/
eller marknadsvardena vara kénda.

Formégenhetsbalans

Atminstone de mest langvariga interna tjinsterna — t ex mark och
byggnader — behover foljas upp i reala varden och over flera ar. Det
kan ske i internredovisningen men vissa uppgifter brukar ofta ldmnas
aven i publicerade arsredovisningar.

Stockholms stad kommer fr o m 1990 mycket drastiskt att anpassa sig
till kraven pa att den reala formogenheten skall synas 6ppet. Det sker i
externredovisningen. Da framgar ocksa lattare i vilken utstrackning den-
na férmogenhet i aktuella viarden ger ekonomisk och/eller social avkast-
ning. Alla historiska vérden forsvinner ur budget och redovisning.

Foérmogenhetsviarden och avkastningskrav kommer att budgeteras.
Balansrdkningen blir en ren formogenhetsbalans, uttryckt i aktuella
varden. Egentligen skulle alla kapitaltjanstkostnader bort ur redovis-
ningen men behalls betraffande de affarsdrivande verken med hansyn
till domstolsutslagen i taxefragor (se avsnitt 7.6 nedan).

Férmogenhetsbalansen begrénsas till att omfatta aktuella varden for
finansiellt avkastande tillgingar. Ovriga nedlagda utgifter, som redan
finansierats och betalats med skattemedel, behdver ej balanseras. Det
galler aven sadana investeringar i t ex gator, som inte vantas ge underlag
for finansiella inkomster i form av avgifter, hyror, avgélder etc.

Det ar framforallt for stadens stora markinnehav som det anses
Onskvirt att folja realvardeutvecklingen och avkastningen liksom be-
traffande tomtrattsavgélder. Forfaringssattet synes dock ej konse-
kvent (jfr inflationsjusterad redovisning nedan).

Stockholm har alltsd medvetet forkastat Kommunforbundets nya
redovisningsmodell som alltfor traditionell betrédffande bl a formdgen-
hetsredovisningen. Den anses (Stockholms Stad, 1987) inte ge till-
fredsstdllande samordning mellan budget och likviditetsplanering.
Den utgér frén att avskrivningar och 4 procents realranta slas ut over
anlaggningarnas brukstid med en arligen i fasta priser lika stor annuitet.
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Avskrivningarna far dirmed ett mycket langsamt foérlopp i borjan
men Okar starkt mot slutet av brukstiden. Denna metod har staden
forkastat till formén for att skriva av anlaggningarna direkt vid an-
skaffningen (vilket kommenteras sist i avsnitt 7.6 nedan).

Inflations justerad externredovisning

Formogenhetsbalans med “dagsvarden” har diskuterats sedan atmin-
stone sextio dr men har ront ringa gehor i praxis och lagstiftning.
Uppgiften att bevaka reala virden och deras avkastning har i stillet
lagts pa internredovisning jamte for- och efterkalkyler.

For externredovisningen maérktes den intensiva debatten kring infla-
tionsjusterad redovisning, sarskilt under 70-talet. Manga storre fore-
tag visar i &rsredovisningarna prisstegringarnas effekter pa resultat,
rantabilitet, tillgdngar och eget kapital. Allt talar for att liknande
bedémningar vore virdefulla ocksd for kommunal verksamhet — en
utmaning for framst accounting controllers.

I England har en inflationsjusterad &rsredovisning foreslagits av
foreningen for inom offentlig redovisning och finansiering anstéllda
handlaggare (CIPFA, 1989 a). Enligt detta forslag upptas anlédggnings-
tillgangar i balansrakningen till aktuella bruksvdrden. Dessa kan upp-
fattas som aktuella viarden i nyskick (vanligen = nuanskaffningskost-
naden) ganger dterstdende andel av berdknad brukstid.

Resultatrakningen belastas med avskrivningar pd nuanskaffnings-
kostnaden jamte ett realt rantekrav pa 5 procent pa beraknat bruks-
varde. Vardeforandringar pa formogenheten halls isar frdn operativa
resultat.

Metodiken ar foreslagen att inforas 1991 och en ingaende instruk-
tion for inforandet féreligger (CIPFA, 1989 b). Forslaget anknyter
nira till metoder for naringslivets inflationsredovisning som framlagts
i England.

7.4 Kommunal budgetering

Otillrdcklig operativ budgetering?

Kommunernas 6vergripande budgetering och redovisning behdvs som
underlag for finansiella beslut om avgifter, skatter och lan. Detta
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synes uppenbart och kan knappast kritiseras. Lika klart &r att budge-
ten ocksd behovs for att tilldela resurser till olika forvaltnings- och
ansvarsomraden.

Den kommunala budgeteringen kan uppfattas som en férhandling.
Delvis sker den inom den ram som statliga styrmedel ger. I férhand-
lingen bryts mot varandra véktarnas intresse av att na en balanserad
budget, forkdmparnas att driva vissa resurskrdvande uppgifter och
hamstrarnas att skapa marginaler for hogre stabilitet (Lindgren,
Brunsson, 1983).

Sjéalvklart ar beslut kring de finansiella medlens anvandning lika
viktiga som besluten kring deras anskaffande — om inte viktigare.
Kommunerna driver ju omfattande verksamheter, pa vilka liknande
ekonomiska och effektivitetskrav stélls som i affarslivet. Att déma av
det nya forslaget till redovisningsreglemente synes detta vara en ac-
cepterad uppfattning.

Anda synes det vara pa sin plats att stilla nagra fragor kring forhal-
landena hitintills. Har koncentrationen pa finansiella avvagningar
medfort otillrackligt intresse for information kring operativa beslut
ute i verk och forvaltningar? Har rentav underlaget for en controller-
funktions rapportering, uttolkning och radgivning varit alltfér brack-
ligt? Har gransdragningen (och skillnaden i ansvar) mellan kapital-
och driftbudget forsvérat 6nskvard operativ samordning?

Mycket talar for att just tveksamhet om svaren bidragit till det
okade intresset for ekonomisk styrning. Det talar for en aktiv control-
lerfunktion, som maste dgna mycket tid at lampligt planeringsunder-
lag i form av budget-mallar och dartill anpassad internredovisning.
Den skall ge underlag for bade budget och uppfdljning.

Samtidigt riskeras att kalkyl- och budgetarbetet ute pa linjen, t ex
pa sjukvérdens kliniker, kostar mer &n det smakar. Aven vid rddande
ofullindade matteknik har dock goda erfarenheter vunnits (Wickings
m fl, 1983).

Underlagen fér centrala, finansiella och decentraliserade, operativa
beslut kan delvis behdva integreras. Samtidigt finns starka skal emot
onddigt langt gdende integration. Det kan bli badde arbetskravande,
byrakratiskt och for lite flexibelt vid skiftande operativ verksamhet.
Det ar viktigt att parterna pé olika nivder kommer till tals vid valet av
integrationsgrad i informationssystemen (se avsnitt 3.4 ovan och ytter-
ligare hos Hayes m fl, 1982, som strukturerar problemet).
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Rambudgetering

Allmént betonas hur viktigt det ar for framgéngsrik decentralisering
att den paras med malstyrning och klara budgetramar. I budgetupp-
foljningen far sedan avgoras i vad man eventuella 6verdrag pa kost-
nadssidan i budgeten 4nda kan godtas som avvikelser frdn ’budget-
kontraktet” med hansyn till uppnddda mal.

Samtidigt kan ett par svagheter i rambudgeteringen understrykas.
Den forutsatter strangt taget att alla handelser och deras inverkan pa
maluppfyllelsen kan forutsdgas. Vid oviantade handelser ar det vanli-
gen Onskvart att de beslutande soker parera och anpassa sina atgirder
mot hogsta maluppfyllelse. Det kan da komma i konflikt med givna
budgetramar.

En annan forutsittning kan vara att ramarna &r satta med hansyn till
vad den “marginella kronan” pa kostnadssidan kan ge i intakt eller
nytta (eller annan maluppfyllelse). Detta beror givetvis av hur olika
effekter viarderas (jf osdkerhet om méluppfyllelsen och budgetsimule-
ring nedan).

Bruttobudgetering

I foretagskoncerner ar utgadngspunkten vanligen att forsoka lata varje
foretagsdel finansiera sig sjalv. Vasentliga transfereringar kan dock
goras vid storre investeringar, forluster m m. I kommuner &r det en-
dast en begriansad del av verksamheterna som principiellt skulle kunna
finansieras med egna intékter, helt eller delvis.

Hittillsvarande bruttobudgetering medfér emellertid att kommun-
fullmaktige fritt kan anvdnda inkomster fran ett verksamhetsomrade
for utgifter inom ett helt annat (jfr avsnitt 2.5 ovan). Alla operativa
enheter blir darfor starkt beroende av de centrala, finansiella bedom-
ningarna och de politiska besluten om avgifter, skatter och 1an. De blir
ocksé beroende av hur stora anslag (ramar) de far och vilken frihet de
har att disponera dem. I foretagsvérlden torde motsvarande beroende
kannas mindre pétagligt, atminstone i delar som gar bra.

Forsvagar denna bruttobudgetering intresset for och anvandbarhe-
ten av operativa budgeter for olika verksamhetsomraden? Kan det
bidra till svarigheterna att bedéma maluppfyllelsen i dessa?

Ar kommunerna pa vag, atminstone for vissa verksamheter, mot
nettobudgetering, sa som fallet ar med statliga uppdragsmyndigheter?
Det innebér att bidrag budgeteras netto till aktiviteter, vars intikter ej
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forvantas tacka kostnaderna. Skulle forsok i stor skala med forsoksvis
budgetering av mélsatta, kvantitativa och kvalitativa tjansteprestatio-
ner att jamféra med budgeterade kostnader kunna tdnkas bidra till
hogre maluppfyllelse? Mycket tyder pa att detta redan skett pa sina
hall.

Osdkerhet om madluppfyllelsen

Det senare ar narmast en frdga om s k budgetsimulering. I en enkel
modell studeras troliga utfall vid val mellan olika handlingsalternativ
och tankbara (eller slumpvis intraffande) handelser. De forra kan avse
de mest skilda funktioner och verksamheter sdsom utbildning, bosta-
der, omsorg, trafik, kultur, fritid, milj6, industriverk m m. Handelser-
na kan gilla befolkningsutveckling, konjunkturer och sysselsattning,
priser, statliga atgarder m fl osdkra férhéllanden.

Utfallen kan enligt kapitel 6 ovan maétas pa olika malskalor. Syftet
ar att studera hur kénsliga alternativens méluppfyllelse ar for tankbara
handelseutvecklingar. Det kan genomforas utan mer sofistikerade be-
rakningssédtt. Dock fordras ingdende kdnnedom om inverkande data
och de saknas ofta. Det géller bade foretagsvarlden och kommunerna.

Viktigt for controllerfunktionen synes darfor vara att forbattra in-
formationen. Ja, dven strukturen pa denna information kan behdva
systematiseras. Roll spelar da politikens manga och oklara eller ofor-
enliga mal. Konflikterna mellan malen fortsétter ju ofta dnda upp pa
upploppet i beslutsprocessen. Den speciella arbetsférdelningen mel-
lan politiker och tjanstemédn maste ocksd beaktas. De beslut, som
behover stod fran controllerfunktionen, ar kanske farre men till kon-
sekvenserna storre i kommuner &n i foretag med samma personal-
styrka.

Osdkerhet i problemstrukturen

Vissa former av osidkerhet giller vad som véntas ske (handelser), vad
den beslutande kan vilja mellan (alternativ) och hur det kommer att
gé (utfall). Pa just dessa punkter ar kommunal planering och framfér-
allt uppfoljning kanske enklare an i affarsvarlden. Problemstrukturen
med héndelser och alternativ ar ofta ganska given. Den s k struktur-
osédkerheten blir dirmed lag.

Osdkerheten om forvdntade handelser och utfall kan daremot vara
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stor men dndé& — pa kort sikt — eventuellt mindre &n i foretagen. Vissa
forlopp kring befolkningsforéandringar, sysselsdttning m m samt statli-
ga atgarder har bjudit pa Overraskningar. Forandringarna har dock,
trots allt, utvecklats relativt ldngsamt eller annonserats i férvdag och
beror ej s& mycket av andras ovintade atgdrder. Beroendet av tren-
der, konjunkturer och sdsonger varierar liksom i foretagsvarlden
starkt mellan olika verksamheter.

Valet mellan brutto- och nettobudgetering (jfr ovan) kan inverka pa
hur osdkerheten i problemstrukturen bedéms. Antag att ett nettobi-
drag pa 100 kkr budgeteras for en aktivitet. En bruttobudgetering
hade kanske omfattat 1 Mkr i kostnader och 900 kkr i intdkter. Oftast
torde risken for lagre intdkter eller hogre kostnader snarare speglas av
brutto- dn av nettobeloppens storlek.

Som ovan ndmnts kan kommuner vara starkt kénsliga for statliga
beslut och atgiarder. Osikerheten kring dessa kan vara stor och effek-
terna pd kommunernas likviditet och ekonomi betydande. Oftast &ar
det ej mojligt for kommunerna att i efterhand undvika effekterna
genom anpassningsatgarder. Givetvis kan det dock vara en viktig
controlleruppgift att sa langt mojligt forutsdga och — i samrdd med
finanssidan — ge forslag till hur ogynnsamma sadana effekter kan
lindras.

Osdkerhet i bedomningen

Ett for kommunerna speciellt drag ar behovet att bedéma utfall pa
kanske en mangd olika malskalor. Dessa kan dessutom prioriteras
olika av skilda ”férkampar” och viktare” i politiken (jfr Wildavsky,
1979). Osékerheten i beddmningar ar extra stor i de vanliga fall nar
marknadspriser saknas.

Prestationerna inklusive transfereringar far viarderas i nagot slags
bruks- eller nyttovarden. Dessa blir starkt subjektiva. Att folja deras
saval kommunalfinansiella som kommunekonomiska effekter over ti-
den samt att jamfora dem mellan olika kommuner kan vara onskvart.
Det beror i hog grad controllerfunktionen.

Hur har inte under olika artionden véra vérderingar kring kommu-
nikationer, fritid, miljo etc fordndrats! Samtidigt har kostnaderna for
framforallt tjanster stigit dven i reala termer. Fragan ar om en utbyggd
controllerorganisation medfor snabbare anpassning till dessa forand-
ringar. Atminstone borde den kunna bidra till 6kad medvetenhet om
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olika kostnader for t ex miljoskador och miljoatgarder.

Ju storre osdkerheten i olika avseenden ar i budgeteringens progno-
ser, desto viktigare blir en snabb uppféljning av utfallen och bered-
skap att parera (jfr avsnitt 2.6 ovan).

7.5 Kommunal kalkylering

Kostnadsfordelning

Under senare ar har produktkalkylerna (jfr avsnitt 2.5 och 6.1 ovan)
samt efterfrdgan och prissdttningen borjat uppmérksammas mer i
facklitteraturen &n tidigare (Johnsson, Kaplan, 1987, och Olve, Samu-
elson, 1989). Aldre metoder for kalkylering, kostnadsférdelning och
prisséttning kritiseras. Det géller bade féretag och kommuner.

Manga — sarskilt i den offentliga sektorn — tycker sig finna stod i
den ekonomiska teorins marginalanalys for bidragskalkylering. Kalky-
len koncentreras pa sirkostnader fér respektive kalkylobjekt. Sa
lange intdkterna Overstiger dessa sarkostnader, erhalls i varje fall na-
got bidrag till att ticka fasta och gemensamma kostnader. Det synes
ge det mest stringenta uttrycket for kostnad pa kort sikt och i situatio-
ner, dar ingen hansyn behéver tas till inverkan pa andra enheter eller
aktiviteter eller till effekter pa langre sikt.

Ofta rader knapphet pa resurser. De har ett virde i alternativ an-
vandning, som &r hogre an sarkostnaderna. Det vore dalig hushallning
att anvdanda dem till ndgot &ndamal, som inte ger intdkt eller nytta,
motsvarande dessa alternativvarden. Detta ar i linje med ekonomisk
teori (jfr valfairdsbedomning i avsnitt 7.6 nedan).

Alternativvardena kan emellertid véxla snabbt fran tid till annan.
Pa lang sikt och i genomsnitt kan de antas anknyta till kostnaderna for
att uppratthalla de fasta och gemensamma resurserna. Detta framfor-
des redan tidigt av ledande teoretiker som ett motiv for sjalvkostnads-
kalkyler (jfr Baxter, 1938, Schmalenbach, 1934).

Alternativen uppstar genom efterfrdgan pa varor och tjanster. Det
kan i manga sammanhang visa sig vara bast att fordela de efter foror-
sakande oférdelbara omkostnaderna i anslutning till efterfragans pris-
kanslighet. Det blir framforallt de mindre priskédnsliga varorna och
tjansterna som tilldelas berérda omkostnader och som darmed framst
far bidra till deras tackning. Motiveringen for detta synsatt kan aterfo-
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ras till antaganden om rationellt beteende i spelsituationer (jfr Shubik,
1962, Langholm, 1969, Frenckner, Samuelson, 1984).

Anvandning av sjalvkostnadskalkyl i en decentraliserad verksamhet
kan ocksé ses som ett administrativt styrmedel. Sa lange sjalvkostna-
derna ticks accepteras utvecklingen. I foretagsvarlden kravs dessutom
ofta en viss vinstmarginal. Om sjédlvkostnaderna ej tacks, uppfattas
detta som en larmsignal. Da kan verksamhetens arbetssitt, inriktning
och prissattning m m behdva provas narmare i speciella kalkyler for
diagnos.

Som ett fjarde motiv for sjalvkostnadskalkyl framfors att den ger
uttryck for en réttvis eller skilig kostnad. Det har hittills varit aktuellt
i antitrustlagstiftning, priskontroll, hyressattning, leveranser till for-
svaret och t ex kommunernas taxepolitik. Mycket talar for att detta
fjarde motiv far 6kad betydelse for just kommunala verksamheter i
framtiden.

Controllerfunktionen kan bitrada med att forklara de olika synsatt
pa kostnadsfordelning, som efterhand utkristalliserat sig.

Tjanstekalkylering

Ny produktionsteknik och marknadsforing har gjort det allt svarare
att med tillgédngliga fordelningsbaser spegla hur indirekta kostnader
kan antas ha fororsakats av olika objekt. Det galler aven sedan manga
procentpélagg pé direkt 16n e d ersatts av timpalagg. I stillet maste en
stor del av kostnadsférdelningen snarare uppfattas som en plan for hur
olika objekt anses bora bidra till tickningen av kostnaderna (’kost-
nadstilldelning” enligt Frenckner, Samuelson, 1984).

Samtidigt kan det ségas att tjanstekaraktdren i mycken kommunal
verksamhet kan uppfattas gora det lattare att urskilja “’direkt arbete”.
Kalkylering av kostnad per erforderlig arbetstimme for olika personal-
kategorier kan vara mer meningsfull &n i tillverkningsindustri. Even-
tuellt behévs en differentiering efter olika slags timmar, i olika belast-
ningssituationer m m.

Svérigheten att lagra tjansteprestationer talar for en helt annan pla-
nering av handliaggning av drenden, vard, utbildning etc &n i tillverk-
ning. Det giller att f4 en s& jamn belastning av personalen som moj-
ligt, medan beldggningen av maskinpark m m ofta spelar mindre roll.
Stor hansyn behover tas till arbete pd obekvam tid. En viktig kalkyl-
fréga galler nar det ar lampligt att kapa toppar genom att anlita under-
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leverantorer, tillfallig personal etc eller via 16ne- och prispolitik.

Mer an hittills behover forandringarna f6ljas i efterfragan och kund-
behov (marknader) samt mdjliga priser. Det finns anledning att skilja
pa allt fler kalkylsituationer, som fordrar olika kalkylsatt. Bidragskal-
kyler kan ge ledning for metodval och mixen av olika varor och tjans-
ter. Sjalvkostnadskalkyler kan ge mer respekt for de fasta och gemen-
samma kostnaderna. I tjdnsteverksamhet bestar de ofta av huvudsak-
ligen personalkostnader, dvs loner, sociala kostnader, utbildning
m m.

Speciellt viktigt kan det vara att bevaka effektiviteten i olika langt
gangen specialisering av ett drendes behandling av ménga personer
och instanser. Har kan forandringar i personalkostnader, i belastning
och dirmed i genomloppstider samt i oldgenheter fér den véntande
motivera dndrat organisationssitt. For controllern géller det att fortlo-
pande f6lja sddana forandringar.

Kalkylernas utveckling

Olika variationer med kalkyler i flera steg som underlag for olika
beslut kan skonjas. Stegen eller nivderna kan avse sarkostnader for
olika omfattande objekt sdsom tjansteslag, grupper av sadana, rorel-
segren osv. Sarskilt vid hog inflation maste bdde denna och ménga
fordndringar i de reala och ddrmed i de relativa priserna beaktas.

Vissa bade resurser och produkter, t ex inom elektronik, har varit
sarskilt kénsliga for den tekniska utvecklingen. De blir fort omoderna
och faller snabbt i virde. Problemen ar ungefir desamma, antingen
det handlar om foretags inkdp och forsaljningar eller kommuners an-
skaffning och anviandning av utrustning. Det kan bli svart att med
intakter eller nyttovarden é&tervinna i systemet nedlagda materiella
och immateriella investeringar. Produktkalkylen kan i férsta hand be-
hova belysa hur snart och hur sikert pengarna férvantas bli dtervunna.

For andra varor och tjénster okar standardkraven med liknande
foljder. Ater andra nyttigheter — t ex databehandling och sjukvards-
materiel — anvinds i alltmer komplexa system. Kraven skarps, allt blir
darigenom dyrare och inkOpsramarna forslar inte langre. Liknande
problem upptrider kring de alltmer kortlivade investeringar, som gors
i personalens utbildning och utveckling.

Dessa tendenser kan motivera en ny syn pa produkt- eller tjénste-
kalkyler (jfr Olve, Samuelson, 1989). Det har blivit allt viktigare att
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identifiera de innerst inne “’kostnadsdrivande’ faktorer (kostnadsor-
saker) som gér att paverka. Satsningen pé olika varor och tjanster i en
kommun géller ofta for langre tid och blir alltmer jamférbar med en
investering med osdker livslingd. Ofta 4r en stor del av resurserna
givna och kalkylen far inriktas pa att soka kommunekonomiskt basta
utnyttjande. Aven behoven kan vara givna eller vintas de forindras
med befolkningsstrukturen.

Produkterna blir allt oftare anvandaranpassade systempaket eller
flerariga projekt. Mycket talar da for att utnyttja en kanske bortglomd
teknik for s k funktionskostnadsanalys eller vardeanalys (jfr Sveriges
Mekanforbund, 1972). Kostnaderna beraknas inte i forsta hand for
olika varor och tjanster utan for olika funktioner och stalls mot be-
démda nyttovarden for dessa.

Projekt- och programkalkyler

Att kalkylerna blir alltmer komplicerade giller inte minst for stora
kommunala projekt eller program kring bostdder, utbildning, sjuk-
vard m m.

Dels berors dessa liksom Ovriga varor och tjanster av okad kost-
nadsgemenskap, teknisk utveckling, inflation, standard- och kvalitets-
krav m m. Dels fordrar de avancerade samhéllsekonomiska kalkyler
eller andra berédkningar, dar effekter for alla berérda parter ingér (jfr
avsnitt 2.2 och 6.1 ovan). Inte minst behéver omfattande transfere-
ringar (subventioner, bidrag m m) samt férdelningseffekter beaktas.

Exempelvis kan en kalkyl 6ver boendekostnad inom ett nytt omra-
de omfatta allt frdn exploaterings- och markkostnader till kostnader
for barnomsorg. Hénsyn behover tas ej blott till kostnader utan dven
till 1an, subventioner och bidrag av olika slag, va-, energi- och gatufor-
sOrjning, hyror, avgifter, skatter m m.

Maénga faktorer i sddana projekt- och programkalkyler kan vara
svara att kvantifiera i monetéra termer. Olika politiska grupperingar
kan vilja &satta de i kalkylerna ing&ende faktorerna helt olika varden.
Detta 6kar kraven pé controllerfunktionen att belysa olika forvantade
och konstaterade samband mellan atgarder och effekter inom projekt
och program i s objektiva” termer som mojligt.
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Investeringskalkyler

Aven for investeringar forandras kalkylsitten. En stor del av kommu-
nernas investeringar avser fastigheter och anldggningar. Inom bygg-
forskningen har bl a det under 1970-talet verksamma K-blocket visat
pa betydelsen av “forvaltningsanpassat” byggande (se Sundsvik, Ho-
jer, Mellander, 1983). Redan i projekteringsskedet binds ofta inte
bara kostnadsutvecklingen under byggandet utan &ven under anvén-
dandet av byggnaderna.

Darfor rekommenderas en forkalkyl for hela byggnadens livscykel
(s k LCC-kalkyl). En s&dan kalkyl omfattar till beslutstidpunkten dis-
konterade betalningar for alla skeden av byggnadens liv. Empiriska
kanslighetsanalyser har ytterligare belyst projekteringsskedets stora
betydelse (se Westin, 1989).

Samtidigt kan redan de enklare traditionella investeringskalkylerna
med ranteberdakningar upplevas som alltfor spekulativa (jfr avsnitt 6.1
ovan). Noggrannheten i rdknandet stér i bjart kontrast till de avvikel-
ser, som efterkalkylerna visar (Gennser, 1982). Osikerheten om
framtiden kan visserligen métas med kénslighetsanalyser och simule-
ringar. Det starka beroendet av vald diskonteringsrinta och brukstid
ar dock frustrerande. Olika finansieringssatt kranglar ytterligare till
berékningarna.

Enkla investeringsbedémningar

Kanske ar tiden snarare mogen for att aterga till andra, mer jordnira
kalkyler 6éver hur satsat eget och frimmande kapital kan véntas bli
atervunnet. Ménga foredrar sedan ldnge en enkel pay-back-metod
som ett slags bestdmning av kalkylerad risk. Eventuellt beaktas att
rantekostnader forlanger hemtagningstiden eller att ett viss restvirde
ej behover atervinnas.

En annan enkel "horisont-metod”, som forfattaren garna begagnar,
ar att bedéma hur stor del av grundinvesteringen som kan foérvantas
vara atervunnen inom de niarmaste, Overblickbara aren. Resterande
belopp fér stillas mot en subjektiv vardering av att ha en relativt ny
anlaggning tillganglig for senare, mindre 6verblickbara ar bortom ho-
risonten.

Med fordel kombineras alla kalkyler dessutom med bedémningar
pa fri hand av vad som hander vid oturliga omstandigheter. Hur skulle
det i sé fall ga att ’krypa ur” investeringen med minsta mojliga ekono-
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miska forlust? I eventuella konkurrenssituationer och risk for 6vereta-
blering kan fragan stillas om just den egna verksamheten ar speciellt
Overlagsen andra, som ocksa kan vara intresserade. Svaren pa dessa
fragor kan vara sarskilt avgorande vid investeringar pa t ex sma orter.

I de fall da valet star mellan att bygga i egen eller frimmande regi kan
det vara viktigt att jamfora kompetens och kvalitet m m. Ibland kan det
rentav vara lattare att kontrollera och kritisera frimmande leverantorer.
I andra fall talar kvalitativa synergieffekter for egen regi.

Hur &n investeringskalkyler utfors, synes det viktigt att deras anta-
ganden formuleras sé att det blir mojligt att f6lja upp utfallen &tmins-
tone under de narmaste aren. Det giller savél bygg- eller anskaff-
ningskostnader som antaganden kring intdkter, nyttovdrden, kvalitet,
forvaltningskostnader m m (jfr investeringsansvar i avsnitt 7.2 ovan).

Internredovisning

Grundlaggande for operativ ekonomisk styrning ar internredovisning-
en (jfr avsnitt 2.5, 3.4 och 7.3 ovan). Det giller oberoende av om den
ar relativt frikopplad eller — som oftast i kommunala sammanhang —
nidra sammanbyggd med den externa redovisningen. For det dagliga
arbetet och beslut pa alla nivaer och i alla funktioner skall internredo-
visningen ge erforderliga feed-back-signaler.

I framtiden skall inte informationen behdva begrénsas till rapport-
generatorernas forutbestdmda utbud av forsldande standardrappor-
ter. Anvdndarna kan med fortsatt utveckling av dialogprogram allt-
mer sjélva begéra just den for stunden 6nskade informationen.

Redan sedan 1920-talet har det efterlysts att till rimliga kostnader fa
fram en tillférlitlig redovisning av sarintakter och sarkostnader pa
objekt i olika dimensioner. En sadan variabilitetsredovisning har be-
rorts pa flera hall ovan (jfr Madsen, 1959). Den kréaver en finmaskig
sarredovisning pa minsta delobjekt, som fororsakar kostnader (eller
intakter). Forst med datorstddda system har den bdrjat allmént accep-
teras.

Alla kostnadsfordelningar halls utanfér denna redovisning av
grunddata, av oférfalskade kvantiteter, priser och kostnader. De far i
stallet laggas in i de kalkylmallar, som lanar grunddata och bearbetar
dem till underlag for olika kort- eller langsiktiga beslut. Dessa avser
ibland enskilda varor eller tjanster, ibland grupper av sidana eller
hela rorelsegrenar, marknader m m (jfr kalkyler i flera steg ovan).
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Datorutvecklingen underlattar en sadan skillnad mellan redovisning
och kalkylrutiner men dnda sammanhallning i ett gemensamt system.
Utmaningen att nd battre beslutsunderlag for vitt skilda beslut ligger
snarare i att tillrackligt val bestimma sarkostnader och sérintékter for
de minsta delobjekten. Det kan vara svart i ménga blandade verksam-
heter.

P& kostnadssidan spelar da kalkylsikten ofta stor roll. Vad som ar
sarkostnad for ett visst objekt p4 en méanads sikt kan vara langt mindre
an pa ett halvars eller flera ars sikt. P& intdktssidan observeras hur
olika komponenter av varor och tjanster séljs eller erbjuds kommun-
medlemmarna i andra kombinationer &n de tillverkas.

Det gor det svart att bestimma sarintdkt och sarkostnad for samma,
av visst beslut beroende objekt, om inte finindelningen drivs tillrick-
ligt langt. Helst skulle den ocks& ge bra information kring de olika
ekonomiska effekter, som berorts i avsnitt 3.2 ovan. Att tillfredsstalla
alla sddana krav pa finindelning kan & andra sidan bli oekonomiskt.

Internredovisningens utveckling

Fragan har stallts hur internredovisning, resultatanalys och budgetsi-
mulering kan vidareutvecklas till att ge mer ledning i den ekonomiska
styrningen. Manga forslag har sedan lange framforts om att anvanda
diverse kvantitativa metoder. Verklighetens utfall skulle stdllas mot
berdknade idealdata (bestdmda med ledning av matematisk program-
mering, beslutsteori, statistisk kvalitetskontroll, spelteori m m).

Samtidigt har en del undersokningar tytt pa att just enkelt anvdnda
metoder for intern resultatanalys av utfall mot budget och kalkyler ar
vil sa informativa (se Magee, 1976, Sundem, 1974).

Kommun- och Landstingsférbunden har som namnts (avsnitt 7.3
ovan) framlagt forslag till ny budget- och redovisningsmodell. Den
avser dock ej internredovisningen. Denna skulle i stéillet skraddarsys
efter varje kommuns och verksamhets behov.

Troligen vore det vardefullt om atminstone vasentliga moduler utar-
betades centralt i samarbete mellan olika kommuner. Denna uppfatt-
ning bygger pé forfattarens erfarenheter fran utvecklingen av BAS-
redovisningen (1982). Den fick stort genomslag betraffande externre-
dovisningen. Daremot har féretagen inte mer allmént infort internre-
dovisning annat dn nar branschorganisationerna initierat en gemen-
sam utveckling av huvuddragen.
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7.6 Kommunal taxesattning

Avgiftsfinansiering

Vissa av kommunernas verksamheter r avgiftsbelagda sedan mycket
lange tillbaka. Ytterligare avgiftsfinansiering diskuteras med de forde-
lar och olagenheter detta kulle erbjuda for olika parter. Utvidgningen
kan avse savil hogre andel avgiftsfinansiering av vissa tjanster som
avgifter pa helt nya omraden.

Som exempel pa en sddan kulturférandring kan ndmnas mojlighe-
ten for en kommun att erbjuda avgiftsfinansierad utbildning (se Eriks-
son, 1987). Vid forandring av tidigare taxor kan det vara viktigt att
belysa vantade fordelningseffekter mellan olika kategorier av kom-
munmedlemmar (inklusive foretag, se Hederstierna, Schwarz, 1983).

Avgifter och skatter traffar olika kommunmedlemmar och andra
mycket olika. Dessa skillnader har 6kat sedan juridiska personer inte
langre betalar kommunalskatt men ddaremot mottar betydande delar
av avgiftsbelagda tjanster.

Sjdlvkostnadsprincipen

Nuvarande lagstiftning uppstiller vissa om an oklara regler, frimst de
s k sjédlvkostnads- och likstéllighetsprinciperna, for taxesittningen
(mest ingdende behandlade i Bohlin, 1984). De har varit svéra att
tolka pa ett entydigt satt.

Bl a uppfattas sjilvkostnadsbegreppet annorlunda &n som &ar vanligt
i foretagsekonomisk littteratur och praxis (jfr Enhetliga principer .. .,
1937). Provningen av vad som &r nodvéndiga kostnader” enligt va-
lagen synes domstolarna ha velat géra med utgédngspunkt i den externa
redovisningen (jfr Statens VA-namnds beslut BVa 24, Va 216/84,
1989—-02—-24, s 21). For foretagsekonomer ar termen sjalvkostnad
enligt tradition i stéllet snarare knuten till kalkyler och internredovis-
ning. Det giller badde i Sverige (enligt SIS-normer fran 1931) och
internationellt.

Detta synes vara en anomali. Frdgan ar om inte anvandningen av
termen “sjilvkostnad” i lagstiftarnas forarbeten och domstolsutslag
nastan kan aventyra rattssakerheten (jfr Sjalvkostnadsprincipen. . .,
1989). Lagens regler har ej en sddan innebdrd att personer utan inga-
ende juridisk skolning pd forhand kan utldsa vad som 4ar tillatet eller
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otillatet. Ja, inte heller domstolarnas formuleringar synes helt entydi-
ga. Det kan endast delvis forklaras av skillnader i berorda lagars for-
mulering (el-, va- och kommunallagarna).

Kapitaltjinstkostnader

Vad tvisterna géllt ar framst periodiseringen av investeringsutgifter till
avskrivningskostnader over forvantade, kommande bruksir. Dess-
utom berors séttet att kalkylera rdnta som pris pa dispositionen av
kapital som anvénds. Tillsammans kan avskrivningar och réantekostna-
der betecknas som kapitaltjanstkostnader.

Forfattaren rekommenderar att den kortare, fran tyskan Gvertagna
termen “kapitalkostnader”” undviks. Dels har den under de senaste
aren ofta kommit att anvandas blott for rantekostnader och avkast-
ningskrav (jfr amerikanska “cost of capital’’). Dels utnyttjas den av
nationalekonomer for blott historiska kostnader, dvs bestimda i efter-
hand. Dels inraknar tekniker i dagligt tal ibland dven hanterings- och
riskkostnader for lager m m.

For controllerfunktionen bjuds flera viktiga uppgifter visavi kapi-
taltjanstkostnaderna. Dels kan den mot yttervarlden fa ansvar for att i
lampligt underlag verifiera taxornas berdkningar. Dels kan den internt
i kommunerna infor andra tjansteméan och politikerna fa forklara tax-
orna. Det giller nirmast den inverkan som olika sétt att bestimma
avskrivningar och rantekostnader far pad arsresultat och taxor (samt
indirekt pa skatter och 1dan m m).

Underhdllskostnader

Investeringar kraver oftast underhall. Samtidigt kan intensivare un-
derhall gora det mojligt att vid bibehallen standard uppskjuta reinve-
steringar. Kapitaltjanst- och underhallskostnader kan darfér 6msesi-
digt bero av varandra.

Underhallet har ofta en tendens att 6ka med fastigheters och andra
anlaggningstillgdngars alder — &dven i fasta priser. Det skulle kunna
tala for att soka kalkylera en real genomsnittskostnad per ar 6ver hela
den forvéntade brukstiden.

Detta kan — sarskilt vid unga bestand av anldaggningar — motivera
fondering av medel fér underhall (SOU 1982:65). I praktiken kan det,
t ex vid hyresférhandlingar, bli svart att na respekt for att dylika fon-
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deringar 4r nodvindiga. Atminstone det periodiska underhallet avser
emellertid i stor utstrdckning ett utbyte av komponenter med kortare
brukstid dn vad anldggningen som helhet har.

Detta kan tala for att kalkylera med avskrivningar for olika kompo-
nenter for sig efter deras forvantade brukstid. Ja, dven lanefinansie-
ring och amorteringar skulle kunna anknytas till brukstiderna. Da kan
en sddan metod for komponentavskrivning utvecklas till aven ett slags
komponentamortering (Frenckner, 1982). Behovet att med hyrorna
klara amorteringar och rantebetalningar torde vid hyressattningen all-
mént upplevas som mer konkret dn att klara kalkylernas mer fiktiva
berdkningar av kostnader.

For kommunala verksamheter med kapitaltunga anldggningar kan
det vara en viktig controlleruppgift att belysa sambanden mellan av-
skrivningar, rantor och underhall samt inflation. Det galler dven for
icke avgiftsfinansierade verksamheter.

Tva grundmetoder for taxesdttning

For bestamning av kapitaltjanstkostnaderna for olika ar kan i forsta
hand tva grundmetoder urskiljas.

Vid en vanlig, klassisk (och linjar) s k nominalmetod (N-metod)
berdknas arligen lika stora nominella avskrivningar pa den historiska
anskaffningskostnaden. De planeras utgd under hela den férvantade
brukstiden. Géangse nominell marknadsranta, motsvarande kommu-
nens lanerdnta, berdknas pa det efter avskrivningarna aterstaende,
bokfdrda restvirdet.

I andra fall bestims motsvarande linjira avskrivningar men berak-
nade pa ett med prisstegringen sedan anskaffningstillfallet uppraknat
belopp (oftast en med index schablonmassigt uppskattad nuanskaff-
ningskostnad). Rénta kan rdknas med real réntesats, dvs nominell
rantesats reducerad for beraknad prisférandring per ar. Den berdknas
pa anlaggningarnas bruksvarde, vilket approximativt bestams som
ovannidmnda bokfdérda restvirde, uppridknat med inflationen sedan
anskaffningstillfallet.

Forfaringssattet brukar i foretagsekonomin kallas (linjir) realmetod
(R-metod). Det kan sdgas nara anknyta till den i England féreslagna
inflationsjusterade externredovisningen (se i slutet av avsnitt 7.3
ovan).
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Tva kritiserade metoder

Alternativt beraknas rantan med nominell rantesats pa bokfort rest-
varde samtidigt som avskrivningarna gors pa nuanskaffningskostnad
enligt ovan. Vid denna sakerhetsmetod (S-metod) kommer alltséd bade
rénta och avskrivning att ge ett skydd mot inflationen.

An mer giller detta, om den nominella rintesatsen tillimpas pa
bruksvirde. Denna ildre sikerhetsmetod (AS-metod), som knappast
torde férekomma mer, hade sin grund i den s k kapitalredovisnings-
kommitténs rekommendation (Svenska Stadsforbundet, Svenska
Landskommunernas Forbund, 1956). Metoden rekommenderades
aven senare, medan inflationen fortfarande var lag och ingen brydde
sig om nagon skillnad mellan nominell och real ranta (Svenska Kom-
munférbundet, 1973).

Det ar AS- och framforallt den #nnu férekommande S-metoden
som vallat de omnamnda réttstvisterna.

Intressant ar att dessa metoder atminstone tidigare var vanliga i
néringslivet. Under 80-talet torde dock manga foretag ha dvergatt till
framst N-metoden men tillimpad 6ver en mycket forsiktigt berdknad
livslangd (jfr Olve, Samuelson, 1989).

Det torde framforallt vara osdkerheten om att kunna utnyttja an-
laggningarna l6nsamt i framtiden som motiverat detta. Det har i viss
man ocksé det klassiska motivet att jamna ut anlaggningarnas totala
arskostnader. Dels vantas underhallskostnaderna stiga, dels intakter-
na falla (pa grund av den tekniska utvecklingen). Aven i den externa
redovisningen kan liknande resonemang foras. Exempelvis avskriver
ASEA Brown Bovery maskiner och inventarier linjart Gver tva tredje-
delar av bedomd ekonomisk livslangd.

Att forsta inflationsskyddet

En val kvalificerad controller bor kunna forklara skillnaden i innebérd
mellan de olika metoderna. Sarskilt viktigt ar kanske att forsta hur
aven N-metoden ger skydd mot inflationen.

Det forutsétter att vi beaktar att en del av den nominella réntan kan
ses som en ersdttning for inflationen. Ja, den skulle rentav kunna
uppfattas som ett slags avskrivning fOr att trygga mot inflationen. I
perioder med ringa investeringsverksamhet (jamfort med avskrivning-
arna) kan saddana rantemedel behova behandlas som ett slags reserv.
Medlen maéste liksom reserveras och rinteras i takt med investerings-
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objektens prisstegring till senare perioder, nir investeringarna blir
storre an avskrivningarna.

Kommunférbundets realannuitetsmetod

Svenska Kommunfdérbundet (1984 med viss revidering 1985) har re-
kommenderat Overgéng till den s k reala annuitetsmetoden (RA-
metoden). Med denna berdknas med hjélp av en annuitetstabell for 4
procents real rinta en arskostnad for varje investering (jfr inverkan pé
formogenhetens redovisning i avsnitt 7.3 ovan). I fasta priser blir sum-
man for anldggningens avskrivningar och réintor lika stor varje &r un-
der brukstiden. Denna annuitet far sedan ar for ar raknas upp med
prisutvecklingen sedan anskaffningstillfallet.

Liksom N- och R-metoderna synes RA-metoden kalkylmaéssigt fylla
de krav som sjélvkostnadprincipen stéller.

Metoden har vunnit betydande acceptans i manga kommuner, men
aven andra metoder forekommer fortfarande. De inverkar pa kostna-
der och resultat for olika ar. Detta belyses i ett antal saval inlagor till
domstolar som publicerade skrifter (Safwenberg, 1983, Malm, Yard,
1985, Frenckner, 1985 och SPK, 1982,1986). Risken att avgiftskollek-
tivet vid vissa taxekonstruktioner far betala samma kostnadspost tva
ganger behandlas dven av Kommunallagsgruppen (1987) och i engelsk
litteratur (t ex CIPFA, 1987).

Fordelning av gemensamma kostnader

Det ar naturligtvis inte bara metoden for kapitaltjdnstkostnadernas
periodisering som spelar roll for avgifternas h6jd. Bestimning av for-
véntad livslangd eller brukstid och totala livscykelkostnader inklusive
underhdll m m kan ocksa spela in. Sarskilt diskutabel kan fordelning-
en av gemensamma kostnader vara. Liknande problem har ocksa be-
rorts kring prissattning av interna tjanster inom kommunen (se avsnitt
5.6 ovan).

Maénga kostnader for administration och samhiéllelig infrastruktur
kan vara gemensamma for avgiftsfinansierade och andra verksamhe-
ter. Fordelningen av sddana kostnader skulle helst spegla nagot slags
langsiktigt orsakande. For manga kostnader ar detta knappast mojligt
att bedoma annat an efter osikra eller till synes godtyckliga schablo-
ner. Eventuellt kan dessa knyta an till allmént féorekommande fordel-

246



ningssatt eller nagot slags motiverad plan for kostnadstackningen (jfr
avsnitt 7.5 ovan).

Verifierat underlag

Fran juridisk synpunkt synes underlaget for taxorna enligt de senaste
domstolsutslagen (se ovan) helst bora vara verifierat i den redovisning
som fordras enligt lag. Uppgifter ur internredovisning eller kalkylmés-
siga berdkningar synes inte ha accepterats (eller inte forebringats) i
samma utstrackning. Fran foretagsekonomisk synpunkt synes detta
diskutabelt. Skulle inte en vilordnad internredovisning vara tillfreds-
stiallande som underlag for en i Gvrigt godtagbar taxesattning?

Mycket talar for att sa blir fallet, bl a att kommunallagsgruppen
synes ha accepterat bade N-, R- och RA-metoderna, dock utan att
direkt namnge dem. Inget krav pa stod i extern redovisning har stallts.

Det finns anledning att stélla ett antal fragor i anslutning hartill.
Skulle nagra av de senaste arens rattstvister kring el-, va- och hamnav-
gifter undvikits, om kompetenta controllers hade funnits i flertalet
kommuner och deras verk? Skulle en samlad controlleropinion kring
Overuttag av avgifter vid stark inflation ha uppkommit och vunnit
gehor i kommunerna? Svaret kan bli ”’kanske, kanske inte”.

Skulle avgifterna varit annorlunda eller atminstone annorlunda be-
raknade med t ex fylligare debiteringar av interna tjanster inom kom-
munen? Ett jakande svar synes rimligt (jfr i slutet av avsnitt 5.5 ovan).
En flerdimensionell internredovisning med st6d dven i externredovis-
ningen skulle kunna verifiera d&ven mycket gamla flerperiodkostnader
for t ex markanviandning, anlaggningar, fastigheter m m (jfr avsnitt
2.5,3.4 och 7.3 ovan).

En aktiv controllerfunktion i flertalet kommuner och industriverk
skulle troligen medfort starkare intresse an hittills for olikheterna i
verkliga avgiftsuttag mellan kommunerna. Med maénga controllers
skulle en diskussion kring bakomliggande olikheter, inklusive olika
redovisnings- och kalkylsatt, forvéntas.

Infér ny kommunallag

For nérvarande tillampas i stor utstridckning inom kommunerna s k
oppen redovisning. Det innebar att helt eller delvis avgiftsfinansierade
verksamheter levererar sina dverskott av intdkter over driftkostnader
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in till den centrala finansavdelningen. Darifran utgar erforderliga me-
del for investeringar.

I den man driftsunderskott uppstér maste dessa i stallet tackas ur for
kommunen gemensamma medel. Inga pengar dr éronmérkta for spe-
ciella verksamheter. Det framgar inte utan sarskilda berakningar hur
de olika verksamheterna pa langre sikt lyckas generera medel for sina
investeringar.

Fragan kan stallas om fler roster skulle ha hojts for sluten redovis-
ning for atminstone vissa forvaltningar, om de hade haft egna control-
lers sedan lange. Mycket talar for detta, &ven om givetvis ménga andra
faktorer spelar in. Det skulle d& bero pa det opinionstryck som en
samlad yrkeskar skulle kunna utéva.

Alternativt skulle ndgon mellanform mellan 6ppen och sluten redo-
visning battre d4n nu kunna belysa avvdgningen mellan avgifts- och
skattebetalningar. A ena sidan kan monopolpriser vara olyckliga savil
for avgiftsbetalare som for valfiarden for medborgarna i allménhet. A
andra sidan ar det ofta skattebetalarna som tar riskerna vid sérskilt de
forsta investeringarna i senare avgiftsbelagda verksamheter.

Berdknade over- och underskott for enstaka ar skulle kunna balan-
seras for att belysa om utjamning mellan aren sker. Detta synes ligga i
linje med Kommun- och Landstingsférbundens redovisningsrekom-
mendation (1988 a). Det kan ocksa nidmnas att all vattenforsorjning i
England enligt lag frdn 1973 skall drivas pa en genomsnittligt "’no
profit, no loss basis” (Hooper, 1988).

Aven i England &r lagstiftningen kring kommunal taxesittning
under omarbetning men tydligen delvis efter andra tankegangar
(CIPFA, 1988). Avgifterna skall bygga p& kostnader men det precise-
ras ej hur. Likasd skall ekonomisk likstallighet iakttas, men detta krav
synes delvis fa sta tillbaka for hansyn till att tillfredsstallande avkast-
ning pa satsade pengar skall uppnds. Aven vissa krav pa historisk
likstallighet stalls genom att storre forandringar i avgifterna bor info-
ras stegvis. Dessutom diskuteras subventioner som en vig att uppna
social likstéllighet.

Frégan kan stillas om lagarna eller lagtolkningen i Sverige skulle ha
dndrats, om en aktiv controllerfunktion hade verkat i flertalet forvalt-
ningar och verk i nagot tiotal ar? Kanske inte, men frdgorna om
taxesattning och redovisat underlag ar ju sarskilt aktuell, nir kommu-
nallagen ses over infor 90-talet (jfr Kommunallagsgruppen, 1987, Pers-
son, 1988).
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Metodvalets betydelse

Forfattaren har utvecklat en datorstddd, interaktiv simuleringsmodell
for att studera effekterna av olika metoder pé taxor och resultat
(Frenckner, 1985). Med den kan visas hur valet av metod for taxesatt-
ning spelar viss roll for bade taxor och resultat olika ar. Det varierar
med rintekrav, inflationstakt, brukstid och véxlingar i investerings-
takt. Metodvalet inverkar givetvis ocksd pa jamfoérbarheten mellan
avgifter i olika kommuner.

Modellen har dven kunnat anvidndas for att utveckla nya metoder.
Med varianter av den reala annuitetsmetoden kan man t ex beakta
forvantad underbelaggning i borjan och stigande underhéllskostnader
mot slutet av en anldggnings brukstid. Andra metoder kan bygga pa
den traditionella N-metoden men ge jamnare reala arskostnader vid
inflation.

Direktavskrivning

Pa slutet av 1980-talet har s k direktavskrivning foreslagits av den s k
FIKK-utredningen (Stockholm Stad, 1986). Forslaget innebar att in-
kopta anlaggningar avskrivs tillfullo redan forsta aret och balanseras
ej. Det antas handla mest om reinvesteringar och de betraktas som ett
alternativ till underhall.

Metoden tilldimpas i Stockholm efter kritik mot tidigare taxesitt-
ning. Infér mojligheten av att metoden intresserar andra kommuner
skall den i korthet kommenteras.

Motiveringen ar enkel. Om investeringar behandlas som driftsutgif-
ter undviks besvirliga diskussioner om rattsligt tilliten periodisering
av kapitaltjanstkostnader. Redovisningen och dess rapporter blir som
ovan berorts enklare att forsta. Inte minst for jiktade politiker anses
detta utgdra en fordel.

Mot detta maste vissa risker vagas. Investeringar kanske bestams
mer av det finansiella laget d4n av uppskattat behov, nyttovarde e d.
Kan inte optimal livsldngd for olika anlédggningar, fastigheter m m
komma att vésentligt 6verskridas? Kan inte planeringen létt bli kort-
siktig och ryckig? Det kan ifrdgasattas om géngse krav pad ekonomisk
styrning av realkapitalets anvandning tillfredsstills (se Sturesson,
Hansson, 1988).

Ar inte risken vid direktavskrivning stor att tillgéngliga anldggning-
ars reala bruksvirden och dirav motiverade (reala) réntekrav inte
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beaktas i planeringen (jfr avsnitt 7.3 ovan)? Fragan géiller dven de
verksamheter dar kostnader blott kan stillas mot nyttovarden, ej mot
patagliga intékter eller inbetalningar.

Direktavskrivningen tillimpas i Stockholm fér nya investeringar.
Samtidigt berdknas fortfarande avskrivningar och rénta for aldre in-
vesteringar efter metoder som domstolarna accepterat. Parentetiskt
kan det papekas att sjalva dvergangen till direktavskrivning som taxe-
underlag da ger kanske valkomna men ack sa kortsiktiga tillskott till
kommunens finansiering.

Controller funktionen och lagen

Synpunkterna ovan far inte tolkas s att en aktivare controlling skulle
undanrdja riskerna for rattstvister kring kommunal taxesattning.
Skiljaktiga &sikter om hur lagreglerna om taxor skulle tolkas torde ha
varit vanliga sedan linge mellan kommun- och verksledningar samt
abonnenter. Dock synes det rimligt att anta att en aktiv controller-
funktion skulle kunna bidra med

att internleveranser av tjanster, t ex fastighets- och gatuférvaltning till
va- och energiverk, skulle ske till overvagda och verifierade kvanti-
teter och priser

att avvagningen mellan olika intressen, framst skatte- och avgiftsbeta-
lares, skulle komma upp till mer debatt &n hittills

att avvagningen mellan stravanden mot samhallelig valfard och skydd
for olika intressentgrupper skulle diskuteras mer

att eventuella behov av reserveringar (fondering) for framtida,
ojamnt infallande &teranskaffningar, underhall och avvecklingar
m m skulle beaktas mer &n nu

att storre hansyn skulle tas till ansvaret att forvalta de stora reala
formogenhetsvardena i olika kommunala anlaggningstillgangar (jfr
avsnitt 7.3 ovan).

Vilfirdsbedémning

All kommunal prissattning kan behova anpassas till samhalleliga mal.
Redan tidigt framholls att tillgdnglig kapacitet kan utnyttjas mest all-
mannyttigt, om priserna sitts efter vad som senare har bendmnts mar-
ginalkostnaderna (Dupuit, 1844). Dessa behover dock varderas med
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hansyn till vad alternativa anviandningar erbjuder (jfr Bohm, 1979,
SOU 1981:69, Andersson, Bohm, 1981 och Brown, Sibley, 1986 m fl).

Optimeringen kan ibland behova ske inom bivillkor, beroende pa
andra Onskemaél, lagregler m m. Inte minst under de senaste aren har
litteraturen med resultat fran forskning kring statliga och kommunala
avgifter 6kat kraftigt.

Vid brist pad tomtmark, gatuutrymme, energi, omsorgs- och sjuk-
véardsplatser m m uppstar problem. Konsumenternas reaktioner till
olika priser eller andra styrmetoder ar svara att férutsdga. Prisokning-
ar, som “’klarerar” marknaden och skapar jamvikt mellan utbud och
efterfridgan, kan fa helt oacceptabla fordelningseffekter. Kobildning
med olika prioriteter kan ge andra oréttvisor. Utbyggnad inom rimlig
tid kan vara tekniskt eller finansiellt oméjlig.

Det iar inte controllerns sak att 16sa ndimnda problem. Déaremot
behdver controllers folja den alltmer omfattande litteraturen kring
avgifter. De kan d& battre bidra med viktigt underlag fér beslut om
taxeatgarder och framforallt snabb uppfdljning av om avsedda effek-
ter uppnas.

Ja, det kan rentav formuleras som en frdga om controlleretik hur
centrala och lokala controllers bér informera om vad som skett och
vad det kan bero pé. Viktigt ar ocksé att controllers alarmerar, om i
effektivitetssyfte differentierade taxor — t ex vid hog belastning —
tenderar att strida mot lag.

7.7 Erfarenheter och framtid

Kommunal konkurrens
Viss konkurrens mellan kommuner kan iakttas. Kommunerna férso-
ker skaffa sig en god image genom olika former av marknadsforing.
De vill rekrytera naringsliv, invanare, personal med viss kompetens,
turism m m eller skapa sysselséttning. Darmed kan badde kommunalfi-
nansiella och kommunekonomiska férdelar nés. En aktiv marknadsfo-
ring ar i linje med den aktiva férmogenhetsférvaltning som berdrdes
ovan (avsnitt 7.3).

Samtidigt ar det uppenbart att vissa ekonomiska effekter (jfr avsnitt
3.2 ovan) kan motivera stordrift, dndrad lokalisering av verksamheter
m m. Samarbete 6ver kommungrénserna samt kop och forsiljning
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mellan kommuner kan vara lonsamt (jfr réattvis bedomning i avsnitt
5.5 ovan). Det kan ge upphov till viss konkurrens och kraver affars-
massiga bedomningar. Avviagningar och prioriteringar blir pa sddana
punkter alltmer lika affarslivets. De stéller ungefar samma krav pa
controllerfunktionen.

Programbudgetering

I samhallelig verksamhet har sedan lange forsok gjorts med vad som i
dag skulle betecknas som controllingmetoder. Mest kind &r vél pro-
grambudgeteringen. Malet var att samla bedomningen av effektivitet i
olika dimensoner till stérre, mélsatta program. Helheten skulle fram-
trada.

Programbudgeteringens debutomrade, det amerikanska forsvaret,
lamnade tekniken efter ett tiotal ars forsok. I Sverige har atminstone
vissa drag av programbudgetering overlevt, bl a i kommunerna. Det
kan liknas vid vissa uttryck for s k &ndamals- och nollbasbudgetering i
ndringslivet. Strdvan &r att undvika slentrianmaéssigt anslagstdnkande
och resonemang om blott mindre justeringar mot tidigare budget (s k
inkrementalistisk budgetering).

Innehallet i den operativa budgeten for olika kommunala verksam-
heter behover standigt omprovas. Hansyn maéste tas till andringar i
uppstéllda mal. Budgeten far ej vara last i byrdkratiska rutiner. Osthy-
veln kan anviandas nagra ar men knappast pa langre sikt.

En avgorande idé i programbudgeteringen ar att medel beviljas for
malinriktade program. Dessa kunde — &tminstone till en borjan — gé
tvirsdver gingse ansvarsgrinser i organisationen. Programmen &r
marknadsorienterade, medan organisationen kan vara produktions-
orienterad. Darmed uppstar latt konflikter mellan inriktning pa yttre
respektive inre effektivitet. I Sverige har myndigheterna darfor strévat
mot att samordna program- och ansvarsindelningarna (Programbud-
getering . .., 1967).

Andamadlsbudgetering

P4 den senare punkten avviker s k dndamadlsbudgetering (Madsen,
Asztély, 1973, Polesie, 1976 och Madsen, Polesie, 1981). Dar klassifi-
ceras kostnaderna efter mer finfordelade 4ndamal”, som avser det
omedelbara syftet med verksamhetens olika delar. Andamal &r ett
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aktivitetsorienterat snarare &n intikts- eller nyttoorienterat begrepp.

Stravan &r att konkret och operationellt skilja mellan ansvar fér och
andamal med olika resursinsatser. Skillnaden motsvarar skillnaden
mellan sak och person.

Grundtankarna bakom variabilitetsredovisning (se avsnitt 2.1 och
7.5 ovan) och dndamalsbudgetering har haft stort inflytande pa ut-
vecklingen av ekonomisystem i Sverige (jfr Bergstrand, Olve, 1981).
Kostnaderna for anvinda resurser registreras dels pa resursslag, dels
pa de ansvarsenheter och de dndamal, som de sarskilt avser. Denna
modell kan ofta skonjas dven bakom manga system och kontoplaner,
som sedan 1960-talet presenterats i andra termer bade i affarslivet och
for den offentliga sektorn.

Nollbasbudgetering

Nollbasbudgeteringen ar dnnu mer radikal (Johansson, Johansson,
1983). Budgeten startar i princip fran grunden varje ar. Atminstone
géller detta betraffande stora delar av de indirekta kostnaderna (de
med pélagg pa olika varu- och tjansteslag férdelade omkostnaderna).

Nollbasbudgeteringen &r psykologiskt tilltalande och bygger pa
prioriteringar. Det handlar inte bara om nedskédrningar och smarre
korrigeringar mot tidigare ar. En alltfor strikt tillimpning synes dock
medfora risker foér avdelningstinkande (tjuv- och rackarspel). Den
kan dessutom bli mycket arbetskravande men kan da tillimpas vid
enstaka tillfallen eller for delar av verksamheten (jfr termen nollbas-
analys).

Interkommunala jamférelser
Andra metoder i samma anda har ocksa provats. Den noggranna bind-
ningen av budgeten till olika utgifts- eller kostnadsslag har i huvudsak
overgetts. Over tiden likartade effektmitningar foretas. Interkommu-
nala jamforelser av kostnadseffektiviteten i likartade verksamheter
respektive standardprov i utbildningsvasendet ar ytterligare exempel.
Alla interkommunala jamforelser bygger pa att det synes rimligt att
kostnads- och nyttoforhéllandena skulle vara lika. Eventuellt behovs
forst vissa korrigeringar for bakomliggande faktorer som skiljer.
Kostnader kan berédknas per olika enheter sdsom per invanare, in-
skrivet barn, heltidsplats pa daghem eller tjanstgoringstimme osv. De
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kan dock behova tareras, dvs gbéras mer jamfoérbara, med ledning av
data over olika befolkningsstruktur, standard m m. Det exemplifieras
i en provstudie kring tio kommuners barn- och dldreomsosrg (Svenska
Kommunférbundet 1988 c). Dar pavisas mycket stora skillnader. Till
viss del kunde de forklaras med olikheter i standard, service, finansie-
ring och avgifter etc.

Liknande slutsatser kan dras fran mycket omfattande jamforelser i
Statskontorets s k KRON-projekt (Jansson, Hallegardh, Jonsson,
1984). For de fyra storsta nordiska landerna har kostnaderna jamforts
for daghem, familjedaghem och fritidshem per inskrivet barn, fér soci-
alhjalp per hushéll och per omsorgstimme, for dlderdomshem per
vardplats, for sjukvéard per vardplats och likarbesok, fér grundskola
per elev och per undervisningstimme osv.

Kostnadsskillnaderna har till stor del kunnat aterforas till skillnader i
personaltithet och l6neniva. Den senare beror i sin tur delvis pa alders-
struktur, personalsammanséattning och utbildningsniva. Studien har se-
nare ytterligare fordjupats i avsikt att ndrmare identifiera orsakerna
bakom skillnader i kostnader, effektivitet och standard. I sitt fagelper-
spektiv tvdrsover hela Norden belyser studien valet av kostnads- och
prestations- samt effektdata. Det kan ge god végledning dven for en
fortlépande controllerfunktion inom t ex social forvaltning.

Pa liknande satt kan sjukvarden studeras. Men ar det t ex kostnader
per invanare, insatser per invanare, insatser eller tillgang vid lika be-
hov eller rentav invanarnas halsostandard som idealt sett skall vara
lika (Mooney, 1986)?

Fragan synes i sig omdjlig att besvara pa ett allmént acceptabelt
sétt. Sa gott som alla jamforelsenivaer kan vara av intresse, t ex dven
kostnad per singplats och dag, per sjuktillfille etc. Valet maste bero
av vad man i den speciella situationen vill belysa och av vilka nyckeltal
som ar med varandra forenliga.

I stdllet for marknadskonkurrens

I brist pa marknadskonkurrens soks alltsd andra riktmérken eller nor-
mer. Avsikten &r att ersitta marknadskrafterna med nagot slags tév-
lingsincitament mellan kommunerna eller i relation till tidigare upp-
nadda, egna resultat (jfr jamforelser i rum och tid av nyckeltal). Sam-
tidigt observeras risken av for starkt intresse fér det miatbara, for svagt
for svarmatt kvalitet, service m m.
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Ibland forsvaras varje jamforelse mellan kommunerna av att forut-
sdttningarna ar sa olika. Ja, dven jamforelser over tiden kan halta, om
variationer i kvalitet ar svara att pavisa. Da aterstar kanske bara att
prova rimligheten hos uppkomna kostnader.

Dessa forhallanden torde ofta foreligga pa kulturomradet. Att be-
déma hur rimliga de kulturella tjdnsternas kostnader ar kan dock vara
kénsligt. Ofta saknas jamforelseobjekt. Det talar for att arbeta med
flera mattstorheter. Vissa kan vara utbudsrelaterade som kostnad per
teateruppsittning, per Oppettimme pé ett museum, per utstillning etc.
Andra ar efterfrdgerelaterade som kostnad per besokare, per konsum-
tionstillfélle etc.

Problemen belyses i en principiell ESO-studie (Hedvall, 1987) med
vissa tillampningar. Bland tinkbara orsaker till h6ga styckkostnader
framhalls déligt personalutnyttjande, alltfor stor administrations- eller
produktionsapparat, svinn, felskattad efterfragan, ineffektiva rutiner,
kvalitetsbrister eller onodigt hog standard, olycklig resursmix etc.

I vissa fall ar fragan om ytterligare insatser av resurser och dirmed
hogre kostnader kan vantas ge battre resultat. Detta ar ett vanligt
sporsmal pa utbildningsomradet. Vissa mét- och metodproblem bely-
ses i en ESO-studie kring grundskolan (Asa Murray, Svensson, Ema-
nuelsson, 1986). Béde statliga och kommunala kostnader beaktas. De
stora variationerna i kostnader syntes mer bero av skillnader i befolk-
nings- och néringsstruktur dn av resursinsatser i sjilva skolarbetet.
Jamforelser av detta slag skulle troligen bli effektivare om de utférdes
fortlopande. Dessutom skulle de kunna kombineras med erfarenhets-
utbyte kring siffrorna mellan pedagoger och controllers fran nagra
likartade kommuner.

Normkraven pa olika kommunala aktiviteter kan komma att utar-
betas centralt. Eventuellt skdrps de &r for ar for att framtvinga priori-
teringar — med kniv och inte bara med osthyvel”’! Det skulle dock
kunna innebéra risker for det decentraliserade “’klimatet”. Jamforel-
serna skulle kunna leda till centralt bestimda, standardiserade enhets-
kostnader och kvalitetsspecifikationer. Pa lang sikt skulle det kunna
medfora stillastdende. Sokandet efter radikalt nya, forst pa sikt battre
metoder skulle kunna hdmmas.
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Jamforelseteknikens utveckling

En fraga ar hur olikheter i volym, kvalitet och karaktir hos tjanster
frdn olika kommuner eller ar kan identifieras och beaktas pé ett ratt-
vist sdtt. Aven sitten att registrera och kalkylera olika kostnader och
effekter, intakter eller nyttovdrden kan stdra en réttvis jamforelse.

Den ovan i samband med mitteknikens utveckling (avsnitt 6.6)
berérda metoden med diagnosrelaterade grupper (DRG) kan ocksa
ses som ett substitut for marknadskonkurrens. Liknande metoder bor-
de kunna utvecklas dven utanfor sjukvarden. Riskerna for 6kad stress
och oavsiktlig individuell prestationsmatning maste dock beaktas.

En annan teknik kan bli aktuell nér flera likviktiga mél skall uppfyl-
las. For varje fall bestams en “front” av uppnddd maluppfyllelse i
olika maldimensioner. Tillsammans Over jamforda fall kan dels ett
hogsta, dels ett lagsta ’holje” av fronter bestimmas (se Jesson, May-
ston, Smith, 1987). Denna “enveloppsanalys” ger ett riktmarke for
det enskilda fallets, den enskilda verksamhetens relativa effektivitet i
olika maldimensioner.

Litteraturen kring olika foretagna jamforelser ar i stark 6kning (jft
Jonsson, 1984, 1989, Svenska Kommunforbundet, 1988 a, Eriksson,
Lofgren, 1988, Svenska Kommunf6rbundet, Statistiska centralbyran,
1989 m fl).

Fortlépande jamférelser

Controllerfunktionen kan vid de ndmnda metoderna fa ansvaret att
bitrada vid systemutvecklingen. Framférallt kan den fa svara for fort-
lI6pande eller ofta dterkommande jamforelser med uppfdljning och
uttolkning av utfallen. I forsta hand kan det galla jamforelser i tiden
inom den egna verksamheten. An mer intressant ar dock att ocksé
systematiskt och fortlopande jimféra uppgifterna med andra kommu-
ners. Sadana jamforelser i rummet synes som ovan namnts dessutorr
med foérdel kombineras med erfarenhetsutbyte och gemensam uttolk-
ning i sma interkommunala grupper.

Interkommunala, fortlépande jamforelser kan befordras av enhetli:
ga konto- eller kodplaner fér kommunernas redovisning m m. Som et
uttryck for detta kan man se fordndringarna i Kommunférbundets
arliga rapportering kring kommunernas véaghallning (Danielsson, Bro-
lin, Toivanen, 1988). Samtidigt finns risken for att enhetliga normer
form av bl a kodplaner kan lasa utvecklingen och bli onédigt kost:
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nadskrivande, sarskilt for mindre kommuner. Aven normeringsstra-
vanden kan behova féljas upp och utvirderas med avseende pa sin
effektivitet (jfr RRV, 1984).

Stravan mot fortlopande kostnadsjamforelser har ocksa tagit sig
uttryck i en sampublikation mellan Svenska Kommunférbundet och
Statistiska centralbyran (1989). Med utgangspunkt i SCB:s finansstati-
stik redovisas nyckeltal 6ver kostnader i kronor per invanare, kronor
per viss mélgrupp eller procenttal — kommun fér kommun.

Aven vissa indexserier fran SCB kan komma till anvindning. Sam-
ma giller Goteborgsforetaget REPAB:s Forvaltningsfakta med ars-
kostnader for industri-, vard-, skol- m fl byggnader. Patagligt 4r dock
att mycket aterstdr, innan definitioner och registrering av data blir
tillrackligt enhetliga for att tillata entydiga jamforelser i rummet. Med
tiden bor dock meningsfulla statistiska sambandsstudier kunna utfdras
mer allmént (jfr avsnitt 6.7 ovan).

Kommunal revision

Maénga vill uppfatta den ofta omfattande kommunala forvaltningsrevi-
sionen som uttryck for controlling. Sarskilt med en sidoordnad con-
trollerhierarki enligt ITT-modellen i minnet (jfr avsnitt 4.5 ovan) ar
detta naturligt.

Kommunallagen (kap S) ger snarast mindre ingdende bestimmelser
om revisionen och dess tillvigagangssatt dn aktiebolagslagen (kap 10).
Den namner dock (par 5:3) granskningen av styrelsens och Ovriga
namnders verksamhet fore provningen av rakenskaperna. Viktiga fra-
gor &r ju att bevaka att fullméaktiges beslut har f6ljts och att de kom-
munala resurserna utnyttjats rationellt. Revisorerna ar fortroendeval-
da av fullméktige.

Aktiebolagslagen (par 10:7) nadmner granskningen av &rsredovis-
ning och rakenskaper fore granskningen av styrelsens och verkstallan-
de direktorens forvaltning. Denna senare del av revisionen bedrivs
sparsamt i foretagsvarlden. Mer sillan fordjupar sig revisorerna i en
affarsmassig bedomning av beslut och atgarder.

Svenska Kommunfoérbundet och Landstingsforbundet har gett ut
vagledande principer f6r kommunal revision (1983), som skall “inrik-
tas mot verksamheten — dess genomfdrande och resultat”. Revisio-
nen uppfattas som “ett vasentligt kommunaldemokratiskt kontrollin-
strument”. Den forutsitter ’kommunikation med olika intressenter”
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och har ”framétsyftande karaktar”.

I England star sedan 1983 kommunal revison under en central till-
synsmyndighet. Denna "’ Audit Commission” skall 4&ven genom jamfo-
relser bidra till att ’sdmre’” verksamheter eller kommuner skall ldra av
“battre”. En ofta anvdnd teknik ar att illustrera "utgiftsprofiler” (ut-
giftstrdd). En sddan profil for t ex skolmaltider dekomponeras i kost-
nad per elev och per méltid. Det sker med noggrann uppdelning pa
olika ingredienser och arbetsmoment.

The Audit Commission har ocks& publicerat ingdende rekommenda-
tioner och idéer for battre kommunal teknisk och ekonomisk forvalt-
ning. Intressanta aven for svenska forhallanden synes vara arbeten om
fastighetsforvaltning (1986 a) och underhallsplanering (1986 b), cash
management (1986 c), finansiell kontroll (1985) och férmogenhetsfor-
valtning (1988). Genomgéende foreslas 6kad operativ decentralisering,
kombinerad med fortlépande rapportering av uppnaddd maluppfyllelse.
Det senare synes vara en controlleruppgift.

Controlling och férvaltningsrevision

Fragan ar om den kommunala foérvaltningsrevisionen kan ses som ett
alternativ till controlling. Det synes knappast vara fallet, men de kan
komplettera och med all sannolikhet lara av varandra. Det kan t ex
gélla val av kriterier for maluppfyllelse, dar framforallt de bland revi-
sorerna, som r politiskt valda, kan vara vérdefulla samtalspartners
for controllers. Tekniken att via nyckeltal och andra mattstorheter
mata maluppfyllelse blir i mycket densamma for revisorer och control-
lers.

De kommunala revisorerna ’provar om verksamheten har utdvats
pa ett andamalsenligt och frdn ekonomisk synpunkt tillfredsstallande
satt, om rdkenskaperna &r rittvisande och om den kontroll som har
utdvats inom namnderna ar tillracklig” (§ 5:3). Trots denna mjuka och
framatriktade formulering torde revisionen av de flesta uppfattas som
inriktad pé att finna fel. Den bygger sé att sdga pd negativ evidens”.
Controlling ar avsedd att vara mer positiv, att soka forbattringar ge-
nom tolkning och radgivning.

Detta hindrar inte att negativa revisionsrapporter kan initiera var-
defulla férandringar. De kan vdcka mer uppmérksamhet och ddrmed
leda till snabbare omprovning och motatgérder dn rutinmassigt con-
trollerarbete. Sarskilt de politiskt valda revisorerna har ofta kinne-
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dom om lokala forhallanden och aktuella politiska mal. Det torde ge
dem goda forutsattningar att ge konkreta detaljrad i ekonomiska for-
valtningsfragor.

Skillnader mellan controlling och revision

Ett par viktiga skillnader mellan forvaltningsrevision och controlling
kan observeras. Visserligen kan revisorerna folja upp vissa av de
atgarder som vidtas med anledning av revisionen och hur konsekven-
serna blir. Till huvudsaklig del betraktas dock revisionen som avslutad
i och med att svagheterna ar pétalade. Det ar ofta efter detta moment
som controllerns allsidiga kompetens verkligen satts pa prov. Alarme-
ring, rapportering, tolkning och diagnos m m &r bara en del av jobbet.

For en controller ligger den kanske bade viktigaste och svaraste
delen av arbetet i dialogen med befattningshavarna i linjen. Dessa
maste — som betonats pé flera stallen — kénna ett stod av controllern i
uppfdljningen och tolkningen av vad som sker. Controllern maéste
marknadsféra sina tjanster s& att hon eller han blir eftersokt som
radgivare kring de atgirder som behover vidtas.

Andra skillnader kan ligga i att férvaltningsrevisionen vanligen be-
drivs oregelbundet och med personer utanfér den egna organisationen
eller kretsen av tjanstemén. Controlling kan startas och styras inifran
respektive verksamhet, medan all revision torde uppfattas i de olika
verksamhetsdelarna som mer initierad utifrdn. Det férra kan medféra
en mer fortrolig relation och att controllers anvands mer for 16pande
radgivning.

Den lampligaste avvigningen mellan och samordningen av revision
och controlling far utkristallisera sig i framtiden. Ingen torde kunna
ersitta den andra annat 4n marginellt.

Kommunal affirsmdssighet
Over aren mirks en stindigt okad strivan att bedriva kommunala
verksamheter sa ekonomiskt som mojligt. Manga skulle siga ’sa af-
farsmassigt eller effektivt som mojligt”, andra skulle féredra formule-
ringen ’s& vdl som mdjligt”. Arbetet inom ESO, Spri m fl organ ger
uttryck for samma tendens.

Dessa stravanden leder till att behovet av kommunal controlling
alltmer liknar affarsvérldens. Politiska mal kring utbildning, omsorg
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m m konverteras till tidsatta och maétbara resultatmal. Vid en viss
tidpunkt skall visst antal platser eller viss prestationsmangd per tidsen-
het ha uppnétts. Det forutsétts att det sedan rapporteras hur det gitt.
Utvecklingen talar klart f6r 6kat behov av controlling.

Det ar det karva finansiella laget och det hoga skattetrycket somr
fordrar hérdare prioriteringar i ekonomiska fragor. Hansyn maste tas
till komplicerade samband mellan olika avgifter, skatter och transfere-
ringar. Avgifterna kan gilla inte bara industriverkens tjanster utar
dven olika former av service med daghem, servicehus for aldre etc
Transfereringarna avser bostads-, barn- och socialbidrag, pensioner
bostadstillagg m m.

Det maste vara en viktig uppgift for controllers att bidra till 6kac
kunskap om sddana samband. De kan gilla intikter eller nyttovarder
kontra kostnader, konsumtion kontra sparande och investeringar
skatter i relation till avgifter, transfereringar m m.

Den kommunala controllerrollen

I kapitlet om organisationsutvecklingen och controllerrollen har kra-
ven pé controllers berdrts. De ar omfattande och svara att tillfredsstal
la. Framstéillningen har antyder att den kommunala controllerroller
kan vara besvérligare att fylla &n afférslivets motsvarande roll. Visser:
ligen undviks ménga av de svérigheter och den ovisshet som mark:
nadskonkurrensen medfor. I stéllet tillkommer beroendet av det poli:
tiska spelet och de manga samtidiga och oklara malen. Det syne:
emellertid vara svarigheter som ér till for att 6vervinnas, att tas som er
utmaning.

Sammanfattningsvis kan upprepas att den kommunala beslutspro:
cessen har klara sardrag. Sambanden mellan savil yttre handelser sorr
avsiktliga stimuli 4 ena sidan och maleffekter & den andra ar atmin
stone delvis okinda och vaga. An mer giller detta betraffande inver
kan pa olika individer och grupper. Ofta saknar vi dessutom dndamals
enliga (t ex monetdra) matt pa prestationerna. Det ger déliga forut
sdttningar for systematiskt ldrande genom tidig rapportering om upp
nadd maluppfyllelse.

Samtidigt 4r just denna aterféring efterstravansvard. Effekterna a
beslut och atgarder skall ju helst snabbt kunna faststallas och verksam
heten anpassas till 6nskade mal. Detta synes nddvandigt for att per
sonlig ansvarskéansla pa tjanstemannanivé skall kunna uppsta (jfr av

260



snitt 7.2 ovan). Det vore ineffektivt om uppfoljningen blott skulle leda
till att politiskt ansvar for otillfredsstidllande maluppfyllelse utkréavs
forst vid nastkommande val.

Skillnaderna i intressen och malskalor mellan olika intressenter och
aktorer kan tvinga kommunala controllers att upptrada som konflikt-
l6sare och samordnare och inte bara som uttolkare och kreativa radgi-
vare. Detta kraver dels organisatorisk placering, dels bdde kompetens
och erfarenhet, som ger controllern inte bara formell status utan ocksa
erforderlig reell auktoritet. Uppgiften att samordna tvédrsdver olika
specialiserade funktioner talar slutligen for att funktionsspecialisera
controllerarbetet inom kommunerna.

Jamfort med i affarsvédrlden blir kraven néstan stérre med dels en
bredare kompetens, dels lika omfattande men nagot annorlunda kun-
skaper i ekonomi. Samtidigt fordras samma kreativa instillning och
goda personliga egenskaper. Annars far kommunala controllers svart
att tillvinna sig dvriga aktorers fortroende.

7.8 Slutsatser och frégor

De flesta representanter for viss bransch eller viss verksamhet brukar
vara mana om att papeka hur speciella just dess forhéllanden ar. Visst
uppvisar kommunerna pétagliga sirdrag jamfort med néringslivet,
men fragan kan stallas om inte variationerna inom kommunens egna
verksamheter ar vél s& stora. Trots annorlunda organisation, besluts-
process och ansvarsfordelning synes behovet av controllerfunktionen
uppvisa stora likheter. Ja, olikheterna ligger snarare i verksamhetsmal
och mojlig matteknik an i organisations- och ansvarsférhéallanden.

Inom kommunal redovisning och budgetering finns en stark stravan
att tillampa liknande metoder som i néaringslivet. Avsaknaden av kon-
kurrens skulle dock kunna motivera vissa skillnader. Medvetenheten
om stora dolda varden i bdde materiella tillgdngar och immateriell
kompetens, erfarenhet m m skulle kunna motivera speciella varde-
ringar och avkastningsberakningar. Det senare diskuteras emellertid
aven i naringslivet.

Ett pd 1980-talet alltmer uppméarksammat problem har gillt den
kommunala taxesattningen. En konflikt kan skonjas mellan lagstift-
ningens skydd for avgiftsbetalarna, risktagandet vid investeringar for
skattebetalarna och vélfardsaspekter for kommunmedlemmarna i all-
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ménhet. En utbyggd controllerorganisation kan véntas bidra till 6kad
medvetenhet om detta avvagningsproblem.

Parallellt med det 6kade intresset i kommunerna fér ekonomisk
styrning finns stridvandena att 6ka effektiviteten genom stimulerande
budgetmetoder, kostnads- och effektjaimforelser mellan kommunerna
samt aktivare revision.

Fragetecknen ar dock ménga. Ar det dverhuvudtaget onskvirt att
kommunerna blir alltmer affirsméssiga? Vilka ar riskerna for att det
gar ut over kvalitet eller service och framforallt 6ver de svaga i sam-
héllet? Manga vill inte hora talas om ekonomi och effektivitet! Andra
har i olika situationer hégst olika tolkningar av uttryck som ’vérde for
pengarna”.

En sténdig och politisk diskussion géller i vilken utstrdckning kom-
muner 6ver huvud taget skall syssla med olika frdgor. Vad kan med
fordel privatiseras? Hur skall i sa fall detta omgéardas med lagom
mycket regler for att garantera kvalitet, réttvis féordelning m m? Vil-
ken féormogenhetsmassa (t ex tomtmark) behdvs i en kommun for
flexibel planering framdver och vilka tillgadngar laser kapital i onédan?
Vilka verksamheter passar att bolagisera med storre operativ frihet &n
for narvarande? Vilka risker for otillfredsstallande samordning m m
kan det medfora? Vilka aktiviteter, dven rent finansiella, dr det 6nsk-
virt att bedriva i kommunens regi?

Alla sadana och liknande politiska fragor ligger givetvis utanfor
controllerfunktionen. Uppenbart dr emellertid att denna kan fa en
alltmer betydande roll i forarbetet for beslut i de namnda fragorna.
Vilka ekonomiska och sociala effekter kan forvantas av olika &atgér-
der? Controllers kan fa ett 6kat ansvar for att fortlopande samla och
bearbeta information som underlag for sddana bedémningar. Vilka
speciella etiska krav kan detta komma att stalla pa yrket?
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8 Kommunala controllers
som fordndringsagenter

8.1 Forandringar i roller och instrument

Controllers spelar bara en av manga roller i en organisations ledning
och sikert inte den viktigaste. Det kan darfér synas formatet att ta
upp fragan hur just controllers skulle kunna bidra till 6nskade forand-
ringar i olika kommunala verksamheter.

Samtidigt dr det uppenbart att férandringar sker och kommer att
ske och controllerfunktionen kommer att vara inblandad. Daremot
kan det vara svart att urskilja vad forandringarna kan aterforas till
eller vem som péaverkar vad. Forandringskapaciteten kan skifta mellan
olika verksamheter, mycket beroende pé tradition, ledningsstil, orga-
nisation m m.

Kommunala controllers kan vara placerade sévél centralt som i oli-
ka forvaltningar eller delar darav. Overallt kan de medverka till for-
andringar. Dessa kan variera med controllerns utbildning, erfarenhet
och personlighet men ocksd med arbetets organisation m m. Andra
forandringar kan aterforas till utvecklingen av den ekonomiska styr-
ningens dator- och regelsystem. Person- och systemutvecklingarna pa-
verkar naturligtvis varandra 6msesidigt.

Att aktivt och avsiktligt medverka i foérdndringsprocesser ar an-
svarsfullt. Det méste ske seriost. Hur det kan ske bade kreativt och i
ett vetenskapligt sinnelag” ar foreliggande slutkapitels budskap. Con-
trollerfunktionens uppfoljning med resultat- och effektanalys kan ge
en efter hand allt stérre och samtidigt systematiserad kunskap och
erfarenhet till forandringsarbetet. Det férutsatter att controllers ocksa
verkar som pedagoger och formér sprida kunskapen.
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8.2 Utvecklingsdrag i controllerrollen

En avsikt med de foregdende kapitlen har varit att belysa utvecklingen
fram till kommunal controlling. Innehallet med avseende pa vad det
kan betyda for framtiden kan sammanfattas enligt nedan.

1 Ekonomiintresset

Debattens vagor kring offentlig och inte minst kommunal verksamhet
och dess ekonomi eller effektivitet gar hoga. Viss forskning kring
kommuners organisation och ekonomi bedrivs, inte minst rérande
sjukvard. In pa scenen trader en ny befattning, controllerfunktionen,
hamtad fran affarslivet. Det ar delvis en ny och stor roll, d4nnu s lange
utan fardigt manuskript. Det &r det som kan komma att skrivas under
de narmaste aren.

2 Arbetsfiltet

Controllerfunktionen avser ekonomisk styrning. Denna kan uppfattas
som ett slags vanligen datorstott reglersystem med ekonomiska styr-
medel (priser m m), oftast mot ekonomiska mél. Det fungerar via
ménniskor. Darmed inf6rs behovet att paverka attityder och ménsk-
ligt beteende i systemet. Stravandena mot uppstillda mal och reaktio-
ner pé signaler foljer inte alltid logikens lagar.

Viktigt ar att upptécka ej blott risker utan dven chanser. Det giller
att lara kdnna hur resultat och effektivitet kan véantas bero av bade
yttre faktorer och egna atgarder.

Rent tekniskt uppvisar ekonomisystemen manga nyheter. Dock kan
det ifragasattas om dessa inte skulle kunna utnyttjas effektivare. Bade
teoretisk och empirisk forskning behovs for att lara oss mer om kom-
munala verksamheters malstyrning inom budgetramar.

3 Kravspecifikation

Traditionella ekonomisystem domineras ofta av &rsredovisningens krav.
Behovet av information kring skal- och samordningseffekter m m internt
samt kund- och samhillseffekter externt negligeras ofta. Vi behover
battre an hittills utforska vilken information som kravs, inte minst med
hénsyn till den speciella karaktiren hos kommunala tjanster.
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4 Organisationsutvecklingen

Controllerfunktionen har utvecklats parallellt med divisionalisering-
en. Stor vikt har lagts vid att na ansvarsfulla budgetataganden samt en
snabb och effektiv rapportering av utfall.

Tolkningen av informationen till ledning fér lampliga atgarder ar en
central uppgift for controllerfunktionen. Lika viktigt &r att belysa sam-
ordningen mellan dels olika funktioner som inkép, eventuell tillverk-
ning och distribution, tjansteutbud m m, dels olika ansvars- eller re-
sultatenheter.

Controllerfunktionen har alltsd en viktig roll i samordningen av
decentraliserade organisationer. Det stiller krav pa lamplig personlig-
het, utbildning och erfarenhet.

5 Ldrdomar fran ndringslivet

Mycken erfarenhet kan vinnas fran naringslivet. Dess controllerfunk-
tion har efter hand bantats och koncentrerats pa budgetsamordning
och -uppfdljning samt tolkning och diagnosarbete.

Controllers svarar f6r samordning i de ekonomiska bedémningarna
béde inom och mellan divisioner och andra resultatenheter. Funktio-
nen kan vara en mer eller mindre nédvéndig ingrediens i och kanske
motvikt mot divisionaliseringen. Ibland kan funktionens uppféljning
leda till omprévning av hela verksamhetens organisation.

Hittillsvarande erfarenheter pekar pa vissa risker. Funktionen kan
upplevas som kortsiktigt byrakratisk och kontrollerande. Den skulle
kunna uppfattas vara otillrackligt inriktad pa 6évergripande mal eller —
med andra personers ord — for lite “affarsmassigt kundorienterad”.
Det skulle i sa fall g& stick i stiv med avsikterna och motivera en
systematisk utvérdering och omprévning.

6 Matteknik

Fundamentalt for den ekonomiska styrningen &r att métningen av
olika resultat och annan maluppfyllelse accepteras. Den méste bland
alla berérda upplevas vara béade traffsaker och tillférlitlig (valid och
reliabel). Dessutom maéste den vara enkel att forstd, helst uttryckt i ett
fatal nyckeltal, som garna far vara systematiskt relaterade till var-
andra.

Informationen maste visa just det som olika rapportmottagare ar
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intresserade av och ser sig kunna paverka. Samtidigt maste det framga
hur detta forhéller sig till 6verordnade mal for kommunen eller verk-
samheten som helhet.

Controllerarbetet kan utvecklas som en larprocess till kad kunskap
om sammanhangen i det som sker. Funktionen har en bra utsiktsplats
for att leda samordningen av den ekonomiskt mattekniska utveckling-
en i olika verksamheter.

7 Kommunala sdrdrag

Controllerfunktionen pa det kommunala omradet maste sjélvklart an-
passas till de speciella férhéllandena. Inriktningen pa tjansteverksam-
het — service management — dominerar. Beslutsfattandet och organi-
sationen ar annorlunda och mer legalt reglerade 4n i niringslivet.
Offentlighetsprincipen stéller krav pa en fortlépande information om
fattade beslut. Sjalvkostnadsprincipen lagger hinder i viagen for en
helt affarsmassig syn pa verksamheten.

Aven relationen mellan finansiell och operativ bedémning avviker
frén foretagsvéarldens. De kommunekonomiska och sociala malen ar
ofta ménga och avsedda att nas pé olika satt, med olika resursinsatser
och till olika kvalitet. Vanligen ar malen ej alls affirsmiassiga men
svarforenliga. Just av dessa skél dr utmaningarna i controllerarbetet
desto storre.

8.3 Utvecklingsdrag i styrningen

Ledningsfilosofi

Béde teknologiska och marknadsmassiga forandringar medfor stiandig
utveckling av verksamheters styrning. Inte minst uppmérksammas
kundernas allt starkare stallning. Troligen giller detta dven for kom-
munala tjanster. Fragan dr om organisationen och ekonomisystemen
— utdver datoriseringen — anpassats dartill.

Under hela vart sekel kan en brottning observeras mellan stramare
och mjukare styrning, framforallt i foretagsvarlden. “Scientific man-
agement”, “enhetsbefdl” och militirt inspirerade organisationssétt
har stétt mot “organisk ledning”, ”human relations” och teori Y”
m m (jfr avsnitt 5.1 ovan).
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Aterigen har nyligen ett arbete publicerats med tal om ett doktrin-
skifte med nya ideal i svenskt ledarskap (Beckérus m fl, 1988). Det
bygger pa en stor undersokning, utférd av FA-rddet. Framgangsrika
ledningar anses mer préiglas av marknadsorienterad “idéstyrning” &n
av hard ”sifferstyrning”. Genom hela boken betonas det arbetsmoti-
verande ledarskapet.

I slutet talas om “intresse att folja upp det organisatoriska klimatet
som ett komplement till den traditionella uppfoljningen av kostnader,
intdkter och operativa data, for att se om de intentioner och vérde-
ringar som uttrycks i den officiella doktrinen fullf6ljs. Produktionen
behover l6pa friktionsfritt med hog produktivitet och kvalitet.”

Behovet av controlling synes allts& fortfarande stort men gérna mot
fler mal &n tidigare — dven i néringslivet. Liknande tankegéngar fram-
fors ocksa i utlindsk managementlitteratur frdn de senaste aren. Vad
som behovs ar kanhdnda en lite annorlunda controlling 4n som vanli-
gen diskuteras. Manga effekter, som ej brukar redovisas, samt subjek-
tiva varderingar bland kunder eller kommunmedlemmar och personal
kan behéva beaktas mer &n hittills i controllerarbetet.

Kapitalbindningens betydelse

Forandringar inom kommunernas ekonomisystem har berorts ovan i
kapitel 7. Rent allmént gar utvecklingen mot mer preciserat ansvar for
olika &taganden. Det framtrader bl a i de nya principer kring rambud-
get, malstyrning, decentralisering och resultatansvar, som diskuteras
pa manga hall.

Liksom i néringslivet anses det 4ven i kommunerna viktigt att binda
sa lite kapital som mojligt i operativa verksamheter. Erfarenheterna
frdn foretagsvarlden pekar pd att detta kan minska inte bara réinte-
kostnader utan dven driftkostnader for bevakning av drenden, kassa-
tioner, inkurans m m.

Materiellt och immateriellt kapital far inte i onodan bindas i rava-
ror, mellanvaror och produkter eller projekt i arbete lika litet som i
fardiglager och kundfordringar. Ja, utvecklingen mot allt fler sale-
and-lease-back-kontrakt eller renting ar uttryck for samma stravan.
Vikten betonas ocksé av hog och jamn belaggmng — ofta astadkom-
men genom for olika tider differentierade priser. Aven vid ren tjanste-
verksamhet moéter vi motsvarande tendenser mot skérpt individuellt
resultat- eller kostnadsansvar.
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Eventuell risk for 6verdriven individualism, olyckligt avdelningstan-
kande och suboptimering maste bevakas (jfr divisionaliseringens ola-
genheter i avsnitt 5.2 ovan). En intressant utveckling ar de japanska
foretagens teknik att gemensamt mellan arbetande operatérer, teore-
tiska specialister och arbetsledare soka tillfredsstidllande l6sningar.
Dessa synes ofta kunna leda till kortare behandlings-, bygg- och ge-
nomloppstider an tidigare.

Ekonomisystemets otillrdcklighet

Genom hela denna bok har de ménga och med den kommunala verk-
samhetens inriktning skiftande mélen berorts. Dartill kommer att det
Over aren samlade kapitalet — materiellt och immateriellt — tar sig
ménga men ofta oredovisade eller ej jamforbara former. Allt detta
kan tillsammans motivera ett radikalt annat grepp pa verksamheternas
styrning an i foretagsvarlden.

Aven med en specificerad internredovisning kan ekonomisystemet
vara otillrackligt for den kommunekonomiska bedomningen. I manga
situationer kan politikerna vilja grunda kommunala beslut pa valfards-
teori och samhéllsekonomiska kalkyler eller andra utredningar. Obe-
roende av metod fér bedomningarna stéller dessa speciella krav pa
data.

Redan kvantifieringen i fysiska termer av t ex milj6- och andra s k
yttre effekter saknas i internredovisningen. Dessutom fordras ofta helt
andra varderingar av redovisade effekter. De skall ju bedomas pé en
hogre systemniva an vad internredovisningen avser. Manga effekter
later sig svarligen uttryckas i jamforbara, t ex monetéra termer. Pro-
blemen forenklas inte av att ambitionerna betraffande de olika mélen
standigt Okar eller dndras fran tid till annan.

Effektredovisning

De samhallsekonomiska beddmningarna skulle salunda kunna péford-
ra rutiner for att insamla och bearbeta data utanfor det traditionella
ekonomisystemet. Mycket talar for att kommunerna gemensamt skul-
le forsoka utveckla ett slags effektredovisning”. Dels skulle kost-
nadssidans historiska och dagsviarden eventuellt behdva kompletteras
med vissa samhillsekonomiska (kommunekonomiska) omvardering-
ar. Dels skulle dven pa intdktssidan olika bdde kommunalfinansiella
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och kommunekonomiska vérderingar kunna ldggas pa utférda presta-
tioner.

En del effekter kan ta formen av foréndringar i kunskapskapital och
annat immateriellt kapital. Stringt taget ar det lika viktigt att tillimpa
principen véarde for pengarna pd hur detta svarfingade kapital an-
vands som pa hur materiellt kapital utnyttjas. Det giller att inte for-
slosa tillgangar s& lange man har dem. Det kan ocksa leda till en
omprovning av hur vardefullt det ar att behalla och utveckla de an-
stdlldas kunskaper och erfarenhet.

Effektredovisningens former

Flertalet for den kommunekonomiska bedémningen intressanta effek-
ter torde redan i dag registreras i en eller annan form. Vad som saknas
ar ett genomtankt system for hur olika effekter skall sammanforas
med varandra och med traditionell extern och intern redovisning jam-
te eventuell social redovisning. Ja, dven planerade eller véntade effek-
ter skulle kunna intas i budgetarbetet i nagot slags effektbudgetering.

Vad som hér foreslas ar att koppla en effektredovisning till internre-
dovisningen pa liknande sétt som denna ar kopplad till externredovis-
ningen. Marknads- och behovsuppgifter, nyttovédrderingar, arbets-
och andra miljoeffekter m m samt annat underlag for olika nyckeltal
skulle inga. Allt skulle datatekniskt samordnas med internredovis-
ningen och dess kostnadsuppgifter for olika ansvarsomraden och an-
damal. Skillnader kan bli aktuella i urval och vardering av uppoffring-
ar och prestationer, ddremot knappast betraffande periodisering.

Aven i arsredovisningen fran kommunerna skulle effektredovis-
ningen kunna sitta vissa spdr. Medan nuvarande arsredovisningar till
avgorande delar 4r kommunalfinansiellt orienterade, skulle en sddan
komplettering avse kommunekonomiska omvirderingar. Det kan
jamforas med de tillagg och omvirderingar, som 1970-talets sociala
redovisningar uppvisade i férhallande till traditionella &rsredovisning-
ar (jfr avsnitt 7.3 ovan).

Effektredovisningens teknik

Effektredovisningen maste av praktiska skal inom varje verksamhets-
eller ansvarsomrade begrinsas till ett hanterbart antal mattstorheter
eller nyckeltal. Forslag till val av nyckeltal bjuds i den omfattande
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kommunekonomiska litteraturen, framst i forskningsrapporter. For
sjukvard, omsorg och skolor har flera sddana arbeten citerats i kapit-
len 6 och 7. For avfallshantering, fritidsverksamhet, bibliotekstjénst,
brandskydd, transporter och kommunikationer, vatten och avlopp
m m ges forslag av bl a Hatry m fl (1977).

Begrinsningen av nyckeltalen kan ske efter vissa teoretiska dverva-
ganden. Ofta torde nagorlunda latt matbara effekter kunna véljas att
representera dven andra, med dem samvarierande effekter (jfr den inom
psykologi vanliga faktoranalysens bestamning av ett fatal grundldggande
faktorer bakom sambanden mellan ett storre antal variabler).

Genom atminstone i grova drag enhetligt urval av sddana represen-
tativa nyckeltal skulle jimférelser underldttas mellan likartade verk-
samheter i olika kommuner och kommundelar. Liksom i externredo-
visningen skulle i intern- och effektredovisningen &tminstone viss
overordnad kodifiering av uppgifterna kunna ske gemensamt for de
kommuner, som &r intresserade.

Ja, aven tekniken for analys av avvikelser fran budget, fran tidigare
ar eller frdn genomsnitt bland likartade kommuner, skulle eventuellt
utarbetas gemensamt. Det giller 4ven metoder att jamfora effekterna
mot kostnaderna. Vissa idéer torde kunna hamtas ur de informations-
paket av typen ’Se om ditt foretag”, som utnyttjas i ndringslivet (utgi-
vet av SAF och MGruppen, Stockholm). Jamforelserna skulle sedan
ocksé kunna ligga till grund for erfarenhetsutbyte mellan intresserade
kommunledningar (jfr avsnitt 4.4 ovan).

Miénga intressanta kvalitativa effekter och serviceeffekter torde
kunna bestimmas endast genom kundenkiter. Dessa kan genomfdras
med kortare eller langre intervall for att visa férdndringar i kundernas
tillfredsstallelse med kommunens tjanster. Exempel pad kundenkater
finns (t ex Lindelof, 1988). Fragan ar hur de skall kunna leda till en
tillforlitlig bestdmning av nyttovirden. Helst skulle dessa st i sam-
klang med kodifieringen av aktiviteter och kostnader som led i en
informativ effektredovisning.

Fordndrad controllerroll

De fordndringar i den ekonomiska styrningen och dess system, som
berorts i detta och manga tidigare avsnitt, stéller nya och storre krav
pa ekonomiavdelningarna. De ber6r narmast controlleromradet inom
kommunerna. Mer marknads- och férnyelseorientering behovs.
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Utférda tjanster (dndamél) och deras kvalitet behover stillas inte
bara mot resurser och ansvar (ekonomi) utan dven mot kommunmed-
lemmarnas behov och hénsyn till den egna personalen. En utveckling i
denna riktning ar pa vag (framgar t ex ur underlag 1988-04-21 och
anteckningar 1989-05-16 av B Jaderholm frén ett seminarium om con-
trollerfunktionen i Orebro lans landsting, maj 1989).

Efterfrdgan pa controllers som foérandringsagenter ar pétaglig. Inte
minst géller detta de stora delar av kommunekonomisk styrning, som
hittills fatt ringa uppmarksamhet. Ja, ibland kan controllern kanske
betraktas som konfliktlésare mellan forkampar for olika mal. Pedago-
giska insatser och “controlling by walking around” inne i verksamhe-
terna kan bli viktiga led i ”missionen” f6ér uppfoljning och analys av
indikatorer pa maluppfyllelse.

8.4 Vetenskapligt synsatt

Kritik

Ekonomisk styrning och dess system anses vara viktiga instrument i all
ledning av foretag och samhéllsorganisationer eller delar darav. Kra-
ven O0kar med Okat vélstdnd och dirmed 6kad efterfragan pd kommu-
nala tjanster. Att manga tjanster utbjuds gratis eller till starkt subven-
tionerade priser i kommunerna gor inte styrningen lattare. Ej heller
att sa manga olika mal och férdelningshansyn méaste beaktas.

Samma ekonomiska styrning kritiseras dock ofta for att vara ett
slags “centralbyrdkratins hogborg”. Andra, mindre smickrande ut-
tryck ar “begravningsplats for siffror’”, “rapportering med snigel-
post”, ”styrning med blicken i backspegeln” eller “skrédp in, skrip
ut”. Hur motverka denna kritik? Hur né respekt fér professionalism i
controllerrollen? Hur utvecklas mer kunskap och kompetens samt
darmed battre uppfyllelse av uppstillda ekonomiska och andra mél?

Behovet av kunskap

Pa allt fler av livets omréden fordras 6kad kunskap. Vagen dit gér ofta
via dyrkopta egna erfarenheter. Alltfler omraden tar vetenskapen i sin
tjanst. Ett exempel ar t ex att méanga sportgrenar utnyttjar teknik,
medicin, psykologi m m. Med vetenskaplig precision utvecklas bade
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utrustning och ménsklig teknik till hogre prestanda. Ja, dven de psy-
kiska forberedelserna och reaktionerna stuceras vetenskapligt.

Fragan kan stéllas om och hur ekonomisk styrning i controllerfunktio-
nen pa liknande satt skulle kunna ta vetenskapen i sin tjanst. Vi skulle
knappast vilja lata vara sjukdomar diagnosticeras av datorer med mot-
svarande inprogrammerad kunskap om var kropp som ekonomisyste-
men erbjuder om sina objekt. Lyckligtvis finns i allmanhet ocksa till-
racklig mansklig erfarenhet for att identifiera problemen. Men lat oss
samtidigt erkdnna att det skulle kunna vara langt battre dn nu.

Vetenskap

Begreppet vetenskap har i en moderna svensk uppslagsbok (Bra Boc-
kers Lexikon, 1982) beskrivits som en

verksamhet som systematiskt, och

normalt med beprévade metoder

inom ett givet paradigm (synsatt),

forsoker vinna kunskap och konstruera redskap
for att beskriva, forsta, forklara och forutsaga
foreteelser och skeenden

inom stOrre eller mindre erfarenhetsfalt™.

Maénga andra formuleringar skulle kunna anforas. Gemensamt synes
emellertid vara en strdvan mot att kunskapen pa nagot satt skall vars
provad — logiskt och/eller empiriskt. Den skall vara uppnadd pa sati
som inger fortroende. Inte minst ar det viktigt att veta om kunskaper
inte ar generell utan bygger pa kanske blott enstaka fall.

I méanga vetenskaper utfors experiment och de gors av vetenskaps-
ménnen sjdlva. Inom féretagsekonomi och andra samhéllsvetenskapes
far forskaren i stéllet i fallstudier och surveyundersokningr studera det
skeende som andra styr. S k aktorsforskning (jfr Gummesson, 1985).
dar forskaren ungefir som en konsult avsiktligt far paverka skeendet.
blir sillan aktuell men vore ofta dnskvird fran forskningssynpunkt.

Experimentatorer

Ledande personer pa alla nivéer i féretag och organisationer kan dar-
emot ses som foérandringsagenter. De kan uppfattas utféra de experi-
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ment som annars vetenskapsménnen skulle gora. Det &r viktigt att
deras informations- och styrinstrument bidrar till utvecklingen av till-
forlitlig ny kunskap.

Bygger da den ekonomiska styrningen pa vetenskapligt vunnen
kunskap? Ar den ett redskap som hjilper oss att inte bara beskriva
utan ocksé att forklara vad som skett och sker? Ger den tillfredsstél-
lande forutsdgelser om vad som kan véntas ske och hur detta paverkas
av olika atgarder?

Svaren pa dessa fragor beror naturligtvis pd ambitionsnivdn. Myck-
et har forbittrats over dren men det gar langsamt. Aven i niringslivet
intraffar det fortfarande alltfér ofta att till synes vélskotta foretag
rakar i ovantade svarigheter och rentav gar i konkurs. Plotsliga kast-
ningar i marknader, teknik och konkurrens kan ligga bakom. Ej séllan
torde chanser ha missats. I efterhand konstateras kanske att signaler
funnits men misstolkats. Liknande erfarenheter finns ocksd fran
offentlig forvaltning.

Var férméga att forutsdga skeenden har inte forbattrats s mycket.
Det ar kanske omdjligt. Desto viktigare ar det att 6ka beredskapen att
snabbt uppticka och tolka signalerna. Det giller att snabbt parera de
Overraskningar som kommer. Det &r framst pa denna punkt som mer
forskning och darmed férhoppningsvis 6kad diagnoskunskap hos con-
trollers kan véntas ge utbyte.

Vetenskaplig metodik

I naturvetenskaperna formuleras teoretiskt grundade och prévbara,
strikta hypoteser om samband, ofta orsaks- eller kausala samband. Med
observationer och experiment far sambanden forkastas eller verifieras.
Vunnen kunskap utnyttjas fér nya och langre gaende hypoteser. Forsok
gors ocksa for att bestimma sambandens styrka och karaktar.

Inom sambhillsvetenskaperna tillkommer det ménskliga beteendets
inverkan och hur det styrs av hennes syften. Kausala samband maste
ofta kompletteras med antaganden om finala eller viljestyrda sam-
band. D4 blir det allt svarare att finna allménna lagbundenheter fran
vilka skeendet i enskilda fall kan forutsigas. Ja, vi méste godta att
saddana lagbundenheter kanske inte alls finns.

I stillet kan vi tvingas acceptera att varje fall &r unikt. Kunskapen
far grundas pa en forstielse som utvecklas fran fall till fall. Stravan ar
att soka forklaringar i linje med allt vad som ar och blir kant i de olika
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fallen. Helst skall vald forklaring efter ingdende analys te sig mer
rimlig &n alternativt mojliga forklaringar.

Indikatorer pa verksamheters och deras processers inre effektivitet
kan sokas ur t ex arbetsférdelnings-, produktions-, kontroll-, motiva-
tions- och investeringsteorier. For motsvarande indikatorer for yttre
effektivitet kan t ex organisations-, foretags-, tillvaxt-, tekniska och
sociala fordndrings- samt konjunkturteorier utnyttjas (jfr Stymne,
1970).

Hur na respekt?

Den ekonomiska styrningens atminstone tidigare daliga rykte i vissa
teknikerkretsar dr dock forstéelig. Felslagna prognoser bakom budge-
ter, felaktiga grundantaganden i kalkyler, o6verskadliga kostnadsfor-
delningar och alltfor sifferbeméngda och sena rapporter har bidragit
hartill. Varst ar troligen de fall, niar den ekonomiska styrningen alltfor
lange utgétt frdn en mangd 16sa antaganden om obekréaftade samband.
Mycket har emellertid forbattrats under senaste decennium.

Dock maste alla vi som sysslar med ekonomisk styrning — praktiskt
sévil som teoretiskt — forsoka att

pa vetenskaplig grund,

som ger rum for senare diagnoser,

bidra till fortroendeingivande kunskapsutveckling,
som via entusiasmerande tillaimpningar

kan vara till hjalp for hogre maluppfyllelse

i verksamheter av skilda slag.

Vagar till kunskap

Ett par 6nskemél pd vagen mot mer kunskap har berérts i tidigare
kapitel. Vi behdver operationella begrepp, dar alla &r medvetna om
hur innehéllet observeras och/eller mats.

Vi behover ocksé en forbattrad diagnoskunskap. Frén borjan har
den beslutande och de som skaffar fram underlag en oklar bild av vad
som kan komma att handa och vad det kan betyda f6r konsekvenserna
av deras handlande. Vi kan tala om en férhandsbeddmning.

Efter négra beslut i likartade situationer kan denna s k apriori-
uppfattning &ndras. Erfarenhet av olika utfall och varderingen av de-
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ras konsekvenser kan systematiskt samlas till en allt sikrare efter-
handsbedémning, till s k aposteriori-kunskap. Arbetsgingen innebar
alltsa att vi far revidera dldre kunskap med nya ron. Ju svagare tilltron
ar till dldre kunskap och ju entydigare de nya ronen ar, desto storre
vikt far de senare. Desto storre anledning att dndra uppfattning.

8.5 Forandringsagent eller ej

Framstillningen i detta och tidigare kapitel tyder pa att den ekonomis-
ka styrningen, inte minst i kommuner, kan komma att dndras radikalt.
Avgorande ar att controllers efterfragas och far chansen att utveckla
bade sig sjalva, ekonomisystemet och den ekonomiska bedémningen.
Kommunala controllers har i sa fall alla mojligheter att upptrada som
forandringsagenter. Narmast ar detta dock uttryck for en stark tro hos
forfattaren snarare én vetande.

Pa viagen mot att skapa kunskap kan denna optimistiska tro &tmin-
stone delvis stodjas eller forkastas genom prévning av vissa antagan-
den eller mer eller mindre 16sa hypoteser. Den kommunala control-
lern far darvid svara for experimentens genomférande och observera
utfallen.

Nagra trossatser pa kort sikt

Strikta, provbara hypoteser i naturvetenskaplig mening &r knappast
aktuella. Vissa antaganden eller trossatser kan dock grundas pa till-
géanglig teori och beprévad erfarenhet. Det 4r samband som borde
gora sig géllande pa relativt kort sikt. De borde ocksa kunna utséttas
for viss vetenskaplig provning. Som exempel kan ndmnas:

® Budgetering och budgetuppféljning blir mer uppskattade om de
genomfors som en interaktiv larprocess mellan budgetansvariga och
controllers.

® Mer kreativ, ej blott siffermissig uppfoljning, 6kar intresset hos
olika befattningshavare att soka rad hos controllers.

e Strivan hos controllers att ersitta enkelriktad rapportering med
tolkande dialog 6kar tilltron till controllerfunktionen.

® Aven bistdnd fran controllers med att férmedla och tolka feed-
back-information (&r-signaler enligt avsnitt 2.3), inte bara uppét
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utan dven nedét i hierarkin, Okar tilltron till controllerfunktionen,
sarskilt pa lagre nivéer.

® Riktigare, snabbare och mer begriplig information kring péverk-
bara forhallanden, kombinerad med samordnad formulering av mél
for olika enheter, leder till att aktérerna handlar mer sjalvstandigt
och méalmedvetet mot helhetens mal.

® Resultat och/eller effektivitet paverkas gynnsamt, om malen stan-
digt omprdvas i samarbete med berdrda aktorer. Antagandet géller
savil vid foretagens rintabilitetsstyrning och annan, eventuellt mer
komplex, maélstyrning i kommuner som vid kvantitativ styrning,
vare sig den senare sker direkt, i ramar eller i program.

Nagra trossatser pad ldang sikt

Aven pa langre sikt kan vissa utvecklingar te sig troliga med utgangs-
punkt fran teori och erfarenheter. Trots att det ar svart att empiriskt
prova trossatserna, ar det vasentligt att fa till stdnd en debatt kring
lampliga atgarder.

Det giller t ex pastdenden som att controllerfunktionen, om den
skall lyckas, méste anpassas till och ibland maste fa paverka forand-
ringar

[

verksamhetens organisation med dess operativa respektive finansiel-
la indelning och ledning

uppdelningen av befogenheter och ansvar (betriaffande kostnader,
intdkter, nyttoviarden, insatser och bindning av kapital och andra
resurser m m)

formuleringen av maélen for hela verksamheten och dess delar (hela
maélstrukturen med huvud-, del-, bi- och etappmal, prioriteringar,
riskhdnsyn, ambitionsnivéer, etiska och andra regler, beloningar och
sanktioner m m)

efterfrigade mattstorheter eller nyckeltal for att uttrycka effektivitet
eller annan maluppfyllelse (enkla volymdata, belaggningsgrad, verk-
ningsgrad, produktivitet, inre och yttre effektivitet pa olika nivaer
inklusive fordelningseffekter samt sammanvégningar eller annan
samordning av mal).

—

—

[
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8.6 Slutord

Med de sista trossatserna har diskussionen forts upp pa en mer ab-

strakt nivd. Provningen av olika péstdenden far — A&tminstone tills

vidare — begrénsas till deras rimlighet. En sadan frigorelse fran de

dagliga rutinerna synes dock onskvird for att skapa intresse for de

Overgripande frdgorna och i bésta fall bidra till en kreativ utveckling.
Budskapen ar dock enkla:

att dragen av manipulativ byrakrati i den ekonomiska styrningen mas-
te motarbetas genom en serids vetenskaplig anknytning, en vidgad
teoretisk bas

att den senare och darpad byggda diagnoser méste beakta inte bara
orsaksrelationer mellan olika faktorer utan ocksa méanskliga attity-
der, reaktioner och beteenden

att det kan vara ett fruktbart satt att se bade afférslivets och kommu-
nala controllers som forandringsagenter, vilka tillsammans med
sina chefer svarar for den empiriska prévningen av pa teorier och
beprovad erfarenhet byggda antaganden eller trossatser

att detta kan vara sarskilt aktuellt inom kommunal controlling, dar
det kan ske redan fran begynnelsen och dar malstruktur och andra
sardrag kan motivera en i viss mén egen utveckling av controller-
funktionen

att kraven pa en kommunal controller skiljer sig frdn motsvarande
krav pa en affarscontroller, framfoérallt beroende pa andra verk-
samhetsmal, vilket kan behova beaktas vid utformning av bade
utbildning och yrkesetik.

Framtiden féar utvisa pé vilka punkter som 6kad kunskap i kommunalt
controllerarbete kan ge riktigare diagnoser sa att uppstallda mal nas
sakrare. En forsta forutsattning ar ett starkt intresse fran berorda
parters sida och en 6ppen debatt i positiv anda i en gemensam strédvan
mot allt mer varde for pengarna i kommunal verksamhet.
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