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Forord

De fyra universitetsanknutna kommunforskningsinstituten i Stockholm,
Goteborg, Lund och Linkoping bedriver ett forskningsprogram for studier
av kommunal resursanpassning och verksamhetsutveckling (Natkom 2). Tva
rapportserier har etablerats for publicering av genomférda studier och fram-
komna resultat. Foreliggande rapportserie innehéller tydliga teoretiska an-
greppssitt och tolkningar medan den andra, de si kallade Erfa-rapporterna,
huvudsakligen innehaller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapport 34 i foreliggande rapportserie handlar om utveckling av ett
teoretiskt ramverk for analys av kommunal verksamhetsstyrning. For att
undersoka ramverkets anvindbarhet har det tillimpats pd tre kommuner.
Ramverket belyser betydelsen av samverkan mellan faktorer som ir funktio-
nella (vision, strategier, mdl, mitningar m.m.) och kontextuella (beloningar,
ansvar, kommunikation m.m.) for att uppna det ideal (grundliggande syn-
sdtt) som ligger bakom kommunal styrning. Ramverket kan vara anvindbart
och limna kunskapsbidrag savil till styrningsforskning som till en enskild
kommuns funderingar éver och handlande kring styrsystem.

UIf Johanson, professor emeritus vid Karolinska Institutet,
Institutet for Miljomedicin. 1 detta projekt har Ulf varit forskare vid
Institutet for kommunal ekonomi (IKE) vid Stockholms universitet.

Roland Almavist, docent och fovestandare vid Institutet for
kommunal ekonomi (IKE) vid Stockholms universitet.



Innehall

1. Syfte och disposition..............c.oooiiiiiiiiiii 7
2. Teoretisk bakgrund ochmetod..................ooiiiiiiiine ... 8
3. Metod ..o 17
4. Analys av FinSpang .........ccooiiiiiiiiiii 19
5. Analysav Skellefted ......... ... 27
6. AnalysavMotala .........coooiiiiiii 30
7. Sammanfattningoch bidrag ... 37
Referenser ... ... 43
Bilaga 1 ... e 45



1. Syfte och disposition

1. Syfte och disposition

Den 6kande pressen pd ett effektivt resursutnyttjande for att klara nuvarande
och framtida utmaningar gor att det finns ett behov av att undersoka foérind-
ringsbehov av existerande styrning inom kommunal verksamhet. D.v.s. fri-
gan dr hur idéer, strategier och verkstillighet med avseende pd styrning kan
analyseras och eventuellt utvecklas for att hantera framtida utmaningar.

Avsikten med detta projekt idr att undersoka och vidareutveckla ett ramverk
tor analys av verksamhetsstyrning. Ramverket dr grundat pa tidigare forsk-
ning inom verksamhetsstyrning och innefattar savil visioner och mél man vill
uppnd som strategier, planer och uppféljningar for att nd dit man vill.

Projektets syfte ir trefaldigt, d.v.s;

a) Att undersoka det valda analytiska ramverkets relevans och anvindbarhet,
samt

b) Att utveckla det valda ramverket sd att det kan anvindas for fortsatt kun-
skapsutveckling avseende analys och utveckling av kommunal verksam-
hetsstyrning i allminhet.

¢) Avsikten dr ocksd att dterrapportera var analys och vir uppfattning om
ramverkets anvindbarhet till de valda kommunerna liksom till andra in-
tressenter.

Rapporten borjar med en teoretiskt baserad genomging av det ramverk
som senare anvinds for analys av empirin. Detta foljs av ett metodavsnitt.
I kapitlen 4, 5, och 6 redogor vi for och tolkar den insamlade empirin. I
det sista kapitlet sammanfattar och jamfor vi analysen av de tre studerade
kommunerna. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av iakttagelser i res-
pektive kommun, jimforelser mellan de tre kommunerna med hjilp av ram-
verket, samt erfarenheter av och bidrag till utveckling av ramverket.



2. Teoretisk bakgrund och metod

2. Teoretisk bakgrund
och metod

Vi borjar kapitlet med en redogorelse av den teoretiska och empiriska bak-
grunden till det analytiska ramverk som vi anvint som underlag for datain-
samlingen. Direfter presenterar vi det valda ramverket.

2.1 Bakgrund till det analytiska ramverket

Ekonomisk redovisning och styrning har under de senaste decennierna ut-
satts for en ganska omfattande kritik frin bade forskare och praktiker. Det ir
inte ovanligt att pdsta att den har forlorat sin relevans (Johnson och Kaplan,
1987). Johanson et al (2006) sammanfattar kritiken med att ekonomistyrnin-
gen i stillet fOr att vara ett stodinstrument for ledningen riskerar att separera
ledningen frdn organisationen i 6vrigt dirfor att den blivit alltfor abstrakt
(Johnson, 1992), alltfor kortsiktig (Miller, 2003), och alltfér penningori-
enterad (Johnson och Kaplan, 1987). Den har ocksd anklagats for att vara
alltfor historiskt orienterad, alltfor fokuserad pa mitprecision och att inte ge
tillricklig och tillfredsstillande information om de icke-materiella resursernas
betydelse (Johanson och Skoog, 2007). Aven den grundliggande idén om att
genom den ekonomiska beskrivningen uppna transparens och representera en
objektiv och mitbar verklighet har kritiserats (Ibid).

Verksamhetsstyrning kan sidgas vara ett forsok till svar pd kritiken riktad
mot ekonomistyrning. Verksamhetsstyrningen bygger pa det forflutna men
avser att paverka framtiden (Johanson och Skoog, 2015). Det ir ett mycket
brett och komplext begrepp, som syftar till att uppnd savil yttre effektivitet,
det vill siga att gora ritt saker, som inre effektivitet, det vill siga att gora saker
pd ritt sitt (Olve och Samuelsson, 2008). For att uppnd en vil fungerande
verksamhetsstyrning ir relevans, begriplighet, tillginglighet, deltagande och
acceptans viktiga inslag (Johanson och Skoog, 2015). Om ckonomistyrningen
i huvudsak anvinder monetira enheter, finansiella matt, viljer verksamhets-
styrningsforesprakare att komplettera finansiella matt med icke finansiella sé-
dana.



2. Teoretisk bakgrund och metod

Ordet styrning dr starkt virdeladdat och bygger pd grundliggande uppfattnin-
gar om hur vi kan uppfatta virlden och om vad minniskor vill och férmar. En
del hivdar exempelvis att styrning oftast leder till ett alldeles for stort fokus pa
mitbarhet. Power och Laughlin (1992) har sammanfattat denna utveckling
med termen “accountingization’ och Lapsley (2009) har anvint uttryck som
’tick box mentality’, dir det viktigaste dr att organisatoriska aspekter snabbt
och effektivt ska kunna foljas upp och revideras ur ett sifferperspektiv. Ambi-
tionen att forenkla uppfoljningen har dirfor inte sillan bidragit till att det som
ir svérare att mita hamnat i skymundan (Power, 1997).

Baserat bl.a. pa ovanstdende kritik menar bl.a. Otley (1999), samt Ferreira
och Otley (2005, 2009) att synen pa styrning mdste breddas avsevirt. De
anvinder begreppet “performance management systems’ (PMS) och avser med
detta ett styrsystem som innefattar:

... formal and informal mechanisms, processes, systems, and networks
used by organizations for conveying the key objectives and goals elicited
by management, for assisting the strategic process and ongoing manage-
ment through analysis, planning, measurement, control, rewarding, and
broadly managing performance, and for supporting and facilitating or-
gonizational learning and change...” (Ferveira och Otley, 2009, s. 264)

Performance management handlar alltsd inte bara om prestationsmitningar
utan ocksd om processer for att uppnd prestationer (Otley, 1999). Enligt
Broadbent och Laughlin (2009) bygger Ferreira och Otley’s forslag vidare
pd Simons (1995) “levers of control” och fallstudier gjorda av Otley (1999).
Ferreira och Otleys definition stimmer vil med vira utgangspunkter nir vi
analyserar styrningen i den foljande texten. Dirfor kommer vi att benimna
kommunernas styrsystem PMS dven om de inte sjilva anvinder det begreppet.
Till hjilp for att analysera och utveckla PMS menar Ferreira och Otley att
nedanstiende tolv frigor behover beaktas. De forsta dtta frigorna handlar
om PMS’ funktionalitet (functional concerns) och de fyra sista om bakom-
liggande synsitt och kontext (‘culture and context’) som har fundamental
betydelse for PMS’ design. Ferreira och Otley stiller foljande fragor:

1. Hur ser foretagets vision ut, och hur férmedlas detta inom organisationen?
2. Vilka framgangsfaktorer dr viktiga for framtiden?

3. Vilka strategier och planer finns och vilka processer krivs for att dessa ska
uppnas?
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4. Hur paverkar organisationsstrukturen utformningen och anvindningen av
PMS och hur péverkar organisationsstrukturen strategiimplementeringen?

5. Vilka prestationsmatt anvinds med utgangspunkt frin framgingsfaktorer,
strategier och planer, och hur mits och virderas dessa?

6. Vilken niva behover uppnas for respektive prestationsmitt och hur sitts
prestationsmatten?

7. Hur sker utvirdering av prestationsmatten? Vilken betydelse har formella
och informella processer i detta sammanhang och vilka konsekvenser fir
den valda processen?

8. Vilka beloningar eller bestraftningar (savil finansiella som icke-finansiella)
kopplas till uppniende av mdl for respektive matt?

9. Vilka processer finns for att folja prestationer, samt for att anpassa verksam-
heten baserat pd uppfoljningen av prestationerna? Vilka processer finns for
att lira och generera nya idéer och anpassa strategier och planer?

10. Hur ser kontrollmekanismerna ut? Ar de diagnostiska eller interaktiva?

11. Hur har PMS forindrats som konsekvens av forindringar i verksamheten
eller i omvirlden?

12. Hur vil hinger PMS olika delar ihop?

Broadbent och Laughlin (2009) (Referensen har ocksa anvints i en tidigare
Natkomstudie. Se Almqvist och Willstedt, 2013) anser att Ferreira och Otleys
fragor behover utvecklas. Deras synpunkter avser de kontextuella frigorna 9
—12. De menar att det finns tvd grundliggande och motsatta synsitt bakom
PMS, ett transaktionellt och ett relationellt. Det relationella bygger pd en prak-
tisk rationalitet dir mal och medel (frigorna 1-8) ovan diskuteras gemensamt
mellan olika aktorer i syfte att uppna konsensus. Utifran det transaktionella
synsittet, som drivs av en instrumentell rationalitet, ses de relationellt baserade
mitningarna som alltfor oprecisa. Det transaktionella synsittet bygger pd en
mer teoretisk och abstrakt syn. Forhandlingsoverenskommelser mellan likvir-
diga parter har svérare att gora sig gillande. De tva synsitten 4r av Broadbent
och Laughlin karaktiriserade som tva idealtyper. I praktiken ir det oftast en
blandning av synsitten. Broadbent och Laughlins klassificering i transaktionellt
och relationellt synsitt 4r av vikt for att forsta det synsitt pa vilket ett PMS ar
grundat. Sirskiljandet mellan synsitten syftar till att bidra till en 6kad forstielse
av hur PMS ir designat.
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Under dren 1998-2000 studerade Johanson et al (2001a och 2001b) kon-
textuella faktorer i ett tiotal stora svenska foretag (bl.a. Telia, NCC, Swed-
bank). Dessa foretag hade under flera ar, ibland i ndrmare 30 ar, systematiskt
och kontinuerligt inkluderat, mitt och i sin styrning tagit hinsyn till olika
icke-materiella resurser. Med icke-materiella resurser avsdgs till exempel an-
stilldas kompetens, motivation och hilsa, relationer till kunder och brukare,
samt interna strukturer som databaser och upparbetade arbetssitt. For att
skapa uppmirksamhet, mobilisera engagemang och bidra till handling drar
Johanson et al slutsatsen att nedanstiende processer varit viktiga i de under-
sokta foretagen. Vissa av dessa processer hade skapats, planerats och startats
medvetet, andra hade uppstitt och utvecklats utan medveten intention och
planering. De hade utvecklats gradvis. Johanson et al (Ibid) kallar processerna
tor stodprocesser dirfor att de stodjer de funktionella faktorerna, d.v.s vision,
strategier, mal, etc.

Mitprocesser. Genom enkiter bland kunder och anstillda skedde system-
atiska och kontinuerliga mitningar av uppfattningar om verksamheten och
de icke-materiella resurserna.

Marknadsféringsprocesser. Sjilva existensen av medarbetar- och kund-
enkiter liksom data frin dessa mitningar marknadsfordes savil internt som
externt i syfte att skapa uppmirksamhet kring sivil styrinstrumentet som be-
tydelsen av de icke-materiella resurserna.

Rapporteringsprocesser. Rapporteringen av den information som samlades
in var systematiserad och rapporterades dterkommande, precis som den ekono-
miska rapporteringen. Den var integrerad med den ekonomiska rapporteringen.

Utvirderingsprocesser. Stora mingder data samlades in via dels det eko-
nomiska redovisningssystemet, dels via enkiterna. Dessa data utvirderades
kontinuerligt genom olika former av statistiska sambandsanalyser.

Motivationsprocesser. Pd samma sitt som den hogsta ledningen efterfrigade
ekonomisk information efterfrigade den ockséd information om enkitresultat.
Denna efterfrigan liksom organiserade dialoger mellan chefer pé olika nivder
ansdgs vara motivationsskapande.

Kontraktsprocesser. Varje mitning, varje enkitsiffra var kopplad till en mal-
sittning och dirmed ocksa till en form av handlingsplan. I dialogerna slots ett
kontrakt om hur ett icke dnskvirt resultat ska dtgirdas. Detta skedde for att
forstiarka kopplingen mellan enkitresultat och handling.

11
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Uppfoljningsprocesser. Hela styrsystemet fljdes upp kontinuerligt pé olika
sitt, genom till exempel analys av svarsfrekvenser pa olika enkitfrigor och
genom hur anvindningen av systemet paverkade svaren pd olika frigor.

Stodprocesserna, framforallt de som avser rapportering, utvirdering, motiva-
tion, kontrakt och uppfoljning ir till stor del interaktiva och ger uttryck for
ett relationellt synsitt for att anvinda Broadbent och Laughlins terminologi.
De handlar mindre om funktionalitet (med undantag for mitprocesserna)
och mer om det Ferreira och Otley kallar bakomliggande synsitt (culture
and context). Stodprocesserna kan anvindas for att med empirisk observation
som bas tydliggora och vidareutveckla Ferreira och Otleys ramverk framforallt
frigorna 7-11.

Utvirderingsprocesser dr frimst en utveckling av frigorna 7 och 9.

— Motivationsprocesser ir frimst en utveckling av friga 8

— Kontraktsprocesser ir frimst en utveckling av frigorna 4, 9 och 10

— Uppfoljningsprocesser ir frimst en utveckling av frigorna 11 och 12.

I syfte att analysera systematiskt arbetsmiljoarbete, d.v.s. arbetsmiljostyr-
ning kompletterade Frick och Johanson (2013) Ferreira och Otleys ramverk
med forskningsresultaten frin studien av Johanson et al. Syftet var att som
Broadbent och Laughlin uttrycker det med hjilp av ramverket ”fi en rikare
torstaelse” av styrningen. Framfor allt utvecklades frigor som hinger ihop
med det grundliggande synsittet och kontexten (culture and context) (Frick
och Johanson, 2013).

Analysen ledde till ett antal reflektioner avseende savil funktionalitet som
bakomliggande synsitt. Vi borjar med funktionaliteten. I en omfattande
analys av en kommun visade det sig att visioner (Ferreira och Otley, friga
1) fanns men stdddes inte av andra funktionella faktorer. Framgingstaktorer
(fraga 2) var tunt beskrivna. Strategier (3) liksom mél (6) fanns, men de senare
stoddes inte av prestationsmitt (5). Uppfoljningen av arbetsmiljéarbetets in-
nehdll — det vill siga strategier, planer, mal och resultat — var klen (7). Allt
detta innebar att forvaltningarna, som arbetsgivare, hade svart att skilja mellan
vad som redan var bra, vad som ska forbittras och vad som aterstir.

Nir det giller det bakomliggande synsittet och kontexten blev oklarheten
innu storre. Frick och Johanson skriver (sid 51): ”Den formella hanteringen
av det systematiska arbetsmiljoarbetet ser i stort sett bra ut, men man kan
inda undra hur viktigt det egentligen ir att befrimja en god arbetsmiljo i

12
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kommunen. Budgetfrigor forefaller ses som viktigare. Indikationer pa detta ir
dels de informella beloningsprocesserna (8), dels organisationsstrukturen och
decentraliseringen, dir ledningen avhinder sig ansvaret. Ansvars- och kon-
traktsprocesserna dr dessutom otydliga (9 och 10).” Allt detta sammantaget
innebar enligt Frick och Johanson ”... att uppfoljningen av dtgirder liksom
utvirderingen av det systematiska arbetsmiljoarbetet i sig allvarligt forsvaras”.
Arbetsmiljostyrningen hinger inte ihop (12).

Tanken bakom det systematiska arbetsmiljoarbetet dr relationell, d.v.s. det
ska bygga pd interaktivitet (Simons, 1995) mellan arbetsgivare, fackliga orga-
nisationer och anstillda. Det ideala syftet dr att minska risker for ohilsa. Men
analysen av det kommunala fallet liksom analysen av ytterligare ett par hundra
fall far Frick och Johanson att avslutningsvis friga sig om arbetsmiljostyrnin-
gen fungerar som avsikten dr nimligen att den ska vara integrerad i verksam-
heten. Trings idealet om en god arbetsmiljé bort av andra ideal t.ex om
l6nsamhet/eftektivitet?

En slutsats frin analysen av arbetsmiljostyrningen ir att Ferreira och Ot-
leys ramverk behover utvecklas ytterligare nir det giller det grundliggande
synsittet och kontexten (culture and context). Redan pa 1970-talet fram-
holl Hofstede (1978) att ekonomistyrningens bakomliggande ideologi inte
problematiseras tillriickligt. Men det ir inte bara Hofstede som lyfter fram
den bakomliggande ideologins betydelse for styrningen. Det gor dven Hood
(1995) liksom Hasselbladh m.fl. (2008). Bida anvinder ordet styrningsideal
i stillet for ideologi. Vi kommer ocksd hidanefter att anvinda det begreppet.

Styrningsidealet 4r en logik, som ir intentionell och orienterad mot en viss
uppsittning mdl och handlingssitt (Hasselbladh m.fl. 2008). Det ir inte ut-
tryck f6r vad som rider vid en viss tidpunkt, utan det ir stabilt 6ver tid. Med
Broadbent och Laughlins terminologi handlar PMS-idealet om det grundlig-
gande synsittet. Ofta dr idealet skymt av mit- eller avbildningsverktygen. Det
ir ganska vanligt att man ”inte ser skogen for alla trid”, det vill siga att det
som mits ges alltfor stor vikt pd bekostnad av det grundliggande styrningside-
alet. I virsta fall 4r alla, som dr inblandade omedvetna om det grundliggande
PMS-idealet. Med koppling till Ferreira och Otley (2009) kan man siga att
om inte ett styrsystems olika delar hinger ihop och bottnar i ett sammanhal-
lande PMS-ideal (grundliggande synsitt) ér risken stor att ovriga delar av
PMS inte bidrar till att uppfylla organisationens vision, framgangsfaktorer,
strategier, planer och mal (funktionalitet).

13
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Lit oss for att belysa vikten av att anvinda begreppet styrningsideal ta ett ex-
empel. Anderssons (2014 ) har analyserat PMS inom hemtjinsten. Hon visar
hur tvé olika styrningsideal hamnar i konflikt: dels omsorgsidealet, dels det
ekonomiska /administrativa idealet. Det senare idealet bygger pa ett transak-
tionellt synsitt med detaljerade mitningar, direktiv och planer. Aven om det
fanns en politiskt uttalad ambition att omsorgen ska vara det viktiga si domin-
erade det transaktionella idealet. Enhetschefer och personal som foretridde
omsorgsidealet forsokte argumentera mot det ekonomiskt/administrativa
idealet. Trots detta kom omsorgsarbetet, som handlar om nira och varaktiga
relationer for att uppnd god kvalitet, ofta till korta.

2.2 Det analytiska ramverket

Det analytiska ramverk som vi valt i denna studie bygger alltsa vidare pa tidi-
gare bidrag frin frimst Ferreira och Otley (2009), Broadbent och Laughlin
(2009), samt Johanson et al (2001a och b). I samband med studien av ar-
betsmiljostyrning utvecklade Frick och Johanson (2013) ramverket. Det har
ocksd anvints for analys av ett medelstort svenskt konsultféretag och ett stort
svensk konglomerat (Johanson och Skoog, 2015). I de svenska studierna har
ramverket varit anvindbart pd det sitt som Broadbent och Laughlin menar.
Dvs analysen med hjilp av ramverket har bidragit till en 6kad forstaelse av det
analyserade PMS’ets design och dirmed éven till kunskap om svagheter och
styrkor i styrsystemet.

Det ramverk som anvints savil i de tidigare svenska studierna som i denna
studie innehdller sdvil funktionella som kontextuella frigor. De funktionella
frigorna ligger mycket nira det som foreslagits av Ferreira och Otley. Dessa
handlar om vision (Ferreira och Otleys fraga 1), framgingsfaktorer (friga 2),
strategier och planer (3), prestationsmitt (5), mél (6), samt utvirdering (7).
Den empiriska analysen som gjordes av Frick och Johanson samt av Johanson
och Skoog visade att Ferreira och Otleys frigor nr 4 och nr 7 behovde forind-
ras. Friga nr 4, om organisationsstruktur, har i denna liksom 1 tidigare sven-
ska studier strukits p.g.a att frigan ticks bittre av de kontextuella faktorerna
frimst ansvar och kontrakt. Frigan om utvirdering (7) begrinsas av Ferreira
och Otley till prestationsmatten. I det av oss anvinda ramverket utvidgas fri-
gan till utvirdering av samtliga funktionella faktorer.

Betriftande de kontextuella frigorna har Ferrira och Otleys ramverk ocksd
kompletterats med de stddprocesser, som Johanson et al (2001) lyfter fram.
Begreppet PMS-ideal har ocksd lagts till. De kontextuella frigorna beror
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motivationsprocesser (Overensstimmer med friga 8), kontraktsprocesser (en
utveckling av frigorna 4, 9 och 10), upptoljningsprocesser (en utveckling
av frigorna 11 och 12), samt PMS-ideal (grundliggande synsitt). De kon-
textuella frigorna har ocksa justerats som en foljd av de tidigare studierna av
Frick och Johanson samt Johanson och Skoog. Kontraktsprocesser samt Fer-
reira och Otleys fragor 4, 9 och 10 har gjorts tydligare genom att delas upp i
ansvar och kontrakt. Frigan om diagnostik eller interaktion (7) har benimnts
dubbelriktad kommunikation. Ramverket kan dskadliggoras pd foljande sitt:

Funktionella faktorer Kontextuella faktorer

Stoédjer/hindrar formella och
informella bel6ningar visionerna,
strategierna etc?

Vilka visioner for verksamheten
finns?

Vilka &r framgdngs-

riskfaktorerna?

Ar ansvar fér innehall och
utvardering tydligt?

Vilken form av kontrakt skapas
mellan olika aktorer kopplat till
ansvaret?

Vilka strategier och planer finns?

Vilka prestationsmdtt anvands?
Vilka nivder/mdl behéver uppnas?

Ar kommunikationen dubbelriktad?

Hur sker utvdrdering av visioner,
framgangsfaktorer, strategier,
planer, prestationsmatt, mal?

Uppfélining av och ldrande som
konsekvens av PMS?

Hdnger PMS jhop?
>y

Grundldggande synsatt

PMS-ideal

Fig 1. Analytiskt ramverk
Det finns anledning att pipeka att PMS ir hoggradigt komplext dir manga

faktorer paverkar varandra. Enkla kausala samband ir svara att verifiera och
graden av komplexitet dr en exponentiell funktion av antalet inblandade fak-

15



2. Teoretisk bakgrund och metod

torer och aktorer (Haerem et al, 2015). Diremot kan man sidga att for att
PMS ska ge avsett resultat krivs att faktorerna som dterfinns i ramverket sam-
spelar. Om en faktor inte finns med (till exempel beloningar) eller ir svag (till
exempel strategier, mil, prestationsmatt) riskerar styrningen att bli obalanse-
rad. Det dr ocksa till exempel inte sd ovanligt att det forekommer en mingd
onodiga mitt i en organisation, matt som inte dr kopplade till strategier eller
PMS-ideal. Detta kan skapa oklarhet och frustration.

Det finns ocksé anledning att stanna upp 4n en gang vid begreppet PMS-ideal,
d.v.s. grundliggande synsitt. Schein (2004 ) skiljer mellan uttalade grundlig-
gande synsitt och delade grundliggande virderingar. De sistnimnda ér oftast
omedvetna (Alvesson och Sveningsson, 2008) och det krivs omfattande stud-
ier fOr att forstd dem. Grundliggande synsitt har vi i denna studie hanterat
genom att dra slutsatser om PMS-idealet fran vad som sagts avseende tankar
som ligger till grund for styrningen samt hur styrningen utformats. Det finns
ocksd andra kulturellt orienterade faktorer som kan pdverka styrningen och
som nirmast kan hinforas till kontextuella faktorer.

Delade grundliggande virderingar kan finnas inom hela organisationen
eller inom enskilda grupper eller ocksd hos enskilda individer. Dessa delade
grundliggande, oftast omedvetna, virderingar paverkar PMS men ir, som
sagts, svara att uppticka och forstd. De kan skilja sig avsevirt frin de uttalade
grundliggande synsitten pa vilka PMS ir designat. Cilliers (2012) kritiserar
Ferreira och Otley for att de inte tillrickligt intringande diskuterar problemet
med grundliggande virderingar. Aven om vi dtminstone berért problemet
har vi inom den begrinsade resursram vi forfogar over inte kunnat gd péd dju-
pet i frigan.
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3. Metod

Studien har bedrivits inom tre kommuner i fljande ordning: Finsping, Skel-
leftea och Motala.

Det i foregiende avsnitt presenterade ramverket anvindes som underlag
tor analys av dokument och intervjuer i Motala. I Finspang och i Skellefted
didremot anvindes den tidigare versionen, som utarbetats av Johanson och
Skoog (2015). Fraigemanualen som anvindes i Finspang och Skellefted finns i
bilaga 1. Den tidigare versionen av ramverket visade sig vid tolkning av inter-
vjudata fran Skellefted inte vara tillrickligt tydligt. Dirfor kompletterades och
tortydligades ramverket med Otleys och Laughlins forslag till sirskiljning
mellan funktionella och kontextuella faktorer. Aven begreppet styrningsideal
fortydligades. En ny frigemanual konstruerades och anvindes i Motala. Jfr
bilaga 2.

Det analytiska ramverket har anvints for att undersoka intervju- och do-
kumentdata. Foljande intervjuer genomfordes:

Finspang Kommundirektor, ekonomichef, personalchef, skolchef, chefen for vard
och omsorg
Skellefted Oppositionsrad, kommundirektor, ekonomichef, chefscontroller,

personalchef, chefen for skola och kultur, chefen for samhallsbyggnad,
chefen for socialforvaltningen
Motala Utvecklingschef, ekonomichef, controller

Antalet intervjupersoner skiljer sig i de olika kommunerna. Till viss del har
det varit en friga om tilltinkta intervjupersoners tillginglighet. Skillnaden i
antal mellan de olika kommunerna har ingen betydelse p.g.a. att vi inte varit
ute efter hur styrningen gatt till inom olika forvaltningar utan snarare velat
fi en bild av hur det analytiska ramverket kan tillimpas for att forstd kom-
munens overgripande styrning. Intervjuerna genomférdes under 1-1,5 tim-
mar med tva intervjuare i Finsping och Skellefted, samt med en intervjuare
i Motala.
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Dokumentstudier har ocksa varit viktiga komplement. Intervjudata i Fin-
spang och Skellefted kompletterades med de dokument som de intervjuade
refererade till. I Motala fanns ett flertal dokument avseende styrningen. En
bok av en oberoende forskare (Jonsson, 2015) som f6ljt Motala under peri-
oden 2010-2015 har ocksa varit tillginglig.

Efter overvigande har vi i den empiriskt baserade texten som foljer valt
att anonymisera respondenterna. Det intressanta ir inte att lyfta fram olika
individers syn pd styrningen utan att undersdka det anvinda ramverkets
fortjanster och brister i att bidra till en rikare forstielse av PMS (Broadbent
och Laughlin 2009). Strukturer och processer ir for vart indamal viktigare.
Ett undantag dr att vi ibland anvint killhdanvisning nir det giller utsagor fran
kommundirektoren.
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4. Analys av Finspang

I detta avsnitt analyserar vi Finspangs styrning med hjilp av ramverket. Som
tidigare sagts formulerades fraigorna som framgar av bilaga 1. Kopplingar till
ramverket sker 16pande i texten med kursiverad stil. Vi borjar med utman-
ingarna och 6vergar direfter till analys av PMS. Kapitlet avslutas med en
helhetskommentar om kommunens styrning. Utmaningarna har formuler-
ats av kommundirektoren. Texten under analysavsnittet baseras pd intervju-
och dokumentdata. Citat har kursiverats. Helhetskommentaren avser vira
tolkningar.

Utmaningar

Finspang har sedan 1970-talet varit en avfolkningskommun. Under perioden
1974 till 2008 minskade befolkningen varje ar, med undantag av ett dr under
1990-talet da manga flyktingar togs emot. For drygt tio dr sedan ansdgs att
(den negativa) sjilvbilden av kommunen som en avfolkningskommun borde
indras och en ny vision omformulerades frin att vara en kommun som man
vill arbeta i till att vara en kommun som man vill leva i.

Nigra viktiga utmaningar, som maste stillas i relation till det ekonomiska
utrymmet, dr att orka fortsitta investera for att; 6ka kommunens attraktiv-
itet, minska segregation och arbetsloshet, samt att anpassa skolverksamheten
genom att prioritera grundskolan, som upplevs ha stora kvalitetsproblem.

For att gora styrprocesserna mer renodlade avskaffades for ndgra ar sedan
de politiska nimnderna i Finsping. Verksamheten knots ihop i kommun-
fullmiktige och forhandlingsspelet mellan nimnderna férsvann. Kommun-
direktorens roll som hogste linjechef blev tydligare. Nir nimnderna forsvann
upphorde efterfrigan pa detaljer. Man ir fran politikernas hall numera mer
fokuserade pd 6vergripande styrning.

Den interna styrningen dndrades ocksd mot balanserad styrning med fokus
pé resultat- i stillet for processtyrning, det vill siga det ansigs viktigare att
fatt ett grepp om verksamhetens resultat i stillet for hur verksamheten ge-
nomfors. Ekonomiavdelningen doptes ocksd om till ekonomi- och styrnings-
avdelningen, vilket dr talande avseende styrningens betydelse.
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4. Analys av Finspang

Nu finns flera drs erfarenhet av resultatstyrningen. En viktig fortsatt utman-
ing dr att fi det nya styrsystemet att fungera i hela organisationen.

Analys av styrningen med hjdlp av ramverket

Tre dokument och dirtill horande processer for att firdigstilla och besluta
om styrningens innehdll dr centrala i Finsping:

a) Strategisk plan (strategier, planer) och budget (prestationsmatt) som fast-
stills av kommunstyrelsen (ansvar). Dokumentet innehéller bl.a. avsnitt om
Organisation, Styr- och budgetprocess; Vision och mal (vision, mal), samt
Kommunfullmiktiges beslut.

b) Styrkort med fyra perspektiv (Samhille, Utveckling /tillvixt, Medarbetare
och Ekonomi) med 15-16 mal (mal) och dirtill kopplade indikatorer samt
styrtal (prestationsmart). Kommunstyrelsen prioriterar ocksa sirskilda dtagan-
den som knyts till malformuleringarna i styrkorten. Atagandena preciseras i
en fjirde kolumn i styrkortet. Politikerna har skrivit en ”strategisk inriktning”
som giller overgripande for alla fyra perspektiv i styrkortet och definierat de
16 mél som ska gilla for kommunens verksamhet (i borjan fanns det uppat
50 mal i styrkortet). I kommenterande text finns information om méluppfyl-
lelsen (utvirdering). Nyckeltalen blir ett komplement till malinriktning och
miluppfyllelsen. Ett exempel pa styrkort finns i figur 2 senare i texten.

¢) Internkontrollplan, som anvinds i den interna verksamhetsstyrningen (an-
svar och kontrakt). Ett exempel himtat ur internkontrollplanen finns i figur
3. I internkontrolldokumentet anges den rutin/process som avses (till ex-
empel personalforsorjning), risk (till exempel att organisationen inte har ritt
kompetens) (framgangsfuktorer), sannolikhet for denna risk (4-gradig skala)
(prestationsmatt), konsekvens (fran forsumbar till allvarlig, 4-gradig skala)
(prestationsmatt), riskvirde (sannolikhet x konsekvens) (prestationsmaitt),
metod och frekvens for att undvika risken, rapport till (kommunikation),
samt rapporteringsdatum.
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4. Analys av Finspang

Tinternkontrollplanen regleras och tydliggors ansvar och kontrakt, eller som
en av respondenterna uttryckte det: ”Vi har en matris med alla dtaganden
och sektover sa att det framgar vilka som har ansvar for vad och vilka indika-
tover som vissa eller alla ska kommentera.”

De tre styrdokumenten ir viktiga i kommunikationen. Aven omvirldsbe-
vakning kan enligt ekonomichefen ses som ett kommunikationsstod. Mal och
matt inom ramen for styrkort och internkontrollplan mojliggér nationella
jamforelser. Detta sker ocksd. ?Vi jamfor hur vi ligger till jamfort med andra
kommuner och vill inte ligga pa den simre bhalvan.”

Prestationsmatt ska std i forgrunden ddrfor att resultat dr viktigt att kunna
pavisa. T. ex. anvinder kommunen sig av medborgar- och brukarenkiter
(prestationsmatt) avseende tillginglighet. Ett annat exempel pa ett presta-
tionsmdtt som man jobbar med ir kostnad for betygspoing.

Betriftande beloningar (informelin beloningar) utgir kommundirektoren
frin tre dimensioner: den ekonomiska utvecklingen, den kvalitet som upp-
ndtts, (d.v.s. kvalitet som syns i strategi- och budgetplanen), samt ledarskapet
(1 detta inkluderar han forstdelsen av styrsystemet).

Nir det giller den strategiska planen menar kommundirektoren att en del
enhetschefer dr duktiga pd att arbeta med att integrera den i sina verksam-
heter, medan andra inte ir det. Han siger: *Vi har inte lyckats fora ut alln
mal till alla enbeter och framforallt inte lingst ut i ovganisationen. Varfor ir
vissa personer mindre intvesserade av styrningsfragor”.

Kommundirektoren har haft ett lingvarigt intresse av styrningsfrigor. For
honom ir intresset for styrsystemet viktigt. Han menar att de tre dokumenten
avseende innehdll dr bra i instrumentell mening och en viktig uppgift ir att fa
chefer att ”bira” styrmodellen som sin egen. Alla som har ett verksamhetsan-
svar ska kunna integrera styrsystemet i sin egen verksamhetslogik (ett exempel
pd PMS-idenl). Men systemintresset dr for ligt bland cheferna, menar kom-
mundirektoren. "Man ser inte till helbeten utan mest till sin egen verksambet.”

Dirfor dr det viktigt att sprida kunskap om styrsystemet (kommunika-
tion). Att skapa sjilvinsikt och fundera 6ver: *...vad kan vi bidva med for att
det totaln vesultatet sha kunna wppnis?” (Allt detta dr exempel pad uppfoljning
for livande om styrningens funktion).

Kunskapsspridningen om styrsystemet skapas genom dialog i organisa-
tionen, genom interaktivitet vid besok pd enheter, vid triff med chefer i
mindre grupper, samt vid storre drliga moten (kommunikation). Kommun-
direktoren fragar sig ocksa hur styrsystemet stimulerar nyfikenhet och dirmed
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4. Analys av Finspang

forindringsbenigenhet hos cheferna, d,v,s, hur man nirmar sig problem som
ir nya och som bor 16sas (uppfoljning/livande).

Kommundirektoren reflekterar ocksd 6ver vilken effekt styrsystemet egent-
ligen har nir det giller kommuninnevanarnas behov och 6nskemal. Kommu-
nanstilldas prioritering av kundtillfredsstillelse dr mycket ldg i Sverige, menar
kommundirektéren. Han vill dndra medarbetarnas och didrmed organisatio-
nens perspektiv. Frin slentrianmissigt “medborgarfokus” till “medborgarnas
fokus” (wppfolining/livande). Kommundirektoren frigar sig om styrningen
verkligen lyckas vara ett medel for att uppnd medborgarnas fokus.

I en av intervjuerna framfordes dsikten att det dr ldttare att styra andra
verksamheter i kommuner dn skolverksamheten inom vilken det finns lagar
som detaljstyr verksamheten. De kommunala malen blir dd verkningslosa.
Det ir en stindig krock mellan lagstiftningen och den kommunala styrnin-
gen och lagstiftning gér alltid fére menar samma respondent. “Enligt kapitel
1 och 2 i skollagen ska barn utvecklns och liva sig i skolan. Detta prioviteras. Vi
ar styrde av lagstiftning och detaljerna i detta har okat. Staten hav ocksa infort
ett inspektionsorgan och ett granskande organ (skolverket och skolinspektionen).
Granskningen okar i omfiang och rektover far inte gova fel. Att gora pa ritt sitt
star i fokus samtidigt som man mdiste kunna ta ut svingarna. Det senarve kan
de gamla och erfarna livarna.”

Lirarna vill prioritera det man gor i klassrummet, dir man har sin iden-
titet. Mal och mitetal for elevers kunskap ér i fokus. Samma person menar
ocksd att en stor utmaning ir att barn och ungdomar inte kan tillrickligt
mycket och att manga har en délig social formaga. De kan for lite av det som
de forvintas kunna i ett fungerande samhille. Femton procent av varje dr-
skull har inte tillrickliga kunskaper. Dessa ska tas in pd gymnasiet och kostar
dirmed alltfor mycket i repetitionsutbildning. Detta leder till att eleverna
riskerar att fi ett framtida liv i utanforskap (viskfaktor). Bittre elever i grund-
skolan och bittre betyg minskar behovet av stodutbildning till ungdomar,
stod som i lingden blir alltmer kostsamt.

I den strategiska planen f6r 2016-2018 finns de sexton mélen, som grup-
peras i fyra perspektiv: (1) Tillvixt- och utvecklingsperspektiv, (2) Verksam-
hetsperspektiv, (3) Medarbetarperspektiv och (4) Ekonomiperspektiv. Mal
11 lyder: "Hoyg maluppfyllelse inom alln delay av utbildningssystemet.” Detta
ir det viktigaste malet for skolverksamheten. For de lagstiftningsbaserade
och statliga mélen dr ansvarstagandet inte nigot problem, men det ir virre
med kommunala malen till exempel det om jimstilldhet.
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Samma person siger ocksa att en viktig strategi for skolan ir att rekrytera
kompetens for framtiden. Eftersom det ir brist pd specialpedagoger, for-
skolldrare och lirare dr rekryteringar en kritiskt viktiy faktor. Till sist kom-
menterar respondenten beloningsfragor. Beloningar bygger pa en “subjektiv
bedommning utifran vad som sha uppndis och detta dr betydligt mer komplext dn
de 16 mal som anges i den strategiska planen. Vad vi sha uppni bevor pi lags-
tiftning, statliga dokument och den kunskap som vi hav om vad som dr viktigt”.

Helhetskommentar om kommunens styrning

Kommunens PMS ger i forhallande till den funktionella delen av det analyt-
iska ramverket ett genomarbetat intryck. Intervjun med kommundirektoren
visar en hog grad av medvetet systemtinkande dir olika delar hinger vil
ihop. Detta bekriftas ocksd i de existerande styrdokumenten, d.v.s. strategi
och budget, styrkort, samt internkontrollplan. Alla komponenter i ramver-
ket, savil de funktionella som de kontextuella, belystes ocksd i samtalet med
kommundirektoren. Det vill siga utformningen av kommunens styrning
forefaller sd lingt vara exempel pa ett nistan idealt PMS i enlighet med
ramverket.

Samtalen med 6vriga forvaltningschefer bekriftar 1 huvudsak den bild av
ett vil fungerande system som framgar av savil styrdokumenten som in-
tervjun med kommundirektéren. Dvs anvindningen av styrsystemet, dtmin-
stone bland de intervjuade forvaltningscheferna, forefaller stimma 6verens
med utformningen. Men det finns ocksd utvecklingsbehov. Styrningstank-
arna har inte penetrerat tillrickligt vil pa alla hall inom kommunen enligt
kommundirektoren. Vissa chefer ”bir” inte styrningsidéerna. Frigan om
varfor det dr sa kriver troligen vidare analys och diskussion. Det kan handla
om att vissa av de kontextuella faktorerna inte dr fullt utvecklade. Dessa fak-
torer kan tinkas handla om bel6ningar, tydliga kontrakt och/eller dubbel-
riktad kommunikation. Kommunchefen framhiller ocksa att visionen att vara
en kommun som man vill leva i dr klar men lyckas styrningen verkligen vara
ett medel for att uppnd medborgarnas fokus frigar han sig. Detta dr ocksd
en viktig fraga for framtida analys och reflektion. D.v.s. vilka konsekvenser
far styrningen nir det giller medborgarna? Kommundirektéren ”bryr sig”
uppenbarligen. Han uttrycker tveksamheter nir det giller de kontextuella
delarna av detta relationella styrsystem.
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Bristerna bland de kontextuella delarna av det relationella PMS blir ocksa
tydliga nir det giller skolverksamheten. En av cheferna hivdar att det ir
littare att styra andra verksamheter i kommuner in skolverksamheten. Hen
markerar skolans sdrart mycket starkt, men lagstiftning som ska f6ljas finns
ju dven inom till exempel Vird och Omsorg. Detta till trots anser chefen att
skolverksamheten avviker frin 6vrig verksamhet. Passar inte det existerande
styrsystemet for skolan eller dr chefens uppfattning ett uttryck fér djupare
delade grundliggande virderingar (Alvesson och Sveningsson, 2008)? Ana-
lysen med hjilp av ramverket och de dirtill utvecklade frigorna har pévisat
behovet av att fordjupa forstielsen av styrningen ur ett skolperspektiv. Vad
behover utvecklas?
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5. Analys av Skelleftea

Vi foljer i detta fall samma disposition som avseende Finsping, d.v.s utman-
ingar, analys och helhetskommentar. Referenser till kommundirektoren finns
men inte till ndgon annan. Avsnittet om utmaningar grundas pé intervjun
med kommundirektoren medan analysavsnittet bygger pa samtliga intervjuer.
Vira tolkningar finns i den avslutande kommentaren. Aven i detta kapitel har
kursiv stil anvints for syftningar till ramverket. Intervjucitat har skrivits i annat
och mindre typsnitt.

Utmaningar

Skellefted kommun har stora framtidsutmaningar. Man vill dr 2030 vara
en kommun med 80.000 innevanare. For att klara detta behovs dels fler
innevdnare dels en stabil ekonomi. Det forstnimnda tinker man sig att till-
godose med hjilp av invandring. Det senare har man haft i mdnga dr genom
dotterbolaget SkellefteKraft. Mycket pengar har inneburit en bra finansiering
inom speciellt social verksamhet. Vi har mycket av allt, och detta hav kom-
muninvinarna vant sig vid.”, sades under en intervju. Det har mest varit
utbyggnad, men nu kommer signalerna om riskerna med hittillsvarande finan-
siering och att man inte kan ta ut lika mycket medel ur bolaget.

Kommunens kirnuppdrag ir nu; effektivitet, tillginglighet, trygghet och
samhillsutveckling. Att lyckas med invandringen ir en stor utmaning och en
prioriterad strategi for att kunna hantera kompetensfoérsorjningen inom vard
och ildreomsorg mm. Hur detta landar idr den avgorande framgéngsfaktorn i
torhdllande till malet 80.000 innevanare.

Analys av styrningen med hjdlp av ramverket

Skellefted har gatt frain ekonomistyrning till mélstyrning. Man ville fa balans i
verksamheten och lyfta fram att vi i kommunen ir till f6r invinarna, att vi har
processer som ger effektiv service, och att vi har medarbetarna med oss. "Ock
sa ekonomin forstis som dr medel for att kunna ge bra service.” Allt detta skulle
balanseras. I mélstyrningen anvindes styrkort, men ett utbrett missnéje med
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styrkorten uppstod. Det var inte nagon riktigt bra styrning. “Styrkorten var
Sfullklottrade med mal. Vi skar ned detta till 2-3 mal som man skulle forballa
sig till”.

Under styrkortsmodellen hade man bra kontroll pa budgeten och vad som
gjorts men délig kontroll pa det egentliga resultatet. Dirur uppkom behovet
av den nya resultatstyrningen. Ett annat skil till att styrkortet inte fungerade
som det var tinkt var ordvalet. "Ordet styrkort dr inte nigot som anvinds i
dagligt tal.” Den nya modellens honndrsord resultat édr littare att forstd.

Nimnderna kinde inte igen sig i de olika mélen p.g.a. att det var budget-
beredningen som satte de 6vergripande malen. Men dessa mal var inte lika
relevanta for alla delar av verksamheten.

Vissa verksamheter styrs av lagkrav, t.ex skolor och omsorg medan andra
verksamheter inte styrs av lagstiftning i samma utstrickning. Att fi thop detta
i en styrmodell var inte alldeles enkelt. Dessutom dr det kommunala sjilv-
styret begrinsat och pédverkas alltmer av riktade statsbidrag. Detta paverkar
ocksa styrningen genom andra prioriteringar och dtgirder. Det ansdgs finnas
ett behov av situationsanpassad styrning, d.v.s. 6kat utrymme for respektive
nimnd att kunna styra utifrin sina forutsittningar.

Skolan hade t.ex. sina egna mal som styrdes av lagar och forordningar.
Foljden blev att de 6vergripande malen blev "fjuttifierade och raljerande”. De
gamla styrkorten satte inte fokus pa de viktiga malen och det som kom upp i
fullmiktige via styrkortsmélen var saker som inte var viktiga. Verksamhetsut-
maningarna och PMS-idealet avseende styrkort hingde inte ihop.

Kommundirektdren menar att nu finns en utvecklingsstrategi som ir det
overgripande paraplyet for verksamheten och som alla politiker kan forhalla
sig till. Man har ocksd utvecklat en ny styrmodell, som ska fungera frin 2017.
Det giller att stindigt fora ut ett tydligt budskap som genomsyrar verksam-
heten, d.v.s. “vad vi ska gora for att dastadkomma biista mojliga virde for vira
medborgare”, siger kommunchefen. En av forvaltningscheferna siger att det
vi strdvar efter dr: YAt vara invinare kiinner sig nojda med den service som
kommunen kan tillhandabilln. Att de dr nojda att bo hir. Att de kan vrida pa
kranen och vattnet kommer nér de vill, att vattnet ar gott och bra. Att de kan ta
sig till sitt jobb utan problem. Att vi knyter samman olika delar av kommunen.
Forutom det grundliggande ska vi kunna skapa motesplatser; littare att vistas
vid dlven, driva handel pa torget, kunna vila benen pa en pavkbink. Vi ska
skapa platsen.”
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Det har varit nyttigt for hela organisationen att anvinda medborgare /kund
som ett perspektiv for att kunna styra och utveckla verksamheten, men den
delen av utvecklingsresan ir nu firdig och man gér vidare. Implementeringen
av den nya 2030-strategin och styrmodellen dr en kommunikativ resa, siger
kommunchefen. Arbetssitt ska forindras och “under senare dr, vid chefsutbild-
ningsmaoten, hay vi fokuserat alltmer pa fragan: Vem dr vi till for?” Politikerna
har ocksa blivit intervjuade om brister i tidigare styrkortsmodell och kunnat
pédverka det nya. Politikerna tycker att den nya styrmodellen ir en bra utging-
spunkt for fortsatta forindringar i enlighet med 2030-strategin. Detta 6ppnar
for ett annorlunda forhallningssitt. Styrkorten har 6ppnat for den pigiende
utvecklingen.

Helhetskommentar avseende kommunens styrning

Kommunen har gitt igenom en period av omfattande uppfoljning, lirande
och forindring avseende den interna styrningen. Forindringen frain mal- till
resultatstyrning dr alltsd en konsekvens av detta lirande. De olika delarna
héingde inte ihop tidigare. Egentligen dr styrningsidealet om balanserad styrn-
ing oférindrat eftersom det handlar om att skapa en jimvikt, en balans, mellan
olika omriaden men ett problem med styrkorten var att kund /medborgare
var ett perspektiv “nar det egentligen idr sa att kund/medborgare dr de vi ska
skapa virde for. Att da ba dessa som ett av fyra perspektiv blev felaktige”. 1
den nya resultatstyrningen kommer man i stillet att anvinda en modell som
utgdr frin kirnuppdraget, d.v.s: effektivitet, tillginglighet, trygghet och sam-
hillsutveckling till gagn f6r medborgarna. De mal som bestims inom varje
kirnomride kan variera mellan olika nimnder utifrdn vad respektive nimnd
vill sitta fokus pa.

Kommunikationen med olika intressenter t.ex. politikerna har varit och
ir viktiga. Baserat pd en omfattande medborgardialog har 2030-strategin
torankrats. Det som ska dstadkommas har formulerats i form av en utveck-
lingsstrategi tor ”platsen” Skellefted. Kommunorganisationen ska genom sin
styrning gd fore for att visa att man jobbar for utvecklingsstrategin.

Den nya resultatstyrningen dr dock inte helt kommunicerad inom organ-
isationen. Att med hjilp av vart ramverk analysera de kontextuella faktorerna
var dirfor inte mojligt.

29



6. Analys av Motala

6. Analys av Motala

Vi foljer samma disposition som i Finspingavsnittet, d.v.s utmaningar, analys
med hjilp av ramverket, samt helhetskommentar avseende kommunens
styrning. Aven i detta kapitel har kursiv stil anvints for syftningar till ramver-
ket. Intervjucitat har skrivits i annat och mindre typsnitt.

Utmaningar

Den gamla bruksorten Motala med Motala Verkstad som drivande motor
har, som det stir i Magasinet frin Ostergotlands sjostad (2016), blivit “ett
helt annat Motala”. Aven om Motala Verkstad finns kvar men med bety-
dligt firre anstillda, har manga andra industrier lagts ner. Arbetslosheten
har varit hog och utbildningsnivin lig. Det senare har ocksa gillt avseende
framtids-tron menar en av de intervjuade cheferna. Motalas framtid ansdgs
bero pa mojligheten att hitta storre ersittningsindustrier. Men sedan ndgra
ar tillbaka har det vint, enligt samma respondent. Nyforetagandet liksom an-
talet innevanare har 6kat, 43.000 personer bor i kommunen. ”Motala ir gi
ging” och ”manga positiva kliv framat” har tagits (Arsredovisningen 2015,
s 4) men fortsatt tillvixt och utveckling anses viktigt. Kommunen har i ca
50 4r, med undantag av Alliansstyret under perioden 2006-2010, haft en social-
demokratisk ledning, ibland med st6d av vinsterpartiet och miljopartiet.

For den innevarande mandatperioden har kommunfullmiktige faststillt
ett lokalt utvecklingsprogram (LUP). Detta program, som ir politikernas
l6fte till Motalaborna, innehéller 23 kommungemensamma resultatmal base-
rade pa de tre prioriteringarna: ett oppet och levande Motala, ett stolt och
attraktivt Motala, samt ett nyskapande och hallbart Motala. De tre pri-
oriterade omrddena sammanfattas i féljande formulering himtad fran LUP
2015-2018 (s 4): ”Motala — den 6ppna, stolta och nyskapande sjostaden”

Dessa tre prioriteringar kallas ocksa kirnvirden, vilka ska genomsyra hela
verksamheten och dess styrning (PMS-ideal). Begreppet Ostergotlands sjo-
stad lanseras som ett platsvarumirke och symboliseras pa foljande sitt:
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W

Motala kommun

Fig 4. Varumirke Motala kommun

Analys med hjdlp av varumdrket

Ledningssystemet, kallat LedMot, ska vara ”ett ramverk for hur vi styr, driver
och utvecklar var verksamhet och vira tjinster” (Vart ledningssystem, s 3).
Kédrnvirdena ska vara den grund p4 vilken hela LedMot baseras (PMS-idenl).
LedMot ger enligt hemsidan (http: //www.motala.se /sv/Invanare /Politik-
och-forvaltning /Motala-kommuns-ledningssystem) uttryck for en integre-
rad ledning, d.v.s att styrningen dr sammanhingande och skapar en helhet
(sammanhingande system). Forbittringar av LedMot ska ske i dialog med
medborgare, kunder och anstillda (Ibid) (kommunikation). LedMot har sin
egen logga som kan sigas vara ett utsnitt av loggan for hela kommunen.
Jamfor foljande bild.

Styrdokument

Fig 5. LedMot
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Under rubriken Organisation och roller beskrivs och tydliggors ansvar hos
nimnder (5 st) och forvaltningar (4 st) samt ledningsorgan. Kommunfull-
miktige (KF) dr ansvarigt for LedMot samt LUP. For att folja LedMot och
LUP finns en sirskild strategiberedning, som regelbundet (8 moten per ar)
ska dterkoppla till KE (uppfoljning).

Respektive nimnd ska i sin verksamhet medverka till genomférandet av
de 23 gemensamma resultatmélen som finns i LUP. De ansvarar ocksd for
prioritering och fordelning av den ekonomiska ram som faststills av KF och
har ansvar for att beslutad Mél- och Resursplan f6ljs (Ibid s 7)

Vision och politiska prioriteringar bygger pd den politik som giller f6r den
aktuella mandatperioden. Dessa prioriteringar finns och forklaras i LUP och
sammanfattas i formuleringen ”Motala — den 6ppna, stolta och nyskapande
sjostaden”.

Mailstyrning och uppfoljning syftar pa dels inriktningsmél dels resultatmal
inom fem omraden; kund, medarbetare, ckonomi, utveckling och hallbar-
het. Uppfoljningen gors med avseende p4; resursidtging (t.ex personal och
pengar), prestationer for att forbittra resultat, samt resultat, d.v.s. effekter
tor medborgare och kunder.

De viktigaste Styrdokumenten for LedMot dr planeringsforutsittnin-
gar, LUP, Mal och resursplan, Verksamhetsplan, samt Arsredovisning. En
annan del av LedMot ir ”en 6ppen och systematisk uppfoljning och analys
av verksamhetens kvalitet och kostnad inom grunduppdraget, dvs det an-
svar som nimnderna har enligt lagstiftning och kommunfullmiktiges regle-
mente” (Arsredovisning 2015, s 7).

Arsredovisningen innehaller forutom den sedvanliga ekonomiska informa-
tionen en omfattande genomging av de politiskt prioriterade omradena med
en uppfoljning av dartill horande resultatmal (mal, prestationsmitt, utvirder-

mng).
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Politiskt Ett dppet och levande Ett stolt och attraktivt Ett nyskapande och
prioriterat Motala Motala héllbart Motala

omrade

Resultatmal Foretagsmiljo i Stolta invénare Vixande entreprendrskap

toppklass

Meningsfull
sysselséttning

Bildning for individen
och samhillets

utveckling

Tillvixt genom
mangfald

Medborgarinflytande

Samverkan for
utveckling

Attraktiva och
klimatsmarta
boendemiljoer
Hela Motala vixer
Rikt socialt liv

Trygga invénare

Bra virdskap och nojda
besokare

Leva visionen

FoU for framtidens
Motala

Bra forutsittningar att
leva ett hdlsosamt liv

Bra kvalitet inom skola,
vérd och omsorg

Motala foljer FNs
barnkonvention

Social hénsyn for
sysselséttning

Fornybar energi
Mat for héllbarhet
Klimatsmart resande

Varje generation bér sina
kostnader

For varje mal redovisas mal och utfall med hjilp av ett eller flera nyckeltal.
Ibland gors jimforelser med motsvarande tal for riket som helhet. For varje
resultatmal sker en bedémning om midlet dr helt uppfyllt, delvis uppfylle,
inte uppfyllt eller ej utvirderat. Resultatmalet Meningsfull sysselsittning,
som dr uppfyllt 2014 Och 2015, kan tas som exempel. Tabellen visar andel
forvirvsarbetande 20-64 dr, nattbefolkning.

Mal 2015 Utfall 2015 | Utfall 2014 | Utfall 2013 | Utfall 2012
Motala 74,5% 74,7% 74,7% 74,4% 73,9%
Riket 77,3% 77,3% 77,1% 77,1%

Granskningen av dokumenten indikerar att LedMot ir ett vil genomtinkt
och integrerat kommunalt styrsystem. Alla tre intervjuade (som ocksd varit
med att utveckla LedMot) menar att erfarenheterna pd minga sitt dr goda
dven om det finns mycket som édven fortsittningsvis kan forbittras. *Vi har
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kommit ganska langt pa kovt tid. Vi hav natt fram till politiker, forvaltnings-
chefer och nésta niva, men inte lingre dn sa” >Vi har satsat enormt mycket pa
malstyrning och den tredje LUPen ér det som jay dr mest nojd med. Den dr
riktigt bra.” Att LedMot inte natt ut lingre i verksamheten kan handla om
olika kulturer (kontextuell fuktor) dir de *hirda’ forvaltningarna har littare
att acceptera systemet 4n tex social- och bildningsforvaltningarna.

Kommunchefen har tydligt uttalat att han 4ger styrprocessen. Detta mani-
festeras vid ett par moten per ar med alla verksamhetschefer, ett 25-tal.
Delaktigheten frin politiker och tjinstemin dr centralt f6r att LedMot ska
fungera.

Introduktionen av kidrnvirden har tagit tid, men Zefter 7-8 ar borjar
dom sitta sig. Nu finns dom dverallt, i pevsonalpolitiken, platsvarumdirket,
lonesittningen” (PMS-ideal). Kirnvirdena ska som tidigare sagts genomsyra
hela verksamheten pd alla nivier. De utgdr ocksd grund for Ionesittningen.
Det finns sirskilda anvisningar for hur detta ska hanteras (beloningssystem).

For en tid sedan infordes ett I'T-baserat beslutsstodsystem. Numera ar allt
(t.ex planering, uppfoljning, arbetsmiljo, m.m.) samlat i samma IT-system.
Detta har bidragit till att synliggéra och konkretisera LedMot och dirmed
varit ett viktigt verktyg for att forverkliga ledningssystemet (kommunika-
tion,).

Intentionen ir att styrsystemet inte ska vara personberoende och att det
ska kunna 6verleva olika politiska regimer. Samtidigt ska det vara férinderligt
med hinsyn till samhillsdynamiken men ocksd erbjuda stabila jamforelser
over tid (uppfoljning). LedMot utvecklades som en foljd av Alliansens krav
pd en gemensam styrning av kommunen. *Tidigare hade varje forvaltning
kort sitt race”.

Nu finns version 2 av LedMot. Efter den forsta versionen var det naturligt
att f6lja upp LedMot. Politikerna var involverade och limnade sina synpunk-
ter (kommunikation). Den fortlopande uppfoljningen ir ocksd en uppgitt for
Strategiberedningen (uppfoljning). Strategiberedningen stiller krav pd oss
tjanstemidn. Dess verksamhet, liksom chefstriffarna, tvingar oss att reflek-
tera over LedMot. Intresse for systemet finns ockséd frin andra kommuner
och sommaren 2016 presenterades LedMot vid Almedalen. Processen att
utveckla LedMot har foljts av en forskare och resulterat i en bok (Jonsson,
2015) (uppfoljning). Ett exempel pa det lirande som skett dr att antalet mél
och matt har bantats till nuvarande 23.
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Ett dterstdende problem idr hur man bryter ner de politiska malen pé en-
hetsniva, dvs tex pa forskoleniva. For att fi med alla behover grunduppdraget
tydliggoras bittre. “Ibland star utvecklingsmalen i konflikt med grundupp-
drager”. Tydliggorandet av grunduppdraget ska ske i drsredovisningen for
2016. Skolan skiljer sig inte fran t.ex socialférvaltningen nir det giller lag-
stiftningens roll betriffande grunduppdraget. (Detta kan vara uttryck for en
kontextuell konflikt som berors av Cierell)

Nu dr det ritt lige att jobba vidare med de sista tva tartbitarna, d.v.s
verksamhetsutveckling och styrdokument. Det finns fortfarande en obalans
mellan malstyrning och verksamhetsutveckling. I vissa fragor dr vi langt fran
att forstd utvecklingsbehovet. Ett exempel pa detta dr digitaliseringen. Det
giller att forstd att “fordndring dr det konstanta tillstandet”. Antalet styr-
dokument var tidigare ca 200 och arbetet med att begrinsa antalet samt att
gora dokumenten mer enhetliga har piborjats, men mycket dterstdr att gora.

Det finns en konflikt mellan de 23 gemensamma mélen och organiseringen
i nimnder och forvaltningar. Resultatmalen dr generella, inte nimndspecifika,
medan resurserna fordelas pé respektive nimnd. Resursférdelningen lir forbli
sddan. For att hantera problemet finns en sirskild samordningsansvarig for
varje resultatmdl savil pa nimndnivd som pa tjinstemannaniva. En strategi for
framtiden kan vara att utgd frain grunduppdraget och direfter formulera ut-
vecklings- och resultatmdl. Organisationen liksom ansvaret behover ses over.

En annan friga som lyftes fram ir att verksamhetsstyrningssynen har gitt
till 6verdrift och att ekonomistyrningen dirmed kommer i andra hand. ”Vi
har inte pengar till alln vesultatmal. Vi ska vara bist pa allt. Men man kan
inte fii sa bra uppfyllelse pa allt. ”’Kommunen linar till stor del for kunna goéra
investeringar. Skulderna har 6kat med 50%. En annan uppfattning nir det
giller ekonomi- kontra verksamhetsstyrning ir: Forbittra sittet att jobba
sa far du vesultat. Manga trov att man far bittre ckonomi genom att prata
ckonomi, men ekonomin blir bittre om man pratar utveckling.”

Den verksamhetsstyrning, som tillimpas och som avser att befrimja verksam-
hetsutvecklingen stdr i konflikt med ett annat grundliggande synsitt. Det
askadliggors i de revisionsanmirkningar som finns i Arsredovisningen. Dir
star t.ex att revisonen riktar anmirkning mot xx-nimnden pé grund av “bris-
tande styrning, ledning, uppfolining och kontroll av verksambeten som medfort
en bristande ekonomisk maluppfyllelse och divmed ohirsambet till de mal som
Saststillts av fullmiktige”. For att 6verbrygga de skilda synsitten behover
kommunikationen med revisionen forbittras. Revisionens synsitt dr for-
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legat menar en person. Synen pd ekonomistyrningens roll blir uppenbar i
ovanstiende citat. En annan av de intervjuade uttrycker det sd att bokforings-
kulturen blir fel nir tid d4gnas dt periodisering av fakturor pa detaljniva.

Helhetskommentar avseende kommunens styrning

LedMot idr tveklost ett mycket intressant exempel pa ett vil genomtinkt och,
torefaller det, vilfungerade styrsystem. Det finns mycket som ir intressant
t.ex att det grundliggande synsittet, PMS-idealet, 4r explicit formulerat och
avsett att genomsyra verksamheten och dess styrning pé alla nivaer, inda ut
till I6nesittningsfragor. De kontextuella faktorerna dr ocksd, enligt doku-
menten och de intervjuade, vil tillgodosedda. Kommunikation baserat pé dia-
log ir centralt. De intervjuade pekar ocksd, oftast samstimmigt, pd vad som
behover utvecklas. D.v.s. den kontextuella faktorn uppfoljning och lirande
ir en visentlig del av styrsystemet. Det ir till och med inbyggt i styrsystemet
genom existensen av strategiberedningen.

I intervjuerna framhalls ocksd olika problem och motsittningar. Ett sidant
handlar om den organisatoriska motsittningen mellan de gemensamma poli-
tiska prioriteringarna/resultatmalen och nimndernas ekonomiska ansvar. En
annan dr motsittningen mellan den typ av kontroll som revisionen utévar och
verksamhetsutveckling. En tredje motsittning finns mellan grunduppdraget
och de gemensamma prioriteringarna /resultatmélen. En fjirde motsittning,
slutligen, finns mellan synen pa ekonomistyrning och synen pa verksamhets-
styrning. Den sistnimnda bottnar troligen i en kontextuell faktor avseende
kultur som framhalls som viktig av Cilliers (2012), men som, vilket tidigare
nimnts, inte ryms inom ramen for denna studie.

Jonsson (2015) har foljt LedMot under perioden 2010-2015. Han har
gjort fem storre undersokningar som frimst fokuserat den roll och betydelse
LedMot haft for att omvandla politiken till aktiviteter. Jonsson har funnit att
tillimpningen av LedMot pd manga sitt motsvarat forvintningarna. Det har
underlittat politikens omvandling i konkret handling. Ett av dess frimsta
fortjanster har varit att styrsystemet utgor en helhet, dvs dr sammanhing-
ande. Jonsson tar ocksda upp de problem som finns, t.ex motsittningarna
mellan grunduppdraget och de gemensamma prioriterade omradena/resul-
tatmdlen. Det finns i Jonssons omfattande arbete inga indikationer pa att
kulturskillnader i form av skilda grundliggande virderingar som en kontex-
tuell faktor har paverkat LedMot pé ett sd avgorande sitt att véra slutsatser
visentligen skulle vara annorlunda.
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7. Sammanfattning och bidrag

Projektets syfte har varit foljande:

a) Att undersoka det valda analytiska ramverkets relevans och anvindbarhet,
samt

b) Att utveckla det valda ramverket sa att det kan anvindas for fortsatt kun-
skapsutveckling avseende analys och utveckling av kommunal verksam-
hetsstyrning i allminhet.

¢) Avsikten dr ocksd att dterrapportera var analys och vir uppfattning om
ramverkets anvindbarhet till de valda kommunerna liksom till andra intres-
senter.

I detta avsnitt ssmmanfattar vi kortfattat iakttagelserna fran analyserna av de
tre kommunerna, d.v.s. delsyfte ¢). Direfter behandlar vi delsyftena a) och
b), d.v.s. erfarenheter av och bidrag till fortsatt utveckling av ramverk for att
analysera PMS.

Sammanfattning av iakttagelser i respektive kommun
Vi borjar med en sammanfattning avseende varje kommun for sig. Direfter
jamfor vi de tre med varandra.

I Finspang forefaller den funktionella delen av styrningen mycket vilut-
vecklad medan den kontextuella sidan kan vidareutvecklas. Eller med andra
ord, vad dr viktigt for att chefer pd olika nivder i storre utstrickning ska
ta till sig PMS? Det innebir ocksi att bittre forstd om styrningen bidrar
till medborgarnas fokus. Ar nigot otillrickligt och behéver forindras? Aven
detta handlar troligen om kontextuella faktorer. Skilet till att styrningen inte
ndtt ut helt handlar troligen om de kontextuella delarna, frimst informella
beloningar, tydliga kontrakt (6verenskommelser), samt om interaktivitet i
kommunikationen.

Det finns alltsd anledning att oka forstielsen om nuvarande PMS fyller
det grundliggande synsittet (PMS-idealet) som rimligen handlar om att 6ka
forstielse och motivation bland chefer och andra inom kommunen samt
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bland medborgarna. Utokad dialog med olika chefsnivier kring PMS och
dess grundliggande synsitt borde kunna vara virdefulla. Jfr Motala dir si-
dana dialoger sker dterkommande.

Till skillnad fran Finsping handlade intervjuerna i Skellefted mycket om
utvirdering och lirande, men av den gamla styrmodellen som man just lim-
nat. Finsping har ndgra drs erfarenhet av anvindning av sin styrningsmodell.
Dirmed har det ocksd varit ndgot littare att identifiera svagheter i deras
styrning. Skellefted har tydliga och mycket ambitiosa verksamhetsutmaningar
inom ramen for 2030-strategin. Styrningen har férindrats frin ekonomistyr-
ning, via malstyrning till resultatstyrning. Lirandet och forindringsarbetet
har varit omfattande. Kommunen ir fortfarande mitt uppe i forindringen
mot den nya balanserade resultatstyrningen. Den ir inte helt kommunicerad
inom organisationen. Det gir dirfor inte att identifiera paverkande kontex-
tuella faktorer.

Motalas LedMot ir det mest utvecklade och mest sammanhallna styrsys-
temet. Kontextuella faktorer och PMS-ideal stottar och driver utvecklingen
av de funktionella faktorerna. Systemet dr mycket intressant och vil genom-
tankt. Vi kan dock inte uttala oss om hur vil férankrat det dr inom organ-
isationen, sdvil bland politiker som bland anstillda. En sidan studie skulle,
som vi i likhet med Cilliers (2012) hidvdar, ha krivt en mer omfattande studie
Men sittet att konstruera styrningen i vilken uppfoljning av hela styrningen
dr en central del genom bl.a. existensen av strategiberedningen inger fortro-
ende for framtiden. Till detta bidrar ocksd de intervjuades egna reflektioner
kring problem som behover hanteras vidare. LedMot forefaller vara ett gott
exempel pd hur den kritik som riktats mot ekonomistyrningens tillkortakom-
manden och som berorts i kapitel 1.1 har adresserats.

Jdamforelser mellan de tre kommunerna med hjdlp av ramverket

En jimforelse mellan de tre kommunerna kan mycket kortfattat summeras
enligt foljande. Skellefted befinner sig i startfasen av sitt nya PMS. Det ir
dnnu svdrt att yttra sig om hur de kontextuella faktorerna kommer att utveck-
las. Finspang har ndgra drs erfarenhet av sitt styrsystem. De funktionella fak-
torerna ir vil utvecklade men de kontextuella har fortfarande brister. Detta
ir tydligt nidr det giller grunduppdraget inom skolan. Motala har lingst
erfarenhet av sitt styrsystem och ocksi ett komplett system. Aven hir finns
en motsittning mellan grunduppdraget och de 6vergripande politiska pri-
oriteringarna. Det finns dven andra motsittningar t.ex mellan ekonomi- och

38



7. Sammanfattning och bidrag

verksamhetsstyrning, samt mellan de gemensamma politiska prioritering-
arna/resultatmélen och nimndernas ekonomiska ansvar. Motala har dock
tydliggjort dessa problem och lyfter fram dem for diskussion och utveckling.

Internt i varje kommun dr det centralt att alla, som har ett verksamhet-
sansvar, ska kunna integrera styrsystemet i sin egen verksamhetslogik (ett ex-
empel pd PMS-ideal). Men systemintresset ir ibland for ligt bland cheferna.
Man ser inte till helheten utan mest till sin egen verksamhet (ett klassiskt
styrproblem). Kommundirektoren i Finsping frigar sig ocksd hur styrsys-
temet stimulerar nyfikenhet och dirmed férindringsbenigenhet hos chet-
erna, d.v.s., hur man nirmar sig problem som ir nya och som bor l6sas
(uppfoljning for lirande om styrningens funktion). Detta kan undersokas
nirmare, d.v.s. hur kan styrningsintresset forbéttras? Var finns hindren? Tro-
ligen finns de bland de kontextuella faktorerna. Men detta idr inte helt givet.
Det kan ockséd handla om bristande relevans av det som miits (jfr Skellefteds
erfarenhet av balanserade styrkort).

En likhet mellan kommunerna ir behovet av den interna forankringen
och delaktigheten i det nya sittet att styra. All de tre kommunerna under-
stryker vikten av dialog sivil med medborgare som inom organisationen for
att utveckla styrningen i 6nskad riktning. I Motala arbetar man aktivt med
delaktigheten, genom dels olika dterkommande chefsmoten, dels genom
strategiberedningen. Man dr mycket vil medveten om att de motsittnin-
gar som finns mellan grunduppdraget och de gemensamma mélen liksom
mellan nimndorganisationen och de gemensamma malen kan motverka
delaktigheten. I Finspidng har nimndorganisationen tagits bort vilket kan
eliminera problem med motsittningar mellan olika nimnder.

Kommundirektéren i Finsping reflekterar ocksd over vilken effekt styrsys-
temet egentligen har nir det giller kommuninnevanarnas behov och 6nske-
mal. Kommunanstilldas prioritering av kundtillfredsstillelse dr generellt sett
mycket lag i Sverige. Han vill indra medarbetarnas och dirmed organisatio-
nens perspektiv. Fran slentrianmissigt ”medborgarfokus™ till ’medborgarnas
fokus”. Kommundirektéren fragar sig om styrningen verkligen lyckas vara ett
medel for att uppna medborgarnas fokus.

Aven inom Skellefted kommun ir man inne pa likartade tankegingar. Man
har jobbat med en omfattande medborgardialog avseende utveckling och
torankring av 2030-strategin. Det som ska dstadkommas har formulerats i
form av en utvecklingsstrategi for ”platsen” Skellefted. Frigan dr hur man
kan utveckla kommunikationsstrategier som harmonierar med frigan ”Vem

39



7. Sammanfattning och bidrag

ir vi till t6r” sd att kommunen kan n4 sin vision att vara en attraktiv plats for
80 000 innevinare?

I Motala uppmanas till stindig dialog med medborgarna. Det mest in-
tressanta ur ett styrningsperspektiv dr dock den inom LedMot existerande
strategiberedningen. Genom den finns en medborgarrepresentation 1 sjilva
styrningen. Medborgarkulturen som kontextuell faktor ges dirvid en moj-
lighet att influera styrningen (Alvesson, 2002).

I samtliga tre kommuner tangerades ocksd fraigan om kulturens (Cilliers,
2012) paverkan som en kontextuell faktor. I Finsping kan det vara tink-
bart att asiktsskillnaden mellan skolan och PMS har sin grund i kulturella
skillnader. Samma friga brottas man med i Motala. Kulturskillnader som
kontextuell faktor har vi som tidigare sagts inte haft mojlighet att studera i
detta sammanhang. Dirtill beh6vs mer omfattande studier.

Erfarenheter och bidrag till utveckling av ramverket

Virt syfte med studien har varit att som Broadbent och Laughlin (2009)
uttrycker det ’fd en rikare forstielse av styrningen’. Det reviderade analy-
tiska ramverket som vi anvint visade sig bidra till en sidan forstdelse. Det
var anvindbart sdvil for dokumentanalys som for att bilda underlag for in-
tervjufrigor i Finspiang. Dock upptickte vi vissa fallgropar (som finns i ram-
verken av Frick och Johanson, 2013, samt av Johanson och Skoog, 2015) vid
tolkningen av data fran Skellefted. En del begrepp kunde anvindas dels om
verksamheten dels om styrsystemet i sig. Foljande citat fran Skellefted belyser
detta: ?Vi har anvint vissa lathundar for att fora ut styrkovten i verksam-
heten”. Citatet kan ses som en PMS-strategi. Men anvindningen av begrep-
pet strategi i ramverket syftar snarare pd en verksamhetsstrategi. Ramverket
reviderades och begreppen funktionella respektive kontextuella faktorer in-
tordes (med inspiration frin Broadbent och Laughlin). Med den terminologi
som anvinds i det reviderade ramverket ir citatet nirmast ett exempel pa den
kontextuella faktorn kommunikation. Aven nir det giller begreppet ideal
kan en sammanblandning mellan verksamhetsideal och styrningsideal ske.
Aven pi denna punkt fortydligades ramverket genom att begreppet grund-
liggande synsitt introducerades.

Av det foljande citatet kan man utlidsa att (den tidigare) styrningen inte
lyckats uppna sitt ideal. Styrningen ledde, enligt sagespersonen, till vissa kon-
flikter nir det giller verksamheten. I en sidan situation har verkligen inte
styrningsidealet uppndtts. “Men jag har inget emot styrkorten, men de blev
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liksom konstlade och lite grann underviayg for brak och konflikter mellan stad och
land.”

Aven de andra funktionella faktorerna i ramverket kan avse sivil verksam-
heten som styrningen i sig. Vid datatolkningen giller det dirfor att vara
pa sin vakt s att feltolkning inte sker. Funktionella faktorer, som kan avse
sjilva styrsystemet ska snarare hinforas till ramverkets kontextuella faktorer
(jfr strategidiskussionen ovan). Tidigare ramverksforslag (Ferreira och Otley,
Frick och Johanson, Johanson och Skoog) har inte varit tydliga hirvidlag.

De kontextuella faktorerna ir stodprocesser, som stodjer sittet att styra pd,
d.v.s. styrningsidealet. Det grundliggande synsittet (idealet) dr (eller borde
i alla fall vara) helt inriktat pa att med hjilp av de kontextuella faktorerna
bidra till att processen kring de funktionella faktorerna fungerar och uppfyller
verksamhetens visioner, strategier etc. Ett tydligt exempel pd det senare ir
det lirande som skett genom erfarenheterna av styrkort i Skellefted. Samtliga
tre kommuner anvinder en styrning som ir relationellt orienterad. D4 blir
det extra viktigt att stindigt reflektera 6ver hur det grundliggande idealet
uppftylls.

Efter tolkningen av intervjudata frin Skellefted reviderades alltsd ramver-
ket och fick det utseende som tidigare redovisats i avsnittet ”Det analytiska
ramverket”. Ramverket fungerade sedan mycket vil i Motala.

Det finns ocksa andra kulturellt orienterade faktorer som inte finns med i
ramverket, men som kan pdverka styrningen och som nirmast kan hinforas
till kontextuella faktorer. Vi syftar pd delade grundliggande virderingar, som
kan finnas inom hela organisationen, inom enskilda grupper eller hos en-
skilda individer. Dessa delade grundliggande, oftast omedvetna virderingar,
paverkar PMS men ir svara att uppticka och forstd. De kan skilja sig avsevirt
frin de uttalade grundliggande synsitten pa vilka PMS ir designat. Cilliers
(2012) kritiserar Ferreira och Otley for att de inte tillrickligt intringande
diskuterar problemet med grundliggande virderingar. Vi har dtminstone
pekat pd problemet dven om vi, som tidigare sagts, inte haft mojlighet att
kunna ga pa djupet i frigan.

Det analytiska ramverket dr som tidigare framhallits en utveckling av
torslag om hur styrning kan analyseras limnade av Ferreira och Otley (2009).
Deras forslag har kritiserats och fortydligats av Broadbent och Laughlin
(2009), Cilliers (2012), Frick och Johanson (2013), samt av Johanson och
Skoog (2015). Vissa visentliga aspekter som t.ex. styrningsideal (Hassel-
bladh et al, 2008) och stodprocesser (Johanson et al, 2001) har tillkommit
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och integrerats i ramverket. Frin tillimpningen av ramverket i detta projekt
kan vi dra slutsatsen att det finns risk for feltolkningar av insamlade data pd
det sitt som beskrivits i foregiende stycken. Eftersom ramverket dnnu endast
anvints i mycket begrinsad omfattning, d.v.s. med avseende pd arbetsmiljo-
styrning (Frick och Johanson, 2013), ett par foretag (Johanson och Skoog,
2015), samt nu inom tre kommuner, bor det provas ytterligare. En sidan
provning kan goras pd olika sitt, genom anvindning av intervjuer och doku-
mentstudier men ocksd genom anvindning av enkiter.

Forhoppningsvis kan ramverket i framtida tillimpningar bidra till en rikare
forstielse av styrning. Ramverket uppmanar anvindaren att reflektera 6ver
det grundliggande synsittet, samt hur de kontextuella faktorerna stodjer de
funktionella i syfte att befrimja verksamhetens visioner. Det kan vara anvind-
bart och limna kunskapsbidrag savil till forskningen kring PMS som till den
enskilda organisationens funderingar éver och handlande kring styrsystem.

Forindring av verksamhetsstyrning baserat pd uppfoljning och lirande
bor, som vi i likhet med Nonaka och Nishiguchi (2001) tidigare papekat,
vara ett stindigt pagdende inslag i kommuner sivil som i andra organisa-
tioner. Som ett led i sddan analys och utveckling bor det nya ramverket
redan nu vara praktiskt anvindbart trots att det bara anvints i begrinsad
omfattning. Det analytiska ramverket kan anvindas for att forstd och ut-
veckla verksamhetens styrning savil for att identifiera brister i den existerande
styrningen som for att utveckla nya styrinstrument for att hantera framtida
utmaningar for kommunen.

For att forstd de grundliggande virderingarnas (Alvesson, 2002) bety-
delse som en mycket visentlig faktor som kan influera PMS skulle det ocksa
vara mycket intressant att i framtiden gora mer omfattande och fordjupade
studier (Alvesson och Kirneman, 2008). En av flera angreppssitt i sidana
studier skulle kunna vara att studera hur kulturella krafter (Henningsson,
2007; Luhman, 1995) paverkar PMS. Detta kan ge viktiga kunskapsbidrag
avseende kommunal styrning.
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Bilaga 1

Anvind frigemanual i Finspang och Skelleftea:

. Vad ir viktigt for kommunens framtid?

. Vilka idr styrningsutmaningarna?

. Hur ser strategierna for de framtida utmaningarna ut?

. Vilka planer?

. Finns det mal for strategier och planer?

. Vad dr kritiskt viktigt for att uppnad strategier, planer och mal?
. Vilka kritiska risker finns?

. Prestationsmatt?

O 0 N N Ul R~ N

. Hur kommer uppfoljning av strategier, planer, mdl, kritiska faktorer att
ske?

10. Vilken typ av information finns for att stédja styrningen?
11. Ar informationen som finns dubbelriktad, dvs kan den paverka styrningen?

12. Kommer utvirdering av hela styrningen att ske i syfte att lira och forindra
styrningen?

13. Vilken grundliggande ide” eller idealtillstand vill ni uppna med hjilp av
styrningen?

14. Vem ansvarar for utvirderingen?
15. Ar ansvar och befogenheter avseende styrningens innehill tydligt uttalat?

16. Etableras nigon form av “kontrakt” (6verenskommelse) mellan olika
chefsnivier nir det giller ansvar for styrningens innehdll?
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17. Stédjer informella och formella beléningar styrningen dvs grundlig-
gande idealtillstind, strategier, planer, m.m.?

18. Sammantaget, tycker du att alla element i styrningen dvs strategier,
planer, ansvar, informationssystem som du nu har nimnt hinger ihop och
stodjer det ni vill uppna dvs idealtillstindet?
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Bilaga 2

Anvind frigemanual i Motala:

. Vilka visioner finns f6r kommunen?

. Vilka dr styrningsutmaningarna?

. Vilka framgangsfaktorer och risker ar visentliga?

. Hur ser strategierna for att mota visioner, framgéngstaktorer och risker ut?
. Vilka planer?

. Finns det mal for strategier och planer?

. Vilka prestationsmdtt anvinds?

. Hur sker utvirdering av visioner, strategier, planer, mal, kritiska faktorer?

O 0 NN N ot ok W~

. Vilken typ av information/kommunikation finns for att stodja styrningen?

10. Ar informationen /kommunikationen dubbelriktad, dvs kan den paverka
styrningen?

11. Ar ansvar och befogenheter tydligt uttalade?

12. Etableras nigon form av ”kontrakt” (6verenskommelse) mellan olika
chefsnivier nir det giller ansvar for strategier, planer, mil, etc?

13. Stodjer informella och formella beléningar styrningen dvs visioner,
strategier, planer, mm?

14. Sker uppfoljning av styrningen?
15. Lirande som fo6ljd av styrningen?

16. Sammantaget, hinger alla element i styrningen dvs strategier, planer,
ansvar, ansvar, beloningar etc ihop och stodjer det ni vill uppna?

17. Vilket grundliggande synsitt ligger bakom styrningen? ir synsittet delat
mellan olika inblandade?
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