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Denne artikel prassenterer resultaterne af scks kvali-
lative cascstudicr af mél- og resultatstyring i danske
kommuner cfier krisen i 2009. PA denne bapgrund
argumenteres det, at kommunerne siden krisen har
arbejdet med at gare mal- og resultatstyring 6l el red-
skab, der kan bruges til at satte mal for deres strate-
giske udvikling og skabe grundlag for prioritering al
deres indsatser. Det sker bla. ved, al kommunemes
politiske mil indordnes i hicrarkicr, og mil- og rc-
sultatstyringen kobles (il budgetlagningen og regn-
skabsaflzgningen. Kommuncme har samlidig nedpri-
oriteret cller forenklet deres koncernfailles redskaber
til kvalitetsstyring af de decentrale institutioner.

Mal, resultatmilinger og evalueringer har
lznge veeret en del af hverdagen i de danske
kommuner. Detie indebarer dog langt fra, al
mdl- og resultatstyring er blevet gjort til cf
princip for kommunernes tvargiende kon-
cernstyring. De (idligere undersggelser har
siledes pegel pd, at der ofic er beskeden sam-
menhang mellem de mél, at der styres cfter
forskellige steder i koncernen, at der ikke
[Blges systematisk op pa formulerede mal,
og at der sjzldent skabes koblinger mellem
faglige og gkonomiske resultater (e.g. Rieper
el al., 2000; Ejersbo og Greve, 2005; KREVI,
2008).

Kommuneme har dog i en arrzkke arbejdet
med at skabe sammenhzngende mal- og re-
sultatstyring pa tvars af koncernen, til dels

som svar pd en rakke statslige initiativer,
Disse initiativer drejede sig i tiden omkring
kommunalreformen sarligt om at dokumen-
lere kvalilcten af de kommunale services og
skabe rdderum og ansvar for resultater pé de-
centralt niveau (Sérensen, 2013). Da krisen
ramte i 2009, skiftede fokus for den stalslige
styring til el krav om bedre gkonomisk sty-
ring i kommunerne, herunder bedre sammen-
hang mellem den gkonomiske og laglige sty-
ring (Hansen et al., 2014).

Vi ved endnu ikke ret meget om, hvordan
kommunernes anvendelse af mal og resullat-
malinger har udviklet sig cfter den gkonomi-
ske krisc. Styrer kommunerne i stgrre cller
mindre grad cfter mal og resultater? Kobler
de i hajere grad styringen al gkonomiske og
faglige resultater? Eller fir krisen dem mg-
ske til at nedprioritere styringen af den fag-
lige kvalitet? Artiklen her kaster lys pa disse
spergsmal med udgangspunkt i fglgende pro-
blemformulering:

Hvordan har kommunernes anvendelse af
mal og resultatmdlinger i den rvaergdende
koncernstyring udviklet sig efter krisen i
20097

Sprgsmailct besvares med  udgangspunkt
i casestudier i scks danske kommuner. Den

46



mailto:ems@ifs.ku.dk
mailto:skf@ifs.ku.dk

teorctiske forventning cr, at krisen vil fgre til,
at mal og resultatmélinger i hgjere grad bru-
ges Ul al prioritere udgiflerne, mens styringen
af ydelsernes indhold og kvalitet decentrali-
seres il de laglige forvaltninger clier centre.
Baggrundcen (or forventningerne udfoldes ne-
denlor.

Mal- og resultatstyring i krisetider

Mil- og resultatstyring kan defineres bredt
som »anvendelse af mil og resultatmalinger
1 offentlig styring«. 1 dette alsnit diskutcres,
hvordan mil og resultatmalinger anvendes i
offenthig styring, og hvordan vi kan lorvente,
at anvendelsen udvikler sig i kriscetider. End-
videre inddrages den statslige styringspolitik
under kriscn som baggrund lor at formulere

forventninger it kommunernes anvendelse af

mal og resultatmalinger i deres styring under
kriscn.

Hvordan anvendes mdl og resultatmdlinger

i offentlig styring?

Mil- og resultatstyring beskrives ofte som en
styringslorm, hvor resultatmalinger bruges
til at treefle de beslutninger og remme den
adlierd, der fyrer il stgrst mulig opfyldelse
af organisationens mil. Detindgir i denne in-
strumentelle forstdelse, at der bide (formule-
res klare mél for organisationen, og at resul-
tatmillinger bruges il at traedle beslutninger
og styre clter milene. Mil- og resultatstyring
kan siledes delincres som inkorporering og
brug al’ kvantitative resultatmélinger i beslut-
ningsprocesser (van Dooren ¢t ak., 2010) med
relerence Ll klare organisatoriske mil. Det
cr dog ogsi muligt at lorstd mil- og resultat-
styring ud [ra en mere normbaseret og social
forstactse al’ organisationer og adlerd (March
0g Olsen, 1989; Grgn ¢t al., 20t4). 1 delte til-
{alde kan formulering at mil og resultatindi-
Katorer forstis som en made at skabe en Il
les Torstielse af dea retning organisationen
skal arbejde 1. Mill og resultatmélinger virker
saledes styrende, lordi der sactles rammer (or
polttiske processer, og organisationens del-
lagere socialiseres og lorpligtes i forhold il

fzlles mal. Med en sidan forstieise er der
szrligt fokus pa, hvordan selve malformule-
ringen virker retningsgivende og dermed sty-
rende og i mindre grad pd, hvordan resultat-
malinger bruges i beslutningssammenhang.

I kommunal sammcnhxng f(oregdr mill-
og resultatstyring bide pd politisk og
administrativt niveau. Pa det politiske niveau
er der tale om, al byridets politikere formu-
lerer médl for kommuncns udvikling og ind-
satser. Milcne kan cvt. indgé i et mélhicrarki
[ra overordnede visioner il mere opgavespe-
ciltkkec mél, som der f.eks. olges op pi i de
politiske fagudvalg. Der kan ogsi lormuleres
politiske mil 1 forbindelse med budgetlaeg-
ningen, som der fyglges op pi i forbindelse
med regnskabsalleggelsen og/feller Igbende
budgcloplglgninger. De politiske mil kan
ogsd udmegntes gennem administrativ. mél-
og resultatstyring, der indebxrer, at der sat-
tes mil for den kommunale organisation og/
cller for dens underliggende enheder, [.cks. i
form al interne kontrakter cller aftaler. T for-
bindclse hermed ctableres ogsé en [xelles for-
sticlse al|, hvilke frihcdsgrader enhederne har
til at n& mélene.

Krisers betydning for anvendelsen af mdl og
resultatmdlinger

Der cr gode grunde til at forvente, at mél og
resultatmélinger kommer til at spille en stgrre
rolle i lgbet al en krise i takt med, at kravet
om besparelser bliver oplevet som mere ved-
varcnde. | litteraturen om cutback manage-
ment’, dvs. besparclser 1 den olfentlige sek-
lor, skelnes typisk mellem inkrementalistiske
"grynthgsierbesparclser’,  produktivitetsfor-
bedringer, og milretlede besparclser baseret
pa rationel analyse og politisk prioritering
(Kickert ct al., 2014; Polliu, 2010; Beck Jar-
gensen, 1981). Nogle forskere mener, al ved-
varende kriscr [drer til, al granthgstbesparcl-
ser allgses al produktivitetsforbedringer og
stralcgiske prioriteringer (Beck  Jyrgensen
1981; jl. Kickert et al., 2014). Detic fasctor-
lgb finder ikke altid cmpirisk sttie (Polliu,
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2010; Dunsire og Hood, 1989), men det er,
som del argumenteres i det fglgende, allige-
vel en plausibel forventning, at presset for
strategisk prioritering stiger i takt med sti-
gende ressourceknaphed.

Grpnihgsterbesparelser kraver ikke megen
central prioritering og analyse; tvaertimod er
princippel, at besparelser fordeles javnt over
organisationens opgaveomrider, 0g al ud-
m@ntningen af besparclserne delegeres nedad
I organisationen. Besparelser gennem pro-
duktivitetsforbedringer forudsater derimod,
al der findes information om bade inputs og
outputs. Besparclser gennem strategisk prio-
ritering forudsztter, at der pé centralt niveau
er klarhed over effekterne af at trafle beslut-
ninger pm at nedprioritere hestemte indsatser
for at kunne finansicre andre. Nok s vigligl
kreever vedvarende strategisk prioritering af
ressourcerne, at der cr sigrst mulig klarhed
og enighed om organisationens mail. Detle
er en udfordring i cn offentlig scklor, som cr
kendetegnet ved at have mange mal 0g vare
underlagt demokratisk styring. I kommuner-
ne er det desuden en udfordring, at deres op-
gaveomrader er underlagt forskelli ge former
for statslig styring, og at de er forbundet med
velger- og brugergrupper med forskellig ind-
flydclse pd de lokalc politikere (Jargensen og
Mouritzen, 2002). Vi m4 imidlertid forvente,
at der i krisetider ggres anstrengelser for at
formulere og udmgnte en fzlles strategi, som
muliggér prioritering af knappe ressourcer.

Der er dog ogsa grund til at forvente, at mil
og resultatmdlinger kan komme til at spille
cn mindre rolle. F.cks. har Christopher Pol-
litt kortlagt resultatstyringens alternative’
logikker (dvs. dc u-intenderede, milforvran-
gende og scivlorsterkende effekier), og han
har i den forbindelse overvejet, hvad der sker
med mdl- og resullatstyring under krisen.
Hans primzre forventning er, at de politiske
beslutningstagere vil gnske at skrue ned for
omfanget af resultatmalinger —~ eller i hvert
fald offentligggrelse heraf — for ikke at syn-

liggare det fald i offentlige servicestandarder,
der mi vacre resultat af kriscn og de gkono-
miske nedskaringer. Afviklingen vil dog ikke
ske pludscligt og dbent men gradvist og be-
grundet med en retorik om afbureaukratise-
ring (Pollitt, 2013).

Pollitt skriver med reference il en cngclsk
kontekst, hvor resultatmalinger nok har varet
emne for sigrre offentig bevigenhed end i
Danmark, og hvor ncdskaringerne har varel
stgrre. Der er dog grund til at fastholde for-
ventningen om, at krisen vil fgre (il alvikling
af mal- og resultatstyring, ogsé i danske kom-
muner. Man kan f.eks. forvente, at kommu-
nalpolitikeres @gnsker om at sparc pa ’kolde
hxnder’ vil ramme de medarbejdere, der
udfgrer mal- og resultatstyring. Samtidigl cr
det muligt, at pressct pa gkonomicn har flyt-
tet ledelsens fokus; at der si at sige sker cn
fortrangning af resultatstyring (il forde! for
budgetstyring. Sidst, men ikke mindst, er der
miske omrader, hvor man — som Pollitt argu-
menterer — ikke gnsker at skabe opmarksom-
hed omkring faldende servicekvalitet.

Statens styringspolitik for og efter krisen

Kommunernes anvendelse af mal og resultat-
mélinger formes til dels af dc krav og signa-
ler, som sendes til dem fra regeringen og KL.
Disse signaler har @ndret sig i lgbet af krisen.

1 tiden omkring kommunalreformen viste
den davaerende regering stor interesse for at
fremme mél- og resultatstyring af og i kom-
muncme. Feks. tlog den initiativ til ¢t 'Do-
kumentationsprojckt’, der skulle skabe et
sammenhangende  sat  resultatindikatorer
pd tvars afl de kommunale scrviccomrader,
som bl.a. kunne bruges (il at fglge op pd fl-
les mdl i gkonomiaflalerne (S@rensen, 2013;
2014a), og den s@satte en *Kvalilctsreform’,
som bl.a. skulle skabe synlighed om kvalite-
ten i de kommunale institutioner. Det fgrte til,
at kommunerne blev forpliglet til at offentlig-
gare en ’Kvalitetskontrakt’ med kvantificer-
bare resultatmal, og de blev opfordret til at
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méle den brugeroplevede og faglige kvalitet
pa bla. wldre- og bgrneomridet (Sgrensen,
2013; 2014a),

Da krisen ramte, skillede fokus for statens
styring al' kommunerne. [ 2010 indfgric VK-
regeringen en “Genopretaingsplan’, og kom-
muncrnc blev underlagt nulvickst og stram-
merc sanktioner for at oveririede statens
gkonomiske rammcer og deres cgne budget-
ter. 1 2012 blev sanktionsreglerne indlejret i
en Budgctlov, som indchrer, at niveauct for
kommunernes serviccudgifier (dvs. ca. 70
pcl. al kommuncrnes udgifter) nu fastsatics
al Folketinget i form al 4-drige udgifistofter
(S¢irensen, 2014b). Siden indflgrslen af de nye
regler har kommuncrne markant forbedret
dercs budgctoverholdelse og reducerct scr-
viceudgillerne' (sc lcks. Syiren Kjier Fogeds
artikct i dette temanummer). 1 drcne 2008-
2012 nedtonedes slatens krav om, at kommu-
nerne skulie milsictic og dokumentere kvali-
teten al deres services.? Feks. blev kravet oim
kvalitetskontrakier alskalict i 2012 af’ S-SF-
R-regeringen. Mil og resultadmilinger kom
dog igen hgjere pil dagsordencn, ikke mindsl
eller Moderniscringsaltalen 1 2012 (Finans-
minisierict, 2012). Feks. udgav regeringen
og KL ct "Milbillede for God @konomisly-
ring’ i 2013 (Finansministerict, @konomi- og
Indenrigsministerict og KL, 2013). Al detie
remgir bla., al kommuncns budgetlagning
byir have sammenhaeng (il politikker, strate-
gicr og miil,

Alt 1 alt ser det ud (il at krisepolitikken og
kravet om besparclser for en periode for-
tracngle statens ambition om méil- og resul-
tatstyring i kommuncrng, men al ambitionen
cr blevet forstaerket igen siden 2012, Dog har
00crncs Tokus pii at synliggvre kvaliteten i
dc kommunale institutioner foronet sig il
lordel Tor ¢t gnske om, at kommuncrne skal
bruge mil og resultatmilinger Gl at prioritere
deres ressourcer og Torbedre produkliviteten.

Forventninger til kommunernes anvendelse
af mdl og resultatmdlinger

Der er med baggrund i ovenstiende grund til
at forvente, at mai og resultatmdlinger som
felge al krisen vil komme il at fylde bide
mere og mindre i kommuncrnes Lvergicnde
koncernstyring.

Med baggrund i litteraturen om cutback ma-
nagement og i regeringen og KL's milbil-
lede for gkonomistyring kan vi lorvente, at
kommunerne i hgjere grad vil bruge resultat-
mdlinger til at identificere mulige produkti-
vitctsforbedringer, og at de t hgjere grad vil
formulere stralcgiske mél for kommunen og
skabc sammenhxeng mellem disse mdl og
prioriteringen al ressourcer. | denne analyse
fokuseres primart pi, om kommunerne i hg-

jere grad bruger mil og resultatmélinger i

forbindelse med strategiske prioritcringer af
ressourcerne, da denne form [or brug ville re-
pricsentere del stgrste brud med en inkremen-
Lalistisk "fir-krise” Lilgang Lil budgellegning
og styring.

Mecd baggrund i Pollitts argumenter og med
udgangspunkl 1 regeringens tilhagerulning
al’ kravene om Lviergiende kvalitelsstyring
forvenies det, at kvalitets- og indholdsstyrin-
gen al’ de kommunale institutioner og deres
ydclser i mindre grad vil viere en del af den
tvacrgicnde koncernstyring og i hgjere grad
overlades til kommunens faglige enheder og
deres arbejde med sckiorspecifikke statslige
styringskrav,

Da krisen iswer har pivirket kommuncrne
gennem stalens strammere rammer og sank-
tioner for budgetoverskridelser, {forventes det
at szrligl dc kommuner, som har hall store
problemer med budgcetoverholdelsen,  vil
have forclaget store forandringer af deres sty-
ring efter 2010, Analysen tager silledes ud-
gangspunkt i fglgcnde lorventninger:

— Krisen har fert til, &t kommuncrne i hg-
Jere grad arbejder med at bruge mél og re-

-
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sultatmalinger (il at fremme en strategisk
prioritering af ressourcerne i koncernen.
— Krisen har fgrt til, at kommunerne i min-
dre grad arbejder med koncernfzlles sy-
stemer til mal- og resultatstyring af de
decentrale institutioner og deres kvalitet.
~ AL forandringeme vil vare stgrst i de
kommuner, som fgr krisen har hafl sigrst
problemer med budgetoverholdelse.

Case studier i seks danske kommuner

Den fglgende analyse er baseret pa kvalita-
tive case studier i seks danske kommuner.
Kommunerne cr udvalgt for at sikre variation
mht. kommunernes udgifisniveau fgr krisen,
stgrrelsen af deres budgetoverskridelser i
2007-2009, og stgrrelsen af de besparelser,
de har gennemfgrt. Variationen bruges (il at
sandsynligggre, al der er en sammenhzng
mellem kommunernes grad af fokus pi at for-
bedre pkonomistyringen og finde besparelser
og deres forandringer af mal- og resultatsty-
ringen. Budgetoverholdelsen er opgjort som
forskellen pé drifisresuitatet pr. indbygger i
regnskab og budget, gennemsnitligt i 4rene
2007-2009. Dissc tal er hentet fra Danmarks
Statistik. Besparelserne er opgjort som den
procentvisc forskel pd serviceudgificrne i
2009 og 2013 uden korrektion for brugertal-
let, idet det formodes at vare vanskeligt at
tilpasse udgiflernc i takt med et evt. faldende
antal brugere. Scrviceniveau méles ved kom-
munens serviceudgifter pr. indbygger divide-

ret med udgifisbehov. Disse indikatorer fin-
des i de Kommunalce Nggletal. For sammen-
lignelighedens skyld er casc-kommunerne i
tabel 1 beskrevet ved, hvorvidt de enten lig-
ger over eller under landsgennemsnittet (mid-
del) pa disse indikatorer.

Det er endvidere tilstrabt at sikre spredning
mht. geografi, partipolitik og organisations-
model, da dissc faktorer kan have betydning
for anvendclscn al mil og resultatmilinger,
uden at vi kan sige pracist, i hvilken ret-
ning pavirkningen vil gi. Endvidere er fem
af de scks kommuner al belegne som "mel-
lemstore” kommuner med mellem 42.000 og
69.000 indbyggere. Den sidsic casc- kom-
mune (kommune E) hgrer til blandt de store
bykommuner. Sidst, men ikke mindst, om-
fatter udvalget al casekommuner fire kom-
muner, som er resultalel af kommunesam-
menlazgninger i 2007 (kommune A-D), og to
fortsztterkommuner (kommune E og F).

Hvert case studie er baseret p& semistruktu-
rerede inlerviews med borgmesteren,? kom-
munaldirektgren og de dirckigrer, der har an-
svar for de store scrviceomrader, dvs. bgm og
unge, socialomrddet og aldreomridet. Des-
uden er der gennemf{grt interviews med gko-
nomichefen, en evt. stabschef for gkonomi
og styring, og cn medarbcjder, der arbejder
med mal- og resultatstyring pad koncernni-
veau. Interviewenc stgties af dokumentarisk

Tabel 1: Case-kommunernes budgetoverholdelse, besparelser og serviceniveau fpr krisen

Budgetoverholdelse for Besparelser pa service Serviceniveau 2009
krisen (2007-2009) 2009-2013
Kommune A Under middei Over middel Over middel
Kommune B Under middel Under middel Under middei
Kommune C Urider middel Qver middel Over middel
Kommune D Over middel Under middel Under middel
Kommune E Over middel Over middel Under middel
Kommune F Over middel Under middel Over middel

Egnce beregninger pd basis af de Kommunale Negletal. Faste priser med udgangspunkt i 2009,
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materiale i form af budgetter, kommunernes
cgne beskrivelser af deres styring, mv. Som
det fremgar, er analysen bascret pa det syn pd
styringen, der findes i toppen af organisatio-
nen. Det er ikke undersggt, hvordan styringen
opfattes og anvendes pa lavere niveauer eller
bredt blandt kommunalpolitikerne.

Mal- og resultatstyring i casekommunerne

Ovenfor argumenteredes det, at det is@r vil
vaere de kommuner, som tidligere har haft
store budgetoverskridelser, der vil vare pres-
set til at foretage forandringer af deres sty-
ring, herunder deres mal- og resultatstyring.
Blandt casckommunerne er det iser kom-
mune A, B og C, som har haft store budget-
overskridelser op til krisen. Man mé siledes
forvente store forandringer i kommuneme
A, B og C og mindre forandringer i kommu-
nerne D, E og E. [ det fplgende redeggres for
mal- og resultatstyringen i alle casekommu-
ner med sarligt fokus pd de forandringer, der
cr sket cfter krisen i 2009.

Kommuner med store styringsudfordringer

Kommune A har i rtier veret udfordret af
afvandring og rgde sociale nggletal, og den
var fra sin dannclse kendetegnet ved central
styring af gkonomien og decentral styring
af indholdet og kvaliteten af de kommunale
services. Den fgrste byrddsperiode var dog
prget af en vis oplimisme og et gnske om at
bruge de styringsredskaber, der var modeme
under hgjkonjunkturen, sdsom aftalestyring.
Krisen fgrte imidlertid til en erkendelse af, at
kommunen fortsat vil sti overfor afvandring,
og i drene efter krisen har man primart ar-
bejdet med styringsredskaber, der skal sikre
kapacitctstilpasning, gkonomisk styring, og
prioritering af beskzfligelse og 'den naste
generation’. Informanterne fremhaver isar
byridets Plan- og Udviklingsstrategi fra
2012, der indcholder tvargiende, kvalitative
mdl for kommunens udvikling. Strategien er
indirekte koblet til budgettildelingen gennem
en budgetmode!, der fordeler besparelser
med udgangspunkt i aktivitetsudviklingen pa

de enkelte omrider. Budgettet indeholder dog
farst fra 2015 eksplicitte politiske mal, og der
har hidtil ikke varet stort fokus pa at fglge op
pa kommunens politiske mal. Aftalesystemet,
der blev etableret i kommunens farste r, bru-
ges ikke lengere,

I kommune B har mél- og resultatstyringen
gennemgiet tre faser. I den fgrste periode
formulerede Byridet en rekke servicemdl,
som var udgangspunkt for budgettildelingen,
der gik direkte til de decentrale "virksomhe-
der’. Under servicemilene formulerede man
’servicekvaliteter’ for ydelserne. Dette sy-
stem blev afskaffet eftcr en omorganisering
i 2010, der skulle skabe bedre gkonomisk
styring. Budgettet blev i stedet tildelt til po-
litikomrdder, som blev dakket af 7 brede
politikker. Desuden formulerede Byridet en
Vision, hvor sund gkonomi stir gverst, og en
Udviklingsstrategi. Kommunen har ogsi et
administrativt aftalestyringssystem, som har
overlevet knsen. Der har dog kun varet be-
grenset opfelgning pa de ikke-gkonomiske
resultater i organisationen. Det skyldes bide
det skarpe fokus pa gkonomi og mangel p
gode data. Man arbejder nu med 3. genera-
tion af resultatstyring, som har til formal at
skabe fokus pd effekter pd tvars af de faglige
"siloer’ og dermed skaffe politikerne et ride-
rum til prioritering og udvikling.

I kommune C blev der efter kommunalrefor-
men ctableret et system med politiske mal,
der blev omsat i malbare resultat- og effekt-
madl for de enkeite administrative centre. Dis-
sc mdl indgik i budgettet og regnskabet frem
il 2013, og de blev udmgntet i administra-
live ars- og udviklingsplaner pi alle niveauer.
Delte system er dog gradvist blevet aflgst af
et nyt koncept for »M4l- og gkonomistyring«,
som blev udvikiet i 2012. Konceplet indeba-
rer, at der formuleres strategiske og tvaergi-
ende udviklingsmdl i en proces, der invol-
verer hele organisationen. Malene indgdr i
et méalhierarki under kommunens vision og
politikker. De indgar ogsa i budgettet, hvor
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de udmentes i 1-3rige udviklingsmal for de
enkelte centre. De er siledes en del af kom-
munens falles mil- og budgetopfglgning.
Ved indfgrslen af det nye koncepl er de tid-
ligere driftsorienterede budgetmal og ars- og
udviklingsplaner blevet gjort (il frivillige red-
skaber for fagcentrene.

Kommuner med mindre styringsudfordringer
I kommune D blev der i frene efter kommu-
nalreformen formuleret en lang rakke poli-
tikker. 1 2010/2011 forsggte man at skabe or-
den og koordination af politikkerne, idet man
bl.a. vediog fem overordnede pejlemarker.
Dvelsen havde (il formal at skabe fokus pa
kommunens overordnede mal og pa effckter-
ne af dens politikker. Den blev ogsa brugt (il
at omf{ordele midler i retning af forebyggen-
de indsatser, som skulle knxkke stigende ud-
giftskurver pa de sociale omrader. Samtidig
reviderede man alle politikker efter en fal-
les skabcelon. Der fglges op pa politikkerne i
de enkelte fagudvalg. Politikkernc udmgntes
gennem el omfattende administrativt mal- og
resultatstyringssystem med en strategiplan,
dialogbascrede aftaler og falles redskaber til
opfglgning. De politiske mal er p.t. kun lgst
koblet til budgetizgningen i form af henvis-
ninger i budgetiet til kommunens politikker,
men der arbejdes med at skabe klarere kob-
linger mellem de politiske mal, indsatser og
budgettildclingen. Samtidig arbejdes der med
en forenkling af det administrative mal- og
resultatstyringssystem.

Kommunc E har siden midten af 1990ernc
arbejdet med mél- og resultatstyring, idet der
stilles krav om, at de enkeltc forvaltninger
formulerer politiskc mil i forbindelse med
budgetlagningen. Over &renc er der arbej-
det med at ggre malene mere fokuserede pa
effekt og operationalisere dem i delmal, hvor-
til der knyttes kvantitative resuitatindikatorer.
Der fglges op p budgetmalene i forbindelse
med regnskabsafleggelsen. Krisen har ikke
fort til afggrende forandringer af mil- og
resullatstyringen. Der arbejdes dog lgbende

med at sanere antallet af mal og skabe
sammenhang mellem scktorpolitikker og
budgetmal. Som én af de seneste nyskabelser
har byrddet vediaget et szt af overordnede
mal for kommunen som offentlig orga-
nisation og i bredere forstand som bysam-
fund. Dissec mal skal nu indarbejdes i mél-
styringen, si der skabecs sammenhang il
sektorpolitikkerne og budgetmal. Kommunen
har ikke en feelles model for administrativ
mdl- og resultatstyring, men der fgiges op
pa de enkelte enheders malopfyldelse vha.
fagspecilikke ledeisesinformationssystemer.

Kommunc F har en hierarkisk mal- og
rammestyringsmodel, som har eksiste-
ret siden 2006. @verst i hierarkict er en
4-drig kommunestrategi, der szticr retning
for fagudvalgenes politikker og desuden
omszettes i politiske effckimal i budgetiet. De
politiske mal udmegntes i organisationen gen-
nem ct administrativt kontraktstyringshierar-
ki. Modellen blev ikke forandret i forbindelse
med kriscn, men der arbejdes aktuelt med at
reformere den. Hvor tidligere kommunestra-
tegier i vidt omfang var sammensat af bidrag
fra de enkelte udvalg, har man i den seneste
strategi valgt at fokusere pi fxrre milsat-
ninger af’ mere strategisk og tvergiende ka-
rakter. Samtidig arbejdes der pa at reformere
den administrative mélstyring, s3 de hidtidige
kontrakter bliver erstatict af slankere doku-
menter. Samtidig med, at der altsi arbejdes
med forenkling og fokusering af den nuve-
rende mdlstyring, er det ogsd ambitionen,
at der skal skabes tzttere koblinger mellem
effckimdl, aktiviteter og budgettildeling. Det
cr dog endnu uklart for undersggelsens infor-
manter, hvordan dette skal ggres.

Mere eller mindre mal- og resultatstyring i
casekommunerne?

I tabel 2 nedenfor opsummeres analysen med
udgangspunkt i de opstillede forventninger.
Som forventet arbejder casekommunernc
i hgjere grad med mélstyring i forbindelse
med deres strategiske prioritering af udgif-
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Tabel 2. Opsummering af analysen i forhold til forventningerne

Forventninger Mere brug af mal og resuitatmalinger Mindre koncernfzlles brug af mai
til prioritering af ressourcerne og resultatmalinger til kvalitets- og
i koncernen indholdsstyring af decentrale enheder

Koemmune A Bekraeftet. Stor vaegt pa strategisk Bekrasftet. Aftalesystem bruges ikke
malstyring i form af Strategi- og leengere systematisk.
Udviklingsptan.

Kommune B Bekrasftet. Tvaergaende arbejde med Bekraeftet. Afvikling af system med
effekimal som middel til at skabe rdderum | servicemal, servicekvaliteter. Aftalesystem
i budgetlzzgningen. eksisterer dog fortsat.

Kommune C Bekrzeftet. Tveergaende strategiske Bekraeftet. Ars- og udviklingsplaner gares
udviklingsmal i budgettet. frivillige for fagcentrene.

Kommune D Bekraeftet. Malstyring som middel til Delvist bekreeftet. Det eksisterende
prioritering af ressourcer pa tveers af (og aftalesystem forenkles.
indenfor) opgaveomrader.

Kommune E Delvis bekraeftet. Eksisterende system Ikke bekraeftet. Kommunen har ikke haft et
med politiske budgetmal for hvert feelles aftalestyringssystem
fagomrade fortseetter. Indordnes dog
under overordnede mal,

Kommune F Delvist bekrzeftet. Eksisterende Delvist bekraeftet. Den eksisterende
kommunestrategi og budgetmal far mere | kontraktstyring forenkles og gare mere
fokus pa tvaergdende mat for kommunen dialogorienteret.
som helhed.

terne mellem apgaveomriiderne, hvorimod
de har afskalfet eller forenklel deres koncern-
Liclles systemer il styring al” de decentrale
chheder og deres ydelser. Det gielder i sierlig
grad de kommuner, som har vierel nedt G ad
retie voldsomt op pii deres gkonomistyring pit
baggrund al store budgetoverskridelser op til
krisen (dvs. kommune A, B og C).

M:il- og resultatstyringen tilpasses beho-
vet lor gkonomisk styring og prioritering
Som det fremgir al” ovensticende, har atle
casckommunerne forandret anvendelsen af
miil og resultatmilinger i deres (viergiiende
koncernstyring. Det kan dog diskuteres, om
lorandringerne skyldes krisen og kravel om
besparclser. Det kan ogsit ticnkes, ¢ case-
kommuncrne har lorandret deres slyring som
(#lge al de erfaringer, de har gjort med tidli-
scrc udgaver, cller fordi stralegt og priorite-
ring nu ¢r blevet mere moderne end kvalitets-
og indholdsstyring.

Det synes imidiertid klart, at de stgrste Tor-
andringer cr sket @ kommunerne A, B og C,
som samudigt er de kommuncer, der har vieret
mest presset til at forbedre deres budgetover-
holdelse. I alle tre kommuner har man afskal-
fet cller decentraliseret  styringsredskaber,
som havde ul Tormil at udmente en overord-
nel kvalitets- og indholdsstyring ned pé det
decentrale niveau. | kommune A gik man bort
fra aftalestyringen, i kommunc B afskaffede
man sysicmet med servicemil og servicekva-
hiteter, og i kommune C har man ladet det
vare op il de faglige enheder, om de vil have
ars- og udviklingsplancr. | biide kommunc
B og C er tilbagerulningen al dennc del alf
mal- og resultatstyringen skct som led i stgrre
organisationsforandringer med det Tormaél at
rette op p& gkonomien. Kommuncrne D, E og
F har ikke pa samme mdde rullct styringsrcd-
skaber tilbage, men man har ogsi her arbej-
det med at slanke mél- og resultatstyringen al
de deccentrale enheder.




e,

Kommunernc A, B, C har ogsd arbejdet med
nye mil- og resultatstyringsredskaber, der
skal skabe tvargiende prioritering af udgif-
lere. T kommune A lzgger informanternc
iser vazgt pd Plan- og Udviklingsstrategiens
bidrag til at sztte en politisk relning for de
Ivargéende prioriteringer i retning af jobska-
belsc og den naste generation. | kommunc
B er opfatielsen, at de andringer, der bley
foretaget i 2010, skabte bedre central styring
men ogsa var med til at forstaerke silo-tznk.
ningen’, og at man fgrst med den 3. genc-
ration af resultatstyring cr begyndt at skabe
rum for tvargiende, strategisk prioritering
af udgifternc. I kommune C har milstyrings-
konceptet fra 2012 til formal at styrke orga-
nisationens fokus pj tvergiende, strategisk
udvikling. Malene har dog karakier af ud-
viklingsmal, som udmgntes i konkrete liltag,
frem for effektmal for de brede indsatser, De
bruges sdledes ikke til at f oretage prioriterin-
ger af udgifterne ud over de relativ begran-
sede puljemidler, der er afsat (il udvikling, 1
kommunerne D, E og F har man ikke indfgrt
nye mil- og resultatstyringsredskaber med
det formdl at skabe rum for tvargiende stra-
tegiske prioriteringer. Kommune D har dog i
flerc omgange arbejdet med at bruge politisk
mél- og resultatstyring til at prioriterc udgif-
ternc mellem og inden for opgaveomradermne.
1 kommunerne B, C, E og F har man desuden
en politik om lgbende effektivisering ved
procentvise udgiftsreduktioner, Disse effek-
tiviseringer skal ogsi skabe riderum (il po-
litisk prioritering af nyc udviklingsomrader.

Pi baggrund af ovenstiende sammenligning
synes det sandsynligt, at kriscn skabte et pres
for bedre gkonomistyring, som ogsa fgre (il
forandringer af mil- og resultatstyringen. Det
ser ud (il, at forandringerne havde karakier af \
at de mest pressede kommuner i en periode
fokuserede pa gkonomisk styring og rullede
dele af mil- og resultatstyringen tilbage. De
#vrige kommuner har ogs3 arbejdet med at
forenkle mil- og resultatstyringen, herunder
iszr den administrative aftale- cller kontraki-

styring, men de har ikke i samme grad afskaf-
fet styringselementer.

Senere i forlgbet efter krisen fokuserede man
mere pd at bruge mal- og resultatstyring (i
stralegisk prioritering af udgifternc. Malsty-
ringen bruges (i strategisk prioritering, idet
politiske mal indordnes i malhicrarkicr fra
overordnede visioner og strategier Lil politik-
ker for de faglige omrader og for tvazrgdende
temacr. Casekommunerne bruger bl.a. den
lovpliglige planstrategi (il at sattc relning
for udviklingen af kommunen og den of-
fentlige service. Flere af kommunemne har
dcsuden arbejdet med at reducerc antallet af
politikker og/eller indordne dem i et hierarki
under fi overordnede politikker, Neders( j
malhierarkict findes i casekommunerne mai
om al gennemfgre en indsats, evt. i form af
et konkret projekt, og/eller mal om hvilke
effekter der skal opnis, 1 nogle af kommu-
nerne tenkes der forandringsteorctisk, si der
(i hvert fald i princippet) er sammenhzng
mellem deres indsatser og mal vedrgrende ef-
fekterne.

Malene fungerer som rammeszttende for de
politiske processer, herunder budgetproces-
sen, og der indgdr i firc ud af scks kommuner
politiske mil i budgetternc. Dermed er méle-
ne ogsa en del af den politiske budgetopfgig-
ning, som kommunernc gennemfigrer en gang
i kvartalet (cller oftere). 1 enkelte tilfzlde or
dennc opfglgning bascret pa el falles ledcl-
sesinformationssystem, men det er som regel
op til fagomriderne at definere mélepunkter
og resultatindikatorer og evl. gennemfgre re-
sultatmalinger (il at supplerc de indikatorer,
der findes i statslige systemer (f.eks. bruger-
tilfredsundersggelser). Generelt bruges resul-
tatopfalgningen ikke til at tage beslutninger,
l.eks. om justeringer af indsatser eller om
tildelingen af gkonomiske ressourcer, men
snarere til at sikre et lgbende fokus pé organi-
sationens falles mél. Der er siledes i hgiere
grad tale om en mélstyring bascret pa norm-
baseret og social handlingslogik end om en
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maélstyring, der indeberer en instrumentel an-
vendelse af resultatmélinger og evalueringer
til at justere indsatsen og skabe bedre milop-
fyldelse. Der arbejdes dog i flere af casekom-
munerne med at skabe tzttere, instrumen-
telle koblinger mellem strategier, effektmdl,
indsatser og budgettildeling. Det diskuteres
dog stadig, hvordan man kan forene princip-
pet om rammestyring med princippet om at
malrette tildelingen til indsatser, som man
forventer vil skabe bedre effekter, og det er
ogsd uklart, hvordan der vil blive fulgt op p3,
om en mcre effektorienteret tildeling skaber
de forventede effekter.

Konklusion: Fra kontraktstyring af in-
stitutionerne til strategisk malstyring af
koncernen

At demme ud fra vore case studier i 6 kom-
muner er der efter krisen sket en forandring
af kommunernes anvendelse af mal og resul-
tatmalinger i deres styring.

Kommunerne har som forventet nedtonet de-
res centrale kvalitets- og indholdsstyring af
den service, der leveres pd de kommunale
institutioner. De har forenklet dercs admini-
strative mil- og resultatstyring, hvad enten
denne har taget form af interne kontrakter,
aftaler eller ars- og udviklingsplaner, eller de
har ladet det vaere op til deres faglige enhe-
der, om de vil bruge sddanne styringsredska-
ber. Koncemnstyringen omfatter heller ikke
kommunikation af mil for den kommunale
service til borgerne pa tvars af opgaveomri-
der, og anvendelsen af falles kvalitetsmodel-
ler, evalucringspolitikker cl.lign. er ogsa til
at overse. Denne nedtoning er i overenssiem-
melse med udviklingen i den statslige politik-
formulering for kommunerne, hvor 00’eres
begejstring for kvalitetskontrakter med bor-
gerne og kontraktlignende forhold mellem
kommunerne og deres institutioner er aflgst
af cn opfordring til at sikre stram gkonomisk
styring. Dette skal ikke forstds sidan, at hver-
ken staten cller kommunerne er holdt op med
at interessere sig for kvalileten pa de enkelte

kommunale opgaveomrider, men det kunne
se ud til, at kvalitets- og indholdsstyringen
i mindre grad baseres pa koncernfalles red-
skaber.

Dette indebarer dog langt fra, at kommuner-
ne har opgivet at ggre mil og resultatmélinger
til en integreret del af dercs koncemstyring.
Kommuneme arbejder, som forventet, i hgj
grad med at ggre mll- og resultatstyring til
et redskab, der kan bruges til at satte mél for
deres strategiske udvikling og skabe grundlag
for prioritering af deres indsatser. Det gelder,
som forventet, ikke mindst i de kommuner,
som har varet ngdt til at forbedre deres gko-
nomistyring. Mal- og resultatstyringen opfat-
tes siledes som et redskab, der skal hjzlpe
politikerne med at treffe store strategiske
beslutninger frem for blot at 4 enderne til at
mgdes.

Uanset graden af gkonomisk pres gir tenden-
sen i casckommunerne i retning af, at kom-
munens politiske mél indordnes i hierarkier,
og at malformuleringen kobles til budgetlxg-
ningen. Resultatopfglgningen bliver derved
et led i budgetopfglgningen, og kommunerne
har siledes ikke sluppet styringen af de ydel-
ser, der leveres, cller deres effekier. Dette er
ogsd i overcnsstemmelse med signaleme fra
Slotsholmen, som gér pd at integrere politik-
ker, strategier og resultatmdlinger i gkonomi-
styringen. Det skal dog fremhaves, at brugen
af mil- og resultatstyring i forbindelse med
budgetlegningen og regnskabsafleggelsen er
pa udviklingsstadiet i de fleste af case-kom-
muneme, og at koblingen mellem malformu-
lering og budgettildeling er bascret pé, at de
politiske mal inddrages som rammesattende
for budgetprocessen snarere cnd ved, at ef-
fektmal kobles direkte til budgettildelingen.
Endvidere er der i kommunemne begranset
fokus pé at fglge op pd de politiske mal vha.
resultatmélinger og bruge opfalgningen til at
tage beslutninger.
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Noter

I. Serviceudgiflernc er defineret som kommunens
samlede nettodrifisudgifter fratrukket udgifter til
overforsler og udgificr til de brugerfinansicrede
omrider. Serviceudgificrne er blandt de vigtigste
genstande for styring i de arlige afaler mellem
regeringen og KL.

2. Som illustration aflog brugen af ordet *dokumen-
tation’ i ekonomiaflalerne mellem staten og KL
fra 21 gange i afialen fra 2005 til 6 gange i 2008
og 0 gange i 2011 og 2012.

3. I den store kommunc udestir intervicwel med
borgmestcren,
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