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Sammanfattning

Allt storre krav stélls idag pa den offentliga sektorn. Det har ocksa skapat hdga krav pa
effektivitet och rationalisering inom offentlig verksamhet, exempelvis kommunal service.
Faktum &r att det idag nastan stills samma krav pa kommunal verksamhet som pa ett
vinstmaximerande foretag. Visst finns det skillnader mellan féretag och kommunala
forvaltningar i till exempel uppdrag, men kronorna bor hallas i lika hart i bada fallen. Dessa
hogre krav leder ocksa till att kommunal organisation, ledning och styrning maste
vidareutvecklas och fungera sa effektivt som mojligt. Idag arbetar manga kommuner enligt
styrmodeller dar kvalitets- och effektivitetsmatt nastan blir lika centrala styrmedel som
budgetstyrningen. Ett séatt for kommuner att ta reda pa om de arbetar rationellt och skapar
kvalitet for dess medborgare ar att jamfdéra sig med andra kommuner med hjalp av nyckeltal.
For att ett nyckeltal ska uppfylla denna stravan ar det viktigt att de anvands pa ratt satt, och
inte minst, att nyckeltalen i sig speglar verksamheten i realiteten. Vi har valt att titta ndrmare
pa tre stycken avdelningar inom omradet gatu- och trafikforvaltning och hur de arbetar med
nyckeltal. | studien har tre verksamhetsansvariga intervjuats. Vart syfte med denna studie var
att utreda huruvida de nyckeltal som anvénds idag fungerar val samt att identifiera eventuella
problem. Efter att med grund i var teoretiska referensram ha utvarderat dessa verksamheters
tillampning av nyckeltal har vi kunnat ge forslag pa forbattringsmojligheter och hur vi tycker
arbetet med nyckeltal ska fortskrida. Det har visat sig att de aktuella benchlearning-
processerna som anvants har potential, men ocksa att de maste omarbetas for att denna
potential skall komma till fullo.



Abstract

The public sector today has to face higher demands than before. This has created high
standards on effectivity/efficiency and rationalization in municipal service. Fact is that nearly
the same demands are today laid upon public organizations as on profit maximizing
corporations, and their resources should be handled with equal care in both cases. The higher
demands forces the municipalities to re-organize - to change how they are led and controlled -
in order to evolve and function as effectively as possible. As of today, many municipalities
are using management models where measures of quality and efficiency are almost as central
as the budget itself. One way for the municipality to find out whether or not they are working
effectively and creating enough value for their citizens, is to benchmark theirselves towards
other municipalities using different key figures. For key figures to fulfill this purpose, it is
crucial that these financial ratios are handled and used properly, and not the least; that the
ratios reflect the reality of the organization. We have chosen to look closer at three units
within the area of roadworks and traffic to find out how they apply key figures. In the study,
three managers have been interviewed. Our purpose with this study was to straighten out if
the financial ratios in use was working well and also to identify possible problems. With our
teoretical frame of reference as starting point we have evaluated the implementation of key
figures in the current organizations, and thereafter presented suggestions how we think this
process should progress. Their benchlearning processes have shown potential, but they also
need extensive reconstructing to fully reach their potential.
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1 Inledning

Foljande avsnitt ar en introduktion till arbetet och bestar av tre delar. Lasaren ges forst en
bakgrundsforstaelse for amnet och varfor uppsatsen tillkommit. Darefter foljer en diskussion
av karnan i problemet, med hanvisningar till narliggande teori. Dessa tva avsnitt foranleder
den tredje och sista delen vilken utgdrs av en precis formulering av rapportens syfte.

1.1 Problemdiskussion

Det ar idag viktigt att man ser till fler aspekter &n den ekonomiska ndr man pratar om
effektivitet och varde. Denna trend kan anses ha fatt en skjuts framat i och med att Kaplan &
Norton (1999) i borjan av 1990-talet lanserade sin teori om det balanserade styrkortet
(Balanced scorecard). Denna teori lyfter fram fyra perspektiv inom organisationen, det
finansiella, kund-, det interna och larande- och tillvéxtperspektivet (ibid). Fler har anslutit till
teorin om den balanserade styrningen och dess fordelar. Bland annat pekar Olve, Roy &
Wetter (1999) pa att flera viktiga varden inte kan aterspeglas i finansiella matt utan det finns
ett behov av alternativ styrning och métning.

En process har tagit fart dar allt hogre effektivitetskrav stalls pa den offentliga sektorn enligt
Brignall och Modell (2000). Hood (2000) menar ocksa att just denna process ocksa har lett till
en framatstravan i styrningen for att anpassa sig till denna forandring. Nya tider stéllde nya
krav pa intern effektivitet som bast kunde uppfyllas genom utvardering och nytinkande.
Kaplan och Norton (1999) séger att det ar viktigt att inte skilja pa arbetet med kvalitén och
vardet i organisationen och dess ekonomiska budgetering, utan att se detta som ett arbete som
kraver en helhetssyn. De menar att det centrala i en offentlig verksamhet &r att skapa
kvalitetsvarden for samhéllet, och inte att na finansiella mal. Detta ar dven skalet till att de
framarbetat varianter av det balanserade styrkortet for dessa organisationer.

Det har enligt Brunsson (1994) lange funnits effektivitetsproblem i den offentliga sektorn da
det inte stéllts krav pa resultat i samma utstrackning som i den privata sektorn. Oavsett var
man drar gransen mellan offentlig verksamhet och naringsliv kan det vara av vikt att fortsatt
klargora denna skillnad i utgangspunkt och utforma styrningen fran olika perspektiv beroende
pa synsatt (Brunsson, 1994; Olve et al., 1999)

| en publikation fran Svenska Kommunférbundet av Levmo och Ramberg (1999) sa pratar
forfattarna om ett 6kat tryck frdn kommuner att inte bara utvardera sig sjalva och deras egen
utveckling utan efterfragan vaxer for "benchmarking”, det vill séga en kommunéverskridande
jamforelse. Carmona och Gronlund (2003) pekar ocksa pa att det okade effektivitetskravet
ocksa leder till ett 6kat behov av prestationsmatningar som jamférelseunderlag. I riktning mot
att uppfylla full jamforbarhet ar det viktigt att de data som anvénds for jamforelse ar framtaget
pa ett liknande satt. Dessa namnda féretagsekonomiska foreteelser speglar alla den rorelse
inom offentlig verksamhet som kallas New Public Management, vilken i kort innebar att
offentlig verksamhet alltmer styrs som vinstdrivande foretag (Almqvist 2004).

Anthony och Govindarajan (2004) menar att ekonomistyrning &r en process som avser att
paverka anstéllda i en sadan riktning att organisationens uttalade strategier implementeras.
Har blir uttrycket “vad som mats blir gjort” mycket aktuellt, vilket ocksa leder oss in pa
omradet prestationsmatningar. Enligt Malina och Selto (2001) &r omsorgsfullt framtagna
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prestationsmatt en effektivitetshojare pa flertalet omraden. Bra matt hjalper organisationer att
styra anstdllda och implementera strategier. Dessutom utgdrs prestationsmatten ett bra
underlag for utvardering och redovisning, samt ledning och konstruerandet av eventuella
bonussystem. Svarigheterna med att méata prestationer i organisationer internt, liksom
organisationer emellan, ar dock ett aterkommande problem. Problemet bestar av bristande
jamforbarhet och statistiska problem (ibid).

Bade jamforbarheten och statistiken kan kopplas till inrapportering och redovisning skriver
Svenska kommunforbundet (1999) i sin rapport. Méater olika organisationer samma saker?
Mater de pd samma satt? Detta ar ocksa fragor man kan stalla sig anser forfattarna? Om tva
organisationer stéller sina siffror mot varandra, men inte riktigt mater samma saker och pa
precis samma vis, kan det ifradgasattas om matningen har nagon signifikans Gverhuvudtaget.
Ett nyckeltal bestar vanligen av en enkel kvot. Genom att manipulera téljare och ndmnare kan
en liten korrigering i de bada ge enorma utslag pa kvoten. Kvoten kan latt anvandas till att
visa det presentatoren vill visa. Detta utgor ett stort problem (ibid).

Jamforbarhetsproblem visar sig ocksa som ett miljoproblem, menar bade Svenska
kommunfaérbundet (1999) och Sveriges kommuner och landsting (2005). Tva organisationer
kan mata samma saker pa exakt samma sétt, och anda ha ett mindre utbyte av jamforelserna.
Det vore exempelvis vanskligt att stalla renhallningskostnaderna per kvadratmeter i en
storstad mot samma matt i en smastad, det vill sdga forutsatt att det handlar om nagon slags
benchmarking. Olika organisationer kan ocksa forvantas stalla olika kvalitetskrav, vilket
direkt ger utslag pa kostnaderna. Omgivningen kan alltsa vara en viktig faktor att beakta
(ibid.)

Svenska kommunforbundet (1999) tar ocksa upp arliga kostnadsfluktuationer som en
forsvarande faktor i stravan efter bra jamforelser. Dessa variationer kan bero pa en mangd
saker; tillfalligt stora investeringar, extrema ovader med mera. De menar att dessa ar inte kan
anvandas till jamforelser om man &r ute efter rattvisande resultat.

Svenska kommunférbundet (1999) séger att olika index och nyckeltal mojliggér externa
jamforelser saval som internt larande, men att dessa idag ar mindre vanliga, och nar det val
sker ar de forsiktiga. | princip alla kommuner jobbar i dag med nagon form av nyckeltal,
tdnkta som underlag for jamforelser. Svenska kommunfdérbundet havdar att detta sker till en
kostnad, och den kostnaden maste vagas sammantaget mot nyttan. De havdar vidare att
framtagningen av siffrorna idag sker kostnadseffektivt, men fragan ar bara om potentialen
nyttjas fullt ut?

1.2 Syfte

Syftet med var uppsats ar att identifiera problem som kan finnas i kommunala
jamforelsemodeller for kostnader, och finna de bakomliggande forklaringarna till dessa
problem.

Utifran det ovannamnda syftet amnar uppsatsen &aven ge ett forslag pa hur en mer
andamalsenlig modell for jamfarelse och styrning i kommunal verksamhet kan konstrueras.
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2 Metod

Metodkapitlet har som uppgift att forklara forskningsarbetets vag mot malet att besvara
rapportens syfte. Metodkapitlet fungerar som ett stod bade for forskarna och for lasaren. Den
hjalper oss som forskare att inte tappa sparet. For lasaren innebar kapitlet en djupare inblick
hur uppsatsen vuxit fram vilket férhoppningsvis utgor en vardefull och 6nskvard forstaelse.

2.1 Undersokningsansats

Undersokningsansatsen beskriver hur vi har tacklat problemstéallningen ur ett
vetenskapsteoretiskt perspektiv, det vill sdga vad vi valt att betrakta som sanning samt vilken
logik vi valt for att finna denna.

2.1.1 Analytiskt synsatt

Det analytiska synsattet utgar ifran existensen av en objektiv verklighet (Arbnor & Bijerke,
1994) Ambitionen med synséttet &r enligt Arbnor att férenkla verkligheten med hjalp av
modeller, vilket i och med rapportens syfte bekraftar det valda synséttets lamplighet. Det
analytiska synsattet ar givet ocksa i och med att vi i forsta hand skall granska siffror (ibid).

2.1.2 Forskningsansats

Da forskaren stélls infor ett komplext problemomrade ar det enligt Arbnor och Bjerke (1994)
lampligt med ett snavt forskningsmal. Vi ansag att vart problemomrade var alltfor komplext
och outforskat for att vi skulle kunna ha fler an ett par syften. Detta blev &n mer uppenbart da
vi rotade i problemet och studerade hanforlig teori. Standigt har vi funnit nya I6sa tradar som
lett oss in potentiellt nya undersokningsomraden. Kring dessa syften har vi samlat in en
méngd information, med strdvan att ge breda svar for att kunna visa flera olika
paverkansfaktorer inom omradet. Vi kanner att en enbart kvalitativ ansats hade gjort att den
viktiga helhetsbilden inte kunnat skapas fullt ut. Saledes har arbetet haft en delvis kvantitativ
ansats och delvis kvalitativ ansats, da vi forsokt identifiera en helhet men bara i nagra fa fall.

Induktion och deduktion

Arbetet har en bade induktiv och en deduktiv ansats, med tyngdpunkt pa den senare.
Skillnaden mellan de tva synsédtten ar att den induktiva metoden utgar fran gjorda
observationer, medan den deduktiva utgar fran en antagen absolut sanning (Thurén 1991).
Exempel pa induktion: alla kdnda kommuner har en kommunstyrelse, alltsa har dven Luled
kommun en kommunstyrelse. Exempel pa deduktion: alla kommuner har en kommunstyrelse,
alltsa har aven Lulea kommun en kommunstyrelse.

Vi har tvingats till dubbel ansats pd grund av problemets karaktar. Till exempel har vi i
teoriavsnittet presenterat teori som behandlar nyckeltal och deras problemnatur. Nar vi senare
bekréaftat eller forkastat dessa problem empiriskt har vi gjort en deduktion. Vi har &ven gjort
vissa observationer av fragestallningar i det empiriska arbetet som vi tvingas forklara och
utreda analytiskt och darfor behdver vi aven reservera oss for det induktiva forskningssattet.
Detta har varit viktigt da teorin inom omradet inte kunnat ge den helhetsbild som vi pa
forhand behovt for att angripa problemet fullt ut.
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2.2 Urval

2.2.1 Val av studieobjekt

Valet av Tekniska forvaltningen var grundat pa ett problem vilket inte vi inte sjélva stallt upp.
Det var efter att vi kontaktat Tekniska forvaltningen som vi blev tilldelade ett
problemomrade, vilket vi valde att tacka ja till. Problemstéllningen innefattade i princip hela
forvaltningens verksamhet, nagot som vi ansag for brett for att ta itu med. Vi valde istallet att
koncentrera oss pa Tekniska forvaltningens avdelning Gata och trafik, for att begransa
arbetsbordan och hoja kvalitén pa slutprodukten. Valet att studera just denna enhet byggde pa
en uppfattning om att det var hér det fanns bast grunddata att bygga ett arbete pa. Att vi ansag
Gata och trafik vara ett viktigt och intressant omrade spelade ocksa in.

2.2.2 Fallstudie

Vi kommer att forsoka ga till botten med det uppstallda problemet genom en fallstudie vid tre
olika Norrlandskommuner; Luled, Skelleftea och Umed. Efter resonemang fram och tillbaka
slog vi fast att det kravdes ett samarbete med kommunerna for att vi skulle fa den information
vi behdvde. En viktig informationskélla skulle bli personliga intervjuer. I linje med det valda
analytiska synséttet skulle intervjun syfta till att samla in objektiva svar.

2.2.3 Val av aktorer

Vart urval &r kommuner med liknande forutséttningar i demografi, geografi och klimat. I vart
fall blir detta med betoning pa folkméngd, verksamhetsansvar och vaderforhallande. Dessa tre
namnda faktorer ansag vi som det viktigaste att soka homogenitet i. Valet grundas ocksa pa
att dessa kommuner historiskt sett jamfort sig med varandra. Vissa avvikelser kan férekomma
mellan kommunerna i realiteten, men dessa utjamnas da vi inte faster storre betoning vid
nagon enskild forutséttning.

2.3 Informationsinsamling

2.3.1 Litteratursdkning

Da arbetet visade sig vara bade komplext och strackte sig dver flera @mnesomraden behévdes
en bredare litteraturbas initialt, for att sedan under arbetets gang anvanda direkt applicerbar
litteratur for de problem som vi lyckas identifiera. Vi har hamtat inspiration fran flera olika
teorier i stravan efter att sedan hitta en modell som &r speciellt lampad fér kommunal
verksamhet. En mangd data har hamtats fran kommunernas databaser och egenproducerade
redovisningssystem. Information har dven hamtats fran litteratur inom @mnet ekonomistyrning
och till viss del fran statistiken. Tidigare narbeslaktade studier har ocksa varit viktiga for vart
arbete. Tva databaser har frekventerats: Emerald och Google Scholar. Google Scholar ar ett
underskattat forskningsverktyg och ar enligt var mening minst lika bra dom de i
forskningssammanhang mer etablerade databaserna. SOkorden har bland annat varit:
Performance measurement, key figures, balanced scorecard, new public management,
comparing index, total quality management.

2.3.2 Intervjuer

Intervjuer ar gjorda med foretradare for Gata & Trafik i Luled, Umed och Skelleftea.
Intervjuerna har genomforts vid besok hos respektive foretradare. Dessa intervjuer har varit av
informationskaraktdar (analytiska) déar det primédra har varit att skapa en bild av
organisationernas karaktar, men ocksa med vissa inslag av jakt pa personliga asikter. Vi har
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velat klargora skillnader for att se hur en jamforelse ska kunna ga till, och vilka avvagningar
som vi under forloppet skulle behéva gora.

Vart resonemang har varit att en organisations faktiska struktur &r nagot abstrakt och svart att
presentera pa ett vetenskapligt vis. Vi har darfor valt att intervjua verksamhetsansvariga da vi
tror att de besitter den mest korrekta kunskapen om hur organisationen faktiskt ser ut och
fungerar. Detta istallet for att vanda sig till andrahandské&llor d&r sanningen om organisationen
kan ha forvrangts genom feltolkningar. Vart val foll darfor pa avdelningcheferna i Lulea och
Skellefteas fall och driftschefen i Umed. Skellefted valde ocksa att komplettera med sin
sektionschefen for produktion for att kunna svara pa fragorna.

Vi har valt att inte att anvanda nagon form av elektronisk upptagning vid intervjutillfallena.
Vi dnskar bygga vart arbete pa ett nara samarbete med organisationerna, vilket forsvaras med
ljudupptagningar eftersom dessa kan ses som den enda relevanta kontakten och skapar
distans. Den enda dokumentationen som vi gjort vid de olika intervjuerna har varit
minnesanteckningar.

Intervjuformen som anvéants klassar Denscombe (2000) som semistrukturerade intervjuer.
Denna intervjuform ar ett mellanting av den 0ppna intervjun och den strukturerade intervjun.
Den gar ut pa att stilla upp ett antal &mnen och fragor som skall behandlas. Intervjuaren ar
installd pa att vara flexibel ifraga om intervjufragornas foljd och later den intervjuade svéva ut
i sina svar och utveckla sina synpunkter (ibid). Denna intervjutyp ar lamplig eftersom vi da
later en professionell person inom omradet avgora vilka delar inom verksamheten som é&r
relevanta, samtidigt som vi far svar pa de fragor vi har stallt upp.

Under vara intervjuer med respondenterna fann vi att det finns ett varierande engagemang
inom omradet, dels hos respondenterna, och dels inom de olika forvaltningarna. Luled och
Skellefted kommun har ett uttalat intresse av att utveckla sitt arbete med nyckeltal, framforallt
fran forvaltningsledningarnas hall. Detta intresse speglade sig ocksa i intervjuerna da de
verksamhetsansvariga redan var bekvama i arbetet inom de omraden som vi diskuterade.

Intervjuguiden

Som tidigare ndmnt har vi anvant oss av den semistrukturerade intervjun. Som hjalpmedel
under intervjuerna anvande vi en intervjuguide med ett antal fragor (bilaga 1). Guiden har inte
foljts till punkt och pricka, utan har snarare fungerat som checklista for att sdkra att
intervjuerna fyllt sina syften. Strukturen pa svaren blev mycket varierande de olika
intervjuerna emellan. Respondenterna utvecklade sina svar pa ett sadant vis att de antrade
andra av vara fragor an de stallda. Detta forsokte vi inte forhindra utan istéllet valde vi att
vara flexibla och korrigera detta i efterhand. For jamforelsens skull var vi darfor tvungna att
sammanstalla dessa nagorlunda likt strukturellt sett.

2.4 Metodproblem

Vissa problem uppkommer i samband med intervjuerna. Intervjuproblemen togs upp delvis i
2.3.2, men var da av mer specifik natur for vart arbete. 2.4.2 resonerar kring hur tillforlitlig
var rapport ar ut ett vetenskapligt perspektiv, och vad vi gjort for att géra forskningen sa
vardefull som mojligt.
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2.4.1 Intervjuproblem

Vara intervjusvar varierade rejalt i form. Detta gjorde att det kravdes en hel del arbete innan
de kunde sammanfattas i empiriavsnittet och fungera som en grundsten for analysen.

Denscombe (2000) havdar att det alltid finns en risk att en ljudupptagning paverkar
respondenten och svaren negativt. Respondenten och dennes situation och miljo i samband
med forskningens karaktar kan komma att paverka svaren. Detta ar ett ofrankomligt problem
som sanker tillforlitligheten. Detta kallas vanligen for intervjuareffekt som innebar att de svar
vi fatt inte nddvandigtvis behdver vara identiska med de en annan forskare skulle fa (ibid).

Respondenten kan komma att h&mmas av intervjusituationen (Denscombe, 2000). Det kan
vara det personliga inslaget i intervjun som skapar ett obehag, eller anvandandet av
ljudupptagningar. Dessa saker kan skramma den intervjuade som kanske inte vagar formedlar
sin kunskap och asikt fullt ut (ibid).

2.4.2 Validitet och reliabilitet

Arbnor och Bjerke (1994) menar att det avgorande for det analytiska synséattets framgang ar
att man uppnar en hog validitet, vilket i det gallande synsattets fall innebér ett
forskningsresultat som representerar en objektiv verklighet. En hdg validitet kan har endast
nas genom en ocksa hdg reliabilitet. Hundra procent reliabilitet innebar att resultaten blir
identiskt oavsett vem som véljer att studera omradet, med utgangspunkten att syftena ar
desamma.

Vi har gjort flera atgarder for att medvetet starka reliabiliteten. Forst och framst sa ar de
organisationer som vi undersokt i uppsatsen inte identiska i strukturen. Till exempel
inkluderar Skellefted parkavdelningen i sitt gatukontor, vilket Luled och Umea inte gor.
Andra skillnader i ansvarsomraden och organisation har ocksa funnits vilket vi kommit till
insikt med i empirin och det innebar att vi behovde lyfta ut de jamforbara omradena for att
kunna jamfora till exempel nyckeltal mellan kommuner. For att géra jamforelse krévs det en
liknande organisation och ett liknande ansvar. Reliabiliteten tror vi kan paverkas till stor del
av vilka undersokningskommuner som man véljer att undersoka da forutsattningarna kan
variera mycket i och med att kommunerna sjalva har méjlighet att utforma och organisera sin
verksamhet. En annan aspekt som dr viktig for reliabiliteten & kommunernas geografiska och
demografiska forutsattningar som kan variera stort mellan kommuner i vart avlanga och
glesbefolkade land. Vi tycker dock att vara tre undersokningskommuner kan jamféras med
varandra.

Att vara intervjuer har skett pa liknande satt och att ekonomisk information till stor del
hamtats fran samma kélla anser vi starker var reliabilitet. Vara semistrukturerade intervjuer
kan dock ha paverkat reliabiliteten da olika personer har olika engagemang inom amnet och
fragestallaren kan styra Over intervjun. Vi kande att vi med hjalp av var intervjuguide fick
reda pa de svar som vi pa forhand tyckte var centrala. Vi anser ocksa att vi har traffat ratt
personer i intervjuerna pa de olika avdelningarna da vi tycker att de verksamhetsansvariga ar
de som har bast helhetsbild och kunskap kring avdelningens situation och forutsattningar.
Ambitionen har varit att undersokningen skall vara den bésta tdnkbara givet den begransade
tidsperioden. Vi tycker anda inte att vi behdvt gora avkall pa reliabiliteten for att klara var
uppgift. I jakt pa att forskningen skall ha hog validitet har vi varit noga med att analysen
tydligt skall verkstalla rapportens ursprungliga syfte. Vi har ocksa alltid haft i bakhuvudet att
vi maste folja det analytiska arbetsséttets vagar, for att uppratthalla trovéardigheten.
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3 Teorl

Detta avsnitt utgor arbetets teoretiska referensram och ar tankt att bidra med en forforstaelse
for att lasaren skall kunna tillgodogdra sig uppsatsen fullt ut. Avsnittet har ocksa hjalpt oss
som forfattare att halla arbetet pa réatt spar. Teoridelen behandlar tre huvudomraden. Forst
kommer en kort beskrivning av Sveriges overgripande organisation med kommuner och
forvaltningar. Sedan foljer en lite mer omfattande presentation av fenomenet New Public
Management som innefattar en mangd relevant teori, och sist omradet prestationsmétningar i
form av nyckeltal.

3.1 Sveriges offentliga organisation

3.1.1 Regeringsformen

| Sverige har vi grundlagsreglerad demokrati genom allman- och lika rostratt och fri
asiktsbildning. Vi har ocksa ett representativt och parlamentariskt statsskick samt kommunalt
sjalvstyre for att gora detta mojligt (Regeringsformen 1:1 punkt 1, 1976). Sverige ar ocksa
indelat i landsting och kommuner som véljer sina egna fortroendevalda beslutsfattare och
kommuner har ratt att ta ut skatt for att skota sina uppgifter (Regeringsformen 1:1 punkt 7,
1976). Den  kommunala  offentliga  forvaltningen  skdéts av  kommunala
forvaltningsmyndigheter och dessa forvaltningsmyndigheter ska verka for allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (Regeringsformen 1:1 punkt 8 & 9, 1976).

3.1.2 Kommunernas organisation

| Sveriges kommuner ar for det allra mesta organisationer snarlika varandra. Féljande ar
h&dmtat ur Kommunallagen 1990:900. Hogst i hierarkin ar den folkvalda kommunfullmaktige
vars sammanséattning bestdms av utfallet i kommunalvalet. Jdmns med kommunfullmaktige
finns de tva de oberoende enheterna kommunrevision och valberedning. Direkt understalld
kommunfullmaktige finns kommunstyrelsen som &r det verkstéllande organet. Fullmaktige &ar
hogsta beslutande organ. Kommunstyrelsens uppdrag ar sen att verkstélla de delegationer som
de far fran fullmaktige genom delegation.

Understallt kommunfullméktige och kommunstyrelse finner man vanligen tva grupper av
organisationer (Kommunallagen 1990:900). Den ena ar den som innefattar kommunala bolag,
stiftelser med mera, och den andra bestar av namnder som i de flesta fall har en operativ
forvaltning under sig. Forvaltningarna har som gemensam uppgift att skéta de ataganden en
kommun har gentemot sina medborgare. Exempel pa forvaltningar ar Tekniska forvaltningen,
Skolforvaltningen och Socialforvaltningen (nationella variationer i bendmningen av
forvaltningarna  forekommer).  Forvaltningarna & i sin  tur indelade i olika
verksamhetsomraden (ibid). Figur 3.1 ar ett allméangiltigt organisationsschema for en svensk
kommun.

Kommunal benchlearning 7
— en studie om anvandningen av nyckeltal i offentliga férvaltningar



Frincipiallt erganisations-
schema &ver en Svensk
kzrrmmn

Eemmunagl

Ediag ——

Figur 3.1 Principiellt organisationsschema éver en kommun

Namnder och Fdrvaltningar

Alla kommuner har ndmnder och forvaltningar som i bestéllar- och utférarform skoter teknisk
drift och underhall av olika omraden. Hur dessa namnder och forvaltningar ar organiserade
gar inte att presentera i nagon precis generell form, da organisationsstrukturerna kan variera.
Vad som gar att sdga enligt var erfarenhet, ar att det ror sig om organisationer med manga
beslutande led. Lite paradoxalt ar dessa vanligen platta till formen. Den langa vagen fran
beslut till verkstéllande hérleds framst till organisationens politiska natur, till den beslutskedja
som egentligen borjar redan i riksdagen. Organisationerna i sig ar alltsa relativt flacka, dar en
chef oftast ansvarar for ett antal enheter med olika ansvarsomraden. Aven om denna chef ar
ansvarig for sin forvaltning infor motsvarande namnd sa handlar det om ett ledarskap och
samarbete snarare an hard kontroll och beslutsfattande enligt var asikt.

Den ekonomiska styrningen inom forvaltningarna har historiskt utgjorts av det som kallas
traditionell budgetstyrning (Almqvist 2004) Enligt Anthony och Govindarajan (2007) ar detta
en styrning som baseras pa att enheter tilldelas en klumpsumma pengar vilken de forvéntas
hushalla med under aret. Forfattarna menar att denna form av ekonomisk styrning lampar sig
for en enhet vars kostnader till storsta del &r fasta, och &r direkt disfunktionell i en
organisation dar de rorliga kostnaderna dr hoga och svara att paverka.
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3.2 New Public Management

New Public Management (hédanefter bendmnt New Public Management) ar ingen specifik
teori, eller samling olika teorier. Enligt Almqvist (2004) ar New Public Management snarare
ett begrepp, eller ett fenomen, som speglar en férandring som skett inom offentlig verksamhet
under en lang tidsperiod. Att tillampa New Public Management inom en offentlig verksamhet
betyder en stravan efter att efterlikna den ekonomiska styrning och det tankesatt som finns i
foretagsvarlden. New Public Management kan handla bade om att omstrukturera offentliga
organisationer till mer foretagsliknanden vasen, eller avveckling/nedskarningar till forman for
anlitande av entreprenadldsningar.

3.2.1 Bakgrund

New Public Management vaxte fram som svar pa den kritik som fanns emot offentlig
verksamhet. Kritiken bestod i att den var ineffektiv och kostsam. Margret Thatcher anses vara
den viktigaste personen i fodelsen av New Public Management. Som premidrminister i
England under 1980-talet drev hon igenom en kontroversiell politisk linje som innebar
stenharda nedskarningar inom offentlig verksamhet, och en allméan vilja att minska statens
intervention. Denna politik ledde i England till att statsfinanserna forbattrades rejéalt samt till
att landet fick ett allméant ekonomiskt uppsving (Nationalencyklopedin, 2007).

Brunsson (1994) namner att det under lang tid funnits problem med ekonomisk effektivitet
inom offentlig verksamhet. Han havdar att problemet berott pa att det funnits brist pa
kostnadskrav och brist pa incitament till att halla kostnaderna nere. Detta i sin tur menar han
bottnar i att de offentliga verksamheterna inte likstéllt sin viktigaste intressent, medborgaren,
med foretagets viktigaste intressent, kunden. New Public Management har inneburit rejéla
forandringar pa detta omrade. Kvaliteten pa outputen skall hallas hég, men kostnaderna laga
(ibid).

3.2.2 Benchmarking och prestationsmatningar

En méngd nya begrepp har tillforts den offentliga verksamheten. Prestationsmatningar och
benchmarking &r bara ett par i méngden.

Benchmarking &r enligt Jobber (2001) ett marknadsforingskoncept som i korta drag innebar
att man tittar pa framgangsrika konkurrenter, eller kollegor, och drar lardom av dessa. Nar det
handlar om faktisk implementering snarare &n jamforelser omformuleras uttrycket till
Benchlearning, vilket ar ett kostnadseffektivt satt att skapa en bra organisation.

New Public Management har inneburit att aven offentlig verksamhet bérjat anvénda
prestationsmatningar i hogre grad. Svenska kommunforbundet (1999) pratar om att det 6kade
trycket inom offentlig verksamhet att mata sina prestationer, dels med sig sjalva éver tid, och
dels gentemot andra organisationer, har lett till att prestationsmétningar anvants mer frekvent.
De sager aven att data maste vara likriktad for att jamforelsen skall vara riktigt anvandbar.
Nilsson (2005) sager till och med att prestationsmatningar numera ar lika vanligt i offentlig
sektor som i naringslivet.

| publikationen fran Svenska Kommunforbundet (1999) sa pratar forfattarna om ett okat tryck
fran kommuner att inte bara utvardera sig sjalva och sin egen utveckling utan efterfragan
vaxer ocksa for benchmarking, det vill siga en kommunoverskridande jamforelse. Carmona
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och Grénlund (2003) pekar ocksa pa att det 6kade effektivitetskravet ocksa leder till ett okat
behov av prestationsméatningar for att kunna gora jamforelser. | riktning mot att uppfylla full
jamforbarhet ar det viktigt att de data som anvénds for jamforelse ar framtaget pa ett liknande
satt (ibid).

3.2.3 Effekter av New Public Management

Forst och framst skall det ndmnas att forskningen inom omradet &r otillracklig for effekterna
skall kunna klargoras, detta enligt Almqvist (2004). Densamme séger ocksa att det hittills inte
gatt att avgéra om New Public Managements, beskriven som nettoeffekt, gett positiva eller
negativa effekter. Forskningen i dagslédget erbjuder i dagslédget endast fragment av hela
sanningen, men &r anda av relevans (Carmona & Groénlund, 2003).

| sin bok Icons of New Public Management presenterar Almqvist (2004) fyra olika studier
som gjorts pa effekterna av New Public Management. Den forsta och kanske ocksa den
viktigaste studien, Measuring the Threat of Competition, utférdes pa Stockholm Stad dar man
undersokte hur inférandet av profit-centers och olika tavlingsprogram hade paverkat
verksamheten. Resultaten av undersokningen visade att det ckade kravet pa ekonomisk
effektivitet fick betydande effekter. | snitt sjonk kostnaderna nagonstans i intervallet fyra till
sex procent. Till nedsidan horde att de okade kraven paverkade personalen negativt. De
anstéllda sade sig kdnna en stdrre oro och stress an tidigare i sin arbetsvardag.

Almaqvist (2004) pratar ocksa allmant kring de fall nar effekterna av New Public Management
inte alls blir enligt plan. Det har kan bero pa att kvaliteten pa den faktiska produkten sjunker.
Han skriver ocksa att kontrakt mellan offentliga organisationer och entreprenadforetag ofta
utformats pa ett sadant vis att de svarligen kan anvandas for att kontrollera kvaliteten pa ett
kontraktsarbete, da dessa snarare varit tekniskt orienterade an malsattare.

Ibland kan det verka som att New Public Management far stora effekter pa en organisation.
Nar verksamheten undersoks pa djupet visar det sig att den verkliga forandringen &r liten eller
obefintlig. Almqvist (2004) tar upp detta och menar att det ofta helt enkelt ar fraga om att en
organisation ar ovillig att andra sig. Utat ger organisationen sken av att acceptera
forandringen, men i sjalva verket fortsatter densamma i de gamla banorna. | exemplet med
Stockholm tog de nytillkomna entreprendrerna i stor grad 6ver anstéllningarna av de
befintliga arbetarna. Almqvist (2004) konkluderar att arbetarna tar med sig sina uppfattningar
om hur saker och ting skall géras och vilken kvalitet arbetet skall halla.

En annan viktig sak Almqvist (2004) tar upp ar att forandringen faktiskt kan ga for langt. Det
finns exempel pa organisationer dar viljan att outsourca aktiviteter gatt sa langt att
organisationen till slut nastan bara bestatt av en budgetenhet som svarligen kunnat kontrollera
att ett arbete faktiskt utforts. Istallet har man haft komplicerade kontrollsystem med tveksam
anvandbarhet (ibid).

3.2.4 Kritik mot New Public Management

Kritiker till New Public Management, till exempel Lynn (1998), menar att offentliga
forvaltningars uppgift ar att med en hog kvalitet sédkra viktiga samhallstjanster. | och med att
kvaliteten ar det relevanta anser kritikerna inte att det féretagsekonomiska synsattet ar
lampligt, da detta kan forvantas fokusera pa att halla kostnaderna nere. De pekar ocksa pa att
en okad press leder till mer stressade och omotiverade arbetare vilket i langden péaverkar
produkten negativt.
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Foresprakarna sager att det inte handlar om att driva offentliga forvaltningar till lagsta mojliga
kostnad, utan istallet att 1ana modeller for styrning och kontroll fran den foretagsekonomiska
sfaren. Enligt denna retorik ar det mojligt att stalla precis lika hdga kvalitetskrav som inom en
traditionell verksamhet, men att New Public Management tillater detta till en lagre kostnad
(Almqvist, 2006)

3.2.5 Flerdimensionella styrsystem

| borjan 90-talet introducerade Kaplan och Norton (1999) sin banbrytande idé om det
balanserade styrkortet. Den balanserade styrningen introducerade ett bredare synsatt &n
budgetstyrningen pa hur en verksamhet skall styras. Forutom det ekonomiska perspektivet sa
adderades till styrkortet; kundperspektivet, internperspektivet, samt tillvéxt- och
larandeperspektivet. Tanken ar att man inom varje omrade faststéller vilka kausala samband
som leder till en onskad effekt. Sedan forsoker man forverkliga dessa och mata utfallet
(Kaplan & Norton, 1999).

Det balanserade styrkortet har blivit ytterst populdrt inom svenska kommuner. Det ar sarskilt
under 2000-talet som styrformen vuxit i popularitet. Andersson och Ericsson (2002) pratar om
detta fenomen. De menar att det balanserade styrkortet blivit sa populart inom kommuner
framst eftersom att det ar i linje med kommunernas malsattningar. Mjuka mal och matt ar mer
forenlig med kommunal verksamhet an med foretagsmassig sadan (ibid).

3.3 Nyckeltal och jamfdrelser
3.3.1 Nyckeltalets syfte

Catasus, Grojer, Hogberg och Johrén (2001) havdar att nyckeltalen har fyra olika syften eller
funktioner. Dessa ar kontroll, larande, mobilisering samt beléning.

Kontroll menar forfattarna ar en funktion som varnar da en parameter 6ver- eller understiger
en viss grans, eller ett intervall, och om nagon atgard maste vidtas. Nyckeltal som kontroll
forutsatter att det finns norm att jamféra mot (Catasus et al, 2001).

Larande handlar om att relatera nyckeltal till varandra, och soka samband. Nyckeltalen kan
vara relevanta i sig, men ar kanske mest nyttiga nar man finner ett samband, exempelvis att
nyckeltalet "arlig sjukfranvaro per anstalld” beror av nyckeltalet “personalens trivsel”
(Catasus et al, 2001).

Mobilisering handlar om motivation. Enligt Catasus et al finns dessa nyckeltal till for att
visionalisera, eller kanske bara sétta nagot pa dagordningen. Malet att en gata inom en stad
aldrig far vara oplogad skulle exempelvis utgora ett mobiliserande nyckeltal (ibid).

Beloning innebdr i de flesta fall bonusar. Nyckeltal som skall vara underlag till bonussystem
bor ha hog tillforlitlighet, pa grund av konfliktrisken. Om dessa nyckeltal skall utgéras av
finansiella matt eller av styrmatt (exempelvis plogtid) ar situationsbetingat (Catasus et al,
2001).
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3.3.2 Det ideala nyckeltalet

Catasus et al (2001) pratar om ett antal generella kriterier som kannetecknar ett bra nyckeltal.
Forfattarna sager vidare att kriterierna ar olika viktiga beroende pa vad nyckeltalen skall
anvandas till. Kriterierna ar kompletterade med asikter fran FASB (Financial Accounting
Standards Board)(refererad i Svenska kommunfoérbundet, 1999), samt slutsatser som Svenska
kommunforbundet (1999) dragit i sin publikation.

e Jamforbarheten ar central. Utan denna forlorar nyckeltalet sitt huvudsyfte. Ett bra
nyckeltal skall ga att jamféra med andra organisationer samt éver tiden utan storre
justeringar. Svenska kommunforbundet (1999) pekar i sin publikation pa problemet
att nyckeltalen oftast baseras pa redovisning, intern eller extern sadan. Hur
redovisningen ser ut bygger i sin tur pa revisorn och eventuell praxis som kommunen
uttalat. Ett annat problem &r att nyckeltalen endast speglar ekonomin, och inte séger
nagot om forutsattningar som starkt kan paverka ekonomin (ibid). FASB instammer,
och séger att jamforbarheten ar central for redovisning, bade intern och organisationer
emellan.

e Relevant for verksamheten Olika verksamheter kraver olika nyckeltal. Antalet
anstallda med teknisk utbildning/totalt antal anstéllda kanske ar relevant for ett
Gatukontor, men knappast pa ett bankkontor. FASB menar att detta ar centralt for att
redovisningen skall kunna anvandas som beslutsunderlag. De menar ocksa att bra
redovisning paverkar beslut indirekt genom att gora problem uppenbara.

e Ett nyckeltal ska vara svdrmanipulerat. Detta ar mycket viktigt da de ar grund for
beléning och kontroll. Svenska kommunférbundet (1999) né&mner de interna
analyserna i forvaltningar som ett problem. | de fall siffrorna inte faller val ut gors
utredningar. H&r menar Svenska kommunforbundet att det finns en Oppning for
subjektivitet och att feltolkningar kan goras, kanske med egen vinning i atanke.

e Nyckeltal ska vara latta att ta fram och kostnaden for detta far inte Gverstiga nyttan.
Detta kan underldattas genom att man konstruerar system som underlattar
datainsamlingen. Detta papekar dven FASB.

e HOg precision ar alltid viktigt. Ju mer noggrann matning desto mer relevant och
anvandbart &r nyckeltalet. Men kanske &r det mest viktigt att belonings- och
kontrolltal ar precisa. Tillforlitligheten papekar dven FASB som viktigt om siffrorna
ska kunna anvéandas som beslutsunderlag.

e Nyckeltalen ska finnas i ett begransat antal for att inte tappa sitt varde. Det ar svart
att fa personal inforstadd och styrd av nyckeltalen om de blir for manga till antalet.
Manga nyckeltal &r egentligen bara anvdandbara som kontroll eller som
alarmparametrar

e Ett nyckeltal bor generellt vara lattforstaeligt for att kunna kommuniceras ut till alla
nivaer i en organisation. Detta &r alltsd generellt, eftersom man ibland kan behdva
mer avancerade nyckeltal for att beskriva vissa fenomen - kanske i en ledningsgrupp.
Det maste aven vara enkelt att se forbattring/forsamring i nyckeltalet. Det maste sta
klart om en forandring i nyckeltalet ar bra eller dalig.
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o Det ska vara enkelt att se forbattringsmojligheter via nyckeltalen. Detta hanger ihop
med det foregdende kriteriet. Man maste forsta nyckeltalet, forstd varifran det
kommer, for att man skall kunna andra pd nagot. Svenska kommunforbundet menar
att problemet med de nyckeltal som anvéands idag ar att de inte kan anvandas som ett
styrverktyg forran i efterhand. Om kostnaderna skulle skena ser man det ett ar for sent
da skadan redan &r skedd.

e Nyckeltalet bor ha ett klardefinierat agande. Agandet ar sarskilt viktigt att definiera
da nyckeltalet &r tankt for kontroll, mobilisering och beloning. Detta kan underbyggas
med den sa kallade kontrollerbarhetsprincipen som séger att individer bara bor hallas
ansvariga for faktorer de sjdlva kan paverka (Anthony & Govindarajan, 2007).

e Det dr viktigt att nyckeltal skapar sma biverkningar. Det finns tva satt att sédkra detta.
Det forsta ar att man infor begransningar pa olika variabler i nyckeltalet. Det andra ar
att man anvander kompletterande nyckeltal som visar om det ursprungliga nyckeltalet
manipuleras (Svenska kommunférbundet, 1999).

3.3.3 Det ideala nyckeltalet i kommunal verksamhet

Som avslutning pa teorikapitlet presenterar vi teorin for ideala nyckeltal da utgangspunkten &r
anvandning inom kommunal verksamhet.

Forst och framst tar vi utgangspunkt i de fyra olika syftena med nyckeltal, som Catasus et al
(2001) namner: kontroll, larande, mobilisering, beloning. Darefter slas fast vilka kriterier som
kan leda till uppfyllandet av dessa syften.

Syfte

Kontroll ar det viktigaste inom kommunal verksamhet, anser vi. Dérefter kommer l&randet,
mobilisering och sist beloning. Beloningen kommer sist av ett skél som onddiggor vidare
diskussion, ndmligen att bonus- och vinstdelningssystem - som ett resultat av politiska beslut -
inte forekommer inom kommunal verksamhet.

Syftet med den kommunala verksamheten i Sverige ar enligt oss att sékerstélla en hog niva pa
sadana tjanster som ett samhélle forvantas tillhandahalla sina medborgare, oavsett om
kommunerna skoter utfor dessa tjanster sjalva eller genom bolag de kontrollerar, eller om
uppgifterna skots av oberoende entreprendrer. Det yttersta ansvaret for tjansternas kvalitet har
de styrande partierna inom respektive kommun. Ansvaret kan inte laggas pa Regeringen till
nagon storre del eftersom kommunerna sjélva tilldelar resurser till sina forvaltningar, samt
beslutar i organisatoriska fragor. Fran de styrande politikernas synvinkel &ar det oerhort viktigt
att kunna se hur deras kommun ligger till kvalitets och kostnadsmassigt, for att kunna utéva
nagon form utav styrning. Kontroll blir alltsd mycket viktigt; men inte bara utav den namnda
anledningen, utan ocksa pa grund av beléningssystemens franvaro. Det &r en sanning i sig att
beldningssystem kraver bra kontroll och sakra siffror, men detta betyder inte att saknad av
dessa onddiggdr kontrollkravet. Tvartom; om chefer och anstéllda inte belénas for sina
prestationer, ekonomiskt eller pa annat vis, kan man anta att incitamenten att arbeta for
verksamhetens bésta blir mindre &n de kunnat vara. | och med detta behtvs kontrollen for att
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sékerstalla att organisationen arbetar effektivt. Det har &r forenligt med det resonemang som
Brunsson (1994) for i sina slutsatser.

Larandet anser vi vara narapa lika viktigt som kontrollen i kommunal verksamhet. Larandet
menar Vi kan ske i tva dimensioner: internt och externt.

I och med New Public Management-rorelsens utbredning har effektivisering inom offentlig
verksamhet blivit allt mer uppmarksammad. Enligt var uppfattning ar det av vikt att
kommunal verksamhet hela tiden effektiviseras, da man annars undergraver vardet av
skattebetalarnas kronor. Effektiviseringen anser vi kraver larande, samtidigt som den &r
beroende av kontrollen.

Lara kan kommunerna gora huvudsakligen pa tva satt: genom att man soker orsakssamband
inom verksamheten, eller att man utévar benchlearning, som kort innebér att man kopierar
arbetssatt fran andra framgangsrika aktorer.

Mobilisering med hjalp av nyckeltal anser vi kan vara anvandbart, da beldningssystemen inte
finns, men samtidigt &r mobiliseringen svarstyrd, kanske just pa grund av denna anledning. |
och med att de anstéllda har mindre egen vinning da verksamheten effektiviseras (kanske till
och med negativ om rationaliseringar innebar uppsagningar) far de svarare att se mening i
malen.

Sammanfattning av det ideala nyckeltalet i kommunal verksamhet

Vi har slagit fast att kontroll, larande och till viss del mobilisering ar de viktigaste syftena
nyckeltalen har i kommunal verksamhet. Alla kriterier hjalper pa vagen mot dessa syften, men
vissa hjélper mer. For att 6ka anvandbarheten menar vi att man bor lyfta fram de viktigaste
och koncentrera sig pa dessa. Har nedan visar vi i tabellform de viktigaste kriterierna som
nyckeltalen bor uppfylla for att na de olika syftena. Valet av kriterier ar baserat pa den teori
som star att lasa under rubriken 3.3.2 — det ideala nyckeltalet, samt vart egna resonemang. Det
Kriterier vi anser extra viktiga ar markerade med ett X.

Om syftet dr kontroll ar det viktigaste kriteriet att agandet &r tydligt. Ar det oklart vem som
ska stallas till svars for nyckeltalet riskerar "hotet” att misslyckas att inte fa nagon effekt. Hog
matprecision, samt svarighet att manipuleras, ar av lika vikt. Om nagon ansvarar for att ett
nyckeltal faller val ut &r det ur rattvisesynpunkt mycket viktigt att matningen &r precis. Den
laga manipulerbarheten ar viktig eftersom vi tror viljan att undga ett rejalt misslyckande kan
fa aven den mest moraliske redovisare att “justera” siffrorna till sin egen fordel, sarskilt om
detta &r enkelt och svarligen kan ifragasattas. Kontrollnyckeltalen ska vara relevanta for att
inte personer skall stéllas till svars for sadant som egentligen inte har sa stor betydelse for
verksamheten. Detta ar dock ytterst subjektivt, och inte bland de viktigaste kriterierna. Att
nyckeltalen ar lattframtagliga dr ocksa bara nagorlunda viktigt, da vi antar att de som arbetar
med dessa har htg kompetens inom omradet.

For att larande ska vara mojligt ar det givet att nyckeltalet ar relevant, annars lar man sig i
onddan. Utover detta ska nyckeltalen pa ett nara uppenbart satt “svallra” om mojliga
forbattringsatgarder. Men det kanske viktigaste ar att siffrorna ger bra underlag for
benchlearning gentemot andra organisationer. Att nyckeltalen ar enkla att forsta och tolka ar
viktigt, men inte lika viktigt, av anledningen att de som kan forvéntas arbeta med det
strategiska larandearbetet besitter h6g kompetens och inte besvéras av ett lite mer komplext
nyckeltal.
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Da syftet ar att mobilisera en organisation maste nyckeltalen vara fa till antalet, och enkla att
forsta, om dessa skall kunna vara en del i en vision som hela organisationen kan bli en del i.
Man maste ocksd lagga lite energi pa att fundera ut vad som &r mest relevant for
verksamheten, pa alla nivaer. Ett nyckeltal som de anstéllda inte kan relatera till kan inte
heller motivera dem. Bade sett till begripligheten och relevansen vore det dumt att i visionen
skriva i ar ska vi minska kapitalkostnaden med femtio procent”.

Tabell 3.1 Viktiga kriterier for ett nyckeltal i kommunal verksamhet. Skuggat omrade
representerar viktiga kriterier, ett kryss visar extra viktiga kriterier.

IDEAL Kontroll Larande Mobilisering | (Beléning)

Begransat antal

Enkla forsta

Enkelt se forbattr.

Relevanta

Kunna jamfora

Battre/samre

Tydligt &gande

Svarmanipulerade

Lattframtagliga

Sma biverkningar

Ho6g matprecision
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4 Empiri

| detta kapitel presenteras det material som vi samlat in under intervjuerna men aven med
hjalp av andra kallor. Kapitlet ar borjar med en presentation av Webor foljt av en
sammanstallning av intervjusvaren for varje kommun. Kapitlet avslutas med en
sammanfattning.

4.1 Webor

Kommunerna har ett offentligt redovisningssystem for en mangd nyckeltal, kallat Webor. En
central indikator i detta organ ar ett index dver kostnaderna for kommunala verksamheter. |
dagslaget ar indexet konstruerat for att visa den relativa nettokostnaden per invanare.
Tekniska forvaltningens kostnader gar att utlasa med hjélp av detta index. Dessa kan sedan
brytas ned ytterligare; till exempel till kostnader for ett Gatukontor, eller snéréjningskostnad
per invanare. Vi har valt att titta pa den vi uppfattat som det mest tillampade nyckeltalet,
nettokostnader per invanare.

4.2 Gata och trafik i Luled&

Luled kommun har historiskt sett legat hogt i ekonomiindexet, vilket kommunen gor dven
idag (www.webor.se). Ar 2004 hade Luled Kommun ett indexvarde gentemot kommuner med
liknande infrastruktur, pa 120 for avdelningen Gata & Trafik, det vill sdga 20 procent hogre
kostnader &n motsvarande kommun med liknande infrastruktur. Under 2005 steg detta
indexvarde till 140 (ibid). Att Lulea kommun enligt indexet anvéander fyrtio procent mer
resurser &n den genomsnittliga kommunen och det faktum att utvecklingen ar negativ ar
alarmerande och motiverar helt klart till en mer noggrann undersékning.

Kommunen har 380 kilometer kommunala gator, 120 kilometer gang- och cykelvagar, samt
220 kilometer enskilda vagar. Invanarna var, per 2006-12-31, 73 313 stycken till antalet
(SCB, 2007).

4.2.1 Organisation, verksamhet och mal

Gata och trafik i Luled ar en avdelning inom kommunens Tekniska forvaltning, séger
avdelningschefen for Gata och trafik, Géran Gabrielsson. Gata och trafik har ansvaret for
Luleds kommunala véagar, samt det avloppsnat som ligger i direkt anslutning till dessa végar.
Ansvaret innefattar reparation och underhall, samt tillbyggnader och nyinvesteringar.
Avdelningen svarar aven for Trafiksakerheten pa de kommunala vagarna och skall bedriva ett
olycksforebyggande arbete. Gata och trafik &ven ar en myndighet och har beslutrétt i vissa
fragor som ror Luled kommuns trafiknat, avslutar Gabrielsson.

Verksamheten arbetar efter distinkta mal, sager Gabrielsson. Det &r till exempel exakt
definierat hur mycket sné som far ligga pa en gata innan den skall plogas. Tidsperspektivet
menar han ocksa ar viktigt, vilket innebér att gator far vara oplogade hogst x antal timmar,
eller att en gatubelysning far vara ur funktion hogst y antal timmar.

Idag skots merparten av Gata och trafiks uppgifter av privata entreprenadforetag pa kontrakt,
séger Gabrielsson.
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4.2.2 Ekonomiska krav

Gabrielsson menar att de ekonomiska ramarna for verksamheten &r flexibla. Kommunen, som
ar Gata och trafiks uppdragsgivare, accepterar variationer i kostnadsnivaerna pa grund av
okontrollerbara miljofaktorer. Ett exempel ar vintern 2005 da budgeten Overskreds med
flertalet miljoner till foljd av extrema méngder sné och rdéjningskostnader for denna.
Gabrielsson namner att budgeten har éverskridits de senaste fyra aren.

4.2.3 Verksamhetsmassiga forutsattningar i Luled Kommun

Luled har en problematiskt uppbyggd stadskérna, enligt Gabrielsson. Staden planerades i en
tid da stadsarkitekterna omojligen kunde forutspa dagens trafiksituation. Vidare menar han att
genomfartslederna ar otillrackliga och att de idag utgor en stor flaskhals i trafikflodet genom
staden.

En annan problematik att beakta ar tjalen, menar Gabrielsson. En méngd végar drabbas efter
varje vinter av svara tjalsprickor som pa sikt hotar framkomligheten och sékerheten. Han
menar vidare att vagarnas anvandbarhet visserligen inte forsamras mycket pa kort sikt, men
ett hart tryck fran allméanheten och naringslivet pa god infrastruktur innebér att dessa skador
anda maste repareras for mangmiljonbelopp varije ar.

Gabrielsson sager att Gata och trafik pa senare ar genomgatt en antal stérre forandringar.
Bland annat har Gata och trafik fatt ett 6kat ansvar for trafiksakerheten, vilket har lett till en
storre kostnadsborda. Han menar att bakgrunden &r ett kraftigt Okat tryck fran samhallet.
Dagens medborgare har mangder med krav pa att omraden skall goras sékrare. Det har
innefattar hastighetshegransande och andra sékerhetsframjande atgérder.

De senaste aren har avdelningen lyckats bryta med flertalet gamla monopol, séager
Gabrielsson. Bland annat har man blivit kvitt monopolet pa transporter och maskinarbeten
som samma entreprendr ansvarat for i decennier. Vidare sager Gabrielsson att detta gjordes
genom att man delade upp kommunen i flera omraden och lat entreprendrer bjuda pa vart och
ett av omradena. Ett annat brustet monopol han namner som &r det som det lokala
energibolaget besuttit under lang tid. Det monopolet bestod av ansvar for kommunens
belysning, avslutar Gabrielsson.

4.2.4 Samarbete med andra kommuner, benchmarking

Gata och trafik i Lulea har ett organiserat samarbete med andra kommuner, sager Gabrielsson.
Gata och trafik ingar i tva olika natverk pa kommunniva. Det ena bestar av kommuner i
Norrbotten och det andra utdkat till kommuner fran hela Norrland. Inom vardera natverk
traffas cheferna for Gata och trafik en gang per ar. Gabrielsson sdger att under traffarna
jamfor man kostnader, nyckeltal, arbetssatt samt utbyter andra erfarenheter

4.2.5 Nyckeltal

Gabrielsson sager att ekonomikontoret vid Luled kommun finns med som en stodresurs till
Tekniska forvaltningen och skickar kontinuerligt uppfoljningsrapporter till Tekniska
forvaltningens ekonomiavdelning, som sedan foredras for respektive avdelning. Enligt
Gabrielsson sammanstéller de ett index for respektive avdelning med grund i de siffror som
sammanstalls av Webor. Jamforelsen sker mot Webors rekommenderade fokusgrupp liksom
forvaltningens egen jamforelsegrupp. | Webors rekommenderade index ingdr Véxjo, Lund,
Karlstad, Pited, Ostersund, Solna, Skévde, Umeé, Kalmar och H&bo (www.webor.se). Detta
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index ska ge en fingervisning om avdelningens situation i férhallande till kommuner med
liknande invanarantal och infrastruktur .

Diagrammen som féljer nedan ar framtagna med hjélp av Webor:

Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik
1998-2005
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Figur 4.1 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, Luled 1998-2005 (www.webor.se)
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Figur 4.2 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, samtliga berérda kommuner 1998-
2005 (www.webor.se)

Spridningen av nettokostnader per invanare ar stor och det beror enligt Gabrielsson pa att det
ar en stor skillnad pa gatuunderhallet i och med att nordligare kommuner har betydligt svarare
att uppratthalla en bra belaggning pa vagarna samt att kostnaderna for snorgjning inte gar att
jamfora. Detta gor att Luled i férhallande till 6vriga kommuner har ett index pa 121 under ar
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2004 och 143 under ar 2005. Denna 6kning fran ar 2004 till ar 2005 forklaras av Gabrielsson i
att detta kom relativt mycket sn6 och det slar hart mot Lulea som redan idag far mycket sno.
Vi kan dven se att Ostersund antas rapporterat in felaktiga siffror till Webor for ar 2005 och
det slar negativt mot Luleas index.

Forvaltningens egna sammansatta jamforelsegrupp bestar av Umed, Pited, Ostersund och
Sundsvall och anses av forvaltningen vara kommuner med liknande forutsattningar i klimat
och infrastruktur. Detta index anvands idag i storre grad &n foregaende index da forvaltningen
sjalv anser att dessa kommuner har mer gemensamt med Luled, dock inte fullt ut.

Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik
1998-2005
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Figur 4.3 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, Luleds egen jamforelsegrupp,
1998-2005 (www.webor.se)

Som tabellen visar har dessa orter en betydlig mer rattvis kostnadshild historiskt, i férhallande
till Luleas kostnadsbild. Denna jamforelsegrupp ger ocksa ett mer anvandbart index da de i
storre man paverkas av framforallt klimat. Lulea hade mot denna grupp ett index pa 99 under
ar 2004 men under 2005 steg detta till 120. Detta kan delvis forklaras i tidigare namnda
faktum, det vill s&ga att det kom mycket sné men det har framfor allt sin bakgrund i att
Ostersund redovisar halverade kostnader jamfort med 2004. | ett litet urval s& paverkar detta
index kraftigt, i detta fall forklaras ungefar halften av uppgangen med detta.

4.3 Gata och park i Skelleftea

Skellefted kommun har 367 kilometer kommunala vagar, 87 kilometer gang- och cykelvéagar,
samt

hela 953 kilometer enskilda vagar. Kommunen har per 2006-12-31, 71 966 invanare (SCB,
2007).

4.3.1 Organisation, verksamhet och mal
Gata och park &r enligt avdelningschefen, Helena Markgren, en avdelning inom Gatukontoret.
Avdelningen har tre stycken enheter under sig: Produktion, Park och Planering. Produktion ar
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en ren driftsenhet som skéter vagar och gator samt vatten och avlopp. Enheten har ocksa
ansvar for det manga mil enskilda vagar kommunen inhyser. Park skoter all och projektering
av kommunens offentliga parker. Trafik svarar for planering och projektering, métningar,
parkeringar samt trafiken och belysningen.

Markgren séager att Tekniska forvaltningen i Skellefted kommun skéter det mesta i egen regi.
Detta ar beslutat i kommunfullméaktige. De arbeten som laggs ur pa entreprenad ar framst
storre projekt, byggnad av broar och liknande.

Sektionschefen for produktion, Lars Petterson, sager att man aven anlitar entreprendrer pa
“toppar” i arbetsbordan, for att klara dessa.

Enligt Markgren blir det billigare att skéta driften sjélv pa grund av den infrastruktur som
finns. Kostnader for kommunikation minskar ocksa. Markgren tycker ocksa att verksamheten
fungerar bra och att deras nuvarande kompetens troligen ar svarslagen da en stor del av
arbetsstyrkan har tjugo ars erfarenhet.

Petterson sager att verksamheten har konkreta kvalitetsmal som kontinuerligt kommuniceras
ut till medborgarna. Exempelvis plogas gang- och cykelvagar da snémangden uppgar till sex
centimeter, medan man pa vanliga vagarna vantar till atta centimeter. Vad det galler nya
projekt sager Petterson att de foredrar att lagga en extra krona pa ett kvalitetsarbete, da detta
blir billigare i langden.

Gatukontoret styrs sedan en tid med balanserat styrkort, och Petterson anser att det tillfort
manga bra matningar och hjalpt till att mobilisera organisationen.

4.3.2 Ekonomiska krav

Enligt Markgren ar budgeten idag smartare. Den ar anpassad efter vad som verkligen driver
kostnader, lonedkningar och sa vidare. 1 och med detta racker det inte langre att halla
budgeten. Den nya Kommunallagen staller allt hogre krav pa produktivitet. Markgren har
numer ett stort tryck pa sig att uppvisa bra nyckeltal. Markgren sager dock att de inte far
kompensation for de egentliga kostnadsokningarna, vilka framst utgdrs av stigande
ravarupriser. Denna egentliga kostnadsékning undersoks varje ar i samband med
budgetaskandet, och framfdrs till kommunen. | och med den allt sndvare budgeten tvingas
Gata och park planera sina projekt med utgangspunkten i att den framtida driften skall bli
billig, avslutar Markgren.

4.3.3 Verksamhetsmassiga forutsattningar i Skelleftea

Skellefted har tack vare de manga enskilda vagarna Sveriges tredje storsta vagnat, enligt
Markgren. Dessa kostar mycket pengar, eftersom ett politiskt beslut har lagt underhallet av
dessa vagar pa Gatukontoret. Samtidigt sa sager Markgren att det faktum att befolkningen pa
landshygden har lagre krav pa kvalitet ocksa innebar att kvaliteten blir nagot lagre.

4.3.4 Samarbete med andra kommuner, benchmarking

Markgren séger att visst samarbete mellan kommunerna finns, men att samarbetet utéver de
arliga traffarna, dar ocksa Lulea och Umea finns representerade, inte ar sa strukturerat.
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De jamforelser som gors ar framst interna historiska jamforelser sager Markgren. Webor
figurerar i verksamheten, men det som gors &r i princip utvarderingar som skickas in till
Sveriges kommuner och Landsting, avslutar Markgren.

4.3.5 Nyckeltal

Figur 4.4 visar nettokostnadernas utveckling artalen 1998 — 2005. Trenden &r en stabil
kostnadsniva dar inget enskilt ar utmarker sig.
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Figur 4.4 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, Skelleftea 1998-2005 (www.webor.se)

4.4 Gata och trafik i Umea

Umed kommun har 420 kilometer kommunala végar, 260 kilometer gang- och cykelvagar,
samt 456 kilometer enskilda vagar. Kommunen hade, per 2006-12-31, ett invanarantal som
uppgick till 111 235 (SCB, 2007).

4.4.1 Organisation, verksamhet och mal

Enligt Kenneth Duncker, driftsansvarig vid Gata och trafik i Ume4, ska Gata och trafik svara
for drift, underhall och investeringar i gator. Aven trafiksakerheten ar enhetens ansvar. Han
uppskattar att nittio procent av Gata och trafiks ansvar skots av entreprendrer.
Vintervaghallningen ar indelad i distrikt som olika foretag fatt bjuda pa, likt Luled. Det som
Gata och trafik gor pa egen hand sager Duncker ar trafikskyltningen. Vidare séger han att det
pa Gata och trafik finns ett antal chefer for olika verksamhetsomraden som skoter
upphandlingar med entreprenadforetag samt uppféljning av deras atagande. Vatten och avlopp
skots pa entreprenad av ett kommunalégt bolag.

Enligt Duncker satsar Umea stort pa gang och cykelvag, vilket ar en politisk ambition. Det far
endast ligga tva centimeter nysno pa dessa vagar innan plogning blir aktuellt.
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Duncker namner att Gata och trafik &r en del i Stadsbyggnadskontoret, som i sin tur styrs av
Tekniska namnden i Umed kommun. For narvarande pagar en omorganisation inom Gata och
trafik och enheten skall delas in i tre olika delar, avslutar Duncker.

4.4.2 Ekonomiska krav

Det tidiga nittiotalet innebar harda nedskéarningar inom Tekniska forvaltningen, séager
Duncker. Bland annat delades forvaltningen i en bestallar- och en utforarenhet, i detta fall
Tekniska ndmnden och Tekniska forvaltningen.

4.4.3 Verksamhetsmassiga forutsattningar i Umea

Konkurrensen pa vagarbeten ar dalig, menar Duncker, men séger samtidigt att detta nog inte
ar unikt for Umead, utan att samma problematik troligen finns i 6vriga Norrlandskommuner.

4.4.4 Samarbete med andra kommuner, benchmarking

Duncker tror att forutsattningarna mellan kommunerna, och kanske frdmst organisationer,
skiljer sig sa pass mycket att jamforelser och benchmarking ar mycket svart. Umea har inte
deltagit i de arliga natverkstraffarna de senaste fem aren. Tidigare har man foljt
kommunforbundets nyckeltal, men det nya ekonomisystemet menar Duncker har forsvarat
detta i och med skiljande kontoplaner som ar svarjamforliga.

Webor anvands i viss utrackning for intern jamforelser, sager Duncker. Umea bidrar dock inte
till utvarderingen av systemet.

Duncker sager att det ar svart att hitta nyckeltal for att utvardera entreprenorerna. Generellt
menar han att kvadratmeterkostnader skall anvandas, men papekar att dessa &r svara att fa
fram da den enda sakra datan att tillga &r gatulangden.

4.4.5 Nyckeltal

Figuren 4.5, nedan, visar utveckling av nettokostnaderna for aren 1998 — 2005. Fran 1998 till
2001 hade Umea en stigande kostnadstrend. Det senare artalet vande dock denna och sjonk till
och med 2004, for att senare 6ka nagot 2005.
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Figur 4.5 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, Umea 1998-2005 (www.webor.se)
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4.5 Flerkommundata

Figuren 4.6 nedan dar en sammanséttning av de tre enskilda grafer som presenterats under

avsnitten for

de olika kommunerna:

Diagrammet 4.7 visar alla de i uppsatsen figurerande jamférelsekommunerna i en sammansatt
form. Detta visar hur mycket kostnaderna faktiskt varierar mellan de olika kommunerna,
vilket ocksa kommer att behandlas vidare i analysen.
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Figur 4.6 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, undersékningskommunerna 1998-
2005 (www.webor.se)
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Figur 4.7 Utveckling av nettokostnader for Gata & Trafik, samtliga jamforelsekommuner i
undersdkningen 1998-2005 (www.webor.se)
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5 Analys

| detta kapitel foljer var analys av det som presenteras i empirikapitlet. Analysen ar gjord
med aterkoppling till teorikapitlet. For att kunna tillgodogéra sig analysen pa ett
tillfredstallande vis bor lasaren vara nagorlunda insatt i den teoretiska delen, och da sarskilt
den senare som behandlar nyckeltalsteori.

5.1 Kommunernas organisation

Kommuner i stort har visat sig vara relativt hanterliga undersokningsobjekt da strukturen till
stor del harstammar fran Kommunallagens grundlaggande krav pa styre med fullmaktige,
kommunstyrelse, namnder och forvaltningar. Vara undersokningskommuner har en liknande
organisation da alla &r insorterade under nagon from av stadsteknisk forvaltning och, i
langden, en politisk ndmnd med ett ansvar for stadens tekniska infrastruktur.

Folkméngden, ser vi, paverkar respektive kommuns organisation i den man att en kommun
med farre invanare har chefer som har fler och bredare ansvar an i kommuner med fler
invanare. Anthony och Govindarajan (2007) sager att med storre organisationer med
huvudsakligen producerande verksamhet foljer ocksa en minskad overheadkostnad for
organisationen matt per enhet. | detta fall innebar det att Umea bor ha en mindre
overheadkostnad for organisationen an vad till exempel Skelleftea har, da de farre invanare.
Detta ar dock inte bevisat eller undersokt i denna studie.

Det omrade dar vi hittar de storsta olikheterna mellan kommunerna ar foérhallandet mellan
verksamhet i egen regi och verksamhet som upphandlas. Har hittar vi tva helt olika
inriktningar dar Umea upphandlar cirka 90 procent av verksamheten medan Skellefted i stort
sett bedriver all sin verksamhet i egen regi. Luleas verksamhet kan narmast betraktas som en
blandning mellan dessa tva. Detta faktum kan anses paverka konkurrensutsattningen i
verksamheten da det med flera aktorer pa samma marknad finns en naturlig konkurrens. Men
enligt de tre kommunerna sa upplevs bara marginella snedvridningar i form av utebliven
konkurrenssituation till foljd av endera egen verksamhet eller upphandling med for fa aktorer.
Detta ar heller inget som gar att pavisa i denna typ av studie. FoOr att gora det kravs en
omfattande jamforelser av kvalitet kontra kostnad kommunerna emellan.

Var dévergripande analys av de politiska stallningstaganden inom omradet ar att politiken
verkar se denna typ av verksamhet som ett nddvéandigt ont. I samtliga kommuner fanns inte
tillracklig indexupprékning av budgeten 6verlag for att kunna driva likadan verksamhet som
foregaende ar med upprakning av ékande icke-paverkbara kostnader sasom l6n, drivmedel,
energi och maskinpriser. Det tyder pa att politikerna staller hdga krav pa rationaliseringar och
okad effektivitet pa just denna typ av verksamhet. En viss tendens gick att utlasa da
framforallt avdelningen i Skellefted men ocksa i Luled kande att verksamheten, fran
politikernas hall, var prioriterat. Dock sa sag vi inga direkta utmarkande inslag i styrningen
som starkte detta, forutom synen pa de enskilda vagarna som vi nedan aterkommer till.

5.2 Verksamhetsforutsattningar

Genom vara intervjuer har vi forsokt skapa oss en bild huruvida verksamheterna i de tre
aktuella kommunerna &r likartade. Det framkom da att det pa flera hall fanns skillnader i
respektive avdelnings ansvar som hade sin bakgrund i politiska prioriteringar som gjorts éver
tid. Ett sadant viktigt exempel ar kommunernas kvantiteter av vagar i form av kommunala
gator, gang- och cykelvagar samt enskilda vagar. Det finns dock ett stort orosmoment som
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maste papekas vid jamforelserna och det &ar att de data som presenteras maste vara bra
overensstammande, vilket alla respondenter har papekat att kvantiteten gata for deras
kommun inte &r. Detta ger en felmarginal som vid jamforelse och kommer alltid att folja med
som en felkdlla i jamforelserna. Storleken pa denna felmarginal har inte uppgetts av
respondenterna men nar Svenska Kommunforbundet ar 1999 gjorde en undersékning sa
visade den att det kan finnas upp till 10 procent felmarginal mellan angiven och verklig
gatukvantitet.

Det framgar vid en jamforelse av kvantiteterna att de tre, trots stora skillnader i invanarantal,
har ungefar lika mycket kommunala gator att ta ansvar for (tabell 5.1). Detta far till foljd att
kostnaden for dessa utslaget per invanare blir véldigt olika eftersom gatulangd ar den absolut
framsta kostnadsdrivaren for underhall. Vi har ocksa undersokt ar om det finns skillnader i de
politiska prioriteringarna for underhall och vi uppfattar inte att det finns relevanta skillnader
mellan de tre kommunerna i underhallet av de kommunala vagarna.

Langd kommunala gator, GC-vagar& enskilda vagar

Skellefted

Umea
Skellefted [ @ 2005

Luled

Umeda ]

Umeda

Enskilda
vagar

GC-vag &
gangbanor

Skellefted

Kommunala
gator

Luled

200 400 600 800 1 000 1200
Kilometer

Figur 5.1 Oversikt gatumangd undersékningskommunerna (SCB, 2007)

Inom omradet gang- och cykelvdg finns en tydlig koppling mellan kvantiteten och
invanarantalet. Umed har, genom sin uttalade satsning pa gang- och cykelvagar och dess
underhall, ungefar dubbelt s3 mycket gang- och cykel vag som de tva andra kommunerna.
Detta innebar givetvis en hogre totalkostnad men det kan ocksa motiveras genom att
kvantiteten vag per innevanare ar ungefar lika i de tre kommunerna da Umed har fler
invanare.

Den mest anméarkningsvérda skillnaden aterfinns inom omradet enskilda vagar. Siffrorna visar
pa stora skillnader i langd. Skelleftea utmarker sig kraftigt genom att de har narmare 100 mil
enskild vag i forhallande Umea och Lulea som har 50 respektive 25 mil enskild vag. Detta
forklarar Skellefted med att landsbygden alltid varit ett hogt prioriterat omrade hos
Skelleftedpolitikerna. Nagot som gor enskilda vagar till ett &n mer anmarkningsvart omrade &r
att kommunerna kan valja att ta olika ansvar for underhallet, vilket &r ett omrade som vi
analyserar narmare som en viktig skillnad.
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For underhall av enskilda vagar finns det ett statligt bidrag att soka beroende pa den aktuella
vagens klassning utifran ett behovsperspektiv. Staten kan skjuta till mellan 30 och 80 procent
beroende pa klassificeringen av vagen. Darefter ar den enskildes ansvar (ofta i form av sa
kallade samfallighetsforeningar) att ombesdrja underhallet. Har finns det dock maéjlighet fran
kommunernas sida att stotta de enskilda med kommunala bidrag som komplement till det
statliga stodet. | Luleas fall sa stodjer kommun de enskilda ekonomiskt till viss del men latar
andra organisera underhallet. I Umead ar fallet liknande dar kommunen later de enskilda ta
hand om underhallet men de ger ocksa en klumpsumma, om an liten, arligen i ekonomiskt
stod. Skellefted utmarker sig genom att ta helhetsansvaret for de enskilda vagarna bade
ekonomiskt och organisatoriskt, vilket & en medveten satsning frdn kommunen. Dock sa
renderar detta i en hog kostnad for kommunen.

5.3 Webor

Webor presenterades ursprungligen i empiriavsnittet. Tanken &r att har analysera Webor
utifran de kriterier som redovisats i teorikapitlet i form av var egentillverkade teori. Sist féljer
en sammanfattning i tabellform.

Webor erbjuder lattforstaeliga och lattframtagliga nyckeltal. Det &r ocksa latt att forstd om en
okning utgor en forbattring eller en forsamring. Verktyget tillhandahaller mangder med olika
nyckeltal, vilket forsvarar verktyget som grund for att mobilisera verksamheten, da nyckeltal
for detta syfte bor komma i begrénsat antal.

Det som teoretikerna trycker pa mest, som kriterium for ett bra nyckeltal, ar utan tvekan att
det maste finnas bra jamforbarhetsmojligheter. Detta ar sant bade internt och externt. Webor
mater kostnaderna for olika samhéllstjanster per invanare. Ingen av kommunerna formedlar
att det ar en fungerande och rattvisande modell. I och med att kostnaden méts per invanare sa
ger Webor kraftigt varierande utfall beroende pd olika faktorer. En stérre kommun far
automatiskt ett lagre index pa grund av stordriftsfordelar. Till exempel minskar de
administrativa kostnaderna per person med vaxande invanarantal. Stockholm stad behdver
inte tjugo ganger sa manga anstéllda pa sitt Gatukontor som Lulea for att stiderna har dessa
relativa storlekar. Webor tar inte heller hansyn till hur utbyggt vagnatet ar. Luled har ett lika
stort vagnat som Ume3, trots att Umea har en femtio procent storre befolkning. Enbart med
denna skillnad i atanke kan signifikansen av att jamfora dessa kommuner via Webor
ifrdgasattas pa ett grundlaggande plan.

De siffror som Webor renderar i beror avsevéart av hur kommunerna valjer att rapportera och
redovisa sina kostnader. Har finns det enligt var uppfattning stor mojlighet att manipulera
siffrorna efter egen rationalitet. I och med detta, samt den diskussion som fors i stycket ovan,
kan vi heller inte havda att matprecisionen ar hog.

Vad det galler larande ar det aningen mer tvetydigt huruvida modellen uppfyller de satta
kriterierna eller inte. Nyckeltalen &r relevanta pa sa vis att de mater ratt saker, men tyvarr
mater de pa fel satt. Av samma anledning fungerar Webor bra for interna jamforelser dver
aren (forutsatt att inget omvalvande sker i jamforelsegruppen), men inte for jamforelser
kommuner emellan. De svar som i tabellen blivit bade ja och nej harleds till denna tudelning i
relevans och de mojligheter som ges till jamforelser. Webor ger inte heller inte nagra som
helst ledtradar om hur verksamheten skall kunna forbéttras, vilket vi anser centralt for ett
larande nyckeltal.

Tabell 5.1 Webors uppfyllande av viktiga kriterier for kommunala nyckeltal
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IDEAL

Kontroll

Larande

Begransat antal

Enkla forsta

Enkelt se forbattring

Relevanta

Kunna jamfora

Battre/samre

Tydligt &gande

Svarmanipulerade

Lattframtagliga

Sma biverkningar

Ho6g matprecision

Analysen visar att Webor med nuvarande utseende inte fungerar tillfredstallande efter syftet.
Modellen &r inte pa nagot satt oanvandbar, med for jamforelser kommuner emellan &r den
vansklig. Alltfor manga av viktigaste kriterierna for kontroll och larande &r namligen

ouppfyllda.
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6 Slutsatser

Avsikten med en jamforelsemodell maste enligt var uppfattning vara att gora jamforelser
organisationer emellan som mater effektiviteten. Att méata kostnaden ar egentligen helt
ointressant om man inte har enormt mycket bakgrundfakta, och lika mycket kunskap hur man
anvander denna till att vdga méatningarna. | praktiken &r det nog inte mojligt att till en rimlig
kostnad konstruera en modell som ger riktigt bra méatvarden, och som samtidigt &r
lattoverskadlig och lattanvand. Detta grundar sig i komplexiteten i verksamheternas olika
forutsattningar. Intern redovisningspraxis och skilda kontoplaner, samt mojligheten att
manipulerade nyckeltalen efter eget intresse dr exempel pa problematiska faktorer. Att
kommunerna sedan bdrjan av nittiotalet dessutom é&r fria sitt val av organisation talar
ytterligare emot det krav pa standardisering som en jamforelse kraver.

Webor &r tankt som ett underlattande verktyg for kommuner som vill ta reda pa var de
befinner sig kostnadsmassigt. Detta levererar Webor inte i nuvarande form. En métning som
visar kostnaden per invanare ger inte relevanta uppgifter da faktorer likt geografiskt lage,
folkméangd och stadsbyggnad ger ett stort utslag pa resultaten. Dessa saker ar opaverkbara och
darmed ar matningar av lagt varde. Signifikansen i att anvanda Webor som ett matt pa hur
kostnadseffektiv en forvaltning &r kontra en annan ligger enligt var asikt nara noll. Ett matt pa
kostnad per kvadratmeter vég, eller per kilometer vag, utgor ett betydligt battre matt. Tyvarr
forsvaras sadana ambitioner av brist pa data.

| dagslaget vill vi rekommendera att punktmatningar gors, det vill saga att forvaltningarna
mats pa specifika omraden, dd man kan uppna en mycket hogre relevans &n om man forsoker
jamfora helheter. Kommuner i samarbete skulle kunna samordna anlitandet av en
konsultfirma som specialiserar sig pa prestationsmatningar. Denna skulle fa utreda hur de
olika staderna faktiskt ligger till. Till exempel skulle man kunna méta snéréjningskostnaden
for olika typer av gator, kostnaden for reparation av gator, och sa vidare. Om de
administrativa kostnaderna och kapitalkostnaderna ligger pa rimliga nivaer vore ocksa av
intresse att undersoka.

Vi anser daven att det bor undersokas hur nagon slags bel6ningssystem likt de som existerar i
det privata néringslivet kunde utformas for att sporra medarbete i denna offentliga
verksamhet. P& sa vis far man ut dnnu mer av nyckeltalen. Men detta kraver alltsa att
nyckeltalen ar mer relevanta och tillforlitliga an i dagslaget.

Forvaltningarna bor bygga sina nyckeltal med utgangspunkt i att de skall utgéra en god grund
for kontroll, samt hjalpa verksamheten att utvecklas. Detta ar de tva enskild viktigaste syftena
med nyckeltal i kommunal verksamhet. Bra mojligheter till kontroll nas forst da nyckeltalen
ar matsakra, svarmanipulerade, samt har en bestamd &gare. Larandet &r majligt da nyckeltalen
ar relevanta, kan anvéndas till jamforelser, samt da de ger ledtrddar om hur verksamheten kan
forbattras. Den fardiga modellen lamnar vi till framtida forskare som har mer tid till
sittforfogande.
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7 Avslutande diskussion

Arbetet med denna uppsats har gett oss en forstaelse for hur komplext ekonomistyrning kan
vara i verkligenheten. Enligt idealen borde verksamheter som dessa vara goda objekt for
kostnadsjamforelser; benchmarking och benchlearning, men vid ndrmare efterforskning inser
man hur komplexa de ar. En grundldggande anledning till dessa skillnader ar varje enskild
kommuns ratt att organisera sig som de sjalva beslutar. Kommunallagen styr endast vissa
obligatoriska uppgifter men ger fortfarande relativt stort svangrum for en kommun att agera,
vilket sa klart leder till olika organisationsstrukturer. Vars denna utveckling i framtiden
kommer leda, mot standardisering i och med geografiska sammanslagningar eller mot
ytterligare differentiering, ar inget som vi kan svara pa, men vi vet att det paverkar
mdjligheten att jamfora.

New Public Management som vi tog upp i teorin ansag vi inte ha ndgon stérre inverkan pa
verksamheterna idag och respondenterna hade inte den uppfattningen heller. Vad var teori och
respondenternas svar istallet kunde visa var att det i dagslaget hade utvecklats styrning i
enlighet med vad New Public Management foresprakade, vilket i sig kan pavisa New Public
Management’s paverkan. Detta anser vi dock vidare kan studeras i andra sammanhang med
méanniskor som varit med inom denna typ av verksamhet de senaste decennierna.

Andra omraden som vi anser skulle vara intressanta att bedriva fortsatt forskning inom éar att
forskare och manniskor i verksamheten gemensamt tar fram en viktad modell foér att mata
effektivitet mellan kommuner och dess tjansteproducerande verksamheter. Intressant skulle
det ocksa vara men ytterligare studier som utvdrderar kommunalt bedriven verksamhet
gentemot upphandlad entreprenadverksamhet och vilka for- och nackdelar respektive val
medfor.
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BILAGA 1

Intervjuguide till intervjuer med verksamhetsansvarig for "Gata & trafik” i Lulea,
Skellefted och Umea kommun.

Fragebatteri 1:
e Namn, titel och antal ar som ansvarig?
e Vad har du for ansvar i din roll som ansvarig t ex vad géller ekonomiskt ansvar och
kvalitetsansvar?

Fragebatteri 2:

e Hur &r din uppfattning om kommunens verksamhet inom omradet? Fungerar det bra?
Ar verksamheten val utvecklad?

— Hur anser du att forutsattningarna for verksamheten inom ditt omrade i kommunen ser

ut.

Ekonomiska krav respektive kvalitetskrav:

— Hur ser kommunens ekonomiska krav inom verksamheten ut?

— Hur ser kommunens konkretiserade kvalitetskrav inom verksamheten ut?

— Far kommunen valuta for pengarna enligt er? | och med detta antas verksamheten pa
pappret kan vara dyr, men att det kan végas upp av en hdgkvalitativ output.

e Vad ar din uppfattning om din avdelnings verksamhet gentemot de tva andra

kommunerna i undersokningen?

— Finns det stora skillnader i forutsattningar anser du?

— Ser ansvaret inom motsvarande verksamhet olika ut som du uppfattar det?

— Finns det skillnader i kvalitetskrav anser du?

Fragebatteri 3:

e Kanner du som avdelningschef att det stéllts hardare krav over tiden fran allméanheten
och politiken?
— Hur skulle du beskriva verksamhetens utveckling under den tiden du har varit ansvarig?

— Hur ser organisationen ut? Det vill sdga vem har ansvar fér vad och vem beslutar om
direktiven och sa vidare? Har ni nagot kvalitetssystem som ni arbetar efter i
organisationen, till exempel TQM eller liknande?

Fragebatteri 4:
e Hur arbetar ni med benchmarking?
— Vilka riktar ni er i sa fall emot?

— Andra kommuner eller entreprenader?

e Anvander ni de data som Webor sammanstaller och i sa fall i vilken utstrackning?
— Finns det fler jamforelser som ni anvander?
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- Ké&nner du att det finns problem med Webor och de data som de sammanstaller och
jamfor?

— Var hédmtar ni den information som ni skickar till Webor? Granskas den ndrmare innan
ni skickar in den? Hur definieras kostnader in i omradena, finns det klara direktiv vad som
ar Gata, vag och park osv. Finns det skrivet?

— Arbetar ni for att sammanstalla egna data/index for att gora egna jamforelser mot andra
kommuner?

— Har ni nagra egna nyckeltal som ni anvander er av fran ar till ar for att se er egen
utveckling?

— Vi skulle vilja veta vad ni har for framraknade nyckeltal for omradena Gator, vagar och
parkering samt parker eller liknande nyckeltal som ni anvander. (Framforallt Umea)

Fragebatteri 5:

e Hur styrs du som avdelningschef fran forvaltningschefen och i langden, fran
politikernas sida? Hur ser verksamhetens mal ut?
e Enbart ekonomiska styrningar eller finns det andra styrningar?
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