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Denne artikel presenterer resultaterne af seks kvali-
tative casestudier af mal- og resultatstyring i danske
kommuner efter krisen i 2009. P& denne baggrund
argumenteres det, at kommunerne siden krisen har
arbejdet med at ggre mal- og resultatstyring til et red-
skab, der kan bruges til at sette mal for deres strate-
giske udvikling og skabe grundlag for prioritering af
deres indsatser. Det sker bl.a. ved, at kommunernes
politiske mal indordnes i hierarkier, og méal- og re-
sultatstyringen kobles til budgetlegningen og regn-
skabsaflegningen. Kommunerne har samtidig nedpri-
oriteret eller forenklet deres koncernfalles redskaber
til kvalitetsstyring af de decentrale institutioner.

Mal, resultatmalinger og evalueringer har
lenge veret en del af hverdagen i de danske
kommuner. Dette indebarer dog langt fra, at
mal- og resultatstyring er blevet gjort til et
princip for kommunernes tvaergaende kon-
cernstyring. De tidligere undersggelser har
saledes peget p4, at der ofte er beskeden sam-
menhaeng mellem de mal, at der styres efter
forskellige steder i koncernen, at der ikke
folges systematisk op pa formulerede mal,
og at der sjeldent skabes koblinger mellem
faglige og gkonomiske resultater (e.g. Rieper
et al., 2000; Ejersbo og Greve, 2005; KREVI,
2008).

Kommunerne har dog i en arraekke arbejdet
med at skabe sammenh@ngende mal- og re-
sultatstyring pa tveers af koncernen, til dels

som svar pa en rekke statslige initiativer.
Disse initiativer drejede sig i tiden omkring
kommunalreformen serligt om at dokumen-
tere kvaliteten af de kommunale services og
skabe raderum og ansvar for resultater pa de-
centralt niveau (Sgrensen, 2013). Da krisen
ramte i 2009, skiftede fokus for den statslige
styring til et krav om bedre gkonomisk sty-
ring i kommunerne, herunder bedre sammen-
hang mellem den gkonomiske og faglige sty-
ring (Hansen et al., 2014).

Vi ved endnu ikke ret meget om, hvordan
kommunernes anvendelse af mal og resultat-
malinger har udviklet sig efter den gkonomi-
ske krise. Styrer kommunerne i stgrre eller
mindre grad efter mél og resultater? Kobler
de i hgjere grad styringen af gkonomiske og
faglige resultater? Eller far krisen dem ma-
ske til at nedprioritere styringen af den fag-
lige kvalitet? Artiklen her kaster lys pa disse
spgrgsmal med udgangspunkt i fglgende pro-
blemformulering:

Hvordan har kommunernes anvendelse af
mdl og resultatmdlinger i den tveergdende
koncernstyring udviklet sig efter krisen i
2009?

Spgrgsmalet besvares med udgangspunkt
1 casestudier 1 seks danske kommuner. Den
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teoretiske forventning er, at krisen vil fgre til,
at mal og resultatmalinger i hgjere grad bru-
ges til at prioritere udgifterne, mens styringen
af ydelsernes indhold og kvalitet decentrali-
seres til de faglige forvaltninger eller centre.
Baggrunden for forventningerne udfoldes ne-
denfor.

Mal- og resultatstyring i krisetider

Mal- og resultatstyring kan defineres bredt
som »anvendelse af mal og resultatmalinger
i offentlig styring«. I dette afsnit diskuteres,
hvordan mal og resultatmalinger anvendes i
offentlig styring, og hvordan vi kan forvente,
at anvendelsen udvikler sig i krisetider. End-
videre inddrages den statslige styringspolitik
under krisen som baggrund for at formulere
forventninger til kommunernes anvendelse af
mal og resultatmalinger i deres styring under
krisen.

Hvordan anvendes mal og resultatmdlinger

i offentlig styring?

Mal- og resultatstyring beskrives ofte som en
styringsform, hvor resultatmalinger bruges
til at treffe de beslutninger og fremme den
adferd, der fgrer til stgrst mulig opfyldelse
af organisationens mal. Det indgar i denne in-
strumentelle forstéelse, at der bade formule-
res klare mal for organisationen, og at resul-
tatmalinger bruges til at treeffe beslutninger
og styre efter malene. Mal- og resultatstyring
kan saledes defineres som inkorporering og
brug af kvantitative resultatmalinger i beslut-
ningsprocesser (van Dooren et al., 2010) med
reference til klare organisatoriske mal. Det
er dog ogsa muligt at forstd mal- og resultat-
styring ud fra en mere normbaseret og social
forstaelse af organisationer og adfeerd (March
og Olsen, 1989; Grgn et al., 2014). I dette til-
feelde kan formulering af mal og resultatindi-
katorer forstds som en made at skabe en fel-
les forstdelse af den retning organisationen
skal arbejde i. Mal og resultatmalinger virker
saledes styrende, fordi der szttes rammer for
politiske processer, og organisationens del-
tagere socialiseres og forpligtes i forhold til

feelles mal. Med en siadan forstaelse er der
serligt fokus pa, hvordan selve malformule-
ringen virker retningsgivende og dermed sty-
rende og i mindre grad pa, hvordan resultat-
malinger bruges i beslutningssammenhang.

I kommunal sammenh@ng foregdr mal-
og resultatstyring bade pa politisk og
administrativt niveau. Pa det politiske niveau
er der tale om, at byradets politikere formu-
lerer mal for kommunens udvikling og ind-
satser. Malene kan evt. indga i et malhierarki
fra overordnede visioner til mere opgavespe-
cifikke mal, som der f.eks. fglges op pa i de
politiske fagudvalg. Der kan ogsa formuleres
politiske mal i forbindelse med budgetlaeg-
ningen, som der fglges op pa i forbindelse
med regnskabsafleggelsen og/eller lgbende
budgetopfglgninger. De politiske mal kan
ogsa udmgntes gennem administrativ mal-
og resultatstyring, der indeberer, at der sat-
tes mal for den kommunale organisation og/
eller for dens underliggende enheder, f.eks. i
form af interne kontrakter eller aftaler. I for-
bindelse hermed etableres ogsa en felles for-
staelse af, hvilke frihedsgrader enhederne har
til at nd malene.

Krisers betydning for anvendelsen af madl og
resultatmdlinger

Der er gode grunde til at forvente, at mal og
resultatmalinger kommer til at spille en stgrre
rolle i lgbet af en krise i takt med, at kravet
om besparelser bliver oplevet som mere ved-
varende. I litteraturen om ’cutback manage-
ment’, dvs. besparelser i den offentlige sek-
tor, skelnes typisk mellem inkrementalistiske
*ergnthgsterbesparelser’,  produktivitetsfor-
bedringer, og malrettede besparelser baseret
pa rationel analyse og politisk prioritering
(Kickert et al., 2014; Pollitt, 2010; Beck Jgr-
gensen, 1981). Nogle forskere mener, at ved-
varende kriser fgrer til, at grgnthgstbesparel-
ser aflgses af produktivitetsforbedringer og
strategiske prioriteringer (Beck Jgrgensen
1981; jf. Kickert et al., 2014). Dette fasefor-
Igb finder ikke altid empirisk stgtte (Pollitt,
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2010; Dunsire og Hood, 1989), men det er,
som det argumenteres i det fglgende, allige-
vel en plausibel forventning, at presset for
strategisk prioritering stiger i takt med sti-
gende ressourceknaphed.

Grgnthgsterbesparelser krever ikke megen
central prioritering og analyse; tvertimod er
princippet, at besparelser fordeles jevnt over
organisationens opgaveomrader, og at ud-
mgntningen af besparelserne delegeres nedad
i organisationen. Besparelser gennem pro-
duktivitetsforbedringer forudsatter derimod,
at der findes information om béade inputs og
outputs. Besparelser gennem strategisk prio-
ritering forudsetter, at der pa centralt niveau
er klarhed over effekterne af at treeffe beslut-
ninger om at nedprioritere bestemte indsatser
for at kunne finansiere andre. Nok s vigtigt
krever vedvarende strategisk prioritering af
ressourcerne, at der er stgrst mulig klarhed
og enighed om organisationens mal. Dette
er en udfordring i en offentlig sektor, som er
kendetegnet ved at have mange mal og vere
underlagt demokratisk styring. I kommuner-
ne er det desuden en udfordring, at deres op-
gaveomrader er underlagt forskellige former
for statslig styring, og at de er forbundet med
valger- og brugergrupper med forskellig ind-
flydelse pa de lokale politikere (Jgrgensen og
Mouritzen, 2002). Vi ma imidlertid forvente,
at der 1 krisetider ggres anstrengelser for at
formulere og udmgnte en falles strategi, som
muligggr prioritering af knappe ressourcer.

Der er dog ogsé grund til at forvente, at mal
og resultatmalinger kan komme til at spille
en mindre rolle. F.eks. har Christopher Pol-
litt kortlagt resultatstyringens ’alternative’
logikker (dvs. de u-intenderede, mélforvraen-
gende og selvforsterkende effekter), og han
har i den forbindelse overvejet, hvad der sker
med mal- og resultatstyring under krisen.
Hans primare forventning er, at de politiske
beslutningstagere vil gnske at skrue ned for
omfanget af resultatmalinger — eller i hvert
fald offentliggg@relse heraf — for ikke at syn-

ligggre det fald i offentlige servicestandarder,
der ma vere resultat af krisen og de gkono-
miske nedskaringer. Afviklingen vil dog ikke
ske pludseligt og abent men gradvist og be-
grundet med en retorik om afbureaukratise-
ring (Pollitt, 2013).

Pollitt skriver med reference til en engelsk
kontekst, hvor resultatmalinger nok har veret
emne for stgrre offentlig bevagenhed end i
Danmark, og hvor nedskaringerne har varet
stgrre. Der er dog grund til at fastholde for-
ventningen om, at krisen vil fgre til afvikling
af mal- og resultatstyring, ogsé i danske kom-
muner. Man kan f.eks. forvente, at kommu-
nalpolitikeres gnsker om at spare pa 'kolde
hander’ vil ramme de medarbejdere, der
udfgrer mal- og resultatstyring. Samtidigt er
det muligt, at presset pa gkonomien har flyt-
tet ledelsens fokus; at der sa at sige sker en
fortreengning af resultatstyring til fordel for
budgetstyring. Sidst, men ikke mindst, er der
maske 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-
malinger formes til dels af de krav og signa-
ler, som sendes til dem fra regeringen og KL.
Disse signaler har @ndret sig i Igbet af krisen.

I tiden omkring kommunalreformen viste
den davarende regering stor interesse for at
fremme mal- og resultatstyring af og i kom-
munerne. F.eks. tog den initiativ til et *Do-
kumentationsprojekt’, der skulle skabe et
sammenh@ngende s&t resultatindikatorer
pa tvers af de kommunale serviceomrader,
som bl.a. kunne bruges til at fglge op pa fel-
les mal i gkonomiaftalerne (Sgrensen, 2013;
2014a), og den sgsatte en "Kvalitetsreform’,
som bl.a. skulle skabe synlighed om kvalite-
ten i de kommunale institutioner. Det fgrte til,
at kommunerne blev forpligtet til at offentlig-
gore en ’Kvalitetskontrakt’ med kvantificer-
bare resultatmal, og de blev opfordret til at
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male den brugeroplevede og faglige kvalitet
pa bl.a. @ldre- og bgrneomradet (Sgrensen,
2013; 2014a).

Da krisen ramte, skiftede fokus for statens
styring af kommunerne. I 2010 indfgrte VK-
regeringen en “Genopretningsplan’, og kom-
munerne blev underlagt nulvakst og stram-
mere sanktioner for at overtreede statens
gkonomiske rammer og deres egne budget-
ter. I 2012 blev sanktionsreglerne indlejret i
en Budgetlov, som indeberer, at niveauet for
kommunernes serviceudgifter (dvs. ca. 70
pct. af kommunernes udgifter) nu fastsattes
af Folketinget i form af 4-arige udgiftslofter
(Sgrensen, 2014b). Siden indfgrslen af de nye
regler har kommunerne markant forbedret
deres budgetoverholdelse og reduceret ser-
viceudgifterne! (se f.eks. Sgren Kjer Fogeds
artikel i dette temanummer). I arene 2008-
2012 nedtonedes statens krav om, at kommu-
nerne skulle malsztte og dokumentere kvali-
teten af deres services.” F.eks. blev kravet om
kvalitetskontrakter afskaffet i 2012 af S-SF-
R-regeringen. Mal og resultatmalinger kom
dog igen hgjere pa dagsordenen, ikke mindst
efter Moderniseringsaftalen i 2012 (Finans-
ministeriet, 2012). F.eks. udgav regeringen
og KL et "Malbillede for God @konomisty-
ring’ i 2013 (Finansministeriet, @konomi- og
Indenrigsministeriet og KL, 2013). Af dette
fremgar bl.a., at kommunens budgetlegning
bgr have sammenhang til politikker, strate-
gier og mal.

Alt 1 alt ser det ud til, at krisepolitikken og
kravet om besparelser for en periode for-
treengte statens ambition om mal- og resul-
tatstyring i kommunerne, men at ambitionen
er blevet forstarket igen siden 2012. Dog har
OOernes fokus pa at synligggre kvaliteten i
de kommunale institutioner fortonet sig til
fordel for et gnske om, at kommunerne skal
bruge mal og resultatmalinger til at prioritere
deres ressourcer og forbedre produktiviteten.

Forventninger til kommunernes anvendelse
af mdl og resultatmalinger

Der er med baggrund i ovenstaende grund til
at forvente, at mal og resultatmalinger som
fglge af krisen vil komme til at fylde bade
mere og mindre i kommunernes tvergaende
koncernstyring.

Med baggrund i litteraturen om cutback ma-
nagement og i regeringen og KL’s malbil-
lede for gkonomistyring kan vi forvente, at
kommunerne i hgjere grad vil bruge resultat-
malinger til at identificere mulige produkti-
vitetsforbedringer, og at de i hgjere grad vil
formulere strategiske mal for kommunen og
skabe sammenhang mellem disse mal og
prioriteringen af ressourcer. I denne analyse
fokuseres primert pa, om kommunerne i hg-
jere grad bruger mal og resultatmalinger i
forbindelse med strategiske prioriteringer af
ressourcerne, da denne form for brug ville re-
prasentere det stgrste brud med en inkremen-
talistisk *fgr-krise’ tilgang til budgetleegning
og styring.

Med baggrund i Pollitts argumenter og med
udgangspunkt i regeringens tilbagerulning
af kravene om tvargdende kvalitetsstyring
forventes det, at kvalitets- og indholdsstyrin-
gen af de kommunale institutioner og deres
ydelser i mindre grad vil vare en del af den
tvergdende koncernstyring og i hgjere grad
overlades til kommunens faglige enheder og
deres arbejde med sektorspecifikke statslige
styringskrav.

Da krisen iser har pavirket kommunerne
gennem statens strammere rammer og sank-
tioner for budgetoverskridelser, forventes det
at serligt de kommuner, som har haft store
problemer med budgetoverholdelsen, vil
have foretaget store forandringer af deres sty-
ring efter 2010. Analysen tager saledes ud-
gangspunkt i fglgende forventninger:

— Krisen har fgrt til, at kommunerne i hg-
jere grad arbejder med at bruge mal og re-
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sultatmalinger til at fremme en strategisk
prioritering af ressourcerne i koncernen.
— Kirisen har fgrt til, at kommunerne i min-
dre grad arbejder med koncernfalles sy-
stemer til mal- og resultatstyring af de
decentrale institutioner og deres kvalitet.
— At forandringerne vil vere stgrst i de
kommuner, som f@r krisen har haft stgrst
problemer med budgetoverholdelse.

Case studier i seks danske kommuner

Den fglgende analyse er baseret pa kvalita-
tive case studier i seks danske kommuner.
Kommunerne er udvalgt for at sikre variation
mht. kommunernes udgiftsniveau fgr krisen,
stgrrelsen af deres budgetoverskridelser i
2007-2009, og stgrrelsen af de besparelser,
de har gennemfgrt. Variationen bruges til at
sandsynligggre, at der er en sammenh&ng
mellem kommunernes grad af fokus pa at for-
bedre gkonomistyringen og finde besparelser
og deres forandringer af mal- og resultatsty-
ringen. Budgetoverholdelsen er opgjort som
forskellen pa driftsresultatet pr. indbygger i
regnskab og budget, gennemsnitligt i drene
2007-2009. Disse tal er hentet fra Danmarks
Statistik. Besparelserne er opgjort som den
procentvise forskel pa serviceudgifterne i
2009 og 2013 uden korrektion for brugertal-
let, idet det formodes at vare vanskeligt at
tilpasse udgifterne i takt med et evt. faldende
antal brugere. Serviceniveau males ved kom-
munens serviceudgifter pr. indbygger divide-

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

Det er endvidere tilstrebt at sikre spredning
mht. geografi, partipolitik og organisations-
model, da disse faktorer kan have betydning
for anvendelsen af mal og resultatmalinger,
uden at vi kan sige precist, i hvilken ret-
ning pavirkningen vil ga. Endvidere er fem
af de seks kommuner at betegne som ’mel-
lemstore’ kommuner med mellem 42.000 og
69.000 indbyggere. Den sidste case- kom-
mune (kommune E) hgrer til blandt de store
bykommuner. Sidst, men ikke mindst, om-
fatter udvalget af casekommuner fire kom-
muner, som er resultatet af kommunesam-
menlagninger i 2007 (kommune A-D), og to
fortsetterkommuner (kommune E og F).

Hvert case studie er baseret pa semistruktu-
rerede interviews med borgmesteren,® kom-
munaldirektgren og de direktgrer, der har an-
svar for de store serviceomrader, dvs. bgrn og
unge, socialomradet og @ldreomradet. Des-
uden er der gennemfgrt interviews med gko-
nomichefen, en evt. stabschef for gkonomi
og styring, og en medarbejder, der arbejder
med mal- og resultatstyring pa koncernni-
veau. Interviewene stgttes af dokumentarisk

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

Budgetoverholdelse for Besparelser pa service Serviceniveau 2009
krisen (2007-2009) 2009-2013
Kommune A Under middel Over middel Over middel
Kommune B Under middel Under middel Under middel
Kommune C Under middel Over 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

Egne beregninger pa basis af de Kommunale Nggletal. Faste priser med udgangspunkt i 2009.
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materiale i form af budgetter, kommunernes
egne beskrivelser af deres styring, mv. Som
det fremgar, er analysen baseret pa det syn pa
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
vere 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 casekommunerne er det is@r kom-
mune A, B og C, som har haft store budget-
overskridelser op til krisen. Man ma saledes
forvente store forandringer i kommunerne
A, B og C og mindre forandringer i kommu-
nerne D, E og F. I det fglgende redeggres for
mal- og resultatstyringen i alle casekommu-
ner med serligt fokus pa de forandringer, der
er sket efter krisen i 2009.

Kommuner med store styringsudfordringer

Kommune A har i artier veeret udfordret af
afvandring og rgde sociale nggletal, og den
var fra sin dannelse kendetegnet ved central
styring af gkonomien og decentral styring
af indholdet og kvaliteten af de kommunale
services. Den farste byradsperiode var dog
preget af en vis optimisme og et gnske om at
bruge de styringsredskaber, der var moderne
under hgjkonjunkturen, sdsom aftalestyring.
Krisen fgrte imidlertid til en erkendelse af, at
kommunen fortsat vil sta overfor afvandring,
og i arene efter krisen har man primert ar-
bejdet med styringsredskaber, der skal sikre
kapacitetstilpasning, gkonomisk styring, og
prioritering af beskaftigelse og ’den neste
generation’. Informanterne fremhaver iser
byradets Plan- og Udviklingsstrategi fra
2012, der indeholder tvaergaende, kvalitative
mal for kommunens udvikling. Strategien er
indirekte koblet til budgettildelingen gennem
en budgetmodel, der fordeler besparelser
med udgangspunkt i aktivitetsudviklingen pa

de enkelte omrader. Budgettet indeholder dog
farst fra 2015 eksplicitte politiske mal, og der
har hidtil ikke veret stort fokus pa at felge op
pa kommunens politiske mal. Aftalesystemet,
der blev etableret i kommunens fgrste ar, bru-
ges ikke lengere.

I kommune B har mal- og resultatstyringen
gennemgdet tre faser. I den fgrste periode
formulerede Byradet en rakke servicemal,
som var udgangspunkt for budgettildelingen,
der gik direkte til de decentrale ’virksomhe-
der’. Under servicemalene formulerede man
’servicekvaliteter’ for ydelserne. Dette sy-
stem blev afskaffet efter en omorganisering
1 2010, der skulle skabe bedre gkonomisk
styring. Budgettet blev i stedet tildelt til po-
litikomrader, som blev dakket af 7 brede
politikker. Desuden formulerede Byradet en
Vision, hvor sund gkonomi star gverst, og en
Udviklingsstrategi. Kommunen har ogsa et
administrativt aftalestyringssystem, som har
overlevet krisen. Der har dog kun varet be-
grenset opfglgning pa de ikke-gkonomiske
resultater i organisationen. Det skyldes bade
det skarpe fokus pa gkonomi og mangel pa
gode data. Man arbejder nu med 3. genera-
tion af resultatstyring, som har til formal at
skabe fokus pa effekter pa tvars af de faglige
’siloer’ og dermed skaffe politikerne et rade-
rum til prioritering og udvikling.

I kommune C blev der efter kommunalrefor-
men etableret et system med politiske mal,
der blev omsat i malbare resultat- og effekt-
mal for de enkelte administrative centre. Dis-
se mal indgik i budgettet og regnskabet frem
til 2013, og de blev udmgntet i administra-
tive ars- og udviklingsplaner pa alle niveauer.
Dette system er dog gradvist blevet aflgst af
et nyt koncept for »Mal- og gkonomistyring,
som blev udviklet i 2012. Konceptet indebz-
rer, at der formuleres strategiske og tverga-
ende udviklingsmal i en proces, der invol-
verer hele organisationen. Mélene indgér i
et malhierarki under kommunens vision og
politikker. De indgar ogsé i budgettet, hvor
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de udmgntes i 1-arige udviklingsmal for de
enkelte centre. De er siledes en del af kom-
munens fazlles mal- og budgetopfglgning.
Ved indfgrslen af det nye koncept er de tid-
ligere driftsorienterede budgetmal og ars- og
udviklingsplaner blevet gjort til frivillige red-
skaber for fagcentrene.

Kommuner med mindre styringsudfordringer
I kommune D blev der i arene efter kommu-
nalreformen formuleret en lang rekke poli-
tikker. 1 2010/2011 forsggte man at skabe or-
den og koordination af politikkerne, idet man
bl.a. vedtog fem overordnede pejlemarker.
@velsen havde til formél at skabe fokus pa
kommunens overordnede mal og pa effekter-
ne af dens politikker. Den blev ogsa brugt til
at omfordele midler i retning af forebyggen-
de indsatser, som skulle knzkke stigende ud-
giftskurver pa de sociale omrader. Samtidig
reviderede man alle politikker efter en fel-
les skabelon. Der fglges op pa politikkerne i
de enkelte fagudvalg. Politikkerne udmgntes
gennem et omfattende administrativt mal- og
resultatstyringssystem med en strategiplan,
dialogbaserede aftaler og faelles redskaber til
opfglgning. De politiske mal er p.t. kun lgst
koblet til budgetlegningen i form af henvis-
ninger i budgettet til kommunens politikker,
men der arbejdes med at skabe klarere kob-
linger mellem de politiske mal, indsatser og
budgettildelingen. Samtidig arbejdes der med
en forenkling af det administrative mal- og
resultatstyringssystem.

Kommune E har siden midten af 1990erne
arbejdet med mal- og resultatstyring, idet der
stilles krav om, at de enkelte forvaltninger
formulerer politiske mal i forbindelse med
budgetleegningen. Over arene er der arbej-
det med at ggre malene mere fokuserede pa
effekt og operationalisere dem i delmal, hvor-
til der knyttes kvantitative resultatindikatorer.
Der fglges op pa budgetmalene i forbindelse
med regnskabsafleggelsen. Krisen har ikke
fort til afggrende forandringer af mal- og
resultatstyringen. Der arbejdes dog lgbende

med at sanere antallet af mal og skabe
sammenha@ng mellem sektorpolitikker og
budgetmal. Som én af de seneste nyskabelser
har byradet vedtaget et s@t af overordnede
mal for kommunen som offentlig orga-
nisation og i bredere forstand som bysam-
fund. Disse mal skal nu indarbejdes i mal-
styringen, sa der skabes sammenhang til
sektorpolitikkerne og budgetmal. Kommunen
har ikke en felles model for administrativ
mal- og resultatstyring, men der fglges op
pa de enkelte enheders malopfyldelse vha.
fagspecifikke ledelsesinformationssystemer.

Kommune F har en hierarkisk mal- og
rammestyringsmodel, som har eksiste-
ret siden 2006. @verst i hierarkiet er en
4-arig kommunestrategi, der s@tter retning
for fagudvalgenes politikker og desuden
omszttes i politiske effektmal i budgettet. De
politiske mal udmgntes i organisationen gen-
nem et administrativt kontraktstyringshierar-
ki. Modellen blev ikke forandret i forbindelse
med krisen, 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 pa farre malsat-
ninger af mere strategisk og tvergaende ka-
rakter. Samtidig arbejdes der pa at reformere
den administrative malstyring, sa de hidtidige
kontrakter bliver erstattet af slankere doku-
menter. Samtidig med, at der altsa arbejdes
med forenkling og fokusering af den nuva-
rende malstyring, er det ogsd ambitionen,
at der skal skabes tettere koblinger mellem
effektmal, aktiviteter og budgettildeling. Det
er dog endnu uklart for undersggelsens infor-
manter, hvordan dette skal ggres.

Mere eller mindre mdl- og resultatstyring i
casekommunerne?

I tabel 2 nedenfor opsummeres analysen med
udgangspunkt i de opstillede forventninger.
Som forventet arbejder casekommunerne
i hgjere grad med malstyring 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 resultatmalinger
til prioritering af ressourcerne
i koncernen

Mindre koncernfzlles brug af mal
og resultatmalinger til kvalitets- og
indholdsstyring af decentrale enheder

Kommune A

Bekreeftet. Stor vaegt pa strategisk
malstyring i form af Strategi- og
Udviklingsplan.

Bekreeftet. Aftalesystem bruges ikke
leengere systematisk.

Kommune B

Bekraeftet. Tveergaende arbejde med
effektmal som middel til at skabe raderum
i budgetlaegningen.

Bekreaeftet. Afvikling af system med
servicemal, servicekvaliteter. Aftalesystem
eksisterer dog fortsat.

som helhed.

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

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

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

Kommune F Delvist bekreeftet. Eksisterende Delvist bekraeftet. Den eksisterende

kommunestrategi og budgetmal far mere
fokus pa tveergdende mal for kommunen

kontraktstyring forenkles og gere mere
dialogorienteret.

terne mellem opgaveomraderne, hvorimod
de har afskaffet eller forenklet deres koncern-
felles systemer til styring af de decentrale
enheder og deres ydelser. Det gelder i serlig
grad de kommuner, som har varet ngdt til at
rette voldsomt op pa deres gkonomistyring pa
baggrund af store budgetoverskridelser op til
krisen (dvs. kommune A, B og C).

Mal- og resultatstyringen tilpasses beho-
vet for gkonomisk styring og prioritering
Som det fremgar af ovenstdende, har alle
casekommunerne forandret anvendelsen af
mal og resultatmalinger i deres tvaergaende
koncernstyring. Det kan dog diskuteres, om
forandringerne skyldes krisen og kravet om
besparelser. Det kan ogsa tenkes, at case-
kommunerne har forandret deres styring som
folge af de erfaringer, de har gjort med tidli-
gere udgaver, eller fordi strategi og priorite-
ring nu er blevet mere moderne end kvalitets-
og indholdsstyring.

Det synes imidlertid klart, at de stgrste for-
andringer er sket i kommunerne A, B og C,
som samtidigt er de kommuner, der har varet
mest presset til at forbedre deres budgetover-
holdelse. I alle tre kommuner har man afskaf-
fet eller decentraliseret styringsredskaber,
som havde til formal at udmgnte en overord-
net kvalitets- og indholdsstyring ned pa det
decentrale niveau. I kommune A gik man bort
fra aftalestyringen, i kommune B afskaffede
man systemet med servicemal og servicekva-
liteter, og i kommune C har man ladet det
vare op til de faglige enheder, om de vil have
ars- og udviklingsplaner. I bade kommune
B og C er tilbagerulningen af denne del af
mal- og resultatstyringen sket som led i stgrre
organisationsforandringer med det formal at
rette op pa gkonomien. Kommunerne D, E og
F har ikke pa samme made rullet styringsred-
skaber tilbage, men man har ogsa her arbej-
det med at slanke mal- og resultatstyringen af
de decentrale enheder.
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Kommunerne A, B, C har ogsé arbejdet med
nye mal- og resultatstyringsredskaber, der
skal skabe tvergaende prioritering af udgif-
terne. I kommune A lagger informanterne
iser vegt pa Plan- og Udviklingsstrategiens
bidrag til at satte en politisk retning for de
tvaergaende prioriteringer i retning af jobska-
belse og den naste generation. I kommune
B er opfattelsen, at de @ndringer, der blev
foretaget 1 2010, skabte bedre central styring
men ogsa var med til at forsteerke ’silo-teenk-
ningen’, og at man fgrst med den 3. gene-
ration af resultatstyring er begyndt at skabe
rum for tvergdende, strategisk prioritering
af udgifterne. I kommune C har malstyrings-
konceptet fra 2012 til formal at styrke orga-
nisationens fokus pa tvaergaende, strategisk
udvikling. Mélene har dog karakter af ud-
viklingsmal, som udmgntes i konkrete tiltag,
frem for effektmél for de brede indsatser. De
bruges saledes ikke til at foretage prioriterin-
ger af udgifterne ud over de relativt begren-
sede puljemidler, der er afsat til udvikling. I
kommunerne D, E og F har man ikke indfgrt
nye mal- og resultatstyringsredskaber med
det formal at skabe rum for tvaergaende stra-
tegiske prioriteringer. Kommune D har dog i
flere omgange arbejdet med at bruge politisk
mal- og resultatstyring til at prioritere udgif-
terne mellem og inden for opgaveomraderne.
I kommunerne B, C, E og F har man desuden
en politikk om Igbende effektivisering ved
procentvise udgiftsreduktioner. Disse effek-
tiviseringer skal ogsa skabe raderum til po-
litisk prioritering af nye udviklingsomrader.

Pa baggrund af ovenstdende sammenligning
synes det sandsynligt, at krisen skabte et pres
for bedre gkonomistyring, som ogsa fgrte til
forandringer af mal- og resultatstyringen. Det
ser ud til, at forandringerne havde karakter af,
at de mest pressede kommuner i en periode
fokuserede pa gkonomisk styring og rullede
dele af mal- og resultatstyringen tilbage. De
gvrige kommuner har ogsa arbejdet med at
forenkle mal- og resultatstyringen, herunder
is@r den administrative aftale- eller kontrakt-

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

Senere i forlgbet efter krisen fokuserede man
mere pa at bruge mal- og resultatstyring til
strategisk prioritering af udgifterne. Malsty-
ringen bruges til strategisk prioritering, idet
politiske mal indordnes i malhierarkier fra
overordnede visioner og strategier til politik-
ker for de faglige omrader og for tvaergaende
temaer. Casekommunerne bruger bl.a. den
lovpligtige planstrategi til at s@tte retning
for udviklingen af kommunen og den of-
fentlige service. Flere af kommunerne har
desuden arbejdet med at reducere antallet af
politikker og/eller indordne dem i et hierarki
under fa overordnede politikker. Nederst i
malhierarkiet findes i casekommunerne mal
om at gennemfgre en indsats, evt. i form af
et konkret projekt, og/eller mal om hvilke
effekter der skal opnas. I nogle af kommu-
nerne tenkes der forandringsteoretisk, sa der
(i hvert fald i princippet) er sammenhang
mellem deres indsatser og mal vedrgrende ef-
fekterne.

Malene fungerer som rammeszattende for de
politiske processer, herunder budgetproces-
sen, og der indgar i fire ud af seks kommuner
politiske mal i budgetterne. Dermed er male-
ne ogsa en del af den politiske budgetopfglg-
ning, som kommunerne gennemfgrer en gang
i kvartalet (eller oftere). I enkelte tilfaelde er
denne opfglgning baseret pa et felles ledel-
sesinformationssystem, men det er som regel
op til fagomraderne at definere malepunkter
og resultatindikatorer og evt. gennemfgre re-
sultatmalinger til at supplere de indikatorer,
der findes i statslige systemer (f.eks. bruger-
tilfredsundersggelser). Generelt bruges resul-
tatopfglgningen ikke til at tage beslutninger,
f.eks. om justeringer af indsatser eller om
tildelingen af gkonomiske ressourcer, men
snarere til at sikre et Igbende fokus pé organi-
sationens faelles mal. Der er saledes i hgjere
grad tale om en malstyring baseret pa norm-
baseret og social handlingslogik end om en
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malstyring, der indebarer en instrumentel an-
vendelse af resultatmalinger og evalueringer
til at justere indsatsen og skabe bedre malop-
fyldelse. Der arbejdes dog i flere af casekom-
munerne med at skabe tettere, instrumen-
telle koblinger mellem strategier, effektmal,
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
ogsa uklart, hvordan der vil blive fulgt op p4,
om en mere effektorienteret tildeling skaber
de forventede effekter.

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

At dgmme 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 pa de kommunale
institutioner. De har forenklet deres admini-
strative mal- 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 sadanne styringsredska-
ber. Koncernstyringen omfatter heller ikke
kommunikation af mal for den kommunale
service til borgerne pa tveers af opgaveomra-
der, og anvendelsen af felles kvalitetsmodel-
ler, evalueringspolitikker el.lign. er ogsa til
at overse. Denne nedtoning er i overensstem-
melse med udviklingen i den statslige politik-
formulering for kommunerne, hvor 00’ernes
begejstring for kvalitetskontrakter med bor-
gerne og kontraktlignende forhold mellem
kommunerne og deres institutioner er aflgst
af en opfordring til at sikre stram gkonomisk
styring. Dette skal ikke forstas sddan, at hver-
ken staten eller kommunerne er holdt op med
at interessere sig for kvaliteten pa de enkelte

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

Dette indeberer dog langt fra, at kommuner-
ne har opgivet at ggre mal og resultatmalinger
til en integreret del af deres koncernstyring.
Kommunerne arbejder, som forventet, i hgj
grad med at ggre mal- og resultatstyring til
et redskab, der kan bruges til at sette mal for
deres strategiske udvikling og skabe grundlag
for prioritering af deres indsatser. Det gelder,
som forventet, ikke mindst i de kommuner,
som har veret ngdt til at forbedre deres gko-
nomistyring. Mal- og resultatstyringen opfat-
tes saledes som et redskab, der skal hjelpe
politikerne med at treffe store strategiske
beslutninger frem for blot at fa enderne til at
mgdes.

Uanset graden af gkonomisk pres gar tenden-
sen i casekommunerne i retning af, at kom-
munens politiske mal indordnes i hierarkier,
og at malformuleringen kobles til budgetlaeg-
ningen. Resultatopfglgningen bliver derved
et led i budgetopfglgningen, og kommunerne
har saledes ikke sluppet styringen af de ydel-
ser, der leveres, eller deres effekter. Dette er
ogsd i overensstemmelse med signalerne fra
Slotsholmen, som gar pa at integrere politik-
ker, strategier og resultatmalinger i gkonomi-
styringen. Det skal dog fremhaves, at brugen
af mal- og resultatstyring i forbindelse med
budgetlegningen og regnskabsafleggelsen er
pa udviklingsstadiet i de fleste af case-kom-
munerne, og at koblingen mellem malformu-
lering og budgettildeling er baseret pa, at de
politiske mal inddrages som rammeszttende
for budgetprocessen snarere end ved, at ef-
fektmal kobles direkte til budgettildelingen.
Endvidere er der i kommunerne begranset
fokus pa at fglge op pa de politiske mal vha.
resultatmalinger og bruge opfglgningen til at
tage beslutninger.
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Noter

1. Serviceudgifterne er defineret som kommunens
samlede nettodriftsudgifter fratrukket udgifter til
overforsler og udgifter til de brugerfinansierede
omrader. Serviceudgifterne er blandt de vigtigste
genstande for styring i de arlige aftaler mellem
regeringen og KL.

2. Som illustration aftog brugen af ordet ’dokumen-
tation’ 1 ekonomiaftalerne mellem staten og KL
fra 21 gange i aftalen fra 2005 til 6 gange i 2008
og 0 gange 12011 og 2012.

3. I den store kommune udestdr interviewet med
borgmesteren.
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