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Mal- og resultatstyring i
kommunerne efter krisen
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Denne artikcl pr.csCnlcrcr rcsuhatcmc af scks kvali-
lalive cl.Jscstudicr af mal- og rcsultalstyring i danskc
kommu~cr cftcr kriscn i 2009. Poi dcnnc baggrund
argumcntercs del, at kommuncmc siden kriscn har
arbcjdel med at gl'lre mill- og resultatstyring Iii el red-
skab. dcr kan brugcs til at sreHc mal for dcrcs stra(c-
giske udvikling og skabo grundlag for priorilering af
dcrcs indsatscf. Del skcr hl.a. vcd. at kommuncmcs
politiskc mAl indordncs i hicmrkicr, og mal- og rc-
sullalstyringen kobles Iii budgella:gningen og regn-
skabsaflregningen. Kommuncmc har samtidig ncdpri-
orilercl eller forcnklet dercs koneemfrelles rcdskaber
til kvalilctsstyring af de dcccnlmlc inslitutioncr.

Mal, resullatmalinger og evalueringer har
benge vreret en del af hverdagen i de danske
kommuner. Delle indeba:rer dog langl fra, at
mal- og resullatstyring er blevel gjort til el
prineip for kommunernes tva:rgaende kon-
eernstyring. De tidligere undersl'lgelser har
saledes peget pa, al der ofte er beskeden sam-
menha:ng mellem de mal, at der styres efter
forskellige sleder i koncerncn, al dcr ikke
fl'llges systemalisk op pa formulerede mal,
og at der sj:eldenl skabes koblinger mellem
faglige og I'lkonomiske resultater (e.g. Rieper
e1aI., 2000; Ejersbo og Greve, 200S; KREVI,
2(08).

Kommuneme har dog i en arrrekke arbejdet
med at skabe sammenh:engende mal- og re-
sultalslyring pa tvrers af koncernen, til dcls
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som svar pa en r:ekke slatslige initiativer.
Disse initialiver drejede sig i tiden omkring
kommunalreformen s:£rligl om al dokumen-
tere kvaliteten af de kommunale services og
skabe raderum og ansvar for resultater pa de-
centralt niveau (Sl'lrensen, 2(13). Da krisen
ramie i 2009, skiftede fokus for den statslige
styring til et krav om bedre I'lkonomisk sly-
ring i kommunerne, herunder bedre sammen-
hreng mellem den I'lkonomiske og faglige sty-
ring (Hansen et aI., 2(14).

Vi ved endnu ikke reI megel om, hvordan
kommunernes anvendelse af mal og resultal-
malinger har udviklel sig efter den I'lkonomi-
ske krise. Slyrer kommunerne i sll'lrre eller
mindre grad efter mal og resultater? Kobler
de i h0jere grad styringen af I'lkonomiske og
faglige resultaler? Eller rar krisen dem ma-
ske til al nedpriorilere slyringen af den fag-
lige kvalitel? Artiklen her kaster Iys pa disse
sp0rgsmal med udgangspunkl i fl'llgende pro-
blemfonnuiering:

Hvordan har kommunemes anvendelse af
mal og resuitatmlliinger i den tVlugaende
koncernstyring udviklet sig efter krisen i
2009?

Spl'lrgsmalet besvares med udgangspunkt
i casestudier i seks danske kommuner. Den
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teoreliske forventning er, at krisen viI f0re til,
at mill og resultatmalinger i h0jere grad bru-
ges til at prioritere udgifterne, mens styringen
af ydclsernes indhold og kvalitet deeenlrali-
seres til de raglige rorvaltninger eller cenlre.
Baggrunden ror rorvenlningerne udroldes ne-
denror.

Mal- og resultatstyring i krisetider
Mal- og resultalslyring kan defineres bredl
som »anvendclse ar mill og resullatmalinger
i olTentlig styring«. I delle arsnit diskuleres,
hvordan mal og resullalmalinger anvendes i
olTentlig slyring, og hvordan vi kan rorvenle,
at anvendelsen udvikler sig i kriselider. End-
videre inddrages den stalslige slyringspolitik
under krisen som baggrund ror at ronnulere
forventninger til kommunernes anvendelse ar
mal og resullatmiilinger i deres styring under
krisen.

Hvordlln llllvendes miil OKresulllllml1linKer
i l!fTelllliK slyrillK 1
Miil- og resultalstyring beskrives one som en
slyringsforrn, hvor rcsultalmiUingcr hrugcs
til at tnclTe de beslutninger og rremme den
adr:crd, der r0rer IiI st0rst mulig opryldelse
af organisalioncns 111m. Del inugar i ocnne in-
strumentelle rorslaclse, at der biide rormule-
res klare mill ror organisationen, og at resul-
tatmiilingcr bruges Iii al tnclTe beslutninger
og slyre erter miilene. Mal- og rcsultalstyring
kan silledes dclineres som inkorporering og
brug ar kvanlilative resultalmiilinger i beslul-
ningsprocesser (van Dooren el aI., 20 I0) med
rererence ti I klarc organisaloriske mal. Det
cr dog Ogsilllluligt at forstu mal- og rcsultal-
slyring ud rra en mere normbaseret og social
forstiiclsc ar (lrganisali<lncr og aura.~rd (March
og Olsen, 19l\9; Gr0n et aI., 2(14). I delle lil-
r:clde kan rormulering ar mal og resultalindi-
katorer rorstas som en made at skabe en r:cl-
les rorslaelse ar den reIning organisalionen
skal arbejde i. Mill og resultalmalinger virker
silledes styrende, rordi der s:clles rammer ror
politiske processer, og organisalionens del-
tagere socialiseres og rorpligtes i rorhold til

I':elles mal. Med en sadan forstaelse er der
s:erligt fokus pa, hvordan selve malformule-
ringen virker retningsgivende og derrned sty-
rende og i mindre grad pa, hvordan resultal-
malinger bruges i beslutningssammenh:eng.

I kommunal sammenh:cng roregar rnal-
og resultatstyring bade pa politisk og
administrativt niveau. Pa det politiske niveau
er der tale om, al byradets politikere rorrnu-
lerer mal ror kommunens udvikling og ind-
salser. Malcne kan evt. indga i el malhierarki
rra overordnede visioner Iii mere opgavespe-
cilikke mill, som der Leks. r01ges op pa i de
politiske ragudvalg. Der kan ogsa rormuleres
poliliske mill i rorbindclse med budgetl:cg-
ningen, som der r01ges op pa i rorbindelse
med regnskabsall:cggelsen og/eller 10bende
budgelopr0lgninger. De politiske mal kan
ogsa udm0ntes gennem adminislrativ mal-
og resultatstyring, der indeb:crer, at der s:ct-
les mal ror den kommunale organisation og/
eller ror dens underliggende enheder, Leks. i
rorm ar interne kontrakler eller artaler. T ror-
bindelse hermed etableres ogsa en f:elles ror-
stiiclse aI', hvilke rrihedsgrader enhederne har
IiI al nil malene.

Kriser.I' helydllinK.I'Jr llnvendelsen af mal og
re.l'ulllllmlllinKer
Der er gode grunde Iii al I{)rvente, at mal og
resultatmalinger kommer til at spille en st0rre
rolle i 10bel ar en krise i lakt med, at kravet
om besparelser bliver oplevel som mere ved-
varende. I litteraturen om 'cutbaek manage-
ment', dvs. besparelser i den olTentlige sck-
lor, skelnes typisk mellem inkrementalisliske
,gr0nth0sterbesparelser', produktivitetsfor-
bedringer, og malrellede besparelser baseret
pa ralionel analyse og politisk prioritering
(Kickert et aI., 2014; Pollill, 2010; Beck J0r-
gensen, 19l\ I). Nogle rorskere mener, al ved-
varende kriser r0rer Iii, al gr0nth0s1besparcl-
ser all0ses ar produktiviletsrorbedringer og
strategiske prioriteringer (Beck J0rgensen
19l\1; iL Kickert el aI., 2(14). Delle raseror-
10b finder ikke allid empirisk sl01le (Pollill,
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2010; Dunsire og Hood, 1989), men det er,
som del argumenteres i del f0lgende, allige-
vel en plausibel forventning, at presset for
slrategisk priorilering stiger i takt med sti-
gende ressourceknaphed.

Gr0nth0sterbesparelser krrever ikke megen
central prioritering og analyse; tvrertimod er
princippet, at besparelser fordeles jrevnl over
organisationens opgaveomrader, og at ud-
m0ntningen afbesparelseme delegeres nedad
i organisalionen. Besparelser gennem pro-
duktivitetsforbedringer forudsa:tter derimod,
at der findes information om bade inputs og
outputs. BespareJser gennem slrategisk prio-
ritering forudsretter, at der pa cent rail niveau
er klarhed over effekteme af attrreffe beslut-
ninger pm at nedpriorilere hestemte indsatser
for at kunne finansiere andre. Nok sa vigligt
krrever vedvarende strategisk prioritering af
ressourceme, at der er st0rsl mulig klarhed
og enighed om organisalionens mal. Dette
er en udfordring i en offentlig sektor, som er
kendetegnet ved at have mange mal og va:re
underlagt demokratisk styring. I kommuner-
ne er del desuden en udfordring, at deres op-
gaveomrader er underlagt forskellige former
for statslig styring, og at de er forbundet med
vrelger- og brugergrupper med forskellig ind-
flydelse pa de lokale politikere (Jilrgensen og
Mouritzen, 2002). Vi rna imidlertid forvenle,
at der i krisetider gilres anstrengelser for al
formulere og udmilnte en frelles strategi, som
muliggilr priorilering af knappe ressourcer.

Der er dog ogsa grund tiI at forvente, al mal
og resultatmalinger kan komme til al spille
en mindre rolle. Eeks. har Chrislopher Pol-
Jill kortlagt resultatstyringens 'ailernative'
logikker (dvs. de u-intenderede, malforvrren-
gende og selvforsta:rkende effekter), og han
har i den forbindelse overvejel, hvad der sker
med mal- og resuilatstyring under krisen.
Hans primrere forventning er, at de politiske
beslutningstagere viI 0nske at skrue ned for
omfanget af resultatmalinger - eller i hvert
fald offentliggilrelse heraf - for ikke at syn-
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liggilre det fald i olTentlige serviceslandarder,
der rna vrere resuilat af krisen og de ilkono-
miske nedska:ringer. Afviklingen vii dog ikke
ske pludseligl og abenl men gradvisl og be-
grundet med en relorik om afbureaukratise-
ring (Pollitt, 2013).

Pollitt skriver med reference til en engelsk
kontekst, hvor resuilalmalinger nok har va:ret
emne for slilrre offenllig bevagenhed end i
Danmark, og hvor nedska:ringerne har va:ret
slilrre. Der er dog grund til at faslholde for-
venlningen om, al krisen vii filre Iii afvikling
af mal- og resultatstyring, ogsa i danske kom-
muner. Man kan Leks. forvente, at kommu-
nalpolilikeres ilnsker om al spare pa 'kolde
hrender' vii ramme de medarbejdere, der
udfilrer mal- og resultatstyring. Samtidigt er
det muligt, at presset pa 0konomien har flyt-
tel Jedelsens fokus; at der sa al sige sker en
fortrrengning af resultatstyring til fordel for
budgetstyring. Sidsl, men ikke mindsl, er der
maske omrader, hvor man - som Pollitt argu-
menterer - ikke ilnsker at skabe opmrerksom-
hed omkring faldende servicekvalilel.

Stale1lS styri1lgspolitikjflr og efter krise1l
Kommunernes anvendelse af mal og resullal-
malinger fonnes til dels af de krav og signa-
ler, som sendes Iii dem fra regeringen og KL.
Disse signaler har a:ndrel sig i lilbel af krisen.

I tiden omkring kommunalreformen viste
den davrerende regering slor interesse for at
fremme mal- og resultalslyring af og i kom-
muncme. Eeks. tog den iniliativ lil et 'Do-
kumentationsprojekt', der sku lie skabe et
sammenhrengcnde srel resullatindikalorer
pa tva:rs af de kommunale serviceomrader,
som bl.a. kunne bruges til at fillge op pa frel-
les mal i ilkonomiaftaleme (Silrcnscn, 20J 3;
2014a), og den Silsalle en 'Kvaliletsreform',
som bl.a. skulle skabe synlighed om kvalite-
ten i de kommunale institUlioner. Det filrte til,
at kommunernc blev forpliglelti I at offentlig-
gilre en 'Kvaliletskontrakl' med kvanlificer-
bare resu1tatmal, og de blev opfordret til al



male den hrugeroplevede og faglige kvalitet
pa hl.a. a:ldre- og h0rneomradet (S0rensen,
2013; 2014a).

Oa krisen rarnte, skiftede fokus for statens
styring af kommuneme. I 2010 indf0rle VK-
regeringen en 'Genopretningsplan', og kom-
munerne hlev underlagt nulv,eksl og stram-
mere sanktioner for at overtra:de statens
0konomiske rarnmer og ueres egne huuget-
ter. I 2012 hlev sanktionsreglerne inulejret i
en Buugellov, sorn inueha:rer, al niveauet for
kornrnunernes servieeuugifter (uvs. ca. 70
pct. af kornrnunernes uugi Ikr) nu fastsa:ttes
af Folketingel i forrn af 4-arige uugiftslofter
(S0rensen, 20 14h). Siuen inuf0rslen af ue nye
regler har kornrnunerne rnarkant forheuret
deres hudgetoverholuelse og reuuceret ser-
viceuugilkrne' (se Leks. S0ren Kj,er Fogeus
artikcl i uelle ternanurnrner). I iirene 200X-
2012 ncutoneues statens krav orn, at kornrnu-
nerne skullc rniils,elle og uokurnentere kvali-
telen af ueres services.' Eeks. hlev kravet om
kvalitetskontrakler afskalTet i 2012 af S-SF-
R-regeringen. Miil og resultalrniilinger korn
dog igen h0jere pii dagsoruenen, ikke rninust
efter Mouerniseringsaftalen i 2012 (Finans-
rninisleriel, 2(12). F.eks. uugav regeringen
og KL et 'Miilhillcue for Gou 0konornisty-
ring' i 2013 (Finansrninisteriet, 0konorni- og
Inuenrigsrninisteriel og KL, 2(13). Af uelle
frerngiir hl.a., at komrnunens huugetl,egni ng
h0r have samrnenha:ng til politikker, strate-
gier og mi,l.

All i alt ser uet uu til, at krisepolitikken og
kravet om hesparclser for en perioue for-
lra:ngte stalens ambition om miil- og resul-
tatstyring i komrnllnerne, rnen at arnhitionen
er hlevcl forsta:rket igen siuen 2012. Dog bar
OOernes foklls pii at synligg0re kvaliteten i
ue kornrnunale instilutioner fOr\onet sig til
foruel for et 0nske om, at kornrnllnerne skal
hruge rniil og resllltatrniilinger til at prioritere
ueres ressollrcer og forheure proullktivileten.

Forventninger til kommunernes anvendelse
af mal og resultatmalinger
Oer er rned baggrund i ovenstaende grund Iii
al forvente, at rnal og reslIltalmal inger sorn
f01ge af krisen vii kornrne Iii at fylue hade
rnere og mindre i komrnunernes tva:rgaenue
koncernstyring.

Med baggrund i litteraturen orn euthack rna-
nagement og i regeringen og KL's rnalhil-
lede for 0konornislyring kan vi forvenle, al
kommunerne i h0jere grad vii hruge resultal-
rnalinger til at idenlilicere mulige prodllkli-
vitetsforhedringer, og al ue i h0jere grad vii
formlllere slrategiske rnal for kommunen og
skahe sarnrnenha:ng rncllcrn disse rnal og
priorileringen af ressollrcer. I denne analyse
fokllseres prima:rl pa, orn komrnuneme i h0-
jere grau hrllger rnal og resllltatmalinger i
forhinuelse rneu strategiske prioriteringer af
ressourcerne, ua uenne ")fIn for hrug vi lie re-
pr,esentere uet sl0rsle hruu meu en inkrernen-
talistisk 'f0r-krise' tilgang til hllugetla:gning
og slyri ng.

Meu haggrllnu i Poll ills argllrnenler og rneu
udgangspunkl i rcgcringcns tilhagcrulning
af kravene orn tv,crgiienue kvaliletsslyring
forvenles uel, al kvalilets- og inuholusstyrin-
gen af ue kommunale instillliioner og deres
yuclser i rnindre grau vii v,cre en uel af den
tva:rgiienue koncernslyring og i h0jere grad
overlaues til kornrnllnens faglige enheder og
ueres arbejde rned seklorspecifikke stalslige
styringskruv.

Oa krisen is,cr har piivirkel kornrnllnerne
gennem slalens strarnrnere rarnrner og sank-
lioner for hudgetoverskriuclser, forventes det
at srerligl ue kornrnllner, sorn har haft store
problcrner rneu huugeloverholuelsen, vii
have forelagel store forandringer af ueres sty-
ring efler 20 IO. Analysen tager siileues uu-
gangspllnkl i f01gende forventninger:

Krisen har f0rt Iii, al komrnllnerne i h0-
jere grad arbejder med at hrllge rnal og re-
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Egne bcregninger pa basis af de Kommunale Nl'lgletal. Fastepriser mcd udgangspunkt i 2009.

Tabel I: Case-kommunemes budgetoverlwldelse, besparelser og serviceniveau ffir krisen

•

ret med udgiftsbehov. Disse indikatorer fin-
des i de Kommunale N0glelal. For sammen-
lignelighedens skyld er case-kommunerne i
label 1 beskrevet ved, hvorvidl de enlen lig-
ger over eller under landsgennemsnittel (mid-
del) pa disse indikatorer.

Det er endvidere tilstr<ebt at sikre spredning
mht. geografi, partipolilik og organisalions-
model, da disse faklorer kan have belydning
for anvendelsen af mal og resultatmalinger,
uden al vi kan sige prrecist, i hvilken reI-
ning pavirkningen viI gil. Endvidere er fem
af de seks kommuner al belegne som 'mel-
lemstore' kommuner med mellem 42.000 og
69.000 indbyggere. Den sidsle case- kom-
mune (kommune E) h0rer til blandt de store
bykommuner. Sidst, men ikke mindst, om-
falter udvalget at casekommuner tire kom-
muner, som er resullalel af kommunesam-
menlregninger i 2007 (kommune A-D), og to
fortsretterkommuner (kommune E og F).

Hvert ca~e studie er baseret pa semislruktu-
rerede inlerviews med borgmesleren,' kom-
munaldirekl0ren og de direkl0rer, der har an-
svar for de store serviceomriider, dvs. b0rn og
unge, socialomradet og reldreomradet. Des-
uden er der gennemf0rt interviews med 0ko-
nomichefen, en evt. stabschef for 0konomi
og slyring, og en medarbejder, der arbejder
med mal- og resullatslyring pa koncernni-
veau. !nlerviewene st0ltes af dokumenlarisk

sullatmalinger Iii at fremme en strategisk
prioritering af ressourcerne i koncernen.

- Krisen har f0rt til, at kommunerne i min-
dre grad arbejder med koncernfrelles sy-
stemer til mal- og resullatstyring af de
decentrale institutioner og deres kvalilet.
At forandringerne viI vrere sl0rsl i de
kommuner, som f0r krisen har haft sl0rst
problemer med budgetoverholdelse.

Case studier iseks danske kommuner
Den f01gende analyse er baseret pa kvalila-
tive case studier i seks danske kommuner.
Kommunerne er udvalgt for al sikre variation
mht. kommunernes udgiftsniveau f0r krisen,
st0rrelsen af deres budgetoverskridelser i
2007-2009, og st0rrelsen af de besparelser,
de hal\gennemf0rt. Variationen bruges til at
sandsynligg0re, at der er en sammenhreng
mellem kommunernes grad af fokus pa al for-
bedre 0konomistyringen og finde besparelser
og deres forandringer af mal- og resultatsty-
ringen. Budgetoverholdelsen er opgjort som
forskellen pa driftsresultatel pr. indbygger i
regnskab og budget, gennemsnitligl i arene
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 del fonnodes at vrere vanskeligl at
tilpasse udgifterne i takt med et evt. faldende
anlal brugere. Serviceniveau males ved kom-
munens serviceudgifter proindbygger divide-

Budgetoverholdelse f"r Besparelser pa service Serviceniveau 2009
krisen (2007-2009) 2009-2013

KommuneA 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 Overmiddel Over middel Under middel
Kommune F Over middel Under middel Over middel



rnateriale i form af budgetter, kornrnunernes
egne beskrivelser af deres styring, rnv. Sorn
det frerngar, er analysen baseret pa det syn pa
styringen, der findes i toppen af organisatio-
nen. Det er ikke undersflgt, hvordan styringen
opfattes og anvendes pa lavere niveauer eller
bredt blandt kornrnunalpolitikerne.

Mal- og resultatstyring i casekommunerne
Oven for argurnenteredes det, at det isrer vii
vrere de kornrnuner, sorn tidligere har haft
store budgetoverskridelser, der vii vrere pres-
set til at foretage forandringer af deres sty-
ring, herunder deres rnal- og resultatstyring.
Blandt casekornrnunerne er det isrer korn-
rnune A, B og C, sorn har haft store budget-
overskridelser op til krisen. Man rna saledes
forvente store forandringer i kornrnunerne
A, B og C og rnindre forandringer i kornrnu-
nerne D, E og F. I det ffllgende redegflres for
rnal- og resultatstyringen i aile casekornrnu-
ner rned srerligt fokus pa de forandringer, der
er sket efter krisen i 2009.

Kommuner med store styringsudjordringer
Kornrnune A har i artier vreret udfordret af
afvandring og n'lde sociale nflgletal, og den
var fra sin dannelse kendetegnet ved central
styring af 0konornien og decentral styring
af indholdet og kvaliteten af de kornmunale
services. Den f0rste byradsperiode var dog
prreget af en vis optimisrne og et 0nske om at
bruge de styringsredskaber, der var moderne
under h0jkonjunkturen, silsom aftalestyring.
Krisen f0rte irnidlertid til en erkendelse af, at
kommunen fortsat vii sta overfor afvandring,
og i arene efter krisen har man prirnrert ar-
bejdet med styringsredskaber, der skal sikre
kapacitetstilpasning, 0konomisk styring, og
prioritering af beskreftigelse og 'den nreste
generation'. Informanterne frernhrever isrer
byradets Plan- og Udviklingsstrategi fra
2012, der indeholder tvrergaende, kvalitative
mal for komrnunens udvikling. Strategien er
indirekte koblet til budgettildelingen gennern
en budgetmodel, der fordeler besparelser
rned udgangspunkt i aktivitetsudviklingen pa

de enkelte omrader. Budgettet indeholder dog
f0rst fra 2015 eksplicitte politiske mal, og der
har hidtil ikke vreret stort fokus pa at f01ge op
pa kommunens politiske mal. Aftalesystemet,
der blev etableret i kornmunens f0rste ar, bru-
ges ikke lrengere.

I kommune B har mal- og resultatstyringen
gennemgaet tre faser. I den f0rste periode
formulerede Byradet en rrekke servicemal,
som var udgangspunkt for budgettildelingen,
der gik direkte til de decentrale 'virksomhe-
der'. Under servicerniilene formulerede man
'servicekvaliteter' for ydelserne. Dette sy-
stem blev afskaffet efter en omorganisering
i 2010, der skulJe skabe bedre 0konomisk
styring. Budgettet blev i stedet tildelt til po-
litikomrader, som blev drekket af 7 brede
politikker. Desuden formulerede Byradet en
Vision, hvor sund 0konomi star 0verst, og en
Udviklingsstrategi. Kommunen har ogsa et
administrativt aftalestyringssystem, som har
overlevet krisen. Der har dog kun vreret be-
grrenset opf01gning pa de ikke-0konomiske
resultater i organisationen. Det skyIdes bade
det skarpe fokus pa 0konorni og mangel pa
gode data. Man arbejder nu med 3. genera-
tion af resultatstyring, som har til formal at
skabe fokus pa effekter pa tvrers af de faglige
'siloer' og dermed skaffe politikerne et rade-
rum til prioritering og udvikling.

I kommune C blev der efter kommurialrefor-
men etableret et system med politiske mal,
der blev ornsat i malbare resultat- og effekt-
mal for de enkelte administrative centre. Dis-
se miil indgik i budgettet og regnskabet frem
til 2013, og de blev udrn0ntet i administra-
tive ars- og udviklingsplaner pa aile niveauer.
Dette system er dog gradvist blevet afl0st af
et nyt koncept for »Mal- og 0konomistyring«,
som blev udviklet i 2012. Konceptet indebre-
rer, at der formuleres strategiske og tvrerga-
ende udviklingsrnal i en proces, der invol-
verer hele organisationen. Malene indgar i
et malhierarki under kommunens vision og
politikker. De indgar ogsa i budgettet, hvor
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de udm0ntes i I-arige udviklingsmal for de
enkelte centre. De er saledes en del af kom-
munens frelles mal- og budgetopf0lgning.
Ved indf0rslen af det nyc koncept er de tid-
ligere driftsorienterede budgetmal og ars- og
udviklingsplaner blevet gjort til frivillige red-
skaber for fagcentrene.

Kommuner med mindre styringsudjordringer
1 kommune D blev der i arene efter kommu-
nalreformen formuleret en lang rrekke poli-
tikker. 12010/2011 fors0gte man at skabe or-
den og koordination af politikkeme, idet man
bl.a. vedtog fern overordnede pejlemrerker.
0velsen havde til formal at skabe fokus pa
kommunens overordnede mal og pa effekter-
ne af dens politikker. Den blev ogsa brugt til
at om(ordele midler i retning af forebyggen-
de indsatser, som skulle knrekke stigende ud-
giftskurver pa de sociale omrader. Samtidig
reviderede man aile politikker efter en frel-
les skabelon. Der f01ges op pa politikkeme i
de enkelte fagudvalg. PoJitikkerne udm0ntes
gennem et omfattende administrativt mal- og
resuJtatstyringssystem moo en strategipJan,
dialogbaserede aftaler og frelles redskaber til
opf0Jgning. De politiske mal er p.t. kun 10st
koblet til budgeliregningen i form af henvis-
ninger i budgettet til kommunens politikker,
men der arbejdes moo at skabe klarere kob-
linger mellem de politiske mal, indsatser og
budgettildelingen. Samtidig arbejdes der med
en forenkling af det administrative mal- og
resu ltats!yringssystem.

Kommune E har siden midten af J990erne
arbejdet med mal- og resultatstyring, idet der
stilles krav om, at de enkelte forvaltninger
formulerer politiske mal i forbindelse med
budgetlregningen. Over arene er der arbej-
det med at g0re malene mere fokuserede pa
effekt og operationalisere dem i delmal, hvor-
til der knyttes kvantitative resultatindikatorer.
Der f01ges op pa budgetmalene i forbindeJse
med regnskabsaflreggelsen. Krisen har ikke
f0rt til afg0rende forandringer af mal- og
resultatstyringen. Der arbejdes dog J0bende
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med at sanere antallet af mal og skabe
sammenhreng mellem sektorpolitikker og
budgetmal. Som en af de seneste nyskabelser
har byradet vedtaget et sret 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 sammenhreng til
sektorpolitikkerne og budgetmal. Kommunen
har ikke en frelles model for administrativ
mal- og resultatstyring, men der fl'llges op
pa de enkelle enheders malopfyldelse vha.
fagspeeifikke ledelsesinformationssystemer.

Kommune F har en hierarkisk mal- og
rammestyringsmodel, som har eksiste-
ret siden 2006. 0verst i hierarkiet er en
4-arig kommunestrategi, der sretter retning
for fagudvalgenes politikker og desuden
omsrettes i politiske effektmal i budgettet. De
politiske mal udml'lntes 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 frerre malsret-
ninger af mere strategisk og tvrergaende ka-
rakter. Samtidig arbejdes der pa at reform ere
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 nuvlC-
rende malstyring, er det ogsa ambitionen,
at der skal skabes !rettere koblinger mellem
effektmal, aktiviteter og budgettiJdeling. Det
er dog endnu uklart for unders0gelsens infor-
manter, hvordan dette skal gl'lres.

Mere eller mindre mIll- og resultatstyring i
casekommuneme?
1 tabel 2 nedenfor opsummeres analysen med
udgangspunkt i de opstillede forventninger.
Som forventet arbejder casekommunerne
i hl'ljere grad med malstyring i forbindelse
med deres strategiske prioritering af udgif-



7ei/Jei2. Opsummering of analysen ifor/wid til jbrventningeme

Forvenlninger Mere brug at mal og resultatmalinger Mindre koncemta!lIes brug at mal
til prioritering at ressourcerne og resultatmalinger til kvalitets- og

i koncernen indholdsstyring at decentrale enheder
KommuneA Bekrreflel. Stor vregl pa stralegisk Bekrreflel.Aflalesyslem bruges ikke

malstyringi form af Slralegi- og 'rengeresyslemalisk.
Udviklingsplan.

Kommune B Bekrreflel. Tvrergaendearbejdemed Bekralflel.Afvikling af syslemmed
effeklmal sommiddel til al skabe raderum servicemal,servicekvalileter.Aftalesyslem
i budgeUregningen. eksislererdog fortsal.

Kommune C Bekrreflel. Tvrergaendestralegiske Bekralflel. Ars- og udviklingsplanerg"res
udviklingsmali budgettel. frivilligefor fagcenlrene.

Kommune D Bekrreflel. Malstyringsommiddellil Delvistbekrreflel. Det eksislerende
priorileringaf ressourcerpa tvalrs af (og aftalesystemforenkles.
indenfor)opgaveomrader.

Kommune E Delvisbekrreflel. Eksislerendesyslem Ikke bekrreltel. Kommunenhar ikke haft el
med politiskebudgetmalfor hvert frellesaftalestyringssystem
fagomrade fortsretter.Indordnesdog
under overordnede mal.

Kommune F Delvisl bekrreltel. Eksislerende Delvisl bekrreltel. Den eksislerende
kommunestralegiog budgetmalfar mere konlraktstyringforenklesog g"re mere
fokus pa tvrergaende mal for kommunen dialogorienteret.
som helhed.

Del synes illlidierliu klarl, al ue sl0rsle for-
and ringer er skel i kOllllllunerne A, Il og C,
SOIll salllliuigi er ue kOlllllluner, uer har v;crel
llIesl pressel Iii al forheure ueres huugelover-
holdelse. I aile Ire kOlllllluner har Illan afskaf-
fel eller uecenlraliserel slyringsreuskaher,
SOIll havue Ii I forrniil al uUlll0nle en overoru-
nel kvalilels- og indholusslyring neu pii del
uecenlralc niveau. I kOllllllune A gik man horl
fra al'taleslyringen, i kOlllmune B afskaffede
Illan syslelllelllleu servicellliil og servicekva-
lileler, og i kOllllllune Char Illan lauel del
vrere 01' Iii de faglige enheuer, 0111 ue vii have
MS- og udviklingsplaner. I hiiue kOllllllune
B og C er lilbagerulningen af uenne uel af
mal- og resullatslyringen skel SOIll leu i sl0rre
organisationsforandringer meu <lei limniil al
relle 0P pa rJkonomien. Kommunerne D, E og
F har ikke pa samllle made rullel slyringsreu-
skaber lilhage, men man har ogsii her arhej-
det med at slanke mal- og resullalslyringen af
de deeenirale enheder.
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Ierne Illdlelll opgaveolllriiderne, hvorilllod
de har afskalTcI eller forenklcl deres koneern-
f,clles syslelller Iii slyring af de ueeenirale
enheder og deres ydelser. Del g,c1der i ,<cdig
grad de kOlllllluner, SOIll har v,crel n0dl Iii al
relle voidsollli op pii deres 0konolllislyring pit
haggrund af slore huugcloverskriddser op I i I
krisen (dvs. kOllllllune A, Il og C).

M,.I- o~ rcsultatstyrin~cn tilpasscs bebo-
vclli)r jlkonomisk styrin~ o~ prioritering
SOIll del frelllgiir af ovensliiende, har aile
casekollllllunerne forandrcl anvendelsen af
1lI~i1 og rcsullall1lillingcr i dcrcs lv:crgacnde
koncernslyring. Del kan dog uiskuleres, om
rorandringcrnc sky Ides kriscn og kravcl om
hespardser. Del kan ogsii I,cnkes, al case-
kOllllllunerne har li,randrel ueres slyring som
f01ge af de erfaringer, de har giorl Illeu liuli-
gcrc udgavcr, eIler !"ordi slratcgi og prioritc-
ring nu er hievellllere Illoderne end kvalilets-
og indholdsslyring.



Kommunerne A, B, Char ogsa arbejdet med
nye mal- og resultatstyringsredskaber, der
skal skabe tvrergaende prioritering af udgif-
terne. I kommune A lregger informanterne
isrer vregt pa Plan- og Udviklingsstrategiens
bidrag til at srette en politisk retning for de
tvrergaende prioriteringer i retning af jobska-
bclse og den nreste generation. I kommune
B er opfattelsen, at de rendringer, der blcv
foretaget i 2010, skabte bedre central styring
men ogsa var med til at forstrerke 'silo-trenk-
ningen', og at man fl'lrst med den 3. gene-
ration af resultatstyring er bcgyndt at skabe
rum for tvrergaende, strategisk prioritering
af udgifteme. I kommune Char malstyrings-
koneeptet fra 2012 til formal at styrke orga-
nisationens fokus pa tvrergaende, strategisk
udvikling. Malene har dog karakter af ud-
viklingsmal, som udml'lntes i konkrete tiltag,
frem for effektmal for de brede indsatser. Dc
bruges saledes ikke til at foretage prioriterin-
ger af udgifterne ud over de relativt bcgrren-
sede puljemidler, der er afsat til udvikling. I
kommuneme D, E og F har man ikke indfl'lrt
nyc mal- og resultatstyringsredskaber med
det formal at skabe rum for tvrergaende stra-
tegiske prioriteringer. Kommune D har dog i
flere omgange arbejdet med at bruge polilisk
mal- og resultatstyring til at prioritere udgif-
terne meJJem og inden for opgavcomraderne.
I kommunerne B, C, E og F har man desuden
en politik om Il'lbcnde effektivisering ved
proeentvise udgiftsrcduktioner. Disse effek-
tiviseringer skal ogsa skabe raderum til po-
litisk prioritering af nyc udviklingsomrader.

Pa baggrund af ovenstiiende sammenligning
syncs det sandsynligt, at krisen skabte et pres
for bedre I'lkonomistyring, som ogsa f~'lrtetil
forandringer af mal- og resultatstyringen. Det
ser ud til, at forandringerne havde karakter af,
at de mest pressede kommuner i en pcriode
fokuserede pa I'lkonomisk styring og rullcde
dele af mal- og resultatstyringen tilbage. Dc
I'lvrige kommuner har ogsa arbcjdet med at
forenkle mal- og resultatstyringen, herunder
isrer den administrative aftale- eller kontrakt-
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styring, men de har ikke i samme grad afskaf-
fet styringselementer.

Senere i forll'lbet 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 tvrergaende
temaer. Casekommunerne bruger bl.a. den
lovpligtige planstrategi til at srette retning
for udviklingen af kommunen og den of-
fentlige service. Flere af kommuneme har
desuden arbejdet med at reducerc antallet af
politikker og/eller indordne dem i et hierarki
under fa overordnede politikker. Nederst i
malhierarkiet findes i casekommuneme mal
om at gennemfl'lre en indsats, evt. i form af
et konkret projekt, ogleller mal om hvilke
effekter der skal opnas. I nogle af komrnu-
nerne trenkes der forandringsteoretisk, sa der
(i hvert fald i princippel) er sammenhreng
mellem deres indsalser og mal vedrl'lrende ef-
feklerne.

Malene fungerer som rammesrettende 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 budgetopfl'llg-
ning, som kornmunerne gennemfl'lrer en gang
i kvartalet (eller oftere). I enkelte tilfrelde er
denne opfl'llgning baseret pa et frelles ledel-
sesinformationssystem, men det er som regel
op til fagomrademe at definere malepunkter
og resultatindikalorer og evt. gennemfl'lre re-
sultatrniiJinger til at supplere de indikatorer,
der findes i statslige systemer (Leks. bruger-
tilfrcdsundersl'lgelser). Generclt bruges resul-
tatopfl'llgningen ikke til at tage beslutninger,
Leks. om justeringer af indsatser eller om
tildelingen af I'lkonomiske ressourcer, men
snarere til at sikre et Il'lbende fokus pa organi-
sationens frelles mal. Der er saledes i hl'ljere
grad talc om en malstyring baseret pa nonn-
baserel og social handlingslogik end om en



malstyring, der indebrerer en instrumentel an-
vendelse af resultatmalinger og evalueringer
til at justere indsatsen og skabe bedre malop-
fyldelse. Ocr arbejdes dog i flere af easekom-
muneme med at skabe trettere, instrumen-
telle koblinger mellem strategier, effektmiil,
indsatser og budgettildeling. Oct diskuteres
dog stadig, hvordan man kan forene prineip-
pet om rammestyring med princippet om at
malrette tildelingen til indsatser, som man
forventer vii skabe bedre effekter, og det er
ogsa uklart, hvordan der vii blive fulgt op pa,
om en mere effektorienteret tildeling skaber
de forventede effekter.

Konklusion: Fra kontraktstyring af in-
stitutionerne til strategisk malstyring af
koncernen
At diilmme ud fra yore case studier i 6 kom-
muner er der efter krisen sket en forandring
af kommunemes anvendelse af mal og resul-
tatmalinger i deres styring.

Kommuneme 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 vrere op til deres faglige enhe-
der, om de viI bruge sadanne styringsredska-
ber. Koncernstyringen om fatter heller ikke
kommunikation af mal for den kommunale
service tiI borgerne pa tvrers af opgaveomra-
der, og anvendelsen af frelles 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 OO'emes
begejstring for kvalitetskontrakter med bor-
gerne og kontraktlignende forhold mellem
kommuneme og deres institutioner er afliilst
af en opfordring til at sikre stram iilkonomisk
styring. Delle skal ikke forstas sadan, 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 koncemfrelles red-
skaber.

Delle indebrerer dog langt fra, at kommuner-
ne har opgivet at giilremal og resultatmalinger
til en integreret del af deres koncernstyring.
Kommunerne arbejder, som forventet, i hiilj
grad med at giilre mal- og resultatstyring til
et redskab, der kan bruges til at srelte mal for
deres strategiske udvikling og skabe grundlag
for prioritering af deres indsatser. Oct greider,
som forventet, ikke mindst i de komrnuner,
som har vreret niildttil at forbedre deres iilko-
nomistyring. Miil- og resultatstyringen opfat-
tes saledes som et redskab, der skal hjrelpe
politikeme med at trreffe store strategiske
beslutninger frem for blot at fa enderne til at
miildes.

Vanset graden af iilkonomisk pres gar tenden-
sen i casekommunerne i retning af, at kom-
munens politiske miil indordnes i hierarkier,
og at malformuleringen kobles til budgetla:g-
ningen. Resultatopfiillgningen bliver derved
et led i budgetopfiillgningen, og kommuneme
har saledes ikke sluppet styringen af de ydel-
ser, der leveres, eller deres effekter. Delle er
ogsa i overensstemmelse med signaleme fra
Siotsholmen, som gar pa at integrere politik-
ker, strategier og resultatmalinger i iilll:onomi-
styringen. Oct skal dog fremha:ves, at brugen
af mal- og resultatstyring i forbindelse med
budgetlregningen og regnskabsafla:ggelsen er
pa udviklingsstadiet i de fleste af case-kom-
munerne, og at koblingen mellem malformu-
lering og budgettildeling er baseret pa, at de
politiske miil inddrages som rammesrellende
for budgetprocessen snarere end ved, at ef-
fektmal kobles direkte til budgettildelingen.
Endvidere er der i kommunerne begrrenset
fokus pa at fiillgeop pa de politiske miil vha.
resultatrniilinger og bruge opfiillgningen til at
tage beslutninger.
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Noter
I. Serviceudgificmc cr defincrel Som kommunens

samlede nettodrifisudgifler fratrukket udgifter til
overf0rsler og udgifier til de brugerfinansierede
omn\der. Serviceudgifieme er blandl de vigtigste
genstande for styring i de arlige a/laler mellem
regeringen og KL.

2. Som illuslration aflog brugen afordet 'dokumen-
lation' j akonomiaftalcme mcllcm staten og KL
fra 21 gange i a/lalen fra 2005 til 6 gange i 2008
og 0 gange i 2011 og 2012.

3. I den store kommunc udcstar intcrvicwct mcd
borgmcstcrcn.
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