INSTITUTIONEN FOR TILLAMPAD IT

GOTEBORGS
UNIVERSITET

2024-04-19

Koncerngemensam digitalisering och styrning i

Halmstad kommun

Jacob Torell
Nataliya Berbyuk Lindstrém

Johan Magnusson

Forskningskonsortiet for Digital férvaltning
Swedish Center for Digital Innovation
Institutionen for Tillampad IT

Goteborgs universitet

SCDI/Forskningskonsortiet for Digital Forvaltning dl Ital
Forskningsgangen 6, Box 100, 405 30 Goteborg g .
031 786 00 00 fO rvaltnlng

www.digitalforvaltning.se

¢H SCDI


http://www.digitalforvaltning.se/

Sammanfattning

Kommuner star infor betydande utmaningar. Givet detta sa tilltar behovet av omstallning, en form av
forandringsarbete som tidigare ej varit relevant eller efterstravansvart inom offentlig forvaltning i stort.
Tidigare forskning identifierar tydliga ingangsvarden for organisationer i omstallning (eng.
transformation), och centralt ligger sékerstdllandet av en andamalsenlig styrning. Majoriteten av
Sveriges kommuner har dock en styrning som verkar direkt motverkande for omstéllning, vilket
foranleder ett behov av forandring av styrning. | denna rapport analyseras Halmstads
kommunkoncernsgemensamma digitalisering och styrning for att identifiera nuvarande utmaningar och
foresla rekommendationer for starkt andamalsenlighet. Den underliggande studien finner sex
dominerande utmaningar, och identifierar ett kausalt beroende mellan dessa i vad som beskrivs som en
”otydlighetens sjalvforstarkande mekanism”. For att kunna bryta denna och stirka kommunens arbete
med digitalisering och omstéllning foreslas en rad rekommendationer. Dessa innefattar att komplettera
existerande styrning utifran principerna transparens, balansering, tydlighet och dialog.
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1. Bakgrund

Tidigare forskning identifierar vikten av att ta ett koncernperspektiv pa digitalisering. Grundtanken ar
att digitalisering, som en metod for verksamhetsutveckling, till sin art &r verksamhetsévergripande och
i behov av att undvika silofiering och stuprorsforstarkning ! . Om digitalisering ej styrs
koncernovergripande foreligger betydande risk for att organisationens férmaga att tillgodogdra sig
nyttorna med digitalisering suboptimeras, och lésningar blir kortsiktiga och utan synergieffekter.

Traditionell digitalisering lider av just dessa negativa karaktéristika. Organisationer har tidigare sett
digitalisering utifran rastret av ”IT-stodd verksamhetsutveckling” dér man per funktion identifierar
tankbara informationssystem som kan mota verksamhetens behov av stéd. Man har, i detta, undvikit
komplexiteten som kommer ur en diversifierad verksamhet som till exempel en kommun genom att
avgransa informationssystemen till specifika delar av verksamheten. Konsekvensen av detta &r tudelad:
Forst att man bidrar snarare &n motverkar silofiering och stuprér och darefter att man ser digitalisering
som inforande av nya tekniska losningar snarare &n den verksamhetsutveckling som torde vara det
primara malet.

Samtidigt som forutsattningar for koncernstyrning foreligger i landets kommuner, motverkas det kraftigt
av existerande praktik kring till exempel &garstyrning. Agarstyrningen underutnyttjas i sin nuvarande
form, och foresprakar varken “koncerndvergripande nyttor” eller specifika ingéngsvéirden kring
digitalisering. Givet att digitalisering fér med sig nya antaganden och nédvandiga foérutsattningar for
styrning generellt, &r underutnyttjandet av koncernstyrning ett betydande problem i Sverige.

Sveriges kommuner star infor betydande utmaningar i kort- till medellang sikt. Demografiska
forandringar skapar en situation déar den genomsnittliga forsorjningskvoten férvéantas na 100 redan 2030,
det vill saga att det gar en person i arbetsfor alder pa varje person i icke-arbetsfor alder. | takt med att
kommuner far svarare och svarare att rekrytera personal (da dessa saknas pa arbetsmarknaden) okar
&ven behovet av valféardstjanster, varvid betydande produktivitetsékningar och omférdelningar mellan
kommunens verksamheter kommer att vara nddvandiga. Forskningskonsortiet har tidigare talat om en
situation 2030 dar kommunen behéver leverera 125% med 75% personella resurser, i jamforelse med
dagens situation?,

Hér utgor digitalisering den frdmsta mdéjliggdraren for den typ av utveckling av verksamheten som &r
nddvandig. Genom att fasa éver manuell hantering till digital kan kommunen tappa in i den digitala
teknikens formaga att leverera tjanster med noll marginalkostnad. Digitala valfardstjanster har med
andra ord en férmaga att leverera i tilltagande volym utan associerad kostnadsékning. Men samtidigt
kommer inte denna typ av omfasning racka for att méta utmaningarna. Kommuner kommer enligt
civilminister Erik Slottner (KD) att behova “omdefiniera kirnan i vilfarden”, och nyttja digitalisering
inte bara for automatisering av sedan tidigare manuella rutiner utan dven for innovation och avveckling
av tidigare vélfardstjanster.

1 https://digitalforvaltning.se/rapport/hur-hanterar-man-styrningsarvet/

2 https://www.voister.se/artikel/2022/11/debatt-johan-magnusson-valfardssamhallet-riskerar-att-avvecklas
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Men samtidigt som digitalisering utgdr en central I6sning for det behov av omstélining kommuner och
offentlig sektor i stort nu star infor sa ar styrningen av den samma behéftad med betydande svarigheter.
Orsaken till manga av de rapporterade svarigheterna kan harledas tillbaka till att det ar en palaga, nagot
som lagts till efter det att ursprunglig styrning skapats. Organisationer har haft en styrning specifik for
IT sedan lange tillbaka, men digitalisering ar annorlunda da det handlar om utveckling snarare an
forvaltning. Genom att skapa sarskilda satsningar pa digitalisering (tidsbestamd omstallning) har man
&ven skapat en parallellverksamhet. Man har med andra ord forst férsokt inkorporera styrningen av
digitalisering i (ofta uteslutande) IT, alternativt skapat separat styrning parallellt.

Pa detta sitt kan man se digitalisering som ytterligare en i raden av satsningar” som till exempel
klimatomstéllning, hallbarhet, kompetensforsorjning med mera. Tidigare forskning ar dock tydlig med
att detta skapar undermaliga formagor i organisationen att sakerstélla effekten av satsningen, da det
tenderar att bli isolerat och utan direkt paverkan pa karnverksamheten. Och ju mindre effekt pa
karnverksamheten initiativet har, desto mindre nytta genererar det. Detta kontraproduktiva upplagg ar
mycket vanligt forekommande, och bidrar till svarigheter till genomforande av saval digitalisering och
klimatomstallning, for att namna tva exempel.

Det som kravs for att komma till ratta med denna typ av frikoppling av omstallningsomraden ér till delar
en integration av sakomradet i existerande styrning, och till delar en utveckling av en ny styrning for
sjalva sakomradet. Detta stéller betydande krav pa organisationer som énskar lyckas i sin omstéllning,
och utgor forskningsmassigt ett omrade under stark utveckling.

Syftet med studien i Halmstad kommun &r att underséka kommunkoncernens omstallningsformaga och
ansvarsfordelning avseende styrning for andamalsenlig digitalisering. Denna rapport syftar till att skapa
ett nddvandigt kunskapsunderlag for att ta ett nytt grepp om digitalisering som en metod for
verksamhetsutveckling. Som rapport ar den ett resultat av en vetenskaplig studie bedriven som
uppdragsforskning under varen 2023.
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2. Metod

Studien genomférdes som en kombination av en kvalitativ intervjustudie och dokumentanalys. For att
underséka kommunkoncernens omstallningsformaga, majliggor intervjustudien en djupgaende
utforskning av deltagarnas erfarenheter och perspektiv pa styrning och digitalisering. Studien
genomfordes i enlighet med etiska riktlinjer och med hédnsyn till deltagarnas integritet. Tre grupper av
intressenter (representanter fran politik, kommunledning, bolag samt forvaltningar) involverades och
sammantaget har 29 intervjuer genomforts. Vi anvénde oss av semistrukturerade intervjuer med
deltagarna. Intervjuguiden utformades for att tdcka amnen relaterade till styrning, digitalisering och
samverkan.

Intervjuerna genomfordes online via Microsoft Teams varen 2023 och spelades in. Innan intervjuerna
paborjades informerades deltagarna om syftet med studien samt hur inspelningen skulle anvandas for
forsknings- och utbildningssyfte. Deltagarna gavs ocksa majlighet att avsta fran inspelning om de sa
onskade. Alla deltagare gav samtyckte till inspelning. Konfidentialitet och anonymitet sakerstélldes
genom att anvanda pseudonymer och genom att skydda integriteten hos deltagarna.

Intervjuerna transkriberades och kategoriserades for att identifiera monster, teman och nyckelbegrepp
relaterade till studiens syfte kring styrning och digitalisering enl Brown and Clarke tematisk analys.
Forst, laste forskarna igenom transkriptioner av intervjuer samt anteckningar noggrant for att fa en
overgripande forstaelse av innehallet. Nast, kodning utfordes i Atlas.ti. Vi identifierade initiala monster,
idéer eller handelser i materialet och ger dem "koder" som representerar dessa monster som senare
grupperades i bredare kategorier/ teman. Dessa teman representerar existerande utmaningar (Figur 1)
beskrivs i rapporten. Talande, exemplariska citat fran datan for att illustrera dess betydelse och relevans
for studiens syfte och fragestallningar anges. For att sakerstélla validitet och reliabilitet genomfordes
olika atgarder, inklusive kontinuerlig reflektion dver forskningsprocessen och peer review av analysen
for att sakerstélla att resultaten var trovardiga och generaliserbara. Vid sidan av intervjustudien har dven
relevanta styrdokument samlats in och analyserats.
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3. Resultat

3.1.Nuvarande styrnings utformning och utforande

Enligt “Riktlinje for Halmstads kommuns styrning” omfattar kommunens styrning all verksamhet och
alla organisatoriska nivaer med ett helhetsperspektiv. Det innebér att malstyrning, ekonomistyrning och
kvalitetsstyrning anvands for att styra verksamheten. Styrningen grundar sig pa principerna tillit, narhet
och systematik; namnder, bolagsstyrelser, forvaltningar och bolag kan sjalva anpassa styrningen utifran
sina forutsattningar. Halmstads kommun tillampar en styrmodell som ger strukturen fér hur styrningen
ska genomfdras. Styrmodellen reglerar ledning, genomférande, uppféljning och forbéattring av
verksamheten. En 6vergripande beskrivning av styrmodellen, medan kommunstyrelsens riktlinjer och
rutiner fran kommunledningsforvaltningen specificerar hur styrningen ska tillampas och vilka arbetssatt
som géller.

Enligt dokumenten sker styrningen bade horisontellt och vertikalt for att sakerstélla effektivitet och
samverkan inom kommunen. Horisontell styrning innebdr att planering och uppféljning sker néra
utférande organisatoriska nivaer och medarbetare, baserat pa deras mal, uppdrag och forutsattningar.
Den horisontella styrningen syftar till att frimja helhetssyn och samverkan mellan olika nivaer. A andra
sidan innebér vertikal styrning att évergripande politiska beslut eller regler anpassas och implementeras
pa lagre organisatoriska nivaer for att paverka verksamheten direkt. Styrningsstrukturer och arbetssatt
bygger pa tillit till varje nivas och medarbetares formaga att uppna basta maéjliga resultat och l6sningar
med hénsyn till det 6vergripande ansvaret. Dialog och samverkan &r centrala inslag i processen.
Malstyrning, kvalitetsstyrning och ekonomistyrning anvands som olika perspektiv i styrningen for att
sdkerstalla att olika aspekter beaktas och integreras.

3.2.Existerande utmaningar

Denna studie identifierar sex 6vergripande utmaningar kopplade till &ndamalsenlig digitalisering i
Halmstad kommunkoncern (Figur 1).

Otydlighet

Obalans

Ojamlikhet

Des-
integration

Figur 1. Oversikt av identifierade utmaningar
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Otydlighet: Otydligheter avseende digitalisering

Halmstad kommunkoncern uppvisar en utbredd otydlighet avseende vad digitalisering ar och darmed
aven hur digitalisering behdver bedrivas. Digitalisering ses inte som en politisk fraga, men det rader en
samsyn inom politiken om att digitalisering ar en viktig forutsattning for att till exempel komma till ratta
med utmaningar relaterade till demografisk utveckling. Politiken ser vidare ett tydligt behov av forstarkt
kunskap kring dels vad digitalisering innebar, dels vad det medfor i termer av nuvarande arbetssatt pa
koncerndvergripande niva. Det rader ett utbrett likstallande av digitalisering med kostnadsreduktion
genom rationalisering, vilket tenderar att bidra till en huvudsaklig syn pa digitalisering som farligt och
negativt. Politiken ar aven tydlig med att identifiera malkonflikter mellan gemensamma system och
autonomi i verksamhetens olika delar (sjalvbarande férvaltning).

Verksamhetsforetradare lyfter sérskilda utmaningar avseende hur samverkan kring digitalisering
bedrivs inom kommunkoncernen. Man ser att samverkan ar viktig, men att den i dagslaget sker pa
individniva utan tydliga malsattningar eller formellt mandat fran verksamheten i stort. Konsekvensen
av detta ar att samverkan sker frikopplat fran ordinarie verksamhet varvid den tappar i kraft och effekt.
Samverkan padrivs av namnder med flera, men utan en tydlighet i malséttning tenderar samverkan att
bli ceremoniell och utan faktisk effekt. Vidare ses samverkan underlattas av att ingaende parter uppvisar
homogena drag, det vill séiga ”leka barn leka bést”.

Rorande utvecklingen av en gemensam infrastruktur och gemensamma system ses detta positivt av
verksamhetsforetradarna, samtidigt som otydlighet och osékerhet kring vad som skall vara gemensamt
kontra inte inverkar negativt pa viljan till konkret prioritering av det gemensamma. Denna otydlighet
harleds tillbaka till tva separata aspekter. For det forsta, avsaknaden av en gemensam vision och syn pa
hur digitalisering och en gemensam digital infrastruktur mojliggor en béattre fungerande verksamhet, det
vill saga en gemensam malbild. For det andra, avsaknaden av en fungerande koncerndvergripande
styrning som ar designad for att mojliggora uppnaendet av denna malbild. Innan detta ar pa plats
kommer verksamheten att motverkas av onddiga malkonflikter vilket leder till splittring och motverkan
av synergier.

Ojamlikhet: Ojamnt fordelad omstéallningsférmaga

Organisationsférandring &r en ofta komplex och utmanande process av flera anledningar. | intervjuerna
lyfts en motvilja mot férandring. Manga medarbetare ar bekvama med det befintliga sattet att arbeta och
ovilliga att anpassa sig till nagot nytt. Detta motstand kan gora det svart att implementera forandringar
pa ett effektivt satt. Svarigheter relaterade till forandring blir sarskilt utmanade nar malbilden inte ar
tydlig. Detta skapar osékerhet och radsla for att inleda férandringen eftersom medarbetare och chefer
inte vet exakt vart de dr pa vag.

Verksamhetsforetradare visar en medvetenhet om vikten av att inte vara radd for att géra misstag. Man
kan borja med nagot som man ar saker pa, dar man gor en lag-risksatsning. Genom att utféra en noggrann
analys och skapa en framgangsrik modell kan man sedan anvanda detta som ett gott exempel och dra
nytta av det for att fortsatta framat. De olika delarna i verksamheten uppvisar dock olika forutsattningar
for denna typ av innovationskultur, baserat dels pa karaktéaren i den verksamhet som bedrivs, den kultur
som etablerats och finansiella forutsattningar. Kommunkoncernens olika forvaltningar och bolag
uppvisar darmed en stor spridning i termer av férutsattningar for omstéllning.
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| takt med att kraven pa omstallning okar over tid forvantas konsekvenserna av denna ojamlika
fordelning bli mer och mer tydliga. Ur ett perspektiv kommer detta att motverka méjligheterna till
koncerndvergripande nytta genom synergier och gemensamma ldsningar. Ur ett annat perspektiv
kommer det att bidra till att urholka invanarens upplevelse av ’en kommun”, di ojamn omstillningstakt
kommer bli synlig i leverans av vélfard och andra tjanster.

Samtidigt som den ojamlika fordelningen av omstallningsformaga inom kommunkoncernen leder till
patagliga risker relaterade till omstéllning och kvalitet, leder eventuella missriktade insatser till att starka
innovationskultur och framlut i nu eftersatta delar i verksamheten till en annan form av risk. Risker
relaterade till 6verdriven pilotverksamhet, till silobaserade utvecklingsinitiativ som & ena sidan bidrar
till starkt innovationskultur och framdrift for den specifika delen av verksamheten, men & andra sidan
en urholkad formaga till breddinforande och skalning av koncernévergripande nyttor.

Desintegration: Bristfallig koncernévergripande samverkan

Det rader en utbredd positiv syn pa vikten av samverkan i kommunkoncernen, samt att denna vikt okar
i takt med att kommunen stélls infor behovet av en snabbare och mer omfattande omstéllning. Samtidigt
rader det, som papekats ovan en utbredd negativ syn pa kommunkoncernens formaga till samverkan.
Samverkan upplevs ofta ceremoniell och personberoende snarare &n naturligt forankrad i verksamheten.
Samverkan frikopplas fran ordinarie verksamhet och forvantas inte leda till ndgra konkreta effekter.

Den form av samverkan som foreligger inom (och utom) kommunkoncernen ar bred och diversifierad.
Verksamhetsforetradare identifierar tydliga tekniska och legala hinder for att samverkan skall kunna
fungera. Exempelvis fragor avseende molnhantering bidrar till att samverkan haltar som konsekvens av
otydligheter i tolkningar i forordningar och liknande. Detta leder till vad som uppfattas som
overvaldigande komplexitet vilket bidrar till att samverkan ofta sker mindre formellt &n dnskvart. Med
andra ord ar den tilltagande komplexiteten avseende teknik och juridik en drivande kraft for att skapa
vad som skulle kunna benédmnas ”skugg-samverkan”, dir man medvetet véljer att samverka pa informell
individniva snarare an pa formell organisationsniva®.

Avseende samverkan med nationella myndigheter lyfts denna som sarskilt utmanande i termer av
begransningar avseende till exempel identitet och delande av dokument/information. Ur detta perspektiv
kan all form av extern samverkan ses som ytterligare padrivande av komplexitet och kostnader, vilket
hammar dessa projekts framsteg och nytta for verksamheten. Konsekvensen av detta blir att extern
samverkan undviks i andra fall an nér de ar en del av regelefterlevnad och dekret.

Avsaknaden av en tillrackligt tydlig och andamalsenlig koncernstyrning identifieras som en direkt
motverkande kraft for starkt samverkan. Ytterligare faktorer som identifieras av respondenterna
innefattar avsaknaden av en tillrackligt god digital infrastruktur for att forenkla till exempel delande av
information och skapandet av gemensamma samarbetsytor. Det rader ocksa en viss forhandlings- och
konsensuskultur inom organisationen som praglar kontakter och samverkan. Istéllet for att utmana och
forhandla fram det basta beslutet for organisationens ursprungliga syfte och mal, noterar respondenterna

3 Detta fenomen har tidigare inte identifierats i forskningen, varvid behov om ytterligare forskning foreligger.
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att det ibland prioriteras att alla ska vara hyfsat ndjda (konsensus), vilket kan kompromissa med
kvaliteten och d&ndamalsenligheten av beslutet.

Obalans: Balansering av tillit och kontroll

Utmaningarna inom styrning &r mangfacetterade och kraver en noggrann och balanserad hantering for
att sékerstalla en effektiv och hallbar verksamhet. Ett av de centrala problemen &r en obalans mellan
tillit och kontroll inom koncernstyrningen. Politiken lyfter att icke-formaliserad styrning har sina
fordelar, men anser samtidigt att det ar viktigt att finna ratt balans mellan en kultur av tillit och 6ppenhet
samtidigt som nodvandig kontroll uppratthalls. Medan tillitsbaserad styrning ar vasentlig for att inte
kvava den inbyggda drivkraften och skapa utrymme for innovation och kreativitet, maste tydligare
strukturer skapas och noga planeras och implementeras for att na satta mal. Genom att balansera tillit
med en valstrukturerad strategi samt minska byrakratin kan organisationen forbattra sitt satt att verka
och uppna sina mal.

Verksamhetsforetradare (direktor) uppmérksammar vikten av fortroende och ett paradigmskifte dar
maktens dynamik omformas genom fortroende och delat ansvar. Att implementera en styrmodell som
ar grundad i fortroende och tillitsbaserad styrning. Tillitsbaserad styrning innebar att makten flyttas mer
mot professionen och individen, dar fortroendet for professionella medarbetare star i centrum. Dessa
ges storre befogenhet och ansvar nar det kommer till att fatta beslut som paverkar deras arbete. Det
innebdr att beslutsfattandet sker narmare verksamheten och pa en mer decentraliserad niva. Det ar denna
fortroendebaserade styrning som ger mer makt at de som &r mest insatta i sitt omrade, och déarigenom
okar professionens paverkan och inflytande.

Verksamhetsforetradare (VD) menar vidare att balansen mellan kontroll och tillit &r svar i praktiken. Att
hantera den komplexa balansen kraver talamod, flexibilitet och en stark kommunikationsformaga.
Balansering &r en process som standigt utvecklas och kraver kontinuerlig anpassning for att uppna basta
resultaten for organisationen. A ena sidan &r det viktigt att utdva tillsyn och kontroll éver de
underliggande verksamheterna for att sikerstalla effektivitet och efterlevnad av mal. A andra sidan
strdvar man efter att bygga fortroende och tillit bland medarbetare och team, vilket innebér att man
delegerar ansvar och ger dem utrymme att fatta egna beslut®.

Vidare lyftes vikten av att tydliggéra mandat och ansvarsférdelning for att skapa struktur och minimera
risk for missforstand. Medan tillitsbaserad styrning &r bra, ska man vara 6verens om ansvarsomraden
och mandat. Kommunikation och dialog ar viktiga for att informera och skapa fortroende som i sin tur
minskar behov av éverdriven kontroll och 6kar chanser for langsiktig framgang.

Nyckeln till framgangsrik implementering av en tillitsbaserad styrningsmodell &r noggrann planering,
kommunikation och dialog. Att framja dialog for att uppna gemensam syn var av stor betydelse for att
skapa omsesidig forstaelse och enighet i Halmstad. Dynamiken mellan bolaget och HRAB i dgardialoger
ar enligt undersokningen god. | ett sammantaget perspektiv visar resultaten pa uppenbara konflikter i
hur kommunkoncernens olika representanter hanterar balanseringen av tillit och kontroll. Politiker och
direktorer stravar i samma riktning, fran kontroll till tillit, samtidigt som VDar stravar i motsatt riktning.

4 Detta r sérskilt komplext inom offentlig sektor dar man maste forhalla sig till regulatoria, t ex bestimmelsedirektivens instruktion att
koncernmoderbolaget ska ha tillsyn och kontroll éver de underliggande verksamheterna, parallellt med att ha en tillitsbaserad styrning.

10 (24)



Detta utgdr grunden for en potentiell framtida konflikt i relation till koncernstyrningens konfiguration
som behover tas i beaktande.

Vaghet: Avsaknad av tydliga malformuleringar

Styrdokument utgor en viktig resurs for saval styrning som for kommunikation kring styrning. I alla
intervjuer uppmarksammade respondenterna ett 6verflod av styrdokument som var svara att tolka och
att efterleva. Sarskilt VDar kommenterade vikten av inférande av tydliga mal i dessa dokument.
Grundproblemet harleds tillbaka till bristen pa tydligt formulerade mal i relation till styrdokument.
Respondenterna kommenterade att det inte finns nagra uttalade mal i dessa dokument. I stéllet diskuteras
forandringar och strategiska inriktningar, men det saknas konsekvent konkreta mal. For att kunna
kombinera en tillitsbaserad styrning med malstyrning behévs konkreta mal for organisationen att arbeta
mot.

Utan tydliga mal tenderar en hog grad av formalisering av styrningen (genom en myckenhet i
forekomsten av styrdokument) att driva svarigheter i efterlevnad av styrningen. I tidigare studier lyfts
risker associerade med vad som bendmns en “6verdosering” av styrning, vilket kan motverkas genom
en starkt tydlighet i malsattningar. Avsaknaden av mal tenderar i stallet att leda till en tilltagande
variation i tolkning av styrdokument, vilket 6ver tid urholkar styrbarheten i verksamheten genom att
frikoppla styrning fran verksamhet.

Direktorerna lyfter vikten av en god dialog kring styrdokument. Att inkorporera dialogen som en
integrerad del av styrprocessen dr av avgorande betydelse for att forstdrka och belysa de skrivna
styrdokumentens innehall. Aven om formella dokument och riktlinjer utgér en strukturerad grund for
organisationens styrning, erkénns behovet av dialog for att fora dessa abstrakta riktlinjer till liv och for
att tolka deras praktiska tillampning i verksamheten. Genom dialogen blir det mojligt att utforska olika
perspektiv, utbyta idéer och fortydliga oklarheter som kan uppsta i skriftliga dokument. Denna Gppna
och 6msesidiga kommunikation mojliggor en djupare forstaelse av styrdokumentens syfte och mal.
Dialogen blir saledes en katalysator for att klargora tolkningar och sakerstalla att alla inblandade parter
delar en gemensam syn pa organisationens mal och végval.

Det betonas att dialogen inte bara ar en kompletterande process utan ocksa en forklarande mekanism for
att overbrygga klyftan mellan policy och praktik. Genom att medarbetare och beslutsfattare ges
mojlighet att diskutera och reflektera Gver styrdokumenten skapas en dynamisk och adaptiv
styrningsmiljo. Detta framjar inte bara battre forstaelse utan ocksa 6kat engagemang och delaktighet
fran alla berérda parter. Sammanhanget blir dialogen inte bara ett medel for att avhjalpa missforstand,
utan aven en plattform for att bygga gemenskap och skapa en kultur dar 6ppenhet och 6msesidig respekt
framjas. Pa detta satt blir dialogen en kritisk och levande komponent i styrprocessen, som stracker sig
bortom de formella dokumentens statiska natur och ger liv at organisationens strategiska inriktning och
varderingar.

Dialogen sker pa olika stallen i organisationen. For det forsta, under ledningsgruppsméten med
direktorerna, dar malet &r att samordna och definiera den évergripande vagen for kommunens framtid.
Dialogen fortsétter &ven genom direkttren och dennes utredningar, vilket betonar det operativa och
analysinriktade perspektivet. Vidare framgar det att den strategiska dialogen tar form pa politisk niva
genom kommunstyrelsen och HRAB (kommunens bolagsforvaltning), sarskilt i dgardialogerna. Att
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betona att dialogen sker i olika forum beroende pa damne understryker flexibiliteten i kommunens
strategiska styrning. En intressant observation gors kring den politiska styrningen och
tjinstepersonsstyrningen, dar det namns att HRAB nu &r speglad med kommunstyrelsen. Detta indikerar
en koppling mellan politiska beslut och tjanstepersonernas utférande, vilket kan skapa en mer
sammanhdngande och integrerad styrning. Foradndringar under den nuvarande mandatperioden
framhalls, sarskilt i relation till kommunstyrelsen och HRAB, dar den politiska och
tjanstepersonsstyrningen ses vara mer samordnade. Det betonas ocksa att politikerna nu forstar vikten
av att ha en gemensam koncern och att det ar en pagaende process att forstd varfor och hur detta behov
av koncerngemenskap bor hanteras.

Hot: Den stundande krisen

Sveriges kommuner star infor en komplex uppsattning utmaningar, inklusive en aldrande befolkning,
arbetskraftsbrist, integrationsutmaningar och klimatkris. Dessa utmaningar 6kar behovet av kommunal
omstéllningsformaga. En central aspekt av denna omstallning ar kommunens formaga att effektivt
prioritera och rikta resurser mot strategiskt viktiga omraden.

Digitalisering anses i kommunkoncernen vara nyckeln till att I16sa utmaningarna. Man framlagger vikten
av att framja innovation och digitalisering for att forandra, gora arbetet mer héllbar och hantera den
Okande aldre befolkningen som fortfarande vill arbeta. Det foreligger tydliga incitament for dessa
atgarder inom kommunkoncernen.

Respondenterna uttrycker djup oro 6ver den pagaende demografiska utvecklingen och betraktar det som
det mest pressande problemet. Den kraftiga aldrande befolkningen reser utmaningar som maste hanteras.
Digitaliseringen framstar som en vag att mota dessa stora utmaningar. Digitaliseringen kan inte bara
som ett sétt att 6ka effektiviteten, utan ar en mojlighet att uppskatta och adressera makroutmaningar som
kompetensbrist och brist pa personal. Digitalisering kan hjalpa att mota dessa utmaningar. Det ar dock
viktigt att snarare an att bara se digitalisering som en effektiviseringsatgard att betrakta den som ett
medel att expandera och méta framtidens behov.

Vidare diskuteras den ekonomiska aspekten och kopplingen till politiken. En direktor papekar att vid
aterkomsten fran ekonomiska pafrestningar maste politiken erkanna att det inte finns obegransade
ekonomiska resurser. Politiken for forsta gangen har fattat beslut med en minusbudget (i kommunen)
och kommunerna kan uppleva ekonomiska utmaningar pa grund av 6kade pensionskostnader och
inflation. Sveriges kommuner star infér betydande ekonomiska pafrestningar och det finns en oro for att
behova dra ner pa kostnaderna for verksamhetsutveckling. Det kommer att krava prioriteringar mellan
olika omraden.
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4. Analys och rekommendationer

4.1.Otydlighetens sjalvforstarkande mekanism

De sex identifierade utmaningar uppvisar interna beroenden och bildar tillsammans en sjalvférstarkande
kausal kedja i enlighet med Figur 2 i Halmstads kommunkoncern. Varje del i kedjan skapar
forutsattningar for nasta steg varvid helheten kan beskrivas som en “ondskefull cirkel”® eller
sjalvforstarkande mekanism.

t Otydlighet Ojamlikhet

Vaghet Hot —

F Obalans Desintergration

Figur 2. Otydlighetens sjalvforstarkande mekanism.

Otydlighet

Den otydlighet som uppvisas av Halmstads kommunkoncern avseende digitalisering &r ett fenomen som
aterkommer i de flesta organisationer som forskningskonsortiet arbetat med. Digitalisering som begrepp
lider av en otydlighet givet dess ursprung och tidigare anvandning dar den émsom ses som skiftet fran
analogt till digitalt, inférandet av tekniska losningar sasom Al, IT-driven verksamhetsutveckling, byte
av system, automatisering medelst teknik eller en makro-handelse i omgivningen alternativt pa
samhéllsniva. Denna tvetydighet i relation till begreppet gors varre av individers radsla att forlora jobbet,
att tvingas etablera nya arbetssétt eller att pa andra satt utmanas i sin profession. Med andra ord ar
digitalisering som begrepp notoriskt svart.

Konsekvenserna av denna tvetydighet och otydlighet &r att en verksamhet som medelst digitalisering
vill utveckla alternativt stélla om verksamheten direkt utmanas av att begreppet inte samlar utan snarare
delar medarbetarna. Olika, mer eller mindre djupt rotade perspektiv pa vad begreppet innefattar leder
fram till att till exempel en “digitaliseringsstrategi” tolkas olika av medarbetarna. Detta aterfinns till
exempel 1 den utbredda praktiken kring likstillande av “byte av system” i form av erséttning av
existerande system med ambitionen att inte behdva anpassa verksamheten efter det nya systemet med
digitalisering. Eller i vardagligt sprakbruk i termer av att ndgot ar “digitaliserat”. Dessa tva exempel ar
signaler pa att det foreligger en mindre an optimal samstammighet kring vad digitalisering ar inom
organisationen.

Genom tidigare studier har darmed en definition av digitalisering tagits fram som likstaller digitalisering
med “en metod for verksamhetsutveckling dir digitala 16sningar anvénds for automatisering eller

5 Se https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-3-031-41138-0_24

5 Magnusson och Lindroth. 2022. Offentlig Sektors Digitalisering. Adda forlag.
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innovation”. Denna definition soker finga just process-perspektivet av digitalisering och att det &r nagot
som innefattar verksamhetsutveckling’.

For att komma till ratta med divergerande perspektiv pa vad digitalisering innebar inom Halmstad
kommunkoncern rekommenderas ett tydligt stéllningstagande avseende denna definition, men detta
racker i de flesta fall inte. Definitionen behdver bli naturlig i verksamheten genom upprepning och
fortydligande i styrande dokument och kommunikation. Den utbildning som tagits fram pa uppdrag av
SKR och Adda inom ramen for Kompetensforum digital mognad?® ar utvecklad for att fungera som en
grund for etablering av en gemensam forstaelse for just denna definition och vad det innebar for en
offentlig verksamhet. Genom spridningen av den kostnadsfria utbildningen motverkas otydlighet
avseende vad digitalisering ar och innebér for Halmstad, och en dkad effektfullhet i genomférande
mojliggors.

Studien identifierar &ven otydlighet avseende vad samverkan innefattar och innebar. Tidigare studier
visar tydligt pa riskerna med att samverkan inom offentlig sektor blir ceremoniell snarare &n substans-
och effektfull. Samverkan tenderar att, under avsaknad av tydlig definition och malsattning, att endast
leda till ytterligare kostnader utan associerade nyttor. Samverkan blir en form av aktivitet som endast
syftar till att informera/informeras och sékerstélla positioner®.

For att motverka detta krévs en 6kad tydlighet avseende vad som kvalificerar som samverkan och vad
som inte kvalificerar som samverkan. En starkt tydlighet i vad samverkan inom Halmstad
kommunkoncern innefattar, innebér och forvéntas leda till &r bedéms som nddvandigt for att motverka
risker associerade med att antingen samverkan ses som meningslost eller att dess effekter uteblir. Den
sista betydande otydligheten som identifierades i studien ror gemensamma infrastrukturkomponenter
sasom informationssystem vilket berors mer i detalj under desintegration.

Obalans

Verksamhetsrepresentanterna i Halmstads kommunkoncern uppvisar divergerande syn pa optima i
termer av balansen mellan tillit och kontroll. | resultaten framgar att dar politik och direktorer ser en
stravan efter oOkad tillitsbaserad styrning som optimal, uppvisar bolags-vd gruppen en Okad
kontrollbaserad styrning som optimal. Konsekvensen av detta &r att kommunkoncernen kommer att fa
svart att skapa en styrmodell som fungerar for samtliga delar av verksamheten, och att man riskerar att
i stallet hamna i en suboptimal uppséttning for samtliga. Den starka konsensuskultur som foreligger
inom Halmstad &r ytterligare en indikator pa att denna risk for suboptimal kompromiss &r 6verhangande.

Samtidigt som ftillitsbaserad styrning varit mycket populdr inom offentlig sektor sedan
tillitsdelegationens arbete forst initierades har det med tiden framkommit mer och mer kritik mot vissa
grundldggande antaganden i denna form av styrning. Centralt i denna kritik &r att den tillitsbaserade
styrningen tenderar att missuppfattas i manga organisationer som tillampar den, med resultatet att tilliten
bland medarbetare ej utvecklas positivt Over tid. For att Halmstad skall klara av att skapa en god balans

7 https://doi.org/10.1111/joms.12639

8 https://skr.se/skr/naringslivarbetedigitalisering/digitalisering/ledaochstyradigitalisering/digitalmognad.53098.html

9 Se https://digitalforvaltning.se/rapport/samverkan-kring-valfardsteknik/ samt
https://dl.acm.org/doi/abs/10.1145/3598469.3598536
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mellan tillit och kontroll (som bada behdvs och aven uppvisar intrikata inbdrdes beroenden'®) kravs en
starkt dialog kring dessa fragor i organisationen. I linje med en nyligen publicerad studie fran SNS*
borde styrningen efterstriva att vara tillforlitlig” snarare &n “tillitsbaserad”, och tydligt bygga pa
mojlighet till bade ansvarsutkravande och utrymmesskapande for professioner och yrkesgrupper inom
kommunkoncernen. Detta kommer att krava en mer artikulerad ingang kring vad som i dagslaget
beskrivs som tillitsbaserad styrning” och en anpassning till att sluta se tillit som substitut for kontroll
och i stéllet se tillit och kontroll som nddvandiga komponenter i en tillforlitlig styrning. Har i ligger
dven mojligheten att motverka den isar-glidning som nu férekommer i termer av vad vd och
direktor/politik ser som optimal balansering av tillit och kontroll.

Vaghet
Avsaknaden av tydliga malformuleringar bidrar aven till den 6verdosering av styrning som foreligger
inom Halmstads kommunkoncern. Resultaten visar pa en forekomst av styrdokument som till delar &r
motsagande och snarare bidrar till att skapa osakerhet och otydlighet i stéllet for klarhet. Detta ar ett
vanligt aterkommande monster i stérre verksamheter som tidigare beskrivits som en ”6verdosering” av
styrning.

Organisationer med en 6éverdosering av styrning®? i form av styrdokument uppvisar en tilltagande
ojamlikhet genom tolkning av styrningen. Givet att formell efterlevnad av styrdokument anses besvarlig
kommer nya beteenden att formeras i riktningen att antingen efterleva styrningen (resulterande i tréghet
och lag grad av beslutsfahighet) eller att franga styrningen (resulterande i lag grad av kontroll). Detta
monster kan spelas ut olika mellan olika delar i verksamheten, dér egna kulturer kring efterlevnad vaxer
fram vilket resulterar i tilltagande ojamlikhet.

Tidigare rapporter rekommenderar inventering av styrdokument och en avveckling alternativt
vidareutveckling over tid for att motverka risken till motverkande styrning. Centralt ar att sékerstalla
tydlighet i Gvergripande malsattningar och Oversattning av dessa till lagre nivaer i respektive
styrdokument for att mojliggora vagledning vid otydligheter och motsagelser mellan styrinstruktioner.
Genom denna mappning av tydliga mal skapas forutsattningar for medarbetare och chefer att navigera i
fragor dar malkonflikter kan ses foreligga®®.

For att mojliggora detta kravs en starkt dialog i verksamheten. Enligt styrningsteori* sa kraver
omstallning och innovation en helt annan form av styrning an vidmakthallandet av verksamhet kraver.
Dar den stabila delen av verksamheten, vidmakthallandet och forvaltningen kréaver diagnostisk styrning
kraver omstallning och innovation en interaktiv styrning baserad pa dialog. Den patagliga omstallning
som Halmstads kommunkoncern nu star mitt i medfoér med andra ord en nédvandig starkning av parallell

10 For en fordjupning av detta, se https://doi.org/10.1111/joms.12999

1 hitps://www.sns.se/artiklartillforlitlig-styrning-och-organisering-av-valfarden/

12 https://computersweden.se/article/1304428/forskare-varnar-for-overdos-av-
styrning.html#:~:text=Den%200kritiska%20anv%C3%A4ndningen%20av%20styrverktyg,0ch%20i%20resten%20av%20v%C3%
Adriden.

13 Se https://digitalforvaltning.se/rapport/myndighetens-styrning-av-digitalisering/

14 https://doi.org/10.1016/j.20s.2019.101078
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styrning i form av dialog. Nya kontaktytor och forum behdver 6ppnas upp for att motverka stillastdende
och mojliggdra hantering av malkonflikter. Detta innebdr att den existerande styrningen (till huvudsak
diagnostisk) behover tonas ner och kompletteras med mer interaktiv styrning. For inspiration kring hur
detta kan konfigureras, se tidigare forskning®®.

Vért att notera ar dock den generella analysen av styrning inom kommunkoncernen och identifieringen
av en overdosering av styrning ej ar jamnt fordelad 6ver verksamheten. Omraden som till exempel
digitalisering och IT utmarker sig inte av en dverdosering av styrning, och behdver i linje med nu
pagdende utvecklingsarbete forstarkas ytterligare. Detta kommer innebara ett fortydligande kring
oversattning fran dvergripande malsattningar till konkreta handlingsplaner pa forvaltningsniva och
motsvarande, samt bland annat ett sakerstéllande av formagor kring att skala leveransformaga fran IT i
takt med 6kad omstallningshastighet och darigenom behov.

1

1

1
Férdndrings- |
barhet |
1

1

1

» Adaptiv

.....................

Figur 3. Tva dimensioner i styrningen®®.

For att vagleda design av styrningen i kommunkoncernen ses Figur 3 som végledande. Styrningen
behdver utvecklas (pa totalen) for att bli tilltagande adaptiv. Med andra ord kravs en forstarkning av
aterkoppling och utvardering av styrningen i sig, sa att verksamheten far signaler kring hur styrningen
behover utvecklas. Vidare behover styrningen utvecklas till att bli tilltagande externt fokuserad. | detta
fall kan “externt” ses som det koncerndvergripande, det vill sdga bortom stupror och silos i individuella
forvaltningar.

Ojamlikhet
| termer av ojamlikhet identifierades ett ojamnt fordelat motstand mot forandring och en ojamnt fordelad
innovationskultur i kommunkoncernen. Just denna skillnad i olika forutséattningar for digitalisering i

15 https://digitalforvaltning.se/rapport/hur-kan-vi-integrera-styrningen-av-digitalisering/

16 hitps://digitalforvaltning.se/rapport/rekommendationer-for-andamalsenlig-digitalisering/
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verksamhetens olika delar har i tidigare studier identifierats som ett betydande hinder for att uppna
koncerndvergripande nytta®’.

For att komma till ratta med detta behdver kommunen arbeta med stéarkt forutsattningsskapande insatser.
Detta innefattar en integration av dialog kring digital mognad i den 6vergripande styrningen, det vill
séga att efterstrava det forskningskonsortiet ser som en starkt mognad avseende att arbeta med digital
mognad*®:

e Niva 1: Organisationen anvander inte DiMiOS och det finns inget systematiskt arbete med att
skapa ratt forutsattningar for andamalsenlig digitalisering.

e Niva 2: Organisationen har anvant DiMIOS vid enstaka tillfallen och ofta endast for en
begransad del av organisationen. Resultaten delas internt genom en rapport utan vidare dialog
eller handlingsplan for att adressera forbattringsméjligheter.

¢ Niva 3: Organisationen méter arsvis och for kontinuerlig dialog med verksamhetens olika delar
med utgangspunkt i resultaten. Man identifierar kunskapsluckor och bristféllig involvering och
adresserar dessa genom tydliga handlingsplaner som f6ljs upp av ledning.

e Nivd 4: Organisationen har integrerat DiMiOS i sin styrning. Initiativ for att starka
forutsattningarna for andamalsenlig digitalisering prioriteras pa basis av resultat i DiMiOS och
foljs upp i termer av paverkan pa digital mognad.

Genom att sérskilt folja utvecklingen avseende samstammighet i svar, ignorans, vet-ej och oaktsamma
respondenter i DiMiOS skapas ett underlag for mer riktad dialog i kommunkoncernens olika delar.

Vidare lyfter analysen att avsaknaden av Overgripande malsattningar relaterade till omstallning
ytterligare bidrar till att forstarka ojamlikheterna i kommunkoncernens olika delar. Kommunen behdver
har forstarka sitt visions-relaterade arbete likval som fortydligande av konkreta malsattningar i
omstéllning.

Skapandet av grupperingar som till exempel Koncerngemensam Drift och Styrning ses som
foreddmliga, men underdimensionerade for att hantera sékerstéllandet av koncernperspektivet och
efterstravandet av koncerndvergripande nytta i relation till omstéllning. Forekomsten av rad for olika
omstallningsarenor som digitalisering och klimat ar &ven de vardefulla. | takt med att krav pa
omstallning starks dver tid bedéms detta dock behdva kompletteras av ytterligare centrala funktioner
for att samordna kommunkoncernens utvecklingsarbete. Har ses omstopningen av Utvecklingsdirektor
till Digitalisering, IT och styrningsdirektér som direkt motverkande mot detta framvéxande behov av
samordning pa hogre koncernévergripande niva. For att motverka sonderfall och utebliven effekt blir
det viktigt att skapa strukturer och processer for den sammantagna omstéliningen. Tidigare forskning
visar till exempel att 87% av de globala hallbarhetsmalen kraver en hdg niva av digital mognad, vilket
tydligt visar pa direkta beroenden mellan olika former av omstallning®®.

17 https://digitalforvaltning.se/rapport/kommunens-styrningsmassiga-utmaningar/

18 hitps://digitalforvaltning.se/rapport/rekommendationer-for-andamalsenlig-digitalisering/

1 Denna sammankoppling kommer nu starkt pad policy nivd (EU) och benamns Twin transition. Se www.uttc.se samt
https://doi.org/10.1016/j.9iq.2016.12.001
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For att motverka ojdmlikhet och sékerstédlla genomfdérbarhet i omstallning kravs ett utvecklat dgarskap
fran ledning. | tidigare studier pavisas detta som absolut nodvandigt for att fa kraft i omstéallningen.
Exempel som Varmdé kommun genom Cecilia Lejon (kommundirektor), Kungsbacka kommun genom
Malin Aaronsson (kommundirektdr) och Sundsvalls kommun genom Peder Bjérk (kommunstyrelsens
ordforande) visar tydligt pa vad som kravs i termer av tydligt dgar- och ledarskap fran kommunens
hdgsta ledning for att lyckas med omstallningen.

Digitalisering kan ses som dubbel-riktad i termer av att den verkar inat (forandrar praktiken internt) och
utat (férandrar leverans och konsumtion av valfardstjanster). | termer av det utat-riktade sa medfor
digitalisering mojligheter att leverera vélfardstjanster med helt andra ekonomiska och finansiella
forutsattningar &n tidigare. Att till exempel genom digitala tj&nster hantera skolplaceringar,
sjukanmalan, bygglov et cetera mojliggoér for noll marginalkostnad, det vill sédga leverans av
valfardstjdnst utan faktisk kostnad. Att hantera dessa tjanster manuellt &r behaftat med hog
marginalkostnad.

Detta leder till att digitaliseringen medfér en malkonflikt i manga kommuner som vill efterstrava en hog
tillganglighet for det personliga motet och en god service. Forskningskonsortiet moter ofta kommuner
som fran politiken har ingangsvérdet att det digitala aldrig far ersétta det personliga moétet”, vilket
resulterar i att nyttorna med digitala vélfardstjanster ej kan realiseras da de manuella, traditionella
tjansterna behover fa finnas kvar parallellt. Konsekvensen av detta blir eskalerade kostnader och en
nedprioritering av forstarkning av kvaliteten i de digitala alternativen. Malkonflikten behover i detta fall
poangteras och tydliggoras utifran perspektivet prioritering av kommunens resurser. Kommuner
kommer for att klara av den omstallning som nu féreligger nedprioritera det som tidigare hanterats mer
eller mindre slentrianméssigt genom personliga moten for att om-allokera dessa resurser till digitala
alternativ. Detta kommer innebara en forsamring av tjanste- och kvalitetsnivaer for traditionell
vélfardsleverans for att ”nudgea” invanarnas anvandning av valfardstjanster mot det digitala.

Forskningskonsortiet har hér foreslagit mobilisering av invanare som en metod for att forankra detta
behov av skifte och omstallning?®. Om man till exempel kan géra invanare medvetna om vad i termer
av resurser de frigor nar de véljer digitala valfardstjanster och hur dessa resurser nu kan ga in i
vardeskapande inom till exempel skola och &ldreomsorg kan detta bidra till att 6ver tid Gvervinna
malkonflikten och verka som en utjdamnande mekanism i férdelning av resurser.

Ojamlika forutsattningar har aven effekter pa mojligheten till breddinforande av digitala lésningar i
kommunkoncernen. Kommuners arbete med pilotprojekt och Proof of Concept (POC) tenderar att
resultera i utebliven skalning av nytta. Det ar helt enkelt lattare att fa igenom ett pilotprojekt med lokal
finansiering an med central, och det foreligger ej tillrackliga incitament for att varken bredda samverkan
i kommunkoncernen eller ha skalning av nytta som ett grundkriterium for prioritering och utvérdering.
Detta medfor betydande risker kring forlupna kostnader for pilotprojekt, dar vi ser monster i andra
kommuner och regioner med upprepade piloter snarare an breddinforande?:.

20 hitps://www.voister.se/artikel/2023/10/debatt-kommuner-maste-gora-invanarna-till-medvetna-konsumenter
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En stérkt koordinering och central transparens avseende pilotprojekt som en del i portféljstyrningen
skulle bidra till att ver tid motverka ojamlikhet mellan kommunkoncernens olika delar?. | en tidigare
studie i Trafikverket gar forskningskonsortiet sa langt som att rekommendera att projekt aldrig kan
prioriteras om de endast ar relevanta for en del av verksamheten, det vill sdga att samverkan dver
stupréren maste prioriteras®.

Desintegration

Tidigare studier visar tydligt pa svarigheter kring delande av infrastrukturella komponenter mellan dels
forvaltningar men sérskilt bolag och forvaltning i kommuner. Detta kommer ofta som en konsekvens av
en kombination av (ofta felaktig) uppfattning av sarart och bristande rykte fran kommunen i stort som
teknisk leverantdr av system. Konsekvensen av detta har varit ett bristfalligt samnyttjande av digital
infrastruktur som lett till betydande komplexitet, svarigheter att fa synergieffekter och eskalerade totala
kostnader genom desintegration. Detta ar en bidragande faktor till den efterslapning av det digitala arvet
som fareligger inom kommuner?,

For att motverka detta kravs en okad forstaelse av den dubbla funktion infrastrukturkomponenter fyller.
Dels fyller de en praktisk funktion i den enskilda verksamheten, men dels fyller de en samordnande och
samverkande funktion for att skapa en sammanhallen helhet. Detta medfor att vissa specifika, unika
behov fran verksamheter behover stallas i relation till koncernévergripande nytta. Detta kraver i sin tur
att verksamheten utvecklar tydliga bedémningskriterier for avvdgningen mellan det unika och det
allménna. For att detta skall vara moéjligt kravs ett 6kat fokus och mandat kring verksamhetsarkitektur
som styrande for helheten och en Gversattning av detta till tydliga principer for saval utveckling,
avveckling och upphandling. Detta skifte behéver forankras noggrant i verksamheten med en hég grad
av transparens for att sakerstélla legitimitet och efterlevnad.

Vidare krévs ett omtag kring den &garstyrning som praktiseras i kommunkoncernen. | dagsléget sker
agarstyrning genom é&gardirektiv primart frikopplat fran vidare specificering. Bolagen i
kommunkoncernen ges stora grader av frihet att bedriva sin verksamhet utan andra egentliga krav an
specificerade avkastningskrav. Fordelen med detta &r att affarsrelaterade beslut kan fattas av individer
med djup kunskap och professionalism i bolagen, vilket i tider av lagt forandringstryck pa
kommunkoncernen &r bra. | den situation som Halmstad nu star infér, med bland annat betydande
utmaningar i demografisk forandring stalls hogre krav pa omstallning an nagonsin tidigare i kommunens
historia. Detta medfor att den &garstyrning som tidigare praktiserats behéver kompletteras med
ytterligare ingangsvarden for att tydliggora bolagens roll i kommunkoncernens omstallning.

Bolagen dger, forvaltar och utvecklar delar av den infrastruktur som kravs for att kommunen skall kunna
verka i enlighet med politikens vilja. Detta innefattar framgent att verka for omstélining, vilket stéller
helt nya krav pa infrastrukturen. Att da bara styra pa avkastning racker inte, eftersom det tenderar att
riskera urholka infrastrukturen dver tid i jakt pa avkastning till kommunen. Avkastningen anvands i sin
tur till att motverka brister i infrastruktur i utveckling, vilket tenderar att bli kostsamt dver tid. | linje

2 https://digitalforvaltning.se/rapport/portfoljstyrning-av-digitala-utvecklingsinitiativ/
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med detta behdver &garstyrningen utvecklas till att utgora ett battre stod for bolagen i deras delaktighet
i digitalisering.

Hot

Halmstads kommunkoncern uppvisar tecken pa att ha en ingang i digitalisering dar denna framfor allt
likstalls med en metod for automatisering och strdvan efter effektivitetsrelaterade vinster snarare an
innovation och utforskande. Detta ar associerat med tva huvudsakliga risker for kommunen. For det
forsta leder det till en risk att en majoritet av utvecklingsresurser allokeras till kontinuerliga forbattringar
och optimering av existerande verksamhetsmodell och verksamhet. Detta leder i sin tur till en risk i
relation till att man i stallet for att verka for starkt anpassningsférmaga till fluktuerande behov i
omgivningen blir tilltagande stelbent och rigid. Stravan efter automatisering tenderar att komma pa
bekostnad av anpassningsbarhet och agilitet 6ver tid, och i takt med att kraven pa omstallning blir
tydligare och tydligare sa riskerar denna skevhet i allokering av resurser att resultera i kontraproduktiv
utveckling. For det andra leder det till direkta uteblivna nyttor ifran resultatet av mer utforskande
innovationsaktiviteter. Nya vardeerbjudanden i form av nya sétt att leverera valfard kommer inte att
kunna véxa fram utan tillracklig allokering av resurser, vilket i sin tur resulterar i att kommunen bygger
upp en betydande alternativkostnad éver tid.

For att motverka denna tendens till underutnyttjande av digitaliseringens mojligheter kravs dels en starkt
tydlighet i att digitalisering behdver balanseras, men detta behdver dven Oversattas till nya
styrningsformagor i kommunen. Har behover kommunen verka for att starka utvecklingsstyrningen,
nagot som i de flesta offentliga verksamheter uppvisar tydlig eftersatthet. Utvecklingsstyrningen
behover existera frikopplad fran forvaltningsstyrningen, och tacka in hela processen fran idé, via
prioritering, genomforande, nyttorealisering till uppféljning.

| tidigare studier har organisationens formaga att formulera effektmal identifierats som en mycket kritisk
komponent i stravan efter starkt utvecklingsstyrning. Utan valformulerade effektmal faller hela
prioriteringen, nyttorealiseringen och uppfdljningen. Vidare har tidigare studier pavisat vikten av
transparens i utvecklingsprocessen, dels for att stirka legitimitet och trovardighet (och darmed
forankring) i prioriteringsprocessen, dels for att sdkerstalla 6kade synergier mellan kommunkoncernens
olika delar. Givet den betydande uppskalning av utveckling som behdvs for de omstéllningar kommunen
star infor blir dessa fragor viktigare och viktigare, och forsok att styra utveckling inom ramen av
existerande verksamhetsstyrning kommer att misslyckas.

Forskningskonsortiets arbete med PIOS bor har ses som végledande for en framtida konfigurering av
utvecklingsstyrning i Halmstad. Oavsett om kommunen véljer att infora den digitala I6sningen eller inte,
&r de principer (till exempel att sakerstéalla central transparens snarare &n central kontroll) och processer
(fran idé till uppfoljning) som framlaggs i forskningen kring PIOS vardefulla som ingangsvarden?.

For att avvarja hoten som nu borjar bli patagliga for kommunen kravs aven en starkt styrning i form av
finansieringsmodell. Denna finansieringsmodell behéver vara andamalsenlig i enlighet med att frigora
det utrymme som krévs for att mojliggéra omstallning. Detta innefattar att det behover sattas tydliga
riktlinjer och separation mellan utveckling och forvaltning, dér utvecklingsmedel ses som
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omstéllningsmedel och prioriteras efter 6nskvard effekt pa koncernévergripande niva. I linje med detta
foreslas att finansiering av forvaltning av system och annan infrastruktur ej ses som del av digitalisering,
utan halls separat och finansieras genom enkel overhead, det vill sédga att man sa langt som mojligt
undviker att etablera koppling mellan kostnadsdrivande anvéndning och 6kad kostnad for verksamheten.

For att undvika underutnyttjande av digitala I6sningar foreslas i stallet att man 6vervager en omvénd
allokering av kostnader. Relativt 1ag nyttjandegrad av underliggande infrastruktur kopplas saledes ihop
med tilltagande andel av kostnad, for att mojliggora ratt typ av beteende fran verksamheten. Samtidigt
foresldas mojligheten att starka avvecklingstakten i kommunkoncernen genom direktallokering av
forvaltningskostnader av system som identifierats som avvecklingskandidater. Alternativet till detta ar
att starka mandat for IT avdelning att avveckla i konflikt med verksamhetens vilja att behalla?®. Dessa
tva alternativ méjliggor samma sak: en stadig modernisering av det digitala arvet for att mojliggora
starkt omstéllningsférmaga. Finansieringsmodellen kan aven med fordel designas for att mojliggora
breddinférande av l6sningar i kommunkoncernen pa annat satt an i dagsldaget, genom att maojliggora
justering av ram &ven for 16sning som delar i verksamheten ej valt att infora. Finansieringsmodellen bor
aven tydligt separera mellan investeringsmedel och verksamhetsmedel, med malséttningen att frigéra
utrymme for verksamhetsmedel genom stérkt nyttjande av investeringsmedel for digitala
investeringsobjekt enligt tidigare kommunicerad specifikation?’.

For att sidkerstalla framdrift krdvs en starkt uppféljning av utveckling samt forvaltning genom att mata
alternativkostnad. Vid uppf6ljning av utvecklingsinitiativ bor en kalkyl for alternativkostnaden av att ej
uppna breddinférande skapas, samt féljas upp i linje med att breddinférande efterstravas. Detta skulle
medfdra en tilltagande transparens kring de nyttor som kommunkoncernen aktivt véljer att ej realisera.

4.2.Rekommendationer

Pa basis av studien kan féljande specifika rekommendationer ges till Halmstad kommunkoncern:

e Komplettera existerande styrning med 6kad tydlighet avseende malsattning (riktning och takt)
och en interaktiv styrning for utveckling.
o Sakerstéll en starkt styrning av digitalisering och IT for att motverka risk till brott i styrkedjan.
o Efterstrava foljande principer for omstdpning av existerande styrning:
o Transparens
= Infor portféljstyrning av alla utvecklingsinitiativ influerad av PIOS.
= Utveckla finansieringsmodell som tydligt skiljer forvaltning fran utveckling.
= Synliggor alternativkostnad av uteblivet breddinférande/skalning.
o Balansering
= Det gemensamma kontra det lokala: Efterstrdva prioritering av gemensam
utveckling och etablera styrande verksamhetsarkitektur.
= Tillit kontra kontroll: Komplettera tillitsbaserad styrning med tillforlitlighet
och kontroll for att mojliggora larande och uppféljning.
= Effektivitet kontra innovation: Allokera resurser tydligt baserat pa malsattning
(riktning/takt).

% sSe rekommendationer for IT mandat i https:/digitalforvaltning.se/rapport/myndighetens-styrning-av-digitalisering/
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Internt kontra externt: Allokera resurser tydligt baserat pa malsattning
(riktning/takt).

Ojamlikhet kontra jamlikhet: Stark samnyttjandet av gemensam infrastruktur
influerat av DIOS.

Investeringsmedel kontra verksamhetsmedel: Stark anvéndningen av
investeringsmedel for finansiering av digital infrastruktur.

o Tydlighet

Forankra tydlighet avseende digitalisering och samverkan genom utbildning
och dialog.

Stark effektmalsformulering i digitala initiativ.

Fordjupa &garstyrning genom inlemmande av ansvar for investeringar i
gemensam infrastruktur.

Komplettera styrdokument med tydliga malséttningar.

Inventera och avveckla styrdokument som ej ar andamalsenliga for att undvika
dverdosering.

Stérk centralt, tydligt dgar- och ledarskap for omstéllning.

Etablera forum for dialog och nyttja DiMiIOS som grund for att identifiera
ingangar i nddvéandiga samtal.
Blanda ej ihop dialog med samverkan.

Pa basis av studien kan féljande generella rekommendationer ges till kommunkoncerner i Sverige:

e Efterstrava principerna transparens, balansering, tydlighet och dialog i omtag kring design av
styrning for andamalsenlig digitalisering.
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5. Avslutande kommentarer

Det monster i forutsattningarna for Halmstad kommunkoncern att bedriva &ndamalsenlig digitalisering
for omstallning av verksamheten ar monster som aterfinns i majoriteten av svenska kommunkoncerner.
Det &r en naturlig effekt av att kommuner under flera decennier har utvecklat sin styrning i linje med de
omstandigheter som varit tongivande, och i stort sett har detta sakerstallt att styrningen varit
andamalsenlig for kommunens fullféljande av uppdrag.

| takt med att omstandigheterna for kommunens verksamhet férandrats, foreligger dock ett naturligt
behov av att férdndra denna styrning. Givet tidigare styrnings diagnostiska karaktar och avsaknaden av
tydliga feedback-loopar, aterkoppling och uppféljning har dock inte styrningen reagerat pa forandrade
omstandigheter i omgivningen. Rent krasst har kommunen vidhallit sin existerande styrning trots att den
uppvisat en tilltagande tendens att vara allt annat an andamalsenlig.

Har ar var bedémning att stodjande organisationer som SKR och Ekonomistyrningsverket med flera
brustit i sitt uppdrag att stodja kommunerna i deras jakt pa &ndamalsenlighet. Detta har resulterat i att
kommuner idag star bristfalligt rustade for att hantera de krav pa omstéllning som nu foreligger i form
av till exempel demografiska utmaningar och klimatutmaningar. Konsekvensen av detta kommer
aterfinnas i en stadig urholkning av relevansen for kommunal sektor och kommuner som aktorer i
leverans av vélfard. Till syvende och sist ser vi detta som en mycket farlig utveckling dar sjalva
institutionen kommun riskerar falla.

For att motverka denna utveckling kravs betydande insatser, och var bedémning &r att Halmstads
kommunkoncerns arbete med bland annat denna genomlysning ar mycket lovande och helt i linje med
vad som behdver goras. Kommuner behdver omvérdera grunden i sin styrning, och verka for att stirka
styrningens andamalsenlighet for att kunna agera for i stallet for mot omstallning. Detta innebéar att
taktningen av omstéliningen behdver sattas under lupp, och att man behéver faststélla vad som skall ha
uppnatts till nar. Denna takt kommer skilja sig at mellan kommuner beroende pa hur Kritisk
omstallningen &r for att sakerstalla vidhallen funktionalitet. Men samtidigt sa innebar detta en risk dar
vi kommer att se mer valfungerande kommuner vanta med att driva omstallning. Som lyfts fram i denna
rapport ar detta behaftat med betydande alternativkostnader som till syvende och sist bars av invanarna
i kommunen.

| denna rapport identifierar vi fyra centrala principer for den typ av styrning som behdver skapas i
Halmstads kommunkoncern. Tidigare studier pekar tydligt pa vikten av att sakerstalla central
transparens (snarare &n central kontroll) och vi ser detta som den viktigaste av de fyra principerna.
Genom denna centrala transparens skapas en grund for medvetandegérande av vad som sker i
kommunkoncernen, vilket skapar forutsattningar for saval balansering som tydlighet och dialog.
Samtidigt som denna transparens &r efterstrdvansvéard kan den &ven ses som behéftad med betydande
svarigheter i inforande. Etablerade rutiner behdver ses over, och tidigare forskning ar tydlig i att
identifiera de svarigheter som detta medfor i termer av férandring av maktpositioner?®. Var bedémning
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ar att den kultur som aterfinns inom kommunkoncernen utgér en lovande forutsattning for att
problematiken kring detta kan minimeras, men samtidigt inte undvikas helt.

Digitaliseringen utgér kommunernas framsta redskap for att klara av saval demografiska som
klimatrelaterade utmaningar. Som en metod for verksamhetsutveckling ar digitalisering dock behaftad
med betydande svarigheter och stéller nya krav pa vara verksamheter. Har kan det vara vart att minnas
hur industrialiseringen “’slog igenom”: inte genom innovation av nya tekniker utan genom en brist pa
personal for tillverkande industri. Det var forst nar personal saknades som industrialiseringen i form av
anammandet av nya produktionsmetoder tog fart. VVar bedémning ar att vi nu befinner oss i en liknande
situation avseende digitalisering. Nu starks mojligheten att dra nytta av tidigare landvinningar inom
teknikutveckling, och darmed blir det viktigt att kunna sékerstélla ratt forutsattningar for att optimera
mdjligheterna for kommunen att skapa nytta for dem den finns till for.

Goteborg 2024-04-19

Jacob Torell

Nataliya Berbyuk Lindstrém

Johan Magnusson
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