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Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans
utvecklat ett forskningsprogram for studier av framgangsrik forindring och
hantering av forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situa-
tioner. Tva rapportserier har etablerats for publicering av genomforda studier
och framkomna resultat. Den ena rapportserien innehaller tydliga teoretiska
angreppsitt och tolkningar medan den andra, de s kallade Erfa-rapporterna,
huvudsakligen innehéller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapporten Kommunal styrpraktik i Pited i foreliggande rapportserie
fokuserar hur aktorer forhaller sig till och agerar inom ramen for verksamhets-
styrningen, i synnerhet infér annalkande utmaningar. Syftet med rapporten ir
att illustrera och forstd variationerna i den kommunala styrpraktiken genom
en djupdykning i ett specifikt fall. Ambitionen har varit att ge en djup och
detaljerad beskrivning av olika kinnetecken, omstindigheter och bevekelse-
grunder for den styrpraktik som etablerats och hur det behover forindras for
att mota framtida utmaningar. Nigra av de frigor som behandlas dr bland
annat den kulturella kontextens betydelse for styrningens praktik, dess fokus
och existensberittigande, liksom dess grundliggande styr- och kontrollbe-
grepp. I forlingningen foljer ocksa ett specifikt synsitt pd mal, mitningens
roll och vad som kan kallas styrningens kirna. Dirut6ver kopplas styrfrigorna
till organisation och design av styrsystem.

Forfattaven Evik Bjurstrom dv verksam vid Malavdalens Hogskoln.
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Sammanfattning

Sammanfattning

Under senare tid har intresset for verksamhetsstyrningens mangfald okat. Detta
kan ses som en reaktion mot ett ensidigt fokus mot ekonomi och kostnads-
produktivitet och traditionen att kommunicera med redovisningsinformation
pd bekostnad av dialog och nira ledarskap. Intresset for den lokala styrprak-
tiken har ocksd inneburit ett 6kat fokus pa de variationer i verksamhetsstyrning
som manifesteras i lokala vanor, principer och forfaringssitt. Fokus har siledes
torflyttas frin de generella teorierna till de varierande lokala praktikerna, dir
styrningen antas ga till pa vitt skilda sitt pa olika stillen med vitt skilda 6verty-
gelser och antaganden som béde forklarar och legitimerar den ridande prak-
tiken. Aven om huvudsyftet med studien inte ir att jimfora Pited kommuns
styrpraktik med andra har kommunen 4dnda valts ut som ett tydligt exempel
pd dir den lokala styrpraktiken visentligt avviker frin gingse antaganden i
huvudfiran av litteraturen inom verksamhetsstyrning. Pited kommun valdes
ut baserat pa de nira 200 intervjuer i de 47 kommuner som deltog i det na-
tionella kommunforskningsprogrammets portalstudie, da det framgick tydligt
att man i minga centrala aspekter medvetet valt att avvika frin gingse syn pa
verksamhetsstyrning. Arbetssittet har i huvudsak varit induktivt och syftat till
att ge en rik beskrivning av Pited kommuns styrpraktik och relevanta aspekter
kring denna.

Resultaten presenteras kring ndgra aspekter, som visade sig vara centrala i
intervjuerna. Den forsta aspekten ror den kulturella kontexten, dir Pited kom-
mun priglats av politisk stabilitet och starkt socialt kapital, som i sin tur format
en starkt informell kultur ocksd i styrningen. Den kommande generations-
vixlingen ses dock som ett viktigt skil att 6ka formaliseringen av styrningen.
Den andra aspekten giller styrningens fokus och existensberittigande, dir Pited
har ett uttalat medborgarfokus som uttryck for politik och virdegrund med
den viktiga konsekvensen att effektivitet forstas i bredaste bemirkelse, snarare
in 1 termer av top-down styrd kostnadskontroll. Detta ligger ocksd nira den
tredje aspekten, nimligen styr- och kontrollbegrepp, dir Pited i kraft av ett om-
fattande omvirldsspaningsarbete ocksd kommit att forknippa styrningen med



Sammanfattning

omvirldsanpassning, dvs med en extern referenspunkt, snarare 4n som enbart
en friga om inre konsistens och cybernetisk kontroll. Styrning och kontroll idr
som att cykla — man maste ha bide riktning och balans. Den fjirde aspekt som
belyses i rapporten dr synen pa mal. I motsats till vedertagna antaganden om
tydliga, mitbara mal betonar intervjupersonerna vikten av forstaelseinriktande,
tolkande och ibland 6verlappande mal. Matningens roll, den femte aspekten,
blir dd ocksa annorlunda: mitetalen dr inga mdl, utan bara partiella indikatorer
att tolka for analys och sjilvvirdering. Den sjitte aspekten, styrningens kirna,
blir dd ocksa analys, sjilvvirdering, forstielse, tydlighet och mandat, snarare dn
statiska mal och beloningar. For organiseringen, den sjunde aspekten, innebir
den framvixande styrpraktiken bdde en centralisering genom att styra upp det
informella, men ocksa en horisontell decentralisering genom forsoken att bryta
upp stuprorstinkandet i styrningen. Den dttonde aspekten, styrsystemens och
styrpraktikens design, ses som en lirprocess snarare dn en rationell optimering.
Intervjupersonerna framhiver dessa stillningstaganden i stor utstrickning som
medvetna val, om dn mot en specifik praktisk och kulturell bakgrund.
Antagandet dr inte att Pited illustrerar en enskild avvikelse fran en allmin
norm, utan snarare att detta fall genom sin tydlighet ir en tacksam illustration
av en dn mer allmin princip: att alla styrpraktiker dr olika och unika p4 sitt sitt.



1. Kapitel 1

Kapitel 1

Lokala styrpraktiker

Den hir rapporten syftar till att illustrera féorekomsten av lokala styrpraktiker
som avviker frin andra praktiker och etablerad teori om verksamhetsstyr-
ning. Fallet med Pited kommuns styrmodell och underliggande styridéer
kan tjina som inspiration och eftertanke for andra som gir i funderingar att
inritta eller utveckla sin verksamhetsstyrning. Utdver detta praktiska kun-
skapsintresse finns ocksa skil att lyfta frigan om lokala styrpraktiker i teo-
retiska sammanhang. I litteraturen forekommer talet om styrpraktiker, men
har oftast hanterats vid sidan om genrens huvudsakliga intresse for styrsys-
temen, snarare 4n deras anvindning. Huvudargumentet hir dr att styrning
gar till pa vitt skilda sitt pd olika stillen och med vitt skilda underliggande
overtygelser och antaganden om bdde hur organisationer och minniskor
fungerar och hur styrsystemet péverkar deras handlingar och ger upphov till
en styreffekt. Antagandet ér inte att Pitea illustrerar en enskild avvikelse fran
en allmin norm, utan snarare att detta fall genom sin tydlighet dr en tacksam
illustration av en 4n mer allmin princip: att alla styrpraktiker idr olika och
unika p3 sitt sitt.

Den traditionella verksamhetsstyrningsteorin har under ling tid intresse-
rat sig tor det formella styrsystemets utformning snarare in dess anvindning,
som diskuterats mer marginellt frimst inom alternativ forskning som knap-
past tagit ndgon storre plats 1 kursbocker, undervisning och konsultinsatser
i Europa (och dn mindre i USA). Detta fokus pd det formella styrsystemet
med tydliga, mitbara mal och uppféljning genom mitning av indikatorer
och nyckeltal har vunnit stor spridning inte minst genom New Public Man-
agement (NPM), som forenklat utgér fran att offentlig verksamhet bor be-
drivas och styras som privata foretag. Almqvist & Willstedt (2010) pekar pa
senare tendenser att snarare tala om New Public Governance (NPG), som
ett sitt att mjuka upp och nyansera synen pa styrning, delvis som motvikt
mot o6kat fokus mot ekonomi och kostnadsproduktivitet. De lyfter ocksa
fram att det idag finns en stark tradition att kommunicera med redovis-
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ningsinformation pé bekostnad av dialog och nira ledarskap, alltsa fokus pd
finansiell styrning snarare dn pa verksamhetsstyrning i bredare bemirkelse
med andra mitetal och annan tyngdpunkt i processen.

Aven om det primira mélet med denna delstudie inte ir att gora nigon
uttommande jimforelse mellan Pited kommun och andra kommuner, andra
organisationer eller den generella teoribildningen kommer resultaten att pre-
senteras utifrin ett antal teman som fortjanar att stillas i ett teoretiskt sam-
manhang. Dessa teman kommer ocksa att utgora rubriksittning och dirmed
indelning av presentationen av Pited kommuns styrpraktik och dirmed ge
struktur dt huvuddelen av rapporten. Dessa teman anges dirfor i det foljande
i kursiverad text.

Den forsta aspekten som uppmirksammas i friga om Pited kommuns styr-
praktik dr den kulturelln kontexten som i traditionell styrteori inte uppfattas
finnas eller vara relevant. Anthony & Govindarajan (2007) legitimerar sitt
fokus pa de formella styrsystemen med att den faktiska styrprocessen i prak-
tiken dr beroende av olika chefers ledarstil etc, vilket gor det svart att uttala
sig om det. Dirmed reduceras frigan till individpsykologi, personlighets-
drag och liknande och limnas utanfor teoribildningen. Den andra aspekten
ir verksamhetsstyrningens fokus och existensberittigande. Hir dr inte minst
Seddon (2005) tydlig i sin kritik mot top-down hierarki och kostnadskon-
troll. Styrnings- och kontrollbegreppet blir dirmed cybernetiskt, med till-
horande fokus pa att uppfylla normvirden t ex i budgetar som blir styrande.
Anpassningen gentemot omvirlden sker siledes via normvirden snarare 4n
direkt i verksamheten. Medfoljande syn pa mal betonar vikten av tydliga,
mitbara mdl, vilket framhiver mdatningens rvoll i sjilva styrningens kirna: att
skapa en extern motivation till att implementera organisationens strategi, ge-
nom kvantifierbara mél och mitetal som jimfors med normer f6r mitvirden.
Styrningen ér nira forknippad med organisation och struktur och en klassisk
friga dr den om balansen mellan lokal och central ledningsniva. Exempelvis
Simons (1995) betonar vikten av att utveckla verksamhetsstyrningen mot
hogre grader av flexibilitet genom decentralisering och empowerment. Slut-
ligen antas utformningen av verksamhetsstyrningen i allminhet vila pa med-
veten design utifrin rationell optimering snarare in en pigiende process.

Senare drs forskning har visat ett allt storre intresse for vad som kommit
att kallas ’practice theory” (Whittington, 2011), som egentligen kan sigas
vara slutet for traditionellt vetenskapliga ansprak inom samhillsvetenskap.
Genom bekriftelsen av minniskans férmaga till sjilvstindigt kritiskt tinkande

10



1. Kapitel 1

och formdga att fatta begrinsat rationella beslut, och dirmed potentiellt
paverka varje enskild situation pd ett i princip oforutsigbart sitt, kan sam-
hillsteori inte forutsiga hur minniskor kommer att agera i en viss situation.
Detta betyder ocksd att variationer i verksamhetsstyrningens utformning och
tillimpning inte direkt kan hidnforas till yttre rationella faktorer som om-
givningens eller den egna organisationens beskaffenhet, utan att den maste
relateras till de minniskor som ingdr i respektive praktik och paverkar bade
beslut och hur det efterlevs.

Komplexiteten 1 sidana val kan inte reduceras till contingencyteorier,
dir parametrar som bransch, organisationens storlek, dlder etc ses som for-
klarande for systemets utformning. Istillet maste vi soka svaret pa design-
frigan t ex i aktorernas forestillningar, vanor och 6vertygelser. Med andra
ord i den lokala styrpraktik som indirekt formas av yttre faktorer, genom
den forstielse som medarbetarna i organisationen har for dessa. Att studera
lokala styrpraktiker kan séiledes vara en god borjan for att jimfora varfor vissa
styrsystem fungerar pa det ena eller andra sittet och vad som krivs i termer
av virderingar, overtygelser och forestillningar for att en viss styrsystemsde-
sign ska fungera i praktiken. For detta syfte har Pited kommuns styrpraktik
blivit fokus for denna studie, som tar sin utgdngspunkt i Piteds kulturella
kontext och den sjilvbild som odlats i Pitea: att man skulle vara lite annor-
lunda, lite eljest.

1.2 Pitea - en inledande beskrivning och studiens syfte

ELJEST [iljest],

fran fornsvenskans dlldghis med flera former. Sammansitining av
laghi, Zlige” och en rvot som liksom engelskans else och forsta ledet i elinde
och Elsass (Alsace), gar tillbaka till wrgemansha *aljoz, av urindoen-
ropeiska *hel, “bortom” som dven dr ursprunget till latin alius (varay
bland annat alins, engelska alien), “annan” grekiska med samma bety-
delse, svenska annan, engelska other, latin alte (varav alternativ m fl).

(Svenska Akademiens Ordbok)

Nir de politiker och medarbetare i Pited kommun som intervjuats i denna
studie berittat om den kulturella kontexten bade i den kommunala forvalt-
ningen, politiken och bygden i stort har de ofta med ett bide stolt och ib-
land ldtt generat leende berittat om piteandan och att piteborna ser sig sjilv
och sin bygd som lite annorlunda. Pite ir verkligen ”something else” i deras
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ogon och kanske ocksd i andras. Flera ginger refererade intervjupersonerna
till progg- och folkrockgruppen Euskefeurats lit som blivit ndgot av ett sig-
num for bygden:

?Det finns ett folk av en sirskild sort, Neve vid Pitedlva; Och viaran
slogan dr jivligt kovt: Det kan vi gora sjalva!”, Vi dr ett frejdigt folk
gunds, Neve vid Pitedlva; Och ingen behiver tanka dat oss: Det kan vi
gora sjiglval”. 1

Hur annorlunda Pited som bygd egentligen ir fir vara osagt, men faktum ér
att kommunen valdes ut till denna studie pa grund av att synen pa verksam-
hetsstyrning stack ut frin mingden. I vilken mén pitebornas sjilvstindiga
instillning till verksamhetsstyrningen ir en bekriftelse av visan fir ocksa vara
osagt, men bl a hivdar Pinchot (2004) nédvindigheten av en kan-sjilv-atti-
tyd for innovationstormagan. I Piteds fall pekar manga istillet pd betydelsen
av ett aktivt foreningsliv for piteandan och det stora matt av informalitet och
tortroende som priglar ocksd mycket av arbetssittet i kommunen, mer i linje
Putnam’s (1996) uppmirksammade studie om betydelsen av socialt kapital.
Den hir rapporten syftar inte till att faststilla nigra av dessa orsakssamband.
Det fir stanna vid spekulationer. Diremot fortjinar detta att nimnas som en
bakgrund som ofta patalats i samtal och intervjuer och som kan vara viktig for
att forstd den kulturella kontext dir Pited kommuns styrpraktik utvecklats.

Huvudfokus i den hir studien ligger pa att visa pd hur denna styrprak-
tik ser ut, snarare dn att utreda exakt hur den uppkommit. Sjilva skilet till
att talet om lokala styrpraktiker ter sig relevant dr dock att Pited utmirker
sig genom tydliga avsteg frin det som ofta framhivs som sjilvklara inslag i
verksamhetsstyrningen och istillet betonar faktorer som ofta bortses ifrdn,
inte minst i lirobocker och huvuddelen av forskningen i imnet.

Pited kommun ligger i Norrbottens kustland och ligger ganska stabilt
kring drygt 40.000 invanare vars forsorjning linge byggt pd rdvara, frimst
skog och en stark byggsektor. Under senare decennier har en omstillning
mot tjinsteproduktion skett och dven inom industrin sker utveckling och
nyetablering vilket sitter press pA kommunen att mota nya behov av bl a
infrastruktur och kompetensforsorjning. Kommunen har socialdemokratisk
majoritet sedan drygt 70 ar och priglas av politisk stabilitet och proaktivt
samhillsbygge, till exempel genom skapandet av en foretagsby i samband
med nedliggningen av bygdens sjukhus. Nirheten till Luled och dess teknis-

1) http:/ /www.youtube.com/watch?v=3Q-kOa60GgM
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ka universitet dr viktig och nigra institutioner har lokaliserats till Pited, som
dragit nytta av denna kompetens for foretag inom bl a gron energi. 2004
initierades ett femdrigt besparingsprogram samtidigt som ett styr- och led-
ningssystem sjosattes som en forutsittning for att besparingsprogrammet
skulle kunna genomftras. Pited hade sedan linge styrts ganska informellt,
och detta nya system kombinerade denna styrka med ett mer tekniskt och
formellt system med nyckeltalsanalys och fokus pd medborgaren och sam-
hillseffekter med idén om att det dr analysen som dr det viktiga, snarare
in att alla mal ska uppnds till varje pris. Kommunen drabbades mattligt av
krisen 2008, men ser stora framtida utmaningar p4 lingre sikt.

1.3 Studiens bakgrund och metod samt
rapportens fortsatta uppldagg

Det nationella kommunforskningsprogram, som denna studie dr en del utav,
initierades av fem svenska kommunforskningsinstitut som svar pd de kritiska
ckonomiska tendenser som drabbade Sverige under 2008. Det 6vergripande
syftet var att systematiskt f6lja utvecklingen i sektorn och hur kommuner an-
passar sig till forindrade forutsittningar och besvirliga situationer. Samtliga
kommuner i Sverige inbjods och 47 kommuner nappade péd erbjudandet att
delta i studien och dess finansiering och ta del av resultaten. Under 2010
gjordes en inledande kunskapsoversikt och en s.k. portalstudie med totalt
nira 200 inledande intervjuer i de 47 kommunerna. Berittelserna frin kom-
munerna samlades i en sirskild rapport och resultatet utgjorde underlag for
ett antal temastudier som genomfordes under 2011 och 2012. Denna studie
utgor en del av projektets temastudie kring ”Styrning, organisering och kon-
tinuerlig effektivitet”.

I foreliggande studie om styrning betonas betydelsen av styrpraktiken for
vilka effekter styrningen fir i praktiken och att dessa styrpraktiker kan se vil-
digt olika ut. Vid urvalet av en limplig kommun att fokusera pé sallades dir-
tor ndgra kommuner som signalerade nigot avvikande instillning till styrsys-
temet ut och det slutliga valet foll sedan pa Pited, som i portalstudien tydligt
tryckte pd betydelsen av analys snarare in maluppfyllelse i termer av att na
milvirden pa specifika nyckeltal. Totalt 14 intervjuer om 1-1% timme med
totalt 15 politiker och hogre tjanstemin genomfordes av tre forskare enskilt,
i par och vid ndgot tillfille samlat, under tvd dagar i november 2011, utifrin
en gemensam intervjuguide. Intervjuerna spelades in och lyssnades igenom
individuellt och skrevs ut selektivt av respektive forskare. For denna rapport
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genererades drygt 10.000 ord citat och referat som klustrades samman un-
der ndgra huvudaspekter i Piteds styrpraktik. Rapporten byggdes sedan upp
med forklarande text kring citaten. Tillvigagidngssittet bygger pi en strivan
att ge en fyllig beskrivning (Geertz, 1973) av Piteds styrpraktik och hur
aktorerna i processen att utveckla och anvinda den resonerat. Klustringen
byggde primirt pd utsagorna i intervjuerna och forskarens forforstielse av
styrsammanhanget och etablerade aspekter som teman eller begrepp 1 lit-
teraturen. Forst i samband med rapportskrivningen gjordes uttryckliga refe-
renser till litteraturen for att férankra begreppen i internationell forskning.
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2. Empiriska teman och
analys av Piteas styrpraktik

I det foljande presenteras intervjupersonernas stindpunkter och reflektioner
kring de olika aspekter som lyfts fram som uttryck for Piteds styrpraktik.
Dessa aspekter utgor teman for f6ljande presentation: Den kulturella kontex-
ten, Fokus och existensberittigande, Styrnings- och kontrollbegrepp, Syn pa
mdl, Mitningens roll, Styrningens kirna, Organisation och slutligen Design.
Direfter lyfts frigan om graden av medvetenhet om sin styrpraktik upp och
grundfrigan om det ir rimligt att tala om en sidan. Som avslutning samman-
fattas de olika aspekterna av Piteds styrpraktik och frigan om styrpraktiker
och hur denna studie kan bidra till forstdelsen av dessa diskuteras.

2.1 Den kulturella kontexten

Stabilit och informellt

Merparten av intervjupersonerna betonade de omfattande informella relati-
oner och forfaringssitt som priglat styrningen i Pited kommun under ling
tid. I huvudsak ses de som en viktig tillgdng f6r kommunens ledning och
styrning och till och med som en forutsittning som gynnar eftektiviteten.
Den politiska kultur som kinnetecknas av och sprungit ur ling politisk sta-
bilitet har gynnat utvecklingen av en informell styrning, som ocksa innebir
en stabilitet i genomforandet utan stora energilickage och omstillningskost-
nader. Det handlar inte om vilken ideologi som regerar, utan snarare om sta-
biliteten i sig, som gynnar kommunikation och samordning mellan politiker
och gjdnstemin.

Vi har ling politisk stabilitet och en politisk kultur som spelar roll for
relationen mellan tjgnsteman och politiker. Handlar inte om vilken
ideologi, utan stabiliteten i sig. Jobbar man i organisationer med stin-
diga majoritetsbyten kan det formella styrsystemet spela storve voll. Vid
byte bliv det stort tryck pa tiinstemannaledningen, eftersom den nyn
majoviteten vill hinna gova sa mycket som mojligt.”
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I flera intervjuer framkommer trots detta tvivel om den ctablerade ordnin-
gen kan komma att 6verleva under pigiende forindringar. Den informella
styrningen bygger pd en stabilitet som inte bara ir av politisk karaktir, utan
ocksd beror pa att medarbetare och politiker stannat pa sina poster under
lingre tider och pa sa sitt kommit att lira kinna varandra. Personalforiandrin-
gar dr en sidan faktor som driver pa utvecklingen av det interna styrsystemet.
Pited kommun gar frdn en situation dir det sociala kontraktet varit tydligt
for att alla inblandade vetat hur saker och ting gir till. I takt med ett storre
inflode av nya personer framfor allt i tjinstemannakiren avtar ocksd detta
stabila men i hog utstrickning tysta samforstand och istillet reses frigor om
hur saker egentligen hanteras eller borde hanteras. Det som for de invigda
ir en tyst Overenskommelse och en stabilitet riskerar att framsta som kaotiskt
i de nytillkomnas 6gon. Det som av tradition setts som frihet under ansvar
framstdr nu som en snarast ostyrd verksamhet.

PAlla har jobbat efter en ryggmings [-reflex] alltsa sahir dr det, sahir
fungerar det, sahir gov vi — en kultur som hav styrt. Och jag dr full-
standigt overtygad om att det hav fungerat jittebra, men nu rasar det
thop, for nu blir allting nytt och det kommer en massa nya tjanstemin
som undrvar “hur har ni gjort — vad har ni for rutiner?’. ’Jomen sihir
har det alltid fungerat och det har aldvig varit nagra problem .° Alltsa,
det bar vavit en sa informell styrning som hav fungerat bela vigen ner
men som ocksa har skapat oerhirt sjalvstandiga ledave pa gott och ont.”

Ny personal, nya forutsdttningar

Aven om personalomsittningen redan ir en paverkande faktor uppfattar flera
intervjupersoner att detta bara dr borjan av en mycket mer genomgripande
torindring som foljd av den demografiska utvecklingen och kommande stora
pensionsavgingar och medfoljande generationsskifte i medarbetarkiren.
Hade forindringen skett i mindre omfattning och 6ver lingre tid hade mojli-
gen den gamla ordningen kunnat behallas. Men nu nir generationsvixlingen
ser ut att bli bide snabb och omfattande verkar det orealistiskt att en helt
ny generation skulle ldras upp och introduceras in till den gamla, informella
ordningen. Istillet maste styrsystemet anpassas till att bli tydligare och mer
formellt. Samtidigt uttrycker flera intervjupersoner en medvetenhet om det
informella systemets fordelar och nir tankar om att ndgot av detta skulle
kunna bevaras ocksd i ett framtida styrsystem. Aven om styrningen maste bli
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tydligare och mer formell fir inte ”bollkinslan™ att veta nir man bor avvika
frin det formella gd forlorad. Kanske kan man bdde idta kakan och ha den
kvar?

PSvagheten i det informelln dr en introduktion ... Men nu byter vi en
chef hirv och dirv och vi klavar inte av nirv det blir fler byten i gene-
rationsskiften sia inser vi att vi kommer att fia det hiv problemet. Nu
maste vi anpassa om o0ss, for att i ett informellt system, det kommer inte
att fungera. Vi skulle vilja ha en tydligare styrning med bollkinsla. Vi
skulle vilja ha kvar fordelarna med det informella systemet men vi inser
att vi maste vita upp for att fixa hela genevationsvixlingen. Vi maste
forandra oss. Vi kan inte vara lika informelln.”

Den informella styrningen handlar inte bara om franvaron av tydliga regler,
rutiner och procedurer utan snarare om en hog grad av nirvaro genom di-
rekta moten och direkt kommunikation. En intervjuperson jimforde med
andra organisationer hon hade erfarenhet av och lyfte fram nirhet som en
viktig aspekt i Pited kommuns styrning. Aven om nirhet kan forklaras av
kommunens litenhet menade hon att det ocksd handlar om en instillning dir
nirheten bade forpliktigar och genererar detaljerad kunskap. P4 si vis kan
nirheten och dess effekter for dtaganden och kunskapsuppbyggnad hinforas
till den informella styrningen snarare 4n till bara litenheten i sig, d vs i en mer
kvalitativ bemirkelse. Kanske kan det informella ses som ett stod for, snarare
in en motsats till den formella styrningen?

PJag upplever ju hir en patagliy nivhet till bade politiker och heln den
kommunala forvaltningen. ... Vi bhar en jittebra dinlog med vara poli-
tiker och med var namndordforande. Vi bar manga bade formella och
informelln samtal och hon har en vildigt god kinnedom om verksam-
heten.”

Grdzoner och bollkdnsla

Pited kommuns informella styrning har ocksa vickt uppmairksamhet i sam-
band med utvirderingar som gjorts av kommunens styrsystem. I detta sam-
manhang har det som forst vickt utvirderarnas forvining och misstanke sa
sminingom kommit att accepteras som ett etablerat och vil fungerande sitt
att styra kommunen. Trots den uppseendevickande franvaron av formell
styrning har utvirderarna kunnat konstatera att det inte verkar vara nigot
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direkt problem for hur verksamheten skots. Det som inte slagits fast i for-
mella dokument skots istillet genom 16pande dialog och omdéme om t ex
vem som kan vara intresserad av insyn i vilket drende. I styrsammanhang
orovickande begrepp som ”grizon” och ”bollkinsla” framstir hir som en
garant for effektivitet.

?I Pite har vi av tradition ett ganska informellt system mellan politik
och tjansteman och man dr iverens fran bigge sidorna att sadir dr
det. Och i alla wtvivdevingar vi gor pa var styrning och ledning sia
visar vesultatet att det dr inget bekymmer for dem i Pite, fast de som
utvirderar tinker forsta gangen de hor det att “herve Gud hur kan detta
v, sa skviver de fram att de forstar att trots att det dr saddr sa dr det
inget bekymmer och man har varit kvar pa sina poster bade i politiken
och bland tjinstemannen over lang tid och detta har fungerat och vi
har baft en accepterad grazon och lite bollkinsia, att Yja, det dir dr en
detaljfraga, men jag fattar nog att var KS ordforande vill vara med
i det’, jamen da gar jayg till KS ovdforande, fast det eqentligen dr en
tjanstemannafrage, och tvirtom.”

Sammanfattningsvis

Intervjuerna limnar inget tvivel om den informella styrningens pataglighet
och relevans for Pited kommuns sitt att styra sin verksamhet. Det idr ett
okonventionellt men dndé etablerat och bekriftat sitt att driva verksamheten
som 1 sin tur gar tillbaks pa en kultur som formats av ling stabilitet bade i
politiken och i forvaltningen. Den informella styrningen uppfattas ocksd sd
pass effektiv att det vore Onskvirt att nigot av detta blir kvar ocksd i fram-
tiden, dven om de flesta ser 6vertygande skil till att Pited kommuns styrning
behover utvecklas mot storre grader av formell styrning. Men vilket fokus
och vilket existensberittigande har da en sidan mer formell styrning?

2.2 Fokus och existensberdttigande

Samhidllsbyggande medborgarfokus

I sd gott som alla intervjuer har ett medborgarfokus framhivts som sjilva
existensberittigandet for styrningen. I flera fall har detta betonats si till den
milda grad att medborgaren framstitt som det enda fokuset i styrningen.
Andra har nyanserat detta med hianvisning till att den ekonomiska rapport-
eringen trots allt fir ett stort genomslag och att den styrmodell som vardag-
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ligt kallas kvalitetskedjan i vissas 6gon trots allt dr en variant av balanserade
styrkort, som innehiller fler perspektiv. Inte desto mindre framstir med-
vetenheten om medborgarperspektivet som utomordentligt starkt och ord
som ”sambhillsbyggare” och liknande har anvints for att forklara kommunens
funktion och den kommunla styrningens raison d’étre. Detta stillningsta-
gande ir intressant bide i forhéllande till andra styridéer dir kostnadskontroll
framstdr som ett egenvirde eller styrmodeller dir den formella rapporterin-
gen framstir som sa sjilvklar att den inte behover legitimeras. Det som legi-
timerar verksamhetsstyrningen i Pited kommun ir politiken och dess behov
av ansvarsutkrivande i forhéllande till de politiska mélen och den virdegrund
som handlar om medborgarna.

ZJag trov att vissa hade upplevt det som mycket enklare men det hade
varit att lura politiken i vad det dr de faktiskt ger ansvarsfribet for. Vi
hade kunnat locka in dem i den kinslan av att vi bittar tio nyckeltal
och sa beskriver de det. Men det bliv sa tydligt att all litteratur och alln
styrmodeller emanerar ju fran fovetagssidan och sa ska vi ta over dem
i en organisationsform som dels byqger pa konflikt, som dels bygger pa
bredd, som ocksi har en leverans som dr kvitisk demografiskt ... Det finns
ett behov av att urveckln styrmodeller dir den kommunala sivarten kan
byftas fram.”

Ingen viljelés maskin

Samtidigt som politikens imperativ att sitta medborgaren i fokus markeras
tydligt i intervjuerna, framstar inte forvaltningen som ndgon viljelés maskin.
Snarare formuleras kraven som att verksamhetsstyrningen maste stodja
verksamheten for att ses som nyttig. Implementeringen av styrsystemet hin-
ger alltsd ocksd pa medarbetarnas motivation genom att de ser nyttan i sitt
dagliga arbete. Verksamhetsstyrningen ir alltsd villkorad och inte sjilvklar
och legitimiteten bygger pd nyttan som stod for den verksamhet som har
medborgaren som fokus.

’Det forsta vi ska ldgga in dr sjilva styrmodellen och sedan ligga in
ckonomi och personal. Det v nog inga problem att arbetsledarna kom-
mer att anvindn beslutsstodsdelen, for day kommer de att fii tillganyg till
sin ekonomi och personal och den statistiken pa ett mycket bittre sitt dn
vad vi bar idayg. Utmaningen dr ju att de dven anvinder den andra
delen. Vi kommer ju att ligga in centralt det som dr beslutar av kom-
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munfullmiktige, sa det dr ju tvingande. Men sen vill vi ju att de sjilva
ska liggn in sina egna verksambetsplaner, sina aktiviteter. Och da dr
det ju till att de finner nagon nytta med det. Finner de ingen nytta med
det sa tror jag det bliv vildigt svart att motivera dem att gora det. ”

Frigan om ansvarsutkrivande giller inte bara gentemot politikerna. Nyttan
tor verksamheten och nyttan for medborgaren strilar ssmman i behovet av
att kunna svara an pd forfrigningar frin allminhet och media. Den centrala
fragan som behover besvaras dr ”-Hur gir det?”

"Men jag bar ju den visionen nagonstans att niar Pitetidningen ringer
till Peter Roslund och fragar ’Jag ser hir att ni har ju vildigt diliy
maluppfylinad pa det hir malet —vad gor ni at det?’ Da ska vi kunna
Ja in och titta och siga; vi har den aktiviteten och den aktiviteten och
den aktiviteten och de hiv métetalen for att mita att vi nar ... eller att
vi ska hoja maluppfylinaden.”

Sammanfattningsvis

Sammantaget ger intervjuerna intrycket av en stark medvetenhet om att det
ir medborgaren som stir i fokus for verksamheten och att styrsystemen — om
de ska ha nigon legitimitet — mdste stodja ett sidant medborgarfokus och
formégan att svara an gentemot allmidnhetens frigor om hur medborgarnas
intressen tillgodoses. Verksamhetsstyrningen ses alltsa som betingad och inte
sjilvklar, kanske mot bakgrund av den informella styrningstraditionen.

2.3 Styrnings- och kontrollbegrepp
Perspektiv pa kontroll

Intervjupersonerna bads att kommentera hur de ser pé styrning som idé och
de associationer som foljer med det, inte minst genom det engelska begrep-
pet for styrning ”control” som for tankarna till svenskans ”kontroll”. Fragan
var bred och gav upphov till lingre diskussioner med olika vinklingar. Gene-
rellt framkom en vidare syn p4 styrning och kontroll, men som inte stir emot
det basala behovet av att som chef kunna ha en operativ 6verblick 6ver sin
egen verksamhet. En intervjuperson svarade som foljer pd frigan om hur
torhoppningarna ser ut pa styrsystemet i framtiden.
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” Relktorn nirv han loggar in pa morgonen ska han kunna se: bur baller
vi budget, hur mar min personal, hur har vi det med franvaron bland
eleverna. Han ska se vad som dr pa gang: v det dags for nagon manad-
srapportering. Han sha kunna se sina aktiviteter: vad dr det vi ska jobba
med. Vad har vi for ataganden att jobba med. Det ska han ha pa sin
startsida néir han stavtar upp. ... Idayg drv det inte sa littillgingligt.
Niir det géiller mal och aktiviteter hayv vi det i en word-fil. ”

Ett sidant behov av overblick via mitningar, indikatorer och nyckeltal
fornekades knappast av nigon. Diremot framkom i de flesta intervjuer bety-
dande nyanseringar av detta behov och formdgan att avbilda nulidget stilldes
inte sillan mot behovet av att kunna byta firdriktning genom att inte stirra
sig blind pd befintliga mitetal och kategoriseringar. Istillet framstod bredare
mélbeskrivningar som gynnsamma for anpassningstormdagan.

YNdér man har nyckeltal som dr alltfor specifierade sa finns det ju en
risk att man konserverar dagens tink som det vitta, alltsa att man inte
uppnar utveckling. For har jag ett sa vildige specifikt nyckeltal eller mal
som jagy ska jobba mot si dr det ju det jog kommer att fokusera pa. Men
det kanske dr fel. Jag kanske bovde byta mal och dndra fardrviktning och
med ett bredave mal da kan jag ju luta mig mot ett annat nyckeltal.
Och da kan jayg ju @ analysen papeka att vi bovde dndra inviktning och
byt nyckeltal. ”

Perspektiv pd stytrning

Kontroll som begrepp verkade mer svaranvint dn styrningsbegreppet, kan-
ske inte minst pa grund av sin negativa klang. I synnerhet i en intervju ut-
vecklades resonemanget till en breddning av sjilva kontrollbegreppet till att
snarast omfatta styrningsbegreppets essens — att se kontroll som bdde rikt-
ning och balans. Cykelmetaforen for kontrollbegreppet ligger lika stor vikt
vid intention och anpassningsformaga som pa kontroll i snivare bemirkelse.

YAlltsa kontrollbegreppet som det formuleras inom sociologin har ju fitt
nagon ideologiserad negativ klnng i Sverige. Men kontroll for mig, och
organisatorisk kontroll, det dr ungeftiv som néir man dr ute och cyklnr, att
man vill ba kontroll pa bade favdvikining och balans. Att tappa kontrol-
len dr ju inte siavskilt ldmpligt. Sen dv det ju forstds sa att handlingsfri-
het, jag dr ju inte nagon varm fovesprakarve av den hir detaljkontrollen
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... utan man maste hitta nagon limpliy beskrivningsniva dir man fir
kontroll pa fundamentaln delar i verksambeten. Sa dr det ju.”

Ocksa vad giller den egna organisationen verkade detta balanstinkande ge-
nomsyra resonemangen. Kommunen forbereder en omorganisation med
storre ekonomiska enheter, som innebir en forskjutning av tyngdpunkten
mellan dessa olika aspekter av kontroll. Flexibiliteten och anpassningstérma-
gan Okas genom en kontinuerlig, hirdare prioritering av resurserna, mojligen
till priset av en mer utpriglad detaljkontroll.

?Om man ser ckonomiskt pa det dr att vi far stovre ekonomisha enbeter.
Det dr svavare att hilla stenhard koll eventuellt, men du kan fortsitta
prioviteva havdarve inom samma budget. ... Pa det sittet tror jag att
man dv mer flexibel att hantera storningar.”

Omvdrldsbevakning av vikt

En viktig faktor och en parallell utveckling med framtagandet av ett nytt
styrsystem har varit kommunens dterkommande omvirldsbevakning som
bedrivits sedan en handfull dr. P4 relativt kort tid har omvirldsspaningen
utvecklats till en birande aktivitet i kommunens planering men ocksa for mer
vardagliga situationer och pa si sitt en stindigt pdgdende process pd olika
hall i forvaltningen.

?Det jag kinner mig trygy i att vi har den hir diskussionen. Jag tycker
att var kommun — om jag fir skryta lite — dr bra pa att fundera over
strategiska fragor. Jag drv inte overtygad om att det dr sa pa alln stillen.
Vi gor analysen vildigt kontinuerligt. Vi stiller dnda fragan: jag dr
lite nervis over det hiv — vad siger ni? Till exempel kompetensbrist var
nagot vi varnade for vildigt tidigt men ingen trodde viktigt pa oss i det
hiy omradet. Men nu inser fler att vi hade ratt. Naturligtvis har vi fel
ibland, men det glommer man ju fort som tur dr [skratt].”

Ett sirdrag i omvirldsanalysen dr betoningen av mer intuitiva, snarare dn rent
analytiska inslag. Aven om aktiviteten ir dterkommande och schemalagd har
den indi pétagligt spontana inslag dir vardagsintryck och saker man hort
eller rikat lisa ocksd har en plats. I arbetet betonas alltsd de mer intuitiva och
kommunikativa delarna. Det viktigaste 4r inte att kunna beligga pastienden
med referenser och oantastliga fakta, utan att starta en dialog- och reflek-
tionsprocess for att ge ett rikt underlag for vidare bearbetning. Men om-
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virldsanalysen blir ocksa ett sitt att reflektera 6ver kommunens situation och
skapa en kollektiv forstielse for hur utmaningarna ser ut.

Vi gov omvirvidsanalysen en gang per ar. Da gar vi ut till forvaltnin-
garna och siger att det dr dags for en omviridsanalys och att det inte dr
nagra vetenskaplign krvav, utan det dr magkanslan vi vill at. Vi kriver
inga killnoter utan det vicker att man har list i tidningen eller att
man varit ute pa stan och pratat med folk och dom dr oroliga over det
hév ... annars trov jag att man kviver mycket av diskussionen. Och si
inom varje forvaltning och fackndmnd har man en diskussion om hur
det ser ut utifran var verksambet. Och si spelay man in det till oss pa
kommunledningen och en arbetsgrupp som bearbetar det intensivt under
nagra dagar och sen foljer vi ju kontinuerligt under dret ny kunskap
som har birving pa vira analyser. ”

Lagom samstdmmighet

En viktig aspekt som togs upp vid nigot tillfille var vikten av att inte over-
driva samstimmigheten inom organisationen. Snarare sigs det som en rike-
dom att olika perspektiv och intressen fick métas och brytas mot varann
pd olika nivder. Verksamhetsstyrningssystemet i sin bredaste bemirkelse dr
dirfor betydligt mer 4dn en friga om mitetal och specifika maluppfyllelser
och innehéller utrymme for betydande spinningar mellan olika ambitioner.
Styrning och kontroll har siledes inte alltid entydiga mal som sjilvklar refe-
renspunkt.

PSen dr det ju ocksa sa nir det giller sana biv system, att den handling-
savena som en kommunal organisation erbjuder den innebiller vika
tillfiillen till forbandlingar mellan olika perspektiv pa fleva olika nivier
i organisationen. Och det dv ju inte alltid sa att man dr dverens i en
Sforvaltningsledning om hur tagen ska gi.”

Tydliga uppdrag med tonvikt pa handlingsfrihet

Flera till synes paradoxala forhallanden lyftes fram, som kopplingen mel-
lan behovet av ett tydligare uppdrag och behovet av storre handlingsfrihet.
Tydligheten i politiska prioriteringar sags hir som en forutsittning for mer
laingtgdende mandat pa tjinstemannasidan. Svarigheterna uppstdr istillet
nir ingen prioritering gors, utan alla mélsittningar formedlas mer osorterat
ut i organisationen. Den 6kade osikerheten i omvirlden skapar behovet av
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storre anpassningstormaga som i sin tur kriver losligare strukturer men for-
bittrad kommunikation. Losningen blir varken en laissez-faire mentalitet
eller storre detaljkontroll. Styrning och kontroll blir en friga om hur vissa
ledningsfunktioner organiseras snarare 4n en friga om antingen-eller i friga
om detaljkontroll.

Yy trov att fir vi tydligave uppdrag och tydligare fokusmal ut till
verksambeterna sa fiv vi ocksia en okad handlingsfribet inom ramen for
de uppdragen. Déarfor att vi vet bur vi ska priovitera. Har vi en situn-
tion dir allting bava rasar ned i@ huvudet alltsa ritt ner bela vigen di
[fiar vi en situation som bava skapar forvirring. Sa att jag trov att de dir
héinger ihop lite grann. Och sirskilt idag med organisationer som lever
i — vilket ocksi idag giller kommunaln organisationer, tidigarve har det
inte varit sa — en omygivning som &v mer forinderliy, littrorlig och svir-
Sforutsigbar. Och det leder ju till ett behov av att de kommunaln organi-
sationerna ocksa skapar mer internt littrovliga strukturer. Och det dr
Ju lite att sign, men mer littroviiga strukturver det dr ju ocksa mer kom-
munikationsintensiva strukturer. Sa att fragan om styrning och kontroll
contra fortroende att man si att siga siapper ... det bliv en alldeles for
enkel bild egentligen. Jog tanker att det dr ett antal ledningsfunktioner
som behover fordelas ut i ovganisationen pa ett smart sitt som berir hur
mal tydligyors, hur man strukturerar och organiserar verksambeten, hur
man foljer upp och hur man stidjer verksambeten med resuvser av olika
slay. Egentligen ledning som en uppsittning funktioner som ska utforas
i samverkan naturligtyis. Och en del av de sakerna behover centraliseras.
Vi lever i en politisk organisation och det dr politikens roll att klargira
och priovitern.”

I samband med detta framstod sjilva den traditionella synen pa styrning som
orealistisk och inte sirskilt anvindbar i praktiken. Istillet framhivdes bety-
delsen av kommunikationsarenor dir sjilva handlingen skapas och dir den
verkliga styrningen dger rum. For att forstd vad styrning och kontroll dr och
hur det fungerar behover alltsd fokus flyttas frin de formella systemen med
abstrakta mitetal och abstrakta strukturer och istillet liggas pa den konkreta
interaktion som paverkar verkliga handlingar.

?Jag trov ju inte att om man betraktar det hiy ... alltsa maskinmodel-
len dver organisationer dv ju bra for analytiska saker pa kammaren men
for att styra en organisation i praktiken trov jag inte att den dr speciellt
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lamplig som endn modell. Vildigt mycket handlar om kommunikations-
arenor dir de bar sakerna omsitts © praktiken. Det dr en sak som vi inte
har pratat om att de dokument som ingar i ett lednings- och styrsystemet
pa formalplanet ... det dir av bava avspeglingar av de reella styrproces-
serna, for de sker i méanniskors huvuden och handlingar och i den kom-
munikationssituationen dir man omsitter en verksambetsplan i beslut
att da gor vi det och da gor vi det. ... Och dir tycker jag vil att bade forsk-
ning och praktik limnar mycket ovrigt att onska. Det dr mycket fokus
pa de formella instrument som egentligen ir nagot slags stodverktyy for
den reella processen for den pagar ju utanfor dokumenten. Vi kimpar
Ju med de fragorna i praktiken. ... Det dr en diskussion som vi for i min
forvaltning, att det dr for dokumentinviktat.”

Utatriktad och konkret

Tintervjusamtalen framkom en bild av styrning och kontroll som bade utétrik-
tad och samtidigt vildigt konkret genom sin betoning av den interna kom-
munikationen. Samtidigt sigs resultatet som betydligt mer genomgripande
in de dokument som kommunikationsprocesserna genererat. Omvirlds-
analysen framhivdes som danande for sjilva samtalskulturen och formégan
att lyfta blicken utover den egna professionens expertis. Omvirldsanalysen
har i sig blivit en arena for samtal som bidrar till en breddad kompetens och
ett krismedvetande. Resultatet av omvirldsbevakningen syns forvisso i de
kommande styrdokumenten, men inte minst yttrar det sig i tjinstemidnnens
nyforvirvade och i viss min gemensamma insikter om kommunens situation
och forvintade framtida utmaningar.

"Om jayg far tro nagot — vilket jag girna gor ofta, utan att vetn —
det dr att den hir omviridsanalysprocessen tycker jog har paverkat var
kommun pa ett bra sitt. Jag tycker att det finns en storve mognad i
diskussioner om san’t som gar utover den sniva fackexpertisen. Men det
héir med organisationsoversynen och att ligga i processer istillet for att
liggn i sina diken den diskussionen hade inte varit lika litt for 3—4 ar
sedan. Och ganska mycket beror pa — trov jag — omviridsanalysen: just
for det jag sa effektivisering, kompetensbrist och generationsvixling, de
hér fragorna. ... Och det hir med urbaniseving — att vi inser att ung-
domarna lEmnar for studier men att vildigt fa kommer tillbaka. ...
Det skapar ett kvismedvetande. ... Det shapar ett inspel till vira styrdo-
kument, men ocksi att vi tjinstemin inser hur det ser ut.”
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Sammanfattningsvis

Den bild som samlat vixer fram av Pited kommuns syn pa styrning och kon-
troll priglas timligen starkt av den betoning av omvirldsbevakningsproces-
sen som flera intervjupersoner gor. Ocksa principiellt beskrivs styrning och
kontroll som en friga om riktning och omvirldsanpassning i lika hog grad
som en friga om mitetal och operativ kontroll. Betoningen av flexibiliteten
och kommunikationstérmégan tar sig ocksa uttryck i dnskemdl om bredare
mdl och skepsis mot en orientering mot alltfor snivt definierade nyckeltal.
Fram trider bilden av styrning och kontroll som omvirldsanpassning och
dialog, snarare in etablerade forestillningar om cybernetisk kontroll och
synen pd organisationen som en maskin. Kontroll dr som att cykla: bide
riktning och balans.

2.4 Syn pa mal
Malen bryts inte ner men symboliserar virderingar

Den generella synen pa styrning tar sig flera uttryck, bland annat i den
mer specifika synen pd milens karaktir och funktion. Ett kinnetecken for
Pited kommuns madlstruktur ir ett antal 6évergripande och forvaltningsge-
mensamma mdl pad hogsta nivd som forvintas ge en allmin styrning at
verksamheten, utan att mélen egentligen behover brytas ned. Malen ir inte
produktionsmdl, utan uttrycker snarare kommunens virdegrund som linkas
mot internationella konventioner och liknande 6vergripande principer. Istil-
let star dessa mal 6ver, eller som en aspekt vid sidan av, de mer specifika mal
som formuleras for respektive forvaltning.

?Den hir overgripande nivan uttrycker ganska mycket virdegrund och
vi syftar vildigt tydligt mot minskliga rittigheter, mot barnkonven-
tionen, alltsia de hir andra sakerna som kommunen forvintas gova ...
och da bliv ju de overgripande malen vildigt viktiga. ... For att tydlig-
Hora de overgripande malen behiver vi aldvig bryta ner dem, de kan
se ut som de ser ut, man behover inte ha dem uttryckta tvi ginger pa
ndastan samma sitt, utan de dr som de dar. Och namndmadlen bliv dai
[farre och vassare.”

Trots att de 6vergripande madlen inte bryts ned for respektive forvaltning re-

laterade ndgra intervjupersoner dnd4 till dessa 6vergripande mal och dess be-
tydelse for mélformuleringen for den egna forvaltningen. Den gemensamma
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nimnaren ir medborgaren, dir biade 6vergripande virderingsmdl och mer
konkreta mitetal sammanfaller. Hir framstir de 6vergripande malen snarare
som en tolkningsram for de mer konkreta mitetalen, som relaterar till mal,
cller allt som oftast kanske snarare till omvirldsbevakning.

YInom ramen for de overgripande malen forsoker vi formulera vad som
angar oss. ... Man forsoker gora det mer konkret. ... Malen dr ju for-
mulerade utifran medborgarna och sa dven nyckeltalen. Det handlar
bade om process och vesultat och ibland om struktur eller vad jog sha sign
—volym. Antal ansikningar om bygglov dr t ex nigot som vi anvinder
som konjunkturmitare.”

Att mélen i Pited kommun ofta inte lever upp till den klassiska normen om
tydliga mitbara mdl framstod i intervjuerna inte som en sjilvklar slutpunkt.
Snarare framkom i de flesta intervjuer en 6ppenhet blandat med viss skepsis
om vad som var mojligt och 6nskvirt i friga om mdlens karaktir och for-
mulering.

?Vi bar ju mer vivdemal. Det dr bide bra och daligt. Det ér kiavt att
som nimnd och forvaltning kan vi ju formulera tydlign mitbara mail
i var del. Jog vet inte yad jag ska siga. Det dr ju lite svart i diverse-
butiken kommunen med tydlign méatbara mail. Det dr spart tycker jag.
Jag kiinner att jag trassiar in mig. Det bar vil utvecklots mot allt tydlig-
are mal — jog tycker att det gir at det hillet. For ett alltfor flummigt och
oprecist mal bar man ju ingen nytta av, for det gar ju inte att foljo upp.”

Madl for att skapa forstdelse

Bidde mal som virderingar och mil som omvirldsbevakning har det ge-
mensamt att det handlar om att skapa forstielse, snarare dn att foreskriva
vad som ska goras. Huvudpoingen blir att sitta fokus pd grunduppdraget.
Snarare idn att foreskriva en viss specifik nivd som ska uppnds beskriver méalen
istillet en ambition att stirka, utveckla och forbittra verksamheten och nyt-
tan for medborgarna.

PPited har ju valt det man kallar for forstaelsemail, egentligen for att
inte fastna i alltfor snava mal s man missar grunduppdraget. Jag
tror det dr okej att ha ganska breda ivergripande mal. Men de bebiver
preciseras. Dom kan ocksd vara formulerade som “stirka’, “utveckia’,
forbittra’ — det drv de hir verben man vill at. Men vi siger inte att det
ska Ok med 20% eller 30% eller 50%.”
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Aven om risken med alltfor sniva mal lyftes fram vid upprepade tillfillen
var det inte den enda utmaningen. Malen behover begrinsas i antal och
preciseras for att fi nidgon styreffekt ocksd i friga om forstaelse. Hir mdste
den som formulerar malen ta ansvar for att sniva in fokus pa det som dr
prioriterat viktigt for kirnverksamhetens processer. Grundproblemet blir
alltsd inte tydlighet for mitbarhetens skull, utan for att hushélla med me-
darbetarnas begrinsade uppmirksamhet. D4 stora delar av den kommunala
verksamheten inte bara styrs av kommunens egna mal, utan ocksé av staten
och andra reglerare, rdder ingen brist pd mdl. I sjilva verket framstdr mélens
mdngfald, snarare in deras karaktir som den storre utmaningen — att hantera
sjalva mangfalden av perspektiv.

PVi har ocksa en ganska kraftig styrning fran staten. ... Det rasar ner
1000 perspektiv i kommunledningarnas huvuden. Man talar om per-
spektivtringsel. ... Manga ganger lyfter man ner hela malkakan ner till
ndsta niva. Och till sist forlorar man fokus for att uppmérksambeten dr
begrinsad. ... Gar det att fii ovdning pa det hir? Ja, det gar att fii bit-
tre ordning pa det. Men da maste man fran malformulerarnas sida to
ett steg till i det att man utifran t ex ett 20-tal mal som ska gilln —vad
innebir det da att vi ger for uppdrag for en viss forvaltning? Att man
redan dar formulerar tydliga fokus utifran de overgripande malen. Vi
maste ta malkakan fran KS och rensa bort och koka ner till det som avser
den enskilda verksambeten. Jag trov att det v furligt att titta for mycket
pa sluteffekt utan att titta pa kivnverksambetens processer.”

Madlformulering en arena for dialog

Aterkommande i intervjuerna framstod malformuleringen som arenor for
dialog, snarare 4n produktionsmatt som skulle uppnas. Malstyrningens grun-
dliggande idé om malnedbrytning som metod for att uppnd styreftekt fore-
foll ha fitt ge plats for mal-som-process genom den tyngd som lades pa
dialogen i malformuleringsprocessen, snarare in pa mdlen i sig, som i ned-
anstiende dialog dir forskaren (F) sammanfattar for att fi ett fortydligande
av intervjupersonen (IP) hur processen gir till:

(F) ”- Sa tanken dr nagonstans att nir ni sitter malen pa kommun-
fullmiktigeniva, da dr de redan genomdiskuterade med namnderna?
(IP) Ja, sia gott som det gar, for fullmiktige har ju alltid vitten att
andra.
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(F) Men istillet for att ni sitter mal och sa bryter de ner, si har ni for-
mulerat dem tillsammans?

(IP) Jo, det var tanken ... Vi pratar ocksi om att vi kan ha fokusmal ...
mal med lite kovtave tidsperspektiv som man kan fokusera pa.”

Ocksa i de forvaltningar och enheter dir man gdtt lingst i att arbeta med
kvantifierad uppfoljning och mélkort ned pa individnivd med koppling till
l6nesittning framhivdes dialogaspekten av att arbeta med mal. Hir dr den
noggranna uppfoljningen av det personliga uppdraget viktigt. Samtidigt be-
tonas kvalitén pa samtalen som den avgorande nyttan av arbetssittet. Mélen
dr ddrmed inte bara mal i bemirkelsen normer for vad som ska uppnis i sig,
utan ocksa ett centralt instrument for att precisera och hoja kvalitén pa dia-
logen mellan chef och medarbetare.

Yoy arbetar ju med malkort niv vi harv lonesamtal och medarbetar-
samtal. ... Fast jag trov att jag dr vitt unik. ... Forst star det min enbets
viktigaste mal eller nagonting star det da pa forsta sidan, sa kan man
Aa pa sidan tvi sitta och spana pa: - Vilka uppdrag kan jog di utifran
de hir uppdragen formulera?’. Sen sitter vi ner da tillsammans och enas
om helst tre uppdrag — det kan vara fivre, men helst tre — och sa viktar vi
dem procentuellt. Och det ska ju sen vara kopplat till nir man sitter lon.
Framforallt tycker jog att uppdragen ér bra som diskussionsunderiag,
for dd kan man mer specifikt saga: °- Har du gjort det eller hay du inte
gjort det?. ... Jag trov att alln tycker att det dr bittre diskussioner nu
dn det var tidigare. Nu har vi kort det hir i fyra ar trov jag. Men det dr
var enhet som kv det — och jag vet att det finns andra enbeter inom kom-
munen som korv det —men inte alla. ... Vissa forvaltningar hav malkort
och andra inte ... Man ska fii den kinnedomen om hur malen ser ut.”

Mal mer signaler éin explicita incitamentsribbor

Synen pa mdlens funktion ir intimt forknippat med synen pd minsklig moti-
vation och i vilken mdn malen verkligen fungerar som underlag for beléning
och bestraftning i det vardagliga arbetet. Hir framstod intervjupersonernas
syn pa mdl som timligen konsistent. Ocksa i de verksamheter som arbetade
med malkort och detaljerade uppdrag ned pa individniva framstod den klas-
siska synen pa mdl utifrin ett forenklat belonings- och bestraffningsperspektiv
inte som sirskilt realistiskt enligt intervjupersonerna. Milen styr knappast
vardagligt beteende genom att medarbetare har just malen i fokus. Det som
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snarare styr medarbetarnas agerande dr en fOrstdelse av det grundliggande
uppdraget och den grundliggande samhillsfunktion som man fyller. Mo-
tivationen sitter siledes snarare i den sjilvbild som foljer av uppdraget och
verksamheten, snarare dn i att mdlen och dirmed forknippade beloningar
och bestraffningar dr i fokus i vardagen. Milen och styrningens funktion
behover alltsd forstds i ljuset av rollen och verksamhetskontexten med inslag
av altruism.

Dagligdags tvivlar jag pa att man tinker sa mycket mal. ... Pa me-
davbetarsamtalen finns det med men annars trov jag att det finns vil-
digt mycket fokus pa att jag ska gora det hir’ ... nagonstans har man
en grunduppfatining om vad grunduppdraget dr, alltsi vi dr till for
Piteborna, vi dr en kommunal invittning. Vi dr till for alla. Vi har
pratat mycket om jamstilldbet och jamlikbet. ... Personal som jobbar pa
biblioteket har ju nagon sovts — jag vet inte vad jog ska kalln det, altru-
ism? — att man vill hjilpn.”

Pited kommuns val av forstielsemal framstir som ett medvetet val, aven om
det inte utesluter ideal om precision och mél som uppfoljningsinstrument.
Det som ir sliende dr kanske alla avvikelser frin gingse forestillningar om
mil som foreskrivande och mojliga att bryta ned med en mer mekanisk
procedur, utan dialog mellan mélformulerare pa olika nivier. Mdlen i Pited
kommun framstdr som en mingd andra saker dn just sidana mal som i cyber-
netiska sammanhang liknas vid normvirden, som i den populira termostat-
metaforen, dir malvirdet dr den méltemperatur man stiller in pa elementet
som riktmirke for hur reglermekanismen ska slippa pé eller strypa tillflodet
av varmvatten till elementet. Malen i Pited kommun framstdr snarast sillan
som sddana malvirden. Istillet framkommer en mingd olika slags mdl: mal
som virderingar, médl som tolkningsram, mél som process, mal som diskus-
sion, kort sagt mal som icke-mal i den traditionella meningen atminstone.

Sammanfattningsvis

Pa det hela framstar Piteds mdl som processmdl, snarare dn slutpunkter. Mal
som indikerar att resan ocksd dr mdlet — dtminstone ocksd. En viktig aspekt
i synen pd mdlen handlar om deras anvindning som i sin tur siger mycket
om antagandet om minskligt beteende och motivation. Hir dr beskedet
solklart: det dr knappast enkla belonings- och bestraffningsmekanismer eller
detaljerade mél som styr beteendet i vardagen. Som medarbetare forstir man
snarare sin roll i termer av verksamheten och verksamhetens syfte, vilket
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skapar snarast altruistiska drivkrafter. Man ir till for medborgarna och vill — i
sin professionella roll — hjilpa till. Sidant dr antagandet ocksa i verksamheter
som tillimpar mélkort ned p4 individuell nivd.

2.5 Matningens roll

Odmjuk fér mditproblematiken

Ett centralt tema i intervjuerna var mitetalens roll i verksamhetsstyrningen.
Generellt gav intervjupersonerna uttryck for praktiska svarigheter att for-
mulera indikatorer och nyckeltal men ocksa rent principiella invindningar.
Den allmidnna héllningen var skeptisk eller kritiskt provande: kan maitetal
verkligen vara limpliga i den typen av médngfacetterad verksamhet som den
kommunala sektorn star for? Det rader ingen tvekan om att temat var vil
genomreflekterat och genombearbetat hos merparten av respondenterna.
Medarbetare och politiker i Pited kommun har stott och blott frigan om
mitetal i omgingar och argumenten var kvalificerade och resonemangen
nyanserade. Den mest generella och kritiska stindpunkten var att det finns
en utbredd 6vertro pd mitetal i verksamhetsstyrningssammanhang, som om
allt handlade om just det. Istillet foreslog intervjupersonerna ett mer dis-
tanserat forhallningssitt, dir mitetal dr anvindbara, men dnda har ett be-
grinsat virde, inte minst pd grund av verksamhetens karaktir. Att kvalificera
mitetalen till verkligen anvindbara matt for verksamhetsstyrningen krivde
mer dn bara mitning. Snarare behévde mitetalen ett ssammanhang dir de
kan spela en roll.

?Det finns en dvertro pa nyckeltal. Nir det giller kommunal verksambet
sa ar nyckeltal ett fullstindigt foridande sitt att uttrycka sig, for att det
leder tanken fel. Pratar vi om de stora borsbolagen, som kan koka ned
sina mal till att det inte ska sta med rott pa sista vaden — for att kavi-
kera det div — da kan man prata om nyckeltal som marknadsandelar,
likviditet och soliditet och vad det dr for belaningsgrader och alltibop
och lonsambet. Det dr ett litet antal centrala matt som fangar kivnan
i vad verksambeten gar ut pa. Sen finns det forstas under det en massa
matt pa produktutveckling och marknadsforing och utvecklingshistorier.
1 den kommunala vividen si vor vi oss med ... Om vi gar in och tittar
pa den uppsio av méatvirden som finns hirv sa kan jog for mitt liv inte
forsta hur man kan kalla det for nyckeltal. For att den engelska termen
“key measures’, ett litet antal som dr javiigt centraln. Men hir gar man
pa bredden med en indikatorsvirm som manga ganger ter sig for mig
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som oerhirt svargenomtrianglig. Och relationerna mellan matten — hur
de binger thop — inte dr viktigt genomtinkt. Genomtinkt dr det forstis
for att man bav lagt ned massor av tid pa att fundera pa “hur ska vi
mdéta det hir’, men det bliv nagon sovts hierarkisk tankestruktur dir
man antar att dom biv matten pa nagot mer eller mindre automatiskt
sitt sha avspegla mailen. Jag serv ett glapp dir manga gianger. Jag tror
att inom kommunsektorn skulle vara mer betjinta ay att tinka pa dem
inte som nyckeltal utan som indikatorer och att nir vi utformar vara
egna matsystem att vi tinker igenom pa vilket sitt svarar nu det hir
nyckeltalet pa en frago som malet innehiller.”

Tolerans for svdrkvantifierade mdl

Den mer distanserade synen pd mitetal innebir inte bara en kritik mot en
overtro pa siffrorna, utan ocksd en storre tolerans for mer svirkvantifierade
mil, som litt sjilvironiskt ibland benimndes som ”vira suspekta mal”, un-
derforstétt suspekta i forhallande till gingse normer for verksamhetsstyrning.
Hir pekade flera intervjupersoner pd en viktig distinktion mellan mitetal
som indikationer och mitetal som mal, dir mélen var det centrala, inte in-
dikatorerna. Med andra ord: i Pited dr mdl inte enskilda nyckeltal eller indi-
katorer. I Pited dr nyckeltal och indikatorer bara en del av underlaget for att
identifiera graden av miluppfyllnad. Det dr médlen och inte mitetalen som ir
det centrala, vilket framgdr av nedanstiende dialog mellan forskaren (F) och
intervjupersonen (IP):

(F) ”Handlar det om tydlign mitbara mal?

(IP) Nej, utan vi ligger ju in vara suspekta mal. Men sen till vara sus-
pekta mal har vi ju matetal och vi hav ju aktiviteter som vi ska gora for
att hoja maluppfylinaden. Men det dr fortfarande samma politiska mal.
(F) Men de uttrycks da i mitetal ...?

(IP) Inte milen. Det dr bara indikatorer. Sa att det kan ju vara annat
som spelar in. Utan det dr ju malen som dr det centraln.”

Madl som forstdelseskapare

Valet att betona malen hinger ocksd samman med 6vertygelsen om att det
mest visentliga i allmidnhet ocksd hor till det mest svirmitbara. Mélen i Pited
kommuns styrmodell har en tydlig slagsida mot forstaelse snarare dn kvan-
tifiering. Podngen ir att malen ska skapa en forstielse hos medarbetarna for
medborgarperspektivet som ir det enda relevanta for att bedéma nyttan och
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virdet av verksamheten. Hir ligger bdde en distansering till det traditionellt
ensidiga fokuset pd kostnadskontroll i ekonomistyrningen och en betoning
av poingen med varfor man finns till som kommunal forvaltning. En viktig
principiell stindpunkt var uppfattningen att underlaget till en utvirdering av
hur vil kommunen lyckas med sin uppgift inte bara kan vila pd mitbara ting.
Tvirtom framstod det omitbara ofta som avgorande viktigt.

Vi har ju jobbat mer med mal pa forstaelse och uttryckta ur ett med-
borgarperspektiv, alltsa vad man ska fi ut av detta. Sen tror vi vil inte
heller viktigt pa att nyckeltal dr den endn vigen att mita om detta dr
sant eller inte. Utan vi trov att det dr en kombination av nyckeltal,
andra utvirderingar, och fuktiskt ibland sint som inte gar att mita,
andra virden och upplevelser. Om vi nu tycker att vi dr bist © Sverige
och sa upplever folk att det drv daligt. Sa hjilper det ju inte hur bra
nyckeltal vi har och hur bya utvirderingar vi har, om folket som nyttjar
det tycker att det dv daligt. Sa dr det ju det som kommer att vinna.”

Bedémning av maluppfyllelse i centrum

I intervjuerna dterkom ofta frigan att det ytterst handlar om bedémningar,
forvisso delvis grundade pd mitetal. Bakom skepsisen ldg en lingre tids an-
stringningar med att forsoka finga t ex viktiga demokratiska mal i mitetal,
sdsom delaktighet i planering. Insikterna hade nyanserats med erfarenheten
men det var ofta alltfor litt att se bristerna i indikatorerna eftersom utfallet
kunde bero pd mycket annat dn det man avsdg att mita. Dirtill behovde
datafingsten vara enkel och mitetalen forinderliga men ocksd jimforbara,
inte bara ytligt utan ocksa pd djupet, vilket ofta krivde att man hade avsevird
insikt i arbetssittet i respektive verksamhet.

?Vi har jittesvart att hitta ett bra nyckeltal pa delaktighet i planering
till exempel. Antal samrvad — ja, fust det bevor ju pa hur manga planer
det dr. Antal personer dr vil det vi fastnat for — hur mianga som dr
narvarande. Men det berov ju i sin tur pa hur kontvoversiell planen dr.
Ju mer kontroversiell forindring, desto mer folk. Sa det dr ju inget bra
matt. ... Vi bar tinkt nagra varv. ... Men jag tycker vil dnda att vi ut-
vecklas och att vi fortsitter att utveckin nyckeltal. Dels maste de ju gi att
fa fram, det dv ju en svarighet, utan alltfor mycket arbete. Och ska de
helst inte vara statiska. ... Men de ska ju vara jimforbara ocksi. Jag vet
Ju bara vad jag hor, till exempel i kvalitetskedjan. Och det dr ju ocksa
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var evfavenhet — dven om vi har samma nyckeltal si dr det inte samma
innehill i de dven om dom dr lika formulevade. Det dr ju bela tiden si
att man maste ga pa djupet och da méirker man att man dnda miter
olikn saker. Men det krivs ju att man fiar jobba ett tag tillsammans.”

Pa den principiella bogen forde en del intervjupersoner fram den mer grun-
dliggande frigan om vad man egentligen kan kalla den sortens mitning
som det kan bli frigan om i en kommunal verksamhet. Finns det verkligen
skil att prata om nyckeltal eller borde det kallas ndgot annat? Och hur ser
det egentligen ut med de orsakssamband som anspelas i t ex effektmdtten?
Frigan blir ytterst om det finns tillrdcklig kunskap for en rimlig kvantifiering,
eller om forhastade sidana egentligen 4r meningslosa. Valet for Pited kom-
mun forefoll att std mellan en ’prematur kvantifiering’ och mer kvalitativa
bedémningar, som maste bli mer subjektiva.
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PFor mig dr ett nyckeltal ett verksambetsmatt som dr sivskilt viktigt i
forballande for den primira uppyiften for organisationen. Men i och
med att kommunen hay en sa vidsyftande verksambet, den dr si bred och
den dr sa sammansatt, sa bliv det spart att taln om nyckeltal eftersom
vi inte kan hitta den dir typen av enkla matt — en liten uppsitining av
enkla matt, eller tydlign mal. Och det dirv innebir att vi egentligen inte
arbetar med nyckeltal, utan vi arbetar med en méingd verksambetsmaitt
som spanner fran allt; processmatt, till vesursmatt — alltsa insatshistorier
—till effekt, eller formenta effektmatt for egentligen fungerar dom ju inte
riktigt som effektmatt heller, eftersom vi inte pa nagot meningsfullt sitt
kan veda ut hur det vi gor vissa av dom saker som vi miter och kallar
for effektmitt som till exempel avbetsloshetsnivan som till 95% styrs av
helt andra faktover dn var verksambet, om man tinker i termer av att
forklara varvians, variationen i en san variabel. Sa egentligen blir det ju
inte sa mycket ett matt pa det vi gor eller effekten av det vi gor, som ett
matt pa de forutsittningar vi har att avbeta med, som trender som finns
i omgivningen och som styr deltagartillstromningen och sina saker. Det
ar klart att pa marginalen kan vi paverka i viss man. Ett nyckeltalstin-
kande dviver ofta fram en prematur kvantifieving. Sa att vi ibland skulle
vara betjinta av —inte alltid och inte mest — men att siga att ‘et wyckel-
tal av det dir slaget dr komplett meningslost — vi beskriver situationen
kvalitativt istillet utifran det underiag som dv’. Eller gor bedomningar.
Och da blir det ju da tyvivr med hogre grad av subjektivitet.”
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Allt behéver inte mdtas

Intervjusituationen var inte den forsta dir frigan om mitetal aktualiserats.
Tvirtom har medarbetare och politiker i Pited haft omfattande diskussioner
om mitbarhet i forhédllande till den nya styrmodellen. I de flesta intervjuer
diskuterades frigan om mitbarhet ur ett mojligheternas perspektiv: vad som
ir mojligt att uppna och vad som ir mojligt att géra 4ven om man inte kan
uppnd det som egentligen skulle behovas for verksamhetsstyrningen. Politik-
ens perspektiv tilldt istillet storre frihetsgrader att faktiskt vilja kvantifiering
eller icke kvantifiering utifrdn synen pa vad politiken handlar om. Allt behover
inte vara mitbart om man inte bestimmer sig for att det mdste vara det.

?Det har ju varit en stor diskussion om det hir med méitbarhet. Och jog
brukar siga att som politiker tar jag mig vitten att ba fluffign mal. Som
har med hjdgrta och smirta att gova. For att det dr det som dr politik.
Jag maste inte kunna mita allting i procent eller antal eller kubik och
kvadratmeter. Det finns andra virden. Och det har vi ju forsokt att
gora. Antingen att man analyserar i text, att man stiller fragor till
medborgare eller annat. Och det ska viga lika tungt i en analys. Alltsa,
att mita saker: vi kan inte siga att 98% av eleverna ska uppleva att dom
inte dr mobbade — da dr det ju 2% som ska uppleva det, alltsa forstar du?
For mag bliv det déar jittekonstigt. Naturligtvis kan vi mita det, men
det kan ju inte vara ett mal att 98% ... Sa det har varit viktigt att hitta
andra saker dn precisa indikatorer.”

Men mditetal kan ha betydelse

Trots den massiva kritik och skepsis mot mitetal som redovisats ovan pekade
inda flera intervjupersoner pd betydelsen av nyckeltal, egentligen oavsett
deras validitet och riktighet. Mitetalen skapade uppmirksamhet i organi-
sationen genom de diskussioner som de gav upphov till. Det uppfattades
ocksd finnas en 6vertygelse hos medarbetarna att nyckeltalen 4nda spelar en
avgorande roll i organisationen, inte minst i forhéllande till egna prestationer
och det ansvar medarbetarna har for verksamheten.

?Nyckeltalen v ju sant som alltid diskuteras. Och sen finns det ju ocksi
en forestillning bland personalen att det hir dr nagot som dr oevhort
betydelsefullt for vart ansvar.”
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Nyckeltal och indikatorer spelar siledes en roll i Pited kommun, delvis oavsett
det omfattande ifrigasittandet av dem. I vissa fall fanns ocksd kritik mot att
kommunen inte anvinder sig av de mitetal som tas fram och rapporteras.
Aven om jimforelser med andra kommuner visar pi simre resultat eller gle-
sare finansiering av en viss verksamhet innebir det inte att man automatiskt
far de resurser som skulle krivas for att nd en jamforbar nivd for finansier-
ingen och pd sikt dven resultat. Forekomsten av mitning och jimforelse
skapar alltsd forvintningar pa en mer objektivt rationell beslutsprocess, som
ibland krockar med bedoémningar inte bara av verksamheten utan av dess
foretridares trovirdighet. Mitetalen existerar alltsd i en fortroendekontext
som filler det yttersta —subjektiva — avgorandet.

"Nu slog du huvudet pa spiken ... Vi forsoker kora upp nyckeltal ritt
ofta. Men jag kan inte siga att man styr efter nyckeltal. Det gor man
inte. Da skulle det se annorlunda ut. Vi har ett fullmiktigebeslut pa
att vi ska jamfora oss med jimforbava kommuner. ... Men man kan ju
inte ha ett beslut som siger att vi ska styra efter nyckeltal om man inte
Jor det. Det dr ju meningslost. ... Och vi dr grona och voda hir och vi
har sa mycket mindrve pengar dn hir och ja, det hinder ingenting. Och
det dv en svar arqumentation att ta i organisationen — de hiv som sha
ldmna in uppyifter pa allting. Varfor dia? ... Det dr ett kopiost material
ombkring mal och nyckeltal. ... Men det har ingen effekt. ... Det finns ett
historiskt misstroende som var forvaltning lider av, for att tidigare har
man forsokt blasa dem i budgetbevedningen: nagonting har kostat en
miljon men man har begirt tva.”

En grundliggande svarighet som framfors i intervjuerna dr uttolkningen av
miitetalen; vad en variation i ett mitvirde betyder. Frinvaron av anvindbara
tolkningsinstrument sigs som en avgorande svaghet i verksamhetsstyrningen.
Tydlighet och enkelhet sigs som viktiga forutsittningar for en bra analys,
samtidigt som manga skil talade for att det inte dr realistiska forvintningarna
givet verksamhetens karaktir. Men inte desto mindre pockar 6desfrigan pa:
hur kan man veta om en variation i siffrorna ir bra eller daligt?

’Dit vi inte har kommit och det som jay inte dr nijd med det dr art
hitta de har tydliga, enkln underiagen — indikatorerna — som gor att
man kan gora en bra analys. Jo, nu pekar siffrorna sabir — dr det bra
eller daligt?”
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En viktig foljdfrdga blir hur allvarliga konsekvenser franvaron av tydliga och
enkla beslutsunderlag blir for verksamhetsstyrningen, inte minst nir kom-
munen behover hantera besvirliga situationer. Att en hird, kvantitativ styrn-
ing skulle vara mer effektiv i svdra situationer sigs dock inte som sjilvklart.
Styrningens hardhet sags inte sitta i sjilva kvantifieringen i sig. Piteds mjukare
styrmodell hade ju visat sig vil sd anvindbar for att klara tuffa budgetkrav
tidigare.

Y Tydliga méitbara mal har kanske storrve styveffekt i svara tider, kan jog
tinka mig. Fast vi hav ju nyckeltal pa ckonomi och ... Det hir dr vil
en myukare styrning kanske. Men visst jag trov att det gar att dra iat
tumskruvarna i det hir systemet ocksi. Det dr ju det vi har gjort flera
gangar. Och det styrs ju en del pa ekonomiska mal ocksa — absolut.”

Sammanfattningsvis

I synen pé mitningens roll framstéir férhallningssittet i Pited kommun som
minst sagt komplext. Utgingspunkten ir skeptisk, med ett konstaterande om
en generell 6vertro pa nyckeltal, indikatorer och mitetal i storsta allmidnhet.
Det tydliga stillningstagandet for Pited kommuns ”suspekta” mdl 4r mer
in tydligt, liksom den solklara distinktionen mellan mal 4 ena sidan och
miitetal 4 andra sidan: i Pited kommun ir de aldrig samma sak. Ett mitetal
ir ett mitetal och ett mal dr ett mél, dvs ndgot helt annat. Denna distinktion
gér ocksd hand 1 hand med betoningen av forstielsemdl med medborgarens
sammansatta och subjektiva perspektiv i centrum, nidgot som i grunden ar
alltfor komplext for att mita. Som konsekvens vilar utsagor om grad av mal-
uppfyllelse pd bedomningar, eftersom det inte visat sig mojligt att formulera
trovirdiga nyckeltal, trots att man tinkt och diskuterat manga varv. Reflek-
tionen blir att verksamheten ir for bred och sammansatt for att finga i nigra
enkla nyckeltal. Att forsoka styra med sddana nyckeltal skulle innebira en
meningslos prematur kvantifiering. Istillet mdste styrningen — tyvirr — vila
p4 subjektivitet.

I de omfattande diskussionerna om mitbarhet har politiken tagit sig
friheten att hélla sig med fluffiga mil och hivda andra virden dn de litt
kvantifierbara med anspriken att dessa ska viga lika tungt i analysen. Ute i
verksamheten skapar indikatorerna uppmirksamhet och diskussion och upp-
fattas som viktiga for ansvarsfragan. Samtidigt skapar de forvintningar pd en
mer objektiv rationalitet som ger upphov till besvikelse nir de inte infrias eft-
ersom siffrorna bedoms subjektiv i en fortroendekontext dir tidigare forsok
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att taktisera straffas med misstro mot mitetal och dskanden om medel. Franva-
ron av valida forklaringsmodeller som kan forklara vad variationer i mitetalen
betyder ses som ett allvarligt problem som antagligen begrinsar anvindbar-
heten av den harda, kvantitativa styrningen, inte minst i besvirliga tider. A
andra sidan har Piteds exempel visat att den mjukare, kvalitativa styrningen
varit vil sd anvindbar for att ”dra dt tumskruvarna” med hérda besparingskrav.

I ndstan alla visentliga avseenden avviker Pited kommuns syn pd mitetal
frin de dominerande forestillningarna kring verksamhetsstyrning. Resone-
mangen ir nyanserade och kritiska och mynnar ut i ett stillningstagande for
ctt styrsystem dir mitetalen fir en hogst underordnad roll. Kvar dterstar en
verksamhetsstyrning som 1 allt visentligt vilar pd partiella indikatorer, men
framfor allt subjektiv bedomning av diverse underlag i forhéllande till hogst
svarkvantifierade mal. Subjektiviteten ses som ett besvirande problem i Pited
kommuns styrmodell. Men en styrmodell byggd pd prematur kvantifiering
framstar som ett dnnu virre 6de.

2.6 Styrningens karna

Skapa engagemang

I manga av de mest centrala avseendena avviker Pited kommuns syn pa
verksamhetsstyrningen och styrsystemet frin vedertagna normer om styr-
nings- och kontrollbegrepp, malformulering och mitetalens roll. Frigan ir
da vad som ses som styrningens kirna i Pited kommun. Det begynnande
generationsskiftet i kommunen har varit ett starkt motiv till att vilja utveckla
styrsystemet mot en hogre grad av formalisering och flera intervjupersoner
refererade till en undersokning dir det framkommit att inte minst nya, unga
och ambitiésa medarbetare tydligt efterfrigat en tydligare styrning, men inte
som detaljstyrning utan snarare som tydlighet om uppdraget och ett tydligt
mandat att agera i den riktningen. Poingen med formaliseringen av styrnin-
gen handlar alltsa inte sd mycket om att kompensera for bristande motivation
med tydlighet i termer av detaljerade instruktioner och uppféljning, utan
snarare att kanalisera den energi och engagemang som finns i en riktning som
bekriftas av organisationen. Styrningen handlar alltsd om att ge ledning &t
dem som redan spontant ir intresserade av att gora ett bra jobb.

?De vill gora ett bra jobb, de vill gora lixan vitt. Och i det vill de ha en
tydligave styrning samtidigt som de vill ha ett mandat. ... Det v ingen
detalfstyrning, men en priovitering och tydlighet och jay trov att det dr
lika mycket mandat man ir ute efter.”
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Skapa forstaelse

Innebir dd styrningen att ledningen kommunicerar mil som skapar forstielse
av uppgiften och att detta ocksi dr det som ger styreffekten: att man gor ritt
saker nir man forstar vad som ir poingen? I dialogen nedan soker forskaren
(F) ett fortydligande fran intervjupersonen (IP):

(F) 7Vad dr det som gor styreffekten? ... Ricker det att forsta, si gor
man ratt sak?
(IP) Jayg trov ju det dr littare att gora vitt sk nir man forstar, snarare
an nir man bara forsoker forbittra nyckeltalen.”

En kirna i styrningen av Pited kommun dr sdledes forstielsen av de bredare
malen, snarare dn fokus pa snivare nyckeltal. Stindpunkten fir ocksa rent
praktiska konsekvenser i implementeringen av de tekniska stodsystem som
ledningssystemet baseras pd. I'T-systemet upphandlades, men behévde om-
fattande anpassningar for att stimma 6verens med Piteds styrmodell. Tekniskt
sett dr kirnan i Piteds styrning ett styrsystem som avstdr frin att orientera sig
mot enskilda indikatorer och nyckeltal och gor en tydlig atskillnad mellan
mitetal 4 ena sidan och mél och bedomning av maluppfyllelse & andra sidan.

Vi har ju kopt system som ska anpassas till var styrmodell. Det var en
del levevantorer som fick det lite kiampigt nirv de forstod att vi sha ha
en fyragradig skaln, den ska sittas belt manwellt, den ska inte baseras
pa — for de ville ju sitta sina temp-mitarve efter nyckeltalen — nej, det
ska sittas en subjektiv bedomming for vespektive mal pa en skala 1-4. Sa
nog hade de svirt att forsta vad vi egentligen var ute efter, for det ir de
Ju inte vana vid. Till sist kunde de levereva det vi ville ha. Men det tog
lang tid innan de forstod. For de tyckte att “vi kan ju sitta det divekt till
det hiy nyckeltalet’ — sitta en tempmitare till det. Men vi har ju inte
sana mal. Och da bliv det ju vildigt konkret att det inte dr samma sak.”

Analys i centrum

Redan i portalstudien, som vickte intresset for att studera Pited kommuns
styrmodell nirmare, framkom tydligt att styrfilosofin satte analysen i frimsta
rummet. Betoningen av analysen och den politiska nivans frihet att vilja vilka
mdl de vill kom att understrykas dn tydligare i denna studie, ibland sa till den
milda grad att nyckeltalen sigs som dess direkta motpol som kanske helst
skulle rensas bort frin den politiska kommunfullmiktigenivan for att inte
stjila for mycket uppmirksambhet. I det foljande resonemanget nedan utveck-
las ockséd tanken om fokus pé analysen till dess forlingning — i de atgirder
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som analysen leder till. Styrningens kirna handlar med andra ord férvisso om
analys, men ytterst om att agera.

"Om jog fir sign vad jag skulle vilja, si skulle jog vilja plocka bort
nyckeltalen helt och hallet. For det dr tjanstemannanivi. For vi har
storve kompetens att avgora vilka nyckeltal — eller indikatorer — som vi
behover for att folja vad som hinder. Men vi kommer aldrvig att komma
dit for att en del nyckeltal dv si politiskt heta. Men ha kvar de da, si kan
vi siatta de andra. Nyckeltalen bebover inte vara politiskt beslutade. ...
Aterforingen de fir iy en bedommning av maluppfyllelsen och till det en
analys och den grundar sig ju pa statistik givetvis, for det dv ju svart att
analysera utan statistik, sa dr det ju. Men sjilva nyckeltalet i sig dr ju
inte sarskilt intressant. Darfor hav vi ju i de senaste delarsrapporterna
och arsredovisningen lagt statistiken som en bilaga, for vi tycker ju att
det dr innehallet i maluppfyllelsen och analysen som ér det viktiga. Inte
nyckeltalet. ... Och for att vara dnnu tydligare, si dr det ju egentligen
atgiarderna utifran analysen som dr det viktiga och dir dr politikernas
ansvar.”

Forskjutningen av inneborden av styrningen har ocksi konsekvenser for
vilken aktoérsgrupp som framstir som dgare av styrningen. Nir tyngdpunkten
forskjuts frin mitetal och statistik till sjilva analysen fir inte lingre ekono-
merna samma starka stillning som brukligt i ekonomi-och verksamhets-
styrningen. Istillet framstir deras kompetens som delvis bristande i friga om
att gora analysen. Siffror och statistik har successivt forpassats fran huvuddo-
kumentets kirna, till huvuddokumentets slut, for att si smaningom hamna i
bilaga. Meningarna gdr isir i friga om huruvida detta ska forstds som att de
torlorat betydelse eller ej. Klart ér i alla fall att siffrorna forlorat sin tidigare
helt centrala position i redovisningen. Istillet dr det analysen som stir i cen-
trum och utgor styrningens kirna.

?Det som har hint dr att detta med atgivder har blivit dnnu viktigare.
... Oftast dr det inte ckonomerna som gov analysen, for de dr lite for
smalspariga i sin analys. Det finns ett kompetensproblem nir det giller
ckonomer. Men vi har nagra wtbildningsdagar hirv i host som bandlar
om analys. ... Att inte rabbla statistik utan att dra slutsatser om det.
Jag tror att det handlar om en triningssak. Men jag tycker att vi bar
blivit bittre. Fran borjan var statistiken i sjilva texten, sen lade vi den
i slutet av huvuddokumentet och nu bar vi den i bilnga.”
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Bed6émning i fokus

Ett genomgiende drag i Piteds styrmodell dr att graden av maluppfyllelse
faststills genom bedomningar. Utdver detta innebir bedomningarna ofta
sjilvskattningar, dvs att man sjilv bedomer hur vil den egna verksamheten
levt upp till de mal man sjilv stillt upp. Forfaringssittet kan med gingse
styrningsidéer te sig naivt: att forlita sig till mdnniskors skattning av den egna
prestationen, snarare dn att skapa ett objektivt, kvantitativt underlag. Kirnan
i Pited kommuns styrmodell gor snarast motsatt antagande: att det viktigaste
i styrningen dr att utveckla en formdga att kritiskt granska sig sjilv och sina
egna prestationer.

?Det forekommer ju de som fyller i en vod etta for lag maluppfyllelse. Och
Adir har vi ju gatt igenom, nir man ska sitta betyy pa sig sjily, som ju
det hiir pa sitt och vis dr: fran borjan sitter man hogt, man sitter litta
mal och hogt betyg. Sen gar det nagra ar och si sjunker betyget. Och det
ar inte for att man blivit simre. Utan for att man har blivit bittre pa
att kritiskt granska sig sjalv. Och det div bayv vi ju gatt igenom. Forsta
arvet var det gront over allt — hi va sa bra, bi va sa bra. Men nu har vi
det inte sa langre, utan nu kan vi siga att, nej, hir dr vi inte bra, bir
har vi ett stort utvecklingsomrade, det biy skulle vi behiva gova mycket
bittre.”

Att uppmdrksamma vissa fragor

I sitt val av uppfoljningsmetod har Pited kommun valt att bejaka subjektivi-
teten. Men kan det verkligen fungera? Kan den skattning som gors verkligen
vara sanningsenlig? Svaret pa frigan om subjektivitet dr en 6ppen forhandling
om vad som kan vara en rimlig bedémning. Kirnan i Pited kommuns styr-
ning ir alltsa intersubjektivitet och forhandling.

?Noyg har vi haft diskussioner. Da faststiller ju ndmnden och skickar
vidare till kommunstyrelsen, och vi har haft diskussioner bade pa tjinste-
mannanivi och pa politikernivi: "Hur kan ni pasta att ni har en tvia’.
Sa den hir dishussionen finns ju. ... Da bar jag ju list materialet som
de bar limnat in. Och da hajar man ju till om man tycker att “hur kan
ni tycka att det hiv Gv en trea, jag tycker det dr bava en tvaa’ ... Och
Aa tittar jag pa devas bedomning och undervlaget och pa devas analys.
Och har de inte gjort nagon analys, si fragar man ju: "Hur kan ni gora
den hir bedommningen’. ... Oftast blir det ingen dndring, men de far
forkiara sig biattre. >
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Hur kan man dé forstd hur sjdlva styrningen i Pited kommun gar till. Vad ir
det egentligen som ger styreftekten? De uppfoljningar som gors, med analys
och subjektiv uttolkning, fyller de verkligen en styrfunktion? En intervjuper-
son besvarade frigan med ett fortydligande om mekanismerna:

PJa, jag tycker det. For det vi lyfter som mal dr ju det vi jobbar med.
For det kommunen sagt att vi ska jobba med, det jobbar vi med. ... Jay
tycker vil att det pa nagot sitt gy vivderingar som styr. Det hir att lyfta
fram barn och unga dr ju en vardering som styr oss. Och samma v det
med demokrati och oppenbet. Alltsa, det man lyfter fram som viktigt, det
blir ju styrande. Det tvingas vi jobba med. ... Och dr ju en virdering
vad man lyfter fram.”

Styreffekten i1 Pited kommun uppnds alltsi genom att vissa frigor
uppmirksammas som viktiga och de virderingar som uttrycks i styrningen
blir vigledande fo6r hur verksamheten bedrivs. Betoningen pd uttolkande
analys i rapporteringen kan sigas vara andra dnden av styrprocessen, upp-
foljningen av vad som blev och vad som dnnu kan goras bittre. Om de
virderingar som uppmirksammas och skapar prioritet dr kidrnan i styrnin-
gens forsta del, sd dr analysen kirnan i den senare delen. Styrningen ir inte
inriktad mot mitetalen i sig, utan den ir substantiell och handlar om hur
verksamheten och omvirlden fungerar och interagerar. Styrningens kirna i
Pited kommun ir att tolka virlden framitsyftande.

?Det dr ju en teori om verkligheten som man bygger upp ett sant hir
styrsystem. Och de beskvivningar som govs dir dom ska ju finga visent-
liga orsaks-verkans samband. Visentlign mal-medel velationer, for att
uttrycka det pa det abstrakta viset. Nej, ambitionen ddr drv bra, ambi-
tionen att byga en analys som Gr substantiell och som innebir en sub-
stantiell verklighetsbeskrivning. Det tycker jag dr viktige, jamfort med
nagon slags rutinbistoria att *vi tinkte gova det hir och det hir dr det
vi gjort’, jamfort med att tolka verkligheten framatsyftande. Och det
Air kan vi bli mycket bittre pa. ... Men det fiar inte bli fanrutiniserat,
utan det maste liksom vara insiktsfullt, for att kommunerna ir kanske
den mest komplexa organisation vi har i Sverige over huvud taget och
den kommunala verksambeten dr mangfocetterad dir det dr massor av
perspektiv som bryts © och med att hela valfardsproduktionen ligger bir.
Det finns i kommunen ocksa en massa ambitioner som befollkningstill-
vixt och allt sant dir i folkomflyttningens tid. Jo, si det behivs en san
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analys men det behivs ocksa ett underiag for en sin analys och dir tycker
Jag att det brister.”

Sammanfattningsvis

P4 det hela taget framstar kirnan i Pited kommuns styrning som tydligt av-
vikande frin gingse normer och forestillningar om verksamhetsstyrning. I
intervjuerna forekom ocksé spontan kritik mot de dominerande forestillnin-
garna om hur styrning bor gé till. Behaviorism blir i detta sammanhang ett
skillsord, som begrinsar bade synen pa styrningen och synen pa minniskors
motivationsstrukturer.

7Det dr en aspekt av styrning och ledning som vi inte har pratat om. 1
grunden si_finns ju ett avbetsyivarperspektiv med lonesystemshistorier och
sadana saker som blandas in i det hiv ocksa och da kommer friagorna
om piskor och morotter. Och i bakgrunden hittar vi Skinner och hela
bebaviovismen om att hoppa och dansa och pipa utifran vildigt enkln
styrsignaler och beloningsmekanismer. Dir trov jag att man kan hitta
en del viktign avarter. Kanske inte att du méarkt det hirv i den hir kom-
munen, men olika berdittelser som man kan ta del ay.”

Om nu Pited kommuns styrmodell dr snarast en motpol till ett behavioristiskt
synsitt, kan man dé verkligen tinka sig att fd en stark styreffekt utan tydliga,
mitbara mdl och beloningsmekanismer? Ett alternativt svar pd frigan om
kirnan i styrningen pekar mot virdegrund och fértroende, kanske grundat
i kulturen.

?Jo, det trov jay. Jag dr vitt overtygad om att man miste ha en ge-
mensam vardegrund for att fii en bra styrning. Du och jayg maste vara
ovevens om hur virvden sev ut. Sen kanske vi inte behover ha samma
politiska dskadning, men vi maste atminstone ha beskrivningen att idag
Sfinns Pite hir och i framtiden sa kommer vi att mota ungefisy det hir.
... Man maste ba mal. Men de bebover inte vara mitbara. ... Jag
tycker det dr ganska intressant — lite pa sidan om. Det svenska kynnet
pa nagot sitt, kulturen, att processa saker. Jog jobbar ju ganska mycket
med internationella fragor, jobbar mycket med Finland och sadir och
vi dr ju ndra vavandva. Dir det finska, tornedalingarna, v ju mycket
mer intvesserade av malfokuseving pa nagot sitt. ... Si jag trov att vi
har ett behov av att dela vivldsbild. Om vi bara dr dvervens, sa hav jag
fortroende for dig att leda mig. Men om du tror att vi ska jobba med
nagot helt annat dn vad jag trov, da har jay jittestora bekymmer.”
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Kulturella forutsittningar for vad styrningen kan vara behover inte bara han-
dla om nationella kulturer, utan kanske mer specifikt om en ledningskultur
som ibland kallas skandinaviskt management, eller mer organisationsspecifika
ideal om hur ledning och styrning ska ga till. En intervjuperson gjorde di-
rekta referenser till egna erfarenheter i den organisation som lyste tydligast
under 80-talet med sin annorlunda ledningsfilosofi som bildade skola som
gjorde djupa avtryck dtminstone i Skandinavien.

PAlltsi jag dr ju sa gammal att jag jobbade under Janne Carizon
under hans tid pa SAS och satt pa hotelldelen. Och for miy dr det bhir
fragan om att bygga katedralen snararve dn att flytta tegelstenar. Om
inte min personal forstar verksambetsidén utan tycker att vi bava hiller
pa och giov sa manga olika saker ... om man inte fattar att det dr en
katedral man hiller pa med, da bhar man ju lite problem. Det dr ekono-
misk, ekologisk, social hallbarhet som ir ledstjagrnorna och for mig dr ju
det katedralen. Vi hav en ort och vi maste overleva hiallbart pa den hir
orten: hur gov vi det? Och kommunen dr ju en aktor. Och det dr det alln
medarbetare maste kinna att de dv med och gor.”

Men styrningens kirna som den beskrivits i Pited kommun handlar inte bara
om ledarskap och virderingar. Det handlar ocks i allt visentligt ocksd om att
torstd den komplexa omvirld och den komplexa verksamhet man befinner sig
i. Hir har ocksa kvantifiering och aggregering av information en roll att spela
— inte for att forenkla och trivialisera mal, orsakssamband eller prestationer,
utan for att bistd med ledtradar i problemlésningen.

“Hur ska jay bitta nagot verktyg sa att jag kan veta att besokstrycket gar
upp i oktober. Dia maste jog veta vad har vi gjovt? Har vi annonserat?
Ar det nigot som hinder i sambillet pa nagot sitt som vi inte fattar.
Eller har vi for lite utbildningsplatser, eller har folk slutat flytta fran
stan. Och det déir dr ju bevittelser, det dr ju bara att ba stova dron, for
de som jobbar i vevksambeten de ser ju det dédr. Men jag vill ju se den och
den och den biten tillsammans. For det dr ju pa samind niva som man
hmmm kan klura pa att det bir betyder nog nagonting.”

Styrningens kirna i Pited kommun handlar huvudsakligen om substans: att
intressera sig for det konkreta, snarare dn i forenklingar och abstraktioner.
Styrsystemet dr utformat for att hantera det som uppfattas som relevant in-
formation, snarare dn den information som ir littfingad. Konsekvensen blir
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ett starkt fokus pa de politiskt relevanta malen, som styrsystemet och dess
IT-stod direfter fir anpassas efter. Uppfoljningen sker ocksa i relation till
dessa mil, pd bekostnad av den snivare objektiviteten i sjilva mitapparaten.
Poingen med styrningen ér att ge ledning till dem som vill gora ett bra jobb,
genom att bistd med forstielse och mandat. Intresset for det substantiella
aterkommer i betoningen av analysen och dtgirderna. Det viktiga dr att tolka
virlden framdtsyftande och uppskatta den egna maluppfyllelsen och framtida
atgirder utifrin en uppenbart fragmentarisk kunskap om orsakssamband och
mél-medel relationer. Kompetensen for att gora analysen dr bredare dn vad
en ckonom vanligen besitter och formégan att kritiskt granska sig sjilv ut-
vecklas i diskussioner om sanningsenlighet. Det som i grunden ger styreffekt
ir vad som uppmirksammas, vilka frigor som lyfts och de virderingar som
avspeglas i prioriteringen. Men kirnan i styrningen dr fokus pa det substan-
tiella, snarare dn pa ytan av abstrakt rapportering.

2.7 Organisation

Centralisering och decentralisering

Verksamhetsstyrning har en nira koppling till verksamhetens formella or-
ganisationsstruktur. Ocksd i Pited kommun sker utvecklingen av styrsyste-
met parallellt med en omprévning av hur organisationens struktur ska se ut.
En grundliggande dikotomi i organisationsstukturen idr avvigningen mellan
centralisering och decentralisering. I Piteds fall kan omorganiseringen och
inrittandet av en ny styrmodell ses ur bada aspekterna: en centralisering
genom en strivan att styra upp det informella, decentralisering genom bre-
dare deltagande i planeringsprocessen 6ver traditionella forvaltningsgrinser.

oy kan nog tycka att det finns en centralisering i det. Dels att man gor
en storve forvaltning — man flyttar beslutande bigre upp. Man ska bibe-
halla att det bava fiur vara tre chefsnivier, sa det dr ju en decentraliser-
iny. ... Pa det sittet kan man vil siga att det Gr en centralisering i och
med att man flyttar processigandet higre upp i organisationen. Kom-
munchefen forveslis bli chef over forvaltningscheferna, vilket han inte dr
wdag. ... I grunden kanske det handlar mest om att kommunstyrelsen
ska dterta den makt man bov ha som kommunstyrelse, som handlar om
planprocessen etc. ... Men a andra sidan si dr det en decentraliseving.
Just att man gar upp ur sitt professionella dike och borjar se helheter i
sig dr en decentraliseving i sig. Du evbjuds istillet for att bara vara
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handldggare, tillits du att vara med i planprocessen pa ett annat sitt
och divigenom tillgodogor man sig ju fler expertomriden och da blir ju
ocksa makten mer fordelad jimnt. Men ur ett linjeperspektiv dr det en
centralisering.”

I mer informell bemirkelse kan man prata om motsvarande horisontella och
vertikala dimensioner som kan forstirkas eller forsvagas inom befintlig struk-
tur, till exempel genom hur verksamhetsstyrningen organiseras. Hiri ligger
ocksi frigor om horisontell samverkan over de vertikala stuprorsgrinserna.
Horisontella mal och relationer uppmuntras internt, liksom samverkan bide
internt och externt. I praktiken finns dock mycket kvar att 6nska.

YNamnderna skulle behova ta stovve ansvar for de overgripande malen.
... En person skulle behiva pekas ut som ansvarig for rvespektive mal. ...
Det dr nog majligt att genomfora. ... Uppfoljning dr en sak, men vem
skulle ha mandat att kunna genomfora det.”

Sammanfattningsvis

Ett uttryck som anvindes dterkommande var ”hingrinnan” som motsats
till ”stuproren”. Det finns en medvetenhet och en uttalad ambition i kom-
munen att 6ka den horisontella dimensionen, 4dven om det ser ut som en
utmaning.

?Det pagar ju ett arbete nu att se iver organisationen. Men jag trov att
vi forsoker att lyfta upp sa mycket som mojligt © hingrinnan nir det
géller malstyrningen. Och det dv ju det vi forsoker fortydlign nu med
den senaste forandrvingen. Men det har ju varit ambitionen hela tiden
att malstyrningen sha vara i hingrinnan. Det dr ju dirfor vi har baft
de strategiska omradena som giller alla och de dvergripande malen som
galler alln. Men vi har inte natt dnda fram. Men stuproven v ju ...
bur du dn organiserar dig sa kommer du att ba grianssnitt att hantera.
Pa ett sitt dr ju stuproven enkla for da skickar vi ju allting bara lingst
ned. Och si dr det han hogst upp som har ansvaret Gnda.”

Imperativet att samverka stricker sig ocksd utanféor kommunen. Hir har om-
virldsspaningen varit betydelsefull for att identifiera utmaningar som ocksa
stricker sig utanfor den egna kommungrinsen, men pa sikt kommer att fa
konsekvenser ocksa innanfor dessa.
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PVi har ju en hyfsad utveckling befolkningsmissigt, vi minskar inte och
okar inte heller © nagon storve utstrickning, men jaimfort med vara
grannkommuner gar vi bra. Och vart ansvar for viava grannkommuner
och for kommunal vilfird i andra kommuner dr ju enligt lagen obe-
[fintlig, men vi bar ett moraliskt ansvar for [mindre omkringliggande
kommuners| kommunaln sevvice. Slutsatsen dr att om vi inte tar ett
moraliskt ansvar for det sa kommer vi att fii ta ett ekonomiskt ansyar for
det for att den naturliga flyttstrommen gar fran inlandet mot kusten.
... 8a det dr effektivisering som dr dvivkraften bakom samverkan. ...
Det vi konkrvet gor dr att vi delar pa en del tjinster och finansierar
t ex chef for vaddningstjinsten. ... En indikator pa att det hir tinkan-
det har satt sig i kommunen dr — det ena — ett ramforslag som dr vitt
omfuttande som tar bort ett antal forvaltningar och siar ihop en massa
expertisomraden for att fii bort stuproven ... Reaktionen nar KS lade
forsiaget var att “intligen”. Min kinsia dr att organisationen dr vél-
digt mogen for en sidan forindring, diremot kan det ju finnas kritik
mot processen, men slutsatsen att vi ska fii ihop det hiy och se till helheten
och krattar ur stuprov och hangrinnor och sluta ha en massa lov i ddr
och si dir. Det tycker jag nog man kan siga att dirv dr man verkligen
med. Atminstone fran forvaltningsledningen.”

Sammanfattningsvis pdgdr stora férandringar i Pited kommun avseende or-
ganiseringen, frimst internt men pa sikt ocksa for relationer utanfér kom-
mungranserna.

2.8 Design

Blir aldrig firdig

Pited kommuns styrmodell dr tydigt designad utifrin bestimda uppfattningar
om vad som ir viktigt, vilket ytterst visar sig i de specifika och ovanliga kraven
pa IT-stodet. Samtidigt framgar det tydligt i intervjuerna att det handlar om
en lirprocess som dnnu inte dr avslutad.

"Nu jobbar vi just med att gova om det. Det dr spannande hela tiden.
Jag vet inte hur manga ganger jag sagt att “den hir vesan som vi gor
med var styrning och ledning’, for det kinns verkligen som det dr sa.”
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Trots de tydliga stillningstagandena for t ex fluffiga och suspekta mal eller
subjektivitet i uppfoljning och rapportering framstir indd instillningen
som Oppen for forindringar. Omvirlden forindras och si kanske ocksé
forutsittningarna for verksamhetsstyrningen. Kanske har ndgon annan [6st
saker som dnnu inte Pited 16st och kanske finns det dnnu bittre styrmodeller
in den som Pited utvecklat. Kanske till och med tivlingsinstinkten vore nigot
att vicka hos kommunens medarbetare?

PVi har en styrprocess som dr mer fokuserad pa vivdeord dn pa kvanti-
tativa mal pa nagot sitt. ... Analysen hiller jog med om att det dr det
centraln. Allt dr fovinderligt och dérfor dr det viktigt att analysera si
att vi styr skutan véitt. ... Vi fokuserar vildigt mycket pa analysen, pa
omvériden och vart forballningssitt till omviriden utifran ett styrnings-
och ledningsperspektiv. Men jog uppfattar det nog som att verksambet-
erna vill vara mer fokuserade pa mal — att de vill vara det, inte att de
dr det. Och det dr en utmaning for oss da kanske, fast vi kanske tycker
att vi har vitt styrsystem jamfort med andra. Det dr ganska mycket si
i Pited att det vi gov tycker vi dr viitt och det andra gor tycker vi dr fel
—det dr ett bra sitt att gova analyser pa! [skratt] Sa nog kan vi ta till
oss av det, men det dr inget vi gor idayy, men nat vi behover tinka pa i
en framtid, att vicka tavlingsméanniskan i verksambeten, i enbeterna.”

Styrmodellens design ses siledes som levande materia. Inget blir nigonsin
riktigt firdigt. Allt fordndras stindigt. S& ocksd verksamhetsstyrningen.

2.9 Graden av medvetenhet

En uttalad idé

En styrpraktik uttrycker ett visst synsitt, i det hir fallet i friga om verksam-
hetsstyrning; vilka forutsittningar den bygger pa och hur den ir tinkt att
gd till. Precis som annan kunskap kan denna kunskap, detta synsitt, vara
explicit och uttalat eller helt eller till delar implicit och omedveten. Graden
av medvetenhet spelar kanske inte minst roll for formdgan att vilja praktik
och att medvetet utveckla den. Frigan stilldes siledes till intervjupersonerna
huruvida det i Pited kommun finns en medveten, explicit tanke om verksam-
hetsstyrningen s som den kommer till uttryck i kommunens styrmodell.
Flertalet intervjupersoner bekriftade att en sidan medvetenhet finns:
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YAbsolut. Nir vi bovjade modellera med styrsystemet och i de har fyra
maluppfyllelsenivaerna, vi har ju da en gruppering som jobbar med
kvalitetsutvecklingsfragor — kvalitetskedjon — si diskuterade vi ju det
hir. Nu var det ju vevksambetsfolk och inte politiker, med det var tyd-
ligt, det var nog 100%-igt skulle jag sign, att: forsoker ni styra oss fran
Sullméktigenivin med dom hir nyckeltalen och bara tittar pa det, da
kommer ni inte att lyckas styra oss. Dd kommer vi att hitta andra vigar.
Da kan ni leka dir, och si kan ni tro att ni styr.”

Styrpraktiken i Pited kommun kan alltsd sigas ha uppkommit i dialog
med medarbetarna och i syfte att sikerstilla en verklig styreffekt. Forhall-
ningssittet bakom Piteds styrpraktik, med betoningen av forstaelse kindes
ocksd igen som en medveten filosofi.

’Ia, absolut. Som ekonom tycker man att det dr jiattekonstigt forst. Man
vill ju ha tio nyckeltal och si vill man miéita dem. Och si ska jag kunna
avgora om det dr maluppfylinad eller inte. Och det ville ju viara re-
visorer i bovjan ocksa. Det var ju si de ville ha det. Si gjorde ju alln
andra. Sa kunde man bocka av: check, check, check. Men ju mer man
Jobbar med det ju mer uppenbart bliv det ju att det inte gar att mita pa
det sittet. Vi kan aldrvig finga helbeten i en kommun. Si att jag trov att
det funkar. Men sen huy ldngt ut det nar det v svart att sagn. Speciellt
ndir man bara jobbat centralt — jag har aldrig jobbat ute i verksam-
heten. Men centralt, pa ledningsniva trorv jag att man begripet det.”

Hur medveten dr man dd inom kommunen att denna styrpraktik skiljer sig
frin mingden? Finns det en medvetenhet om att detta ir ovanligt? Ar man
medveten om att man tinker annorlunda om ledning och styrning?

YPite dv ju som eljest for det mesta. Nog dr vi medvetna om att vi inte
har samma styrmodell som alla andra. Men sen att vi medvetet har
valt en annan styrmodell, sa dr det ju inte, bava for att sticka ut. ...
Det passar vil var organisation, kanske. Joag vet inte. Jag kan inte sign
varfor. Men inte har det varvit bava “att vi ska vara annovliunda, dirfor
J0r vi nagot annorlunda’. ... Nog kollade ocksi pa det dir Balanced
Scorecards och det ddr som drog som en ... Visst var vi och tittade pa det
med alla perspektiven och si. Men vi, vi har ju bava ett perspektiv. Det
ar medborgaren. ... Typiskt for bela Pite dr ju att vi dr lite eljest. ...
Piteandan pratar man ju om — den finns. Det kunde vi se nir vi gjovde
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den hiv varumdarkesundersokningen. Jag skulle nog siga att den star
for att man dr lojal och tryyy. Kanske inte vivldens oppnaste. ... Det dr
en mycket stark social kontroll. Ocksi inom organisationen. Det dr noy
ganska stora inslag av informell styrning, men néir det bettar till sa dr
det nog det formella som tar jver.”

Sammantaget bekriftar intervjupersonerna att det finns en timligen stor
medvetenhet om att Pited kommun valt en ovanlig vig i utformningen av sin
styrpraktik och att den bland annat utmirks av en skepsis mot forenklingar
och en bekriftelse av politikens primat att bestimma vad som ir bra mal for
verksamheten. Flera pekar pd betydelsen av piteandan och sjilvbilden som

uppmuntrar benigenheten att tinka sjilv.
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3. Pitea kommuns styrpraktik:
en lokal foreteelse

3.1 Avsteg fran traditionella bilden av verksamhetsstyrning

Det intervjumaterial som presenterats hir ovan lyfter med all 6nskvird tyd-
lighet fram Pited kommuns styrmodell som ett medvetet avsteg frin gingse
teorier och dominerande praxis inom verksamhetsstyrning. Framfor allt av-
viker Pited frin den starkt formaliserade synen pd styrning, med fokus pd
styrsystemet snarare dn pd sammanhanget dir det ska gora nytta, fran en sniv
syn pd styrning och kontroll som 6vervakning, frin imperativen tydliga mal
och mitning som styrningens kirna, centralisering och design som ett ra-
tionellt en-gang-for-alla beslut. Istillet lyfter Pited som case fram helt andra

aspekter av styrning i sin praktik som redovisas i tabellen nedan.

Figur 1.

Kénnetecken

Aspekt

Pited Kommuns styrpraktik

Traditionell verksamh yrning

Kulturell kontext

Informella relationer, starkt socialt kapital,
utmaningar, fordndring

Perifert eller irrelevant for styrningens
funktion

Fokus och Politik, vdrdegrund Top-down hierarki, kostnadskontroll
existensberittigande | Medborgaren, effektivitet i bred bemérkelse

Styrnings- och Kontroll som omvirldsanpassning (som att | Cybernetisk kontroll
kontrollbegrepp cykla — riktning men ocksa balans)

Syn pa mal Overlappande, tolkande, forstielseinriktade | Tydliga, mitbara mal

Mitningens roll

Mitetalen &r inga mal, Partiella indikatorer
att tolka for analys och vérdering

Fokus pé output-standarder, budgetar

Styrningens kérna

Analys, sjalvvirdering, forstaelse; Tydlighet
och mandat

Extern motivation genom stridvan mot
faststéllda normer for matvérden

Organisation Centralisering genom en strdvan att styra Centraliserad kontroll genom budget och
upp det informella, decentralisering genom | uppfoljning; decentralisering av beslut
bredare deltagande i planeringsprocessen genom incitament att uppna budget.
over traditionella forvaltningsgrianser
Horisontella mal och relationer uppmuntras
internt, samverkan bade internt och externt

Design En lérprocess Rationell optimering

En tydlig forutsittning for utformningen av kommunens styrmodell dr den
langa politiska stabilitet som format informella relationer och ett starkt soci-
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alt kapital, vilket i sin tur mojliggoér en mer informell styrning. En delvis
motsatt kraft 4r de utmaningar och foérindringsbehov som kommunen blivit
varse genom sin ambitiosa omvirldsbevakning. Lite motsigelsefullt kanske,
skapar omvirldsbevakningen ett krismedvetande som driver fram en mer
formaliserad styrning, samtidigt som den informella basen och det sociala
kapitalet mojliggor en formell styrning med manga starkt informella och
subjektiva inslag, som ytterst mojligen balanseras med en stark social kon-
troll.

Verksamhetsstyrningen innebir inget sjilvklart imperativ i Pited. Istillet
himtas fokus och existensberittigandet for verksamhetsstyrningen i poli-
tiken och dess virdegrund, som sitter medborgarens vil och ve i forgrun-
den och definierar effektivitet inte i snidvare termer av kostnadskontroll, utan
snarare i termer av virde fér medborgaren.

Styrnings- och kontrollbegreppen blir dirmed ocksd annorlunda och vi-
dare definierade. Styrningen handlar inte om kostnadskontroll eller 6ver-
vakning. Snarare handlar styrning om omvirldsanpassning och kontroll om
att veta vad man héller pd med. Det hela liknas med att cykla: man behover
bédde riktning och balans.

Franvaron av 6vervakningsimperativ i synen pd styrning och kontroll
mojliggodr en friare syn ocksd pd mélformuleringarna. Det mdste inte handla
om tydliga mitbara mél. Dessutom ir det inte de aktorer som nirmast for-
knippas med verksamhetsstyrning — ekonomerna — som sitter agendan. Det
gor politikerna och de tar sig friheten att formulera malen pd det vis som
passar politiken, snarare 4n utifran vad som litt later sig kvantifieras.

I friga om mitning gors en knivskarp skillnad mellan mitetal och mal:
ett mitetal dr aldrig ett mdl, utan pé sin hojd en partiell indikation pd nigot
mdl. For att kunna uttala sig om maluppfyllelse miste mitetalen diremot
kompletteras med annan information — inklusive sidant som inte alls kan
kvantifieras — som underlag for en tolkning och virdering i forhédllande till
politiskt valida mal.

Styrningens kirna kommer sdledes att handla om det substantiella, snarare
in om det mitbara. Det dr den substantiella analysen, sjilvvirderingen och
forstielsen av omvirlden och verksamheten som ger styreffeke, tillsammans
med tydlighet i uppdrag och mandat.

Organisatoriskt finns bade inslag av centralisering och decentralisering;:
centralisering genom en strivan att styra upp det informella, decentralisering
genom bredare deltagande i planeringsprocessen 6ver traditionella forvalt-
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ningsgrinser. Horisontella mal och relationer uppmuntras internt, samver-
kan bade internt och externt, dven om ling vig dterstdr.

Designen av styrsystemet uppfattas i stora drag som en lirprocess och en
”resa” med att utforma verksamhetsstyrningen i smétt som stort.

3.2 Det principiellt intressanta: lokalt avvikande styrpraktiker

Mycket av det som Pited kommun avfirdar som orimligt, onodigt eller
orealistiskt dr sidant som forknippas med traditionella normer och f6rvin-
tningar kring verksamhetsstyrning. Den kulturella kontexten antas vara ir-
relevant och aktorer forvintas agera som ”economic man”, d v s individu-
ellt nyttomaximerande individer utan ndgra som helst inslag av altruism.
Fokus ligger i allminhet pa det formella informationssystemets utformning
vars existensberittigande framstir som sjilvklart utan vidare legitimering.
Styrning och kontroll uppfattas i huvudsak som instruktion eller milstyrning
mot forutbestimda mélvirden. Mitningen gentemot dessa mdlvirden fir
en mycket framskjuten roll, som sjilva den styrmekanism som garanterar t-
girder vid avvikelse fran forvintningarna. Styrningens kirna blir de belonin-
gar och bestraffningar som utdelas i forhallande till eventuella avvikelser
frin angivna malvirden och dessa beloningar och bestraffningar antas vara
det som far individer att anpassa sig till faststillda mal. Den organisatoriska
kontexten antas vara primirt vertikalt organiserade hierarkier och design en
friga om rationell analys med marginella forindringar 6ver tiden.

Nir Anthony (1965) definierade verksamhetsstyrningens omride och
teoretiska kirna — som rationell strategiimplementering — gjorde han det
utifran tre grundidéer: cybernetiska styrprinciper, avgrinsningen mot strate-
giformulering och operativ styrning, styrning i en gemensam finansiell di-
mension. Den substantiella orientering som ovan beskrivits som analys och
forstielse skulle i klassiska verksamhetsstyrningssammanhang hinforas till
omraden utanfor verksamhetsstyrningens dominer. Analysen skulle snarast
ses som ett led i strategiformuleringen — med sina betydande inslag av osiker-
het och dirmed irrationalitet i beslutsfattandet. Forstielse, fortroende och
andra sociala mekanismer i styrprocessen har i allmidnhet definierats som le-
darskap. Den principiellt intressanta frigan dr dock om allt detta som i Pited
kommun kan kallas f6r den substantiella — den konkreta, verkliga — styrnin-
gen verkligen bor hinforas till doméner utanfor styrningen. Med andra ord:
bor vi kalla det substantiella for strategi och ledarskap eller styrning och kon-
troll? Argumentet for att inkludera detta i verksamhetsstyrningen innebir att
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styrmodellen inte enbart handlar om ledarskap, utan faktiskt ocksd omfattar
vad som traditionellt sett som verksamhetsstyrningens kirna: det formella
informationssystemet och dess inkarnation i tekniska I'T-stod.
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