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Forord

Vi vill tacka alla delaktiga som hjdlpt oss att géra denna uppsats mojlig.

Inledningsvis vill vi tacka var handledare Urban Ask for stod, handledning och tédlamod
da tiden var knapp.

Vi vill dven tacka alla som har hjélpt till att identifiera problemomradet for uppsatsen och
fungerat som bollplank under uppsatsens gang. Vi vill ocksé tacka vinner och bekanta
som har list igenom uppsatsen och gett kritik pa dess utférande.

Ett stort tack vill vi rikta till den kommundirektér som tog sig tid att kvalitetssdkra var
enkit innan den skickades ut till respondenter. Tack sd hemskt mycket!

Slutligen vill vi ge ett stort varmt tack till alla respondenter for ett mycket trevligt
bemotande vid forsta telefonsamtalet och for valet att delta 1 denna studie.

Marie Holmblad Ludvig Lingsell

Goteborg den 29 mars 2007



Sammanfattning

Examensarbete i féretagsekonomi, Handelshdgskolan vid Géteborgs Universitet,
Ekonomistyrning, Magisteruppsats, Varterminen 2007

Titel: Malstyrning genom verksamhetsndra mal i Véstra Gotalands kommuner

Forfattare: Marie Holmblad och Ludvig Lingsell
Handledare: Urban Ask

Bakgrund och problemformulering: Under 1990-talet inférdes malstyrning som styrprocess i
kommunerna. En central ambition 1 inférandet av mélstyrning var att decentralisera
kommunorganisationerna samt att utveckla politikerrollen och betrakta det politiska arbetet
utifrdn ett ldngsiktigt strategiskt perspektiv. Styrningen av offentliga organisationer har linge
baserats enbart pa finansiella matt och mél. Ar 2004 infordes nya regler i kommunallagen
angéende verksamhetsnédra mal av betydelse for en god ekonomisk hushéllning. Bestimmelserna
tillimpas ar 2006 och det &r upp till varje kommun att formulera sina mal.

Syfte: Studiens syfte dr att Overgripande beskriva arbetet med malstyrning genom
verksamhetsnira mal sa som det bedrivs i Vistra Gotalands kommuner idag. Vidare ar syftet att
lyfta fram omraden dér detta malstyrningsarbete skiljer sig fran styrprocessen i den teoretiska
modellen och uppmirksamma eventuella brister i forutséttningarna for att malstyra en kommun.

Metod: Studien har ett kvantitativt angreppssitt och dr av beskrivande karaktir. Uppsatsens
primérdata har samlats in via en enkdtundersdkning som besvarats av ekonomichefer eller andra
tjdinstemén med insikt i den kommunala styrningen. Populationen utgdrs av Vistra Gotalands
kommuner och undersdks med en totalundersokning.

Slutsats: Utifran den teoretiska modellen kan Vistra Gotalands kommuner anses ha brister i sitt
malstyrningsarbete. Studien visar pd brister inom omradena mal kontra resurser, styreffekt och
feedback. Modellen har emellertid ocksa sina brister i appliceringen pa en verklig organisation.
Underliggande faktorer som har inverkan for hur malstyrningsarbetet utfors specifikt i kommuner
ar den centrala funktionens fokusering pa mélstyrning, lagregleringen av kommuner och politik.
Stora brister i anvdndningen av kvalitativa matt for métning har ocksa identifierats.

Nyckelord: Kommun, mélstyrning, méalformulering, uppfoljning
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1. Inledning

| inledningen framstélls uppsatsens utgangspunkt. Kapitlet bestar av fem avsnitt. Avsnitt ett
beskriver bakgrunden till uppsatsen. Avsnitt tva utgors av en problemdiskussion som leder fram
till avsnitt tre: uppsatsens problemformulering. Avsnitt fyra redovisar uppsatsens syfte. Det femte
avsnittet definierar uppsatsens avgransningar.

1.1 Bakgrund

Efter en era av tillvixt mellan 1950- och 1970-talen stod Sveriges kommuner infor en kris med
en minskad ekonomisk tillvixt och ett for medborgarna okat skattetryck. Det radde en bristande
effektivitet i den detaljstyrda kommunala organisationen samtidigt som kraven fran medborgarna
pa en utdkad verksamhet var pétagliga. Detta innebar ett behov av att fordndra den kommunala
organisationen.'

Ar 1989 specificerade regeringen ett antal itgérder for att utveckla och forbittra den offentliga
verksamheten. En av dessa atgérder var att infora en styrfilosofi med klarare malformulering och
resultatuppfoljning, det vill sdga médlstyrning. Maélstyrning lanserades som den sjdlvklara
16sningen pa kommunernas styrproblem och de nya ledorden for organisationerna blev under 90-
talet effektivitet, kvalitetsutveckling och marknadsorientering.’

En central ambition i1 inférandet av malstyrning i kommunerna var att genom denna
decentraliserande styrfilosofi ge inflytande och ansvar till ldgre nivader i organisationen och
saledes 0ka motivationen hos medarbetare. Forhoppningen var dven att politikerrollen skulle
utvecklas och ges en bittre formaga att gora principiella prioriteringar. Det politiska arbetet
skulle bedrivas utifran en helhetssyn och med ett 1angsiktigt perspektiv med syftet att politikerna
skulle fokusera mer pé strategiskt arbete.’

Styrningen av den offentliga verksamheten har linge baserats enbart pa finansiella matt och mal.*
Ett ensidigt bruk av finansiell information kan leda till att finansiell prestationsmétning, som
bygger pa historisk data, ger information som inte dr aktuell, alltfor aggregerad och irrelevant
eller direSkt felaktig. Darfor behover de finansiella méalen kompletteras med verksamhetsndra méatt
och mal.

Ar 2004 infordes nya regler i kommunallagen som bland annat innebar en precisering av kraven
pa mal och riktlinjer av betydelse for god ekonomisk hushdllning i de kommunala
organisationerna. Detta innebar krav pa kommunerna att de, forutom att styra sina verksamheter
genom finansiella mal, dven skulle tillimpa verksamhetsnira mal.’ Verksamhetsmal syftar till att

! Svensson (2006), Fridolf (2000), Rombach (1986)

? Johansson (1995)

? Svensson (2006)

* Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn
> Johnson, Kaplan (1987)

® Brorstrom, Petersson (2006)



staka ut den politiska fardriktningen, ge stod sé att resurserna anvands kostnadseffektivt till rétt
saker och tydliggdra for olika intressenter vad pengarna récker till.”

De nya bestdmmelserna i kommunallagen tillimpades for forsta gdngen pa 2006 ars kommunala
budgetar. Verksamhetsperspektivet tar sikte pa att bedriva verksamheten pé ett kostnadseffektivt
och dndamalsenligt sitt och det ar idag upp till varje kommun att formulera egna mal for sina
verksamheter.”

1.2 Problemdiskussion

Malstyrning kénnetecknas av ett antal kriterier: formulering av mal, beslut om mal och en aktiv
uppfSljning av mal.” Att styra en organisation genom mélstyrning innebir dirfor bade proaktiva
aktiviteter, inriktade pa planering och malformulering och reaktiva aktiviteter med tyngdpunkt pa
resultat och uppfoljning. '© Malstyrning utgér dirmed en formell  styrprocess
(mélstyrningsprocessen) som krdver kontroll Over sambandet mellan resurser och
méluppfyllelse,'’ men med syftet att skapa en decentraliserad och flexibel organisation.'?

Givet att mélstyrning 4r en styrprocess kan denna beskrivas genom en teoretisk modell"® for
styrning. Ovan namnda kriterier méste da vara uppfyllda for att modellen skall anses komplett
och processen vélfungerande.

En studie gjord av foreningen Sveriges kommunalekonomer visar att 97 procent av Sveriges
kommuner och landsting anviander finansiella mal i sina budgetdokument, mot cirka 70 procent,
som anvinder verksamhetsnira méal'* Forskare och statliga utredningar har vidare identifierat
brister i kommunernas maluppfdljning."> Detta innebér att det finns kommuner som brister i sitt
grundldggande ansvar att formulera verksamhetsndra mal for sina verksamheter och i
uppfoljningen av sina befintliga mal, tva grundliggande kriterier for malstyrningsprocessen.'®

Att konstatera att vissa kommuner brister i sin malformulering och maluppf6ljning &r inte
tillréckligt for att dra slutsatsen att Sveriges kommuner inte arbetar med maélstyrning. Alla
kommuner uppvisar inte pétagliga brister i sin mélformulering av verksamhetsndra mal och
troligtvis foljer ménga kommuner upp resultaten av de mal som beslutas.

Givet att kommuner &r politiskt styrda och icke vinstdrivande organisationer blir det intressant att
studera varfor det uppstér brister i just deras arbete med malstyrning och att titta pa hur dagens
kommunala mélstyrningsarbete skiljer sig frdn den teoretiska modellen f6r styrning.

7 Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)

¥ Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)

? Rombach (1991)

12 Johansson (1995)

" Pihlgren, Svensson (1989), Henning (1991), Johansson (1995), Vedung (1994)

12 pihlgren, Svensson (1989)

" Anthony, Govindarajan (2001) Modellen presenteras i avsnitt 3.2.1.

' Brorstrém, Petersson (2006)

' Sveriges Kommuner och Landsting: Politisk styrning och demokrati i kommunerna (2006)
'® Forfattarnas kommentar



1.3 Problemformulering

Med utgéngspunkten att en teoretisk modell for styrning beskriver den normativa idealbilden och
dérigenom det optimala séttet att malstyra en organisation har vi identifierat foljande
fragestéllning:

Hur arbetar Véastra Goétalands kommuner med malstyrning av verksamhetsnara mal?

Begreppet hur avser att ta hansyn till mélstyrningsarbetet som process och de forutséttningar som
géller for en vélfungerande mélstyrning av en kommunal organisation.

1.4 Syfte

Syftet med denna studie &r att Overgripande beskriva arbetet med malstyrning genom
verksamhetsnidra mal sd som det bedrivs 1 Vistra Gotalands kommuner idag. Vidare dr syftet att
lyfta fram omraden dér detta malstyrningsarbete skiljer sig fran styrprocessen i den teoretiska
modellen och uppmirksamma eventuella brister i kommunernas forutsédttningar att bedriva ett val
fungerande malstyrningsarbete.

1.5 Avgransningar

Enligt syftet kommer denna uppsats endast att behandla mélstyrning genom verksamhetsnéra
mal. Vi kommer darfor inte diskutera kriterier for finansiella mal, eller g& in djupare pa
finansiella aspekter.

Uppsatsen avgransas vidare till att ge en Gvergripande bild av Vistra Gotalands kommuners
malstyrningsarbete. Vi kommer dérfor inte att behandla vilka olika typer av mél som formuleras i
dessa kommuner, eller hur dessa ar formulerade.

En utgdngspunkt for denna studie dr att behandla malstyrning i den kommunala organisationen
givet att den inte drivs i vinstsyfte. Studien kommer darfor inte att behandla malstyrning i
kommunégda bolag.

Syftet med denna studie 4r inte att ge rekommendationer, eller forslag pa 16sningar mot ett bittre
malstyrningsarbete.



2. Metod

| metoden beskrivs hur arbetet med denna uppsats gatt tillvaga. Kapitlet bestar av fyra avsnitt.
Avsnitt ett forklarar val av amnesomrade, avsnitt tvd beskriver val av metod for uppsatsen,
avsnitt tre beskriver metod for datainsamling och i det fjarde avsnittet diskuteras kvaliteten av
denna studie.

2.1 Val av amnesomrade

Valet av dmnesomriade har frimst identifierats efter observationer i verkligheten samt genom
studier av rapporter om styrning i den kommunala organisationen. Vi har haft mojligheten att
diskutera forekomsten av méilstyrning i den kommunala verksamheten bdde med kommunala
representanter pa central nivd och externa konsulter som arbetar med malstyrning 1 kommunala
organisationer. Utifran detta studerade vi malstyrning i litteraturen och fann, i enlighet med
problemdiskussionen, att malstyrning i verkligheten och teorin nddvindigtvis inte stimmer
overens.

2.2. Val av metod

2.2.1 Inriktning

For att beskriva karaktdren av en studies ansats anvédnds ofta begreppen explorativ, forklarande,
eller beskrivande.'” Att ange studiens ansats syftar till att forstirka uppsatsens frigestillning och
utgdngspunkt. En explorativ karaktér anvinds i de fall d& forskaren soker f4 mer vetskap om en
an sa lange outforskad foreteelse. Vi har redan konstaterat att malstyrning anvénds i Sveriges
kommuner, vilket inte gér denna ansats aktuell for var studie. Syftet med vér uppsats ar inte
heller av forklarande karaktidr, det wvill sdga att forklara varféor malstyrning genom
verksamhetsndra mal tilldmpas/inte tillimpas. Denna uppsats ér séledes av beskrivande karaktar
eftersom syftet &r att fokusera pa hur vil kommunerna i Vistra Gotaland arbetar med malstyrning
genom verksamhetsnidra mal.

2.2.2 Angreppssatt

Generellt sett finns det tvd olika huvudtyper av undersdkningsmetoder: kvalitativa och
kvantitativa. Skillnaden mellan metoderna &r frimst att kvantitativa metoder omvandlar
information till siffror medan resultatet 1 kvalitativa studier bygger pa forskarens tolkning av
informationen.'® Vi har valt att genomfora vér studie genom ett kvantitativt angreppssitt. Detta
innebdar att vi 1 hog grad formaliserar och strukturerar var undersékningsmetod och
datainsamling. Vi far sdledes mojligheten att beskriva vara objekt (kommunerna) med hjéilp av
siffror samtidigt som angreppsséttet ger oss mojligheten till mer generella svar pa var
fragestéllning &n vad en kvalitativ studie hade tillatit. Eftersom den kvantitativa studien angriper

7 Dahmstrom (1996)
'8 Holme, Solvang (1997)
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ett stort antal objekt dr det svart att inforskaffa en heltdckande kunskap om varje enstaka objekt.
Valet av det kvantitativa angreppssittet grundar sig séledes pd véar ambition att fa en
overgripande bild av ménga istillet for att fa en exakt bild av fa.

2.3 Metod for datainsamling

Uppsatsen bygger pa olika typer av killor. Referensramen utgér fran sekundérkillor som
litteratur, forskningsartiklar och rapporter och empiriavsnittet fran primérkéllor i form av en
enkdtundersokning.

2.3.1 Sekundardata

Sekundirdata 4r data som har insamlats av nigon annan.'’ En svarighet med att anvinda
sekundérdata &r att materialet ofta inte dr anpassat for exakt de frgestéllningar som forskaren vill
ha svar pa. Anvéndbarheten och kvaliteten &r didrigenom inte heller s hog hos sekunddrdata
jamfort med primérdata.*

2.3.1.1 Bocker

All litteratur som anvints for denna uppsats har tillgatts via Goteborgs universitetsbibliotek.
Litteraturen som anvénts har frimst legat till grund for att dels forklara maélstyrning som
styrfilosofi, men ocksd for att forklara sambanden mellan malstyrning och den kommunala
verksamhetens attribut. Dessa kéllor publicerades mellan &r 1986 och 2001. Det kan tyckas att
bocker skrivna 1986 inte dr aktuella for att beskriva en situation idag. Emellertid beskriver just
dessa killor det ursprungliga syftet med malstyrning och de problem som malstyrning syftade till
att 16sa. De utgor darfor en viktig del av var referensram, eftersom innehéllet i denna litteratur
inte dr fargat av eventuella problem som identifierats under senare tid.

2.3.1.2 Forskningsartiklar

For att f& mer aktuell information kring @mnet mdlstyrning idag har vi anvént oss av
universitetsbibliotekets fulltextdatabaser; Business Source Premier, JSTOR och Emerald Insight.
Hiér har vi hittat vetenskapliga artiklar och aktuell forskning inom dmnet malstyrning. De sdkord
som vi frimst anvént oss av &r; public, government, municipality, measures, goals, performance,
balanced scorecard, none financial, management accounting, measurement. Dessa soktermer har
dven anvénts pd svenska samt att de har kombinerats pa olika sétt. Det finns en risk 1 att anvinda
vetenskapliga artiklar. Dels dr materialet 1 dessa artiklar ett urval av befintlig
information/forskning, vilket gor att endast information som &r relevant for den artikeln finns
med. Dels kan detta material vara vinklat pa ett séitt som kan vara ofordelaktigt for var studie. For
att undvika detta har vi varit kritiska i urvalet av forskningsartiklar for var studie. Ett exempel for
detta &r att vi inte inkluderat artiklar som behandlar alltfor omrddesspecifika, eller landsspecifika
studier.

' Ericsson, Wiedersheim-Paul, (1997), Lundahl, Skirvad (1999)
0 Lekvall, Wahlbin (1993)
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2.3.1.3 Rapporter

Vi har studerat ett antal rapporter som behandlar omrddet mdlstyrning i kommunala
organisationer. Dessa har producerats dels av Sveriges Kommuner och Landsting, vilken dr en
intresse- och arbetsgivarorganisation for Sveriges 290 kommuner”' samt av Féreningen Sveriges
Kommunalekonomer.?? Det senare ér en yrkesforening vilken organiserar personer som arbetar
inom det kommunalekonomiska omradet. En av rapporterna vi anvédnt oss av dr frdn ESO
(Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi) som var statens davarande sjdlvstindiga
tankesmedja for studier i offentlig ekonomi. Vi har dven anvént oss av rapporter frdn Stat- och
kommunberedningen som var civildepartementets beredningsorgan, Hogskolan i Orebro och
Statens offentliga utredningar. Det finns en risk att material som produceras av organisationer
som dessa dr vinklat till deras fordel. Vi tror emellertid inte att det ligger i ovan nidmnda
organisationers intressen att ’forskona” informationen som redovisas i dessa rapporter.

2.3.2 Primardata

Primérdata® kan huvudsakligen samlas in genom tre olika metoder: direkta observationer,
intervjuer, eller enkiter.** For var uppsats har vi valt att samla in var priméra information genom
en enkitundersokning. Detta beror dels pé att vi vill ha s& jaimforbara svar som mgjligt och dels
pa att vi under en begrdnsad tidsperiod vill na alla tilltdinkta respondenter inom vart
undersokningsomrade. Intervjuer och direkta observationer hade varit langt mer tidskrdvande och
svarare att kategorisera.

2.3.2.1 Enkat

Vi har anvént oss av en postenkédt som har distribuerats via e-post. Fordelarna med att posta
enkédten istéllet for att ringa eller personligen besoka respondenten dr att respondenterna kan
besvara enkédten da han eller hon har tid. Fordelarna med e-post dr ocksé att manga respondenter
kan nds snabbt till en mycket 14g kostnad. Vidare ar e-post, till skillnad fran vanlig post, litt att
halla reda pé och svér att tappa bort - sdvida respondenten inte avsiktligen slanger e-posten.

En nackdel med att anvdnda en enkit ar att den inte kan goras for omfattande. En alltfor lang
enkit kan ha effekten att respondenten avskricks fran att besvara den. Det kan ocksa ha effekten
att respondenten trottnar pa végen sé att de avslutande frdgorna inte besvaras pa ett korrekt sitt.
For att undvika detta har vi anvént tumregeln som siger att en enkét bor ha hogst 60 fragor om
bundna svarsalternativ anvinds. > Eftersom populationen i var undersokning ér relativt liten (49
kommuner) ér det av stor betydelse for oss att svarsfrekvensen blir s& hog som mojligt. Var enkét
bestod déarfor av endast 41 stycken fragor. I avvigningen mellan antalet fragor och risken for
svarsbortfall har vi saledes prioriterat bort ett hogt antal fragor, vilket leder till att studien blir
mindre detaljerad.

! http://www.skl.se 2007-02-21

2 http://www .kef.se/kef a.nsf2007-03-21

 Data som inte redan finns kallas primérdata (Ericsson och Wiedersheim-Paul, 1997).
* Ericsson, Wiedersheim-Paul, (1997)

* Ericsson, Wiedersheim-Paul, (1997)
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Ytterligare nackdelar som valet att anvéinda e-postenkéter leder till ar att det finns en risk for
svarsbortfall och att fel person fyller i enkdten. For att undvika problem med svarsbortfall
kontaktades alla kommuner inledningsvis per telefon. Samtalet hade f6ljande syften: dels att
forankra var uppsats och forbereda respondenten pa enkiten och dess syfte och dels att tillse att
personen i fraga var rétt person att svara pa enkéten.

I samband med att enkiten skickades bifogades en kortare beskrivning av studiens syfte.
Beskrivningen gav dven en definition pa begreppen “verksamhetsndra mal”, “’verksamhetsndra
maéltal” och “verksamhetsnira métresultat”. Syftet med detta var att i s hog grad som mgjligt
sakerstélla att alla respondenterna skulle tolka enkidtfrdgorna pa samma sétt. Respondenterna
informerades ocksa om att de var anonyma och att inga kommuner skulle komma att sdrredovisas
med namn.

Vid utformningen av enkidten har vi utgatt frdn maélstyrningslitteraturen och de rapporter som
givits ut om malstyrning i Sveriges kommuner. Enkétfragorna har granskats och kvalitetssikrats
av vér handledare, en kommundirektor®® samt konsulter med kompetens inom mélstyrning i
kommunala organisationer.

2.3.2.2 Undersokningspopulation

Kommunen

Nér malsittningen med en undersokning specificeras krivs det att populationen definieras.”’” Efter
valet av population aterstar valet om att géra en totalundersokning eller en urvalsundersokning.
Vi har valt att gora en totalundersdkning av populationen kommuner i Vastra Goétalands lan.
Denna population bestar av 49 kommuner vilket innebdr att en urvalsundersdkning inte blir
aktuellt, eftersom populationen ar for liten.

Anledningen till att dessa 49 kommuner bildar en population ar for att de befinner sig i samma
lan. Att gora undersokningar baserade pa kommunpopulationen i ett 14n &dr vanligt férekommande
och anvinds bland annat av SCB. Avstidnden mellan kommunerna 1 ett ldn &r relativt korta.
Genom vért val av population behdver vi inte fasta ndgon vikt vid kommunernas geografiska liage
eftersom korta avstand gor att spridning av idéer underlittas.” Det innebir att populationen ur ett
geografiskt perspektiv dr relativt homogen jamfort med om vi hade valt slumpvis bland Sveriges
kommuner.

Ur ett annat perspektiv kan urvalet ses som ett bundet urval av Sveriges 290 kommuner. Det dr
mdjligt att undersdkningen sdger nagot som skulle kunna vara generaliserbart for alla Sveriges
kommuner. Generaliseringar av studiens resultat for hela riket kan daremot ifrdgasittas eftersom
urvalspopulationen i det perspektivet blir ganska liten. Vad som bland annat talar for en mojlighet
till generalisering &r att kommunerna 1 Vistra Gotaland storleksmissigt representerar samtliga
kommunstorlekar i Sverige. Att alla kommuner ligger inom samma geografiska omrade kan dock
leda till en snedvridning av resultatet, det vill sdga att resultatet inte stimmer 6verens med ett
obundet urval av alla 290 kommuner 1 Sverige. En viktig faktor att lyfta upp géillande ett bundet

26 Kommundirektdren ér inte en av det slutgiltiga respondenterna.
" Dahmstrém (1996),
* Bjernenak (1997) Andersson, Ericsson (2002)
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urval kontra frigestillningen: “Hur arbetar kommunerna i Vastra Gétaland med malstyrning
genom verksamhetsnara mal?” ir att kommunerna troligtvis inte kan arbeta med mélstyrning p&
sd méinga olika sétt. Ett bundet urval skulle darfor kunna representera hela populationen.

Respondenten

For att enkédtsvaren skall bli sa rittvisande och jimforbara som mojligt har vi valt ekonomichefen
1 varje kommun som person att svara pd var enkdt. Ekonomichefen sitter pd central niva i
kommunen och kommunicerar bade med styrelse och med forvaltningar. Ekonomichefen sitter
saledes mitt i strommen av information som géar fran central till lokal niva och tillbaka och torde
dérigenom ha en relativt god kunskap om malstyrningsprocessen i sin kommun. Genom att vilja
samma person 1 varje kommun skulle det ocksd kunna vara sa att den underliggande kunskapen
som finns, om malstyrning, 4r nigorlunda homogen, vilket kan ge likvirdiga svar. For att
sakerstilla att valet av ekonomichefen som respondent var riktigt kontaktade vi intresse- och
arbetsgivarorganisationen Sveriges Kommuner och Landsting som bekriftade vért val. I de fall
ekonomichefen visat sig vara fel person att svara pa var enkét har vi tagit kontakt med personer
som har liknande position och uppgift.

Eftersom kommunerna i Vistra Gotaland &r av olika storlek har troligtvis nagra av véra
respondenter olika mycket ansvar och till viss del skilda arbetsuppgifter i sina respektive
kommuner. Vi antar dock att detta inte inverkar pa huruvida personen i fraga ar rétt att svara pa
véra enkatfragor eller inte. En risk kan emellertid vara att trots att personen anser sig vara den
bést ldmpade personen i organisationen for att svara pd enkéten &r det inte garanterat att denna
person har storst kunskap inom varje enskild enkétfraga.

I enkdten gav vi utrymme for respondenterna att ldmna kommentarer. Dessa har till viss del
anvants i var empiri for att fortydliga svarsresultaten. En risk med detta dr att de kommentarer
som redovisas i empirin vinklar svaret pa ett sétt sa att det blir missvisande. For att undvika detta
har vi endast lyft upp grupper av kommentarer som éar liktydiga, eller som forklarar innehallet i
det aktuella resultatet. For samtliga omraden ddr kommentarer har anvénts specificeras detta i
texten.

2.3.2.3 Svarsfrekvens och bortfall

For att underlaget for studien ska bli sd representativt som mojligt ar det viktigt att
svarsfrekvensen blir s hog som mojligt. For att kategorisera var svarsfrekvens redovisar vi hér
Mangiones (1995) intervall for olika svarsfrekvenser.

85— 100 % - utmarkt

70— 85% -bra

60— 70 % - acceptabelt

50 - 60 % - knappt godkant
0< 50 % - oacceptabelt

Figur 1: Mangiones (1995) kategorisering av svarsfrekvens vid enkatundersékning

14



Vi kontaktade inledningsvis alla utvalda personer i kommunerna per telefon och samtliga
personer godkénde att vi skickade dver enkéten. For att f4 en sd hog svarsfrekvens som mojligt
skickade vi en pdminnelse dagarna innan svarstiden gick ut. Da svarstiden gétt ut hade vi fitt in
totalt 30 svar. For att fa in fler svar skickade vi en paminnelse med forlangd svarstid vilket
resulterade i att vi fick in ytterligare 5 enkidter. Ddrmed uppgar den slutgiltiga svarsfrekvensen till
71,4 %, vilket enligt Mangione anses som bra.

Nedan redovisas svarsfrekvens for sma och stora kommuner enligt en intervallsindelning som
SCB? anvinder sig av. Svarsfrekvensen for sma kommuner ér lagre 4n for stora kommuner. En
anledning till denna skillnad kan bero pé att smd kommuner har mindre resurser och dverlag en
lagre kompetens inom omradet malstyrning.

Kommunstorlek Population Erhéllit Bortfall Svarsfrekvens
Sma kommuner (< 30 000 inv.) 34 23 11 67,6 %
Stora kommuner (> 30000 inv.) 15 12 3 80,0 %
Totalt 49 35 14 71,4 %

Tabell 1: Svarsfrekvens sma och stora kommuner.

Andelen obesvarade enkiter, det sa kallade individbortfallet, uppgick till 14 kommuner (28,6 %).
Skalen till att respondenterna inte svarat kan vara att de inte varit tillgdngliga pa grund av att de
varit bortresta eller sjuka, att de inte velat delta 1 undersokningen eller att tekniken inte har
fungerat.’® For att ta reda pa varfor dessa 14 kommuner inte svarat pa enkiten genomforde vi en
kort bortfallsundersdkning.

Av de 14 kommunerna som inte deltagit angav 9 kommuner anledningen till att de inte deltagit.
Svaren pa bortfallsundersokningen visar att merparten av de kommuner som inte deltagit i var
undersokning valt att inte delta pa grund av tidsbrist. Ett av bortfallen visade sig bero pa tekniska
problem. Vad som &r anméarkningsvért &r att en av kommunerna angav att de inte deltagit for att
kommunen &n sa ldnge inte har kommit sa langt med malstyrningsarbetet genom
verksamhetsnira mél. Svaret kom fran en liten kommun vilket gav oss ytterligare en anledning
till att anta att forutsittningarna &r olika i sma och stora kommuner.

Utover individbortfallet har undersékningen haft ett partiellt bortfall vilket betyder att en del
respondenter inte svarat pd alla fragor. Det partiella bortfallet kan bland annat bero pa

* http://www.scb.se/statistik/OE/OE0106/2003M00/OE 12SM0301.pdf 16/03/2007, 2007-03-21
% Dahmstrém (1996)
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forbiseende, glomska, okunskap, eller végran.®' Det partiella bortfallet har emellertid varit
mycket litet.

2.4 Studiens kvalitet

I foljande stycken kommer vi att diskutera de faktorer som kan ha en negativ eller positiv
inverkan péd kvaliteten av denna uppsats. Kvaliteten analyseras med begreppen validitet och
reliabilitet.

2.4.1 Validitet

Validiteten for undersokningen ar dess forméga att mita det undersdkningen avser att mita.>
Komplexa fenomen bor inte métas med en ensam frdga. Med hjdlp av flera frdgor kan forskaren
undvika att validiteten blir 1dg. Grundtanken &r att genom att stdlla flera liknande frdgor kan
resultatet ge en mer rittvisande bild av det som studeras.” Validiteten for studien kan ifragasittas
ur 1 huvudsak tva perspektiv: Méter vi verkligen rétt saker genom vart val av respondenter och
miter vi verkligen ritt saker med fragorna i enkéten?

Denna studie undersoker egentligen inte objekten kommunerna (utifrén fragestéllningen) pa ett
objektivt sitt. Fran varje enskild kommun formedlas en subjektiv bild via den utvalda
respondenten. Dessa respondenter har emellertid bekriftat att han/hon &r en av de personer inom
respektive kommun som har hégst kompetens inom omréadet som studien avser. Vidare ar det
naturligt att respondenterna har olika grad av forstaelse for omradet. Det kan i sin tur resultera i
att en respondent med relativt god inblick ocksa har identifierat fler brister d4n andra och saledes
graderar en friga ldgre dn andra.

Fragorna i enkétformulédret har utformats efter teori och sekundérdata och enkéten har ocksa
kvalitetsgranskats for att sa vdl som mojligt undersdka hur Vistra Gotalands kommuner arbetar
med malstyrning av verksamhetsnira mal.

2.4.2 Reliabilitet

Reliabilitet innebdr att ett métinstrument som till exempel ett enkdtformuldr ska ge tillforlitliga
och stabila utslag.’® En hog reliabilitet innebir att resultaten blir detsamma om flera olika
undersdkningar utfors.* I vart fall 4r populationen relativt liten vilket gor att en slarvigt ifylld
enkét kan bidra till en mérkbar skillnad i den statistiska dataméingden.

Dé vi antar att respondenterna har haft mycket att gora (undersokningen genomfordes under
kommunernas bokslutsperiod) finns det en mojlighet att en del respondenter inte besvarat alla
frdgor 1 enlighet med sin uppfattning. Enkdten har dven kunnat fyllas i mycket snabbt pa ett

*! Dahmstrom (1996)

32 Eriksson, Wiedersheim-Paul (1997)
3 Jacobsen, (2002)

** Eriksson, Wiedersheim-Paul (1997)
3% Lekvall, Wahlbin (2001)

16



godtyckligt sitt, vilket kan leda till en inkonsekvens i1 svaren. For vissa omraden dér det kan vara
relevant for studien har vi valt att lyfta upp eventuell inkonsekvens i analysen.

Vad som tyder pa att enkdterna fyllts 1 pd ett seridst och engagerat sitt dr att méanga av
respondenterna frivilligt lagt till en eller flera kommentarer till enkédtfrdgorna. Dessa
kommentarer har genomgaende speglat respondentens enkétsvar.

For att inte tvinga respondenten till att vilja ett svarsalternativ pa en fraga som han eller hon ar
osédker pé har vi valt att ha med det extra svarsalternativet ’har ingen uppfattning”. Dérigenom
har respondenterna kunnat undvika att gora alltfor godtyckliga beddmningar i de fall som varit
osdkra. I var bortfallsanalys har vi ocksa konstaterat att de flesta som inte deltog valde det for att
det inte hann med att fylla i enkéten. Enkétsvaren, kommentarerna och bortfallsanalysen tyder pa
att de respondenter som valt att delta har gjort de pa ett engagerat sétt.
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3. Referensram

Referensramen bygger pa teori, forskning och annan sekundar information. Kapitlet bestar av tre
avsnitt. Det forsta avsnittet beskriver den kommunala organisationen. Det andra avsnittet
presenterar malstyrning i den kommunala organisationen. Avsnitt tre beskriver omradet matning
i den kommunala organisationen.

3.1 Den kommunala organisationen

Detta avsnitt beskriver och tar upp egenskaper for den kommunala organisationen. Dessa utgors
av kommunens organisationshierarki, politik roller och samverkan och méal for den kommunala
organisationen. Slutligen diskuteras kvalitet och effektivitet utifrin den kommunala
organisationens preferenser.

3.1.1 Organisationshierarki

Den kommunala organisationen styrs till stora delar av Kommunallagen. Regler och praxis gor
att manga kommuner har en likartad organisationsstruktur, vilken bestar av en politisk del som ar
beslutande och en tjdnstemannadel som dr beredande och verkstdllande. Figuren nedan &r en
forenklad bild av den kommunala organisationsstrukturen.

v

[ Fullméaktige

v

[ Styrelse ]

v

[ Namnder

v

[ Forvaltningar ]

Janes||iL

Figur 2: Den kommunala organisationens hierarki*®

%% Konstruerad i enlighet med kommunallagen.
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Det hogsta beslutande organet dr kommunfullmiktige (fullmiktige). Fullméktige bestér av
politiker som viljs 1 direktval av kommunens medborgare. Detta ger medborgarna makten att
vilja kommunens politiska inriktning. Fullméktige utser darefter kommunstyrelsen och tillsitter
nimnderna. Fullméktiges uppgifter dr bland annat att besluta 1 drenden av principiell beskaffenhet
eller av stor vikt for kommunen. Héri ingér bland annat att besluta om mal och riktlinjer for
verksamheten. Styrelsens uppdrag &r att leda och samordna forvaltningen av kommunens
angeldgenheter. Det aligger styrelsen sérskilt att verkstélla fullmiktiges beslut och att se till att
maélen for verksamheterna tas fram och efterlevs. Ndmnderna beslutar i sin tur om frdgor som ror
forvaltningen och andra fragor som delegerats till dem.>’

De fortroendevalda politikerna beslutar saledes om Overgripande politiska prioriteringar for
verksamheterna och nivan pé den service som ges. Detta arbete gérs genom att avsétta resurser
och tala om vad som skall utféras inom resursramen. Samtidigt skall hénsyn tas till lagar och
forordningar som styr verksamheterna. Forvaltningarna skall utifrdn tillgdngliga resurser
sikerstilla att de politiska méalen uppnas.”

3.1.2 Politik, roller och samverkan

Kommuner utgors av politiska organisationer. Politik dr vad politiker idkar, det &r auktoritet och
utovande av makt, att identifiera, definiera och prioritera behov, formulera mél, fordela resurser
och att folja upp behovstillfredsstillelsen. Eftersom den politiska organisationen bestar av
medlemmar med olika intressen, eller synsitt®” 4r politik ocksa att hantera konflikter och att
kompromissa. I kommunerna kan dven en kraftmétning uppsta mellan den centrala funktionen
fullmiktige och styrelse och andra sidan nimnderna.*

De konflikter i form av stridande &sikter, som finns naturligt, skall vidmakthéllas, med hinsyn
taget till administrativa krav fran omgivningen.*' Att ha politiskt stridande asikter &r dels en
medveten strategi fran de politiska partierna i syfte att nd rostmaximering, men dven ett led i den
demokratiska styrningen.*” Brister har emellertid identifierats i syftet att avspegla olikheter i
viljarkéaren.*

Politikerna skapar arenor for att diskutera sin politik. Tanken &r att fullmiktige skall utgdra
grunden for dessa arenor.** Fullméktige har en central roll i styrningen. Dess legitimitet bestims
dels utifran den omfattning som dessa politiker utvecklar kontakter med medborgarna och dels
utifrdn hur aktiva medborgarna dr i denna process. Det politiska arbetet bygger sdledes pa
relationer mellan ménniskor och sammanhang. Politikerna samarbetar dver de politiska grinserna
och samverkan dr déarfor en viktig faktor for styrning. Samspelet mellan politikerna formar den
lokala politiken genom ett flode av information och kommunikation®’

*7 Sammanfattning av Kommunallagen, SFS-nummer 1991:900

3 Sveriges Kommuner och Landsting: Hush&lIning i lagens namn (2005)
3 Rombach (1986)

4 Fridolf m.fl. (2000)

! Rombach (1986)

2 Pettersson (1994)

# Rombach (1991)

* Fridolf i Fridolf m.fl. (2000)

# Rydberg i Fridolf m.fl. (2000)
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Enligt en generell beslutsmodell kan en fordndring endast astadkommas med hjélp av beslut.
Beslutet foregas av problem och problemen i sig uppstir dd malen inte &r tillfredsstidllda. Manga
beslut i organisationer fattas ndstan omedvetet och automatiskt genom att regler appliceras. Detta
sker @ven till viss del i den kommunala organisationen, men enligt den politiska beslutsmodellen
forhandlar sig grupper med olika uppfattning om mal fram till ett beslut*® Beslut i den politiska
organisationen kommer sédledes till genom en kompromiss mellan det rationalistiska
beslutsfattandet och det politiska spelet (som i sig &r firgat av kompromisser).”” En vision kan till
exempel skapas 1 samforstdnd mellan samtliga politiska partier. Strategierna for att nd visionerna
ar dock partiskiljande.*® Den politiska organisationen har dérigenom ett dilemma i kraven p4 att
behalla den flerideologiska karaktiren och kraven pa handling och effektivitet.*

Begreppet forvaltningsstyrning innebir politikernas strdvan att formé forvaltningen att verka pa
det sitt som de 6nskar.’’ Organisationens legitimitet bygger dérigenom pa att politikerna forméar
omvandla medborgarnas krav och 6nskemal till beslut som tjinsteminnen sedan effektuerar.’’
Det dr darfor nodviandigt for den offentliga organisationens effektivitet att politikern och
tjdinstemannen kan enas om de Overgripande malen (abstrakta mél som anger inriktningen for
verksamheten) for respektive verksamhet och att de har samma uppfattning om vad som
behdver goras.” Tjanstemannens roll som utforare ir saledes viktig i politiken och styrningen av
den offentliga organisationen. Han eller hon observerar de problem och uppgifter som dyker upp
och bestimmer hur dessa skall 15sas.>*

3.1.3 Mal foér den kommunala organisationen

I en kommun é&r inte det yttersta malet att uppna vinst och kapitalavkastning utan istéllet att ha
“en god ekonomisk hushallning”.”” Detta begrepp betyder enligt lagstiftaren att kommunens
intékter skall anvidndas “dndamalsenligt” och att kostnaderna inte far Gverstiga intékterna pa lang
sikt.”® Andamalet bestims av fullméktige vars lagstadgade uppgift 4r att besluta om bland annat
“mal och riktlinjer for verksamheten”.”’ Dessa skall vara tydliga och mitbara samt vara foremal
for utvirdering. D4 kommunens medborgare tillsdtter fullmiktige via direktval beslutar
medborgarna indirekt bade om storleken péd skatten och dess &ndamél. Kommunens uppdrag ér
saledes att inom ramen for intdkterna producera sa kvalitativa tjdnster som mgjligt pa ett sa
effektivt satt som majligt.

* Rombach (1986)

47 Bick i Fridolf m.fl. (2000)

* Sveriges Kommuner och Landsting: GAr det att styra med en vision? (2006)
* Rombach (1986), Henning (1991)

%0 Johansson (1995)

> Rombach (1991)

52 Johansson (1995)

33 Pettersson (1994), Rombach (1991), Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att styra med en vision? (2006)
** Rydberg i Fridolf m.fl. (2000)

> Kommunallagen, kapitel 8, 1 §, kapitel 8, 5 §

36 Brorstrom, Petersson (2006)

°7 Kommunallagen, kapitel 3, 4 §
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Syftet med den kommunala verksamheten dr séledes inte att f4 ekonomisk avkastning pd
skattebetalarnas pengar, utan att bedriva den verksamhet som politikerna beslutat om. Finansiella
mal behdvs for att betona att ekonomin dr en restriktion for verksamhetens omfattning. Mél och
riktlinjer for verksamheten behovs for att visa hur mycket av de olika verksamheterna som ryms
inom de finansiella malen eller restriktionerna, det vill sdga en koppling mellan ekonomi och
verksamhet. *® Formuleringen och implementeringen av mal sker diarfor i linje med
budgetprocessen.

Varje ndmnd anger sina mal i1 utgangspunkt frdn fullméktiges mélformulering och ekonomiska
ramar. Det formella ansvaret for att uppna mélen ligger pa ndmnderna, medan det praktiska
arbetet utfors av forvaltningar. Varje nimnd rapporterar till fullmiktige som foljer upp arbetet
genom att revidera malen varje &r°’ och uppfdljningen av hur budgeten och olika mél efterlevs ér
en viktig del av styrelsens och fullmiktiges arbete. ©°

3.1.4 Kvalitet och effektivitet

Kvalitet kan definieras som “alla sammantagna egenskaper for en produkt eller tjanst som ger
dess formaga att tillfredsstilla uttalade eller underforstidda behov”.®' Kvaliteten skall jimforas
mot bakgrund av behov av en tjdnst och forvéntningar pa en tjanst. En allsidig och nyanserad bild
av kvaliteten innebdr dels att bilden speglar kvaliteten utifrdn olika aspekter och dels att den
tillgodoser olika intressenters behov av information. Dessa olika behov av information av kvalitet

péaverkar valet av indikatorer (mal) for métning.*

For en organisation, vars resurser ir givna, finns det en optimal kvalitet.” Brister i kvaliteten
uppstar om organisation styr sina resurser sa att det inte Overensstimmer med intressenternas
preferenser. ® Uppfélining och redovisning av méilen maste genomfdras sé att intressenters behov
av information tillfredsstélls och kvaliteten sdkras. Det innebdr dels att information bor
aggregeras pa olika nivéer for att bli anvéndbar for olika intressenter och dels att kompletterande
indikatorer tas fram. Detta stiller krav pd formerna for datainsamling och datakallors
tillgédnglighet. Det stiller 4ven krav pa intressenterna att de anviander tillgénglig information for
de syften som avses, nimligen beslutsfattande och forbittringsarbete. ° Emellertid saknas, till
stor del, systematisk kunskap om hur kvalitetsinformation anviands for att méta kvalitetsskillnader
och vilka effekter det fir pa organisationen.

Effektivitet definieras som effekten stdlld i relation till de resurser som anvénts.  En
organisation kan darfor beskrivas som en resursomvandlingsprocess, synonymt med en
foradlingsprocess. Det vill sdga de resurser som tillfoérs en organisation (input) och dess

*¥ Sveriges Kommuner och Landsting: Hush&lIning i lagens namn (2005)

> Sveriges Kommuner och Landsting: Styrning for hallbar utveckling (2005)

% Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)

8! Svensk standard SS-1S08402 i InfoVU: Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer (2005)
52 InfoVU: Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer (2005)

5 Neely, Gregory, Platts (2005)

% Neely, Gregory, Platts (2005)

5 InfoVU: Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer (2005)

% InfoVU: Modell fér utveckling av kvalitetsindikatorer (2005)

67 pihlgren, Svensson (1989)
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verksamhet forddlas inom organisationen innan de lidmnar densamma i1 form av varor eller
tjanster (output).”® I den kommunala organisationen representerar skattemedlen input, resurserna
foradlas 1 verksamheterna och tjdnsterna som ges till brukarna &r outputen.

P4 alla nivéer i offentliga organisationer blir strategiska ledningssystem allt mer betydelsefulla.®®
Strategierna bor foregas av medborgarnas behov och en Overgripande vision for kommunen.
Utifran ett malstyrningsperspektiv skall visionen brytas ned i mal och maéltal (maltal finns i syfte
att gora malet mitbart)’’ Dessa mal och maltal skall verka som indikatorer for att dels formulera
strategier for organisationens enheter och for att méta hur vil strategin realiserats och behoven
uppfyllts. Detta ger kommunen mojligheten att diarigenom redovisa for dess medborgare hur
skattepengarna fordelas relaterat till behovstillfredsstillelsen. En sddan mojlighet sétter saledes
en Onskan om Okad effektivitet genom relationen mellan input och output hogt pa den politiska
agendan.”' Nedan presenteras en figur for att askadliggora relationen mellan input, output och
maluppfyllelse i en kommun.

Skatt Varor och tjanster

"Input” "Output”

w1 ORGANISATION ==

INRE EFFEKTIVITET

—> YTTRE EFFEKTIVITET

Figur 3: Flddesmodell - Inre och yttre effektivitet i den kommunala organisationen.”

Den inre effektiviteten beskriver insatta resurser relaterat till de produkter eller tjdnster som
organisationen framstéller. Detta kallas ockséd produktivitet. Den yttre effektiviteten beskriver de
insatta resurserna relaterat till uppfyllanden av organisationens overordnade mal. Att styra den
interna verksamheten pa ett rationellt sétt (det vill séga att uppné 1ag kostnad per aktivitet) sédger
dock inget om kommunens formaga att uppfylla sitt mal om effektivitet.”

58 Brorstrom, Solli (1990)

% Greiling (2006)

70 Simons (2000)

"' Sveriges Kommuner och Landsting; Politisk styrning och demokrati i kommunerna (2006), Greiling (2006)
2 Pihlgren, Svensson (1989), bekréftad av Ljungberg, Larsson (2001) och Neely, Gregory, Platts (2005),
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Maximal effektivitet for medborgaren uppnas dd medborgaren inte virderar nagon annan
alternativ fordelning av resurserna hogre. Problemet i att berdkna effektivitet 1 en kommun ligger
1 att ndr medborgarens uppfattning ersitts med den kollektiva kan inte resursfordelningen
upplevas som optimal. Trogheten i den kommunala beslutsprocessen leder vidare till ett
resurssloseri. '* Att mita effektivitet i offentlig sektor forsvéras ocksé av att det inte finns ett
marknadsmissigt virde som effektivitetsindikator. ° Parallellt med kraven pi effektivitet
overvakas som tidigare ndimnt kommunerna av andra statliga organisationer genom lagar och
regler, vilket skapar ytterligare problematisering.”®

3.2 Malstyrning i den kommunala organisationen

I detta avsnitt behandlas inledningsvis en modell for den strategiska styrprocessen. Modellen
redovisas med tva olika utgangspunkter: teorin och verkligheten. Den andra delen av detta avsnitt
tar upp maélstyrningsprocessen i den kommunala organisationen och dess forutsittningar fordelat
pa mélformulering, kommunikation och styreffekt och resultat och uppf6ljning. I den tredje och
sista delen framfors kritiken mot malstyrning i den kommunala organisationen

3.2.1 Modell for den strategiska styrprocessen

I den privata organisationen dr konkurrens en betydande drivkraft for forandring. Eftersom
konkurrens saknas 1 stor utstrdckning i den offentliga organisationen utgér det heller ingen
naturlig drivkraft mot effektivisering. Den avgoérande faktorn for framgéng kan darfor antas bli 1
vilken grad kommunen lyckas uppna sin vision. Huruvida en kommun uppnar detta dr svart att
beddma eftersom kommuner inte drivs i vinstsyfte. Visionen &r vidare langsiktig och av politisk
karaktdr vilket gora att det blir ldtt att identifiera ursékter fOor att inte prioritera visionens
uppfyllelse inom satta ekonomiska ramar.”’

Bolton menar att alla offentliga organisationer verkar for att uppfylla sin vision. Visionen samlar
gemensamma malbilder och frimjar samverkan bade externt i lokalsamhillet och internt inom
kommunens organisation, vilket baddar for en effektiv malstyrning. " En studie visar dven att de
kommuner som arbetar med visionsstyrning har erhéllit en béttre ekonomi och uppnatt hogre
effektivitet och kvalitet. ° Fér att visualisera visionens effekt for styrning utgér modellerna, som
presenteras nedan, fran organisationens vision.*

3.2.1.1 Modell for styrprocessen i teorin

Utifran ett rationellt betraktelsesitt ses organisationer som instrument for att uppna méal beslutade
av dess huvudman.®' Organisationen definieras som en sammansittning av finansiella och

7 Bolton (2003), Fridolf m.fl. (2000)

7 Greiling (2006)

6 Bolton (2003), Fridolf m.fl. (2000)

7 Sveriges Kommuner och Landsting: GAr det att styra med en vision? (2006)
8 Bolton (2003)

7 Sveriges Kommuner och Landsting: GAr det att styra med en vision? (2006)
% Anthony, Govindarajan (2001)

81 Targama (2002)
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minskliga resurser och utmaningen for organisationen dr att fi resurserna att samverka for att
uppna hogsta mojliga effektivitet och méluppfyllelse.*” Modeller for politisk styrning innehaller
ofta starka forestdllningar om rationalitet, dd politiken anses hantera mél. Malen antas vara
kopplade till handlingar som syftar till att implementera dessa i organisationen.®

Inom foretagslitteraturen dr anvidndningen av mal och framforallt métning en bestdndsdel i ett
strategiskt styrsystem. ® Genom att fokusera pa kommunikationen av mélen (en politisk
organisation kriver Sppenhet i motsats till ett bolag dir beslut tas bakom stingda dorrar®) bildar
styrsystemet en sammanhingande process av aktiviteter.*® Malen kommuniceras i syfte att
paverka beteenden i organisationen och styrfunktionen har som syfte att se till att resultat mits
och efterfoljs av belningar eller sanktioner, det vill siga feedback. *” Nedan presenteras en figur
av denna teoretiska styrprocess.

Strategi Feedback

Y

) 4
[ Planer Resultatmatning]

/ (.

Handlingar Feedback

Figur 4: Teoretisk modell for kommunikation i styrprocessen.®

Den teoretiska styrprocessen inleds med att organisationens huvudman utrycker organisationens
vision varpa vagen till visionen uttrycks i en strategi med strategiska mal. Dessa mal formuleras
déarefter till planer (budget), eller utgér grund for resursfordelning till organisationens
verksamheter. Planer kommuniceras ned till enhetsnivd med syftet att enheterna skall utféra de
uppgifter som beordrats i planen. Enheternas resultat mits och rapporteras och utfallet jamfors
mot plan, det vill sdga foljs upp, for att se om resultatet var tillfredsstdllande. Beroende pa

%2 Targama (2002)

% Brunsson m.fl. (1986)

% Neely, Gregory, Platts (2005)

% Brunsson (1986)

% Fran undervisningsmaterial framstillt av Bjornenak (2005)

%7 Neely, Gregory, Platts (2005)

% Modell efter undervisningsunderlag framstillt av Bjernenak (2005)
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maluppfyllelsen ges positiv, eller negativ feedback tillbaka till enheterna. Feedback
kommuniceras dven till huvudmannen. Om resultatet var negativt skall korrigerande atgirder
goras och terforas till kommande budgetperiod. *

Det finns en foOrestdllning om att denna rationella tolkning av styrprocessen dven giller i
verkligheten. Detta kan bero péd att modellen &r normativ, det vill sdga att den bygger pa hur
sambanden bOr se ut snarare dn hur de faktiskt ser ut. Modellen ovan kan saledes ses som en
generalisering eftersom verkligheten séllan passar in 1 den strikt logiska kedja som den teoretiska
styrprocessen forutsitter.”

3.2.1.2 Modell for styrprocessen i verkligheten?

Att en vision, eller strategi formuleras behdver inte nodvandigtvis innebira att denna genomsyrar
hela organisationen och att beslutade mal kommuniceras ned i organisationen, ger en effekt och
f6ljs upp.’' Brist pA kommunikation och handling kan dérigenom resultera i att organisationens
delar agerar fristiende fran varandra, vilket leder till att effektiviteten®” i organisationen gér
forlorad. Figuren nedan visualiserar problemet.

[ Strategi h
Budget och Redovisning och
Planer Resultatmétning

[ Handlingar ‘<;|

Figur 5: Verklig modell for styrprocessen.®

Att formulera mal utifrdn en vision eller strategi utan att pa nagot sétt kommunicera ned dem i
enheterna resulterar i att mélen endast anvinds pd den hogsta beslutsnivan. Eftersom malen inte
kommuniceras far de darfor ingen inverkan pa planerna (budgeten) for organisationens

% Anthony, Govindarajan (2001)

% Brunsson (1986), Anthony, Govindarajan (2001)

! Sveriges Kommuner och Landsting: GAr det att styra med en vision? (2006)
%2 Se avsnitt: 3.2.2 Effektivitet

% Modell efter undervisningsunderlag framstillt av Bjornenak (2005)
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verksamhet. De planer, eller den budget som bestdms for organisationen beslutas dirigenom
fristdende fran organisationens vision och strategi. For en kommun skulle detta innebéra att
respektive ndmnd/forvaltning beslutar om sin egen budget oberoende av de satsningar som
fullméktige/styrelse onskar gora. Det arbete som utfors i enheterna far saledes heller ingen
koppling till strategin, eller planen for den utforda verksamheten. Enheternas anstéllda utfor
dérigenom sitt arbete pa samma sétt som de alltid gjort. Resultatmétning gors, men resulterar
endast i en redovisningsrapport avsedd for ett fital ldsare och aterkopplas dérigenom inte till den
ovriga organisationen.”

Modellen ovan beskriver de problem som kan uppsta i arbetet med styrprocessen. Det dr
emellertid viktigt att inse att en modell endast dr en abstrakt simplifiering av verkligheten och att
de antaganden som modellen bygger pa inte maste vara helt realistiska sa linge modellen har en
viss forutsdgbarhet. Det finns dock risker med att anvénda abstrakta modeller och att applicera en
forenklad teoretisk konstruktion i tron att denna representerar verkligheten. Dels kan modellen
felaktigt antas for att gélla alla fenomen och dels genererar modeller ”boxar” i vilka det kan vara
frestande att tvinga in verkligheten.”

3.2.2 Malstyrningsprocessen i den kommunala organisationen

Forskare och intressegrupper har identifierat en mingd framgangsfaktorer for malstyrning.’®
Gemensamt for dessa dr att malstyrningsfilosofin med olika tyngdpunkter méste inforas i hela
organisationen for att den skall bli lyckosam.”’

3.2.2.1 Ansvar och malformulering

Malstyrning innebdr att en huvudman (i kommunernas fall fullméktige) formulerar vergripande
mél som i slutindan i en kommun skall ge effekter for medborgaren.” Forutom att gora
verksamheten mer transparent, s att medborgaren ldttare kan utvdrdera fullméktige, har mélen
ocksd en symbolisk funktion. Malen riktar sig utdt mot medborgare och brukare och &r en
markering av viktiga omréden och satsningar’’.

De overgripande mélen bor vara forankrade dels i kommunens vision och dels i organisationen.
' Det maste finnas en konsensus i visionen och det strategiska valet bland organisationens
medlemmar.'”" En samsyn mellan fullméktige och nimnder dr vidare grundliggande for att
mélen pa olika nivder i1 organisationen skall hdnga ihop. Detta eftersom effektiviteten i den
kommunala organisationen forbattras i samband med att de dvergripande malen bryts ned och
konkretiseras i delmal.'**

% Forklaring av modell efter undervisningsunderlag framstillt av Bjernenak (2005)

% Marnet (2005)

% Rombach (1991) Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att styra med en vision? (2006)
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Mialen i sig mdste vara klara, realistiska, tidsbestimda (bade lang- och kortsiktiga), mitbara och
ge bra information samt gora medarbetare delaktiga.'” Samtliga anstillda bor dérfor medverka
och ha inflytande genom samverkan och ett engagemang i formuleringen av malen for de olika
verksamheterna. '* Ett 6kat deltagande i maélformuleringsprocessen har visat sig ge nojdare
medarbetare.'”’

Mialstyrningsprocessen kriver genomgiende delaktighet och stod fran central niva,'® vilket
innebir att fullméktige och styrelse skall delta i arbetet att bryta ned mélen, vélja ldmpliga medel
for att uppnd maélen, se till att maluppfyllelse och effektivitet méts samt agera utifrén
resultatuppfoljningen och frimja méluppfyllelse i form av beldningar.'’” Detta innefattar att dven
den hégsta ledningen (fullmiktige) skall anviinda sig av mal.'® Att ha en person, eller grupp av
personer som ir ansvariga och driver malstyrningsfragan ger fokus och ett vildefinierat ansvar.'®

3.2.2.2 Mal, resurser och styreffekt

Kraven pa resultat som riktas mot den kommunala organisationen bygger pa en avviagning mellan
behov och tillgdngliga resurser. Malstyrning kan déarfor bli en fraga om vilka delar av
verksamheten som skall prioriteras.''” Det resulterar i en forhandling mellan de som skall tilldela
resurserna och de som ska utfora arbetet, det vill sdga en dialog mellan ndmnd och forvaltning.
Det &r darfor viktigt att den verkstdllande myndigheten deltar i arbetet med att bryta ned
huvudmannens &vergripande mal till delmal''' och att se till att det finns en levande dialog
mellan de olika nivéerna i organisationen. En vil fungerande process bor bygga pa att alla
anstdllda och fortroendevalda dr engagerade i1 processen och att spelregler och forutséttningar ar
tydliga och givna pé forhand.''> Méalstyrning som styrsystem sikrar dirigenom att malen uppnas
och att resurser anvénds p4 ritt sitt.'"?

I samband med att centrala politiker endast sdtter Overgripande mal ldmnas en frihet till
medarbetarna for hur dessa mal skall uppfyllas. Handlingsfriheten lagger ytterligare vikt vid en
samverkan mellan politiker och tjdnstemdn i utformningen av médlen. En god samverkan
resulterar ocksa i en forankring av malen i verksamheterna. En hog grad av handlingsfrihet
innebir inte nddvindigtvis en 1ag grad av kontroll''* d& malstyrningen sker genom ett strategiskt
beslutsfattande, vilket i sig mojliggor en storre handlingsfrihet i verksamheterna.'” Genom att
ytterligare precisera ett dtagande i form av ett kontrakt mellan politiker och tjdnstemén blir det
ocksa tydligt for alla intressenter vad dverenskommelsen innebiar. Kontraktet kan sedan anvéndas
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for att utkriva ansvar.''® Malstyrningen innebér saledes att rollerna i organisationen blir
tydligare, vilket dven 4r en viktig framgangsfaktor i malstyrningsarbetet.''” Maldialogen stiller
ocksé krav pa dem som styr i form av att skapa goda forutsittningar for medarbetarna. ''®

3.2.2.3 Resultat och uppféljning

Att redovisa resultat och rapportera prestationer ar en del av mélstyrningsprocessen '’ samt en
forutsittning for mélstyrning och decentralisering av organisationer. '*° Malstyrning forutsitter
saledes att resultaten foljs upp och bildar underlag for atgarder och det dr en betydande politisk
uppgift att kontrollera att effekterna for invanarna blivit de avsedda. I mélstyrningsprocessen ar
det effekterna (resultatet) som riknas. Hur malet uppnas ir séledes av underordnad betydelse.'!

Metoderna for att folja upp verksamheten kan vara av foljande tre slag: Det forsta ar
uppfoljningen via dialog, som formas i1 kvalitativa omdomen. Det andra &r métning av
kvantitativa resultatmatt. Det tredje slaget av uppfoljning ar olika former av statistikproduktion
och resultatindikatorer.'* Uppfdljning syftar hérigenom till att identifiera avvikelser mot malen
och att det sker en analys av vilka faktorer som foranlett avvikelsen'?

Identifierade avvikelser bor resultera i en atgérd for hur méalet skall uppnas kommande period. '**
Huvudmannen (fullméktige) bor dérfor fa tydliga resultatfakta som kan anvéndas for att
astadkomma korrigeringar och forbattringar i organisationen.'® Uppfoljning och utvirdering
skall saledes ge underlag for omprovning, for att granska att verksamheterna bedrivs effektivt
samt for att forebygga och uppmirksamma brister 1 organisationen. Styrambitionerna i
uppfoljningsprocessen innebdr att “bristande resultatuppfyllelse skall leda till reaktion och
utkrivande av ansvar.”'?

Inte bara ledare, utan dven medarbetare torde vilja veta huruvida organisationens mal har
uppnatts eller inte. Utvdrderingens resultat skall darfor anvindas av alla aktorer pa alla nivéer i
arbetet for att 4stadkomma och genomfora forbattringar i form av atgirder. Grundtanken ar att de
%[%/rda sjdlva skall korrigera sina aktiviteter dd de far reda pa hur de ligger till jimfort med andra.

Kopplat till den inre och yttre effektiviteten hoéjer maélstyrning produktiviteten genom
kontinuerlig feedback av resultatet'*, vilket dven fungerar motivationshdjande.'*” Att resultaten

"¢ pihlgren, Svensson (1989), Sveriges Kommuner och landsting: Styrning for en hallbar utveckling (2005)
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aterfors genom feedback &r siledes en betydande framgingsfaktor for mélstyrning. Denna
feedback kan vidare kopplas till en eventuell beloning av méluppfyllelsen.'*

3.2.3 Kritik mot malstyrning av den kommunala organisationen

Det finns ett flertal argument for varfor maélstyrning inte bor tilldimpas i kommunala
organisationer. Kritikerna menar att trots forekomsten av omfattande malstyrningslitteratur ar
denna inte tillriacklig for att pavisa fordelar for hur kommunala organisationer bor styras.

Enligt en litteraturstudie av Rombach riktas kritik mot malstyrning i den kommunala
organisationen pa grund av att malstyrning inte anses passa in i varken den politiska bilden av hur
styrning bor ga till, eller den politiskt styrda organisationens struktur.'”' Det politiska spelet
forsvarar formuleringen av mal eftersom det inte rdder en enighet om vilka prioriteringar som
skall goras. Vidare fOrutsitter malstyrning att dessa mal skall leverera klara uppdrag till
forvaltningarna, vilket de ofta inte gor.'’* Kritik har ocksd riktats mot centrala politikers
begransade deltagande i mélstyrningsprocessen och att malen formuleras framst av tjdnsteméin.
Detta tar dels bort fokus fran malstyrning som styrfilosofi och forutsittningen for en klar
rollfordelning mellan politiker och tjénstemin.'** Handlingsfriheten och anstilldas medverkan
anses vidare medfora en omfordelning av makten. Personalen forvintas inte ha inflytande bade
som véljare och anstéllda, vilket skapar en konflikt mellan demokratins krav pé politisk styrning
och tjansteménnens krav pa frihet for att dstadkomma det resultat de anser vara effektivt.'**

Styrfilosofin i kommunala organisationer kompletteras med regler, myndigheters ledning,
ekonomisk styrning och utnimningar av verksamhetschefer.'” Detta skapar en konflikt mellan
detaljkontrollen som finns i regler och tolkningsforeskrifter och maélstyrningens mojlighet for
kommunerna att anpassa sig efter lokala behov. Statliga bestimmelser utgdr ddrmed hinder for en
effektiv kommunal verksambhet (utifran ett mélstyrningsperspektiv). En dvergang till malstyrning
1 kommunerna skulle enligt denna aspekt krdva att dven staten anvdnder malstyrning istillet for
detaljerad styrning."*°

Flera av malstyrningsteknikens grundantaganden antas inte heller halla for en ndrmare
granskning. Négra av dessa antaganden &r att mal kan ordnas hierarkiskt och att vergripande mal
kan brytas ned i delmél. Nedbrytning av och formuleringen av delmél problematiseras eftersom
uppfattningen om det Overgripande malet ofta gar isdr (detta blir mer aktuellt i en politisk
organisation). Svarigheter kan dven identifieras i arbetet med att konkretisera abstrakta mal.
Vidare kan mél strida mot varandra och saledes ge motverkande effekter. Sddant kan vara fallet i
formuleringen av miljémal kontra trafikmal. "’
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Vissa kritiker menar att malstyrning dr svért att anvidnda i den kommunala organisationen
eftersom vinstmotivet saknas. Det dr svart att médta resultatet och att koppla effekter till specifika
aktiviteter och att politikerna ar mer intresserade av medlen dn mélen."*® Majligheten att mita
resultat i kommunerna bygger séllan pd att méita maluppfyllelsen och nir mélen skall f6ljas upp
och resultatet presenteras saknas ofta resultatmétt for de mél som lagts fast.'”

Malstyrning kan dven leda till en stelhet ldngre ned i organisationen, eftersom ett eventuellt
beloningssystem kopplat till maluppfyllelsegrad tar bort incitamenten for att 16sa nytillkomna
problem. Med koppling till réttviseperspektivet finns det vidare en svarighet att belona
individuella insatser, vilket blir ett hinder for framgangsrik malstyrning. '*°

3.3 Matning i den kommunala organisationen

3.3.1 Mal, matt och maltal

Syftet med att arbeta med verksamhetsnidra matt och maltal &r tudelat; For det forsta ska arbetet
med de verksamhetsndra maltalen och méitningarna resultera i en béttre tjansteproduktion med
hogre produktivitet och okad kvalitet. For det andra ska métresultaten av de verksamhetsndra
maltalen formedla en tydlig bild av kommunens ataganden och prestationer till medborgarna, det
vill sdga effektiviteten i kommunens verksamhet.'"*' Demokratin stirks om kommunerna lyckas
formedla “ett klart samband mellan resursitgéng, prestationer, resultat och effekter”, vilket ar
lagstiftarens definition av forutsittningar for en god ekonomisk hushallning.'** Att i relevanta
maétindikatorer godkidnda i kommuner dr emellertid svéarare dn i en privat organisation eftersom
det finns en intressekonflikt i kommunen som politisk organisation samt begridnsningar i
mbjligheten att styra.'*

Ljungberg och Larsson presenterar ett antal grundliggande forklaringar till varfor en organisation
bor mita variabler i verksamheten. '** Dessa grundliggande forklaringar redovisas i figuren
nedan.
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« Matning ger svar pa var? och varthan?

» Matning ger beredskap for handling.

» Matning mojliggor jamforelser.

» Matning leder till styrning genom fokusering.

» Matning identifierar problem.

» Matning skapar ett gemensamt sprak.

» Matning tydliggdr sambandet mellan insats och resultat
» Matning motiverar.

« Matning ger klara budskap at leverantorer.

» Matning underlattar inkopsbeslut.

» Matning underlattar delegering.

» Matning ger motiv till férandring.

» Matning ar nddvandigt for standiga forbéttringar.

Figur 6: Matningens andamal

Syftet med varje enskilt mal och matt bor anges. Datainsamling och berdkningen av maéltalet bor
ocksd vara vil definierat. Objektiva mél ar béttre &n subjektiva mal men mattuppsittningen bor
fordndras efter organisationens forutsittningar. '* Mitning fungerar endast som
effektivitetshdjande om métten r interna, realistiska och speglar den egna organisationen.'*
Matten skall vidare vara enkla att anvinda och ge en snabb feedback, det vill sdga de ska vara
formulerade s att de stimulerar till framtida forbittringar.'*” Om kommunikation och feedback
ges kontinuerligt vid métning finns en stérre chans att métprocessen ses som konstruktiv och att
dess syfte dr att forbittra resultatet snarare 4n en kontroll- och straffprocedur.'*®

Att midta ndgot skapar ett incitament for att effektivisera den aktuella processen genom ett dkat
medvetande. Onskan om att veta mer kan dock leda till ett verdrivet “kvantifierande” och ett
irrationellt beteende. Detta kan leda till suboptimering, vilket innebdr att medarbetare som ar
ansvariga for métresultaten forsoker fa resultaten s gynnsamma som mdjligt &ven om detta sker
pa bekostnad av uppfyllandet av andra organisatoriska mal.'*” Om matt och maltal blir fér manga
eller for orealistiska finns det vidare en risk for att verksamheten inte tar dessa pa allvar.'™
Forekomsten av ménga mal kan emellertid tyda pa en hog politisk ambitionsniva.'”' En generell
bild frin litteraturen beskriver att relevanta métt skall utgd frén strategin och att ett stort antal
matt kan vara besvérligt att hantera och forsvérar uppfoljningen. Ett konkret problem é&r
emellertid bristen pa fOrstaelsen for att minska antalet matt och identifiera de som &r mest
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relevanta for organisationen. '>* Utgéingspunkten 4r att f4 men viktiga mél viljs ut inom omréden
dir méalen och dess métt kan tinkas verka effektivitetshojande.'™

Eftersom vinstkravet saknas i en kommunal organisation dr det svért att f4 en forstielse for
huruvida kommuner och dess verksamhetsomraden ar framgangsrika och effektiva. Kommunen
kan emellertid internt jimfora malet mot utfallet och jamfora dessa utfall dver tid. Genom att
sdledes anvdnda samma matt under en lingre tid kan kommunen dirigenom visa om
effektiviteten okat eller minskat. Genom att ytterligare anvéinda kombinationer av kompletterande
matt, til}sgxempel kvantitativa och kvalitativa far kommunen ocksé en storre mojlighet att virdera
utfallet.

Avsaknad av konkurrens resulterar vidare 1 att det blir svérare att beddoma om kommunen &r
framgangsrik jamfort med andra kommuner. Genom att samarbeta i formuleringen av matt med
andra kommuner kan sa kallad benchmarking fungera som motivationserséttning for avsaknaden
av konkurrens. "> For att underlitta jimforelser mellan Sveriges kommuner inom utvalda
verksamheter samlar staten in statistik frin kommunerna. Denna information sammanstélls 1 en
kommun‘ilsl6 databas med syftet att formulera nyckeltal for okad jamforbarhet kommunerna
emellan.

3.3.2 Mattens kvalitativa egenskaper

Att bedoma ett matt utifran dess kvalitet handlar 1 sig om att virdera mattet. Kvalitet innebéar
emellertid, som nidmnt tidigare, olika fOrutséttningar for olika intressenter som till exempel
medborgare, den kommunala och den statliga sektorn. Det &r ddrmed svart att bedoma kvaliteten
pa ett matt utifrdn en enstaka variabel. Genom att dela upp kvalitetsbegreppet i olika
bestandsdelar kan dérigenom objektivt métbara bestdndsdelar identifieras.

For att bedoma kvaliteten pd maétt presenterar Smith ett ramverk utformat efter generella
kvalitetskrav pa finansiell rapportering.'”® Ramverkets utgangspunkt r att rapporterna ska vara
meningsfulla. Ramverket &r sa pass allméngiltigt att det kan tolkas analogt och anvéndas som en
analysmodell dven for kvaliteten av verksamhetsndra matt. Kvalitetskraven framstills 1 denna
rapport i reducerad form eftersom alla egenskaper och krav fran den lagbundna redovisningen
inte dr aktuella for verksamhetsndra matt. Mattens kvalitativa egenskaper redovisas i en figur
nedan.
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Priméra egenskaper: Andra egenskaper: Restriktion:

Relevans Tillforlitlighet Nytta och Kostnad
- Beslutsrelevans

Minimikrav:
- Begriplighet
- AktguaF:itgt Jamforbarhet

Figur 7: Mattens kvalitativa egenskaper.**

Ramverket innebér att for att ett matt ska fylla en funktion skall det finnas en beslutsrelevans. Det
innebédr att métresultat ska vara anvdndbara som beslutsstod. Ett matt ska ocksa ha en
prognosrelevans samt en &terforingsrelevans. Prognosrelevans innebdr att mattet ska kunna
anvindas for att prognostisera framtida utfall. Aterforingsrelevans innebir att prognoser skall
kunna kontrolleras mot resultat varefter prognosen kan justeras. Minimikravet for relevans ar att
mattet dr begripligt och aktuellt. Begriplighet innebédr att mottagaren av informationen forstér
inneborden av informationen. Aktualitet syftar pa att det inte far ga for lang tid mellan det att
mitningen gors till det att resultatet blir tillgidngligt for analys.

Ett matt ska vidare vara tillforlitligt. Det avser att ett matt anses tillforlitligt om det avbildar rétt
aspekter och gor detta pa ett tillfredstdllande sdkert satt. Tillforlitlighet bestér i sin tur av validitet
och verifierbarhet. Validiteten avgér om mattet avbildar de aspekter av verkligheten som det ar
avsett att avbilda. Verifierbarheten talar om huruvida maitresultatet dr snedvridet av subjektiv
mitning eller om det dr objektivt sdkerstillt.

Ett méatt ska vara jimforbart. Det betyder att mitningen skall kunna jamféras med andra
organisationers matningar samt att métresultatet skall kunna jamforas oOver tid. For att
maétningarna vidare ska bidra positivt till verksamheten ar det slutligen nddvéndigt att arbetet med
métningarna ger en storre nytta dn kostnad.

159 Baserad pa Smiths (2000) ramverk for kvalitetskrav.
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4. Utgadngspunkter for empiri och analys

| detta kapitel redogdrs for de faktorer som ligger till grund for empiri och analys. Kapitlet
bestar av tre avsnitt. | det forsta avsnittet faststalls centrala definitioner som anvands i empiri
och analys. | det andra avsnittet motiveras valet av enkéatfragor. | det tredje och sista avsnittet
behandlas kommunernas sardrag.

4.1. Viktiga definitioner

4.1.1 Begrepp

Med alla &mnesomraden foljer specifika begrepp och tolkningar. I arbetet med att presentera och
analysera det resultat vi erhallit frin var studie har vi anvint oss av ett antal aterkommande
begrepp. For att 1 empiri och analys ge ldsaren en god forstdelse for vad vi asyftar med valda
begrepp avser vi hér att definiera dessa.

Verksamhetsnédra mal Ickefinansiellt mél beslutat av fullméaktige

Verksamhetsndra maltal Maitbart méal med syfte att konkretisera fullmdktiges
verksamhetsndra mal.

Mitresultat Resultat av métningen av det verksamhetsnéra maltalet.
Kortsiktiga mal Mal med ett tidsperspektiv pa upp till ett ar.

Langsiktiga mal Mal med ett tidsperspektiv pa over tva ar, eller mer.
Néamnds- Eftersom kommunerna &r olika organiserade viljer

och forvaltningsnivé vi 1 enkdten att sammanfoga ndmnds- och

forvaltningsniva for att fa en klar definition av denna
niva i den kommunala organisationen.

4.1.2 Svarsalternativ i enkat kontra empiri och analys

Huvuddelen av var enkét bestar av graderingsfragor av typen: I vilken grad upplever Du att...”,
med graderingen 1 till 5. Anledningen till att vi valde en femgradig skala var att vi ville
identifiera hur vél respondenterna upplever att kommunen arbetar med aktuellt frageomrade. En
tregradig skala hade till exempel inte identifierat de respondenter som svarat 6ver medel, men
anda anser att det finns en bit kvar till toppgraderingen. En lidngre skala hade heller inte fyllt
nagot syfte i varken empiri och analys, eftersom studien syftar till att ge en 6vergripande bild av
arbetet med malstyrning genom verksamhetsnira mal 1 Vistra Gotalands kommuner.

I den femgradiga skalan motsvarar 1 “Inte alls” och 5 motsvarar ”I mycket hog grad”.
Respondenten gavs dven mojligheten att svara “Har ingen uppfattning” (gradering 6) pa samtliga
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av dessa graderingsfragor. Tre av sex svarsalternativ var saledes definierade och for att forenkla
redovisningen av enkidtundersokningens resultat har vi valt att fordela resultatet enligt en ny
indelning och nya definitioner. Figuren nedan visar graderingen med definitionerna fran enkéten
kontra de definitioner som anvinds i empiri och analys.

Svarsdefinition Svarsdefinition i
i enkéaten empiri och analys
Inte alls 1 Inte alls
2
3 } | viss grad
4
I mycket hég grad 5 }  hog grad
Har ingen uppfattning 6 Har ingen uppfattning

Figur 8: Definition av svarsalternativ.*®

Syftet med denna nya indelning dr mgjligheten att analysera storre svarsomrdden och inte
analysera varje gradering for sig. Graderingen 1 (Inte alls) och 6 (Har ingen uppfattning) har
fortfarande samma innebord. Graderingen 2 och 3 och gradering 4 och 5 har emellertid passats
ithop till tva graderingar; "I viss grad” och I hog grad”.

Definitionen I viss grad” utrycker en lagre grad av 6verensstimmelse. Alternativ 3 skulle kunna
tolkas som I hog grad” men eftersom trean befinner sig i mitten av skalan dr det logiskt att
respondenten tolkar svarsalternativ 3 som nagon grad som inte dr hog.

Enkétalternativ fem &r beskrivet som I mycket hog grad” och den logiska tolkningen av
alternativ fyra torde vara "I hog grad” eller ndgot diffust utryck som néstan i mycket hog grad”.
Eftersom bade alternativ fyra och fem &r indikationer pd att respondenten Overensstimmer i
nagon form av hog grad har vi valt att bendmna bada alternativen som I hog grad”.

Graderingen I hog grad” kommer vidare att utgéra den 6vervagande posten i empiri och analys.
Syftet med detta ar att vi vill lyfta fram de kommuner som kommit l&dngst i sitt arbete med
maélstyrning. Vi anser detta vara i linje med vart syfte, det vill sdga att studien skall ger en
overgripande beskrivning av arbetet med médlstyrning genom verksamhetsndra mal 1 Vistra
Gotalands kommuner.

4.1.3 Berakningsmetoder

10 Egen konstruerad modell.
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For att undvika missforstdnd redogér vi under denna rubrik for hur vi gjort vara berdkningar. Vid
berdkning av medelvirde och median pé respektive enkétfraga har vi bortsett frin obesvarade
frdgor samt svarsalternativet “Har ingen uppfattning”. Utrdkningen av standardavvikelse har
raknats ut pd samma sétt. Standardavvikelsen &r ett mitt pa spridningen av svarsalternativen och
kan didrmed anses beskriva hur pass enhetligt respondenterna besvarat en fraga. Det kan tilliggas
att svaren pa enkatfragorna i hog grad paminner om en normalférdelad klockform vilket gor att
standardavvikelsen ar ett berdttigat matt. Darmed ligger omkring 68 procent av observationerna
inom intervallet for medelvirdet plus/minus standardavvikelsen.''

4.2 Motivering av enkatfragor

For att forklara varfor vi valt att stilla de frdgor som aterfinns i enkéiten (se bilaga 1) avser vi hir
att motivera detta val.

Inledningsvis utgors enkidten av bakgrundfrigor. Syftet med dessa fragor var dels att fa
information om kommunstorlek (antal anstillda och invanare) och politiskt styre, men ocksa for
att fa reda pa respondentens position och for oss vilken kommun enkiten géllde.

For att ta reda pd hur kommunerna arbetar med verksamhetsnira mal stillde vi frdgor om
forekomsten av verksamhetsndra mél och maltal, samt kénnedomen om lagkravet om
verksamhetsnédra mal och dess betydelse for kommunens malformulering. Vidare ville vi ha reda
pa hur minga mél som formuleras, forekomsten av 1dng- och kortsiktiga verksamhetsnéra mal
och forekomsten av maltal for de verksamhetsnira malen. For de kommuner som eventuellt inte
har verksamhetsnira gavs mojligheten att ga vidare till sista avsnittet for att besvara fragor utan
anknytning till forekomsten av verksamhetsnédra mal.

For att ta reda pa eventuella brister 1 forutsittningarna och arbetet med malstyrning stillde vi
frigor som behandlar om ndgon é&r drivande i1 formuleringen av méil, vem som driver
formuleringen av mélen, om maélen avspeglar kommunens vision, om mélen kommuniceras, om
ndmnd- och styrelsenivd samverkade vid mélformuleringen, om uppréttandet av handlingsplaner,
om malen f6ljs upp, om malen baseras pa foregdende ars maluppfyllelse, om mélen &r nabara, om
miétresultaten kopplade till malen kommer upp till styrelsen och om styrelsen ger feedback.

For att fa en djupare inblick i kvaliteten av de matt som anvénds for att médta de verksamhetsnira
maélen stéllde vi frAgor som behandlar om métningarna &r tillforlitliga, begripliga, uttydbara,
jamforbara och relevanta.

For att fa en béttre bild av hur arbetet med malstyrning fungerar stéllde vi ocksa fragor som
behandlar den kommunala decentraliseringen, fordelningen av ansvarsomraden och renodlingen i
politikernas och tjanstemdnnens roller. For att slutligen ta reda pa vilken paverkan fullméktiges
mal har pa organisationen stillde vi fragor om huruvida malen speglas i kommunens budget, om
maélen ger en styreffekt och om malen fyller ndgon funktion.

1! K rner, Wahlgren (1996)

36



4.3 Populationens sérdrag

Studier har visat att en kommuns storlek och politiska styre och skifte kan ha betydelse for
benigenheten att adoptera, det vill siga ta sig an, nya idéer.'®> Om detta dven &r applicerbart pa
var studie kan vi anvinda det som ett redskap i var analys. Vi har darfor valt att stélla fragor
angédende dessa kriterier for att fA mojligheten att undersoka om det finns ndgot samband mellan
dessa faktorer och hur Vistra Gotalands kommuner arbetar med malstyrning genom
verksamhetsnira mél.

4.3.1 Politiskt styre och skifte

Som ndmnt tidigare kom de nya kraven for formulering av verksamhetsndra mal for en god
ekonomisk hushallning ar 2004 och forvéntades tillimpas forst pa 2006 ars budget. Eftersom
2006 var ett valar innebdr detta att det politiska styret i en kommun kan ha fordndrats. Det vill
sdga de politiker som beslutade om budgeten ar 2006 ar inte nodvandigtvis samma som beslutat
om malen for &r 2007. Detta innebdr att det blir intressant att undersoka om ett skifte i politiskt
styre har nagon betydelse for malstyrningsarbetet i en kommun. Vi valde darfor att friga om
dagens politiska styre, det vill sdga ar 2006-2010 och for perioden innan, ar 2002-2006.

Eftersom vi inte stéllt ndgon frdga som kan indikera hur linge kommunerna arbetat med
maélstyrning kan vi emellertid inte sdga ndgonting om hur det tidigare politiska styret paverkat
kommunernas malstyrningsarbete. Vi kan saledes undersdka skillnader i malstyrningsarbetet
mellan kommuner med skilda politiska styren idag. Vi kan ocksd undersoka skillnader i
malstyrningsarbete mellan kommuner som skiftat politiskt styre och de som fér samma politik
mot hypotesen att de fatt en kontinuitet i sin styrning.

I granskningen av undersokningsresultatet har vi emellertid funnit att det inte finns négra
indikationer pa att politiskt styre och skifte har nagon inverkan p& hur kommunerna arbetar med
maélstyrning genom verksamhetsndra mal. Huvudsyftet med studien dr inte att forklara varfor
kommunerna arbetar/inte arbetar med malstyrning. Dérfor faller betydelsen faktorn politisk
inriktning bort dd vi insett att vi utifrdn vért material inte kan anvdnda det som
forklaringsvariabel.

4.3.2 Kommunstorlek

Kommunstorlek kan definieras efter antal anstdllda och antal invanare. ™ Vi har i enkéten fragat
efter bada dessa faktorer, men valt att endast definiera indelningen av kommunstorlek genom det
senare alternativet, antal invanare. Anledningen till detta dr att andelen anstéllda, i relation till
faktorn invénare, 1 stort sett dr lika stor i alla kommuner. Eftersom antalet kommuner som deltagit
1 undersokningen &r relativt fa (35 stycken) har vi, enligt metodkapitlet, valt att dela in dessa 1 tva
storlekskategorier; sma kommuner och stora kommuner.
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12 Bjgrnenak (1997), Anderson, Eriksson (2005)
193 Anderson, Eriksson (2005)
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Resultatet fran undersokningen visar att faktorn kommunstorlek har betydelse for vissa omraden
och for andra inte. I de fall dar vi upptickt skillnader mellan smé och stora kommuner kommer
resultatet ocksa att redovisas 1 empirin och analyseras.
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5. Empiri

| empirin redovisas resultatet av undersokningen. Detta kapitel bestar av tre avsnitt. Avsnitt ett
beskriver Vastra Gotalands kommuner. Avsnitt tva beskriver malstyrning i Vastra Gotalands
kommuner. Avsnitt tre beskriver matning i Vastra Gotalands kommuner.

I detta kapitel redovisas endast den data som vi anser vara av vikt att lyfta fram. For samtliga
enkidtsvar se bilaga 2. Vi vill dven upplysa ldsaren om att eftersom var undersokning &r av
kvantitativ karaktir kan empirin te sig nagot tungldst. Empirin aterkommer emellertid i
analyskapitlet och det gar darfor bra att forbise detta kapitel och att endast ldsa analysen.

5.1 Vastra Gotalands kommuner

I detta avsnitt redovisar vi svarsresultaten angdende forutséttningar for malstyrning kopplat till
politiker och tjanstemén och kommunernas mal och styrfaktorer.

5.1.1 Politiker och tjdnstemén

5.1.1.1 Fullmé&ktige kontra nd&mnder

Svarsresultaten visar att ndra hilften (49 %, 17 kommuner, n=35) av respondenterna upplever i
hog grad att ndmnderna/forvaltningarna &r starka i sin styrning relativt till fullmiktige.
Enkédtkommentarerna indikerar p&d en Onskan om en starkare fullmiktige. Tre av fyra
kommentarer pekar pa en dnskan om en stark fullméktige (den fjairde kommentaren anger att
ndmndernas relativa styrka varierar).

13 (40 %, n=33) respondenter upplever i hog grad att det finns en samverkan mellan fullméktige
och nidmnderna i utformningen av kommunens verksamhetsndra mal. Kommentarer i samband
med laga graderingar av enkétfragan pekar pa en idag ickesamverkan, men att kommunerna
arbetar for att forbéttra denna faktor. Av de 9 (27 %, n=33) respondenter som uppger att
fullmiktiges mal inte alls eller i viss grad kommuniceras till ndmnderna uppger alla utom en att
det inte alls eller 1 viss grad finns en samverkan 1 malformuleringen.

5.1.1.2 Politiker kontra tjansteman

16 (46 %, n=35) respondenter upplever i hdog grad att det idag finns en renodling i
rollférdelningen mellan politiker och tjanstemén i respektive kommun. Samtliga respondenter
uttrycker att det i nagon form av grad finns en renodling i rollférdelningen och kommentarerna i
enkédten lyfter fram att kommunerna arbetar med att skapa en tydligare rollférdelning mellan
politiker och tjanstemin. I stora kommuner upplever respondenterna dverlag att renodlingen &r
storre dn respondenterna i sma kommuner.
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5.1.2 Mal och styrfaktorer

Samtliga av de 35 respondenterna kénner till kommunallagens krav péd att det skall finnas
verksamhetsnédra mal for god ekonomisk hushéllning. Det har gatt ut sédrskilda anvisningar, eller
information angdende det nya lagkravet i 22 (63 %, n=35) av de deltagande kommunerna. Drygt
hilften (51 %, 17 kommuner, n=35) av respondenterna upplever i hog grad att lagkravet (fran
2004) att redovisa verksamhetsndra mal har péverkat kommunerna till att formulera icke-
finansiella mal. Frdgan om lagpéverkan dr en av de tvd frdgor som i undersdkningen har det
hogsta medelvérdet (3,9).

20 procent (7 kommuner, n=33) av respondenterna upplever helt att verksamhetsnira mal fyller
ett syfte i relation till annan formell verbal och skriftlig information. Merparten, cirka 70 procent
(24 kommuner, n=33), svarar att verksamhetsnira mél 1 viss grad inte fyller nigot syfte da
formell verbal och skriftlig kommunikation ger tillfredstdllande uppfoljningsunderlag.

Resultatet fran undersokningen indikerar att respondenterna upplever att finansiella maltal bidrar
till styrningen av en kommun i storre utstrickning &dn verksamhetsniara maltal. Skillnaden kan
identifieras 1 medianen, ddr den for finansiella maltal representerar I hog grad” (grad fyra) och
for verksamhetsnéra mdltal representerar I lag grad” (grad tre). Medelvirden for graderingarna
av den bidragande styreffekten dr 3,9 for finansiella méltal och 3,6 for verksamhetsnédra maltal.

Undersokning visar att 33 (94 %) av de 35 deltagande kommunerna har verksamhetsnira mal
beslutade av fullméktige.

Fortséttningsvis, om inte annat anges, kommer resultaten fran undersokningen att redovisas
utifrdn de 33 kommuner som har verksamhetsndra mél beslutade av fullmiktige. (Det vill sdga
n=33)

5.2 Malstyrning i Vastra Gotalands kommuner

I detta avsnitt redovisas svarsresultaten for de omraden som behandlar malstyrning och dess
forutsattningar.

5.2.1 Malformulering

5.2.1.1 Med visionen som utgangspunkt

15 (45 %) respondenter upplever i hog grad att fullméktiges verksamhetsndra mal speglar
kommunens vision. Samtliga av de 33 respondenter som har verksamhetsndra mal beslutade av
fullméktige upplever i ndgon grad att kommunens verksamhetsnidra mél speglar kommunens
vision.

5.2.1.2 Ansvar och fokus

Cirka hilften (51 %, 18 kommuner, n=35) av respondenterna upplever 1 hog grad att det 4r nagon
specifik person som driver och har ansvar for utformningen av verksamhetsndra mal. 3 (7 %)
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kommuner har inte ndgon som driver denna fraga. Nedan visas resultatet av hur ménga ganger
respektive position ndmns i de olika kommunerna. (Flera av respondenterna har angivit att
kombinationer av dessa positioner driver frdgan tillsammans. For en tabell 6ver grunddata, se
frdga 6.5, bilaga 2)

Antal ganger som respektive position
namns som ansvarig och drivande i
utformningen av verksamhetsnara mal:

Kommunledning
Kommunchef/Kommundirektor
Politiska sekreterare for kommunalrad
Ekonomichef 1
Verksamhetscontroller

Kvalitetschef

Ekonomer

Administrativ chef

Forvaltningschef

Forvaltningsledning
Forvaltningsekonomer
Verksamhetschefer

WRRORANRRPRON

Tabell 1: Positioner som driver arbetet med mélformulering.

Resultatet visar att det skiljer sig mellan kommunerna vilken position 1 organisationen den/de
drivande personen/personerna befinner sig. Det gér inte att sékert sdga att samtliga férutom den
politiska sekreteraren 1 tabellen ar tjdnstemédn eftersom det finns undantagsfall dér
kommunledningen dr det samma som kommunstyrelsen. Malformuleringen drivs i huvudsak av
representanter fran central niva, det vill siga kommunstyrelsens staber. I dvriga kommuner
bedrivs ett samarbete mellan central och lokal nivd och politiker och tjanstemén. Tjdnstemdnnen
har en framtriddande roll och ekonomichef dr den position som i flest kommuner har angetts vara
den, eller en av flera, som har ansvar for och driver utformningen av verksamhetsnéra mal.
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5.2.1.3 Formuleringen av maltal

En Gverviagande andel, cirtka 60 procent (59 %, 19 kommuner) av respondenterna anger att
kommunen formulerar maltal for fullméktiges verksamhetsnira mél. Dessa maltal formuleras pa
olika nivéer i kommunerna enligt f6ljande fordelning:

Antal Procent
Styrelseniva 4 17 %
Namnd- och férvaltningsniva 8 35%
Styrelseniva och namnd och forvaltningsniva 11 48 %
Totalt 23 100 %

Figur 9: Niva for malformulering.

Den som dr uppmairksam ser att summan av antalet kommuner som anger att det finns maltal for
fullméktiges verksamhetsnéra mél och summan av kommunerna i tabellen inte stimmer §verens.
Det beror pé att 4 kommuner som svarat nej pa forsta fragan, (det vill sdga att de inte formulerar
maéltal for fullméktiges verksamhetsndra mal) dndd anger vart dessa “icke-existerande” maltal
formuleras. Fordelningen av dessa inkonsekventa svar dr 2 pa kommunstyrelseniva, 1 pa naimnds-
och forvaltningsnivd och 1 pé nivin dir maltal formuleras pa bada nivier. Om vi rdknar med att
det forsta svaret dr korrekt betyder det att endast 2 kommuner formulerar méaltal for fullmiktiges
verksamhetsnidra mél pa styrelseniva. Vidare betyder det att 7 kommuner (37 %) formulerar
méltal pa ndmndsniva och att 10 kommuner (53 %) har en gemensam utformning av maltal.

5.2.2 Kommunikation och styreffekt

5.2.2.1 Kommunikation

Ett overvidgande antal, 22 (69 %, n=32) respondenter, upplever i hog grad att fullmiktiges
verksamhetsndra méal kommuniceras till nimnderna/férvaltningarna. En respondent upplever att
fullméktiges verksamhetsndra mal inte alls kommuniceras till ndmnderna/férvaltningarna.
Samma person har graderat samtliga fragor relativt 1agt. Omradet kommunikation dr en av de tva
fragor som givit hdgst medelvérde, det vill séga 3,9.

5.2.2.2 Styreffekt

9 (27 %) respondenter upplever i hog grad att ndmnderna/forvaltningarna uppréttar konkreta
handlingsplaner for hur fullméktiges verksamhetsndra mal skall uppnas. 2 (6 %) respondenter
upplever inte alls att ndmnderna/forvaltningarna upprittar konkreta handlingsplaner for hur
fullmiktiges verksamhetsnédra mal skall uppnas.
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Fullméktiges verksamhetsndra mal upplevs av 13 (39 %) respondenter 1 hog grad ge en styreffekt
pd nidmnds- och fOrvaltningsnivd. 2 (6 %) respondenter upplever att fullméktiges
verksamhetsnidra mél inte alls ger en styreffekt pd nimnds- och forvaltningsniva. Den respondent
som svarat med den hogsta graderingen pa denna fraga upplever dven att bdde finansiella maltal
och verksamhetsnédra maltal i hog grad bidrar till styrningen.

5.2.3 Mal och resurser

5.2.3.1 Mal kontra resurser

Niéra en fjardedel (24 %, 8 kommuner) av respondenterna upplever 1 hog grad att fullméktiges
verksamhetsnira mal speglas i fordelningen av styrelsens budget. 3 (9 %) respondenter har ingen
uppfattning i denna fraga och en respondent upplever att det inte finns ndgon koppling alls.

For speglingen 1 ndmndernas/forvaltningarnas budget upplever dven hir en fjardedel (24 %, 8
kommuner) av respondenterna att det i hog grad finns en Overrensstimmelse mellan
verksamhetsndra mal och ekonomisk resursfordelning. Spridningen i svaren (standardavvikelsen)
ar emellertid hogre i detta svarsresultat &n i det foregdende. Detta kan bero pa att andelen som
inte alls upplever att fullméktiges verksamhetsnidra mal speglas i fordelningen av ekonomiska
resurser i nimndernas/forvaltningarnas budget dr hogre i detta fall, det vill sdga 9 procent (3
kommuner). 5 (16 %) av respondenterna har ingen uppfattning i denna fraga. Dessa dr emellertid
inte inkluderade i berdkningen av standardavvikelsen. Vad som dr anmédrkningsvirt &r att sma
kommuner i genomsnitt graderar fragan hogre dn vad stora kommuner gor.

En samkdrning av ovanstdende svarsresultat visar att totalt 6 (18 %) respondenter upplever att
fullméktiges mal 1 hog grad speglas i fordelningen av ekonomiska resurser i bade styrelsens
budget och i ndmndernas/forvaltningarnas budget. Utmérkande dr att en respondent upplever att
fullméktiges verksamhetsndra méal i hog grad speglas i fordelningen av ekonomiska resurser i
kommunstyrelsens budget, men inte alls i fordelningen pd nimnds- och forvaltningsniva. 3 (9 %)
respondenter har ingen uppfattning om nagot av dessa omraden.

5.2.3.2 Ambitionsniva

Ambitionsnivderna, som fullméktiges verksamhetsndra mdl beskriver, upplevs av 14 (42 %)
respondenter 1 hog grad vara mdjliga att uppna givet de resurser som star till forfogande. 4 (12 %)
respondenter har ingen uppfattning om detta omrade. 15 (46 %) av kommunerna upplever att det
1 viss grad dr mojligt att uppnd malen med de givna resurserna. Ingen av respondenterna upplever
emellertid att ambitionsnivaerna dr helt omdjliga att uppna.

5.2.4 Uppfoljning

Mitresultaten av fullméktiges verksamhetsnidra mal upplevs av 20 (61 %) respondenter 1 hog grad
nar kommunstyrelsen for uppfoljning. Samtliga respondenter upplever att det finns nagon form
av kommunikation av mdtresultat till styrelsen. 4 (12 %) respondenter har emellertid ingen
uppfattning om detta omrade.
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Drygt hélften (52 %, 17 kommuner) av respondenterna upplever i hog grad att fullméktiges
verksamhetsndra mal foljs upp. Samtliga respondenter upplever att det sker nigon form av
uppfdljning av matresultatet, men dven hér har 4 (12 %) av respondenterna ingen uppfattning.

En samkorning av variablerna for om métresultatet nar styrelsen och om de f6ljs upp visar att 15
(45 %) respondenter i hog grad upplever att métresultaten av fullméktiges verksamhetsniara mal
ndr kommunstyrelsen for uppfoljning samt att malen f6ljs upp. Fordelningen i resultatet av denna
jamforelse kan vidare tolkas som att 6 (18 %) av respondenterna i hogre grad upplever att
mitresultaten av fullméktiges verksamhetsndra mal kommuniceras till styrelsen, &n vad mélen
verkligen foljs upp. Resultatet fran 4 (12 %) av respondenterna kan tolkas tvért om, det vill sédga
att fullméktiges mal foljs upp 1 hogre grad dn vad matresultatet kommuniceras upp till styrelsen.

5 (15 %) respondenter upplever i hog grad att kommunstyrelsen ger feedback till verksamheterna
angaende deras resultat kopplat till fullméktiges verksamhetsnédra méal. 4 (12 %) respondenter har
ingen uppfattning om detta omrade.

4 (12 %) respondenter upplever i hog grad att fullmédktige baserar kommande verksamhetsars mal

pa uppfoljningen av foregdende ars utfall av maltalen.

5.3 Matning i Vastra Gotalands kommuner
I detta avsnitt presenteras svarsresultaten som behandlar omrédet métning

5.3.1 Formulering av matt och méatning av mal

5.3.1.1 Antalet mal

En stor andel av kommunerna, det vill sidga cirka 60 procent (19 kommuner), har mellan 6 och 30
verksamhetsnira mal. 8 (23 %) kommuner har fler &n 51 verksamhetsnira mal.
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Figur 10: Antal mal fordelat p& antal kommuner

Av kommunerna som har verksamhetsnira mal stéllda av fullméktige &r det 23 (70 %) kommuner
som har verksamhetsndra mal med ett kortsiktigt perspektiv och 27 (82 %) kommuner som har
verksamhetsndra mal med ett langsiktigt perspektiv. I det senare svarsresultat ingar dven, enligt
kommentarer, forekomsten av strategiska mal vilka har ett langsiktigt perspektiv. Drygt hélften
(52 %, 17 kommuner) av kommunerna har bade kort- och langsiktiga verksamhetsnéra mal.

I tabell 2 nedan ser vi antalet mél fordelat efter kommunernas storlek. Tabellen visar att 6 av 8
stora kommuner har fler 4n 51 verksamhetsnidra mal. Samtidigt har 2 av 3 stora kommuner 1-5
verksamhetsnira mal. Anmarkningsvért dr att tva sma kommuner har fler &n 51 verksamhetsnira
mal.

1-5 6-15 16-30 31-50 51<
Sméa kommuner 1 10 6 2 2
Stora kommuner 2 0 3 0 6
Totalt 3 10 9 2 8

Tabell 2: Antal mal fordelat efter kommunernas storlek
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5.3.1.2 Kostnad kontra nytta

Nyttan upplevs Overvdga kostnaden for att méta fullméktiges verksamhetsnédra mél i hog grad av
en tredjedel (33 %, 11 kommuner) av respondenterna. Samtidigt har 9 (27 %) respondenter ingen
uppfattning om detta omrade. Anméarkningsvért dr att en respondent upplever att kostnaden av att
mita fullmiktiges verksamhetsnidra méal overstiger nyttan. Denna respondent upplever dven att
mitning inte fyller nagot syfte eftersom verbal och skriftlig kommunikation ger tillfredstillande
beslutsunderlag.

5.3.2 Maltalens kvalitativa egenskaper

5.3.2.1 Tillférlitlighet, begriplighet uttydbarhet

Tillforlitligheten 1 méatresultaten av fullméktiges verksamhetsndra mél upplevs vara av hog grad
av 10 (30 %) respondenter. 7 (21 %) respondenter har ingen uppfattning om detta omréde.

En storre andel, cirka 40 procent (39 %, 13 kommuner) av respondenterna upplever i hog grad att
maétresultaten av fullmiktiges verksamhetsndra mal ar begripliga och mdjliga att sétta i ett
sammanhang. 5 (15 %) har ingen uppfattning.

6 (18 %) respondenter upplever i hog grad att det &r litt att uttyda vad métresultatet av
fullmiktiges verksamhetsndra mal visar. Lika manga, 6 (18 %) respondenter, har ingen
uppfattning om detta omrade.

Samtliga av respondenterna ovan, bortrdknad for varje omrdde de som inte har nagon
uppfattning, upplever i ndgon grad att det finns en tillforlitlighet och begriplighet 1 métresultaten
av fullméktiges verksamhetsndra mal och att det i ndgon grad gar att uttyda vad métresultatet av
fullméktiges verksamhetsnara mal visar.

5.3.2.2 Mattens jamforbarhet

Mitresultaten av fullméktiges verksamhetsndra mal upplevs av en tredjedel (33 %, 11
kommuner) av respondenterna i hog grad vara jamforbara over tid. 2 (6 %) respondenter upplever
att detta inte alls stimmer och 6 (18 %) respondenter har ingen uppfattning om detta omrade.

En mindre andel, 12 procent (4 kommuner) av respondenterna, upplever i hog grad att
mitresultaten av fullméktiges verksamhetsndra mal dr jamforbara med andra kommuner. 6 (18
%) respondenter upplever att fullméktiges verksamhetsndra mal inte alls &r jamforbara med andra
kommuner och 7 (21 %) respondenter har ingen uppfattning om denna fraga. Medelvirdet &r 2,3
och medianen 2.

5.3.2.3 Relevans

Mitresultaten av fullméktiges verksamhetsndra mal upplevs av 4 (12 %) respondenter 1 hog grad
beskriva om kommunen i slutdndan lyckats effektivisera anvindningen av kommunstyrelsens
budget jamfort med foregdende ar. 5 (15 %) respondenter har ingen uppfattning och 2 (6 %)
respondenter upplever att denna koppling inte finns. Medelvérdet och medianen for resultatet ar
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2,6 respektive 2, vilket kan stodja enkdtkommentarer om att kopplingen mellan méitresultat och
resursfordelning inte ar tillracklig.

For tillforlitlighet, begriplighet, uttydbarhet, jamforbarhet och relevans har de stora kommunerna
i genomsnitt graderat respektive fraga hogre &nde sma kommunerna.
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6. Analys

| analysen diskuteras empirin utifran referensramen, vilket aven oppnar upp for forfattarnas
egna reflektioner. Indelningen i avsnitt foljer den i empirikapitlet, det vill sdga: avsnitt ett
beskriver Vastra Gotalands kommuner. Avsnitt tva diskuterar malstyrning i Véstra Gotalands
kommuner. Avsnitt tre behandlar méatning i Vastra Gotalands kommuner.

6.1 Vastra Gotalands kommuner

I detta avsnitt diskuteras Véstra Gotalands kommuner utifran rollerna politiker och tjdnstemén
och kommunernas mal och styrfaktorer. Dessa fOrutséttningar stélls mot referensramens
beskrivning av den kommunala organisationen. Vidare analyseras materialet framst utifrdn
maélstyrningens forutsdttningar. Kopplingar gors dven till den teoretiska modellens forutsattningar
for strategisk styrning som presenterats i referensramen.

6.1.1 Politiker och tjdnstemén

6.1.1.1 Fullmé&ktige kontra nd&mnder

Halften av respondenterna upplever i hog grad att ndmnderna i respektive kommun ar starka
relativt till fullméktige. I den kommunala organisationen dr det ofta nimnderna som ger forslag
pa mal for sin verksamhet. Dessa mél godkinns och beslutas sedan av fullmiktige.'®* Detta kan
antas ligga inom utrymmet for mélstyrningens decentraliseringsfokus eftersom mélen formuleras
nidrmare verksamheterna. Handlingsfrihet, inom begreppet mélstyrning, syftar emellertid till de
lokala enheternas frihet for hur fullméktiges mal skall uppnas.'® Vi upplever dirmed att
nimndernas styrka kontra fullmiktige borde vara begridnsad. Starka ndmnder, som dessutom
beslutar om mal for sin respektive verksamhet utifrdn egna preferenser, kan inte antas vara bra
for en kommun med behovet av en sammanhéllen styrning.

Utifrén resultatet av undersdkningen kan vi endast spekulera i huruvida starka nimnder direkt
forsvarar malstyrningsarbetet i Vistra Gotalands kommuner. Kommentarer i enkdten indikerar
anda pa en Onskan om en starkare fullmiktige. Syftet med en stark fullméktige ur ett politiskt
perspektiv dr att medborgarnas behov '® skall speglas i verksamheten. '®” Kopplat till den
teoretiska styrmodellen innebir det ocksd mojligheten for fullméktige att formulera styrande mal
och riktlinjer for kommunens verksamheter. Starka ndmnder i vara kommuner skulle darfor
kunna innebéra att medborgarnas behov inte uppmarksammas i den utstrickning som de borde.
Det skulle dven kunna resultera 1 att de mél som beslutas inte utgar frdn kommunens vision och

19 Sveriges Kommuner och Landsting: Styrning for hallbar utveckling (2005)

15 Pihlgren, Svensson (1989)

1% Medborgarnas behov syftar pA medborgarmajoritetens behov som via valet leder till politiska prioriteringar och
syftar ddrmed inte pa enstaka gruppers behov av specifika tjdnster, som var for sig kan ha olika grader av prioritering
hos valda politiker.

17 Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)
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saledes inte kan anses vara i linje med mélstyrningens syfte om en enhetlig 6vergripande styrning
av kommunernas verksamheter.

Forekomsten av samverkan i malformuleringen mellan fullméktige och nidmnder 1 véra
kommuner torde dels dka fullméktiges insikt i verksamheterna samtidigt som namnderna pa ett
annat sétt fir mojligheten att padverka kommunens satsningar. Ansvaret for att arbeta med
maélstyrning blir ddrigenom inte ensidigt och torde underlitta legitimeringen av fullméktiges mal
pa lokalniva, eftersom en samsyn mellan fullméktige och ndmnder &r grundldggande for att
mélen pi olika nivéer i organisationen skall hinga ihop '®® Den héoga andel (60 %) av
kommunerna som upplever att det endast finns en samverkan mellan fullméktige och ndmnd i
viss grad visar pa brister i forutsdttningarna for malstyrning. Kommentarer indikerar emellertid
pa att ndgra av dessa kommuner arbetar for att forbattra denna faktor.

6.1.1.2 Politiker kontra tjansteman

Syftet med att det skall finnas en renodling 1 politikers och tjdnsteméns roller, 1 samband med
mélstyrning, dr delvis for att skapa forutsittningar for ett fortydligat ansvar i organisationen.'®
Samtliga respondenter upplever att det finns nagon form av renodling i rollférdelningen mellan
tjanstemén och politiker i deras kommuner. Detta borde gilla, eftersom personerna i fraga blivit
tilldelade specifika tjanster i organisationen. En otydlig rollférdelning mellan politiker och
tjanstemén skulle kunna leda till att den handlingsfrihet som maélstyrning syftar att ge inte far
ndgon funktion eller att tjansteménnen tar beslut som borde fattas av de folkvalda politikerna. Om
tjinstemédnnen enligt méalstyrningsfilosofin varken tar eller far friheten att samordna och driva
igenom de mal som politikerna beslutat skulle detta vidare leda till att mélstyrningen heller inte
ger den effekt som &r avsedd.

Néra hélften av respondenterna upplever 1 hog grad att det finns en renodling i rollférdelningen
mellan politikers och tjanstemidnnens roller. Samtliga kommentarer i enkdten antyder att
kommunerna arbetar med en klarare rollférdelning mellan politiker och tjanstemdn. Detta
indikerar att frigan uppméarksammats och att det finns en strdvan mot en tydligare rollférdelning i
kommunerna. Var studie visar vidare att renodlingen i rollfordelningen ar stdrre i stora
kommuner @n vad den &r i sma. Detta kan bero pa att stora kommuner &r mer komplexa och
dérfor kriaver ett klarare definierat ansvar. I en liten kommun kommer politikerna nidrmare
verksamheten och tjanstemédnnen narmare politikerna. I en sddan situation dr det mer troligt att
rollerna inte blir lika distinkta.

6.1.2 Mal och styrfaktorer

Samtliga respondenter kénner till lagkravet om verksamhetsndra mal. Huruvida det &r av vikt att
lagkravet inte har uppméarksammats genom speciella anvisningar i alla kommuner kan diskuteras
eftersom detta kan bero pa att kommunerna har arbetat med verksamhetsnidra mal sedan ldng tid
tillbaka. Att lagkravet inte har uppmirksammats kan emellertid dven bero pa en brist i
prioriteringen pa malstyrning genom verksamhetsnidra mal fran central niva. Drygt hélften av

18 Pihlgren, Svensson (1989), Johansson (1995), Vedung (1994), Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att
styra med en vision? (2006)
19 Pihlgren, Svensson (1989), Sveriges Kommuner och Landsting: Gar det att styra med en vision? (2006)
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respondenterna upplever i hog grad att lagkravet om verksamhetsndra méal har paverkat dem till
att formulera icke-finansiella mél. Lagkravet i1 sig har med andra ord bidragit till att kommunerna
har okat sitt fokus pd verksamhetsnira mal.

Resultatet frdn undersokningen indikerar emellertid att det finns ett storre fokus pa finansiell
information dn pa icke-finansiell information i kommunerna. Detta kan tyckas lite avigt eftersom
de finansiella mélen endast verkar for att betona de ekonomiska restriktionerna i verksamhetens
omfattning' " och siledes inte driver fordndring. Vara respondenter upplever dnd4 att finansiella
maéltal i storre grad bidrar till styrningen av en kommun &n verksamhetsndra maltal. Vidare
upplever endast en femtedel av samtliga respondenter att verksamhetsnidra mal helt fyller ett syfte
i relation till annan formell verbal och skriftlig information. Detta kan visa pa svarigheter att
anpassa sig till ett nytt sétt att styra och motséger antagandet ovan att kommunerna har arbetat
med verksamhetsndra mal under en lang tid tillbaka.

33 av 35 undersokta kommuner har verksamhetsnira mal beslutade av fullméktige. Detta innebér
tva saker: dels att merparten av kommunerna i Véstra Gotaland har verksamhetsnira mal och dels
att merparten av kommunerna i Vistra Gotaland har verksamhetsndra mal beslutade av
fullmaktige.

6.2 Malstyrning i Vastra Gotalands kommuner

I detta avsnitt diskuteras resultatet i empirin utifrdn malstyrningens fOrutsittning och den
teoretiska styrmodellen. For att visualisera sambanden har vi valt att lyfta in modellens olika
delar och klargéra sambanden mellan malstyrningsprocessen i teorin och det verkliga arbetet med
mélstyrning genom verksamhetsnira mél i Vastra Gotalands kommuner.

6.2.1 Malformulering

6.2.1.1 Med visionen som utgangspunkt

En forutsittning for en effektiv malstyrning ar att malen som beslutas av fullméktige skall vara
formulerade utifrin kommunens vision. '”' Samtliga av de 33 respondenter som har
verksamhetsndra mal beslutade av fullméktige upplever i nagon grad att kommunens
verksamhetsndra mal speglar kommunens vision. Detta kan betyda att kommunerna
uppmirksammar visionen och arbetar mot att den skall genomsyra kommunens mal och
satsningar. Figuren nedan fokuserar pa den teoretiska modellens utgdngspunkt: att kommunens
maél bor formuleras efter dess vision.'”? Den heldragna linjen runt boxen innebir att huvuddelen
av fullméktige 1 Vistra Gotalands kommuner formulerar sina mal efter kommunens vision.

1% Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)
7! Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att styra med en vision? (2006)
172 Anthony, Govindarajan (2001)
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Figur 11: Mal formuleras utifran kommunens vision.

Att formulera malen utifrdn organisationens vision &r i linje med den teoretiska modellens
utgangspunkt och en forutsittning for forekomsten av en sammanhingande styrprocess.'” Att
vara respondenter upplever att detta arbete gors, om n till viss grad, kan betyda att fullméktige 1
respektive kommun arbetar for att maélstyra organisationen. Beslut i den kommunala
organisationen forsvdras emellertid av den politiska arenans stridande asikter vilket skapar
motsittningar i arbetet med att definiera malen. '™ En vision kan till exempel skapas i
samforstdnd mellan samtliga politiska partier, men strategierna for att nd visionerna kan &nda
vara partiskiljande.'” Denna konflikt, som ofta leder till behovet att kompromissa, torde darfor
utgora det storsta hindret for att besluta om malen for kommunens verksamheter, vilka samtidigt
skall ligga i linje med kommunens vision.

6.2.1.2 Ansvar och fokus

For att malstyrning som styrfilosofi skall anses vilfungerande bor nagon person, eller nigra
personer i organisationen driva och ha ansvar for utformningen av organisationens mal.'’® I den
kommunala organisationen ska fullmdktige enligt lagen besluta om mal och riktlinjer for
verksamheten och styrelsen ska verkstdlla fullméktiges beslut samt leda och samordna
forvaltningen av kommunens angeldgenheter.'”” Fullméktige och styrelse ar siledes de centrala
instanser som ska driva inriktningen pd kommunens verksamhet och de som ska verka for att
kommunens olika verksamheter samordnas med ett gemensamt syfte. For att malstyrning som
decentraliserad styrfilosofi skall fungera och genomsyra alla enheter pa olika nivder i

173 Anthony, Govindarajan (2001)

174 Bick i Fridolf m.fl. (2000)

173 Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att styra med en vision? (2006)
176 Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att styra med en vision? (2006)
"7 Sammanfattning av Kommunallagen, SFS-nummer 1991:900
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organisationen borde formuleringen av malen tillsammans med maélstyrningsfragan drivas av
o o . o coo 1
nagon, eller nigra givna personer pa central niva.'”®

Vér undersokning visar att den storsta andelen av de personer som driver och har ansvar for
utformningen av verksamhetsndra mal gor sd fran central niva. Dessa personer bestar
overvdgande av tjdnstemén. Detta kan te sig logiskt eftersom politikerna har till uppgift att
besluta om maélen och inte nddvindigtvis att utforma dem. Eftersom fd av véra respondenter
anger att ndgon politiker driver maélstyrningsfrdgan blir denna logik mycket trolig. De
kommentarer som givits om detta omrade indikerar emellertid pa en viss uppfattning om att
formuleringen av malen borde skotas av politiker. Detta resultat skulle ddrfor kunna vara
ytterligare ett tecken pa svérigheterna att implementera malstyrning i en politiskt styrd
organisation. Kritik som lyfts upp i referensramen riktas mot malstyrning av kommunala
organisationer och fokuserar pa centrala politikers begriansade deltagande i
mélstyrningsprocessen och att malen formuleras frimst av tjanstemin.'”” Om tjansteménnen
formulerar méalen far de ocksd makten att bestimma vilket resultat som ar effektivt, eller vad som
ar kvalie."™ I enlighet med forutséttningarna for mélstyrning borde det darfor gilla att om inte
politikerna sjilva driver, eller pA nigot annat sétt foresprakar malstyrning ir det inte sjdlvklart att
mal formuleras, beslutas och foljs upp i den utstrdckning som malstyrningsfilosofin kriaver. Att
framfOr allt centrala politiker &r delaktiga i arbetet med att formulera malen blir darfér mycket
betydelsefullt.

Samtliga anstillda i den kommunala organisationen bor emellertid pd nagot sétt samverka i
formuleringen av mélen for de olika verksamheterna.'®' Att personer fran central nivd i Vistra
Gotalands kommuner samarbetar med négon frén lokal nivd i formuleringen av madlen blir
darigenom mycket positivt. Studien visar emellertid att mélformuleringen 1 nagra kommuner
endast drivs av personer pa lokal niva. Detta skapar ett glapp i arbetet med malstyrning och en
mindre pétaglig styrning frén central niva. En brist pd strategisk styrning leder till att den
teoretiska modellens kontrollfunktion forsvinner. '** Diarmed urholkas den visiondra och
strategiska styrningen och tar sdledes bort det helhetsperspektiv som driver den kommunala
organisationens malstyrningsarbete.'*?

6.2.1.3 Formuleringen av maltal

Vart i organisationen maéltalet formuleras kan visa pa hur decentraliserad organisationen dr,
alternativt hur mycket ansvar fullmdktige delegerat till nagon annan part. Flera av vara
respondenter har nimnt pa vilken niva maltalen for fullméktiges verksamhetsndra mél formuleras
samtidigt som de angett att kommunen inte har maltal for samma mal. Anledningen till detta
resultat kan bero pa att vi var oklara i definitionen av maltal, att respondenten missuppfattade
frdgan, eller helt enkelt en ovana att arbeta med maltal.

178 Rombach (1991)

172 Rombach (1991), Sveriges Kommuner och Landsting: Politisk styrning och demokrati i kommunerna (2006)
180 Rombach (1991)

'8 pihlgren, Svensson (1989), Johansson (1995), Vedung (1994), Rombach (1991)

182 Anthony, Govindarajan (2001)

183 Bolton (2003)
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Intressant r att 7 respondenter upplever att maltalen for fullmiktiges mél formuleras pa ndmnds-
och forvaltningsniva. Det tyder pa att dessa kommuner har en mer decentraliserad organisation dn
de kommuner didr maltalen formuleras pé styrelsenivd. Ansvaret for att konstruera
utvirderingsverktyg for fullmiktiges mal ligger ddrmed 1 stor utstrackning pa nimndniva. Om
utvirderingsverktygen som dr kopplade till fullméktiges mal inte ligger i linje med fullmiktiges
grundtanke med respektive mal kan verksamheten strava mot fel mal. Dérfor &r det viktigt att
styrelsen antingen beslutar om maltalen eller har en god insikt i vilka maltal som kopplas till
maélen. Vidare kan ndmndernas ansvar for maltalens utformning ocksé leda till att fullméktiges
ursprungliga ambitionsnivé i mélen inte dverfors till samma ambitionsniva i méltalen.

6.2.2 Kommunikation och styreffekt

6.2.2.1 Kommunikation

Vi har identifierat en hog grad av kommunikation av fullméktiges verksamhetsnidra mal ned till
ndmnder och fOrvaltningar i vara undersokta kommuner. Anmirkningsvért dr daremot att det
finns en respondent som anger att dessa mal inte kommuniceras ned alls. Samma kommun har
ocksé graderat 6vriga omraden relativt lagt. Att malen dndé i hog grad kommuniceras vidare kan
vara en forutsittning for att verksamheterna i vara undersokta kommuner skall kunna styra utifran
fullméktiges riktlinjer. Kommunikationen av malen &r vidare en forutséttning for den teoretiska
modellens styrprocess.'® Nedan visualiseras kommunikationsvigen i form av en heldragen pil.

Strategi
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Planer ResultatmétningJ

|

Handlingar J

Figur 12: Malen kommuniceras ner

Kommunikationen av fullmiktiges verksamhetsndra mal &r dels i linje med en 6ppenhet for vad
som hénder i den politiska organisationen'® och dels en forutsittning for decentralisering.'® Om

'8 Frén undervisningsmaterial framstillt av Bjornenak (2005)
185 Brunsson (1986)
'% pihlgren, Svensson (1989)
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kommunikationen av méilen inte fungerar faller darfor idén med malstyrning. En femtedel av
respondenterna upplever till exempel att fullméktiges verksamhetsndra mél inte alls eller i viss
grad kommuniceras ned till ndmnder och forvaltningar samt att det endast foreligger en viss grad
av samverkan i utformningen av kommunens verksamhetsndra mal. I dessa kommuner stannar
sdledes mélen till stor del i den centrala forvaltningen. Hér kan vi darfor aterigen peka pa vikten
av samverkan mellan central och lokal nivd. Nu som forutsittning for att fullmiktiges
verksamhetsnira mal skall nd nimnderna/forvaltningarna.'®” Att nimnder och forvaltningar far ta
del av fullméktiges mdl &r en forutséttning for att malen skall kunna anvéndas dels for att fordela
resurser och dels for att de skall kunna forankras i verksamheten.'™ Kommunikation av mélen ér
vidare utgangspunkten for att bryta ned dessa huvudmal i delmél for verksamheterna.'™

6.2.2.2 Styreffekt

Som vi ndmnt tidigare lamnas i samband med att centrala politiker endast sitter dvergripande mél
en frihet till medarbetarna for hur dessa mal skall uppfyllas.'”® Formuleringen av delmél kan
darfor kopplas till upprittandet av handlingsplaner for hur fullméktiges mal skall uppnds. Att
uppritta handlingsplaner kan ses vara en del i den teoretiska modellen for styrning, det vill sdga
att malen kommunicera vidare till verksamhetsniva. Endast en liten del av véara respondenter
upplever emellertid att ndmnderna/forvaltningarna formulerar handlingsplaner for hur
fullmiktiges verksamhetsndra méal skall uppnas, vilket torde innebéra en lagre grad av styreffekt
pa verksamhetsniva.

Cirka 40 procent av respondenterna upplever dnda 1 hog grad att fullméktiges verksamhetsnéra
mal ger en styreffekt pa ndmnds- och forvaltningsniva. Detta innebér att i dessa kommuner har
fullméktiges verksamhetsndra mal en betydelse och paverkar nimndernas och forvaltningarnas
arbete. Att malen far en styreffekt dr ocksé helt beroende av att fullméktige formulerar mal over
huvud taget, vilket inte forekommer 1 alla kommuner som valt att delta i denna studie. Figuren
visualiserar graden av styreffekt.

187 Pihlgren, Svensson (1989), Johansson (1995), Vedung (1994), Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att
styra med en vision? (2006)

'8 Sveriges Kommuner och Landsting: Styrning fér hallbar utveckling (2005)

'8 Pihlgren, Svensson (1989), Johansson (1995), Vedung (1994), Sveriges Kommuner och Landsting: G&r det att
styra med en vision? (2006)

10 Pihlgren, Svensson (1989)
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Figur 13: Den laga graden av styreffekt

Den streckande linjen visar att det enligt var tolkning finns brister 1 den styreffekt som
fullméktiges verksamhetsndra mal borde ge pd ndmnds och forvaltningsniva. Detta kan betyda
att, 1 de kommuner dér styreffekten &r liten, eller obefintlig, s& brister styrprocessen i den
teoretiska modellen redan innan fullmiktiges verksamhetsnara méal kommit ned till enheterna och
verksamheten. Det vore sdledes ett beldgg for att kommunikationen av verksamhetsnidra mal i
vissa av vara kommuner stannar pa nimnds och forvaltningsniva, utan att ge ndgon effekt. En vil
fungerande maélstyrningsprocess bor bygga pd att alla anstdllda och fortroendevalda éar
engagerade i processen och att spelregler och forutsittningar ér tydliga och givna pa forhand.™"
Dirigenom borde ocksé styreffekten bli storre pa verksamhetsniva.

Anmaérkningsvirt dr att tva respondenter upplever att fullméktiges verksamhetsnira mal inte ger
ndgon styreffekt. Dessa kommuner upplever dven att finansiella maltal har en avsevért storre
styreffekt dn de verksamhetsndra maltalen. Den kommun som svarat med den hogsta graderingen
pa styreffektsfragan upplever emellertid att bade finansiella méaltal och verksamhetsnédra maltal 1
hog grad bidrar till styrningen. Detta kan indikera pa att kommunen anvinder bade finansiella
och verksamhetsnira matt for att komplettera sin styrning.

6.2.3 Mal och resurser

6.2.3.1 Mal kontra resurser

Beslut 1 den politiska organisationen tillkommer ofta genom kompromiss mellan det
rationalistiska beslutsfattandet och det politiska spelet. '*> Malstyrning i den politiska
organisationen kan didrfor komma att handla om vilka delar av verksamheten som skall
prioriteras.'”® Det resulterar i en forhandling mellan de som skall tilldela resurserna och de som

1 Pihlgren, Svensson (1989)
192 Bick i Fridolf m.fl. (2000)
193 Johansson (1995)
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ska utfora arbetet, det vill sdga en dialog mellan nimnd och forvaltning varfor det ocksa ar viktigt
att den verkstdllande myndigheten deltar i arbetet med att bryta ned huvudmannens 6vergripande
mal till delmal."™* Svarsresultat ger indikationer p4 att det i Vistra Gotalands kommuner i storre
utstrackning sker en spegling av fullméktiges verksamhetsnédra mél i fordelningen av ekonomiska
resurser 1 styrelsens budget, dn i nimndernas/forvaltningarnas budget.

Respondenterna i mindre kommuner ser emellertid en storre koppling mellan fullméktiges mal
och ndmnds- och forvaltnings budget dn vad stora kommuner gor, vilket ocksé skulle kunna bero
pa att respondenten har en storre overblick av den relativt mindre organisationen. Det kan ocksa
vara sd att stora kommunorganisationer torde vara mer decentraliserade vilket i sa fall resulterat i
en sidmre Overforing av malen till planer. I jimforelse med den teoretiska modellen finns det
uppenbarligen brister i sambanden mellan mélen och formuleringen av planerna for kommunens
verksamheter. Figuren nedan visualiserar detta samband.
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Figur 14: Den laga graden av malens avspegling i budgeten

Linjen for boxen som representerar formuleringen av kommunens budget ar streckad. Detta
innebdr att kopplingen mellan mal och resursfordelning finns, men att vi har identifierat brister
inom detta omrade. Om planerna d4& kommuniceras ned till verksamheterna, utan att ha justerats i
enlighet med fullméktiges verksamhetsnira mal, far verksamheterna heller inte de uppdrag som
fullméktiges mél syftar till att realisera. Saledes far fullmiktiges mal heller ingen effekt pa
verksamheten, vilket vi ovan konstaterade endast forekommer i viss grad. Att fullmiktiges
verksamhetsnidra mél inte heller kopplas till fordelningen av resurser i ndmndernas budget
resulterar troligtvis 1 en betydande svérighet for fullmiktige att i1 efterhand koppla
maluppfyllelsen till resursférdelningen.

1% Vedung (1994)
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6.2.3.2 Ambitionsniva

For att fullmédktiges mal skall vara mdjliga att uppnd bor de logiskt vara realistiska givet de
resurser som stlls till forfogande.'” Att hilften av véra respondenter upplever att ambitionsnivan
1 mélen ar realistiska i viss grad kan bero pa att politikerna i fullméktige vill legitimera sig sjélva
genom att presentera ambitiosa mal for medborgarna och/eller Onskar sétta press pa
organisationen. Det kan ocksa vara sa att malen sitts utan forankring till resurserna i kommunens
budget. Ingen av kommunerna upplever emellertid sambandet mellan ambition och resurser som
obefintligt vilket visar att mélen Gverlag dr realistiska och rimliga att uppnd. Att bedoma om ett
mal &r realistiskt att uppna borde emellertid vara helt beroende av huruvida malet ir tidsbestamt
eller inte. Om malet &r mojligt att uppna kan ocksa bero péa andra faktorer dn resursfordelning. I
enlighet med kritiken mot att anvind malstyrning i en kommun finns det andra faktorer som gor
att mélen blir svéra att uppnd. En faktor utgdrs av konflikten mellan detaljkontrollen som finns i
regler och tolkningsforeskrifter och maélstyrningens mojlighet for kommunerna att anpassa sig
efter lokala behov.'*®

6.2.4 Uppfoljning

Malstyrning forutsitter att malen foljs upp och bildar underlag for atgirder. Graden av
maluppfyllelsen star darfor i fokus for malstyrningsarbetet. Den politiska processen hamnar hér i
skymundan, eftersom maktspelet inte har ndgon vikt i malstyrningsteorin. Huruvida den politiska
organisationen anser att malet dr X, eller Y har diarfor ingen betydelse sa ldnge som
maluppfyllelsen foljs upp och ger en synlig effekt mot medborgarna och feedback till
anstillda.'’

Resultatet fran undersokningen visar att métresultatet frin fullmiktiges verksamhetsnira mal nér
styrelsen for uppfoljning i hog grad. Kommentarerna i enkéten pekar vidare pa att denna
information mestadels sammanstdlls i de ars- och delarsbokslut som formuleras i kommunerna.
Figuren nedan visar kommunikationen av métresultat.

193 Greiling (2006)
19 Pihlgren, Svensson (1989)
17 Pihlgren, Svensson (1989)
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Figur 15: Matresultaten nar styrelsen for uppfolining i hog grad

For att kommunen skall kunna dra ndgon slutsats om huruvida maluppfyllelsen var
tillfredsstillande eller inte bor malen ocksa foljas upp, det vill sdga det racker inte att resultaten
sammanstélls 1 en rapport. Uppfoljning syftar hirigenom till att identifiera avvikelser mot malen
och att det sker en analys av vilka faktorer som foranlett avvikelsen.'®® Merparten av
respondenterna upplever i hog grad att fullmiktiges verksamhetsndra mal foljs upp. Figuren
visualiserar uppfoljning.
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Figur 16: Fullméaktiges mal foljs upp i hdg grad

18 Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)
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En samkorning av fragorna som utreder uppfoljning och om matresultaten nar styrelsen visar att
knappt hélften av respondenterna upplever att bada dessa uppgifter utfors 1 hog grad.
Samkorningen visar dven pa en inkonsekvens och att en del kommuner foljer upp i hogre grad dn
vad de rapporterar och vice versa. Problemet med att ’folja upp” ett mil genom att endast
publicera det i ett bokslut ar att det formodligen inte ger nigon storre effekt. Att en aktiv
uppfoljning gors kan vidare resultera i en 4tgird for kommande period."” En mycket liten andel
av kommunerna har en hog grad av aterkoppling fran fullméktige angdende de verksamhetsnéra
maélens utfall, det vill séga att utfallet &r beroende for kommande periods mélformulering. Den
teoretiska modellen bygger pé att malen formuleras utifran visionen.”® I ett langsiktigt perspektiv
bor malen fordndras efter forutsittningarna och kréaver saledes justeringar over tid. Att en sd liten
andel av véra respondenter i hog grad upplever att fullméktige arbetar med detta ar darfor mycket
bristfalligt. Detta skulle ocksa kunna innebéra att uppfoljningen inte far den uppmarksamhet som
det borde och att resultatet eventuellt inte analyseras tillrdckligt.

Endast en liten andel av vara respondenter upplever vidare att feedback ges till verksamheterna
angéende deras resultat kopplat till mitresultatet av fullméktiges verksamhetsnidra mél. Den
streckade linjen i figuren nedan visualiserar bristen inom detta omrade.

Strategi

|

Planer Resultatmatning J

-

7’
’
’
z
’
’

Handlingar J‘

Figur 17: Styrelsen ger lag grad av feedback

Milstyrning héjer produktiviteten genom kontinuerlig feedback av resultatet.”' Syftet &r ocksa
att medarbetare pa alla nivaer sjilva skall kunna korrigera och forbittra sitt arbete.”* Vi har
identifierat stora brister inom detta omrade i Vistra Gotalands kommuner, vilket skulle kunna
vara kopplat till att uppf6ljningen av métresultaten inte gors tillrdckligt. Om kommunikation och
feedback vidare ges kontinuerligt vid métning finns det ocksa en storre chans att métprocessen

199 Vedung (1994)

20 Anthony, Govindarajan (2001)
291 pihlgren, Svensson (1989)

292 Vedung (1994)
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ses som konstruktiv och att dess syfte dr att forbittra resultatet snarare dn en kontroll- och
straffprocedur.””

6.3 Matning i Vastra Gotalands kommuner

I detta avsnitt diskuteras respondenternas uppfattning om maétningen kopplat till fullmiktiges
verksamhetsndra mal. Resultatet analyseras mot avsnittet i referensramen som behandlar métning
och forutsittningarna for mélstyrning.

6.3.1 Formulering av matt och matning av mal

6.3.1.1 Antalet mal

Om malen for verksamheten blir for manga finns det en risk att verksamheten inte tar dessa pa
allvar.”®* Hur manga mél som ér for ménga har vi emellertid inte definierat i vér studie. 6 av 8
kommuner som har dver 51 verksamhetsniira mal ir stora kommuner. A andra sidan r dven 2 av
3 kommuner som har mellan 1-5 verksamhetsndra mal stora kommuner. Intressant &r ocksa om
det dr motiverat for en liten kommun att ha 6ver 51 verksamhetsnidra mal. Detta torde skapa en
tung administrativ process da malen ska bearbetas, kommuniceras och f6ljas upp. Att kommunen
har manga mal behover déarfor noddvindigtvis inte innebdra att den har en battre
malstyrningsprocess, eller bittre forutsdttningar for att arbeta med malstyrning &n andra
kommuner. Utgangspunkten dr att fa men viktiga mal véljs ut inom omridden diar mélen och dess
matt kan tinkas verka effektivitetshdjande.”®

For att malen ska verka for att verksamheten utvecklas pa ett onskvért sétt i nutid och framtid bor
det finnas en kombination av kompletterande mal.**® Hilften av kommunerna har bade kort- och
langsiktiga verksamhetsndra mal. Fullméktige skall formulera mél och riktlinjer f{or
verksamheten®”’ och vigen till att formulera bade kort- och langsiktiga verksamhetsnira mal
torde inte vara sd l&ng. Vi kan hirmed dven konstatera att alla vara deltagande kommuner inte har
langsiktiga verksamhetsnira mél, vilket uppenbarligen visar pé brister i mélformuleringen. Vi vill
andad papeka att forekomsten av verksamhetsndra mal som beslutas av fullmdktige 1 véara
undersokta kommuner ar relativt hog.

6.3.1.2 Kostnad kontra nytta

For att malen ska bidra positivt till verksamheten &dr det nodvéndigt att arbetet med méatningarna
av dessa”® ger en storre nytta 4n kostnad. Det dr formodligen inte enkelt att bedoma om nyttan
overstiger kostnaderna for métningarna. Anledningen till detta kan vara att det troligtvis dar svart
att uppskatta vilka kostnader som tillkommer vid métningar, men framforallt att det ar svart att

293 Bolton (2003)

204 Neely, Gregory, Platts (2005), Modell (2004), Sveriges Kommuner och Landsting: Styrning fér hallbar utveckling
(2005)

295 Sveriges Kommuner och Landsting: Hushallning i lagens namn (2005)

296 Bolton (2003)

27 Kommunallagen, kapitel 3, 4 §

298 Smith (2000)

60



uppskatta nyttan. Vi tror att det 4r denna problematik som resulterat i att hela 27 procent av
respondenterna inte har ndgon uppfattning om detta omrade.

En tredjedel av kommunerna upplever att nyttan dverstiger kostnaden i1 hog grad. En respondent
upplever dock att kostnaden for métningarna dr storre &n nyttan. Detta 4r en av de mindre
kommunerna. Det dr mojligt att de kan ldsa av var verksamheterna ar pa védg utan hjélp av en
métapparat eftersom de &r en liten organisation. Anledningen till att malstyrning infordes i
kommunerna var som ndmnt att de vixte och blev for komplexa for att detaljstyra. Ddrmed torde
en liten kommun fortfarande vara i mindre behov av malstyrning med decentralisering och
métning &n en stor kommun. Vad som diremot inte far gldmmas bort &r att en liten kommun &nda
utgdr en omfattande verksamhet och organisation.

6.3.2 Maltalens kvalitativa egenskaper

6.3.2.1 Tillférlitlighet, begriplighet uttydbarhet

Det ér bara ett fatal kommuner som upplever att matten for fullmiktiges verksamhetsnéra mal i
hog grad ar tillforlitliga, begripliga respektive uttydbara. Flera respondenter har négon
uppfattning om detta omrade. Vad det beror pd kan vi inte svara pd, men det indikerar att
ovanstdende rubrikbegrepp inte har klarlagts och formodligen inte varit forutsédttningar i
formuleringen av métten. Det innebdr vidare att det kan finnas en brist i kopplingen mellan valet
av maitvariabler och fullmdktiges mal. Saknas denna koppling betyder det att det i en del
kommuner saknas relevanta matt for utvardering av fullmiktiges mal, nagot som kan anses vara
mycket bristfélligt for maluppfoljningen och siledes malstyrningsarbetet.

6.3.2.2 Mattens jamforbarhet

Resultaten frdn var undersokning indikerar att kommunerna i storre grad arbetar for att
mitresultaten skall vara langsiktigt jamforbara inom den egna kommunen, snarare dn att
mitresultaten skall vara jamforbara med andra kommuner. Att medelvérdet for jaimforbarheten
med andra kommuner dr det l4gsta av alla fragor kan betyda att detta inte dr en prioriterad faktor
for kommunerna vid utformningen av verksamhetsnédra mal. Detta kan te sig logiskt med tanke pa
att en kommun borde formulera sina maltal i fokus pad kopplingen till sina egna mal. Att
kommunerna inte satsar pa detta kan ocksd bero pa att staten samlar in statistik fran samtliga
kommuner i Sverige.””” Kommunerna behover darfor inte anstringa sig, utan har redan tillgéng
till bearbetad statistik.

6.3.2.3 Relevans

For att beddmma om kommunerna verkligen lyckas utviardera huruvida de blir effektivare och
battre pa att utnyttja sina resurser sag vi det som nodvéndigt att koppla fragan om effektivisering
till budgeten. 12 procent upplever i hog grad att métresultaten av fullméktiges verksamhetsnéra
mal beskriver om kommunen lyckats effektivisera anvindningen av kommunens budget jamfort
med foregaende ar.

29°50U 2005:110
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Studien indikerar att kommunerna inte utformar maétinstrumenten for méluppfyllelsen 1 sédan
utstrackning som de borde och som &r i linje med malstyrningsfilosofin. Utan en kvalitativ
mitning skulle det déarfor bli svart att fi en kontinuitet i malstyrningsarbetet och an svarare att
svara upp till lagstdllarens krav pd att framja sambandet mellan resursdtgang, prestationer,
resultat och effekter.?'® Kommunstorleken verkar ocksd ha en inverkan vilket kan tyda p4 att
stora kommuner ligger mer resurser pa dessa fragor. Detta beror formodligen pa att en stor
kommunorganisation — som dr mer komplex dn en liten - har ett stdrre behov av att mita
verksamheternas maluppfyllelse vilket dé skulle resultera i en mer utvecklad formulering av métt
och maltal.

219 Brorstrom, Petersson (2006)
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7. Slutsats

| slutsatsen anvands analysen som bakgrund for att svara pa fragestallning. Avslutningsvis ges
forslag till fortsatt forskning.

Hur arbetar Véstra Gotalands kommuner med malstyrning genom verksamhetsnira mal?

Inledningsvis kan vi dra slutsatsen att (minst) tvd kommuner i Viastra Gotaland helt saknar
verksamhetsndra mal beslutade av fullméktige. Betydelsen av forekomsten av verksamhetsnéra
mal kan motiveras genom kopplingen till kommunen som en offentlig, icke vinstdrivande
organisation. FOretag i ndringslivet méter sitt resultat, eller sin méluppfyllelse genom finansiella
mal. Resultaten redovisas i form av vinst eller forlust och blir dirigenom ett métbart bevis for
foretagets effektivitet. Verksamhetsnira mal fungerar déarfor i naringslivet som ett komplement
till de finansiella malen med syfte att nyansera styrningen. I den kommunala organisationen
motsvarar de finansiella malen istéillet restriktionerna for verksamheten inom vars ramar
kommunen skall leverera kvalitet till medborgarna. Eftersom de verksamhetsndra mélen
fokuserar pa graden av maluppfyllelse far de dérfor en storre och mer betydande effekt for
kommuner. Detta eftersom det &r medborgarnas uppoffring (i form av skatt) som blir till nytta i
kommunerna. Moéjligheten att méta nyttan av verksamhetsndra mal och att folja upp resultatet
leder till att kommunerna dels kan méata maluppfyllelsen, men ocksa redovisa den uppnadda
nyttan for medborgarna, givet uppoffringen. Férekomsten av verksamhetsnédra mal spelar dérfor
en stor roll (kanske storre &n de finansiella malen) for kommunerna dé det kommer till att kunna
folja upp och utvérdera sina verksamheter. Att inte alla kommuner har verksamhetsnédra mal visar
darfor pa en brist i insikten om dessas grundliggande betydelse for den kommunala
organisationen. Som denna studie visar leder emellertid inte sjdlva forekomsten av
verksamhetsndra mal automatiskt till ett vilfungerande malstyrningsarbete. Att formulera
verksamhetsndra mal torde ddremot vara en utgdngspunkt och viktig faktor for att uppna
effektivitet i den kommunala organisationen.

Med utgéngspunkten att den teoretiska modellens styrprocess dr optimal och att forutsiattningarna
for malstyrning skall vara uppfyllda drar vi vidare slutsatsen att det finns brister i arbetet med
verksamhetsnira mal i Véstra Gotalands kommuner. Att tro att verkligheten skall fungera enligt
en teoretisk modell kan te sig nagot naivt, men att applicera modellen har trots allt gett oss
mdjligheten att identifiera svagheter i kommunernas malstyrningsarbete. Utifrén resultatet av var
studie kan vi inte sdga att arbetet med maélstyrning 1 Véstra Gotalands kommuner ér fulldndat,
men vi kan heller inte séga att det finns en total avsaknad av mélstyrning. For att visualisera den
totala bilden av mélstyrningsprocessen 1 Vistra Gotalands kommuner har vi valt att ssmmanfoga
samtliga figurer som presenterats i analysen. Detta resulterar i en indikation pa hur vil de olika
delarna i den teoretiska styrprocessen fungerar i verkligheten. Figuren nedan illustrerar.
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Strategi

Figur 18: Den overgripande teoretiska styrprocessen

De heldragna linjerna i figuren visualiserar omraden dir vi upplever att en overvidgande del av
kommunerna utfor respektive uppgift 1 hog grad. De streckade linjerna visualiserar omraden dér
malstyrningsarbetet bedrivs 1 ldgre grad. Figuren visar 6vergripande att de storsta bristerna finns 1
kopplingen mellan mél och resurser, det vill sdga 1 speglingen mellan fullmdktiges
verksamhetsndra mal i resursfordelningen pa ndmnds- och forvaltningsnivd. Vidare har vi
identifierat brister i den styreffekt som fullmdktiges mél syftar att ge genom planen for
verksamheten och i feedbacken som bor ges till verksamheterna kopplat till maluppfyllelsen.
Kommunerna hade ocksa 6verlag en 1dg grad av aterkoppling av fullméktiges mal, det vill sidga
att fullméktige baserar kommande periods mal pé foregaende periods méluppfyllelse.

Om ’strategiboxen” representerar central nivd, planer ndmnds- och forvaltningsnivd och
handlingar verksamhets/enhets niva skulle vi kunna dra slutsatsen att det & ndmnderna och
forvaltningarna som &r bovarna i dramat om ett bristande mélstyrningsarbete. Detta eftersom de
storsta bristerna identifierats i att fordela resurserna efter fullméktiges mélbeslut och att se till att
malen ger en styreffekt 1 verksamheterna. Vi tror emellertid inte att sd &r fallet och att brister 1
kommunernas malstyrningsarbete beror pa ndgot annat. Det positiva i den teoretiska modellen &r
att den visar flodet av information och verkar darfor for att som ovan identifiera brister. Den
forklarar emellertid inte underliggande orsaker och behandlar heller inte problematiken med att
infora malstyrning i en politisk organisation. Eftersom modellen hér ocksé visar den totala bilden
av resultatet av var studie sdger den ingenting om kommunerna var for sig. Utifran resultatet av
studien kan vi emellertid konstatera att ndgra kommuner har kommit langt i sitt arbete med
maélstyrningsfrdgor och att en del kommuner dr battre pd specifika delar av styrprocessen.
Uppenbart dr ocksa att fullmdktiges verksamhetsndra mél ger effekter i vissa kommuner och i
andra inte. Bakom den teoretiska modellen doljer sig d&ven kommuner som 1 hég grad brister i
hela sitt mélstyrningsarbete samt i de forutsdttningar som bor uppfyllas for att mélstyrning skall
bli en vélfungerande styrprocess. Det skulle kunna ténkas att dessa kommuner kan forklaras
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genom den “verklighetsbaserade” modellen?"', vilken visualiserar bristen pa kommunikation i
styrprocessen. Denna modell skulle emellertid bli missvisande for att forklara helheten, varfor vi
kan dra slutsatsen att den teoretiska modellen dnda har visat sig vara applicerbar pa verkligheten.

Vi har i var studie identifierat problematiken, eller snarare brister i forutséttningarna, med att
infora malstyrning i en politisk och lagreglerad organisation. Vi tror dndd pa att filosofin trots
politiska kompromisser, maktspel och oklar roll- och ansvarsfordelning gér att goras
framgdngsrik dven 1 en kommunal organisation. Som exempel kan vi konstatera att de
verksamhetsnira malen i vara undersokta kommuner i stort formuleras av tjanstemén. Sévida inte
dessa mal formuleras efter egna initiativ fran aktuella tjinstemén innehar dessa personer detta
ansvar pa uppdrag av fullmiktige. De centrala politikerna har saledes avsagt sig ansvaret att
formulera malen for verksamheterna, vilket resulterar i brister i de centrala politikernas
engagemang 1 malstyrningsprocessen. Huvudfaktorn tror vi darfor ligger i vem som driver
malstyrningsfragan och formuleringen av malen. Finns det klara direktiv frdn central niva hur
styrprocessen skall gé till finns det heller inga ursdkter for att inte driva igenom malen 1 bade
resursfordelning och verksamhet. Problematiseringen om starka ndmnder handlar diarfér om en
avsaknad av central styrning, vilket inom mélstyrningen inte syftar till en hogre grad av kontroll
utan snarare en hogre grad av samverkan och samsyn dels mellan politiker, men &ven mellan
politiker, tjinstemdn och medarbetare.

Resultatet av var studie visar pé starka indikationer att kommunerna i Véstra Gotaland arbetar for
att forbattra fOrutsdttningarna for att arbeta med malstyrning. Detta betyder ocksd att
kommunerna dr medvetna om att det finns problem, eller brister i deras respektive organisationer
som maste losas. Alla begrepp, kopplade till malstyrning, &r dock uppenbarligen inte klart
definierade 1 kommunerna och vi far dérfor intrycket av att kommunerna helt enkelt inte vet hur
de ska gora for att styrningen mot maluppfyllelse skall bli sa effektiv som mojligt. En viktig del i
detta &r arbetet med kvalitativa matt. Svarsresultaten fran studien visar stora brister och manga av
respondenterna hade vid svarstillfillet ingen uppfattning om detta omrade. Ett ytterligare omrade,
som for Ovrigt inte identifierats som bristfélligt i den teoretiska modellen, &r forekomsten av
uppfoljning av maétresultaten. Kommentarerna till enkéten tyder pd att uppfoljningen ses som
tillracklig da mitresultaten presenteras i en rapport, vilket enligt varken den teoretiska modellen
eller malstyrningsperspektivet anses som aktiv uppfoljning. Detta borde darfor innebéra att fler
kommuner 4n redovisat har brister i sin resultatuppfoljning. Antagande dr emellertid ingenting vi
kan bevisa i denna studie varfor det ocksa resulterat i en heldragen linje for uppfdljning i den
teoretiska modellen ovan.

Med denna slutsats vill vi hdvda att Vistra Gotalands kommuner har kommit en bit pd vig att
arbeta med malstyrning i enlighet med den teoretiska modellen. De omraden som utfors i stor
utstrickning &r formuleringen av médlen utifrdn visionen, kommuniceringen av fullméktiges
verksamhetsnidra mal till ndmnds- och forvaltningsniva, kommunikationen av resultatmatt for
uppfoljning och att resultatet f6ljs upp.

21 Se figur 5
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7.1 Forslag till fortsatt forskning

Syftet med vér studie var att beskriva arbetet med malstyrning genom verksamhetsndra mal i
Vistra Gotalands kommuner. Forslag till fortsatt forskning inom detta omrade skulle kunna vara
att genomfora samma undersokning pa ett slumpmassigt urval av alla Sveriges kommuner for att
se om resultatet blir detsamma.

Eftersom en kommunal organisation saknar vinstsyfte och konkurrens finns det heller inga
incitament for att forbéttra sin verksamhet. Ett ytterligare forslag pa vidare forskning ar darfor att
fokusera pa vad som faktiskt driver en politisk organisation och dess individer mot att forandra
sitt sétt att styra och effektivisera verksamheten.
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Bilagor

Bilaga 1 - Enkaten

%

"5

Handelshogskolan

VID GOTEBORGS UNIVERSITET

Goteborg 2007-XX-XX

Enkéat om maélstyrning 1 Vistra Gotalands kommuner

Med referens till vart samtal 2007-XX-XX

Inom ramen for en magisteruppsats i ekonomistyrning pa Handelshdgskolan vid Goteborgs
Universitet genomfors en enkédtstudie inom malstyrning i Vistra Goétaland kommuner.
Bakgrunden till undersokningen dr lagkravet om verksamhetsnira mél for god ekonomisk
hushallning.

Vi ér 1 var studie intresserade av att titta pa anvandningen av verksamhetsnira mal satta av KF
samt att kartligga den centrala styrningen genom verksamhetsnira mal i Vistra Gotalands
kommuner.

Avgransning:
Studiens avgrénsas till att omfatta malstyrningen av kommunens tjanstebaserade verksamheter.
Studien omfattar inte malstyrning av kommunégda bolag.

Definitioner:
= Verksamhetsnira mal — Icke finansiellt mal stillt av KF.

* Verksamhetsndra maltal — Métbart mél i syfte att konkretisera KFs verksamhetsnédra mal.

= Mitresultat — Resultatet av métningen av det verksamhetsnira maltalet
Er kommun har tillsammans med de 48 6vriga kommunerna i Vésta Gotaland valts ut for att
utgora underlag for den hdr undersokningen. Inga andra kommuner kan véljas ut istéllet for Er
kommun och det dr darfor mycket viktigt att Ni medverkar for att undersokningens slutresultat
ska bli sa rattvisande som mojligt.
Vi ber Dig vénligen sdtta av 10-20 minuter for att besvara enkéten. For att underlatta ifyllandet av

enkidten har vi utformat svarsalternativen s att det rdcker att ange ett alternativ for att besvara
frdgorna. Mgjligheten att kommentera Dina svar ar valfti.
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Alla svar i undersokningen kommer att behandlas konfidentiellt, det finns sdledes ingen risk for
att information om nagon enskild kommun publiceras. Ifyllandet av namnet pd kommunen ar
endast till for att underlédtta sammanstéllningen av datan.

Sa hér svarar Du pé enkdéten:

* Fyll i svaren i enkdten nedan och spara sedan dokumentet. Skicka dérefter tillbaka den
ifyllda enkéten till oss genom att trycka “svara/reply” pa detta E-mail, och bifoga det
sparade dokumentet.

* FOr de frdgor dér alternativ ges skriv Ditt alternativ pa svarsraden efter fragan.

=  For de fragor dér en eventuell kommentar kan ges skriv kommentaren pd anvisad plats.
Vill du ge en kommentar pé en friga dir utrymme inte givits gar det naturligtvis bra.
Skriv dd kommentaren efter frigan. Kdnn Dig inte begridnsad av det utrymme som givits,
utan skriv gérna mer.

Skulle Du hellre vilja skicka svaren via post vénligen anvénd nedanstaende adress:
Marie Holmblad

XXX

XXX

Har Du fragor, tveka inte att kontakta oss per telefon eller e-mail:

Marie Holmblad, XXX
Ludvig Lingsell, XXX

Vi vore tacksamma om Du kan svara sa snart som mdjligt, dock senast den 28 februari 2007.

Tack for Er medverkan!
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Enkidt om mélstyrning 1 Vistra Gotalands kommuner

1. Bakgrundsfragor

1.1. Din befattning:

1.2. Kommun:

1.3. Antal anstallda i kommunen:

1.4. Antal invnare i kommunen:

1.5. Vilka partier hade politisk majoritet (2002-2006)?

1.6. Vilka partier har nu politisk majoritet (2006-2010)?

2. Forekomst av verksamhetsnara mal

2.1. Kanner Du till lagkravet om verksamhetsnara mal for god ekonomisk hushallning?

a) Ja
b) Nej

Svar:

2.2. Har det gatt ut sarskilda anvisningar eller information angdende tillagget i
kommunallagen av verksamhetsnara mal?

a) Ja
b) Nej
c) Vetej

Svar:
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2.3. Finns verksamhetsnara mal for kommunen stallda av KF?
a) Ja
b) Nej
c) Vetegj

Svar: (Om nej ga till frdga 6.1 genom att klicka hér)

2.4. Hur manga verksamhetsnara mal stallda av KF finns for kommunen?

a) 1-5
b) 6-15
c) 16-30
d) 31-50
e) SI<

Svar:

2.5. Finns verksamhetsnara mal stallda av KF med kortsiktigt perspektiv (1 ar)?
a) Ja
b) Nej
c) Vetej

Svar:

2.6. Finns verksamhetsnara mal stallda av KF med langsiktigt perspektiv (2< ar)?
a) Ja
b) Nej
c) Vetej

Svar:

2.7. Finns maltal for KFs verksamhetsnara mal?
a) Ja
b) Nej
c) Vetej

Svar: (Om nej, gé till fraga 3.1 genom att klicka hér)
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2.8. Pa vilken niva formuleras maltalen for KFs verksamhetsnara mal i Er kommun?

a) KS-nivé

b) Niamnd- och forvaltningsniva
c) Badeaochb

d) Vetej

Svar:

3. Forankring av verksamhetsnara mal

3.1. 1 vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal speglar kommunens
vision?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning

Svar:

Eventuell kommentar:

3.2. 1 vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal speglas i férdelningen av
ekonomiska resurser i KS budget?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

3.3. 1 vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal speglas i fordelningen av
ekonomiska resurser i namndernas/férvaltningarnas budget?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:
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3.4.1 vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal kommuniceras till
namnderna/forvaltningarna?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

3.5. I vilken grad upplever Du att det finns en samverkan mellan KF och ndmnderna i
utformningen av kommunens verksamhetsnara mal?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

3.6. 1 vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal ger en styreffekt pa
namnds- och forvaltningsniva?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

3.7. 1 vilken grad upplever Du att namnderna/férvaltningarna uppréattar konkreta
handlingsplaner for hur KFs verksamhetsnara mal skall uppnas?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:
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4. Att mata verksamhetsnara mal

4.11 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal ar
tillforlitliga?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning

Svar:

Eventuell kommentar:

4.2 1 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal ar
begripliga och mdjliga att satta i ett sammanhang?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

4.3 1 vilken grad upplever Du att det ar latt att uttyda vad det ar som méatresultatet
visar? (ingen tvetydighet i méatresultatet)

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

441 vilken grad upplever Du att nyttan av de matningar som gors av KFs
verksamhetsnara mal dverstiger kostnaden for matningarna?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:
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5 Aterkoppling och uppféljning av verksamhetsnara mal

5.1 1 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal nar
kommunstyrelsen for uppféljning?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.2 | vilken grad upplever Du att KFs verksamhetsnara mal féljs upp?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.3 1 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal beskriver
om kommunen lyckats effektivisera anvandningen av KFs budget jamfért med
foregaende ar?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.4 1 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal ar
jamforbara dver tid?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:
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5.51 vilken grad upplever Du att matresultaten av KFs verksamhetsnara mal ar
jamforbara med andra kommuner?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.6 I vilken grad upplever Du att de ambitionsnivder som KFs verksamhetsnara mal
beskriver ar mojliga att uppna givet de resurser som stalls till forfogande?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.7 1 vilken grad upplever Du att KF baserar kommande verksamhetsars mal pa
uppféljningen av foregaende ars utfall av maltalen?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

5.8 | vilken grad upplever Du att KS ger feedback till verksamheterna angaende deras
resultat kopplat till KFs verksamhetsnara mal?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:
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6 Ovrigt

6.1 I vilken grad upplever Du att det finns en renodling i rollférdelning mellan politiker
och tjansteman i kommunen? Dvs. politikerna bestammer vad som skall géras och
tjanstemannen hur det skall genomféras?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

6.2 | vilken grad upplever du att namnderna/férvaltningarna ar starka i sin styrning
relativt till KF?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

6.3 I vilken grad upplever Du att lagkravet om verksamhetsnara mal fér god ekonomisk
hushallning har paverkat Er kommun till att formulera icke finansiella mal?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

6.4 | vilken grad upplever Du att det ar nagon specifik person/personer som driver och
har ansvar for utformningen av verksamhetsnara mal?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

79




6.5 Vilken position har denna person/grupp av personer?

Eventuell kommentar:

6.6 | vilken grad upplever Du att finansiella maltal bidrar till styrningen av en
kommun?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning

Svar:

Eventuell kommentar:

6.7 | vilken grad upplever Du att verksamhetsnara maltal bidrar till styrningen av en
kommun?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning

Svar:

Eventuell kommentar:

6.8 I vilken grad upplever Du att verksamhetsnara mal fran KF inte fyller nagot syfte
eftersom formell verbal och skriftlig kommunikation mellan KS (inklusive stab) och
namnderna/forvaltningarna ger tillfredsstallande uppféljningsunderlag?

1 2 3 4 5 6
Inte alls I mycket hog grad Har ingen uppfattning
Svar:

Eventuell kommentar:

Tack for Er medverkan!

Ja tack, jag vill ha en kopia av den slutgiltiga uppsatsen skickad via E-mail till féljande adress:.
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Bilaga 2 - Enkétsvar

Tabell 6ver enkétsvar, frdgorna 2.1-2.3, 2,5-2,7

T
° 3
- S
@ S
> o]
o =
© S g
[ z > 5 &
2.1 | Antal 35 0 0 35 0
Procent 100,0% 0,0% 0,0% | 100,0%
2.2 | Antal 22 9 4 35 0
Procent 62,9% 25, 7% 11,4% | 100,0%
2.3 | Antal 33 2 0 35 0
Procent 94,3% 5,7% 0,0% | 100,0%
2.5 | Antal 23 10 0 33 2
Procent 69,7% 30,3% 0,0% | 100,0%
2.6 | Antal 27 6 0 33 2
Procent 81,8% 18,2% 0,0% | 100,0%
2.7 | Antal 19 12 1 32 3
Procent 59,4% 37,5% 3,1% | 100,0%
Tabell 6ver enkitsvar, fraga 2.4
T
° T
g 8
n =
o =
" L0 3 3 v 2 £
X & 9 = o o &
2.4 | Antal 3 10 9 2 8 32
Procent 9,4% 31,3% 28,1% 6,3% 25,0% | 100,0%
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Tabell 6ver enkétsvar, fraga 2.8

g g g | -
e 1= IS
5% 855 ] 5
SE |9 < 5 2
s | 5 |[$eE| 0 =
e | EZ |gEY| U g £
¢ | 3% |Bss ¢ | 5 | &
2.8 |Antal 4 8 11 0 23 12
Procent 174%| 348%| 47,8% 0,0% | 100,0%
Tabell 6ver enkétsvar, fragorna 3.1-4.4
g
= E =
o g g -
" c © @ = o 7 o 3
= o o o X =2 < = S =
@®© c ) o [&) £ o)) o = [0
© g 2 3 > = = £ S S
£ = > = E T o & = =
3.1 | Antal 0 2 16 11 4 0 33 3 3,5
Giltig Procent 0,0% 6,1%| 48,5%| 33,3%| 12,1% 0,0% | 100,0%
3.2 | Antal 1 9 12 6 2 3 33 3 3,0
Giltig Procent 3,0 | 27,3%| 36,4%| 18,2% 6,1% 9,1% | 100,0%
3.3 | Antal 3 7 10 6 2 5 33 3 2,9
Giltig Procent 9,1%| 21,2%| 30,3%| 18,2% 6,1% | 15,2% | 100,0%
3.4 | Antal 1 1 7 12 10 1 32 4 3,9
Giltig Procent 3,1% 3,1%| 21,9%| 37,5%| 31,3% 3,1% | 100,0%
3.5 | Antal 0 11 8 7 6 1 33 3 3,3
Giltig Procent 0,0%| 33,3%| 242%| 21,2%| 18,2% 3,0% | 100,0%
3.6 | Antal 2 1 15 12 1 2 33 3 3,3
Giltig Procent 6,1% 3,0%| 455% | 36,4% 3,0% 6,1% | 100,0%
3.7 | Antal 2 5 16 6 3 1 33 3 3,1
Giltig Procent 6,1% | 15,2%| 48,5%| 18,2% 9,1% 3,0% | 100,0%
4.1 | Antal 0 4 12 6 4 7 33 3 34
Giltig Procent 0,0%| 12,1%| 36,4%| 182%| 12,1%| 21,2%| 100,0%
4.2 | Antal 0 7 8 12 1 5 33 3 3,3
Giltig Procent 0,0%| 212%| 242%| 36,4% 3,0% | 15,2% | 100,0%
4.3 | Antal 0 8 12 5 2 6 33 3 3,0
Giltig Procent 0,0%| 24,2%| 36,4% | 15,2% 6,1% | 18,2% | 100,0%
4.4 | Antal 1 4 8 7 4 9 33 3 3.4
Giltig Procent 3,0%| 12,1%| 242%| 212%| 12,1%| 27,3%| 100,0%
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Tabell 6ver enkétsvar, fragorna 5.1-6.4, 6.6-6.8

%) k=] o] o] ge] [)) = = c ()
T © © © © £ 8 S 8 i
o) (@] (@) (@) o é 8 B 8 :(>U
E T @ S S 8 s 2 > >
= I s & 3 3
e > « b= =
o 5 =2 T
= L = o
£ £ O
| &
5.1 | Antal 0 5 4 14 6 4 33 2 4 3,7
Giltig Procent 0,0%| 152%| 12,1%| 42,4%| 18,2%| 12,1%| 100,0%
5.2 [ Antal 0 4 9 8 8 4 33 2 4 3,7
Giltig Procent 0,0%| 12,1%| 27,3%| 24,2%| 24,2%| 12,1%| 100,0%
5.3 | Antal 2 13 8 4 1 5 33 2 2 2,6
Giltig Procent 6,1%| 39,4%| 24,2%| 12,1% 3,0% | 15,2% 100,0%
5.4 | Antal 2 7 8 7 3 6 33 2 3 3.1
Giltig Procent 6,1% | 21,2%| 242%| 21,2% 9,1% | 18,2%| 100,0%
5.5 | Antal 6 9 7 3 1 7 33 2 2 2,3
Giltig Procent | 18,2% | 27,3%| 21,2% 9,1% 3,0%| 21,2% | 100,0%
5.6 | Antal 0 5 9 11 4 4 33 2 3 3.4
Giltig Procent 0,0%| 152%| 27,3%| 33,3%| 12,1%| 12,1%| 100,0%
5.7 | Antal 2 12 10 3 0 6 33 2 2 2,6
Giltig Procent 6,1%| 36,4%| 30,3% 9,1% 0,0% | 18,2% | 100,0%
5.8 | Antal 1 13 10 5 0 4 33 2 3 2,7
Giltig Procent 3,0%| 39,4%| 30,3%| 15,2% 0,0%| 12,1% ] 100,0%
6.1 | Antal 0 7 11 11 5 1 35 0 3 34
Giltig Procent 0,0%| 20,0%| 31,4%| 31,4%| 14,3% 2,9% | 100,0%
6.2 [ Antal 1 5 12 14 8 0 35 0 3 3.4
Giltig Procent 2,9% | 14,3%| 34,3%| 40,0% 8,6% 0,0% | 100,0%
6.3 | Antal 2 7 8 14 4 0 35 0 4 3.3
Giltig Procent 57%| 20,0%| 22,9%| 40,0%| 11,4% 0,0% | 100,0%
6.4 | Antal 4 2 10 14 4 1 35 0 4 34
Giltig Procent | 11,4%| 5,7%| 28,6%| 40,0%| 11,4% 2,9% | 100,0%
6.6 | Antal 0 3 8 16 8 0 35 0 4 3.9
Giltig Procent 0,0% 8,6% | 22,9% | 45,7%| 22,9% 0,0% | 100,0%
6.7 | Antal 1 3 14 9 7 1 35 0 3 3,6
Giltig Procent 2,9% 8,6% | 40,0%| 25,7%| 20,0% 2,9% | 100,0%
6.8 [ Antal 7 16 8 1 0 8 35 0 2 2,1
Giltig Procent | 20,0%| 45,7%| 22,9% 2,9% 0,0% 8,6% | 100,0%
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Tabell 6ver enkétsvar, fraga 6.5

6.5 Vilken position har denna grupp personer?

Antal

Kommundirektoér, Ekonomichef
Kommundirektér, Ekonomichef, Kvalitetschef
Kommunledning

Kommunledning, Forvaltningschef
Kommunchef, Administrativ chef
Ekonomichef

Forvaltningschef

Ekonomer, Verksamhetscontrollers
Ekonomer, Verksamhetschefer

Ekonomer, Forvaltningsledning, Verksamhetschefer
Kvalitetschef, Férvaltningsekonomer
Kommunchef, Ekonomichef

Politiska sekreterare for kommunalrad

[N

PR RPNRRPRPDMONNOR

Giltiga svar, totalt
Partiellt bortfall

)
~ o
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