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Lidt politik, mere administration:
malstyring i skandinaviske

kommuner:

Av NIELS EJERSBO, PETER HANSEN OG OLAF RIEPER

Within recent years, the local governments in the Scandinavian countries have introduced
management by objectives as the main management tool. When new tools of manage-
ment are introduced, they affect the already existing complex management system
and have to be adjusted in relation to this. This raises the question how management
by objectives is adopted and adjusted to an already complex management structure.
The primary purpose of this atticle is to examine the specific adjustment of manage-
ment by objectives in Scandinavian local governments. Applying a sociological insti-
tutional perspective, the use of management by objectives is examined in two Swe-
dish, two Danish, and two Norwegian local governments. The article explains why
local governments choose to introduce management by objectives, how management
by objectives is adjusted to existing management tools, and what the reactions to

management by objectives have been so far.

Moderne organisationer er ikke kende-
tegnet ved en enkelt styreform, men
derimod af en flerhed af rutiner, model-
ler, veerktojer og traditioner, der fun-
gerer side om side i organisationen.
Nogle af disse vil veere fast forankret i
organisationen, mens andre blot vil fore-
komme sporadisk. Nogle veerktgjer vil
ga tveers af alle niveauer og afdelinger i

organisationen, og andre igen vil veere
afgreenset til at geelde enkelte omrader.
Det gor det samlede styringsbillede
meget komplekst. N&r nye styringsred-
skaber indtroduceres rammer de denne
kompleksitet, og de skal indpasses i
forhold til eksisterende styringstradi-
tioner i organisationen.
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Dette er ogsa tilfeeldet, ndr man ser
pa skandinaviske kommuners indfg-
ring af malstyring. Inden for det seneste
arti har en stor del af kommunerne i
Norge, Sverige og Danmark indfert
malstyring som et gennemgédende
styringsredskab i den kommunale or-
ganisation. Der er tale om et nyt sty-
ringsredskab i kommunal sammen-
heeng, som konfronteres med en lang
reekke styringsredskaber, hvor nogle er
indlejret som en fast styreform. Det po-
litiske niveau kan have oparbejdet faste
rutiner for styring, der ikke nedven-
digvis afspejler et bestemt styrings-
veerktej, men som er en indgroet rutine.
Det kan eksempelvis veere udvalgenes
kontakt til institutioner, eller procedu-
rer omkring udmelding af skonomiske
rammer. Forvaltningen vil ogsd have
rutiner i forhold til styring, men der
vil sandsynligvis ogsa veere et ganske
markant indslag af egentlige styrings-
veerktejer. Her taenkes eksempelvis pa
gkonomistyringsmodeller, der adskil-
ler sig fra malstyring ved at styre alene
gennem gkonomiske rammer. Tillige
vil der med ganske stor sikkerhed veere
veesentlige variationer mellem de
enkelte sektorer i den kommunale
forvaltning. En tilsvarende stor varia-
tion kan forventes at findes pa insti-
tutionsniveau. Det rejser spergsmalet,
hvordan spiller malstyring sammen
med allerede eksisterende styrings-
redskaber? Eller med andre ord,
hvordan adopteres og tilpasses nye
styringsredskaber i en allerede kom-
pleks styringssammenhzaeng?

Fra den sociologisk ny-institutionelle
teori ved vi, at der kan forventes varia-
tioner mellem organisationer med hen-

syn til, hvordan nye styringstiltag ind-
arbejdes i organisationen. Variationen
tilskrives enten overseattelse eller iden-
titetsforvaltning? (Revik 1998; Sevén
1996, Sahlin-Anderson 1996). Det er
ogsd en forventning, som er plausibel i
forhold til skandinaviske kommuner.
Det rejser det neeste spergsmal, hvad er
med til at bestemme forskellene mel-

lem kommuner inden for det enkelte

land og mellem landene? Svaret pa dette
sporgsmal vil muligvis kunne nuan-
cere vores forstaelse af processer om-
kring adoptering og tilpasning af nye
styrings- og ledelsestiltag i organisatio-
ner.

Denne artikel har séledes to formal.
Det fagrste og primeere er at se neermere
pa den konkrete tilpasning af malstyring
i skandinaviske kommuner. Dette gores
ved at undersege hvordan skandina-
viske kommuner har indpasset mal-
styring i det allerede eksisterende
styringsmix i den kommunale organi-
sation, og hvilke vanskeligheder mal-
styring har medt pa forskellige ni-
veauer i den kommunale organisation.
Vi gnsker med andre ord at redegere
for og diskutere den praksis, der kende-
tegner brugen af méalstyring.

Det andet og sekundeere formal er
at diskutere begreberne omkring til-
pasning af nye styringsredskaber i or-
ganisationer.

Malstyring har veeret kendtilenge -
bade generelt og i den offentlige sektor.
Som styringsredskab kan det traekkes
tilbage til Druckers “Management by
Objectives”, der blev forsogt flere gange
i den amerikanske offentlige adminis-
tration, uden at det levede op til for-
ventningerne (Sherwood og Page 1976).
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Tanken om malstyring har ogsa vaeret
kendt i den offentlige centraladmini-
stration i de nordiske lande (Foss Han-
sen 1991), men heller ikke her har det
veeret den store succes. Det har dog ikke
forhindret kommunerne i at overtage
maélstyring som det centrale styrings-
redskab.

I de skandinaviske lande er der gen-
nemfert en reekke studier af malstyring
savel nationalt som regionalt og lokalt
(se fx Rombach 1991; Madsen 1993;
Thygesen 2002). Disse studier fokuserer
pa forskellige apekter ved malstyring,
men de inddrager ikke systematisk
erfaringer fra forskellige lande, som det
er tilfeeldet i studiet bag denne artikel.

Baggrund for undersogelse 0g
data

Baggrunden for undersggelsen af mal-
styringens indpasning i det eksisterende
styringsmix i skandinaviske kommuner
er projektet “Malstyring i Nordiske
Kommuner”, der er gennemfort i et
samarbejde mellem Amternes og Kom-
munernes Forskningsinstitut (AKF),
Novemus ved Orebro Universitet, og
Norsk Institut for By- og Regionsforsk-
ning (NIBR). Projektet er finansieret af
Norges Forskningsrdd, Statens
Samfundsvidenskabelige Forsknings-
rdd (Danmark) og Vetenskapsradet
(Sverige). Undersggelsen omfatter bl.a.
casestudier af to kommuner i hvertland.
Det er disse i alt seks casestudier, der er
grundlaget for denne artikel.® De seks
casekommuner er valgt, da de kan be-
tegnes som foregangskommuner med
hensyn til brugen af mélstyring. Da vi
har gnsket at studere processer og ef-

fekter i forbindelse med indferelse af
malstyring i kommuner, har det vaeret
afgerende, at der i de undersggte kom-
muner var solide erfaringer med mal-
styring. Der har séledes veret et vist
forhdndskendskab til de valgte kommu-
ner. De seks casekommuner er ligeledes
udvalgt sa der i hvert land er én stor og
én lille kommune. Dette valg begrundes
i en forventing om, at der er veesentlige
forskelle mellem store og sma kommu-
ner i deres brug af malstyring og de
tilknyttede processer. De konkrete
undersggelser af malstyringen i kom-
munerne er begreenset til to kommun-
ale virksomhedsomréder: seldreomsorg
og vejomradet. Vejomradet herer til de
“héarde” omrader, hvor opstilling af mal
og maling kan forventes at have en an-
den karakter end indenfor seldreom-
rdder, der herer til de “blgde” omrader.

I det folgende afsnit gives et kort
resumé af de centrale begreber knyttet
til tilpasningsprocesser i organisationer
som beskrevet i den sociologisk ny-

institutionelle litteratur. De forskellige

begreber vil blive relateret til en kom-
munal/offentlig kontekst med seerlig

fokus pa akterer og faktorer, der kan .

teenkes at spille en rolle i kommunerne.
Afsnittet angiver den teoretiske re-
ferenceramme for de senere analyser
af malstyringspraksis. Derefter analyse-
res tilpasningen og héndtering af mal-
styring i skandinaviske kommuner.
Forst undersgges initieringsprocessen,
efterfolgende den konkrete tilpasning
og afslutningsvis hdndteringen af
malstyring. Afslutningsvis konkluderes
pa analysen og forskellige konteksters
betydning for tilpasningen af styrings-
koncepter diskuteres.
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Organisationers
tilpasning af
styringsredskaber

Ud fra en teoretisk vinkel giver den so-
ciologisk ny-institutionelle teori som
nevnt et bud pa, hvorfor der vil veere
variation i organisationers anvendelse
af bestemte styringsreskaber. Argu-
mentet er, at styringsredskaber vil
gennemlgbe en institutionaliserings-
proces, hvor kendetegn ved styrings-
redskab, kontekst og organisation vil
. indvirke pa styringsredskabets udform-
ning og anvendelse i den enkelte orga-
nisation. Institutionaliseringsprocessen
kan beskrives ved hjelp af en fase-
model* (Berg 2000, side 48; Rovik 1998,
side 28):

Opfindelse
Spredning
Initiering
Indfering
Héndtering -
Afvikling

Mens de to forste faser - opfindelse og
spredning - opererer pad makroniveau,
foregar de senere faser pd mikroniveau
i den enkelte organisation. Opfindelse-
sfasen ser primeert pa, hvordan det
pageeldende koncept/standard er blevet
til. Spergsmalene er bl.a., hvorvidt op-
rindelsen til konceptet kan efterspores,
om der er bestemte akterer, som har
udviklet konceptet og hvad konceptet

omfatter. Spredningsfasen retter fokus
mod hvem og hvad der spreder kon-
ceptet (jf. DiMaggio og Powells (1983)
opdeling i tvang, efterligning og norm).

De efterfglgende faser anlegger et
mikroperspektiv og seetter fokus pa de
processer, der foregdr internt i ofgani—
sationen. Initieringsfasen omhandler
hvorfor og hvordan organisationen op-
dager konceptet, og hvad der ger, at
organisationen beslutter sig for at ind-
fare konceptet. Indferingsfasen foku-
serer pa hvordan fx malstyring tilpasses
organisationen og allerede eksister-
ende koncepter. Handteringsfasen
beskaftiger sig med reaktioner efter
indferingen af konceptet, dvs. hvordan
styringen udspiller sig i dagligdagen,
og hvilken adfeerd der bliver rutiniseret.
Afviklingsfasen ser pa det forhold, at
organisationer pa et senere tidspunkt
kan bestemme at afvikle et indfert kon-
cept.

Interessen for de senere faser har i
seerdeleshed veeret udtalt i den sene-
nyinstitutionalisme (Berg 2000), hvor der
i sterre udstreekning fokuseres pa
forskellighed som konsekvens af ind-
fering af ens koncepter end pa homo-
genitet, Der mangler i felge Revik (1998,
side 170) dog stadig en preecisering af,
hvad der sker i den enkelte organisa-
tion, ndr den indferer et bestemt
styrings- eller ledelseskoncept.

De enkelte faser i ovenstdende model
er ikke klart adskilte og der vil veere en
spill-over effekt fra den ene fase til den
anden. I naerveerende artikel vil den
primeere intéresse vere rettet mod
indferingsfasen og handteringsfasen,
men for at tage hgjde for omtalte spill-
over effekt mellem faserne, vil vi ogsé
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veere opmarksomme pé de foregéende
faser. Spgrgsmalet, hvordan organisa-
tioner tilpasser nye styringsredskaber
til andre, der allerede eksisterer i orga-
nisationen, kan med inspiration fra
Revik (1998) opdeles i tre undersporgs-
mal: hvorfor sker der tilpasning? Af
hvem og hvor foretages tilpasningen?
Hvordan sker tilpasningen?

Huorfor sker der en tilpasning/
overseettelse?

Berg (2000, side 78f) refererer to hoved-
argumenter inden for den sociologiske
institutionelle teori for tilpasning. For det
forste skal styringsredskabet justeres s&
det giver mening i den enkelte organi-
sation. Det vil sige, at der skal ske en
preecisering ‘og konkretisering af
styringsredskabet. Denne konkretise-
ring kan bygge pa rationelle over-
vejelser, hvor organisationen ud fra
instrumentelle overvejelser veelger de
bedste aspekter ved styringsredskabet.
Konkretiseringen kan ogsd vere en
konsekvens af ikke planlagte processer
i organisationen, hvor den begransede
rationalitet ger, at organisationen tror,
at et styringsredskab optages i sin op-
rindelige form pa trods af klare afgivel-
ser fra den oprindelige form (Revik
1998, side 154). For det andet kan til-
pasningen ogsé ses i forhold til en or-
ganisations gnske om indentitets-
forvaltning i organisationen. Styrings-
redskaber er velegnet til at skabe en
bestemt selvforstaelse i organisationen,
hvor det at have en szerlig styringsform
fremstilles som noget positivt. Dette er
ogsa tydeligt i forbindelse med brugen
af malstyring i de skandinaviske kom-

muner. Der er kommuner, som ved
omskrivninger eller marginale til-
fojelser til malstyringsredskabet vil
fremheeve det seerlige ved deres kom-
munes made at benytte malstyring pa.
Et eksempel herpa er norske kommu-
ner, der omtaler det meget udbredte
“arshjul” som noget de har opfundet
og som “deres model”.

Hvor 0g hvem foretager
tilpasning?

Tilpasninger kan ske inden for et felt af
organisationer kendetegnet ved felles
opfattelser og aktiviteter fx svenske
kommuner. Overseattelser af denne
type har gyldighed inden for det pa-
geldende felt, og vil som oftest veere
foretaget af en akter med stor autoritet
inden for feltet (Rovik 1998, side 157). 1
en skandinavisk sammenhaeng kan de
enkelte landes sammenslutninger af
kommuner (Kommunernes Landsfor-
ening, Kommunernes Sentralforbund;
Svenska Kommunfdrbundet) veere
sadanne autoritative akterer, som fore-
tager tilpasninger af styringsredskaber,
der vil f& szerlig gennemslagskraft i
kommunerne.

Tilpasningen kan ogsa foretages i
den enkelte organisation, hvor styrings-
redskaber hentes ind i organisationen
ude fra og tilpasses organisationen. Her
er eksterne konsulenter ofte en vigtig
akter. Det er kendetegnende for mal-
styringsprocesserne i de seks case-
kommuner, at hovedparten har ben-
yttet eksterne konsulenter i forbindelse
med indfering af malstyring. Ligeledes
kan ledere veere centralt placeret i for-
hold til udviklingen af den konkrete
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form for malstyring, der praktiseres i
kommunen. At have erfaring med til-
pasning af nye styringsredskaber som
malstyring, kan ogsa veere et vigtigt
karriereelement for den enkelte leder.
Empirien viser helt klart, at indfering
af sdvel malstyring som andre orga-
nisationsudviklingsprocesser er ini-
tieret og styret af ledelsen (Ejersbo
1996).

Huvordan sker tilpasning?

Rovik (1998, side 160ff) omtaler fire
forskellige processer hvorigennem til-
pasning kan ske. For det forste gennem
konkretisering. Mange styringsredskaber
er forholdsvis generelle, hvorfor det
kraever en tydeliggerelse at omsatte
dem til konkret praksis. Det er ogsa
geldende for malstyring, hvor filoso-
fien er klar men teknikken er mindre
velbeskrevet (Rombach 1991). For det
andet kan tilpasning ske gennem delvis
imitering, hvor organisationen veelger
at benytte dele af et bestemt styrings-
redskab. Den delvise imitering kan
veere resultatet af en bevidst proces,
men den kan ogsd vere et resultat af
manglende kendskab til konceptet, el-
ler at visse dele af konceptet er lettere at
anvende end andre. Sidstneevnte
forklaring synes umiddelbart at passe
meget godt pd kommunernes brug af
malstyring. Der fokuseres meget pa
opstilling af mal, mens det tydeligvis er
meget vanskeligere at sikre en evalu-
ering og opfelgning pé de opstillede
mal, hvilket ogséd ger sig geeldende for
kommunerne i dette projekt (se Rieper,
Ejersbo og Hansen 2000; Allern og Kle-
ven 2002). For det tredje kan organisa-

tioner kombinere forskellige styrings-
redskaber eller dele af styringsred-
skaber, men kombinationen antages at
forega pa en sadan made, at det stadig
er muligt at udpege de oprindelige
elementer. I forhold til kommuners brug
af malstyring ses denne form for
tilpasning bl.a. nar principper fra
malstyring kombineres med mere tra-
ditionelle gkonomiske styringsred-
skaber. For det fjerde kan organisatio-
ner gennem deres tilpasning af styrings-
redskaber omsmelte dele fra forskellige
styringsredskaber til et nyt redskab.
Ovenstaende begrebsapparat kan
anvendes til at undersege tilpasning af
malstyring i skandinaviske kommuner.
Det vil vi gore ved at se naermere p3,

hvorfor kommunerne veelger at indfere

malstyring (initieringsfasen), hvordan
mélstyring tilpasses eksisterende
styringsredskaber (indferingsfasen) og
de forelgbige reaktioner efter ind-
foringen af malstyring (héndtering-
sfasen). Hvordan maélstyring indpasses
i en kommune antydes allerede i ini-
tieringsfasen, hvor der leegges spor ud
for hvad, der senere vil ske. Derfor vil
initieringsfasen i casekommunerne i de
tre lande blive beskrevet neermere.
Konkret vil folgende fire spergsmal
blive besvaret:
Initieringsfasen:
- hvilke begrundelser, der gives for at
indfere malstyring?
- hvilke aktorer har deltaget i de ind-
ledende skridt? Herunder, hvilken rolle
spiller politikere og administration?
Indforingsfasen:
- hvordan ser praksis ud pa forskellige
niveauer i den kommunale organisation?
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Hindteringsfasen:
- hvilke forelgbige reaktioner ses hos
forskellige grupper i kommunen?

Vi er ogsé interesseret i forskelle mellem
de tre lande i deres indfering af mal-
styring. Der kan peges pé en raekke
nationale forskelle mellem danske,
norske og svenske kommuner, som kan
virke som henholdsvis bremse og spe-
eder for mélstyring, og dermed be-
grunde forventningen om, at malstyring
vil fa forskellige forlgb i de tre lande.
Her tenkes bla. pa forskelle i den na-
tionale lovgivning med hensyn til
kommunernes styring, graden af auto-
nomi i forhold til staten, graden af de-
centralisering inden for den kommun-
ale organisation, brugen af forskellige
institutionelle lgsninger for bruger-
indflydelse og politikernes arbejdsvil-
kér. Vi felger op pa de nationale forskelle
i konklusionen.

Initiering af malstyring
i kommunerne

Initieringsfasen omfatter her de proces-
ser i den kommunale organisation, der
forlgber fra at der tages initiativ til at
anvende malstyring over formel bes-
lutning om at igangseette malstyrings-
aktiviteter til de forste skridt med at
pabegynde malformulering.

Begrundelser for initiering af
mdlstyring
Begrundelserne i casekommunerne fal-

der i tre kategorier. For det forste er
der et gnske om at fi koblet politiske

gnsker og mél med gkonomiske kon-
sekvenser. Det geelder om at f& mal og
gkonomi til at heenge bedre sammen
og at fa orden pa politiske priorite-
ringer og udmeldinger. Disse begrun-
delser fremferes i de to mindre kom-
muner i Danmark og Norge og den
store svenske kommune, hvor mal-
styring blev indfert pa et tidspunkt,
hvor kommunernes gkonomi var
anstrengt. Malstyring ses som et middel
til at skabe budgetdisciplin hos poli-
tikerne.

For det andet vedrerer begrund-
elserne decentraliseringen til de
udferende enheder i kommunerne. De-
centralisering af beslutningskompetence
indebeerer, at de udferende enheder pa
en rakke omrader har selvbestemmelse
inden for nogle rammer, fx med hen-
syn til administration, faglige forhold,
lon- og ansettelser samt gkonomi. I alle
tre lande var der en af casekom-
munerne, som havde en forholdsvis vid
delegation/ decentralisering til institu-
tioner eller resultatenheder. En sddan
decentralisering udlgser behov for an-
dre former for central styring end @ko-
nomiske, og her passer malstyring
godyt, idet principalen i et malstyrings-
system i princippet kan styre insti-
tutionerne gennem malformuleringer
og tilbagemeldinger om maélopfyl-
delse, men overlade midlerne til de
udferende enheder. Det geelder gene-
relt, at decentralisering til udferende
enheder er gennemfert blandt en stor
andel af kommunerne i alle tre lande,
men den er mest udbredt i Danmark
(Bidsted m.fl. 1997). Der er dog i alle tre
lande sket en decentralisering fra poli-
tikerne til administrationen.
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For det tredje er begrundelsen at
give politikerne indflydelse pé& de over-
gribende spergsmal og mindre pa de
konkrete sager. Det geelder serligt for
den store norske casekommune og for
de to svenske kommuner.

Begrundelserne afspejler ikke
forskelle i kommunestyret de tre lande
imellem. Man kunne have forventet, at
de danske kommuner ville have veegtet
styring af decentraliserede institutioner
og brugerbestyrelser, at de svenske
kommuner ville have betonet styring
af markedsgarelsen af service, og at de
norske kommuner ville have set
malstyring som et bolveerk mod stat-
slig indflydelse. Men det er ikke tilfeeldet.
En mulig forklaring er den, at man
reproducerer de begrundelser, der “fly-
der” rundt i rapporter og vejledninger,
og som traekker pa feelles nordisk tan-
kegods. En anden forklaring kan veere
den, at variationer mellem kommunerne
i hvert land er betragtelig, og at man
derfor ikke kan forvente landespecifikke
begrundelser.

Feellesnaevneren i begrundelserne er
bade at opnd en forbedret gkonomisk
styring, og at fa afgraenset politikernes
opgaver til de store linier. Tankefiguren
er den rationelle, instrumentelle be-
grundelse for malstyring i et politisk
system, hvor idealet er, at det ber veere
politikerne, der sztter de overordnede
maél, og hvor de udfgrende enheder har
professionelt réderum til at veelge midler
tilpasset brugernes behov. Det falder
ogsa godt i trdd med New Public Mana-
gement, som den dominerende reform-
ideologi i nordiske kommuner (Klausen
og Stahlberg 1998), og det forhold, at

.kommuner vealger enkelte elementer

og styringsredskaber fra New Public
Management (Dgéard 2000).
Forskellige akterer i kommunerne
er imidlertid ogsd opmerksomme p4,
0og neevner som en begrundelse, at
kommunerne folger en tidstrend, at der
er positiv signalveerdi ved malstyring,
men det er ikke en hovedbegrundelse,
og det neevnes ikke i alle kommuner.
Som sadan ses altsa ogsa det symbolske

indhold i malstyring reflékteret i be-

grundelserne. Det er neeppe fuldt accep-
tabelt at begrunde malstyring med
dens positive symbolverdi. Desto mere
interessant er det, at det alligevel
neaevnes i interviewene.

Indflydelsesdimensionen er forste-
ligt nok ikke direkte udtalt i begrundel-
serne. Det skinner dog igennem i nogle
interview, at forvaltningsledelsen gns-
ker mindre politikerinvolvering i kon-
krete sager, og at malstyring kan veere
et middel hertil.

Interviewene er velegnede til at
afdeekke de officielle begrundelser, men
ogsd mindre accepterede begrundelser
som fx mélstyring som et positivt ladet
symbol, malstyring som et discipline-
ringsmiddel eller som middel til at styrke
enkeltpersoners indflydelse blev nzevnt.

En begrundelse for malstyring som
symbol, kan illustreres ved felgende ci-
tat fra en dansk borgmester i en mindre
kommune:

“Det var lige som om, der var kommet en
trend i det at lave budgetter uden tal. Det
havde vores nabokommune gjort i nogle

o_ 1

ar-.
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Drivende kraefter

Initiativtagerne, de drivende kreefter,
er i alle tre lande administrationens top-
ledelse. Den politiske ledelse er imid-
lertid ogsé inde i billedet og statter ini-
tiativet, men den udfarende kraft
kommer fra administrationens ledelse.
I de svenske casekommuner er den po-
litiske ledelse noget steerkere med i bille-
det, men det er stadig den administra-
tive topledelse, der er udfarende, dog i
teet samarbejde med politiske ledere.
For alle seks kommuner geelder, at byré-
det/kommunestyret som kollektivt or-
gan ikke er initiativtagende, men at
malstyring i udgangspunktet over-
vejende er et administrativt projekt.
Det formelle tidspunkt for ved-
tagelse af malstyring i kommunerne er
interessant af flere grunde. Det kan sige
noget om de tankegange, der generelt
var geldende, om kommunernes om-
givelser pa daverende tidspunkt, og
fordi tidspunktet angiver, over hvor
lang periode kommunerne har er-
faringer med malstyring. I Danmark har
vi kommuner med, som startede hen-
holdsvis tidligt og senere i 1990’erne, i
Norge startede begge kommuner i 1995,
mens de to svenske kommuner startede
omkring 1990. I forbindelse med pro-
jektet “Malstyring i Nordiske Kommu-
ner” blev der gennemfort en mindre
survey blandt et repreesentativt udvalg
af kommuner i de tre lande. Svarpro-
centerne var meget forskellige i de tre
lande, hvorfor resultaterne skal tages
med et vist forbehold. Sammenlignet
med resultaterne fra surveyen afviger
casekommunernes starttidspunkt ikke
veesentligt fra hvornar flertallet af kom-

muner indferte malstyring i de tre
lande. Der er siledes ikke tale om, at
casekommunerne har vearet specielt
tidligere eller senere end andre kom-
muner, der har indfert malstyring.

Surveyen viser, at de svenske kom-
muner generelt er startet tidligere end
de danske og norske kommuner. Der
er ingen enkel forklaring pa, hvorfor
Sveriges kommuner er kommet tid-
ligere i gang med malstyring end
tilfeeldet har veeret i Danmark og Norge.
Sverige har generelt vaeret tidligere med
at drefte nye styringsformer pa kom-
munalt niveau. Det geelder fx fri-
kommune-forsgg, bestiller-udferer
modellen, som diskuteredes fra begyn-
delsen af 1990’erne, og resultat- og
ansvarsenheder, som blev indfert fra
midt i 1990’erne. Af strukturelle for-
klaringer pa svenske kommuners “for-
spring” kan teenkes, at de sterre svenske
kommuner med flere fuldtids politikere,
kan have béade sterre behov og kapaci-
tet til at indfere nye styreformer.

Initieringsprocessen

Den made, indfering af malstyring
gribes an péa, legger foringer ud i
fremtiden. Samtidig viser initierings-
processerne ogsd noget om hvor
malstyring sgges forankret hos for-
valtning og politikere, og hvordan
tilpasningen til eksisterende styresyste-
mer kan komme til at forega.

I den store danske kommune ud-
arbejdede forvaltningen i 1991 en skitse
til et malstyringsprojekt, som blev ved-
taget af skonomiudvalget aret efter.
Politikerne var imidlertid tilbage-
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holdende med at engagere sig i mal-
formulering. Derfor gnskede forvalt-
ningen at speede processen op og fa
engageret politikerne. Man afholdt i
1995 et seminar for politikerne ledet af
en ekstern konsulent med det formal at
fa formuleret overordnede mal-
saetninger.

I den lille danske casekommune
hyrede den nyansatte kommunaldirek-
ter, inspireret af den store kommune,
den samme konsulent til at starte mal-
styringsprojektet. Primo 1997 holdt
man et opstartmgde for byrddet om
budgetleegningsmetoder, og pa et
efterfolgende byrddsseminar vedtog
man politiske mal for en raekke politik-
omrader. Politikerne var saledes med i
processen fra starten. Opstartsmedet
understregede, at malstyring i kommu-
nen skulle anvendes til at forbedre
budgetleegningen, og til at disciplinere
politikerne i deres udmeldinger om fx
pasningsgaranti. Politikernes engage-
ment i malformuleringen var imidlertid
blandet. Iseer de yngre og dem, der
havde erfaringer med malstyring i deres
erhverv, var aktive.

I den store norske kommune blev
malstyringssystemet gradvis indfert i
lobet af 1990-tallet. De to sidste &r er
systemet blevet konsolideret gennem
omleegning til “balansert malstyring”.
Denne styringsteknik er ogsa kaldt
“fuldsteendig balanceregnskab” eller
Total Balanced Scorecard. Initiativet kom
fra centraladministrationen i kom-
munerne. I Norge har konsulentfirmaet
KPMG veret en toneangivende
formidler af “balanceret malstyring”. I
en rapport KPMG selv har skrevet om
brugen af denne og andre styrings-

teknikker i norske kommunet, traeekkes
den store norske kommune frem som
en af “reference-kommunerne” (Kom-
munenes Sentralforbund 2001). Kom-
munen har ogsa anvendt det svenske
konsulentfirma Consultus. Tidligere og
nuveerende rddmand og den forrige
ordferer udpeges som centrale driv-
kreefter bag indferingen af malstyring
pa individniveau. En styringsgruppe
med repraesentanter for alle partierne
og fra administrationen skal ogsa have
veeret involveret. I den padgaende proces
peges nuvaerende rddmand ud som
seerlig central. Han har tidligere ledet
en kommune, som har veert gennem
tilsvarende omstillingsprocesser
(Kommunenes Sentralforbund 2001).

I den lille norske kommune er mal-
styringssystemet blevet gradvis
gennemfert over flere dr. Den tidligere
og den nuvearende kommunaldirekter
(rfddmand) var centrale initiativtagere til
indfering af malstyring i kommunen,
men det er sidstneevnte, der i seerlig
grad har ansvaret for styringssystemets
udforming, som dette blev praktiseret
da casestudiet blev gennemfert. Det er
imidlertid klart, at kommunernes
deltagelse i forsggsprojektet “Plan-
leegning og skonomistyring i om-
stillingstider”, stottet av Kommunal- og
regionaldepartementet og Miljgvern-
departementet, har haft stor betydning
for udviklingen af rutiner og procedu-
rer for, hvordan malstyringen blev
praktiseret i kommunen. Til projektet var
der tilknyttet en konsulent, som ar-
bejdede teet sammen med kommunen i
udvikling af rutiner for gkonomi-
styring og -rapportering. Senere har
kommunen igangsat et storre organi-
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sationsudviklingsprojekt med det
internationale konsulentfirma KPMG
som rédgiver. Dette arbejde har blandt
andet til hensigt at indfere det langt
videre mélstyringskoncept ”“Balanced
Score Card” (Kaplan og Norton 1998)
koplet med emfattende reformer i kom-
munens organisation.

I de to svenske kommuner blev der
ogsé anvendt en konsulent i forbindelse
med initiering og implementering af
malstyring. Der var endda tale om den
samme konsulent. Det var en konsulent,
som var meget anvendt ved indfgringen
af malstyring, og som havde skrevet
flere bager om mélstyring. Betydningen
af konsulentens medvirken er dog
forskellig i de to svenske cases. I den
lille kommune betragtes konsulentens
medvirken som varende af stor
betydning. Hans deltagelse gav sével
politikere som ledere et nyt sprog og en
model for, hvordan kommunen kunne
udvikle en malstyringsmodel. I den store
kommune kom konsulenten fgrst ind
pé et senere tidspunkt, hvor sprogbrug
og model var s& godt som klar. Op-
fattelsen er, at man i kommunen pa
egen hand udviklede mélstyrings-
systemet, og at konsulenten gik ind og
stottede en igangvearende proces.

Alle kommuner har anvendt
eksterne konsulenter ved indfering af
malstyring. I nogle kommuner var kon-
sulenten engageret til at bidrage med
viden om mulighederne i malstyring og
hvilke fremgangsméader, der kan veere
relevante. I andre kommuner blev kon-
sulenten anvendt til at lede interne
seminarer med politikerne.

I alle kommunerne var inititerings-
processen preeget af, at malstyring var

et projekt, startet pa initiativ af den ad-
ministrative og politiske topledelse, med
den administrative ledelse som ledende.
De udfgrende enheder var ikke invol-
veret i denne, indledende fase. I nogle
kommuner var samtlige politikere in-
volveret, i andre kommuner var de
ikke. Madsen (1993) argumenterer for,
at en aktiv involvering af politikere vil
fremme en succesfuld indfering af
malstyring.

Initiativet til malstyring udspringer i
casekommunerne af en generel sam-
fundsdebat og nationale aktorers anbe-
faling af malstyring. Den lokale bagg-
rund er et gnske om bedre gkonomi-
styring, herunder bedre indsigt for for-
valtningsledelsen i forholdene pa de
ofte decentraliserede institutioner.
Malstyring indferes pa initiativ af den
administrative ledelse.

Kommunernes
tilpasning af malstyring
I ovenstdende blev der sat fokus pa,
hvilke centrale drivkraefter i og uden for
den kommunale organisation der har
béret ideen om malstyring ind i kom-
munerne, og dermed sat styreformen
pa dagsordenen i kommunerne. Et er
imidlertid initiativ, noget ganske andet
er, hvordan denne styreform i praksis
tilpasses forskellige organisatoriske
niveauer og under forskellige organ-
isatoriske betingelser. Malstyring ram-
mer en allerede eksisterende masse af
styringsredskaber og styringstradi-
tioner, og spergsmalet er, hvordan
malstyring indpasses i forhold til den
eksisterende styringstradition i
kommunerne.
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Milstyringens udformning i
kommunerne

Det typiske billede i kommunerne er en
sammenkobling mellem maélstyring og
budgetleegningsprocessen. I de danske
og norske kommuner sker det i form af
et “arshjul”, der regulerer malstyrings-
og budgetleegningsprocesserne. Ars-
hjulet folger ideelt en cyklus i fire faser,
hvor ferste fase, som gennemleves i
lobet af fordret, er en politisk dreftelse
af de udmeldte gkonomiske rammer,
som kobles sammen med formulering
af politiske malsaetninger for de enkelte
sektorer. Dernaest folger en for-
handlingsfase, hvor malene og de
gkonomiske rammer drages ind i det
politiske spil omkring budgetforhand-
lingerne, som felges op af en beslut-
ningsfase, hvor politikerne endeligt
vedtager hvilke rammer og mal, der skal
seette kursen for det kommende ars ak-
tiviteter i kommunen. Sidste fase i ars-
hjulet er evalueringsfasen, som foregér
i starten af det nye bugetar, og hvor der
pa baggrund af feedback fra institutio-
ner og administration, sker en politisk
vurdering og evaluering af forrige ars
udmeldte mal og rammer. I den ene af
de svenske kommuner er malstyring
ligeledes koblet sammen med budget-
leegningen, men her er styreformen
ikke pd samme made bundet op pa
nogle fastlagte tidspunkter. Kun i én af
kommunerne (den lille svenske kom-
mune), er malstyring ikke knyttet sam-
men med budgetleegning eller andre
styringsredskaber i gvrigt.

Det er ogsa kendetegnende for flere
af kommunerne, at malstyring teenkes
ind i en storre planmeessig sammen-
haeng. Dette er tilfeeldet i beege de nor-

ske kommuner og den ene af de danske
kommuner. I disse kommuner indgar
malstyring som led i udarbejdelsen af
den lovpligtige kommuneplan. I den
danske casekommunes kommuneplan
er det beskrevet, hvilke visioner kom-
munen arbejder efter, og det er herfra
at malhierarkiet tager sit afseet i form af
langsigtede politiske malseetninger (tre-
fem &r) og de mere kortsigtede mal (ét-
tre arige). Tilsvarende i de norske kom-
muner, hvor de overordnede mal for
kommunens virksomhed formuleres i
kommuneplanen, mens de mere opera-
tionelle mél forudseettes formuleret i de
sakaldte handlingsprogrammer. Efter at
den nye kommunelov i Norge indferte
obligatoriske 4-arige skonomiplaner,
har disse i stor udstreekning erstattet
planlovens krav til handlingsprogram-
mer. I nogle tilfeelde kombineres
handlingsplaner og gkonomiplaner til
feelles handlings/gkonomiplaner. Disse
formelle planer kobles i de norske kom-
muner sammen i et “&rshjul”, og kom-
mer til at udgere de formaliserede doku-
menter i kommunernes malstyrings-
system, der er formelle styrings-
dokumenter i kommunernes maél-
styringssystem.

I de danske casekommuner er der
en teet sammenkobling af malstyring og
virksomhedsplaner - hvad der ogsé kan
formodes at gore sig geldende for
danske kommuner generelt. I de to
danske kommuner udger virksom-
hedsplaner et fast element i mél-
styringssystemet. Virksomhedsplanen,
som samtlige administrative og de-
centrale enheder er forpligtet til at
udarbejde, har to funktioner. For det
forste skal en enhed i sin virksom-
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hedsplan redegere for, hvordan denne
har teenkt sig at fortolke og nedbryde
de overordnede politiske mal til
konkrete delmal. For det andet skal
enheden ogsa foretage en tilbage-
melding til det politisk/administrative
system om, hvorvidt sidste ars mal er
ndet, hvad der er géet godt, hvad er giet
mindre godt og hvorfor. P4 denne made
udfylder virksomhedsplanen en vigtig
politisk kontrolfunktion. I de norske og
svenske casekommuner har virksom-
hedsplaner ikke samme fremtraedende
placering som i de to danske kommu-
ner. I de to svenske kommuner eksis-
terer virksomhedsplaner og méldoku-
menter side om side, men er ikke sam-
menkoblede.

Et yderligere markant treek ved
kommunernes udformning af deres
malstyringssystemer handler om
fravalg/tilvalg af formelementer i for-
hold til den klassiske malstyringsmodel.®
Hvad fravalg angar, foregar der i den
store danske kommune ikke en formel
politisk godkendelse af institutionernes
virksomhedsplaner. Man har bevidst
valgt en model, hvor tilbagemeldinger
fra institutionerne ikke bliver genstand
for en egentlig behandling pa det poli-
tiske niveau, men hvor afdelingschefer
eller direkterer til gengeeld er forpligtet
til at give institutionerne feed-back pa
deres virksomhedsplaner. I den anden
danske kommune har man bevidst
forsegt at distancere sig fra det “tradi-
tionelle” maélstyringskoncept ved at
udvide med et formelement, nemlig
dialogstyring, som er blevet omdrej-
ningspunktet i kommunens mal-
styringsmodel. Dialogstyring inde-
beerer, at input i malformulerings-

processen sker ved en dialog mellem
de politiske udvalg og kommunens in-
stitutioner, hvor sidstnevnte gives
mulighed for at fremkomme med deres
synspunkter, gnsker, krav og forvent-
ninger til det kommende &rs budget.
Ogsa i de gvrige skandinaviske kom-
muner er der eksempler pa, at den
klassiske malstyringsmodel videre

udbygges med andre formelementer. I .

den ene norske kommune har man som
folge af en stprre struktursaendring,
videreudviklet sin malstyringsmodel
ved at tage udgangspunkt i principperne
i balanceret maling (“balanced score-
card”). Endvidere har man, ligesom det
er tilfeeldet i den ene svenske kommune,
valgt at give brugerundersggelser en
vigtig rolle som input i malformu-
leringsprocessen.

Opsummerende kan det siges, at
malstyring “udpakkes” i et samspil med
andre styringsredskaber. Samspillets
karakter varierer i sdvel omfang som
intensitet. Nogle af de styringsredskaber
malstyring spiller sammen med er pa-
lagt kommunerne ved lov, eksempelvis
udarbejdelse af det kommunale budget
og kommuneplan. Andre har mere
preeg af at veere tidstypiske organisation-
sopskrifter sdsom brugerundersagelser,
“balanced scorecard”, dialogstyring og
anvendelsen af virksomhedsplaner.
Hvis man skal beskrive, hvordan
maélstyring spiller sammen med andre
styringsredskaber, synes det relevant
at traekke pa Reviks begreb om kombi-
nering. Det vil sige, at man i de enkelte
organisationer heegter mélstyring sam-

men med andre styringsredskaber til

en bestemt, men dog sa tilpas lest
sammenkoblet kombinationsform, at
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de enkelte styringsredskaber fortsat
lader sig identificere og bliver opfattet
som relativt selvsteendige dele. Analy-
sen viser at nogle kombinationsformer
er mere udbredte end andre, eksem-
pelvis kombinationen méalstyring og
budgetleegning, og malstyring og
virksomhedsplaner. At det netop er
disse kombinationer, som er mest
fremherskende, kan haenge sammen
med, at der er tale om nogle kom-
binationsformer, som over en arraekke
har vearet anbefalet af dominerende
akterer inden for det forvaltnings-
politiske felt. I Danmark har Kom-
munernes Landsforening, Finans-
ministeriet samt en raekke tonean-
givende konsulentvirksomheder an-
befalet de omtalte kombinationsfomer.
Kombinationen malstyring/dialog-
styring er ligeledes en kombinations-
form, som er blevet anbefalet i den
danske kommunalforvaltningspolitiske
litteratur de senere ar. I Sverige har
Kommunférbundet igangsat “Dialog-
projekt”, der sigter pa at udvikle dialo-
gen som et redskab for at gge forstaelse
og engagement i den kommunale or-
ganisation.

Det er et feellestreek ved de kombina-
tionsformerne i alle landene, at de pa
den ene eller anden méde har fokus pa
eller har til formal at forbedre mal-
formuleringselementet i malstyring.
Det er sdledes kun virksomhedsplanen,
der adskiller sig ved at veere et opfelg-
ningsredskab. Dette er pé sin vis tanke-
vaekkende, da netop méalopfelgning og
monitorering i det hele taget, ofte frem-
haeves som det svage led i forbindelse
med malstyring og andre storre
styringssystemer.

Kommunernes
handtering af
malstyring

Handteringen af malstyring vil veere
forskellig i de forskellige dele af den
kommunale organisation. Der vil blive
sat fokus pa henholdsvis politikernes og
de udfgrende leds handtering af
malstyring. Hindteringen af malstyring
pa det politiske niveau undersoges ved
at se nermere pd, i hvilket omfang
malstyringsprocesserne - malformule-
ring og malopfelgning - nedfeeldes i nye
politiske beslutningsnormer og rutiner.
Det sporgsmal som vi sarligt er
interesseret i at belyse er, om malstyring
spiller en central rolle i forhold til
politikernes styring af aktiviteter i den
kommunale organisation, og hvorvidt
denne styreform opleves som et rele-
vant og meningsfuldt politisk styrings-
redskab.

Spergsmaélet i forhold til de ud-
forende led er, hvordan man pa de
udferende niveauer har formaet at
tilpasse malstyringskravene til pro-
fessionelle normer og styringsrutiner,
som traditionelt har haft stor indflydelse
pa den interne opgavelgsning pa

_institutionerne.

Den politiske handtering af
mdlstyring

Det empiriske billede viser en klar fors-
kel mellem landene. I begge de svenske
kommuner er politikerne i hegj grad
involveret i malformuleringen, der
opfattes som en vigtig og meningsfuld
politisk opgave. Dette er ikke tilfeeldet
i de danske og norske kommuner. Her
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spiller politikerne en meget tilbage-
trukket og passiv rolle i malformu-
leringsprocessen, hvilket har som kon-
sekvens, at det i overvejende grad er
administrationen, der er pro-aktive og
reelt bade initierer og formulerer de
politiske mélsaetninger. Samme billede
gor sig geldende, hvad angar poli-
tikernes involvering og engagement i
forbindelse med malopfelgningen.
Ogsa her er det de svenske casekom-
muner, der udmeerker sig, om end
tydeligst i den ene kommune. I denne
sker der en politisk opfelgning og
vurdering af, hvorvidt politiske mal er
opfyldt, og den ovenfor neevnte kobling
til brugerundersggelser opleves af
politikerne som et helt nedvendigt
styringsredskab for til stadighed at
kunne udvikle eller omformulere
malseetningerne. I den anden svenske
kommune er der ikke udviklet et brug-
bart opfelgnings- og vurderingssystem,
bl.a. fordi mélene har en karakter, der
gor dem vanskelige at folge op pa,
endsige vurdere, om malene er opfyldt.

I de danske og norske kommuner .

rapporteres der om en mangelfuld
malopfelgning, hvilket naevnes at
heenge sammen med, at malopfglgning
har en meget begreaenset politisk
opmeerksomhed, og derfor heller ikke
tilleegges nogen neaevnevaerdig be-
tydning af politikerne. De generelle
vanskeligheder og udfordringer ved
resultatopfelgning spiller nok ogsa en
veesentlig rolle. Det er velkendt, at ef-
fektiv resultatopfelgning er udford-
rende savel metodisk som datameessigt.

For de danske og norske casekom-
muner kan det altsd konstateres, at den
politiske involvering og engagement

er beskeden. Dette kan umiddelbart
undre, idet malstyring, som ovenfor
neevnt, er teet koblet sammen med bud-
getprocessen, hvilket traditionelt er en
meget hgjt prioriteret proces, der ofte
er omgeerdet af megen politisk drama-
tik. Gar vi imidlertid naermere ind i en
analyse af, hvorfor politikerne i sa lille
udstrekning er involveret i maél-
styringsprocesserne, er det muligt at
komme et skridt videre i forstaelsen af,
hvorfor idealet om den politiske mal-
styrerrolle tilsyneladende er s vans-
kelig at omseette til handling.

I de danske og norske kommuner
kan der udledes to principielt forskellige
seet holdninger til malstyring. Den ene
holdning, der beres af hvad man kan
kalde “malstyringsskeptikerne”, ser
malstyring som i konflikt med selve
kernen i politisk virksomhed. Den an-
den holdning, der beeres af “mal-
styringstilheengerne”, stetter op om-
kring de styringsmeessige idealer i
malstyring, men finder det vanskeligt
at agere i den nye maélstyrerrolle. Det
som iseer kendetegner skeptikerne, er
en meget klar holdning til den rolle, et
byrad har i et lokaldemokrati. For dem
er og bar byradets rolle vere at fungere
som udstillingsvindue for konflikter-
ende holdninger og ideologier, og ikke
som det ofte fremhaeves i malstyrings-
litteraturen, at agere som en bestyrelse
for en virksomhed. Folgende citat fra
den ene danske kommune rammer
kernen i “mé&lstyringsskeptikernes”
holdning til malstyring:

“Forvaltningen startede med at fortzlle
os, at vi var ligesom en bestyrelse for en
privat virksomhed, og vi fik prerne tudet
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fulde af at man skal varetage en generel
ledelsesrolle. Med det er jo den storste
logn man overhovedet kan stikke en lokal-
politiker. Skismaet i mdlstyring er netop,
at man vil forsage at skabe politisk enig-
hed i en politisk ledet organisation.
Mlstyring er godt i en virksomhed, hvor
man har en ledelse som gdr ud pd at veere
enige. Vi er netop valgt til at vaere uenige
0g pd at opfatte tingene forskelligt”.

Skeptikerne leegger i deres vurdering af
malstyring ogsa veegt pa, at denne styre-
form seetter politikernes forhold til bor-
gerne pé prove. I den ene af de norske
kommuner, og til dels ogsa i den an-
den, giver man udtryk for en grund-
leggende speending mellem malstyr-
ingens principielle politikerrolle og be-
hovet for at kunne engagere og profilere
sig i forhold til sager og ad den vej vise
impulsivitet og politisk handlekraft. I den
ene danske kommune gives der bl.a.
udtryk for, at malene er helt uden poli-
tisk veerdi, fordi man som politiker
bliver bedemt pa helt andre og mere
konkrete ting end mal. En politiker
formulerer det pa denne méde:

“Som politikere bliver vi mdlt pd at tage
nogle sager op og forfalge dem. Det kan
ikke nytte at jeg om to dr stdr til et
vaelgermode og siger, at jeg har i teknisk
udvalg under mdl- og rammestyrings-
debatten pointeret, at det er utroligt vigligt
at vi gor sidan og sddan....folk er jo gdet
hjem inden jeg er feerdig”.

“Malstyringstilheengerne” er kende-
tegnet ved at de identificerer sig med
den politiske malstyrerrolle, der af
mange fremheeves som et ideal for egen
rolleadfeerd. Man er af den opfattelse, at
malstyring er den “rigtige” méde at styre
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en kommune pd, og samtidig ogsa en
méde at komme sognerddspolitikeren
til livs pa, der opfattes som et negativt
forbillede. Dermed har tilheengerne ogsa
en kritisk distance til de holdninger og
den adferd, som findes hos mal-
styringsskeptikerne. Selv om man som
tilheenger bakker op omkring mal-
styring, er det dog langt fra ensbetyd-
ende med, at manidet daglige eristand
til at udleve idealerne. Tveertimod
erkender de fleste tilhaengere og led-
ende embedsmend, at politikerne i
hverdagen ofte falder tilbage i rollen
som administratorer og sagsbehand-
lere, fordi de ofte mangler den detalje-
rede information, som mange borgere
netop eftersparger. Dermed fanges man
som politiker let i et skisma, hvor man
pa den ene side godt vil formulere mal
og agere pa et overordnet plan. Men pa
den anden side er hverdagen ofte
praeget af nogle helt andre og mere
konkrete ting, som kraever at poli-
tikerne griber ind i sagerne.

For politikerne handler det ogsa
om, at malstyring som styringssystem
kreever tid og tilveenning, sd der kan
skabes en fornuftig styring. En norsk
politiker udtrykker det pa felgende
made:

“Vi er begynt d fi gode rutiner. Det vi
trenger mer rutine pd nd, det er d bruke
tertialrapporterne som styringsredskap, for
4 kunne justere inn driften i tide.”

I Sverige er man til forskel fra Danmark
og Norge, tilsyneladende kommet
leengere med hensyn til en bevegelse
veek fra detail- og sagsstyringen og i
retning mod en mere mal- og resultat-
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orienteret styring. Seerlig i den ene af
de svenske kommuner har politikerne
pa holdnings- savel som adfeerdsplanet
accepteret, at de ikke leengere skal ga
ind og blande sig i administrationens
arbejde. Her oplever politikerne mal-
styring som et godt og meningsfuldt
styringssystem, hvilket nevnes at
heenge sammen med de positive er-
faringer med malopfelgning.
Opsummerende kan det konstate-
res, at politikerne i de norske og danske
casekommuner har haft langt vanske-
ligere ved at adoptere maélstyring til
eksisterende styretraditioner end
tilfeeldet er i de svenske casekommuner.
Baggrunden for disse problemer er, at
maélstyring stiller politikerne i et grund-
leeggende dilemma, der dog opleves og
héndteres pa to forskellige méder.
Nogle politikere er direkte afvisende
over for mélstyring, fordi styreformen
stiller dem 1i en rollekonflikt i forhold
til de forventninger, som de oplever
borgerne og dermed velgerne har til
dem som politikere. Andre kan i stgrre
udstreekning identificere sig med den
politiske maélstyrerrolle, og har nogle
steerke forventninger til sig selv om, at
de i sterre udstreekning ber handle i
overensstemmelse med rollen. Dog har
de i praksis vanskeligt ved at udfylde
rollen, fordi krav i omgivelserne
tvinger dem ind i den klassiske
enkeltsags- og detailstyrerrolle. Et helt
andet billede viser sig som neevnt i de
svenske kommuner, hvor politikerne i
' langt hejere grad har formaet at finde
sig tilpas i den nye malstyrerrolle og
adoptere de nye styrenormer.®

Handtering af mdlstyring pd det
udforende niveau

Det generelle billede tyder pa, at der
kun i meget lille udstreekning sker en
sammenkobling mellem interne mal hos
de udferende led og politiske mal. Dette
er der flere forklaringer pa. I den ene af
de norske casekommuner er de poli-
tiske mal i handlingsplanen for eeldr-
eomrddet ikke direkte rettet mod de
udferende niveauer, hvorfor malene
heller ikke opleves som pejlemerker,
der skal rettes ind efter. I den anden
norske kommune er der eksempler pa,
at man pa de udferende niveauer, for-
seger at planlegge ud fra de politiske
mal. Imidlertid vanskeliggeres dette af,
at politikerne vedtager enkeltbeslut-
ninger, som gar pa tveers af malene.

‘Dette opleves at give nogle vaklende

styringsvilkar, som ikke fremmer
motivationen til at sammenkoble egne
mal med overordnede, politiske mal.

I de svenske kommuner skyldes
mangel pd sammenhzeng i malhierar-
kiet, at man pa de udfgrende niveauer
opfatter malformulering som en intern
aktivitet, mere end en relation mellem
forskellige organisatoriske niveauer.

I den ene af de danske kommuner
har man en manglende viden om ind-
holdet af de politiske mal og de fleste
medarbejderes udsagn afspejler, at de
kun i meget begraenset omfang har en
viden om, at der eksisterer politiske mél
i kommunen. Lederne har generelt set
et lidt bedre kendskab til eksistensen af
politiske mélszetninger, men det nav-
nes, “at det er yderst sjeeldent at mal-
ene tages op af skuffen”. Der navnes

ogsa, at de politiske mal er af sé over-
ordnet karakter, at de er for vanskelige
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at bruge som udgangspunkt for den
lokale mélformulering. Den generelle
holdning blandt lederne synes at vaere,
at man ikke oplever de politiske mal
som styrende i forhold til udarbejdelsen
af institutionens virksomhedsplan.
Selv om det generelle billede i de to
danske casekommuner viser svage
koblinger mellem mal, er der dog ogsa
eksempler pa, at mélstyring har frem-
met og forbedret styringsrelationen
mellem det politiske niveau og de ud-
forende niveauer. I den ene af de danske

casekommuner, hvor der som tidligere

neevnt praktiseres dialogbudgettering,
fremheever savel politikere som institu-~
tionsledere, at dialogmederne er en ube-
tinget styringsgevinst. Dialogbudget-
teringen har betydet, at politikere og
institutionsledere har faet skabt en
storre gensidig forstdelse for deres
forskellige handlevilkar i den kommun-
ale organisation, og at lederne, som
folge af at have staet “face-to-face” med
politikerne, foler sig forpligtiget i for-
hold til de politiske mal.

Selv om der tydeligvis mangler en
kobling mellem de politiske mal og
malene hos de udferende led i alle de
undersggte kommuner, synes der imid-
lertid ikke at veere grundlag for at
kunne konkludere, at frikoblingen
skulle veere udtryk for en bevidst stra-
tegi, hvor man forseger at afskeerme
den faglige kerne og pa den made be-
skytte institutionernes hevdvundne
autonomi. Det synes snarere som om,
at man pa de udferende niveauer ikke
er informerede og dermed heller ikke
bevidste om, at der ifglge kommunernes
maélstyringskoncepter, ber vere en
sammenkobling.

Ser vi herefter neermere pa, hvilken
betydning malstyring har som internt
styreredskab pa institutionerne er det
karakteristisk, at lederne generelt ser
flere fordele ved malstyring, mens
medarbejderne - vurderet ud fra de
danske cases ~ er mere forbeholdne.

I de danske casekommuner for-
holder medarbejderne sig til malstyring
gennem virksomhedsplanerne. Enkelte
medarbejdere ser virksomhedsplanen
som et redskab, der giver mulighed for
at forpligtige hinanden pé en raekke
arbejdsopgaver. Langt de fleste mener
imidlertid, at virksomhedsplanen ingen
betydning har for de opgaver, som de
varetager. Nogle medarbejdere oplever
at virksomhedsplanen herer hjemme pa
et abstrakt og ledelsesmaessigt niveau
og ikke pé det konkrete plan, hvor de
befinder sig. Andre naevner, at de ikke
ville have det fjerneste imod at man
skrottede virksomhedsplanen, da den
opleves som en tidsrever, der tager tid
fra det egentlige arbejde med de eldre.
Endelig er der medarbejdere pa det tek-
niske omrdde, som er imod virksom-
hedsplanen. Her opleves virksomheds-
planen som et skreemme-eksempel pé
overdreven bureaukratisering af arbejds-
gange og opgaver, hvilket opleves at
veaere direkte pdeleggende for fleksi-
biliteten i deres arbejde.

Det generelle billede af ledernes
holdning synes at vere, at malstyring
understotter den decentrale ledelses-
funktion.

I begge de danske kommuner op-
lever lederne malstyring i form af
Virksomhedsplainen som et effektivt
ledelsesredskab. Mange af lederne har
stiftet bekendtskab med og leert malsty-
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ring pé forskellige ledelses- og efterud-
dannelser, hvorfor malstyrings-
tankegangen langt fra er dem fremmed.
Det er endvidere karakteristisk, at man
i begge kommuner mener, at man har
praktiseret malstyring internt pa insti-
tutionerne, leenge for det blev et formelt
krav i kommunerne. Det eneste “nye”
er indfering af virksomehedsplanen,
hvormed der er blevet indfart nogle
faste rutiner med at foretage malfor-
mulering og malopfelgning, samtidig
med at det er blevet et krav, at
medarbejderne skal deltage heri. Dette
krav mener lederne har en helt af-
gorende betydning, og seerligt méalfor-
muleringsprocessen fremheaeves som
middel til at skabe et ejerskab blandt
medarbejderne til vigtige opgaver og
projekter inden for institutionen.

I den lille danske casekommune
bruges virksomhedsplanen ogsé som et
redskab til pavirkning af det politiske
niveau, og synligger for politikerne
konsekvenserne af deres beslutninger
hos de udfgrende led.

I de svenske kommuner opleves
malstyring som et vigtigt redskab til at
engagere og informere om mere over-
ordnede mal. Seerligt malformulerings-
processen opleves at have en helt cen-
tral betydning i skabelsen af en intern
identitet inden for institutionerne. En
identitet som skaber forstdelse for,
hvad institutionernes rolle er, samt
hvilken betydning og funktion den har
i den kommunale organisation. Det
betyder ogsa, at institutionernes mal-
formuleringsproces opleves som mere
central end selve maélene.

I den ene af de norske casekom-
muner naevnes lederne at veere meget

fortrolige med malformulering, og man
er ligeledes bekendt med og deltager
aktivt i rapporteringsaktiviteterne,
som sker pa systematisk vis. Og lederne
mener selv, at de overordnet set er
blevet mere effektive i forhold til styr-
ingen af institutionens aktiviteter. Der
er dog en vis utilfredshed blandt
lederne med manglende gkonomiske
ressourcer. Mélstyring opfattes som en
made at traekke ressourcer tilbage fra
de udferende led. Der kan ogsé kon-
stateres en loyalitetskonflikt mellem
professionsnormer, politiske ensker og
gkonomiske realiteter. Det gor sig dog
kun geeldende inden for pleje og om-
sorg. Inden for det tekniske omrade er
der en langt sterre tradition for
problemlgsning gennem formelle plans-
ystemer.

Betydningen af malstyring internt
viser sig forst og fremmest som et
ledelsesveerktej. Dette gér igen i alle
landene. En af grundene til dette kan
veere, at lederne er “flasket op” med
malstyringstankegangen pa eksterne
udviklingsarenaer, det vil sige ved
forskellige ledelses- og efterud-
dannelsesforlgb uden for organisatio-
nen. Selv om medarbejderne i de
danske casekommuner ikke oplever
den store sammenheng mellem
opgavevaretagelse og virksomheds-
planen, og selv om nogle direkte er
modstandere af den, synes virksom-
hedsplanen trods alt at gere en forskel
for lederne. For dem er den et meget
veerdifuldt redskab til at planlegge,
inddrage og delagtiggere medarbe;j-
derne i udviklingen af en fzelles identi-
tet. Vurderet ud fra de danske cases, kan

-virksomhedsplanen ogsé have betyd-
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ning opadstil i forhold til det politiske/
administrative system, hvor den op-
fattes og anvendes som et redskab til at
kunne seztte sine egne faglige ensker,
behov og problemopfattelser pad den
politiske dagsorden. Alt i alt er der in-
tet der tyder p4, at institutionernes rolle
pé nogen made svakkes i et malsty-
ringssystem, men snarere styrkes, idet
der med maélstyring dbnes op for en le-
gitim indflydelseskanal til at fere poli-
tik fra produktionskernen.

Konklusion

Det primeaere formal med artiklen var at
undersgge den konkrete tilpasning af
malstyring og dets samspil med andre
styringsredskaber i skandinaviske kom-
muner. Det er blevet gjort ved at se
nermere pa tre dele af institutionalise-
ringsprocessen, nemlig initieringsfasen,
indferingsfasen og handteringsfasen.
Hvis man ser pad analysernes resultater
pa tveers, fremtreeder en raekke forhold,
der synes at have indvirkning pa til-
pasningen af malstyring i kommunerne.

For det forste spiller forventninger
til politikerrollen, som en rolle der
koncentrerer sig om de overordnede
sporgsmal, ind pa flere niveauer.
@nsket om at give politikerne storre
indflydelse pa de overordnede sporgs-
mal, og mindre pa de konkrete sager,
neevnes som en af de tre begrundelser
for at tage malstyring ind som et
styringsredskab i kommunen. Den nye
politikerrolle slar ogsé igennem i for-
hold til handteringen og de forste re-
aktioner knyttet til praksis omkring

malstyring. Det bekommer tydeligvis
ikke alle politikere lige vel, at skulle
veere “malstyringspolitikere”. Der er
for fleres vedkommende en abenlys
kritik af styringsredskabet, som de ser
veerende i modstrid med kernen i det
at veere lokalpolitiker. Vanskelig-
hederne ved at fa opbakning bag
styringsredskabet slar ogsa igennem
politikernes adfeerd og konkret pa deres
engagement i malformulerings-
processen. Det er kun i de svenske case-
kommuner, hvor politikerne gar aktivt
ind i processen og prioriterer denne
som vigtig for politikerrollen. Politi-
kernes tilbageholdenhed i de danske og
norske kommuner betyder, at det bliver
administrationen der reelt formulerer
de politiske malseetninger.

For det andet har de traditionelle
gkonomiske og planleegningsmaessige
styringsredskaber som de arlige budget-
procedurer og kommuneplaner stor
indvirkning pa den konkrete tilpasning,.
I hovedparten af kommunerne er den
konkrete malstyring koblet teet sammen
med enten det arlige budget eller de
lovpligtige planprocesser - eventuelt i
en kombination mellem de to. Der er
ogsa eksempel pa at malstyring kombi-
neres med mere tidstypiske styrings-
redskaber som f.eks. dialogstyring.
Erfaringerne med tilpasning af mal-
styring i de skandinaviske kommuner
har et steerkt konserverende indslag,
hvor malstyring kobles teet til traditio-
nelle styringsredskaber. Denne kobling
gor det sandsynligvis lettere bade at
“seelge” styringskonceptet og lave den
praktiske implementering, men det gor
det ogsa vanskeligere at bryde de tra-
ditionelle adfeerdsmenstre.
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For det tredje viser analyserne, at
kommunerne i deres hdndtering af mal-
styring bevidst eller ubevidst accepterer
brud i malstyringsprocessen. Det gen-
nemgdende traek er en manglende
sammenhzeng mellem mél pa forskellige
niveauer, ligesom en manglende be-
handling pa det politiske niveau. Dette
kendetegn kan heenge sammen med et
andet generelt karakteristika, den mark-
ante top-styring af initierings- og tilpas-
ningsfaserne. Det har neesten ude-
lukkende veeret en sag for den absolutte
politiske og administrative top.

Det andet og sekundeere formal vi
annoncerede i starten af artiklen var inte-
ressen for begreber om tilpasning af
styringsredskaber i organisationer. Vi
har leenet os op af det begrebsapparat,
som det den sociologisk ny-institutio-
nelle teori tilbyder. Overordnet be-
tragtet har det givet en hensigtsmeaessig
ramme for en analyse af kommunernes
tilpasning af malstyring. Analyserne
har understreget betydningen af
grundleggende styringstraditioner i
forhold til konkrete tilpasnings-
processer. Det gennemgdende traek i
casestudierne har veret det staerke
indslag af traditionel skonomisk plan-
leegning. Det er gennem artiklen ogsa
blevet praeciseret, hvordan tilpasningen
af et styringsredskab kan kobles til an-
dre maél. I forbindelse med malstyring
har gnsket om en anderledes politi-
kerrolle spillet en central rolle. Det kan
bl.a. ses ved, at den sterste indsats har
veeret knyttet til malformulerings-
processen, mens styringsmaessige
elementer i form af tilbagemeldninger
til det politiske niveau bevidst eller
ubevidst har veeret nedprioriteret. For-

muleringen af overordnede mal star
centralt i den nye politikerrolle, dg inte-
ressen for malformuleringsprocessen
kan netop ses som forsgg pa at fremme
denne rolle. Hvis interessen havde
veeret mere rettet mod styringen, ville
der formodentlig havde veret starre
opmarksomhed knyttet til feed-back
processerne og sammenhaeng ned
igennem systemet.

Det leder hen til en af kritikpunk-
terne ved det anvendte analyseapparat.
Der er ikke i tilstreekkelig grad fokus
pa betydningen af magtkampe og inte-
resser i forbindelsen med processer
omkring tilpasningen af styringsred-
skabet. Der er tydeligvis en markant
magtkamp mellem malstyringstil-
hangere og malstyringsskeptikere om
hvem, der skal definere sivel styrings-
redskaber som polikerroller. Tils-
varende rettes opmeerksomheden ikke
i tilstreekkelig grad mod forskellige inte-
resser hos diverse aktgrer i organisatio-
nen. Administrationens interesser kan
teenkes at veere afgerende for bade ini-
tiering og tilpasning af malstyringen.
Hvordan sddanne interesser spiller ind,
opfanges ikke af det sociologisk ny-
institutionelle begrebsapparat.

I komparative analyser skal man se
efter sdvel forskelle som ligheder (Pet-
ers 1998). Vi har ikke fundet sa store
forskelle som forventet. Det er i hgjere
grad lighederne end forskellene, som
har trddt frem.

Der er store ligheder mellem case-
kommunerne i det tre lande med hen-
syn til, hvordan initieringsprocessen
forlgber. I alle tre lande har nationale
myndigheder og organisationer fra
slutningen af 1980’erne, Sverige noget
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tidligere, udsendt rapporter og vej-
ledninger om malstyring i den offent-
lige sektor. Konsulentfirmaer har
udnyttet den efterspergsel, der derved
blev fremkaldt, og i alle casekom-
munerne har der da ogsd veret
konsulenter involveret i opstarten af
mélstyringsprojektet. Der er herigen-
nem sket en direkte formidling af natio-
nalt definerede, generelle malstyrings-
modeller, som er sggt tilpasset de
enkelte kommuner. Det geelder specielt
i Norge, hvor en national model er
blevet kodificeret, det sakaldte arshjul.
I Danmark har lovgivningen om
servicedeklarationer antageligt bidra-
get til at styrke indferelsen af mal-
styring i kommunerne, men der er
ingen “officiel model”. I Sverige har
man tidligere dreftet bestiller-udferer
modellen intenst, men den synes ikke
at have fet storre praktisk udbredelse.
I Sverige har man i forskerkredse rettet
en kraftig kritik mod maélstyring i po-
litisk ledede organisationer, men i
praksis er udbredelsen af malstyring
ikke sveekket. I alle tre lande har kom-
munerne séledes veeret udsat for en
markant pavirkning fra nationalt
niveau formidlet af nationale myndig-
heder eller af kommunernes interesse-
organisationer i de respektive lande.
Det er, hvad man i nogle kommuner
kalder tidstrenden.

Forskellene mellem landene har vi
fundet i den politiske hadndtering af
malstyring. Her er det de svenske kom-
muner, der i stgrre grad har involveret
politikere aktivt i malformulerings-
processen og i forbindelse med mal-
opfelgning.

Antagelser om de forskellige natio-
nale konteksters betydning for mal-
styring, har siledes kun beskeden rele-
vans for casekommunerne.
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Noter

1 Tak til Elin Allern, Terje Kleven og Stig Montin for nyttige kommentarer til tidligere
udkast.

2] den efterfolgende teoretiske diskussion og i analyserne af malstyring skelnes der
ikke eksplicit mellem de to former.

3De danske casestudier er rapporteret i Rieper, Ejersbo og Hansen (2000); Hansen,
Ejersbo og Rieper (2000). De norske casestudier er rapporteret i Allern (2001) og
Kleven (2001). De svenske casestudier er rapporteret i Morck (2002).

4 Den opstillede fasemodel bygger pa Berg (2000).

51 forskningsprojektet er der taget udgangspunkt i folgende idealmodel for malstyring:
1) Der foreligger mal pa forskellige niveauer og omréder af organisationen fra det
politiske til det operationelle, 2) der findes systemer/rutiner for beskrivelse af
tjenesteproduktion, 3) der er etableret feed-back mekanismer og 4) der foretages
vurdering af resultaterne.

¢ Politikernes rolle generelt og i forhold til mélstyring er behandlet meget omfattende
i Berg 2000



