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FORORD

Tidigt under var utbildning vid Forvaltningshogskolan vid Géteborgs universitet vacktes vart

intresse for verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning och dess utformning. Vi kan nu
med gladje presentera en kandidatuppsats med en aktuell inblick i kommunernas hantering av
lagstiftningen.

Vi vill tacka alla vara respondenter for deras medverkan.

Vi vill ocksa tacka var handledare Pierre Donatella for de ovaderdeliga rad han gav oss langs
vagen.

Trevlig l&sning!

Viktor Larsson och Magnus Thor



SAMMANFATTNING

Syfte och problemformulering: 2004 alades kommunerna att ta fram verksamhetsmal
kopplat till god ekonomisk hushallning. Sedan dess har undersékningar visat att kommunerna
i stor utstrackning formulerat finansiella mal, men inte i samma utstrackning formulerat
verksamhetsmal kopplat till god ekonomisk hushallning. Vi ville med var uppsats ta reda pa
hur det sag ut i kommunerna nu nar det gatt mer an tio ar sedan lagstiftningen infordes. Har de
formulerat verksamhetsmal kopplat till god ekonomisk hushallning och hur ar malen
utformade? Vi undrade ocksa vad det kan finnas for orsaker till att kommuner har reagerat

olika pa lagstiftningen.

Teoretisk referensram: Malstyrning &r ett valstuderat amne. | malstyrningslitteraturen dar
det konstateras att ett bra mal ska fokusera pa effekter snarare &n prestationer.
Nyinstitutionalism gor géllande att organisationer inom ett organisatoriskt falt i sin stréavan att
uppna legitimitet for sin verksamhet pa sikt efterliknar andra organisationer inom samma falt,
ett fenomen som benamns isomorfism. Teoribilden gor ocksa gallande att organisatoriska
forandringar, som kan kallas myter, kan antas i ett ceremoniellt syfte for att uppna legitimitet.
Med detta som bakgrund har andra teoretiker formulerat strategier som organisationer
anvander sig av for att motsta det institutionella tryck som en lagstiftning innebér.

Metod: Vi har gjort en kartldggning av Véstra Gotalands kommuner dar vi har undersoékt om
kommunerna har formulerat verksamhetsmal kopplat till god ekonomisk hushallning och
sedan kategoriserat dem beroende pa dess utformning. For att fa reda pa mer om

resonemangen bakom utformningen av malen har vi d&ven genomfort tre fallstudier.

Slutsats: Var studie visar att kommunerna har kommit en bit pa végen vad géller
formulerandet av effektmal jamfort med tidigare undersokningar. Vi fann vid en besiktning av
budget och arsredovisning att det &r vanligt att kommuner anvander sig av en
kompromissande eller undvikande strategi mot det institutionella trycket. Detta styrktes av

vara fallstudier.

Nyckelord: Kommuner, malstyrning, god ekonomisk hushallning, institutionellt tryck,

nyinstitutionalism



1. INLEDNING

1.1 Malstyrning

Malstyrning &r ett valstuderat &mne (Rombach 1991:15). Med sitt ursprung i den cybernetiska
skolan® (Berlin & Kastberg 2011:80) pa 1950- och 1960-talet kan malstyrning sammanfattas
som att styra mot strategiskt viktiga mal och att anvanda kvantitativ information for att félja
upp dem (Poister et al. 2015:7; Berlin & Kastberg 2011:80). Malstyrning har under flera
artionden anammats av offentlig sektor och kan sagas vara en del av den storre
organiseringstrenden New public management (Modell & Grénlund 2006:21), i vilken
offentlig sektor ndrmat sig den privata sektorns organisering (Poister et al. 2015:12). Vissa har
emellertid ansett att malstyrning inte passar i alla situationer (Berlin & Kastberg 2011:88) och
andra att flera av den offentliga sektorns verksamheter ar svara att styra med hjélp av mal
(Hofstede 1981:195). 1992 ars kommunallag kom emellertid syfta till att Gppna upp for
ytterligare malstyrning i svenska kommuner (Prop. 1990/91:117). Sedan 2004 ar ocksa
malstyrning for god ekonomisk hushallning lagstiftad for svenska kommuner.

1.2 En lag om malstyrning for god ekonomisk hushallning i kommuner

2004 antogs propositionen (2003/04:105) om att andra i kommunallagen och bland annat
utoka lagkravet om god ekonomisk hushallning. Fran att tidigare endast ha haft krav pa att
kommunerna skulle ha en god ekonomisk hushallning kraver nu kommunallagens attonde
kapitels femte paragraf att saval ekonomiska som verksamhetsmassiga mal och riktlinjer for
god ekonomisk hushallning skall uppréttas i kommunens budget. Kommunallagen slar saledes
fast att kommunerna skall anta nagon form av malstyrning kopplat till god ekonomisk
hushallning. | forarbeten till denna lagtext framgar att malen skall ha en tydlig koppling
mellan resursatgang, prestationer, resultat och effekter, vilket skall fora med sig en
kostnadseffektiv och andamalsenlig verksamhet. Vidare framgar att malen fér god ekonomisk
hushallning skall vara tydliga och métbara, féljas upp samt att deras uppfyllelsegrad skall
underga utvardering (Donatella 2010:17). Av regeringens proposition framgar att regeringen

ansdg att kommunerna hade fokuserat for mycket pa att klara balanskravet?. Regeringen

! Malstyrningens ursprung ar omtvistat (Rombach 1991:15). Vissa bendmner den redan pa femtiotalet
verksamme Peter F. Drucker som malstyrningens fader medan andra ger samma epitet till Moses med
stentavlorna. Vi har valt att ga pa Berlin och Kastbergs (2011) linje med den cybernetiska skolan som ursprung
for den moderna malstyrningen. Detta ger oss en viss avgransning i tid och 6ppnar upp fér en avgransning av
vilka teoretiska tankegangar som lag bakom den moderna malstyrningen.

? Balanskravet &r del av regelverket kring kommunens ekonomiska forvaltning och kraver att kommunen skall
upprétta en budget dar intdkterna 6verstiger kostnaderna (8 kap. 4 § KL).
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amnade med inférandet av krav pa verksamhetsmal att skifta fokus fran kortsiktig
resultatplanering till ett mer langsiktigt planerande av verksamheten (Prop. 2003/04:105:10f).
Ett krav pa mal av bade finansiell och verksamhetsmassig art skulle saledes rada bot pa det
snedfordelade fokus med dvervikt pa ekonomi som balanskravet gett upphov till. I férarbeten
till lagen framgar ocksa att det fanns en misstanke om att balanskravet blivit ett mal, i stallet
for den lagstaniva som avsetts. Det fanns darfor anledning att betona att god ekonomisk
hushallning ofta kraver en hogre ambitionsniva &n balanskravet (SOU 2001:210).

1.3 God ekonomisk hushallning

Enligt kommunallagens dttonde kapitel skall kommuner och landsting ’ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet och i sadan verksamhet som bedrivs genom andra juridiska
personer”. Regelverket kring god ekonomisk hushdllning ger inga explicita egenskaper eller
krav, utan har i stallet formen av en &ndamalsregel (Donatella et al. 2014:7). Av forarbeten till
god ekonomisk hushallning framgar dock att generationsprincipen skall vara vagledande nar
det galler att uppratta mal och riktlinjer for god ekonomisk hushallning. Forarbeten pekade
ocksa p4 att det var viktigt att skdta kommunens verksamhet pa ett indamalsenligt och ”fran
ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt” (Donatella 2010:10). Malen for god ekonomisk
hushallning skall saledes syfta till att varje generation bar de kostnader som den egna
konsumtionen innebér, samtidigt som verksamheten skots pa ett effektivt vis (Donatella et al
2014:7).

1.4 Tillampningen av lagstiftningen

Det ovan beskrivna resonemanget om god ekonomisk hushallning kom saledes att efter tid
aven inbegripa ett lagkrav pa finansiella och verksamhetsméassiga mal. | tidigare
undersokningar (Donatella et al. 2007; Brorstrom et al. 2009) framgar att en stor del av
kommunerna inte antagit mal for god ekonomisk hushallning i ett verksamhetsperspektiv.
Undersokningarna visade att manga kommuner saknade verksamhetsmal helt och att andra
hade mal vars samband med god ekonomisk hushallning var svart att se. Samma
undersokningar konstaterade dock att kommunerna i stor utstrdckning hade tagit fram

finansiella mal for god ekonomisk hushallning.



1.5 Isomorfism och institutionellt tryck

Nyinstitutionell teori gér gallande att organisationer inom ett organisatoriskt falt® nastan
oundvikligen kommer gora organisatoriska forandringar for att bli mer lika varandra. Detta
fenomen brukar kallas isomorfirsm (Meyer & Rowan 1977; DiMaggio & Powell 1983).
Processen inom vilken organisationerna “tvingas” ga mot isomorfism kallas ibland

institutionellt tryck (Oliver 1991).

Staten kan sdgas vara en tydlig utévare av institutionellt tryck (Oliver 1991). I och med
lagstiftningen om verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning utsattes kommunerna
saledes for ett institutionellt tryck fran staten. Oliver (1991) menar att organisationer, baserat
pa olika bakgrundsfaktorer, anvander olika strategier mot institutionellt tryck. En faktor som
avsaknad av paféljder kan skapa ett motstand mot forandring. | fallet med verksamhetsmalen
for god ekonomisk hushallning finns ett tydligt lagkrav samtidigt som det inte finns nagon
beivran mot att inte folja lagstiftningen. Det institutionella trycket kommer saledes vara helt

beroende pa hur kommunerna mer eller mindre frivilligt forhaller sig till det.

1.6 Syfte och problemformulering

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) gav 2005 ut en skrivelse med allménna rad och tips
om hur bra verksamhetsmal skulle kunna utformas. Tanken var ocksa att nadgon form av
praxis med tiden skulle véxa fram. Kommunerna rekommenderades darfor att anvanda den
narmaste framtiden for att experimentera och ta lardom av varandra. Mer &n tio ar senare
undrade vi var kommunerna stod i utvecklingen. Syftet med uppsatsen ar alltsa att undersoka
hur malstyrningsreformen av god ekonomisk hushallning faktiskt har tagit sig uttryck i
kommunerna. Tidigare undersokningar (Donatella et al 2007; Brorstrom et al. 2009) visade
inte pa nagon likriktning eller isomorfism inom kommunsektorn, trots att detta fenomen enligt
nyinstitutionell teori antas uppkomma inom ett organisatoriskt falt efter tid (Meyer & Rowan
1977; DiMaggio & Powell 1983). Vi fragade oss varfor kommuner reagerar olika pa
institutionellt tryck fran staten. Vi ville med uppsatsen underscka vidare om det finns nagot
som kan ligga bakom att kommunerna har tolkat lagstiftningen pa olika satt. Vi ville fa en
inblick i hur kommuner resonerat i framtagandet av verksamhetsmal for god ekonomisk

hushallning och reagerat sig pa det institutionella trycket.

* Med organisatoriskt falt menas organisationer som producerar liknande produkter eller tjanster och verkar
inom samma erkdnda omrade (DiMaggio & Powell 1983). Det organisatoriska faltet i vart fall blir saledes
kommunsektorn.
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1.7 Fragestallning
Hur har kommunerna utformat verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning? Hur har
kommunerna reagerat pa det institutionella tryck som lagstiftningen om god ekonomisk

hushallning innebar?

1.8 Disposition

Hérnést i texten kommer vi i kapitlet Teoretisk referensram ge en dversikt av litteraturen
kring malstyrning samt en vidare utlaggning av nyinstitutionalism och strategier mot
institutionellt tryck. Déarefter foljer kapitlet Metod, i vilket vi redogor for de tillvagagangssétt
vi hangav oss at for att besvara vara forskningsfragor. | kapitlet Kartlaggning av Véastra
Gotalands kommuner presenterar vi vara fynd av en kartlaggning av Véastra Gotalands 49
kommuners anvandande av verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Kapitlet
Fallstudier ger sedan en sammanstéllning av de intervjuer vi genomfoérde i fallstudier av tre
kommuner. | samma kapitel gor vi dessutom lasaren bekant med hur de tre kommunerna i
arsredovisning och budget forhaller sig till god ekonomisk hushallning och lagstiftning som
beror begreppet. Vara resultat fran kartlaggning och fallstudier analyseras och diskuteras
sedan i det efterfoljande kapitlet Diskussion. | det sista kapitlet, Slutsatser, forsoker vi
avslutningsvis besvara de fragor vi stallde oss i borjan av uppsatsen.



2. TEORETISK REFERENSRAM

2.1 Vad ar malstyrning?

Malstyrning, eller dess vanliga motsvarigheter i anglosaxisk litteratur - performance
management (Poister et al. 2015:7) och management by objectives (Rombach 1991:16) - kan
forklaras som den @&ndamalsenliga anvéndningen av kvantitativ information som stod till

beslutsfattande for att na strategiska mal (Poister et al. 2015:7).

Malstyrning séags ibland ha sitt ursprung i den cybernetiska skolan fran 1950- och 1960-talen.
Cybernetisk styrning innebar att man slar fast vad som &r viktigt att styra mot, for att sedan
folja upp dessa mal (Berlin & Kastberg 2011:80). Vissa, exempelvis Rombach (1991), domer
ut malstyrning i offentliga organisationer i sin helhet. Rombach (1991) gick i borjan av 90-
talet s langt att han forutspadde att malstyrning inom offentlig sektor skulle forsvinna helt
inom en inte allt for avldgsen framtid. Berlin och Kastbergs (2011:88) mer pragmatiska
sammanfattning av forskningen kring vilka forutsattningar som kravs for att malstyrning skall
fungera &r att “cybernetisk styrning inte passar i alla situationer”. Hofstede (1981:194) stéller

fyra krav for att malstyrning skall lata sig goras:

o Malen skall vara tydliga

o Resultatet skall vara matbart

o Kunskap om processerna skall finnas

o Aktiviteterna skall vara repetitiva (6verséttningen av Hofstedes (1981) formuleringar
ar delvis baserade pa Berlin och Kastbergs (2011) éversattning.)

Att en aktivitet skall vara repetitiv innebér att den &r dterkommande, vilket for med sig att
man kan ldra sig av aktiviteten fran gang till gang (Hofstede 1981:195). Med andra ord
behdver de styrande utvardera och ompréva sina matt av aktiviteterna.

Fordelen med malstyrning ar att en organisation ar mer benagen att uppfylla mal om de
faktiskt formulerar, foljer upp och agerar efter dem (Poister et al. 2015:24). Det finns
emellertid mycket som kan ga fel. Vid daligt utformade mal kan malkonflikter eller
malforskjutning visa sig. Malforskjutning lyfts ofta som den storsta faran och syftar pa att
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organisationen arbetar enkom for att uppfylla sina matt for maluppfyllselse och glommer bort
sitt langsiktiga mal* (Poister et al. 2015:26; Lindgren 2014:83).

2.2 Malstyrning och resursomvandlingskedjan

Mal kan ha olika fokus. De kan fokusera pa resurser, aktiviteter, prestationer eller effekter
(Almgvist & Hogberg 2003:18; Modell & Gronberg 2006:15f; Poister et al. 2015:53f). Dessa
begrepp i forhallande till varandra benamns vanligtvis resursomvandlingskedjan.

Resursomvandlingskedjan

Resurs |=> | Aktivitet |=> | prestation | = Effekt

(Figur 1)

Den viktigaste distinktionen har ligger i skillnaden mellan prestation och effekt (jfr eng.
output och outcome). Prestationen representerar vad verksamheten faktiskt gor och vilken
direkt produktion som den tillfor. Effekterna &r i stallet det resultat som kommer fran
prestationer, vilket ofta ar de langsiktiga malen som verksamheten stravar efter att uppna
(Almqvist & Hogberg 2003:18; Poister et al. 2015:57).

Poister et al. (2015:53ff) skriver om en sa kallad logisk modell baserad pa
resursomvandlingskedjan som en nyckel for en lyckad implementering av malstyrning.
Resursomvandlingskedjan skall i den logiska modellen fungera som ett verktyg for att skapa
ett malstyrningssystem som &r resultatorienterat i stallet for informationsdrivande. Den
logiska modellen delar upp effekterna i kort-, mellanlang- och langsiktiga effekter. Modellen

skall fokusera pa slutresultatet, alltsa det langsiktiga effektmalet, och utifran det arbeta sig

4 Syftet med uppsatsen &r inte att avgdra om verksamhetsmalen syftar till ratt saker, utan att studera hur de ar
utformade. Den intresserade ldsaren kan ldasa vidare om potentiella fallgropar i exempelvis Holmblad Brunsson,
(2005) Lindgren (2014) eller Poister et al. (2015)
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bakat i kedjan. Tanken ar da att identifiera vad som &r viktigt att méata langre bak i kedjan,
vilket minskar risken att satta upp mal som inte ar relevanta for den langsiktiga effekten. Nar
den logiska modellen &r faststalld ar det dags att fraga sig vad det finns for hinder for att
malen kommer uppfyllas och vad som behéver handa for att de ska realisera dessa langsiktiga
effekter. Forst nar malforfattarna vet vilka andra effekter pa medellang och kort sikt som
framjar det langsiktiga malet kan de borja titta pa resultat fran verksamheten och vilka

resurser som behover allokeras for att uppna dessa resultat.

Utdrag ur en logisk modell for farre olyckor i trafiken

Kortsiktig Medellangsiktig Langsiktig

Komponent Prestation
effekt effekt effekt
3 B oo mmm e e o - - Do g
Koérkorts- + Uppkorningar} «  Kunniga « Farre skador
utfirdande |—p, Utfirdade :.;E bilister : och dédsfall
v korkort | -\ i '
---------- L] - -—---mwmwmwwl
Trafik- ¢ Kontroll- 3 " Bilister 1 1 Sakrare
kontroller |=—#;  timmar "1 avskrackta rps  biltrafik
\: '  franbusliv + '
\  Lagre
____________________ ] 2 a
| Arresteringar* 1 Farre daiga ! / v Sjukvards- 1
i Utdelade '+, bilister + kostnader .
' boter v :

(Figur 2. Baserad pa bild i Poister et al. (2015:64))

Flera prestationer kan leda till samma kortsiktiga effekt. I designen av modellen
rekommenderas att inte ha nagra atervandsgrander vad géller prestationer eller kortsiktiga
effekter. Det hindrar dock inte att en prestation eller effekt paverkar nagot annat tidigare i
kedjan som i sin tur leder mot det slutgiltiga malet. Den typen av aterkopplande mal ska dock
inte anvéandas i allt for stor utstrackning (Poister et al. 2015:85). Antalet mal bor heller inte
vara for manga till antalet da det finns risk att personer i ledande stallning da inte anvéander sig

av dem i styrningen av verksamheten (Poister et al. 2015:434).

2.3 Malens utformning och méatbarhet
Centralt i idén om malstyrning &r att kontinuerligt folja upp malen, vilket kraver att malen ar

tydliga, méatbara och uppfoéljningsbara. Endast mal skall formuleras; séttet att na dem skall
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overlatas till den utférande enheten (Almqvist & Hogberg 2003:17). Almqvist och Hogberg
(2003) kategoriserar malens matbarhet i matbara, generella samt uppféljningsbara mal.
Kategorin méatbara mal omsluter kvantifierade mal med en tydligt angiven grans for vad som
skall uppnas. Kategorin generella mal innefattar mer allméant hallna diskussioner som pekar
mot dvergripande mal forvaltningarna skall strava mot. Kategorin uppféljningsbara mal
innehaller de mal som &r svara att avgora om de ar méatbara eller inte, men vars

uppfyllelsegrad anda i viss man gar att bedoma (Almqvist & Hogberg 2003:18).

Mattet for maluppfyllelse, eller en indikator, maste mata det den avser att mata. Detta brukar
kallas validitet. Om en indikator &r irrelevant for eller endast obetydligt relaterad till en
onskvard effekt kommer den inte ge en indikation for huruvida styrningen ar andamalsenlig.
Ett annat centralt begrepp som brukar ndmnas i samband med validitet ar reliabilitet som
beskriver métningens tillforlitlighet (Poister et al. 2015:127f).

For att sammanfatta ska val utformade mal fokusera pa effekter eller mal som specifikt leder
till onskvard effekt (Almgvist & Hogberg 2003; Poister et al. 2015). Detta papekade dven
SKL (2005) néar de slappte sina rekommendationer for verksamhetsmal kopplat till god
ekonomisk hushallning. Dessutom skall indikatorer for malen ha hog reliabilitet och validitet.
Da minskar risken for eventuella negativa konsekvenser av malen sasom malfoérskjutning
(Poister et al. 2015).

2.4 Malstyrning och nyinstitutionalism

Den ovan beskrivna litteraturen kring malstyrning kan séagas vara av instrumentell karaktar;
problem och majligheter beskrivs utifran att anvandarna behdver finna den ratta situationen
eller det ratta sattet att utforma sin malstyrning for att lyckas med den. Det innebér att man
kan implementera sin malstyrning sa lange som man har fullstandig information fér hur
systemet skall fungera. Den mesta av den normativa litteraturen kring malstyrning ar ocksa
starkt praglad av detta instrumentella synsétt (Modell 2003:333f; Modell & Gronlund
2006:22).

Enligt nyinstitutionalismen behdver ett ofullbordat malstyrningssystem emellertid inte
nodvandigtvis bero pa ett instrumentellt fel, utan kan i stéllet ses som ett svar pa de manga
krav pa information som kommer fran olika intressenter och deras ofta vagt definierade och

ibland motstridiga intressen (Modell 2003:333f). Nyinstitutionell teori bygger pa resonemang
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om att organisationer soker 6ka sin legitimitet, till och med pa bekostnad av effektivitet. Ett
grundantagande inom den nyinstitutionella teorin &r att organisationers val av styrning och
organisering darfor inte kan forklararas ur ett rationalistiskt och instrumentellt perspektiv dar
syftet for organisationen &r att optimera verksamheten (Meyer & Rowan 1977), utan att stora
organisatoriska forandringar eller antagandet av nya styrformer kan ses som ett anammande
av strukturella Iosningar, eller myter, inom ett organisatoriskt falt (Modell & Gronlund
2006:27). Dessa myter blir gradvis institutionaliserade och uppfattas till slut som legitima
inom ett organisatoriskt falt. Myterna behover inte 16sa de problem som de séger sig 16sa, utan
antas mer ceremoniellt av organisationer (Almqvist & Hogberg 2003:28) for att legitimera sig
for omgivningen (Modell & Gronlund 2006:28). Om den rationaliserade myten star i konflikt
med verksamheten kan den legitimerande formella strukturen komma att skiljas fran den
faktiska, tekniska verksamheten. Detta fenomen benamns ofta sarkoppling® (Almqvist &
Hogberg 2003:28; Modell & Grénlund 2006:28). Verksamheten kan fortlépa i stilla ro
samtidigt som organisationen uppvisar legitimitet och handlingskraft gentemot omgivningen
(Modell & Gronlund 2006:28).

Vidare menar nyinstitutionell teori att nar ett organisatoriskt falt har blivit véletablerat
kommer organisationer néstan oundvikligen gora organisatoriska forandringar for att bli mer
lika varandra. Fenomenet kallas som vi forklarade i kapitel 1 for isomorfism och dven detta
kan uppsta pa bekostnad av effektivitet i organisationens stravan efter legitimitet (Meyer &
Rowan 1977; DiMaggio & Powell 1983).

2.5 Strategier mot institutionellt tryck

Kartlaggningar av svenska kommuners har inte visat pa ndgon enhetlighet vare sig vad galler
implementeringen av verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning eller sjalva malen i sig
(Donatella et al. 2007; Brorstrom et al. 2009). Kommuner verkar alltsa ha hanterat det

institutionella trycket pa olika satt i stallet for att ga mot isomorfism.

Med avstamp i nyinstitutionell teori har Oliver (1991) kategoriserat organisationers reaktioner
mot institutionellt tryck. Dessa reaktioner &r medvetna strategier som organisationer utévar

som kan forklara varfor organisationer reagerar pa olika satt i samma organisatoriska falt.

% nyinstitutionell litteratur goérs ibland atskillnad mellan begreppen sarkoppling (eng. decoupling) och 16s
koppling (eng. loose coupling). | svenskan férefaller dock sarkoppling vara vedertaget (Modell & Grénlund
2006:28), varfor vi hadanefter kommer anvanda det konsekvent i texten.
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Reaktionerna delas in i fem olika grader av konformitet som alla har olika strategier for att
bearbeta det institutionella trycket. De fem graderna stacker sig fran att helt acceptera det
institutionella trycket till att aktivt motarbeta det.

De fem olika graderna av konformitet bendmns som acquiescence, compromise, avoidance,
defience och manipulation som vi dversatter till samtycke, kompromiss, undvikande, trots och
manipulation. Samtycke kan arta sig pa olika satt. Antingen kan det vara medvetna och
strategiska val att implementera forandring eller sa kan det ocksa ske genom imitation av
framgangsrika organisationer (Oliver 1991) i vad som kan liknas med isomorfism (DiMaggio
& Powell 1983). Steget ner fran samtycke ar kompromiss och kan uppkomma i situationer nar
en organisation kanner en konflikt med férandringen, men i offentliga sammanhang inte vill
“bita den hand som foder en”, som i kommuners fall ar staten. Organisationerna visar inte ett
storre motstand, men har en tendens att endast uppratthalla minimikravet pa exempelvis en

lagstiftning eller forandring (Oliver 1991).

Nar organisationer mer visar pa vad Oliver (1991) beskriver som ett motstand mot
forandringar uppvisar de undvikande strategier. Organisationer kan har gémma sig bakom en
fasad av samtycke och kan ta fram planer och processer utan att ha for avsikt att genomféra
dem. Att ge sken av implementering ar nog for organisationen for att uppna den legitimitet
som nyinstitutionella teoretiker anser att alla organisationer stravar efter (Meyer & Rowan
1977). Oliver (1991) beskriver detta som en medveten strategi, men det tangerar aven

fenomenet sarkoppling.

Trots ar ett storre motstand mot institutionellt tryck och innebar att organisationerna inte
anammar avsedd forandring. De kan till och med ga sa langt som att visa aktivt motstand.
Trots r ett strategiskt val som framst uppkommer om risken for externa repressalier ar lag
eller om direktiven kraftigt strider mot organisationens egna varderingar.

Manipulation beskrivs som ett satt att anvanda institutionella processer opportunistiskt och
definiera om normer och utvarderingskriterier pa ett satt som den egna organisationen énskar.
Exempelvis kan en organisation évertyga en forgrundsfigur for det institutionella trycket att fa
en plats i en styrelse eller liknande. Pa sa satt kan organisationen fa inflytande 6ver det

institutionella trycket.
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Vilken strategi en organisation anvander kan trattas ner i fem fragestallningar: varfor finns
trycket, vem utévar det, vad innehaller trycket, hur och av vem kontrolleras det och var utévas
det (Oliver 1991)?

e Om de bakomliggande motiven bakom trycket av organisationen uppfattas som
legitimitetsskapande och ekonomiskt fordelaktiga leder det till en hdgre grad av
konformitet.

« Om en organisation utsétts for motstridigt tryck fran flera hall 6kar det graden av
motstdnd. Om den berérda organisationen ar beroende av “utévarna” dkar
konformiteten.

o Graden av samstdammighet mellan férandringen och organisationens nuvarande
varderingar paverkar konformiteten positivt. Inskrankande av autonomi kan leda till
motstand.

« Okat motstand sker nar det saknas paféljder om organisationen inte foljer det
institutionella trycket. Om graden av frivillig spridning av exempelvis en reform inom
ett organisatoriskt falt &r hog leder det ocksa till hogre konformitet. Oliver (1991
refererar har till Knoke (1982) som skrev att det enklaste sattet att forutspa om en
kommun skulle implementera en reform var hur manga andra kommuner som redan
hade gjort det, vilket tangerar DiMaggio och Powells (1983) resonemang om
isomorfism.

« Om organisationen upplever instabilitet & den mindre bendgen att anamma
motstandsstrategier. Vidare leder Iaga nivaer av mellanorganisationell samverkan i det

gemensamma organisatoriska faltet till hogre risk for motstand.

2.6 Nasta steg

Det forskningen inte berattar for oss ar hur det ser ut i kommunerna idag. Vi tror att det finns
anledning att anta att kommunerna har forandrats. Vi tycker ocksa att det saknas forskning pa
varfor kommuner har reagerat sa olika pa just lagen om god ekonomisk hushallning. Tidigare
refererade kartlaggning (Donatella et al. 2007) har dven innehallit enkéatsvar fran ett antal
ekonomichefer, men vi upplever att det saknas djupgaende resonemang pa omradet fran

kommunerna.
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3. METOD

3.1 Val av studie
For att sakerstalla att amnet fortfarande ar aktuellt, och om kommunerna har reagerat olika pa

det institutionella trycket, har vi gjort en kartlaggning for att se utvecklingen pa omradet.

For att sedan kunna svara pa var andra fragestallning har vi studerat ett fatal kommuner
narmare med hjalp av fallstudier. Vi anvande oss av fallstudier da det &r det basta sattet for att
kunna besvara andra delen av var forskningsfraga pa hur kommuner har reagerat, och i

forlangningen resonerat kring verksamhetsmalen fér god ekonomisk hushallning.

3.2 Kartlaggning av verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning

Da vi inom tidsramen for arbetet inte har hunnit ga igenom alla Sveriges kommuner har vi
valt att studera kommunerna i Véstra Gétaland. Da vi amnade intervjua sérskilt intressanta
kommuner ansag vi det vara rimligt att studera kommuner i var nérhet, vilket gjorde Vastra
Gotalandsregionen till ett Iampligt urval for kartlaggningen. Véastra Gotalandsregionen bestar
av 49 kommuner som varierar i bade storlek, ekonomi och andra forutsattningar, vilket torde

gora den relativt generaliserbar pa hela landet.

Kartlaggningen bestar av fyra olika aspekter. Vi har inledningsvis tagit reda pa om
kommunerna har antagit verksamhetsmal som ar kopplade till god ekonomisk hushallning. Vi
har ocksa noterat hur manga mal kommunerna har antagit och kategoriserat dem i tva steg likt
tidigare studier (Donatella et al. 2007; Brorstrom et al. 2009), baserat pa Almgvist och
Hogbergs (2003) begreppsapparat om malens matbarhet samt resursomvandlingskedjan. Det
forsta steget var att se om malet ar generellt, matbart eller uppfoljningsbart. Nasta steg blev att
se var i resursomvandlingskedjan malet befann sig; om det ar ett resursmal, aktivitetsmal,
prestationsmal eller effektmal. Vi har ocksa klassificerat effektmalen som kort- eller

langsiktiga.

3.2.1 Bedomning av forekomsten av verksamhetsmal

Nar det géller antagningen av verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning har vi utgatt
fran ett par kriterier. Om kommunen inte har nagra verksamhetsmal i varken budget eller i
arsredovisningen har vi givetvis kategoriserat dem som att de inte har verksamhetsmal

kopplade till god ekonomisk hushallning. Om kommunen har nagot som de kallar
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verksamhetsmal, 6vergripande mal eller liknande, men inte har gjort nagon antydan till att de
skulle ha med god ekonomisk hushallning att gora har vi ocksa satt dem i samma kategori
som de som inte har verksamhetsmal. Vissa kommuner har verksamhetsmal som de i viss man
kopplar till god ekonomisk hushallning. Har har vi varit relativt generésa i var bedomning.
Till exempel kan det vara att malen kommer i tat anslutning till att de skriver om god
ekonomisk hushallning i allménhet och att de skriver att lagen foreskriver att de skall ha mal
for verksamheten. Detta skall sagas ar en relativt harfin grans. Vidare finns da ocksa
kommuner som har gjort en tydlig koppling mellan sina verksamhetsmal och god ekonomisk

hushallning.

3.2.2 Kategorisering av mal

Steg tva var att kategorisera malen. Vi har varit forhallandevis generdsa i bedomningen av
distinktionen mellan om ett mal ar generellt eller uppféljningsbart. Aven om vi har gjort en
bedémning att malet ar valdigt svart att méata har vi anda valt att satta det som
uppfoljningshart om kommunen anser att vissa indikatorer leder till att det malet uppfylls.

Att sedan kategorisera var i en process malet befann sig med hjélp av
resursomvandlingskedjan blev foremal for manga subjektiva bedémningar. Vi har ocksa delat
in effektmalen i kort- och langsiktiga effekter. Har har vi skiljt dem at pa om vi bedomde att
effekterna var ndgot som man matte eller ville uppna pa langre sikt an ett ar. Effekter som pa

nagot sétt kunde foljas upp arsvis sattes darfor in som kortsiktigt effektmal.

Manga mal hade kunnat passa in pa flera stallen i kedjan. Exempelvis dgnade vi mycket tid at
att avgora om vissa mal var effekt- eller aktivitetsmal. Om malet formulerades som att man
skulle arbeta pa ett specifikt sétt kategoriserade vi det som ett aktivitetsmal. Vissa kommuner
hade dock formulerat malet som att ett forandrat arbetsséatt skulle leda till en mer effektiv
forvaltning. Aven om béda malen kanske syftar till hur man arbetar bedémde vi anda det
senare som ett effektmal. Ett exempel pa nagot som skulle kunna klassas som bade ett effekt-
eller aktivitetsmal ar foljande, som aterfinns bland manga kommuner med liknande
formulering: "Kommunen skall arbeta for en jamstdlld service till medborgarna”. Meningen
ar formulerad som ett aktivitetsmal, men malet att uppna jamstalld service anser vi ar en
effekt och vi tror dven att det ar det som avses. Vissa kommuner hade skrivit nagot mer
specifikt om hur man gor i arbetet for att uppna namnda service, vilket hade tangerat ett

aktivitetsmal.
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3.3 Fallstudier

Da vi vill veta mer om hur kommunerna tanker och varfor de har gjort som de gjort vad galler
verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning lampade sig en fallstudie som metodval
(Yin 2006:23). Yin (2006:30) skriver angaende fallstudier att “den centrala tendensen i alla
typer av fallstudie ar att den forsoker belysa ett beslut eller en uppséttning beslut: varfor de
fattades, hur de genomfdrdes och vilka resultaten blev”. Vi anvinde oss av bade dokument
och intervjuer i var studie for att styrka vart resultat, vilket anses vara viktigt for fallstudier.
Vi ville gora fallstudier i flera kommuner da eventuella slutsatser blir starkare om de kommer
flera hall. Resultatet blir ocksa mer generaliserbart om samma bild malas upp fran olika
miljoer (Yin 2006:76).

3.3.1 Dokument

Vi hade redan under kartlaggningen gatt igenom de aktuella styrdokument som behandlar
verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning. Kartlaggningen hjalpte oss ocksa att vélja
ut vilka kommuner vi skulle studera narmare (mer om detta i kapitel 5). Vi analyserade dessa
dokument narmare i de utvalda kommunerna bade for att hitta mer data for studien, men aven
som forberedelse infor intervjuerna. De kéndes ocksa som ett viktigt komplement i
studerandet av de formella (dokumenten) och informella (personer) sambanden (Yin 2006)

som mycket av nyinstitutionell teori fokuserar pa.

3.3.2 Intervjuer

Vi valde att gora intervjuerna pa respondenternas arbetsplats av flera anledningar. Da vi hade
avsatt tid for att kunna transkribera intervjuerna ville vi spela in dem, vilket ar enklare att géra
pa plats. Att vara pa plats gav oss ocksa chansen att géra eventuella intressanta direkta
observationer. Vi valde att lata en person skéta sjalva intervjun medan den andra mer aktivt
lyssnade och i slutet stallde eventuella kompletterande fragor. Nér personer intervjuas utifran
sitt &ambete och inte sin person ar det ocksa lampligt med tva intervjuare (Trost 2010).
Intervjuerna var av 6ppen karaktar och vi stallde fragor om bade fakta och asikter om

malstyrning och god ekonomisk hushallning.

Var bild fore kontakten med kommunerna var att det troligtvis var ekonomichefen som var
den tjansteman som var mest involverad i framtagandet av verksamhetsmal for god

ekonomisk hushallning i kommuner av den storlek vi valde att intervjua. Detta fick vi ocksa
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bekréftat nar vi initierade kontakt da tva av tre ekonomichefer vi pratade med lyfte att det
antagligen inte var 16nt att prata med nagon annan tjansteman om den har typen av mal. |
Kungélv hade de dven en utvecklingsledare anstélld och dar genomférde vi intervjun med
honom och ekonomichefen tillsammans. Det kan havdas att det inte &r bra att intervjua flera
personer samtidigt da de kan ha en tendens att halla med varandra, sarskilt om intervjun
fokuserar pa attityder och asikter. 1 vart fall handlade det mer om att fa fram deltagarnas
erfarenheter, vilket i grupp snarare kan vara en férdel (Trost 2010). Det visade sig ocksa att de
i vissa lagen kunde vara ett stod for varandra att komma ihag vissa skeenden som lag langt
bak i tiden. Alla respondenter hade ocksa varit verksamma i kommunerna lange, vilket var en
fordel da lagstiftningen kom for manga ar sedan. Eftersom kommunerna ar en politiskt styrd
organisation pratade vi ocksa med ett kommunalrad i de utvalda kommunerna. Vi &mnade
fran borjan att prata med bade ordforande och vice ordférande i kommunstyrelsen, men av de
kommuner vi intervjuade var det bara Kungalv som hade tva heltidsanstallda politiker. Vi
bedémde det som svart att fa en tid som passade med nagon som var fritidspolitiker. Vi
bedémde ocksa att politisk inriktning inte var ndgot som paverkade malen i nagon namnvard

grad.

3.3.3 Respondenter

| Kungalv utforde vi intervjuer med oppositionsradet Anders Holmenskold (M) samt de bada
tjanstemannen Lars Davidsson, chefsekonom, och Hakan Hambeson, utvecklingsledare.
Chefsekonomen arbetade med dvergripande ekonomi och utvecklingsledaren arbetade med
overgripande kvalitetsfragor. | Herrljunga utforde vi intervjuer med kommunstyrelsens
ordférande Jonny Carlsson (C) och ekonomichefen Anders Stoltz. | Harryda utforde vi
intervjuer med kommunstyrelsens ordférande Per VVorberg (M) och ekonomichefen Bo

Ekstrom.
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4, KARTLAGGNING AV VASTRA GOTALANDS KOMMUNER

4.1 Resultat av kartlaggningen

Har kommunen antagit
verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning?

Antal | procent
Ja 3o 61,2
Mej 18 g A
Total 49 100,0

(Tabell 1.)

Vi fann att 61 % (30 stycken) av de undersékta kommunerna hade antagit verksamhetsmal for
god ekonomisk hushallning. Saledes var det en relativt stor andel, 39 %, av Véstra Gotalands
kommuner som inte foljde lagstiftningen kring verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning. I en liknande unders6kning, som visserligen avsag alla kommuner och landsting i
Sverige, fran 2009 (Donatella et al. 2009) havdades att en dryg tredjedel av kommunerna och

landstingen uppréattat mal for god ekonomisk hushallning i ett verksamhetsperspektiv.

Resursomvandlingskedja och mﬁltyp

Count
Resursomvandlingskedja
Resurs Aldtivitet Prestation Effelkt Total

Maltyp  Matbart 11 2 78 7a 166

Generellt A 12 a8 111

Uppfiljningshart 1 g a4 102
Total 18 22 249 250 3a7a

(Tabell 2.)

Vi lyckades identifiera 379 verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Av dessa var
44 % métbara och 27 % och uppféljningsbara. Aterstoden 29 % é&r séldes generella. Malen
aterfanns till storst del, 66 % (varav 34 procentenheter i kortsiktig effekt), i effektdelen av
resursomvandlingskedjan. 23 % identifierades som prestationsmal och 6 % respektive 5 %

ansags tillhora aktivitets- respektive resursmal.
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Kortsiktiga och langsiktiga effektmal

Antal mal | Procent
Kortsiktiga effektmal 130 52.0
Langsiktiga effektmal 120 430
Total 250 100.,0
(Tabell 3.)

| de bada kategorierna aktivitets- och langsiktiga effektmal ansags nara halften vara generella.
Bland resurs-, prestations- och kortsiktiga effektmal ansags 61 %, 84 % respektive 47 % vara
matbara. Har ser vi saledes en tydlig skillnad mellan de bada klustren. De tva kategorierna
aktivitets- och langa effektmal forefaller vara svarare att formulera matbara mal till. Langa
effektmal fann vi ofta ytterst visionara till sin karaktar, varfor det inte later orimligt att det
kravs mycket stor anstrangning for att fa fram matbarheten i dessa mal. Aktivitetsmalen var
mycket fa, varfor det ar svarare att kommentera dem. Emellertid var manga av dem

formulerade i former om hur man bemoter brukare eller tanker nar man utfor verksamheten.

4.2 Ovriga iakttagelser

Vi fann att de flesta kommuner hade antagit mal som é&r viktiga for verksamheten, men inte
valt att koppla dessa mal till god ekonomisk hushallning. Vidare fann vi att de mal som
aterkom som verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning i stor utrackning ocksa
aterfanns i de mer allmanna malen hos de kommuner som inte gjorde kopplingen till god
ekonomisk hushallning. De flesta kommuner antar verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning, men forefaller inte lagga nagon storre vikt vid att formulera dem utifran
kostnadseffektiv och andamalsenlig verksamhet, som férarbetena till lagen foreskriver. |
stallet verkar kommunerna anta allmanna mal som redan fanns pa plats eller pa annat satt anta
mal som forefaller vara allmént accepterade inom kommunsektorn. Ett av de mest frekventa
malen, som aterkom i alla typer av kommuner, var att kommunen skulle ha ett attraktivt

foretagsklimat.

Kommun 1

“[Kommunen] har ett brett néringsliv som sdkrar arbetstillfdllen och befolkningstillvéixt.”

Kommun 2

“Forbdttrade forutsdttningar for nya och befintliga foretag.”

22



Kommun 3

“Ett naringslivsklimat som stodjer tillvixt och utveckling.”

Ingen av kommunerna bakom de tre exemplen valde dock att fora ett resonemang kring varfor

ett attraktivt foretagsklimat skulle leda till god ekonomisk hushallning.

Vi fann ocksa att det var vanligt att kommunerna skriver en passage som lyfter de
verksamhetsdvergripande malen till mal for god ekonomisk hushallning, utan att presentera
nagra tydliga resonemang till varfor just de malen leder till en god ekonomisk hushallning ur
ett verksamhetsperspektiv. Antingen har man antagit mal som liknar andra kommuners
allmanna mal, eller havdat att god ekonomisk hushallning uppnas nar kommunens allménna

mal ar uppfyllda. Nedan foljer tre exempel pa hur det kan se ut.

Kommun 1

“Kommunfullmdiktige beslutade 2015-06-01 § 60 om politiska mal for ar 2016. Malen har
delats in i 8 prioriterade omraden, varav ekonomi &r ett. Detta innebar att bade
verksamhetsmal med betydelse for god ekonomisk hushallning och finansiella mal ingar i

’

samma struktur.’

Kommun 2
“Om kommunen lever upp till begreppet god ekonomisk hushdllning avgérs genom en

sammanvdgd bedomning av de finansiella mdlen och verksamhetens mdluppfyllelse.”

Kommun 3

“Med utgdngspunkt fran vision och inriktningsmal utgors mal for god ekonomisk

hushallning ur ett verksamhetsperspektiv dels av 10 kommungemensamma mal dels av mal
som kommunfullméktige anger for kommunens olika verksamhetsomraden och som aterfinns i

budgeten under respektive ndmnds redovisning.”

Aven om kommunerna uttryckt sig pa olika satt blir alltsd samtliga verksamhetsmal i

budgeten ocksa verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning.
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5. FALLSTUDIER

5.1 Val av fallstudieobjekt

Vi valde ut tre kommuner som i vara 6gon hade verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning, men anda hade anammat lagstiftningen pa olika satt. Kungalvs kommun och
Herrljunga kommun (hadanefter bendamnda Kungélv respektive Herrljunga, inte att forvéxlas
med de bada kommunernas respektive centralorter) hade verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning som innefattade alla Gvergripande mal i budgeten. Kungélv hade en relativt tydlig
hanvisning till de allmanna verksamhetsmalen som ett led att nd god ekonomisk hushallning,

medan Herrljunga inte var lika tydliga i det avseendet.

| kartlaggningen identifierade vi valdigt fa kommuner som gjorde en tydlig uppdelning mellan
verksamhetsmal specifikt for god ekonomisk hushallning och dvergripande verksamhetsmal.
En kommun tyckte vi stack ut. Enhdrningen i sammanhanget, Harryda kommun (h&danefter
bendmnd Hérryda, inte att forvaxlas med den mindre orten i kommunen), visar upp en ytterst
intressant sortering av malen, varfor vi ansag att den kommunen skulle vara ett givande objekt

att studera.

Var kartlaggning gav darfor tre kommuner att studera i narmare detalj. Vi tyckte att urvalet av
kommuner gav tydliga exempel pa tre intressanta aspekter pa vad vi fann i kartlaggningen: i)
det verkar finnas en trend att lyfta de 6vergripande verksamhetsmalen till mal for god
ekonomisk hushallning, ii) det ar ovanligt att utveckla resonemanget kring verksamhetsmalen
for god ekonomisk hushallning och iii) Harryda sticker ut i jamforelsen. Fortsattningsvis

kommer vi att ge resultatet av det djuplodande studiet av de tre kommunerna.
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5.2 Fallstudier av tre kommuner

5.2.1 Kungalv
Kungalv
Count
Resursomvanlingskedja
Resurs Aldivitet Frestation | Kort effelt | Lang effekd Tatal
Maltyp  Mathart 2 0 4] 2 1 10
Generellt 1 2 i 0 ] 3
Lppféliningshart 1 n ] 1] 4 ]
Total 4 2 ] 2 5 18
(Tabell 4.)

Norr om Gateborg ligger Kungélv, en kustnara kommun med drygt 40 000 invanare. Kungalv

tillhor med SCB:s definition storstadsomréadet “Storgdteborg”.

Kungalv skriver i sin drsplan for 2015 att “[g]od ekonomisk hushallning rdder nir de
finansiella malen ar uppfyllda samtidigt som de verksamhetsinriktade malen visar god
maluppfyllelse”. De slar dessutom fast att kommunallagen anger att “det for den kommunala
verksamheten skall finnas mal och riktlinjer som &r av betydelse for god ekonomisk
hushallning”. De hinvisar ocksa till vikten av generationsprincipen och en effektiv och

andamalsenligt bedriven verksamhet.

Kungélv har haft flertalet olika malstyrningssystem. Kring férra millennieskiftet tillampade de

balanserade styrkort®, ndgot som inte gav den 6nskade effekten.

Oppositionsradet: Man hamnade i ett trask med indikatorer och perspektiv och det blev nastan
I6jligt. Det blev en uppféljningsmatris som ingen manniska kunde ha koll p& nar alla skulle vara

duktiga pa de har korten.

Utvecklingsledaren: Under den perioden, frdn 2000 till 2007, [...] var det som en resa dar vi larde

oss valdigt mycket, men vi var ocksa ute och cyklade.[...] Vi hade en maltrangsel, tror jag vi

® Balanserade styrkort, eller balanserad styrning, ar en modell f6r malstyrning som lanserades 1992 av Kaplan
och Norton dar overgripande mal skall brytas ner utifran, vanligtvis, fyra perspektiv. Den nyfikna lasaren kan
forkovra sig vidare i Berlin & Kastberg (2011:82ff).
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kallade det for, dar alla gjorde mal. Och det var ju mal i fem perspektiv. Sa vi hade 6ver 200 mal

nar de samlades ihop.

Chefsekonomen: Det blev ju hopplost.

I och med en politisk och forvaltningsméassig omorganisation bérjade man emellertid tillampa
en ny styrmodell, dar nya mal fick en mer framtradande roll. Den nya styrmodellen slog fast
att politikerna skall anvanda malstyrningen till att fokusera pa de omraden dar de vill ha
forandring. Dar menade chefsekonomen att det kan uppkomma problem om man foérsoker
styra pa alla parametrar samtidigt. Darfor ansag han att det ar viktigt att fokusera
koncentrerat, for det man fokuserar pa far man ocksa effekt pa. Risken ar att man “anvander
hagelgevir och skjuter pé allt”, som chefsekonomen uttryckte det, och inte fir ndgon udd pa
styrningen. A andra sidan menade chefsekonomen att kommunens verksamhet i stor
utstrackning ar lagstyrd, varfor de lokala politikerna inte kan ingripa i alla verksamheters
dagliga drift. Utvecklingsledaren sammanfattade malstyrningsmodellen i att
kommunpolitikerna skall formulera fyra till fem mal pa fem till tio ars sikt och att dessa mal
sedan skall brytas ner av kommunstyrelsen till som mest 20 mal. De tydliga begransningarna
skulle rada bot pa den upplevda maltrangseln. Han ville dock vara tydlig med att kommunen
inte har arbetat tillrackligt med indikatorer for malen, utan menade att detta var ett
utvecklingsomrade. Chefsekonomen tyckte att kommunen varit duktiga pa att mata
aktiviteter, men mindre bra pa att mata effekter. Han sade att de brukar iaktta det faktumet i

sina uppfoljningar.

Chefsekonomen: Vi talar om vad vi har gjort, men hur méter vi vad det har lett till? Dar har vi

nog nagot som vi far jobba standigt med.

| och med organisationsforandringen 2007 tillkom ekonomiberedningen, en grupp politiker
som med stod av forvaltningen har ansvar for den langsiktiga ekonomin. Det var denna
institution som borjade arbeta med den nya malstyrningsmodellen. Chefsekonomen ville
minnas att det var i samband med ekonomiberedningens tillkomst som kommunens definition
av god ekonomisk hushallning togs fram. Han menade att kommunen lag i startgroparna att
forandra malstyrningen nar lagkravet pa verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning kom
pa agendan. Omorganisationen och lagkravet hangde pa sa satt ihop i att forandra

malstyrningen, men chefekonomen tyckte anda att det forstnamnda var den starkare
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drivkraften. Utvecklingsledaren hdvdade att god ekonomisk hushallning “passade som

begrepp” nér den nya malstyrningsmodellen togs fram.

Chefsekonomen tyckte att malstyrningen for god ekonomisk hushallning har varit olika hogt
uppe pa agendan under aren, men att det ar viktigt att komma ihag att man lar sig under tiden
och att system véxer fram Over tid. Dagens politiska majoritet i kommunen hade dock slitit
mycket med malen. Emellertid hade de inte lyckats att skala ner malen till de 6nskvarda
antalen tre eller fem. Chefsekonomen och utvecklingsledaren havdade bada att ett engagerat
gang politiker 1ag bakom uppstyrningen av organisationen och malstyrningsmodellen. “En
besjdlad generation av politiker”, enligt chefsekonomen. Utvecklingsledaren ville sidga att det
vid generationsskiften dr av yttersta vikt att foérvaltningen ger nya politiker mojlighet att fora
vidare de system och funktioner som tidigare politiker byggt upp. Annars riskerar
forvaltningen forlora kontinuitet i sitt arbete. Nya politiker kan vara tvungna att ta sig lite tid
innan de kommer in i systemen. Chefsekonomen menade att det kan vara svart for politikerna
att ta sig till det som skapats av nagon annan eftersom det kan kénnas som att fosas in i en
falla. Efter ett tag kan dock aven nya politiker se nyttan med tidigare generationers styrmedel.
Det &r i 6vergangen mellan generationer som forvaltningen maste vara ett tydligt stod till

politikerna, fortsatte chefsekonomen.

Pa fragan om de hade velat forandra nuvarande mal svarade utvecklingsledaren att kommunen
for narvarande har de basta mal han har sett under sin tjugotvaariga tjanstgoring hos
kommunen. Han understrok ocksa att det ar viktigt att malen kanaliserar den politiska viljan
att driva organisationen. Forvaltningen skall endast fungera som ett stdd kring formuleringar
och dylikt och inte blanda sig i sjalva malvalet. Chefsekonomen beskrev dven han en process
dar politikerna spelar ut sina mal, varpa tjanstemannen bjuds in for att féra en dialog om
malen. Tjanstemannen jobbar igenom malen och gar igenom malvarden, indikatorer och
formuleringar och visar sedan for politikerna hur de uppfattar dem. Under processens gang
varks saledes malen fram och far sin tydlighet. Pa sa satt blir malen forankrade i

forvaltningen, menade chefsekonomen.

En lardom kommunen drog av de tillampade balanserade styrkorten var att kommunen
tidigare hade varit duktig pa att flja upp ekonomin, men samre pa att sékerstélla
verksamheten utifran kvalitetsbegrepp, menade utvecklingsledaren. De ekonomiska och

verksamhetsmassiga perspektiven behdvde komma upp pa samma niva. Utvecklingsledaren
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spekulerade i om lagstiftarens intention med lagkravet pa verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning kunde ha varit just att féra upp verksamhetsperspektivet hogre pa kommunernas
agenda. Chefsekonomen holl med i det resonemanget och sade vidare att ingenting var sa
grundmurat i deras processer som ekonomin. Han trodde dessutom att statens misstdnksamhet
gentemot kommunerna kunde ha haft nagon viss inverkan pa lagkravet. Chefsekonomen
tyckte att staten inte litade helt och hallet pa kommunerna, utan garna blandade sig i och var
for “petiga”. Oppositionsradet var inne pa samma linje som chefsekonomen och pastod att

staten garna vill ha stort inflytande éver kommunerna.

Pa fragan om varfor vissa kommuner inte tar fram mal eller inte gor kopplingen god
ekonomisk hushallning trodde utvecklingsledaren att det kunde bero pa déliga revisorer som
inte staller de svara fragorna till politikerna. Chefsekonomen héll med i att revisorerna kan
spela en roll och att det kan vara svart for revisorerna att vara kritiska mot sina partikamrater,
men framholl ocksa en annan forklaringsfaktor. Enligt chefsekonomen kan det vara sa att
kommunpolitikerna och tjanstemannen hade velat ta fram mal, men inte velat utsatta sig for
det arbete och de tuffa beslut som skulle kravas for att leva upp till malen. Chefsekonomen
menade att det var svart att fa politiker att enas om langsiktiga mal och sedan fora en
konversation med valjarna om malen. Oppositionsradet trodde att det kunde vara en
kunskapslycka hos kommunerna som lag bakom kommunernas misslyckande att uppfylla
lagstiftningen. Han hade sjélv varit med om vissa politiker som undgatt att ta reda pa vilket

ansvar de hade i och med sina uppdrag.
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5.2.2 Herrljunga

Herrljunga
Count
Resursamvanlingskedja
Aktivitet | Prestation | Kortefiekt | Lang effiekt Total

Maltyp  Méathart 2 a8 4 i 14

Generellt 2 0 7 3 2

Lppféliningshart 3 i 7 4 14
Total 7 a 18 7 40

(Tabell 5.)

Atta mil frdn Géteborg var Herrljunga den kommun bland véra fallstudier som inte kan saga
sig tillhora ”Storgoteborg”. Det dr vad manga skulle kalla en klassisk jarnvagsknutpunkt och

kommunhuset lag nara stationen.

| dokumentet Budget och verksamhetsplan 2016-2018 definierar Herrljunga god ekonomisk
hushallning utifrn generationsprincipen. Herrljunga slar vidare i samma dokument fast att
kommunallagen foreskriver att kommuner skall anta finansiella mal och mal for verksamheten
som ar av betydelse fér god ekonomisk hushallning. I fallet finansiella mal presenteras dessa
tva ganger, bland annat under rubriken Ml for “god ekonomisk hushdllning ”. Att kommunen
skall ha verksamhetsmassiga mal for god ekonomisk hushallning namns i samband med
Herrljungas vision, Véxtkraft 10 000 - Vaga - Vilja - Véxa, vilket vi tolkade som att malen for
visionen dr kopplade till god ekonomisk hushallning.

Av en handelse delade Herrljunga sin ekonomifunktion med grannkommunen Vargarda,
vilket gjorde att vi fick vissa dvergripande svar fran ekonomichefen som satt pa samma stol i
bada kommunerna. Vargarda var dessutom en kommun som enligt var definition inte hade
verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Dock hade de finansiella mal. De hade
separata mal for verksamheten, men nagon koppling till god ekonomisk hushallning gick inte
att finna. Var tolkning av Herrljungas verksamhetsmal och deras koppling till god ekonomisk
hushallning var i var mening relativt generds, en asikt som delades av ekonomichefen som

aven tyckte att Vargarda hade kommit langre i sin malstyrning.
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Ekonomichefen: Jag gar nog lite for langt om jag pastar att bade Herrljunga och Vargarda utgar
frén god ekonomisk hushallning, utan det &r nog mer att man satter verksamhetsmal. Sen finns det

sjalvklart en koppling, det gér det, men jag har hemskt svart att specificera och séga sa och sa.

Nar vi beréttade om var tolkning utifran dokumenten och undrade ifall vi hade gjort en
korrekt bedomning att malen faktiskt avsag god ekonomisk hushallning svarade
kommunstyrelsens ordforande att han tyckte att man skulle kunna saga att det var pa det viset.
Att god ekonomisk hushallning var ett viktigt begrepp gick dock inte att ta miste pa, men det

var kanske de finansiella malen som var mer synonymt med begreppet.

Kommunstyrelsens ordférande: Det har funnits med valdigt, valdigt lange. Hur lang tid kan jag
inte séga, men det har varit etablerat. God ekonomisk hushalining da, begreppet. [...] Kanske mest
sjdlvfinansieringsgraden, att vi inte dverinvesterar, utan att “vi skall inte ldmna skuld dt nésta

generation och sd vidare”, det traditionella dd.

Ekonomichefen fragade sig ocksa om det inte kunde vara sa att ekonomi och ekonomiska
matt ar mer lattbegripliga for politikerna, varfor de verksamhetsméassiga malen far ta en mer

undanskymd roll i styrningen:

Ekonomichefen: Det &r lattare for en politiker att forhalla sig till ekonomin. Ekonomin foljer vi
upp i stort sett varje manad. Det gér vi inte med malen. [...] S& att det &r ju mer fokus, klart
mycket mer fokus. Men det finns ocksa ett éverordnat beslut i bagge kommunerna som ser likadant
ut, att de ekonomiska ramarna styr verksamhetens omfattning. S& de ekonomiska malen &ar

overordnade. Sa darfor ar det kanske mer fokus pa ekonomin.

Fortsatt menade ekonomichefen att det ar viktigt att utforma malen och malstyrningen sa att
politikerna kan forhalla sig till det. Han menade att fritidspolitiker inte har den tid som kravs
for att satta sig in i alltfor komplexa malstyrningssystem. For att en kommuns politiker skall
kunna anvanda sig av malstyrningen kravs att den ar latthanterlig. For manga mal och matetal
riskerar leda till att politikerna inte kan gora varderingar av malen. Kommunstyrelsens
ordférande var ocksa inne pa att for manga mal gjorde sig ogorligt att styra mot och menade
att Herrljunga hade skurit ner pa antal mal till en rimligare niva. Ekonomichefen tyckte dock

att det fortfarande fanns fér manga mal.

Ingen av de bada respondenterna ville gora gallande att det finns systematiska problem med

malstyrning i offentlig verksamhet. | stallet menade de bada att kommunens verksamhet i
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storsta utstrackning ar lagstyrd, vilket innebér att uppsatta mal inte kan inkrékta pa den
fundamentala verksamheten. De mal som man lyfter till kommundvergripande niva ar anda
bara en brakdel av malen for kommunal verksamhet som kommer via lagstiftningen, tyckte
ekonomichefen. Kommunstyrelsens ordférande tyckte dessutom att en viss del av malen

utgick fran lagstiftningen.

Ekonomichefen tyckte vidare att malstyrning var vastenligt for kommunal verksamhet. Han
hade tidigare arbetat inom den privata sektorn dar malsattningar var ett sjalvklart arbetssatt.
Han menade att detta var en trend som nu ocksa tagit sig till kommunal verksamhet och att
manga tjansteman skulle tycka att det vore méarkligt om man inte satte mal for verksamheten.
Att kommunallagen slagit fast att kommunerna skall ha verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning trodde han hade skapat diskussion kring malstyrning och underlattat inforandet av
styrsattet. Ekonomichefen tyckte dessutom att lagstiftningen ar tydlig: kommunen skall sétta
mal for verksamheten och mal for ekonomin. Han spekulerade i om lagstiftarens intention
med lagstiftningen kan ha varit att lyfta fram ett verksamhetsperspektiv i kommunerna efter
att under flera ar ha haft alltfor ensidigt fokus pa ekonomin med balanskrav med mera.
Lagstiftningen skulle saledes syfta till att sl fast att man skall ha mal for verksamheten.
Fokus pa ekonomin i Herrljunga verkade anda finnas kvar i stor utstrackning da bada
respondenterna ofta kommer tillbaka till finansiella nyckeltal i sina resonemang.

Vi namnde aven att Harryda tydligt hade specificerat verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning, vilket ledde till att ekonomichefen bérjade spekulera i vad som skulle kunna

bendmnas som ett sadant.

Ekonomichefen: Sa varfor inte som Hérryda, dd plockar man ut kanske exploatering. “Ja, det dr
kopplat till god ekonomisk hushdllning”. Det skulle man kunna pdstd. Ddr finns det en tydlig

koppling. Och kanske nagra till. Men vi har inte haft de diskussionerna.

Det rader enighet om att malen maste vara méatbara, och ekonomichefen lagger aven till att de
skall vara tidsavgransade. Maluppfyllelsen for verksamheten ar emellertid nagot som legat

uppe for diskussion. I var kartlaggning bedémde vi 14 av Herrljungas 40 mal som métbara.

Kommunstyrelsens ordforande: Vi har ju vara “gubbar” [kommunen har ansikten som visar olika
grad av gladije for att visa hur val malet ar uppfyllt]. Nar skall da gubben vara gul, rod eller

gron? Det har varit en liten diskussion om var grdnsen gdr. ~Har vi uppfyllt mdlet eller inte och
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ar vi i s& fall ar den d rod eller skall den vara gul? . Det har varit en liten diskussion: "Var gdr

grdnsen?”. Och den dr ju inte helt definierad.

Samtidigt ville inte kommunstyrelsens ordférande specificera sakerna ytterligare utan tanken
var att de skall vara mer 6vergripande och att varje namnd skall bryta ner malet till en lagre

niva.

5.2.3 Harryda

Harryda
Count
Resursomvanlingskedja
Resurs Prestation | Lang effekt Total
Maltyp  Mathart 1 2 1
Total 1 2 1
(Tabell 6.)

Harryda ér liksom Kungélv en del av “Storgdteborg”. Det dr en ekonomiskt vdlmiende

kommun som dessutom hyser landets nést storsta flygplats Landvetter.

Harryda for ett resonemang utifran generationsprincipen nar de i sin verksamhetsplan for
2016 till 2018 diskuterar malen god ekonomisk hushallning. Av alla kommuner i Vastra
Gotaland var Harryda den kommunen som tydligast hade presenterat separata
verksamhetsmal sarskilt for god ekonomisk hushallning samtidigt som de ocksa hade flera

andra mél for verksamheten i vad de kallar “Hérrydamodellen”.

Vi traffade vara respondenter i det centralt placerade kommunhuset i kommunens storsta
tatort Molnlycke. Bada hade varit i kommunen sa pass lange att de hade varit involverade i

framtagandet av verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning.

Ekonomichefen berattade att Harryda inte har nagot traditionell namndstruktur, utan har en
central forvaltning som lyder under kommunstyrelsen som de sedan delat in i sektorer.
Tanken bakom detta &r att kommunfullmaktige ger kommunstyrelsen 6vergripande mal, varpa
kommunstyrelsen ger forvaltningen sektorspecifika mal eller indikatorer for att uppna de

évergripande malen.
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Malstyrning i Harryda kommun

KOMMUNALLAGEN HARRYDAMODELLEN
Ml for god ekonomisk — | KommunfuBmiktigs (ikf) | — Politiska inriktningsmal
hushallning:
- Finansiella mal | Il
- Verksamhetsmal

Kommunstyrelse (ks) | =  Pglitiska verksamhetsmal

L a

Farvaltning - Indikatorer

(Figur 3. Bild fran Harrydas verksamhetsplan 2016-2018.)

Respondenternas tolkning av lagen var att verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning
skulle ha en sérstéllning mot malen i "Harrydamodellen”. Ekonomichefen beskriver

sarstallningen pa féljande vis:

Ekonomichefen: For att uppnd de har verksamhetsmélen maste moderatordféranden vara beredd
att hoja skatten om man inte kan géra det pd annat satt. Och ordféranden i Socialdemokraterna
maste vara villig att 1agga ner kulturhuset i Landvetter for att klara de har malen. Det maste vara
sa viktigt for da klarar vi bade verksamhetsmalet och det finansiella malet. De skall vara viktigare

an allt annat.

Kommunstyrelsens ordférande, som vid tiden for lagkravet satt i Harrydas ekonomiutskott

som bestar av kommunens tio framsta politiker, kommer ocksa ihag resonemanget.

Kommunstyrelsens ordférande: Malen ar sadana har mal som vi skall vara beredda att, som
ekonomichefen sa [vid malformuleringstillfallet], att hoja skatten for att uppna de har mélen. Lite
sd. Det skall vara viktiga mal och de skall vara grundlaggande for samhallsekonomin och hela

verksamheten. Sa vi hade djupa diskussioner kring vilka mal det skulle vara.

Bada ar dverens om att forvaltningen initierade samtalen kring verksamhetsmalen fér god
ekonomisk hushallning och att det &r ganska naturligt att det kommer just fran férvaltningen
da den foljer forandringar i lagen pa ett annat satt an politikerna. Badas bild var ocksa att
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malen var och &r en prioriterad fraga for kommunen. Ekonomichefen beréttade ocksa att det
var sjalvklart for kommunen att ta fram sarskilda verksamhetsmal fér god ekonomisk
hushallning i samband med att lagstiftningen var pa plats. Bade han och kommunstyrelsen
ordférande framhall emellertid att liknande mal fanns eller hade kommit fram &ven utan

lagstiftningen.

Ekonomichefen: Ja, det hade det. Men malen hade kanske inte prioriterats upp pa det sattet och
det tycker jag ar ganska bra med lagstiftningen. Det svara ar ju alltid att prioritera och har har

man anda sagt att det har &r det viktigaste.

Kommunstyrelsens ordférande: Min beddmning &r, s som jag kommer ihag det, att vi redan hade
mal for detta. Men sen har vi skruvat lite i dem s& att de skulle harmonisera béattre med lagkravet
for god ekonomisk hushallning. Det ar sa jag minns det, men det var ju ratt langesen vi gjorde
detta.

| Harryda ses alltsa verksamhetsmalen for god ekonomisk hushallning som tungt vagande mal
vad galler kommunens framtid. Vad galler utformningen av mal beskrev ekonomichefen det
som att mélen skall vara “begripliga utan att vara detaljstyrande” och kommunstyrelsens
ordforande lyfte att malen skall vara tydliga, méatbara och tidsbestamda. De har inte anvant sig
nagra resursomvandlingskedjor, men mycket diskussioner har vackts genom aren vad galler

indikatorernas validitet och reliabilitet, &ven om just de begreppen inte anvénds.

Kommunstyrelsens ordférande: Vi har mycket diskussion kring vad indikatorerna egentligen visar.

Visar de malet eller visar de vagen till malet?

Ekonomichefen tar ett exempel pa en indikator med ungdomsarbetsléshet kopplat till ett
verksamhetsmal som séger att alla elever efter sin utbildning skall vara forberedda for att

arbeta eller lasa vidare.

Ekonomichefen: Vad &r ungdomsarbetslshet egentligen? Ar det att man inte fick det jobbet man

ville ha och &ker till Australien i stallet?

Nar vi presenterade var kartlaggning och papekade att manga kommuner saknade specifika
verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning och bad vara respondenter att spekulera kring
varfor Harryda var langt framme pa det har omradet var bada inne pa samma linje.

Kommunstyrelsens ordférande trodde att det kunde ha att géra med att Harryda hade slopat
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den gamla ndmndstrukturen. Ekonomichefen menade att det &r viktigt att politiker inte ar

“ndmndpartister” och att deras gemensamma kompetens ar viktig.

Ekonomichefen: Jag tror att for att det skall bli hyfsat bra s& maste du ha en kommunledning som
ser till helheten. Aven om fritid &r nagot du brinner for s& maste du forsta att det inte &ar det
viktigaste i kommunen. Du kan inte ha en massa namndpartister som sitter och séger att vi maste
ha med nagot darifran och nagot déarifran och nagot darifran. [...] Men jag vet att i andra tider,
beroende pa vilka politiker vi har haft och sa, skulle det inte funkat fér da hade nagon suttit och
sagt ” jag vdgrar gd med pa detta om vi har inte har med en rad om fotbollsplaner” om jag skall
I6jla mig. Och dar tror jag att de 60 procenten [de kommuner som har verksamhetsmal] helt

enkelt ar de som har bast politiker. Jag tror faktiskt att det ar sa.

Bada tva ar ocksa inne pa att de likt andra kommuner likvél hade kunnat ange redan befintliga

mal som verksamhetsmal fér god ekonomisk hushallning under andra férhallanden.

Ekonomichefen: Ja, det kunde blivit sa. Absolut. Det handlar inte om organisationer, utan bara

om personer och forhallandet mellan personer.

Kommunstyrelsens ordférande: Jo, absolut. Det hade kunnat handa.

Ingen av dem tyckte att det skulle nddvandigtvis behdvs nagon storre tillsyn for att sakerstalla
att kommunerna tar fram tydligare mal for god ekonomisk hushallning. Det kommunala
sjalvstyret lyftes som en viktig princip och ekonomichefen sa att det gérs nog med
inspektioner redan. Bada tva var ocksa 6verens om att det pa sikt kommer ske en utveckling

pa omradet.

Ekonomichefen: Det racker nog tycker jag att det kanske kommer en forskningsrapport, eller
kandidatuppsats, sa blir det nagot litet skriveri sa blir det kanske en diskussion inom var
ekonomichefsgrupp som vi har inom Goéteborgsregionens kommunalférbund. [...] Jag skulle sédga
att nagra som sitter och funderar dagarna i d&nda ar Radet for kommunal redovisning. Jag vet inte
om de har sagt ndgot kring det har, men det &r ju vasentligt mycket viktigare an
komponentavskrivning som &r helt meningslost som de sitter och klurar pa i &ratal och sedan bara

kommer med nagot som kostar pengar.

Lagstiftarens intention med lagen trodde han ocksa hade att gora med att det hade blivit ett for
stort fokus pa endast ekonomin och att na ett bra resultat, vilket egentligen inte sager sa

mycket om hur bra verksamhet kommunen bedriver.
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6. DISKUSSION

6.1 Kommunernas mal

Vi kan bade efter var kartlaggning och efter vara intervjuer konstatera att malstyrning i sig ar
en institutionell myt (Meyer & Rowan 1977) som forefaller ha hog legitimitet i landets
kommuner. Rombachs (1991) antagande om malstyrningens begynnande nedgang i borjan pa
90-talet som i slutandan skulle leda till att modellen skulle avféardas bor vi i en kommunal
kontext i alla fall skjuta ett tag pa framtiden. | princip alla kommuner i var undersokning
anvander sig av nagon form av malstyrning. Den stora delen av respondenterna trodde inte att
malférskjutning kunde bli nagot storre problem, utan menade att den hart reglerade
kommunala verksamheten alltid skulle prioriteras framfor eventuella motsagande mal. | vara
fallstudier framkom det ocksa att mal hade funnits pa plats aven innan kravet pad mal for
verksamheten skrevs in i lagen. Detta kan vi med sakerhet inte saga ar fallet i resten av Véstra

Gotalands kommuner, men det ar rimligt att anta att det i manga fall ar sa.

Det vi ocksa kan konstatera ar att kommunerna som i var mening har verksamhetsmal for god
ekonomisk hushallning har blivit battre pa att formulera matbara effektmal sedan tidigare
undersokningar (Donatella et al. 2007; Brorstrom et al. 2009). Som vi har gatt igenom anses
matbara effektmal vara efterstravansvart nar det kommer till utformningen av mal (Poister et
al. 2015; Almgvist & Hogberg 2003). Det kan finnas en skillnad i tolkning vad géller effekt-
kontra aktivitetsmal, men gentemot tidigare namnda undersokningar ar skillnaden anda sa
pass stor att det ar rimligt att anta att kommunerna har arbetat aktivt med att forbattra sina

mal.

| vara fallstudier bekraftas bilden vi far av kartlaggningen da vi upplever att medvetenheten
kring utformningen av malen ar goda. Aven om de inte specifikt aterkommer till de begrepp
vi anvénder kan vi dversatta manga av de resonemang respondenterna anvander till
malstyrningslitteraturen. Vi noterade att de langsiktiga effektmalen oftast inte var méatbara,
men den typen av 6vergripande mal hade i vara fallstudier ofta andra mal kopplade till sig. Att
ha andra mal som leder till en langsiktig effekt tangerar Poisters et al. (2015) logiska modell.
Aven indikatorerna for malen forefaller ofta komma upp till diskussion och vara studerade
kommuner talar om begrepp motsvarande de for malstyrning centrala begreppen validitet och

reliabilitet (Poister et al. 2015). Kommunerna i fallstudierna har pa senare ar aven reducerat
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antalet 6vergripande mal. Vi har tagit upp att Poister et al. (2015:424) skriver att det &r bra att
halla nere antalet mal, vilket gor att &ven detta far anses vara en positiv utveckling.

6.2 Friskrivningsformuleringen

Utformningen av sjalva malen verkar alltsa ga at ratt hall bade av var kartlaggning och av
vara fallstudier att doma. Kopplingen av verksamhetsmalen till god ekonomisk hushallning
verkar inte ha haft samma utveckling. Som var kartlaggning har visat finns det ingen radande
praxis for hur kommunerna utformar presentationen av verksamhetsmalen for god ekonomisk
hushallning. Tvartom vill vi géra gallande att det &r en tamligen spretig skara
budgetdokument och arsredovisningar som legat till grund for kartlaggningen. Kommunerna
forefaller ha reagerat valdigt olika pa lagstiftningen.

Om vi applicerar Olivers (1991) bild om hur organisationer reagerar pa institutionellt tryck pa
olika satt pa vara kommuner kan vi gora nagra intressanta iakttagelser. | var kartlaggning fann
vi att det var vanligt att kommunerna skrev en passage i budget och/eller arsredovisning som
lyfter de verksamhetsovergripande malen till mal for god ekonomisk hushallning, utan att
presentera nagra tydliga resonemang till varfor just de malen leder till en god ekonomisk
hushallning ur ett verksamhetsperspektiv. Vi trodde att den typen av otydliga formuleringar
kunde ha sin forklaring i att kommunerna kénner sig nédda och tvungna att uppfylla
lagstiftningen, men inte besitter viljan eller kunskapen for att det skall komma till stand. Efter
var kartlaggning funderade vi kring att ndgon form av undvikande strategi har blivit vanligt i
kommunerna. Kommunerna verkar “friskriva” sig fran det institutionella trycket fran staten
och kommunsektorn, samtidigt som handlandet inte kostar kommunen nagot. Detta fenomen,
som vi valt att kalla friskrivningsformuleringen, kan vara ett uttryck fér hur kommunerna
doljer sig bakom en fasad av samtycke, en del av den undvikande strategin (Oliver 1991).
Strategin paminner om fenomenet sarkoppling (Almqvist & Hogberg 2003:28; Modell &
Gronlund 2006:28), men av fallstudierna att ddma upplever vi inte alls att kommunerna har
verksamhetsmal som endast ar av ceremoniell betydelse. Snarare menar alla vara
respondenter att malen &r prioriterade och ofta ar foremal for diskussion. Vi har inte undersokt
sjalva verksamheten for att i sa fall kunna undersoka hur malen operationaliseras i den
informella organisationen, varfor vi inte kan uttala oss kring huruvida verksamhetsmalen

faktiskt har en central roll i kommunens faktiska verksamhet.
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Ett annat sétt att betrakta friskrivningsformuleringen &r att se den som ett uppfyllande av
lagen, men till den absolut Igsta gransen. Detta &r en form av kompromisstrategi (Oliver
1991), men kan i var mening vara svar att skilja fran den undvikande strategin. Bada gor
gallande att organisationen gor sa lite som majligt for att uppfattas som legitim. Skillnaden i
var mening &r att den kompromissande strategin tar till sig delar av det institutionella trycket,
medan den undvikande strategin i hemlighet forkastar det institutionella trycket i sin helhet.
Var okularbesiktning kan dock inte ge svar pa hur alla kommuner har resonerat nar de

forfattat sin friskrivningsformulering.

6.3 Friskrivningsformuleringen i Kungélv och Herrljunga

Lat oss nu narma oss friskrivningen i vara fallstuderade kommuner. Efter var kartlaggning
fann vi tre intressanta kommuner, som alla hade reagerat olika pa det institutionella tycket, att
studera. Tva av kommunerna, Kungalv och Herrljunga, befann sig inom vart identifierade
friskrivningsformuleringskluster. Efter fallstudien av Kungalv ansag vi att de har anvént sig
av en kompromissande strategi nar de mott det institutionella trycket. Chefsekonomen forde
resonemang om hur svart det ar att formulera verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning,
samtidigt som han forefoll ha resonerat kring hur det bast skulle goras. Lagtexten hade fatt
honom att fundera pa hur kommunen bést skulle uppfylla lagstiftningen. Samtidigt uttryckte
han en viss skepsis kring lagstiftningen och tyckte att staten alltfor ofta blandade sig i
kommunens angelidgenheter pé ett “petigt” sitt. Ett helhjdrtat anammande av lagstiftningen
och ett totalt samtycke till det institutionella trycket ar det saledes inte fragan om; ett visst
motstand finns. Detta motstand har emellertid inte givit upphov till ett aktivt motstand mot det
institutionella trycket. I stéllet har de anvént en kompromissande strategi dar de inkorporerar
lagstiftningens vasentligaste delar och skriver att kommunens dvergripande mal &r
verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Utvecklingsledaren talade om hur
lagstiftningen passade in nar de arbetade med att ta fram nya mal vid omorganiseringen fran
balanserad styrning. Detta tyder pa att lagstiftningen inte kom i férsta hand, men att
andamalet till viss del stamde Gverens med vad Kungélv redan arbetade med. Né&r en
organisation delar de varderingar som finns i ett institutionellt tryck leder det enligt Oliver
(2991) till en hogre grad av konformitet. Detta kan ha spelat in i att Kungalv uppfattas ha
nagorlunda hég grad av samtycke, sérskilt i jamforelse med Herrljunga. Vi kan dock inte
urskilja att de strategiskt och medvetet har utformat malen uteslutande utifran det
institutionella trycket, varfér den sammantagna beddmningen &r att de har agerat i enlighet

med en kompromisstrategi och inte fullt samtycke.
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Herrljunga bedomdes vid en besiktning av dess budget och arsredovisning ha tamligen otydlig
koppling mellan verksamhetsmal och lagstiftningen om god ekonomisk hushallning, men
bedémdes likval ha verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning eftersom en hanvisning
till lagstiftningen namndes i samband med kommunens vision och mal. Herrljungas
friskrivningsformulering uppfattades som mer uppenbar &n Kungalvs.
Friskrivningsformuleringen hade ingen direkt koppling till dvrig text i stycket, utan kandes
tagen ur sitt ssmmanhang. | vara intervjuer framkom ocksa att ekonomichefen tyckte att vi
gjort en alltfor generds beddmning av Herrljungas lagefterlevnad. Han tyckte i stéllet att
Vargarda, en kommun vi bedomt inte ha verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning,
hade kommit betydligt langre i den fragan. Kanske kan det bero pa att ekonomichefen i
Herrljunga verkade uppfatta lagstiftningen som ett krav pa malstyrning i allménhet och inte
som ett krav pa specifika verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Att i budget
forklara hur malen hangde ihop med god ekonomisk hushallning blev séledes inte intressant,
utan lagen efterlevdes bast genom att ha véalfungerande malstyrningssystem.
Kommunstyrelsens ordférande kom ofta tillbaka till ekonomiska matt fér god ekonomisk
hushallning nér begreppet berordes. Ekonomichefen menade ocksa att ekonomiska matt &r
mer lattbegripliga, varfor politiker tenderar att prioritera dem framfor verksamhetsmal.
Verksamhetsmalens koppling till god ekonomisk hushallning var saledes inte bara otydlig i
budget och arsredovisning, utan forefoll dven hos ledande personer i kommunen vara av
mindre intresse an de finansiella malen. Har verkar inte varderingarna riktigt stamma Gverens,
varfor Herrljunga ocksa visar ett storre motstand &n 6vriga kommuner i fallstudierna. Vi anser
anda att Herrljunga anvant sig av en kompromissande strategi i forhallande till det

institutionella trycket.

6.4 Enhdrningen Harryda

Vad kan da ligga bakom att Harryda &r ensamma om att ha fyra véldigt valdefinierade
verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning som i princip enda kommun i hela Vastra
Gotaland? Vi kan konstatera att de enligt Olivers (1991) begreppsapparat har vad som utifran
kan beskrivas som ett samtycke till det institutionella tryck som lagstiftningen inneburit. For

att ytterligare lana begrepp forefaller de ha bade medvetet och strategiskt valt att samtycka.

Manga av de bakgrundsfaktorer som enligt Oliver (1991) skall paverka graden av konformitet
har alla kommuner gemensamt. Det institutionella trycket kommer fran staten, men det saknas

tillsyn eller repressalier. Lagformuleringen lamnar stort utrymme for hur kommunerna vill
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efterleva lagstiftningen &ven om det samtidigt ar ratt tydligt vad de skall gora. Eftersom
manga kommuner inte har tagit fram verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning eller
gjort en i vara égon svag koppling mellan mal och lagstiftning bedomer vi att den frivilliga
spridningen av det institutionella trycket for val utvecklade verksamhetsmal for god
ekonomisk hushallning ar Iag. Det allmanna laget for Sveriges kommuner far d&ven bedémas
som gott. Den ekonomiska krisen i slutet pa forra decenniet har passerat och 6kad stabilitet
innebar en 6kad risk for motstand (Oliver 1991).

Hérrydas ekonomichef, som dven hade haft samma position fére kommunallagens andring,
var tydlig med att inkluderingen av verksamhetsmal i lagstycket om god ekonomisk
hushallning var ett bra drag fran statens sida. Ekonomichefen lyfte aven faktumet att lagen
hjalpte dem att prioritera de fyra verksamhetsmalen de har tagit fram. Att organisationen
upplever att de bade kan uppna hagre effektivitet och legitimitet som i det har fallet ar en

starkt bidragande orsak till en samtyckesstrategi (Oliver 1991).

6.5 Trots, kontroll och framtida isomorfism

Olivers (1991) strategier ar olika satt for organisationen ar skapa det som &r essensen i
nyinstitutionell teori; legitimitet och effektivitet i den hierarkiska ordningen (Meyer & Rowan
1977). Om vi utgar fran den teoribilden verkar inte Vastra Gotalands kommuner i dagslaget
finna tillrackligt manga legitimitets- eller effektivitetsskapande belégg for att anvanda sig av
en samtyckesstrategi. De kommuner som inte antagit verksamhetsmal for god ekonomisk
hushallning skulle vid forsta anblick kunna ha tagit sig an en trotsstrategi mot det
institutionella trycket. Emellertid fann vi av vara fallstudier att tolkningen av lagstiftningen
skiljer sig mellan kommunerna. Ekonomichefen i Herrljunga menade att lagtexten kréavde
verksamhetsmal i allmanhet och inte verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning i
synnerhet. Med en sadan definition skulle alla kommuner med alla typer verksamhetsmal ha
uppfyllt lagstiftningen. Skulle en sadan uppfattning vara utbredd bland kommunerna skulle
det inte ga att séga att trots var en vanligt forekommande strategi. Darfor ar det svart att uttala
sig kring om det som i var mening &r ett lagbrott beror pa ett aktivt stallningstagande eller

okunskap eller feltolkning.

Avsaknaden av repressalier och kontroll &r enligt Oliver (1991) katalysatorer for ett storre
motstand. Motivation for att byta strategi skulle kunna vara att staten pa ett tydligare satt

lagger sig i och foljer upp kommunernas verksamhetsmal. Detta var emellertid nagot vara
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kommuner inte skulle se som positivt. De trodde att det allt for mycket skulle inskranka pa det
kommunala sjalvstyret. I Kungéalv menade bade chefsekonomen och utvecklingsledaren att
revisionen spelar stor roll nér det géller lagefterlevnad. Chefsekonomen menade att det kan
vara svart for revisionen att vara kritisk mot sina egna partikamrater och trodde att detta kan
leda till att revisionen inte staller de svara fragorna som kravs. Felaktigheter i
lagefterlevnaden kan sa komma att fortga utan att ndgon hojer résten. En stark och
motstandskraftig revision skulle med den argumentationen kunna utgéra den kontroll som

kravs for att 6ka samtycket till det institutionella trycket.

Ekonomichefen i Harryda trodde att nagon statlig intervention inte var nddvandig, utan att en
utveckling skulle ske pa en mer naturlig vag genom forskning eller diskussioner i kommunala
forbund eller andra externa faktorer som inte involverade tillsyn. Natverkande mellan chefer
pa ledningsniva ar en konkret hypotes som teoretiker havdar leder till isomorfism (DiMaggio
& Powell 1983). Om, lat oss séga, Harrydas modell pa nagot satt skulle upplevas som ett
legitimt och effektivt anammande av lagstiftningen kan vi anta att detta skulle leda mot en
storre grad av isomorfism inom kommunsektorn (DiMaggio & Powell 1983), eller att fler

kommuner anvénder imitation som samtyckesstrategi (Oliver 1991).
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7. SLUTSATSER OCH FORSLAG TILL FRAMTIDA FORSKNING

Syftet med uppsatsen var dels att undersoka hur kommunerna hade utformat sina
verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning. Vi fann i var kartlaggning av Véstra
Gotalands kommuner att kommunerna har tagit sig till lagstiftningen pa en uppsjo olika sétt.
Manga, 39 %, hade inte kopplat nagra verksamhetsmal till god ekonomisk hushallning. Bland
de kommuner som gjort kopplingen verkar ingen praxis i presentationen av verksamhetsmal
for god ekonomisk hushallning ha etablerats. Lagkravets och forarbetenas i var mening
otydliga formuleringar av verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning hade 6ppnat upp
for tolkning ute bland kommunerna. Detta styrktes av vara fallstudier av tre kommuner dar

alla respondenter forde skilda resonemang kring hur de uppfattade lagstiftningen.

Enligt var kartlaggning hade kommunerna antagit fler matbara effektmal &n tidigare
undersokningar (Donatella et al. 2007; Brorstrom et al. 2009) visat. Detta far, med var
teoretiska referensram kring god malstyrning som bedémningsunderlag, anses vara ett steg
framat. VVara fallstudier visar ocksa att kommunerna verkar fora val grundade resonemang

kring sina mal och hur de utformar dem.

Uppsatsens andra syfte var att studera hur kommunerna hade reagerat pa det institutionella
trycket som lagstiftningen inneburit. Vi tyckte oss kunna skdnja att kommunerna i stor
utstrackning anvant sig av en kompromissande eller undvikande strategi (Oliver 1991) i sitt
bemdtande av det institutionella trycket av lagstiftningen. Distinktionen mellan dem ligger i
hur den utsatte faktiskt uppfattar det institutionella trycket, varfor vi inte pa generell niva kan
uttala oss for alla kommuner. Vi finner emellertid av vara fallstudier att kommunerna forsoker
resonera kring hur de bast uppfyller lagstiftningen, d&ven om de tycker att det kan vara svart
eller att staten alltfor ofta blandar sig i kommunernas verksamhet. Som en sammanfattande
term pa fenomenet att skriva sig fri fran lagstiftningen har vi valt friskrivningsformuleringen.
Detta fenomen kan saledes forklaras som en kompromissande eller undvikande strategi for
kommunerna. Harryda stack ut i var undersokning genom att ha utformat fyra tydligt
avgransade verksamhetsmal for god ekonomisk hushallning samtidigt som de hade en mangd
andra verksamhetsmal. Av var fallstudie att doma sag de med lagstiftningen stora mojligheter
att kunna prioritera vissa mal. De sag bade ett legitimitets- och effektivitetsskapande resultat
av att anamma lagstiftningen och verkade bade medvetet och strategiskt tagit till sig det

institutionella trycket, vilket ar ett tydligt tecken pa en samtyckesstrategi (Oliver 1991).
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Att anvanda trots (Oliver 1991) mot institutionellt tryck, som 39 % av kommunerna i Véastra
Gotaland vid forsta anblick tycks ha valt som strategi, kan ha bakgrund i avsaknad av
exempelvis repressalier eller tillsyn som enligt Oliver (1991) kan skapa ett motstand mot
trycket. Hér kan fortsatta studier vara av intresse da vi i vara fallstudier studerat kommuner
som faktiskt har anammat lagstiftningen i nagon grad. Fortsatta studier kunde dessutom
forsoka utrona om det ar fraga om ett aktivt motstand eller okunskap eller feltolkning hos de

kommuner som saknar verksamhetsmal fér god ekonomisk hushallning.
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