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Sammanfattning

Sammanfattning

I Kungsbacka kommun finns ett uttalat mal om att skolverksamheten skall
tillhora de bista i landet. Syftet med foreliggande rapport ir att kritiskt ut-
virdera den styrsituation som rider inom forvaltningen med ett sirskilt fokus
pd anvindning av nyckeltal. Den genomférda empiriska studien bygger pa
observationer gjorda genom intervjuer, workshops och métesobservationer.
I analysen relateras nyckeltalsstyrning till den vidare styrkontext som rdder
for att pa sd sitt utvirdera nyckeltalens forutsittningar att skapa momentum i
verksamhetsutvecklingen pa forvaltningen. Den Overgripande slutsatsen som
dras i rapporten ir att styrningen i forvaltningen utvecklats positivt pd ett
avvigt sitt och dir vanligt forekommande negativa sidoeffekter undvikits.

Resultaten pekar pd att styrning av forskole- och grundskoleverksamhet
ir omfattande och utgors av en kombination av flera olika styrtekniker. Stat-
ens regelstyrning har en starkt styrande effekt. Den kommunala styrningen
baseras pd en blandning av regelstyrning, resultatstyrning och kulturell styr-
ning. Mitningar av flera olika dimensioner av verksamheten gors. Kopplat till
den kommunala styrmodellen anvinds nyckeltal for att mita maluppfyllelse
i relation till de politisk satta malen. I den operativa verksamheten anvinds
nyckeltal dels som underlag for kommunikation med externa intressenter
men ocksd, som i exemplet med resultatdialogerna, som en utgingspunkt
tor analys och verksamhetsutveckling.

Analysen visar att behoven av kvantifierad information skiljer sig at mel-
lan de studerade dominerna. Inom den politiska dominen ir intresset stort
for framforallt resursmatt och effektmatt, det vill siga sambandet mellan
satsade ekonomiska resurser och dess utfall. Den administrativa dominens
uppdrag gor att en stor mingd nyckeltal och métt pa verksamheten hanteras.
Samtidigt gor den administrativa dominen avvigningar for att nd en balans
mellan styrning och tillit. Den nya modellen for systematiskt kvalitetsarbete
illustrerar hur komplexitet uppstar nir ett systemperspektiv appliceras dir de
olika dominernas behov bryts mot varandra. Den administrativa dominens
roll som ”balansinstans” riskerar samtidigt att skapa spinningar inom den
administrativa dominen. Vidare visar analysen att relationen mellan politik,
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administration och profession ir vil fungerande. En slutsats ar att styrsitu-
ationen pd forvaltningen ir balanserad.

Slutligen utgor resultatdialogen ett exempel pa nir organisationen gar frin
kvantitativ till interaktiv styrning med hjilp av nyckeltal. Resultatdialogens
positiva utfall ir dock en effekt av ett flertal kontextuella faktorer dir nyckel-
talets legitimitet endast utgdr en av dem. Minst lika viktigt dr risktagande,
ekonomiska resurser och en utvecklad tillitskultur.



1. Bakgrund och syfte

1. Bakgrund och syfte

I Kungsbacka kommun finns ett uttalat mal om att erbjuda kommunmed-
borgarna en skola som ir bland den bista i landet. Som en del i arbetet med
att nd detta mal anvinds en styrmodell dir nyckeltal integreras i den kom-
munala styrningen pa forvaltningen Forskola & Grundskola (FG).
Kommunens 6vergripande mél och vision beslutas i kommunfullmik-
tige. Milen bryts sedan pa nimndniva ner till utvecklingsomriden som ad-
resseras i respektive forvaltning i nimndbudgeten. Till varje nimndmadl finns
en eller flera mitpunkter som i kvantifierade termer beskriver nuliget samt
mélvirdet for respektive mal. Matten ir olika till sin karaktir och innehdller
information som dr sammanstilld sivil internt som externt i relation till kom-
munen. Syftet med mdtten ir dels att underlitta utvirdering av maluppfyl-
lelse inom respektive malomride, men ocksa att leda till hogre maluppfyllelse
och dirmed en okad kvalitet i verksamheten 6ver tid. Utéver nimndmalen
och dess mitpunkter styrs svensk grundskola i hog grad av lagstiftning och
granskande myndigheter som skolverket och skolinspektionen. Dessa efter-
fragar allt mer kvantitativ information 1 syfte att styra och granska kommun-
ers huvudmannauppdrag. All statlig styrning dr emellertid inte baserad pa
regler eller kvantitativa matt, pa senare tid har ocksd flera initiativ skett frin
statsmakternas sida som syftat till att stirka professionen. Bland annat har
lirarlegitimation inforts och en forstelirarposition introducerats.
Sammantaget kan man konstatera att skolans verksamhet mits ur flera
olika perspektiv och av flera olika aktorer. Potentiella mottagare av informa-
tion dr ocksa flera, det handlar om forildrar till elever, politiker, myndigheter
eller tjanstepersoner inom forvaltningen. Tidigare forskning pa nyckeltal som
fenomen har visat att man bor undvika att dra férhastade slutsatser om dess
kvalitetstorbittrande roll (Smith 1995). Forskning har ocksd visat att nyck-
eltal i vissa fall kan ha en bade starkt styrande effekt och i andra fall ingen
effekt pd verksamheten alls (Kastberg och Siverbo 2015). Ett flertal studier
har ocksd pekat pd komplexiteten med att bedoma och utvirdera kvalitet av
offentligt producerade tjinster dir malkonflikter dr vanliga och kvalitetsbe-
greppet dr svart att operationalisera (Hofstede 1981). Vidare pekar forskning
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pd vikten av att studera nyckeltal och styrning i sitt ssmmanhang dir en
utgdngspunkt dr att behov av information och upplevd nytta med nyckel-
tal skiljer sig a4t mellan centrala aktdrsgrupper inom organisationen (Solli,
1991).

Syftet med foreliggande rapport dr att genomfora en kritisk granskning
av styrningskontexten i forvaltningen FG i Kungsbacka kommun med ett
sarskilt fokus pd anvindande av nyckeltal. I analysen kommer insamlad data
relateras till teorier om nyckeltal och styrning i offentlig forvaltning. Vi-
dare syftar studien till att underséka hur nyckeltal kan utgéra en grund for
verksamhetsutveckling.

Tillvagagdngssatt

Studien tog sin bérjan under viren 2016. Datainsamling dr huvudsakligen
gjord genom intervjuer, workshops och moétesobservationer. Utover det har
rapporter, utredningar och andra dokument studerats. Genom att kombinera
tekniker for datainsamling genom en sé kallad triangulering 6kar reliabili-
teten i materialet och utgor dirmed en god empirisk bas for vidare analys
(Modell 2005). Inom ramen for projektet har 12 intervjuer genomforts med
politiker, centrala tjinstemin, rektorer och forskolechefer. I urvalet av in-
tervjupersoner har de tre geografiska omriaden inom vilka verksamhet sker
beaktats. Vidare har viss hinsyn till kon och arbetserfarenhet tagits i urval-
sprocessen. Intervjuer har skett enligt en s kallad semistrukturerad struktur
dir mojlighet till foljdfragor och ett ”levande samtal” mellan forskare och
intervjuperson underlittas.

Under studiens gang har ett flertal workshops anordnats pd teman som
beror nyckeltal och dess anvindning. Exempel pa teman som behandlats ir
”framgangsfaktorer for skolverksamhet”, ”hur miter man god skolverksam-
het?” och ”styrning och fortroende”. Under dessa workshops har deltagarna
fatt diskutera teman i savil mindre grupper som i helgrupp. Diskussionerna
har antecknats och utgor en kompletterande metod for materialinsamling till
studien.

Under studien har ocksa ett antal méten observerats. Fordelen med obser-
vationer av sidan karaktir ir att man som forskare har liten piverkan att styra
innehillet i nagon sirskild riktning. Aven hir har anteckningar forts nir for
studien relevanta dmnen behandlats.
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I detta avsnitt presenteras de teoretiska utgingspunkterna for analysen.
Vad vi lyfter fram 4r vikten av att beakta de olika sorters styrning som kan
torekomma och hur de ir relaterade till varandra. Detta samtidigt som den
offentliga sektorns komplexa uppdrag avspeglas i organisering och relatio-
ner mellan olika delar av organisationen vilket skapar en speciell kontext
for de styrningsaktiviteter som pigar. Forst diskuteras dirfor olika sorters
styrningsaktiviteterna och direfter sker en utveckling kring organisationen
som kontext. Avslutningsvis konstaterar vi att ett och samma styrmedel kan
anvindas pa olika sitt och i olika syften.

Olika typer av styrning

Studiens fokus pa styrning gor att en mer utvecklad begreppsapparat kring
styrningsbegreppet ir en central utgangspunkt. Det har i litteraturen beto-
nats att styrningsaktiviteter dels kan vara av olika art (Mintzberg 1983), dels
i princip alltid sker i en kontext dir det tillimpas ett flertal olika styrinitiativ
samtidigt (Malmi och Brown 2008). I en storre organisation dr det frimst
av intresse att uppmirksamma tre typer av styrning: regel-, resultat- och
klanstyrning (Mintzberg 1983).

Regelstyrning gir i stora drag ut pa att styra de processer och aktiviteter
som sker inom ramen for verksamheten. Vid regelstyrning ligger fokus pa att
toreskriva hur handlingar skall ske varfor det ibland ocksa kallas beteende-
styrning. Handlingsplaner, policys och andra styrdokument kan betraktas
som former av regelstyrning av en verksamhet. Regelstyrning har lyfts fram
som effektivt nir organisationen har god kinnedom om processer men dir
resultatet dr tvetydigt eller svart att mita i kvantifierbara termer. Inte sillan
jamfors regelstyrning med byrikratin som styrideal dir likabehandling och
rittssikerhet dr starka normer. Nyckeltal som miter processer kan sorteras
under denna kategori.
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Med resultatstyrning flyttas fokus fran process till utfall. Hir handlar det
om att styra genom att sitta upp kvantifierbara resultatmal for verksamheten
och stodja medarbetarna i organisationen pd ett sidant sitt att médlen uppnis.
Resultatstyrning ir sirskilt anvindbart nir malet med verksamheten ir enty-
digt och litt att kvantifiera men dir osikerhet finns angdende vilka processer
som effektivast leder fram till méalet. Nyckeltal som dr kopplade till utfall och
resultat faller under denna kategori. I management-litteraturen lyfts nyckeltal
och prestationsmitning fram som en central teknik f6r att mojliggora styrfor-
men.

Klanstyrning bygger 1 hog grad pa att bygga en ansvarskultur och att
pd andra sitt tillgodose organisationen med ritt kompetens och virderin-
gar. Tillit, fortroende och gemensamma styrande normer ir centrala dimen-
sioner i klanstyrningen. Denna sorts styrning brukar forordas i situationer
dir kinnedom om effektiva processer dr begrinsade samtidigt som malen
med verksamheten ir svdra att kvantifiera. Under senare ir har mycket
uppmirksamhet riktats mot begreppet tillit kopplat till styrning. Huvud-
argumentet tycks vara att en styrning som priglas av tillit snarare dr kontroll
och fokus pd avvikelser leder till att personalens kompetens utnyttjas mer
optimalt och en hogre effektivitet uppnas. Att uppna en sidan tillitskultur
kan betraktas som en form av klanstyrning.

Relaterat till en modell for organisationen som fokuserar pa resursom-
vandlingsprocessen gar det att se att de olika styrteknikerna fokuserar olika
delar av resursomvandlingsprocessen. Regelstyrningen handlar oftast om att
foreskriva hur saker skall goras i sjidlva utforandet. Resultatstyrningen har
istillet fokus pd vad som kommer ut av verksamheten. Klanstyrningen har
diremot ett starkt fokus pa satsade resurser i form av ritt humankapital.
Givetvis pigér det i regel ett flertal styrningsaktiviter samtidigt. De kan ibland
forstirka varandra, men riskerar ocksd att hamna i konflikt med varandra. Ett
Okat forlitande pa formella styrmedel (reglering eller resultat) kan exempelvis
riskera att urholka tilliten (Kastberg, 2016).

Forutom att vi kan forvinta oss att det pagar flera olika styrningsaktiviteter
parallellt dr det viktigt att uppmirksamma att olika delar av organisationen
kan och bor styras pa olika sitt. Utifran den styrande partens behov och
verksamhetens art bor en anpassning ske (Hofstede 1981). Fokus bor ligga
p4 aktiviteter snarare 4n pd organisationen som sin helhet. En annan dimen-
sion gillande anpassning av styrning handlar om att ett och samma styrinitia-
tiv kan utévas pé olika sitt. Tva olika typer som ofta framhalls dr diagnostisk
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och interaktiv styrning (Simons 1995). Budget och nyckeltal kan exempelvis
tillimpas pa ett sitt dir malvirden och avvikelser frin dessa leder till ansvars-
utkrivande och krav pa att avvikelser reduceras. Styrningen fungerar som ett
diagnostiskt system som leder till att verksamheten rittas in efter norm vid
noterade avvikelser. Vid interaktiv styrning leder inte noterade avvikelser till
omedelbara krav pd dtgirder for att minimera dem. Istillet sker en dialog
mellan olika parter, horisontellt och vertikalt, med syfte att analysera orsa-
kerna till avvikelsen och identifiera mojliga handlingsalternativ. Dessa kan
handla om att minska gapet mellan mitt utfall och faktiskt resultat, men
ocksd om dndrade mitsystem eller en justerad strategi, det vill siga dndrade
utgdngspunkter kring vad det dr som uppmirksammas.

Hierarki och domaner

De beskrivna styrningsaktiviteterna sker i en organisatorisk kontext och med
sdrskilda syften. Vanligt édr att beskriva styrning som ett svar pa bristande
miélkongruens eller som ett svar pd bristande formaga att samordna aktiv-
iteter (Tomkins, 2001). Det forsta handlar om att olika individer, men ocksé
organisatoriska enheter, kan forvintas prioritera saker olika hogt och sitta
skilda mal i fokus. Det sistnimnda handlar om att 4ven om mal och ambi-
tioner kan forvintas Gverensstimma madste en systematiserad koordinering
ske pa grund av exempelvis brist pd ¢verblick.

Ett traditionellt sitt att beskriva behovet av styrning dr genom principal-
agentteorin. Alla organisationer har en principal. I ett vinstdrivande féretag
utgors den av aktieigarna medan den i offentliga organisationer i forsta hand
utgors av medborgarna (i kommunen, linet eller landet). Organisationen ex-
isterar eftersom principalerna vill att den skall existera. Agenterna utgors av
dem som arbetar i organisationen och som framforallt gor det for att de ser
en egen vinning i det. Med en sddan utgingspunkt betraktas styrning som ett
sitt att nd malkongruens och minska risken for att verksamheten inte bedrivs
i linje med principalens 6nskemdl. Behovet av styrning bottnar dirmed i ett
grundantagande om konflikt mellan 6ver- och underordnad i organisationen.
Principalens styrambitioner forsvaras av att agenterna antas ha ett informations-
overtag pd principalerna eftersom de befinner sig nirmre verksamheten och
oftast har en hogre kompetens gillande verksamheten 4n principalen.

Med denna utgingspunkt blir utmaningen i utvecklandet av styrning att
forsoka etablera en sé stark styrning som mojligt som leder till att organisa-
tionen handlar pa ett sitt som ligger i linje med 6verordnade niviers inten-
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tioner. Det talas i ssmmanhanget ofta om begrepp som styrningskedja, linje
eller nedbrytning. Resonemanget ir emellertid inte oproblematiskt att rakt
av fora over till en offentlig skolkontext.

En utgangspunkt for analysen ir att styrningen av offentlig verksamhet
omgirdas av en hogre grad av komplexitet i jimforelse med privat sektor.
Det finns ocksi mer komplexa relationer mellan olika aktorer. Exempelvis
omgirdas offentliga organisationer av betydligt mer komplicerade ansvars-
relationer 4n privata féretag. Kommunmedborgaren idr exempelvis principal i
relation till folkvalda lokalpolitiker. Lokalpolitiker ir i sin tur principal i rela-
tion till férvaltningsledningen. Ligg dir till flertalet relationer i demokratiska
flernivéisystem.

En annan omstindighet som 6kar komplexiteten handlar om mélet med
verksamheten (Hood 1991). Det 6vergripande malet med offentligt pro-
ducerade tjinster dr att skapa vilfirdseffekter och nytta. I jimforelse med
privat sektor, dir det 6vergripande milet med verksamheten ir att ge eko-
nomiskt avkastning till aktieigarna, ir offentliga tjinster svirare att definiera
ur eftektivitets- och kvalitetssynpunkt. Utover ett mer svardefinierat 6vergri-
pande mal brukar ocksd det faktum att det i regel finns flera olika mal (ex.
effektivitet, rittvisa och robusthet) med verksamheten och att dessa ocksd
kan vara i konflikt med varandra.

En tredje omstindighet kopplad till offentlig sektor och som inte minst
ir relevant for skolverksamhet, dr att de anstillda i regel kan forvintas arbeta
med en ambition som i stor utstrickning 6verensstimmer med en mer over-
gripande malbild som forvaltningsledning och politiker har. Eftersom de
anstillda har hog kompetens och kinnedom om de lokala forutsittningarna
kan de ocksa forvintas ha littare for att gora lokalt relevanta avvigningar.
Detta kan ocksd uttryckas som att agenten har minga fordelar pa sin sida pa
grund av sitt informationsovertag.

De styrningsantaganden som agent-principalresonemanget utgdr frin kan
dirfor problematiseras utifrin en kontext som bestir av en skolférvaltning.
Ett alternativt sitt att konceptualisera situationen pa ir att ta fasta pa att
offentliga organisationer ir heterogena till sin karaktir och bestar av en upp-
sittning av olika aktorer med olika intressen, men som betonar olika aspek-
ter av en mer 6verordnad milbild. Det talas i ssmmanhanget om dominer
(Kouzes och Mico 1979). Relationen mellan politiker, tjinstemin och pro-
fession dr viktig att lyfta fram i analysen dd dessa utgor tre centrala dominer
i styrningen av en kommun. Forskning har visat pa att dessa dominer skiljer
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sig 4t pa flera punkter, inte minst kopplat till inre logik och skillnader i behov
av information.

Politiken

Den politiska dominen bestar av fortroendevalda politiker som dr hogst an-
svariga for verksamheten och ansvariga gentemot medborgarna. Samtidigt
befinner de sig lingst ifrin verksamheten och saknar normalt den kompetens
som de professionella har pa verksamhetsniva. Deras uppgift handlar dirfor
mycket om att fungera som en link mellan omgivning och verksamhet och
p4 ett mer overgripande plan st for prioriteringar och inriktningsbeslut och
foretrida organisationen utdt. For den politiska sfiren mojliggor nyckeltal,
och andra kvantifieringar av verksamheten, styrning av verksamheten pa dis-
tans genom att exempelvis 6versiktligt kunna jimfora enheter med varandra.

Administrationen

Den administrativa dominen befinner sig mellan den politiska och den pro-
fessionella dominen. Hir aterfinns ledning, mellanchefer, ledningsstod och
specialistfunktioner. Den primira uppgiften ir att verka for ett effektivt och
produktivt utférande av verksamheten. Politikens mél och ambitioner skall
omsittas samtidigt som rutiner och styrnings skall uppritthillas. I lirob&cker
beskrivs ofta politik och forvaltning som tvd dominer vars uppgifter litt gir
att hdlla isir. Omfattande (Lundquist, 1998; Lipsky, 1980) forskning pa
omradet har dock belyst hur offentliga tjinstemin, i synnerhet pa lednings-
nivd befinner sig i grinslandet mellan politik och verksamhet dd de ofta ir
ansvariga for att tolka politiska mal.

Professionen

I professionsdominen befinner man sig pd verksamhetsnivid och dirmed
nirmst serviceproduktionen. Hir utfors de politiska malen i praktiken av ofta
hogt utbildade professioner som lirare, socionomer eller sjukskoterskor. De
som ir verksamma inom professionen har ett klientfokus och arbetar daglig-
dags i det aktuella fallet direkt med elever och konkret skolverksamhet. En
viktig skillnad mot de bada ¢vriga dominerna ir att det dr de enskilda fallen
och den specifika situationen som stér i fokus.

13
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Balans istdllet fér kongruens

Med dominteorin som utgingspunkt kan agent-principalteorin problema-
tiseras. Istillet for den starkt hierarkiskt orienterade forstielsemodellen som
den senare beskriver pekar dominteorin pd mer komplexa samband.

De olika dominerna fyller olika funktioner och ligger tonvikt vid olika
perspektiv som var for sig dr knutna till centrala milvirden for skolan.
Politiken relaterar verksamheten till 6vergripande mal och omgivning,
administrationen fokuserar pé effektivitet och professionen det klientnira
verksamhets-arbetet. En och samma friga kan dirmed komma att tolkas
mycket olika av representanter for de tre beskrivna dominerna. Poingen
ur ett styrningsperspektiv dr emellertid att detta dr onskvirt. En 6kad grad
av central styrning eller en enhetlig dominans for en av dominerna kan ris-
kera att urholka organisationens formdaga att relatera till den mélkomplexa
verklighet skolan faktiskt befinner sig i. Ndgra av de aspekter och risker for
negativa sidoeffekter av nyckeltalsstyrning som lyfts fram nedan kan forklaras
av just bristen pd insikt om vikten av att beakta skolans manga dimensioner
1 styrningen.

Nyckeltalsstyrning: styrkor, risker och méjligheter

Under de senaste decennierna har den kommunala organiseringen allt mer
kommit att lina in styrtekniker och ideal frin den privata sektorn. Begrepp
som resultatansvar, konkurrens och internfakturering ir exempel pa redovis-
ningstekniker som traditionellt saknats i den kommunala organiseringen men
som numer ir vanligt forekommande. Det bakomliggande syftet ir att oka
effektiviteten i produktionen av offentliga varor och tjinster.

Nyckeltal kan beskriva effekter, processer eller kvalitet och gor det mojligt
tor politiker, forvaltning, verksamhetspersonal samt andra intressenter att
bide f6lja utvecklingen i den egna organisationen 6ver tid samt att jimfora
sig med andra liknande organisationer. Just mojligheten att kunna jimfora
ett storre antal enheter pa ett effektivt sitt och att kunna relatera olika dimen-
sioner av verksamheten systematiskt har beskrivits som styrkan i nyckeltals-
styrning (Robson 1991). Anvindning av nyckeltal antas dirigenom leda till
hogre eftektivitet och kvalitet genom att olika dimensioner av verksamheten
kvantifieras i exempelvis index och relationsmatt. Det ir ett vanligt férekom-
mande antagande att nyckeltalsstyrning har en stark styrande effekt (Merchant
och van der Stede 2007). Huruvida styrning med nyckeltal leder till okad
eftektivitet dr dock inte fastlagt i forskningen. Studier har visat att nyckeltal
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ibland kan ha en god effekt ur effektivitetssynpunkt, medan de ibland saknar
effekt helt och hallet. Det har argumenterats for att nyckeltalsstyrning leder
till stirkt styrning i de fall andra styrprinciper tillimpas samtidigt (Carrington
och Catasus 2007).

Det finns ocksd exempel pd hur nyckeltalsstyrning i kombination med
ett tydligt resultatfokus kan skapa sd kallade perversa bieffekter, det vill siga
att styrningen fir en negativ effekt pd verksamheten. Ett flertal sidana har
noterats (Smith 1995). En sidan bieffekt ir malforskjutning. Att uppfyl-
landet av nyckeltalet blir det 6verordnade malet, istillet for att nyckeltalet
ses som ett medel for att uppna ett annat 6verordnat mél. En annan negativ
bieffekt dr tunnelseende. Det vill sdga att endast det som kan mitas utsitts
for styrning och att det i virsta fall kan gd ut 6ver de mest centrala delarna
av verksamheten som inte kan mitas. Ytterligare ett exempel ir rent fusk dir
enheterna som utsitts for styrningen rapporterar in felaktigheter eller manipu-
lerar verksamheten p4 ett sitt sd att den i mitningarna faller bittre ut.

Ytterligare en negativ risk som framhallits ir att nyckeltalsstyrning riskerar
att leda dll att verksamheten blir mindre flexibel (Norreklit 2000). Mitning
som metod for styrning forutsitter ett stabilt mal och jimforelse mellan peri-
oder, vilket inte dr faktorer som kidnnetecknar en verksamhet i utveckling.
Vid en viss given tidpunkt kan givetvis en organisation vara i mer eller min-
dre behov av stabilitet eller forindring. I viss utstrickning méste emellertid
alla organisationer bade utveckla sina rutiner och anpassa sig till forindrade
forutsittningar (March 1991).

I artikeln (Bourmistov och Kaarboe 2013) ”From comfort to stretch
zones” behandlas frigan om hur férindringar i styrmodellen kan paverka
en organisation. Budgeten som varit det dominerande styrmedlet i den stu-
derade organisationen skapade och upprittholl en bekvimlighetsanda i or-
ganisationen. Genom att avskaffa budgeten i den studerade organisationen
frigjordes kreativitet och handlingskraft hos organisationens medlemmar;
man gick frin en bekvimlighet (comfort zone) till modighet (stretch zone).
Fokus lag pd en blandning av nyckeltal, dialog mellan olika nivder samt de-
centralisering av ansvar och befogenheter. Forindringen innebar att cheferna
blev mer proaktiva, framdatblickande samt externt och strategisk orienterade.
En viktig poing som fors fram ir att férindringar i styrning och styrtekniker
kan oppna upp for nya och forindrade dynamiker i en organisation.

Trots att artikeln studerar tvd privata foretag dir budgeten Gvergivits for al-
ternativa informationskillor kan paralleller dras till nyckeltalsstyrning i offentlig
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torvaltning. For en studie av styrningssituationen ir det dédrfor viktigt att
ocksd beakta hur styrningen tillimpas och i vilken utstrickning den paverkar
organisationens formaga att stindigt utveckla sig.

Sammantaget kan dérfor nyckeltalsstyrning i vissa sammanhang forvintas
ha en stark styreffekt. Detta giller framforallt i situationer dir den Gvriga
styrningskontexten ir stodjande. Men risken dr att styrningen blir for en-
dimensionell och exempelis rubbar den balans som dominteorin pekar ut
som viktig mellan olika intressenter. Risken finns ocksd att andra negativa bi-
effekter uppstdr. Det framgér dock att en avvigd tillimpning kan mojliggora
ett stirkt fokus pd utveckling: att organisationen fors till en ”stretch zoon”.

Analysmodell

Denna studies analys bygger pé foregiende kapitels begrepp och teorier om
styrning av offentlig verksamhet samt mer specifikt om nyckeltal och bench-
marking. Nyckeltalens roll och anvindning kommer att analyseras utifrin
ett kritiskt perspektiv dir fokus ligger pd att beskriva och begreppsliggora
befintlig praktik i forvaltningen.

I figur 1 illustreras den analysmodell som skapats utifrdn de teoretiska ut-
gidngspunkter som presenterats i detta kapitel. Huvudpoingen med figuren
dar att illustrera att styrning pagdr parallellt i flera relationer och med flera
olika styrtekniker.

Politik

A "\

Profession Administration

Figur 1. Analysmodell
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3. Empiri

I detta kapitel sammanstills den data som samlats in genom intervjuer,
workshops, dokumentgranskning och observationer. Inledningsvis presen-
teras den svenska skolans formella styrning foljt av Kungsbacka kommuns
styrmodell samt pa vilket sitt nyckeltal relateras till denna. Direfter sker en
beskrivning av ridande styrsituation baserad pé centrala teman.

Overgripande organisering av férskola och grundskola

I Sverige dr primiarkommunerna ansvariga for att driva forskola och grund-
skola. Det innebir att det dligger kommunen att tillhandahalla tillrickliga
resurser for att bedriva en skolverksamhet i en sdidan omfattning och kvalitet
som skollag, nationella mil och liroplaner anger. Uppdraget kan delas in i
tvd delar dir de politiska organen utgér huvudmannanivid medan rektorer,
lirare och elever riknas till enhetsnivd. Forvaltningen har en ledande roll i
verksamheten men saknar uttryckligt ansvar i forfattningarna.

Statens roll i organiseringen av forskola och grundskola dr framforallt
normerande, granskande och stodjande. Utover det sker dven en ekono-
mistyrning. Forutom lagstiftning sker genom de tvé statliga myndigheterna
skolverket och skolinspektionen dterkommande inspektioner av det kommu-
nala huvudmannauppdraget. Staten har siledes ett stort inflytande pé orga-
niseringen av skolans uppdrag.

Kungsbacka kommuns styrmodell

I Kungsbacka anvinder man sig av en malstyrningsmodell. I kommunfull-
miktige (KF) beslutas om vision, virdegrund, prioriterade mal, direktiv samt
arliga budgetramar for hela kommunen. Kommunstyrelsen (KS) bestir av 15
ledamoter och dr ansvariga for att leda, planera och samordna kommunens
verksamhet. Utover KS finns ytterligare fjorton nimnder i kommunen. Dessa
dr organiserade efter verksamhetsomrdden och har som 6vergripande uppgift
att bryta ner KFE:s prioriterade mal till resultatmal inom respektive omride.
Utover de prioriterade malen kan en enskild nimnd besluta om ytterligare
mil eller direktiv kopplat till sitt ansvarsomride. En nimnd kan ocks3 tillde-
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las samordningsansvar for ett eller flera av kommunfullmiktiges prioriterade
mil. Varje nimnd tilldelas i budgetprocessen en ekonomisk ram som i sin
tur konkretiseras i en forvaltningsbudget dir genomférandeplaner for kom-
mande verksamhetsar preciseras. Forvaltningsbudgeten beslutas av respektive
forvaltningschef. I elva av de politiska nimnderna finns en egen forvaltning-
sorganisation vars uppgift ir att forverkliga de politiska besluten. Forvaltnin-
gen dterrapporterar till nimnden via deldrsrapporter och drsbokslut.

Uppféljnin
Kommunfullmak tiges Kommunfullmaktiges Kommunfullmaktigas . =r=rrll'|=ru mhatan
prioriterade mal Inriktning direkthy * :m::;’ e

+ Torslag Mrdndringsomrdden

Uppftlnin
Namndernas Mimndernas Namndernas « anatys av wrksamhetan
resultatmal Inriktning direktiv : ;m:gf cmvdridan
& forslag frindringsomrddan
Uppftilini
Fisrvaltningarnas och verksamheternas = analys av :gmmh-m
genomférandeplaner och bverenskommelser * ;h“:g:' il

+ Trslag Pdrdndringsomriden
Figur 2. Kungsbacka kommuns styrmodell (killa: Kungsbacka kommuns budget 2016)

Nyckeltal i némnden
Nimnden for Forskola & Grundskola utgdr en av de fjorton nimnderna i
Kungsbacka kommun. Nimnden ansvarar for det lagstadgade kommunala
uppdraget att bedriva forskola, pedagogisk omsorg, grundsirskola, grund-
skola samt vissa andra uppdrag. Nimnden bestéir av 11 ordinarie ledamoter
varav fem ingdr i nimndens arbetsutskott. Nimndens totala budgetomslut-
ning for verksamhetsaret 2016 uppgar till cirka 1,7 miljarder kronor.

I nimndens budget for 2016 aterfinns kommunfullmiktiges 11 priori-
terade mal uttryckta enligt KF:s egen formulering. Malet 8.10 Bra utbild-
ningar har emellertid brutits ner till tre resultatmal.
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Kommunfullmiktige Nimnd Forvaltning Nyckeltal
8.10 Bra utbildning 8.10.1 Maluppfyllelse | Ex. Jamstilldhet, 6 st
matematik,
8.10.2 laskunskaper 5 st
Larandeuppdraget i Ex. Relationell
forskolan pedagogik, Ex.
Forskolelyftet
8.10.3 Motiverade Behorighet, 6 st
medarbetare karridrtjanster

Tabell 3. Nedbrytning mal om en bra skola.

Utover nimndens mal dterfinns i budgeten for 2016 tretton direktiv riktade
till forvaltningen, varav tio kommer frin den egna nimnden och tre frin
kommunfullmiktige. Direktiven dr av varierad karaktir och riktar fokus mot
olika delar av verksamheten. Det gemensamma for direktiven ir att de saknar
mdlvirde i kvantifierade termer. Direktiven uttrycks istillet med formuler-
ingar som okad, utveckind eller effektiviserad. Flera direktiv dr ocksd av mer
operativ karaktir och handlar om att forvaltningen skall sammanstilla och
analysera information eller att genomfora en viss aktivitet.

I nimndens budget preciseras ocksd i kapitel 11 om verksamhetsmatt yt-
terligare ett femtiotal nyckeltal som pé olika sitt kvantifierar verksamheten
inom forvaltningen. Dessa dr indelade resursmitt, prestationsmatt och eftek-
tmatt. Resursmdtten dr huvudsakligen uppbyggda som relationsmitt (kost-
nad/enhet) medan prestationsmdtten ir en blandning av antalsmétt och
relationsmatt. Effektmdtten dr i princip uteslutande fokuserade pd grund-
skoleelevers miluppfyllnad eller resultat i form av meritvirde, nationella prov
eller behorighet till gymnasiet.

Nyckeltal dterfinns dterkommande i nimndbudgeten. Bide kommunfull-
miktiges prioriterade mél och nimndens resultatmdl 4r operationaliserade i
form av mitbara indikatorer f6r maluppfyllnad. Som tidigare nimnts finns
ytterligare en stor mingd nyckeltal som beskriver verksamheten presenterat i
budgeten. Gemensamt for dessa ir att de presenteras i form av utfall for tidigare
ar samt i relation till genomsnittet i riket men saknar malvirde for framtiden.
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Styrsituationen pa forskola och grundskola

Vad padverkar skolverksamheten?

Under intervjuer och workshops har respondenter och deltagare fitt svara
pd frigan om vad som utgor en bra skolverksamhet. I svaren dterges ett flertal
faktorer och dimensioner av bra skolverksamhet. En faktor som ir frekvent i
svaren handlar om elevernas resultat, frimst i form av genomsnittligt merit-
virde och méluppfyllelse. Om eleverna uppvisa goda resultat i skolan ir
det ocksd ett tecken pd att skolans verksamhet dr god. Flera respondenter
dterkommer dock till potentiella underliggande forklaringsfaktorer for goda
resultat. Faktorer som psykosocial miljo, hog trivsel och trygghet bland
eleverna framhivs ocksd som avgorande for hog kvalitet i skolan.

"Maluppfylielse dv ju en mattstock givetvis, men sen ir det ocksa mellan-
manskliga kvalitéer som kanske dr svava att mita men som betyder jitte-
mycket.”

Niégot som lyftes under flertalet intervjuer var hur en god skolverksamhet
endast i en mindre utstrickning handlar om resursfrigor. Bra pedagogiska
hjilpmedel och lokalernas kvalitet nimns som viktiga forutsittningar under
intervjuerna men framforallt patalas vikten av att nyttja resurserna pé ett effek-
tivt sitt. De ekonomiska resurserna framstills som alltigenom tillrdckliga for
att driva och utveckla skolverksamheten i kommunen.

YEn faktor som potentiellt skulle kunna himma en god verksambet
ar ekonomiska forutsittningar men det ser jag inte som ett problem i
Kungsbacka”

En annan viktig forutsittning for att driva en god skolverksamhet dr perso-
nalen inom verksamheterna. I likhet med elevernas psykosociala miljo
lyfts lirarnas engagemang, kommunikation, kompetens och mojligheter
till fortbildning som viktiga framgdngsfaktorer. God kommunikation i or-
ganisationen ir viktigt inte bara inom enheter eller mellan organisatoriska
nivder utan ocksé externt med forildrar, journalister eller myndigheter. Re-
spondenter fran bade forskoleverksamhet och skolverksamhet framhiver
kontakten med forildrar som en viktig killa till information om den egna
verksamheten. Forildrarnas virdering av verksamheten fingas dels in genom
dterkommande brukarenkiter men minst lika viktig framstills den dagliga
kontakten personalen har med forildrar.
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Upplevelser av styrningen

En klar majoritet av respondenterna anser att den statliga styrningen i form
av skollag, nationella mal och liroplaner utgoér grunden i styrningen av
verksamheten. Det ir i dessa dokument som rektor och huvudmans roll
regleras i juridisk mening. Det dr ocksd utifrin dessa dokument som tillsyns-
myndigheten skolinspektionen utvirderar verksamheten. De ekonomiska
forutsittningarna sitter emellertid ramar f6r verksamheten och utgor dirmed
ett starkt kommunalt styrmedel. Kommunens prioriterade mal och direktiv
ir andra exempel pd kommunal styrning som sitter sin prigel pd organi-
sationen. En respondent lyfter hur den kommunala styrningen forindrats
under de senaste dren och numer dr harmoniserade med den statliga.

PVildigt manga av de kommunala mailen dr ocksi statliga, biittre skoln
ar ett kommunalt mal men det ingar ju liksom som grundkonceptet i
den statliga styrningen. Sa vi har ett antal mal som hinger ihop sa det
ar ju lite ondidigt”

I intervjuer med rektorer och forskolechefer uppkommer frigan om férind-
ring vid ett flertal tillfillen. A ena sidan krivs att verksamheten ir tillrickligt
flexibel for att hantera utmaningar av mer akut karaktir, det kan exempelvis
handla om ett ovintat tillskott av elever med sirskilt stora behov. A andra
sidan nimns lingsiktighet och stabilitet som viktiga faktorer for att styrnin-
gen skall genomsyra hela organisationen. En chef menar att férindringar
aldrig genomfors pd enheten utan att det finns tydliga motiv och behov
som foranleder en forindring. Respondenten menar att hég personal- eller
chefsomsittning ute pd enheterna tenderar att resultera i kvalitetssinkningar.

Lingsiktighet 4r nodvindigt for att forindringsatgirder skall fi ett reellt
genomslag ute i verksamheterna. Nya malsittningar och direktiv varje dr ris-
kerar att inte leda till avsedda effekter eftersom verksamheten tappar fokus.
Flera respondenter papekar hur ett tidigare 6verflod av kommunala mal och
direktiv forindrats till det bittre och att det nu ir littare att rikta ett ge-
mensamt fokus.

YNir politikerna boviade med priovitevade mal sa trov jag vi hade 18
mal, sen blev det 13 och sen hav det minskat. Sa det har synkat ihop sig.
Som chef langt ut i verksambeten sa upplever jag att vi hart lire oss
Sforbilla oss till det och det kommer inte heller lika manga divektiv och
de vi bar gr mer langsiktiga och ger mer kontinuitet”

21



3. Empiri

Andra respondenter patalar vikten av att styrningen ir adaptiv och anpassad
till lokala forutsittningar pa enhetsnivd. Ett exempel pd hur utvecklingen
av styrningen anpassats ir kommunens nya modell for det systematiska
kvalitets-arbetet. Frin att tidigare varit relativt standardiserad till sin form
har utvecklingen gitt mot att varje enhet i hogre grad utvecklar och ansvarar
tor vilken struktur och form kvalitetsarbetet sker igenom.

Fran kontroll till tillit

Nir respondenterna under intervjuerna ombads reflektera over vilken orga-
nisationskultur som priglar forvaltningen och dess verksamhet malas en
relativt entydig bild upp om att kulturen gatt fran att priglas av kontroll,
till att ha blivit mer tillitsbaserad under senare ar. Ett exempel som nimns
ir att medarbetare péd verksamhetsnivd numer i hogre grad blir inbjudna till
moten med ledningsfunktionen istillet for att som tidigare blivit kallade till
moten. Som rektor eller forskolechef tillits man i det nya forhéllningssittet
att i hogre grad prioritera vilka aktiviteter man vill dgna sig dt.

PSignalen dr att vi gatt mot en ansvarskultur, det Gr intressant att bade
pratas om det igenom hela organisationen men ocksa att man kinna
det i verkligheten, att vi gatt fran kontroll till ansvar. Det systematisha
kvalitetsarbetet dr ett bra exempel pa nagot som varit verklig kontroll
till att nu bli mer av en ansvarskultur”

Flera respondenter menar att en ansvarskultur diar man visar tillit till varandra
inom organisationen ir en nyckelfaktor for att skapa en god verksamhet.
Det dr dock inte odelat positivt alla gdnger och vissa risker nimns med att
driva utvecklingen i en sddan riktning. Kopplat till den nya formen for det
systematiska kvalitetsarbetet ser exempelvis en respondent vissa risker med
ett stort handlingsutrymme.

?Det finns en fara med kvalitetsavbetet, att det blivit friave fir ju inte
innebira att det langst ut i organisationen inte blir nagot. Si det sitter
vi nev och funderay over”

I likhet med ovanstiende reflekterar en annan respondent 6ver begreppet
fortroende inom organisationen. Aven hir menar hen att det ir viktigt med
avvigningen mellan fortroende och kontroll.
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PJag upplever att forvaltningen har stort fovtroende for mig som rektoy.

Jag kinner inte att de dv dir och overvakar. Det dr grunden pa nagot
siatt. Sen trov jag att alla manniskor behiver nagon form av kontroll,

men det behover ju inte vara illa menat. Man kan kalla det uppfoljning
da. Kontroll kan vava bebiftat med att inte hilla mattet och straff
och sa men det behiover det inte alls ligga © det. Jag tror att fortroende i
kombination med uppfoljning év en ritt bra modell”

Ett annat exempel som nimns i intervjuer ér att relationen mellan politiken
och forvaltningen blivit tydligare sedan ndgra dr. I kulturen som nu rader
finns en tydlig skiljelinje mellan ”vadet” och ”huret” dir forvaltningen an-
svarar for det sistnimnda och politiken for forstnimnda.

"Man litar pia varandra att man gor sitt bista wtifran sitt uppdray.
Det giller nog igenom bela ovganisationen”

Under flera av intervjuerna vidhills ocksd hur det finns en tivlande kultur
inom forvaltningen, en respondent nimner det som att kommunen alltid
ska vara ”bist i klassen” nir det giller mitningar och resultat. Under en
motesobservation presenteras de senaste mitningarna av svenska kommuners
skolverksamhet vars information ir himtad frin databasen 6ppna jimforelser.
Med pd motet finns négra tjinstepersoner frin ledningsgruppen samt nimn-
dens arbetsutskott. I jimforelse med foregdende mitning hade Kungsbackas
resultat, mitt som ett sammanvigt medel av flera olika indikatorer tappat tre
placeringar. Resultatet foranledde till diskussioner bade avsett indikatorerna
isig, men dven det faktum att kommunen forsvagats i relation till andra kom-
muner. En av de fortroendevalda politikerna uttryckte sig enligt foljande:

PVi jamfor oss med Vellinge och de kommer i topp i matningen. Varfor
ar vi simre dn dem? Vad gor de som vi inte gor? Vi mdste fundera pa
vad vi ldgger pengar pa, gorv vi vitt saker? Det kinns som att vi balkar
efter.”

Ett annat exempel pd hur resultat i bide ekonomiska termer och kvalitetsper-
spektiv utgor en grund for ansvarsutkrivande i relationen ledning och
verksamhet blir tydligt under en intervju med en hogre uppsatt chef inom
forvaltningen.
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YNar jag har mina medarbetavsamial eller loinesamial sa har jag list
alla mina chefers systematiska kvalitetsarbete och div gar jag igenom
devas vespektive vesultat med mevitvirden och ekonomi. Det dr svart i
forskolan dir man har bormdl osv. dir far man gia mer pa brukaven-
kiiter, men det v jag ganska trygg med.”

Resultatdialogen

Ett av de teman som uppkommer under flera av intervjuerna handlar om
det nya arbetssitt, kallat resultatdialog, som sedan en tid introducerats i for-
valtningen. Utgangspunkten for resultatdialogen var att rektor tillsammans
med nirmsta chef analyserar varje skolenhets resultat utifrin meritvirden pa
skolan. Som ett resultat av analysarbetet har ett flertal férklaringsgrunder
till elevernas resultat formulerats. En intervjuad rektor i kommunen menar
att resultatdialogen ledde fram till att verksamheten utvecklades och att
konkreta dtgirder vidtogs. Att arbetet upplevts som positivt och framétriktat
beror enligt flera respondenter pa att det inte upplevdes som en kontroll av
arbetet utan som ett samarbete mellan nivéer i organisationen. Som arbetssitt
betraktat satte emellertid resultatdialogen ett 6kat fokus pa analys och upp-
toljning som kanske inte annars skett.

YVissa uppgifter dv voligave dn andra och analysavbetet dr alltid ar-
betsamt. Sa dirfor trov jag det dr bra ibland att tvingas till att gora
analyser”

En annan faktor som bidragit till att bide rektorer och chefer upplevt resultat-
dialogen som positiv dr mojligheten att genomfora konkreta dtgirder kopp-
lat till de behov som analysen pekat pa. Ett exempel dr att lovskola inforts
eller att extra dmnesresurser kunnat sittas in pa enhetsnivi. En respondent
reflekterade ocksa over resultatdialogen med hjilp av begreppen; summativa
och formativa bedomningar.

PVi haller ju pa mycket med formativ och summativ bedimning av
eleverna. Formativt dr som lets dance nir man kommer fram till podiet.
Strick pa dig! Medan summativ dr nir man haller upp spatlarna med
betyg. Forvaltningen hiller inte bava upp spatinrna och siger att det
var kass utan hjilper till pa nagot sitt. Med vesultardialogen hade vi
en summatiy ingang som ledde till en formativ dialog kan man sign”
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Respondenter frin bide ledningsniva och verksamhetsnivin vittnar om hur
det fanns en osikerhet kring hur arbetet skulle upplevas. Den potentiella
risken var att dialogen skulle uppfattas som kontroll och inte som stod.
Att kommunikationen ut till verksamheterna var tydlig om syftet och upp-
ligget for arbetet tycks ha minskat oron for att modellen skulle upplevas
som negativ. Det faktum att alla rektorer med ansvar for hogstadieelever
skulle genomfora samma modell var ytterligare en legitimerande faktor som
framkommer under intervjuerna.

Nyckeltalens roll i styrningen

Under studiens genomférande framkommer ingen entydig bild av nyckel-
talens roll i organiseringen av skolverksamheten i Kungsbacka kommun. Pa
verksamhetsnivd framstir det som naturligt och anvindbart att mita den
egna verksamheten ur flera olika perspektiv. Sirskilt viktigt tycks det vara att
mita effekter eller resultat av verksamheten, detta eftersom det finns fi andra
sdtt att inhimta formaliserad information om verksamheten.

’Det dr litt att sitta nojd pa sin egen kammare, for att skapa en bra
verksambet sa maste vi fi lite input helt enkelt. Till viss del kan vi se det
genom att manga soker sig till var vevksambet. Vi behiver fii vespons pa
var vevksambet och da dr det dessa sitten vi hav. Vi bar ocksd tydlign
mal fran politikerna med brukarnojdhbet, si da maste vi forsoka méta
det”

Pa hogstadienivd dir betyg delas ut till eleverna framstdr meritvirden och
andel elever med gymnasiebehorighet som tva anvindbara resultatmatt. Pa
lag och mellanstadieniva dr det framforallt resultat pa nationella prov som
utgodr mitt pd kunskapsnivier. En forskolechef anger emellertid resultaten
fran brukarenkiter som de frimsta matten for kvalité i verksamheten.

Pa verksamhetsnivd framkommer det ocksd tydligt hur kvantitativa mit-
ningar av verksamheten endast utgor ett komplement till de kvalitativa och
mindre formaliserade bedémningar av verksamheten som sker i den dagliga
kontakten med elever, personal eller fordldrar. Fokus for mitningar tycks
ocksa ligga pd den egna enhetens prestation 6ver tid och mindre pa jim-
forelser med andra enheter inom kommunen.

25



3. Empiri

?Det viktigaste dv att jamfora med sig sjalv och den eqna verksambeten
over tid. Jag gar ju inte in och gov en analys och jaimfor med en annan
skola i kommunen. Utan jag funderar ju vad det dr som giov att vi pre-
sterar samve eller bittre dn forva dret.”

Pa ledningsniva breddas bilden av nyckeltalens betydelse for styrningen av
verksamheten. Mitt av mer 6vergripande karaktir och pd en mer aggregerad
niva spelar hir en storre roll 4n vad som ir fallet pd verksamhetsnivd. Noter-
bart dr dock hur nyckeltal dven p4d ledningsniva beskrivs som ett komplement
till kvalitativ information om verksamheten.

PJag gor dterkommande verksambetsbesok i skolorna under hela dret.
Det dr ett viktigt verktyg for mig att sitta mig in i verksambeten. Visst
kollar jay mitetalen i oppna jaimforelser men for att kunna lita pa de
siffrorna behiver jag homma ut till verksambeterna, da kan jog prata
om resultaten med stovre overtygelse”

Ett exempel pad hur analyser pa aggregerad nivé leder fram till verksamhets-
utveckling dr en analys som gjordes av elevernas skolresultat. Dir framgick
hur meritvirdena i kommunen okat samtidigt som antalet elever som inte
nir gymnasiebehorighet 6kade nigot. Detta ledde sedermera fram till den
resultatdialog som tidigare beskrivits i kapitlet.

Pa ledningsnivé dr det ocksé tydligt att anvindningsomridet av nyckeltal
ir bredare dn pa verksamhetsnivd. Under ett mote beskrivs behovet av att
kunna sammanfatta verksamheten i kvantitativa termer som hiss-informa-
tion”. Ett sidant anvindningsomride handlar om att kunna svara mot, frin
forvaltningen externa intressenter, som journalister, fackliga organisationer
eller politiker.

Pa den politiska nivin i organisationen framstar information i form av
nyckeltal och annan mitning av verksamheten som den mest betydelserika
killan for att informera sig om den verksamhet man representerar. Stor vikt
liggs bade vid ekonomiska och kvalitetsmissiga nyckeltal och jimforelser
over tid och med andra kommuner tycks ocksd det vara hogt prioriterat.
Aven nimndens politiker gor dock verksamhetsbesok och anser att detta ir
virdefullt for att fi en kompletterande bild. En respondent beskriver dock
skillnaden mellan kvalitativ och kvantitativ information;
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YOm man kor i 60 kilometer i timman pa en femtioviy och bliv stannad
av polisen si bjilper det inte att siga att det kindes som man kivde i 50”

Tidigare i detta kapitel har ocksd nimnts hur politiker i samband med att
oppna jamforelsers resultat delgavs dem reagerade pa att kommunen tap-
pade tre placeringar i det sammanvigda medel som utgor ranking av Sveriges
skolkommuner. Det framstir ocksd som att resursmitt som exempelvis antal
lirare per elev och andra relationsmdtt dr mest relevanta i den politiska
dominen.

Ny modell for det systematiska kvalitetsarbetet

P4 forvaltningen pdgér det under viren och sommaren 2016 ett utvecklings-
arbete med det systematiska kvalitetsarbetet (SKA) bide pd huvudmannaniva
och pé enhetsnivd. Bakgrunden 4r att huvudmannen mottagit kritik i sam-
band med granskningar fran skolinspektionen. Granskningarna har resulterat
i slutsatsen att det systematiska kvalitetsarbetet har en utvecklingspotential.
Mailet med den nya modellen ir att stirka informationskedjan och hitta nya
former for dialog om det systematiska kvalitetsarbetet, inte minst i relationen
mellan forvaltningsnivin och nimnden. Ett annat mél 4r att underlitta rap-
porteringen for verksamheterna genom att gora formerna for rapportering
mindre formaliserade och styrda frin forvaltningen.

I skollagen anges huvudmannens och enhetens ansvar att bedriva ett sys-
tematiskt kvalitetsarbete. Syftet med det systematiska kvalitetsarbetet ir att
arligen reflektera kring den egna verksamheten i relation till de mil som
anges i skollagen och liroplaner. Skolinspektionen ir den tillsynsmyndighet
som har till uppgift att genom kontroller se till att huvudmannen foljer sitt
uppdrag.

Det interna utvecklingsarbetet i Kungsbacka kommuns systematiska
kvalitetsarbete for skolan genomfo6rs i huvudsak av tvd verksamhetscon-
trollers inom forvaltningen. Den tidigare modellen for SKA baserades pi att
rektorer och forskolechefer i juni varje dr rapporterade i datasystemet Stratsys
dir en mall for vad varje enhet fanns tillginglig. Ett upplevt problem med det
nuvarande arbetssittet var att det systematiska kvalitetsarbetet inte blev ett
levande arbetet Over dret, utan huvudsakligen ett tidsbegrinsat arbete under
juni midnad. Mot bakgrund av detta observerades ett mote dir en utveck-
lingsgrupp frin forvaltningen bjudit in rektorer och forskolechefer i syfte att
diskutera den nya modell som utvecklats.
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Det nya forslaget pd modell for SKA syftar till att:

e F3 ett mer levande dokument som diskuteras och arbetas med under hela
aret.

¢ Oka enheternas igande och ansvar 6ver processerna genom att tydliggora
att SKA ir till for enhetens egen utveckling och att rapporten i forsta hand
ir fungerar som dokumentation och stod for chefen.

e Att ”periodisera” teman Sver dret sd att lika stor vikt liggs vid de olika
delmomenten. Inte minst vill man dstadkomma att detta leder till att
politiken forhaller sig till de olika delarna i kvalitetsarbetet och inte bara
stirrar sig blinda pd meritvirden.

e Att forenkla rapportering for rektorer och forskolechefer genom att min-
ska den formaliserade formen for rapportering. Rapportering i Stratsys
gdr frin ett krav till frivillig. Dock méste rapporter och analyser skickas in,
exempelvis i Word.

Innan den nya modellen togs fram har utvecklingsgruppen genomfort in-
tervjuer med rektorer for att fi en bild av deras behov och syn pa den nu-
varande modellen. Under intervjuerna har det framkommit att det finns en
oklarhet kring vem som ir mottagare av det systematiska kvalitetsarbetet
vilket har lett till att arbetet kints som ”rapportering” eller ”marknadsféring”
snarare in att det upplevts som ett meningsfullt verktyg for att utveckla den
egna kvaliteten 1 verksamheten.

Det observerade dialogmotet holls i kommunhuset och nirvarades, for-
utom av de tvd representanterna fran ledningsgruppen, av tre rektorer och
tva forskolechefer i kommunen. Syftet var att presentera den nya modell och
fa input for ytterligare justeringar.

Ett tema under motet handlade om modellens legitimitet. Hur det system-
atiska kvalitetsarbetet upplevs av verksamhetsnivan beskrivs som en avgorande
faktor for dess kvalitet. Upplevs det som nigot man skriver f6r nigon annan
blir ldtt analyserna undermadliga. Det finns ocksd en tydlig risk for under-
dokumentation av enhetens svagheter och utvecklingsomraden eftersom en
sddan analys kan leda till negativa konsekvenser for chefen och dess enhet.
Forhoppningen ir att den nya modellen ska kinnas mer meningsfull och dir
arbetet ir riktat till det egna kvalitetsarbetet. D4 forvintas ocksad innehéllet
vara mer sjilvreflekterande och kritisk i sitt forhallningssitt.
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Utvecklingsgruppen har ocksd i den nya modellen tagit inspiration och
”ldnat” ifrdn Kungilvs och Alingsds modeller for det systematiska kvalitetsar-
betet. I Kungilv var det framforallt det underifrinperspektiv man anvint sig
av som ldnades in i. I Alingsas var det deras sitt att bedriva det systematiska
kvalitetsarbetet pa huvudmannanivd som fick inspirera.

En viktig utgidngspunkt for den nya modellen ir att den ska priglas av
fortroende, tillit och meningsfullhet. En representant frin forvaltningen
understryker dock att det inte handlar om fritt valt arbete” utan att det i viss
mening ir tydligt vad som méste finnas med i dokumentationen. Ett exempel
pd hur man ska uppna 6kad grad av tillit i systemet ir att formen for doku-
mentation i den nya modellen ir betydligt mindre formaliserad. Tidigare
fanns en mall i mjukvaran Stratsys som alla rektorer och chefer var dlagda att
dokumentera i. I den nya modellen kan man visserligen fortsitta att anvinda
Stratsys om man vill, men det dr ocksd mojligt att rapportera genom att
skriva ett dokument i Word. En representant frin utvecklingsgruppen lyfter
under motet potentiella nackdelar med den nya modellen. En sadan dr att de
enskilda rektorerna inte pd ett lika smidigt sitt kommer kunna jimfora den
egna analysen med andra rektorers analys d4 dessa inte lingre kan extraheras
ur samma dataprogram. Detta kan ocksd komma att paverka det systematiska
kvalitetsarbete pd huvudmannaniva, dir en aggregerad analys pA kommun-
niva skall goras.

En viktig del i den nya modellen ir att de olika anvindargruppernas behov
och arbete synkroniseras genom ett gemensamt drshjul. Uppdelat pa tre olika
perioder skall organisationen som helhet fokusera extra pd ett visst malom-
rdde. Under dessa perioder skall lirarlag, rektor, enhetschef, ledningsgrupp
och politik fokusera pd samma malomrade och genomfora en dialog och ett
analysarbete tillsammans. Overlag uppskattas den nya modellen av rekto-
rerna och forskolecheferna pd motet: ”det passar vildigt bra ihop med hur
vi jobbar pd hogstadiet”, siger en rektor. ”Det liknar en modell vi har i vara
arbetslag”, siger en forskolechef.

Vid motets slut ombeds deltagarna att reflektera 6ver presentationen av
den nya modellen:

* ”Vi har mdnga nya skolledare i kommunen, de kommer behéva stod i
detta fran forvaltningen”

e Oppen kommunikation med forildrar ir det bista. De genomskadar
direkt om man inte dr 6ppen med skolans brister och styrkor.
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* Vi miste ha med viéra styrkor som enhet i kvalitetsarbetet ocksa sa att vi
vet vad vi dr bra pd och varfor. Annars blir det inte sd roligt att jobba med
det.

e Det ir viktigt att £ feedback fran sin nirmaste chef. Kollegor emellan kan
vara bra men kan inte ersitta vikten av kommunikation med sin chef.

* Vi miste se till att ta upp detta pd vir egen APT si att pedagogerna forstir
varfor detta idr viktigt. Det ér s vi fir driv i arbetet.
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4. Analys

I detta kapitel relateras empirin till de teoretiska utgingspunkter som pre-
senteras i kapitel tre av rapporten. Kapitlet avslutas med ett antal slutsatser
kopplade till ridande styrning i relation till kvantitativa verksamhetsmatt.

Relationer mellan styrtekniker

Denna studies teoretiska utgdngspunkt ir att styrning bestir av en mingd
tekniker och bygger pa relationer inom och mellan domainer. I det studerade
fallet ser vi ocksd hur en mingd styrtekniker anvinds parallellt och dirmed
paverkar verksamheten i forvaltningen. Relationen mellan regler, resultat
och klanstyrning utgor dirfor en central dimension av den styrkontext inom
vilket verksamhet sker.

Regelstyrning

Den 6vergripande formen av styrning och som ocksa upplevs som den mest
styrande under intervjuerna handlar om regelstyrning i form av skollagen.
Hir regleras bland annat huvudmannauppdraget samt rektorers roll i orga-
niseringen av skolan. Den statliga regelstyrningen handlar ocksd om att
kontrollera och f6lja upp processer i form av maluppfyllelse i relation till
nationella mal, liroplaner och det systematiska kvalitetsarbetet.

Regelstyrning pagar ocksa pd alla nivder av skolverksamheten. Fran den
politiska dominen kan exempelvis direktiven betraktas som en form av regel-
styrning, dd dess utformning och konkretionsnivé ir si pass hog att de inte
gdr att betrakta som resultatstyrning i form av mal.

Pa forvaltningsniva sker ocksd en hog grad av regelstyrning genom dels
olika former av policydokument men ocksd genom att processer i verksam-
heten upparbetas och foljs. Ett sddant exempel ir hantering och analyser av
pedagogers behorigheter och kompetensnivier pa ett aggregerat plan. Ett
annat exempel dr det arbete som sker i syfte att rapportera och leva upp till
de krav som stills genom den statliga styrningen av skolan.

Pa verksamhetsnivd dr regelstyrning ett naturligt inslag i verksamheten
och tar sig uttryck genom en rektor eller forskolechefs ansvar for att folja ett
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flertal olika styrdokument och policys inom skolverksamheten. I det insam-
lade intervjumaterialet ser vi hur rektorer i hég grad ir styrda av skollag och
andra férordningar vilket kan anses utgora en del av den statliga styrningen.
En rektor beskriver ocksa hur det blivit allt vanligare med tillsyn av verksam-
heten och att drenden i allt hogre grad leder till anmilningar dn tidigare.
Regelstyrning for fokus mot processer inom verksamheten. Dagliga moten
med personal, fackliga foretridare, administrativ personal med flera handlar
till stor del om processorienterade frigor vilket gor regelstyrning till ett van-
ligt torekommande och naturligt inslag i styrningen pd verksamhetsniva.

Sammantaget visar resultatet av studien att regelstyrning dr vanligt
forekommande av skolan och tar sig uttryck genom lagar, férordningar, liro-
planer, policydokument och processuppfoljningar.

Resultatstyrning

Nir fokus skiftar frin process till utfall av processer brukar man istillet tala
om resultatstyrning av verksamheter. Styrningen av den svenska skolan ir
i hog grad uppbyggd kring resultatstyrning. Inte minst utgor den statliga
styrningen i form av lirandemal och resultat pi nationella prov exempel pa
resultatstyrning. Huvudmannens uppdrag handlar i hog grad om att skapa en
verksamhet som levererar méaluppfyllelse i relation till de statligt formulerade
kunskapsmalen.

Under senare decennier har resultatstyrning ocksd kommit att utdvas
genom de dterkommande nationella jaimf6relser som sker mellan kommuner
och enskilda skolor. Exempelvis mits meritvirden och andelen elever som
ir behoriga till gymnasiet. Bida dessa exempel ringar in en dimension av
skolans resultat och kan forvintas ha en styrande effekt dven om det inte finns
en tydlig principal.

Aven pa kommunal niva finns tydliga inslag av resultatstyrning. Den
overgripande styrningen sker genom kommunfullmiktiges prioriterade mal
vilket sedan bryts ner till nimnd, férvaltning och verksamhet. Den politiska
dominen styr dirmed skolan frimst genom resultatstyrning dir mélsittnin-
gar relateras till ekonomiska ramar. Ett exempel pé resultatstyrning i det
studerade fallet ir malet om ”bra utbildning” vilket har brutits ner i nimnd-
mdl som det sedan knutits mitbara indikatorer till. D4 budgeten dessutom
pd flera punkter anger malvirden infor kommande dr kan den kommunala
styrmodellen i hog grad betraktas som resultatstyrd.
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Aven inom férvaltningen uppmirksammas de beskrivna resultatméitten som
finns tillgingliga pa nationell och kommunal nivd. Aven om alla mitningar
av dimensioner av verksamheten inte kan betraktas som exempel pa resultat-
styrning sd pekar det empiriska materialet pd hur ett resultatfokus existerar
pa forvaltningsnivda. Mitpunkter som meritvirde eller andel av elever som
ndr gymnasiebehorighet anses vara goda indikatorer for kvalitet i skolan och
ir métt som diskuteras och analyseras tillsammans med verksamhetsnivan.

Under intervjuerna framkommer ocksa hur styrningen nér ut till verksam-
heterna och riktar ett fokus pad méiluppfyllelse. En rektor menar att skolan
har gatt fran att vara inriktad pé virdegrund till att bli att mer kunskap- och
resultatorienterad under senare ar. P4 verksamhetsniva blir det ocksa tydligt
hur skolan i och med nationella kunskapsmél (och kommunala mél) pa ett
overgripande plan ir en resultatorienterad verksamhet. Ur ett operativt per-
spektiv dr dock rektorer och forskolechefer i huvudsak upptagna med att
styra, leda och planera processer som i forlingningen leder till goda resultat.

Sammantaget ser vi att vid sidan om den regelstyrning som sker finns
det ocksd en hel del styrningsaktiviteter som kan sorteras in under rubriken
resultatstyrning. En skillnad verkar emellertid vara att resultatstyrningen &r
mer tongivande pd forvaltningsovergripande och nationell nivd medan den
mer verksamhetsnira styrningen verkar vara mindre resultatorienterad. Istil-
let hamnar fokus dir p4 att skapa kvalitet i processer.

Klanstyrning

I litteraturen om styrning lyfts klanstyrning, rituell styrning eller organisa-
tionskultur fram som ett komplement till regelstyrning och resultatstyrning.
Vad som utgor en kultur dr dock svirdefinierat. Inom ramen for analysen be-
traktar vi bade lokala forutsittningar i det studerade fallet och i vilken ”anda”
som styrning och verksamhet sker i. Nira till hands ligger ocksa frigan om
tillit och fortroende inom organisationen. Fokus flyttas dirmed fran resultat
och regler till férutsittningar, vilket ocksa kan beskrivas som resursfokus.

En inledande analys av det empiriska materialet pekar pé att forvaltningen
priglas av en tdvlande kultur, det vill siga att stort virde liggs vid att vara
hogpresterande och tillhora de bista skolkommunerna i landet. Ett exempel
pa klanstyrning dr hur en ”kultur av hogt stillda forvintningar” pa varandra
i organisationen anses skapa en god verksamhet.
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YAtt vi ska gi fran great till excellent mavker man ju av eftersom det
kablas ut i fleva olika sammanbanyg. I Kungsbacka ér det fokus pa att
vi sha vara en kommun som lLigger i framhkant pa manga omriden.
Forvaltningen lyckas bra med att meddeln till oss hur de vill att vi ska
Jjobba”®

Under genomférda workshops med savil forvaltningsledning som med
nimndens politiker framhivdes vikten av engagerad och motiverad personal
samt en utvecklad ansvarskultur i verksamheten for att skapa en god verksam-
het. Flera exempel frin den genomforda studien pekar ocksé p4 att utvecklin-
gen sedan en lingre tid gatt mot en kultur av 6kad tillit inom organisationen.
Det ir egenskaper en organisation maste bygga upp over tid, som ir process-
orienterade och som inte med litthet later sig mitas.

Vad vi ser dr dirfor att dven klanstyrning ir en tillimpad princip. Vid
sidan om fokus p4 resultat och resurser gir det tydligt att beskriva en anda
som kidnnetecknas av en strivan efter utveckling och forbittring, tillit och en
”tavlingskultur”.

Relationen mellan domaner

En teoretisk utgingspunkt for studien handlar om att offentliga organisa-
tioner bestar av flera olika dominer inom vilka dess inre logik, definition for
framgdng och grund for ansvarsutkrivande skiljer sig dt. Tre dominer har
studerats i denna studie, den politiska, den administrativa och den profes-
sionella.

Den politiska domdénen

Den politiska dominen, i denna studie definierad som nimnden for Forskola
& Grundskola, dr hogst ansvarig for skolverksamheten och vinner sin legitimi-
tet genom viljarnas fortroende. Helhetsansvaret leder till behovet av analyser
av den egna verksamheten pd aggregerad nivd. Inom den politiska dominen
pekar resultaten mot att resultatstyrning (i form av nimndmal) utgor den
dominerande tekniken for styrning. Styrningen baseras i huvudsak pé infor-
mation om verksamheten i form av resursmitt, prestationsmitt eller resultat-
mitt. Maluppfyllelse definieras framforallt i kvantitativa termer som exempelvis
verksamhetens placering i 6ppna jimforelser eller brukanojdhet. Mindre for-
maliserad information inhimtas forvisso genom exempelvis verksamhetsbesok
under dret men fir inda anses utgora en klart svagare styrsignal.
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Den politiska dominen karaktiriseras vidare genom ett behov av att jimfora
den egna organisationens resultat med andra. Under ett observerat mote
stiller politiker fraigan ”Varfor dr vi simre dn Vellinge?”. I den efterféljande
diskussionen mellan foretridare for forvaltningen och nimndens arbetsut-
skott diskuterades relationen mellan satsade resurser, lokala forutsittningar
och utfall i mitning.

Sammantaget styr den politiska dominen frimst med resultatstyrning.
Styrning sker i huvudsak baserat pa kvantitativa data av resurser, processer
samt utfall. Analys av verksamheten efterfrigas i aggregerad form och avser
bdde att bedoma verksamheten 6ver tid och i jimforelse med andra liknande
kommuner.

Den administrativa domdnen

Den andra dominen som analyseras 4r den administrativa. I en styrningskon-
text med fokus pa verksamhetsmitning och nyckeltal utgors den huvudsakli-
gen av forvaltningsledningen. Forvaltningens roll 4r att leda arbetet i enlighet
med det huvudmannauppdrag som regleras i lagar och férordningar, men
ocksd att omvandla de lokala politiska malen till handlingsplaner och dirig-
enom styrbarhet i relation till verksamheten. Fokus ligger ocksé p4 att stodja
och utveckla skolverksamheten inom en rad olika omraden. Forvaltningsled-
ningen ir heterogen till sin karaktir och bestar av personal med en rad olika
kompetenser och professionella bakgrunder inom savil HR, ekonomi, peda-
gogik och juridik. Uppdragets komplexitet och breda karaktir aterspeglas i
den mingd styrinitiativ som pdgdr parallellt inom forvaltningen.

Resultatstyrning anvinds for att mita maluppfyllelse i relation till bide
den kommunala och den statliga styrningen. Kopplat till detta uppstir ett
behov av att genomftra analyser av verksamheten pd bide aggregerad nivd
samt pd enhetsniva i organisationen. Regelstyrning sker genom att processer
toljs upp, kontrolleras och utvecklas. Samtidigt maste konstanta avvigningar
goras mellan styrning, kontroll och tillit till verksamhetens férmaga att sjilva
styra och utveckla sin verksamhet. Vissa resultat pekar pa att kvantifierad
information anvinds som grund for ansvarsutkrivande i relation till verksam-
heten, men huvudsakligen utgor nyckeltalen en informationskilla for vidare
analys och verksamhetsutveckling.

Det var exempelvis nir statistik ver skolans resultat som problemet med
en Okad andel elever som inte nidde gymnasiebehorighet uppmirksam-
mades, ett analysarbete som fick f6ljden att resultatdialogen som arbetssitt
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skapades. Resultatdialogen ir i sig ett exempel pa nir kvantifierbar informa-
tion ligger till grund for ett vidare analysarbete som i sin tur gav upphov till
lovskola, extra matematikinsatser och andra konkreta dtgirder.

Sammantaget har den administrativa dominen en komplex roll bide i
forhéllande till den politiska dominen och till verksamhetsdominen. Inom
forvaltningsledningen samlas individer med varierande kompetenser, bak-
grund och roller. Styrning sker genom flera typer av tekniker, dir regelstyr-
ning och resultatstyrning maste avvigas mot en kulturell styrning priglad av
tillit till verksamhetsnivan.

Den professionella domdnen

Verksamhetsnivin, eller den professionella dominen, bestir av den personal
som huvudsakligen befinner sig pd enhetsnivd i organisationen. I prak-
tiken innebir det rektorer och forskolechefer tillsammans med ldrare och
annan personal pd enheten. Pa verksamhetsniva ligger fokus pd att fa till en
fungerande verksamhet pa enhetsnivd. Styrningen sker delvis utifrin resultat-
mil, men inte minst genom att processer regleras och utvecklas.

PJu nirmare verksambeten man dr desto mer detaljstyrning bliv det.
Léangre fran bandlar det mer om vesultat och malstyrning”

Aven pa verksamhetsnivi utgor kvantitativa data en viktig killa till informa-
tion for utveckling och analysarbete. En tydlig skillnad fran de 6vriga domin-
erna ligger dock i termer av analytiskt fokus. Pd verksamhetsnivd analyseras
den egna enhetens prestation over tid, sillan i jimforelse med andra enheter
och sillan heller pa aggregerad nivd. En annan skillnad dr att det finns ett
klart storre fokus pa resultatmdtt 4n processmdtt pd verksamhetsnivd. En
trolig forklaring som framkommer under intervjuerna dr att nirheten till
verksamheten gor att information i hogre grad samlas in genom observation
eller kontakt med elever, personal eller forildrar.

Resultaten av studien visar ocksd att verksamhetsnivin over lag kidnner
stort fortroende frin ledningsnivan och att en tillitskultur dr pd vig att ut-
vecklas inom forvaltningen. Samtidigt framgér det att resultatfokus ”mirks
av” pd verksamhetsnivan och att férvintningar pa rektorer och forskolechefer
ir hogt stillda.
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Nyckeltalen i en styrkontext

I denna studie riktas ett sirskilt fokus pd anvindning av nyckeltal i den stu-
derade organisationen. En viktig dimension av en sidan granskning ir att
analysera den styrkontext inom vilket nyckeltal anvinds. Hur ser da styrkon-
texten ut?

En 6vergripande observation ir att skolverksamhet styrs med hjilp av olika
styrtekniker och frin flera olika dominer. Kopplat till den politiska dominen
styrs skolan med bdde regelstyrning och resultatstyrning i form av nationella
midl, kommunala mal samt lagar och férordningar. Det finns ocksé en statlig
administrativ styrning i form av tillsynsmyndigheter.

Inom den kommunala styrningen pdgir ocksa flera olika styrinitiativ.
Kommunala mil, direktiv, policys och genomférandeplaner ir exempel pa
styrtekniker som vid sidan av budgeten har en styrande effekt och sorteras
under resultatstyrning och regelstyrning. Resultaten av studien pekar emeller-
tid pa att den kommunala regelstyrningen och resultatstyrningen som tidi-
gare nimnts till stor del foljer de mal och inriktningar som de nationella
milen med skolan anger och som definierar kommunens huvudmannaupp-
drag. Istillet tycks fokus i styrningen av forvaltningen riktas mot omvandling
av de resurser som stér till forfogande, bide i form av ekonomi och socialt
kapital.

Resursfokus i forvaltningen ir betydligt vidare dn att enbart omfatta ekono-
miska resurser. Mycket av styrningen som sker inom forvaltningen kan klassi-
ficeras som kulturell styrning. Detta blir inte minst tydligt nir en analys gors
av de lokala forutsittningarna och den organisationskultur som rader inom
forvaltningen. Till att borja med finns en tivlande kultur inom forvaltningen
vilket har observerats i alla tre analyserade dominer. Kraven frin nimnden
ir att verksamheten skall vara bland de bista i landet och dirigenom placera
sig vil 1 jimforelsemitningar pd nationell basis, en kultur som analysen visar
ocksd genomsyrar savil den administrativa som den professionella dominen.
Mitbara resultatmal formuleras exempelvis i nimndbudgeten och anvinds
sedan som grund for analys och i viss man ansvarsutkrivande pa den admin-
istrativa och den professionella nivin. En annan lokal forutsittning ir att
det upplevs finnas tillrickliga resurser for att bedriva en god skolverksamhet,
en faktor som i exemplet med resultatdialogen visade sig vara legitimitets-
skapande.
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Kopplat till organisationskulturen som rader finns ocksi ett pigdende ar-
bete mot en tillitskultur inom forvaltningen. Resultaten pekar pa hur for-
troende finns mellan de analyserade dominerna och att konkreta tgirder
genomfors for att minska graden av kontroll till f6rmén for okat ansvarsta-
gande och utveckling pd den professionella nivin. Nyckeltal och verksam-
hetsmitning befinner sig siledes i en kontext av stark statlig styrning dir de
kommunala malen i huvudsak efterliknar de statliga. Samtidigt har forvalt-
ningen en tydlig ambition att tillhéra de bista i landet gillande kvalitet och
resultat av verksamheten. Den kommunala styrningen har dirfor ett starkt
fokus pd att omvandla resurser pé ett effektivt sitt samtidigt som en tillitskul-
tur antas leda till ett hogre engagemang och driv pa verksamhetsniva.

Nyckeltal anvinds igenom hela styrkedjan, frin den politiska dominen, via
den administrativa ner till den professionella. Nyckeltalen miter exempelvis
resurser (kostnad/elev), prestationer (brukarenkit) eller resultat (meritvirde)
och fungerar primirt som en grund for analys och verksamhetsutveckling.
Resultaten av studien pekar samtidigt pa att de olika doménernas anvind-
ningsomrade av nyckeltal i viss man skiljer sig at. I den politiska dominen
finns behovet av analyser pd aggregerad nivd och nyckeltal utgodr den primira
informationskillan for styrning. Inom den administrativa doménen syftar
nyckeltal primart till att utgora en grund for analys av verksamheten p4 sdvil
aggregerad nivd som pa enhetsnivd. Nyckeltalen sinder ett tydligt resultat-
styrningsfokus till verksamhetsnivin samtidigt som ett noggrant avvigande
hela tiden gors pd den administrativa nivin mellan att styra och att visa tillit.

Systematiska kvalitetsarbetet i en styrkontext

Den nya modell for systematiskt kvalitetsarbete som presenteras i det em-
piriska kapitlet illustrerar det komplexa uppdrag som den administrativa
dominen stdr infor. Signalen fran verksamhetsnivin var tydlig, ju mer for-
maliserad mallen var desto mindre legitim upplevdes den ur ett verksamhets-
perspektiv. Under motet understryks vikten av att arbetet kinns meningsfullt
tor enheterna och dess chefer. ”Det idr inget systematiskt kvalitetsarbete om
det inte leder till att ndgonting forbittras i verkligheten” var nigot som ut-
trycktes i relation till det tidigare arbetssittet.

Forhoppningen med den nya modellen, som utgick frin ett underifran-
perspektiv dir cheferna, som har ansvaret for att bedriva verksamheterna pé
den egna enheten, och det lagstadgade pedagogiska ansvaret for system-
atiskt kvalitetsarbete fir vara med och utveckla kvalitetsarbetet efter sina egna
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behov. Under motet framkom emellertid hur den nya modellen ockséd var
ett sitt for huvudmannen att tillforse sig med information om kvaliteten i
verksamheten och dirigenom skapa bittre beslutsunderlag for nimndens
politiker. Under métet ndmns dven hur forildrar till elever dr en mottagare
och ldsare av det systematiska kvalitetsarbetet. Siledes vixer det fram ett
flertal mottagare och intressenter av det systematiska kvalitetsarbetet.

Vi har tidigare i detta analyskapitel pekat pd hur behov av information
skiljer sig mellan de studerade dominerna och pa vilken skala analys av infor-
mation bor ske for att uppfattas som legitim. Fallet med den nya modellen
tor SKA ringar in komplexiteten med att utveckla en modell som tillgodoser
de olika behoven inom dominerna. Ambitionen att fa till en modell for det
systematiska kvalitetsarbetet som 16per som en rod trdd igenom hela organi-
sationen framstdr dirfér som en utmaning.
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5. Overgripande slutsatser

I denna avslutande del summeras de iakttagelser som gjorts i analysen och
mer Overgripande slutsatser pekas ut. En samlad iakttagelse ir att analysen
visat ett mangfasetterat styrningsarbete som ir under utveckling pa forvalt-
ningen. Denna iakttagelse konkretiseras hir ytterligare.

Vi ser inte det vi befarade. En slutsats som kan goras av det studerade fallet
ir att perversa bieffekter av en allt for ensidig styrning eller dominerande
styrteknik inte iakttagits. Trots att en mingd typer av styrning pagar frin en
olika dominer tycks en balans rida mellan resultatfokus, regelfokus och kul-
turell styrning i form av tillit till profession. Balans tycks ocksé rdda i relatio-
nen mellan de studerade dominerna. Studien visar att behov och inre logik
mellan domiiner till viss del skiljer sig at i det studerade fallet men ocksd att
forstielse for varandras skilda perspektiv finns. Komplexiteten i den admin-
istrativa dominens uppdrag, dir avvigning mellan styrinitiativ, styrtekniker
och tillit till professionen stindigt behover goras verkar dock ge upphov till
potentiella konflikter inom dominen. Balans i relationen mellan dominer
tycks dirfor i viss mén ske pd bekostnad av en obalans inom den administra-
tiva dominen.

Anpassning sker. Flera gjorda observationer visar hur en anpassning sker
och har skett i relationen mellan dominerna. De alltfor manga och otydliga
prioriterade mélen frain kommunfullmiktige har anpassats 6ver tid och min-
skat 1 antal. De har gjorts mer lingsiktiga och upplevs dirmed som legitima
och genomforbara av sivil den administrativa nivin som verksamhetsniva.
Studien visar ocksd hur verksamhetsnivin anpassat sig till ett storre fokus
pa resultat och de hoga krav som stills pd kvalité i verksamheten. Ett annat
exempel dr hur det systematiska kvalitetsarbetet anpassats for att bittre upp-
fylla de krav och behov som rader pa verksamhetsnivan, med foljden att det
upplevdes som ytterligare ett steg mot hogre tillit i organisationen. Samtidigt
riskerar den nya modellen t6r systematiskt kvalitetsarbete att uppfattas som
mindre legitim inom den politiska dominen eftersom formerna f6r rapport-
ering i den nya modellen forsvarar analys pd aggregerad niva.
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Fran kvantitativ till interaktiv styrning. Kan man siga att vissa nyckeltal dr
mer drivande 4n andra? Studien visar att det dr avgorande att forstd styrkon-
texten for att forstd nyckeltalsanvindning som fenomen. Vi ser hur mycket
mitning som sker i verksamheten och att informationen bade anvinds i den
interna styrningen och som underlag for tillsynsmyndigheter eller andra ex-
terna kontakter med forvaltningen. En slutsats 4r dock att att en drivande
effekt uppstir nir mitning gar frin kvantitativ till interaktiv, det vill siga att
mitningen utgor underlag for reflexivitet, vidare analys och dtgirder.

Resultatdialogen illustrerar ett exempel pa interaktiv styrning dir nyckel-
tal stod i centrum. Ursprunget till arbetssittet var en analys baserad pa
statistik (nyckeltal) 6ver meritvirden och andel elever som uppnitt gym-
nasiebehorighet pd kommunovergripande niva. Efter det skedde en analys
av samma madtt pd enhetsnivd utifrin ett dialogformat mellan rektor och
chef. Resultatdialogen ledde till ett flertal dtgirder och insatser for att stodja
och utveckla verksamheten. Styrningen gick frin kvantitativ till interaktiv
och drivande. Interaktivitet uppstod dock inte enbart som en effekt av inne-
boende egenskaper i det enskilda nyckeltalet. Studien visar en rad faktorer
bidrog till att skapa utveckling. En faktor kan beskrivas som legitimitetsska-
pande. Syftet med nyckeltalet var att utgora en grund for analys och inte som
ansvarsutkrivande, en utgangspunkt som dirmed ir processorienterad vilket
denna rapport visat ir ett naturligt fokus pd verksamhetsnivin. En annan var
att det fanns en utvecklad tillitskultur i relationen mellan verksamhet och
administrativ niva som gjorde att en situation som skulle kunna upplevas som
kontrollerande i negativ bemirkelse istillet uppfattades som meningsfull och
utvecklande. En tredje kontextuell faktor som bidrog till resultatdialogens
positiva utfall var att det fanns resurser, tillgingliga att satsas pd enhetsnivd
som en direkt konsekvens av analysen.

Det gar ocksa att med resultatdialogen som exempel dra analytiska paral-
leller till begreppen ”comfort zone” och ”stretch zone” som presenterades
i det teoretiska kapitlet. I arbetet med resultatdialogen fanns en observerad
oro fran bade den administrativa dominen och den professionella kring upp-
ligget och syftet med dialogen. Att skapa utveckling i verksamheten inne-
bir ofta att nya och tidigare obeprovade styrinitiativ infors. Det innebir i
sig en risk eftersom det potentiellt kan rubba balansen i styrningen mellan
dominer. Resultatdialogen visar hur relationen mellan den administrativa
och den professionella dominen rorde sig frin ”comfort zone” mot ”stretch
zone”.
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En slutsats som kan goras dr dirmed att interaktivitet inte uppstir som en
effekt av nyckeltalet i sig, utan i kombination med en rad kontextuella fak-
torer som legitimitet, risk, resurser och tillit. Det ir troligt att fler nyckeltal
skulle kunna st i centrum for en interaktiv styrning i den mén ovanstiende
faktorer beaktas. Dirmed inte sagt att det dr ett sjilvindamadl att samtliga
nyckeltal ska leda till utveckling. Ibland utgor de centrum f6r en politisk de-
batt, andra ganger fyller de istillet funktionen av ”hiss-information” i kom-
munikation med externa kontakter.

En bra grund for utveckling

Den studie som gjorts och de slutsatser som diskuterats visar att forvaltnin-
gen anammat ett sitt att styra och utveckla verksamheten pi som forefaller
fungera vil och vara forankrat péd olika nivder i organisationen. Flera av de
ofta observerade problemen med att styra organisationer som verkar under
miélkomplexitet och som inhyser starka men heterogena dominer forefaller
ha undvikits. Nyckeltalen anvinds p4 ett avvigt sitt som inte leder till nega-
tiva bieffekter. Dessutom noterar vi hur nyckeltalen i sin kontext fir en posi-
tiv effekt pd utvecklingsarbetet. Det nyligen introducerade dialogbaserade
arbetssittet kring utveckling forefaller vara en viktig komponent i detta.

En annan mer 6vergripande slutsats dr att olika aktorer i organisationen
tycks bide hysa en tillit till och uppleva ett fortroende gentemot andra. Uti-
frin en beskrivning av de olika dominerna noteras ocksi att konfliktnivan
mellan dominerna inte forefaller vara hog. En forklaring till detta skulle
kunna vara att forvaltningens ledningsgrupp ir heterogent sammansatt,
vilket gor att konflikter som annars kan uppstd mellan olika grupperingar
istillet uppstdr internt i ledningsgruppen.

Avslutningsvis kan vi dtervinda till resonemanget i inledningen av rap-
porten dir det konstaterades att litteraturen kring nyckeltalens roll och effekt
inte ir klarlagd. Det finns litteratur som bdde visar pd en starkt styrande roll
och litteratur som visar begrinsade effekter. Vir studie ir i linje med iakt-
tagelser att nyckeltal i sig inte driver fram forindring men att de mycket vil
kan vara en viktig del i ett forindringsarbete. Det 4dr den lokala kontexten och
samspelet med andra initiativ och den ridande kultur som rddet som avgora
vilket effekt olika nyckeltal fir.
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