Malstyring i kommuner
To casestudier

Peter Hansen
Niels Ejersbo
Olaf Rieper

AKF Forlaget
Oktober 2000







Forord

Denne caserapport er en del af et skandinavisk samarbejdsprojekt med
titten: Malstyring i nordiske kommuner — politisk retorik eller effektiv
styring? Selv om rapportenindgar i et sterre projekt, er deni sinforeliggen-
de form bade tamnkt og skrevet som en selvstaandig publikation.

Det skandinaviske samarbejdsprojektet gennemfaresaf AKF, Amternes
og Kommunernes Forskningsinstitut, Norsk Institut for By- og regionforsk-
ning og NOVEMUS ved Orebro Universitet. Det er finansieret af Norges
Forskningsrad og Statens Samfundsvidenskabelige Forskningsrad i Dan-
mark. Ud over casestudier i hvert land, gennemfgres en fadles spar-geske-
maundersggelsei Danmark, Norge og Sverige.

| denne rapport prassenteres resultaterne af casestudier i to danske kom-
muner. Resultaterne vil hovedsageligt finde interesse blandt praktikere og
forskere med interesse for kommunal e organisatoriske forhold.

Der skal rettesen varm tak til politikere og medarbg derei kommunerne
for deres positive medvirken i interview, og for ledelsens dbenhed og
villighed til at drefte tidligere materiale med os.

| den danske del af projektet deltager Olaf Rieper (projektansvarlig),
lektor Niels Ejersbo, Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet,
Odense Universitet, samt Peter Hansen, projektassi stent.

Olaf Rieper
Oktober 2000



1.1
1.2
1.3
1.4
1.5

2.1
2.2
2.3

3.1
3.1.1
3.1.2

3.2
3.2.1
3.2.2

3.3
3.3.1
3.3.2

4.1
4.2
4.3

Indhold

Sammenfatningog konklusion .............. ... ... ... o, 7
Indledning . ... 17
Et fadlesskandinavisk projekt ........ ... ... .. .. i 17
Projektets baggrund: Malstyring som international tendens ... ..... 17
En generel model formalstyring .............. L. 19
Tre perspektiver pamalstyring . .........oviiieriinnennnn. 22
Problemstillinger i casestudierne ............................. 24
Under sggel sesdesign og valg af dataindsamlingsmetoder ... .. .. 28
Casestudiet . ... 28
Dataindsamlingsmetoder . ... 30
Styrker og svagheder ved metoder og datagrundlag .. ............. 35
Baggrund for detocasekommuner ................ ... ...... 39
Kommunernes starrelseog gkonomi . .............. ... 39
Den»store KOMmuUNe« . . .. ..o ot e 39
Den»lillekommune« .......... ... ., 40
Kommunernes politiske og administrative organisering ........... 40
Den»store KOmMmuNex . . ... ..ot 40
Den»lillekommune« .......... ... ., 43
Malstyringssystemernes opbygning i deto kommuner ............. 44
Den»store Kommunex . ... ... 44
Den»lillekommune« ........ ... ... i, 47

Starten pa malstyring: Initiativtager, begrundelser og holdninger 51

Denlillekommune . ... ....... . i 51
Den store KOMMUNE . . . . ..ot e e e e e e e 56
OPSUMMENING .ottt e ettt 62

4



5 Malstyringi praksiS. . ......ooiiiiii et
5.1 Denstorekommune. ........... i
5.1.1 Adre- oghandicapomrddet ................. ... iii....
51.2 VEOMradet ... ...
5.1.3 Opsamling .. ..ot e
5.2 Denlillekommune ......... ... .. i
5.2.1 Adre- oghandicapomradet ........... ... ...,
522 VEOMradet ... ...
5.3 Denstoreogdenlillekommune ............ ... ... ... .. .....

6 Oplevedevirkninger af malstyring ..........................
6.1 Mdastyringens effekter pa politikerrollen .......................
6.1.1 Denstorekommune. ............. i e
6.2 Mdastyringens betydning for samspillet mellem politik
ogadministration . ............i i
6.2.1 Denstorekommune. ......... ... i e
6.2.2 Denlillekommune ....... ... .. .. ..
6.2.3 Sammenligning . ...
6.3 Madstyringens betydning for samspillet mellem politik
0Og SErVICEINSHTULIONEr ... ... ... e
6.3.1 Denstorekommune. ......... ... i
6.3.2 Denlillekommune .......... .. .. ..
6.3.3 Sammenligning . ...
6.4 AEndringer i det dagligearbejde .......... ... ... . L
6.5 OPSAMIING . ..ot
6.6 Enteoretisk diskussion af analysens hovedresultater .............

Bilag
1 Gennemfarteinterview 1999 .. ... ... ... ... ... . i,
2 Deanvendteinterviewguider ........... ... . .. i
3 Oversigt over anvendte analysekategorier til belysning af
problemstillingeri kapitel 6 . .......... ... ... ... .. L.

Litteratur . ....... i e

EnglishSummary ........ ...



Sammenfatning og
konklusion

Baggrunden for malstyring i kommunerne

Ma styring er blevet ganske udbredt i danske kommuner frasidst i 1980'er-
ne. En baggrund herfor har vaaret de strukturelle aandringer, som danske
kommuner har gennemgaet i ssSmme periode. | s totraek har haft betydning
for kommunernes arbejde med malstyring. Det ene er den udbredte decen-
tralisering til institutioner (skoler, barnehaver mv.), som har betydet, at
institutionerne har faet delegeret faglig, ledelsesmaessig og gkonomisk
kompetencefrakommunal bestyrel sen. Med alt hvad det indebaarer af starre
motivation og mulighed for fleksibilitet frapersonaletsside. Dette har gjort,
at politikerne har skullet styre institutionerne pa anden méade end ved
detaljerederegler og ad hocindgriben, og her har styring ved mal tilbudt sig
som en oplagt mulighed. Politikerne har dermed faet rum til at beskadtige
sig med de overordnede linjer og visioner for lokalsamfundet. Det andet
trak er, a brugerne af institutionerne (i flere tilfadde disses foraddre) har
faet mere indflydelse pa institutionernes drift, bl.a. via brugerbestyrelser.
Dermed er institutionernes selvstaandighed blevet yderligere forstaaket.

En anden baggrund er aandringen i holdningernetil udlicitering ogsa pa
de sakal dte bl ade omrader som pleje og omsorg hos politikere og i befolk-
ningen. Denne holdningssendring kan ses som led i en bred internationel
tendens inden for offentlig forvaltning og organisation, under betegnel sen
New Public Management.

Begrundel sen er, at konkurrenceudsadtel se af offentligeopgaver vil fare
til starre effektivitet i institutionerne forudsat, at de far fuld indflydelse pa
egen drift. Denne vidtgaende selvstaandighed for institutionerne aff ader et
behov for styringsredskaber som kontraktstyring. | dennestyringstankegang
bliver politikkerne bestillere og ingtitutionerne udferere af de paged dende
opgaver. Det vassentlige er, at kommunal bestyrel sen beholder ansvaret for
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institutionsomradets drift over for borgerne (vadgerne). Mastyring bliver
et vigtigt element i denne ansvarsforpligtel se.

Tankegangen i malstyring

Mastyring er blevet en ingtitutionaliseret standard, og man kan tale om en
generel model for mastyring, som imidlertid ikke ma forveksles med,
hvordan malstyring foregar i praksis. Den generelle model for malstyring
indeholder forestillingen om, at der fastsadttesoverordnedemal (af politiker-
ne), som pa det administrative niveau nedbrydes til delmal, der dernaest
konkretiseres pa det udfgrende niveau. Maltraeet eller -hierarkiet betragtes
som en made at formidle de folkevalgtes intentioner pa, dvs. at sikre, at
udformningen af politikker kan omsadtes til praksis, altsa en del af den
parlamentariske styringskaade. Dette er imidlertid ikke tilstragkkeligt. Det
ma ogsa kontrolleres, at det udfarende niveau i praksis efterlever malene,
og der maetableresen proces, der muligger, at institutionerne far mulighed
for at lagre og dermed selv korrigere deres opgaver.

M al styringsprocessen omfatter sal edesenraskkeindbyrdessammenhan-
gende elementer: Md fastsates pa det overordnede niveau, og under
hensyntagen hertil formuleresdelmal pade underliggende niveauer. PAdet
udfgrendeniveau formuleresmal, der er sakonkrete, at det er muligt at vise,
om institutionen i praksis har kunnet leve op til egne mal. Evaluering af
mal opfyldel sen efterfalges af opfalgning, der udiaser konsekvenser i form
af laaing og sanktioner.

Dette kan lyde meget teknisk, men tankegangen er, at der foregar en
systematisk proces med en cyklus patre-fire ar, fra de overordnede ma er
vedtaget af politikerne til der tages konsekvenser af malopfyldelse i de
udfarende led. Tankegangen er videre, at der formidles vaadier og normer
under malformul eringsprocesserne pa de forskellige niveauer, og at det er
lige sa vassentligt som det kontrollerende, opfalgende element.

Mensden generellemodel er beskrevet i megen normativ litteratur i form
af vejledninger o.l., er der kun beskeden grad forskning og undersagel ser,
der viser, hvordan kommunernegriber malstyring ani praksis. Casestudier-
nes formal er derfor at belyse denne praksis.



Projektets perspektiver og problemstillinger

Der anlaggges tre forskellige perspektiver pa mastyring, og for hvert per-
spektiv formuleres en rakke problemstillinger i form af antagelser. Pro-
blemstillingerne vedregrer bade malstyringsprocessen og effekter af mal-
styring, som oplevet af aktarer paforskellige niveauer af den kommunale
organisation. Effekterne er afgramset til malstyringensvirkninger papoliti-
kernesrolle, paforholdet mellem henholdsvis politikere og administration
og mellem politikere og institutioner, samt pa det daglige arbejde pa det
udf grende niveau.

Nedenfor redegares kort for de tre perspektiver og hovedantagel serne.
Det instrumentelle perspektiv kommer til udtryk i den generelle model for
malstyring, som er omtalt ovenfor. Det instrumentelle ligger i, at hvert led
i malstyringsprocessen er et instrument til at opfylde de foregdende led, og
i sidste ende de overordnede mal sat af politikerne. Hovedantagel sen er, at
forventningernei den generellemodel efterleveshvad angar maformulering
og etablering af delmal og operationellemal, men at der er mangler i evalu-
ering af maopfyldelse og opfaigning.

| indflydel sesper spektivet ligger, at malstyring vil pavirke indflydel ses-
fordelingen mellem politik, administration og det udferende | ed.

Antagelsen er, at malstyring vil koncentrereindflydel sen hos naglepoliti-
kere og den overordnede administrative ledel se, og at administrationen kan
udnytte malstyring til at overtale politikernetil at patage sig en overordnet
ledel sesrolle, der kan skabe stabil e arbej dsbetingel ser for administrationen.

| det institutionelle per spektiv betragtes malstyring ikke som enrationel,
instrumentel proces. Det antages, at hvert niveau i den kommunale organi-
sation sager at tilpasse malstyring til sine egne normer og vaadier, eller at
hvert niveau af skeamer sig framalstyring ved at gare malformulering til et
administrativt ritual uden betydning for praksis. For politikerne anvendes
malstyring i forhandlinger om politikudformning, og forestillingen om
fadles, overordnede ma brydes med forestillingen om en konfliktprasget,
politiske proces. Ligesom den enkeltsagsorienterede politiker harmonerer
darligt med den visionaare og generelt orienterede politiker. For den admini-
strative |edel se antages mal styring at have en symbolsk funktion, derved at
mal styring signal erer moderne og effektiv offentlig ledel se. PAdet udfaren-
de niveau antages, at mal styring bliver tilpasset den eksisterende praksis, og
kun i beskedent omfang medfarer andringer i daglig praksis. Dvs. at mal-
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styring i vid udstrakning indpassesi medarbejdernes eksisterende normer
og vaadier for arbejdsopgavernes udferel se.

Pa tvags af niveauer i den kommunale organisation antages at blive
udviklet parallelle bevidstheder, saledes at man pa den ene side kan give
udtryk for et ideal om instrumentaliteteni den generelle malstyringsmodel,
og pa den anden side kan leve med en afvigende praksis.

Metode

Deto casekommuner er udvalgt pabaggrund af, at de begge har varierende
erfaring med at praktisere malstyring i hele kommunens virksomhed, samt
at deer forskelligemed hensyntil sterrel se (antal indbyggere) og geografisk
beliggenhed. Casestudiet blev af gramset til to sektoromrader, ad dreomradet
og vejomradet, ud fra et anske om forskellighed i opgavernes karakter (de
blede versus de harde) og sasmmenhaangende hermed forskellige faglige
traditioner i medarbe dergrupperne.

Projektetsdataer hovedsageligtindsamlet ved interview, enkeltpersons-
interview savel som fokusgruppeinterview. Der er i alt gennemfaert 28
interview omfattende 43 personer i den storekommune og 24 personer i den
lille kommune. Interviewene blev gennemfert i ferste halvar 1999 med
borgmestrene, formaandenefor og udval gtemenigepolitikerei detoudval g,
hvorunder addre- og vejomradet sorterede. Af det administrative personale
Interviewedeskommunal direktarerne og forvaltningschefer samt mellemle-
dere padeto sektoromrader. Af personal et padet udf@rende niveau (addre-
omrédet) deltog ledere af plejehjem og hjemmehjadp, og udval gte medar-
bejdere pa disse omrader. Pavejomradet deltog sektorleder samt udvalgte
medarbejdere.

| den store kommune er der foretaget observation ved mader i de to
politiske udvalg med det formdl at supplere interviewene med egne iagtta-
gelser.

Det dokumentariske materiale har primaat omfattet kommunernes egne
beskrivel ser af mal styringssystemet, budgetdokumenter, serviceinformatio-
ner mv., samt mal beskrivelser pa alle niveauer, inklusive virksomhedspla-
ner.

Der er tale om casestudier af to kommuner pato sektoromrader. PAden
baggrund er der ikketale om, at projektetsresultater kan vaare daskkendefor
andrekommuner. | deto kommuner har vi som sagt ikkeinterviewet samitli-
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ge aktarer pade to sektoromrader, det ville have vagret praktisk uoverkom-
meligt. Menvi har faet rel ativt indgaende beskrevet naglepersonersopfattel -
se og vurdering af, hvordan malstyring »ser ud« fraderes position. Styrken
ligger i at malstyring er belysti et vertikalt snit gennem hele den kommuna-
le organisation.

Starten pa malstyring og malstyringssystemet som sadant

Den store kommune havdei 1992 formuleret mal paalleforvaltningsomré-
der, men haft en procesi gang siden 1989. Den lille kommune startede med
malstyring i hele kommuneni 1997. | begge kommuner kan drivkraften til
at indfare mastyring henfarestil borgmester og kommunaldirekter. Kom-
munal bestyrel sernevedtog den nyestyringsform, mender var delte holdnin-
ger hertil blandt politikerne. | begge kommuner var de fremherskende
begrundelser for malstyring af instrumentel art, nemlig begrundet i bedre
gkonomistyring, fastholdelse af politiske prioriteringer og synliggerel se af
ydelser. Padet udfarende niveau blev naevnt nogle begrundel ser, der peger
| retning af det institutionelle perspektiv, nemlig at man gnsker at felge en
tidstrend, og at det er moderne at efterligne den private sektor. Nogle
begrundel ser har ogsarel ationtil indflydel se, idet det naevnes, at politikerne
skal kunne hamle op med en professionel forvaltning, og at administratio-
nen skal kunne styre det udf@rende, decentrale niveau. | begge kommuner
havde man anvendt et konsulentfirma med speciale i malstyring i den
kommunale verden, og man kan sige, at det er en institutionaliseret stan-
dard, der har vaaret udgangspunktet.

Det instrumentelle perspektiv, som kommer til udtryk i kommunernes
mal styringssystem, er blevet analyseret ved at gennemgamal dokumenter og
beskrivelser af procedurer. Det viser sig, at systematikken i processen med
formulering af ma pa de forskellige niveauaer, fremtvinger overvejelser
over, hvad der skal prioriteres, og hvordan aktiviteterne synliggeres. Pa
bade addreomradet og vejomradet tilpasser man sig et systematiseret mal-
styringssystem, men pavejomradet konkretiserer man mal i starre grad end
pa addreomradet. Den sammenhaang mellem styringssystemets elementer
(maformulering padeforskellige niveauer, evaluering af malopfyldelse og
opfelgning), som den generelle malstyringsmodel foreskriver, er ikke
generelt til stede.
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Hver af de to casekommuner har udformet deres egen model for mal-
styring, somi sterreeller mindregrad afviger fraden generellemastyrings-
model. | den store kommune har man lagt sig fast paen model, hvor resul-
tatti| bagemel dingen frainstitutionsniveauet er afkobl et det politiskeniveau.
Det haanger sammen med, at virksomhedsplaner farst og fremmest opfattes
som et ledelsesredskab for den administrative ledelse, og ikke som et
anliggende for politikerne. Til forskel herfrahar man i den lille kommune
valgt at laagge sig fast pa en model, hvor savel mal som resultater er gen-
stand for enformel draftelsemellem politikere og institutionsl edere. »Dial og-
budgettering« som kommunens mal styringsystem ogsa kal des, fremhaeves
som en stor styringsgevinst af samtlige partnere, bl.a. fordi systemet har
betydet, at der i dag er enlangt sterreforstael se mellem aktererne om, hvad
der er realistiskemadl, og hvilke krav, man kan stilletil hinanden. Casekom-
munerne var netop udvalgt med henblik pa at afdackke en variation, hvad
angar store og smakommuners mader at praktisere malstyring pa. Det var
forventet, at naarhed og en kortere kommandove i det kommunale hierarki
kunne have en understagttende effekt i forhold til at @ge politikernes op-
maarksomhed omkring mal styringsprocesserne paudf arerniveau. Casestudi-
et bekradter i nogen grad denne forventning. Hvorvidt det sa skyldes den
lillekommunes starrelse, eller det forhold, at mani kommunen har valgt en
malstyringsmodel, der netop sadter dialogen mellem de organisatoriske
niveauer i centrum, kan vaae vanskeligt at afgere praecist. Begge forhold
synes at have en understgttende effekt.

Ligesom der er forskelle, er der ogsavisse ligheder i den méade, kommu-
nernehar valgt at organi serederes mal styringssystemer pa. | beggekommu-
ner indgar malene i sterre planlasgningsmasssige systemer. | den store
kommune formuleres der mal med afsadt i en syv-arig visionsplan for den
samlede kommunale virksomhed, og i den lille kommune er afsadtet de
langsigtedevisioner, der er indskrevet i den 12-arigekommuneplan. | begge
kommuner har man ogsa valgt at koble budgetl aagning og mal styring sam-
men. Det betyder bl.a., at det ikke er muligt at vedtage og implementere
mal, uden at der en budgetmaessig dackning for malene. Saalig i den lille
kommune oplever nogle politikere denne kobling som meget stram. Ifgige
deres opfattelse gar det malstyringssystemet fattigt, fordi det afskaarer
muligheden for at signalere over for borgerne, hvilke visioner politikerne

12



gnsker at arbejde henimod pa lidt lamgere sigt. Ogsa selv om der ikke
umiddelbart er gkonomi til det.

Effekter af malstyring
De oplevede virkninger pa politikernes rolle peger pa, at malstyring ikke
rokker vaesentligt ved rollen som enkeltsagspolitiker. Den generelle ledel -
sesrollefinder kun statte pasymbol planet, og kuni denlille kommune. Der
er forskel i opfattelsen af politikerrollen i de to kommuner. | den store
kommunevil politikernedrive enkeltsager, og dette opfattes som en fornuf-
tig praksis og et ideal. | den lille kommune giver politikerne udtryk for
gerne at ville vak fra »enkeltsagspolitikeren«, men det er vanskeligt i
praksis. Politikerneser imidlertid noglemuligheder i malstyring. | den store
kommune giver malstyring enkelte politikere taktiske muligheder i forhold
til det (parti) politiske spil. | den lille kommune ser politikerne mere mal-
styring som et redskab til at f& bugt med den tidligere overbudspolitik i
kommunen, hvor politikerne lover mere, end de kan holde gkonomisk.
Mal styringensvirkning paforholdet mellem politik og administration er
forskelligi de to kommuner. | den store kommune oplever flere politikere,
at administrationen har faet mere indflydelse, idet den administrative
ledelse har en fremtrasdende rolle i malformuleringsprocessen. | den lille
kommune mener samtlige interviewede politikere, at der ikke er aandret pa
indflydelsen, men det forhold, at administrationen er bemyndiget til at
amndre de politiske mal pegeri en anden retning. Disse resultater er i og for
sig tankevaskkende. | den normative litteratur om malstyring prasdikes det,
at malstyring vil indebaare en styrkelse af den politiske styring og en fornyet
politisk indflydelse. Pa grundlag af casestudierne synes der ikke at vaae
belagy for disse pastande. Tvaatimod peger det pa, at det i langt de fleste
tilfadde er administrationen, der er blevet styrket. Det er tvivisomt, om det
samme gar sig gaddendefor politikerne. Eksempelvis oplever nogle politi-
keredet som et overgreb paderes demokratiske | egitimitet, at forvaltningen
har ret til at aandrei de politiske mal, séfremt gkonomien ikke star mal med
de politiske gnsker (den lille kommune). Dermed viser casestudiet, at
malstyring i praksis kan betyde tab af politisk indflydelse. Eksemplet viser
0gsa, at malstyring, koblet med budgetstyring, kan have en disciplinerende
effekt i de kommuner, hvor de gkonomiske ressourcer er knappe og de
politiske gnsker mange.
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| begge kommuner giver bade politikere og administration udtryk for, at
malstyring har bidraget til, at administrationen kan holde politikernei snor,
sdledes at man undgar en slingrekurs.

Effekten pa relationen mellem politikere og udfegrende niveau viser, at
der ikkeer taleom, at malstyring opfylder et styringstomrum for politikerne,
som decentraliseringen til institutioner har efterladt. Hverken ledere eller
medarbejdere pa det udfarende niveau oplever, at de politiske mal virker
saligt styrende pa de mal, der formuleresi institutionernes virksomheds-
planer. Mens man ud fra den generelle malstyringsmode! skulle forvente,
at mal formuleres»forlaans« ved, at politikerneformul erer mal, som nedbry-
des painstitutionsniveau, er der tegn pa, at det i praksis ogsa foregar »bag-
lansk, dvs. at lederne pa det udfgrende niveau formulerer input til den
politiske malfastsadtelse. Det sker enten gennem en planlagt proces, hvor
administrationen eftersperger mal og videregiver dissetil politikerne, eller
ved at institutionsledere og politikere madesdirekte, fx ved temamader eller
dialogmader.

Malstyringens effekter pa det daglige arbejde er, ud fra det ovenfor
beskrevne, ganske beskedne, hvisvi ser pade politiske ma og deres »ned-
sag« pa det udfarende niveau. Der er kun en begramset sammenhaang
mellem maene. Men institutionerne formulerer mal, som nedskrives i
virksomhedsplanerne, og spergsmalet er, hvordan disse mal omsadtes til
praksis i det daglige arbgjde i institutionerne og den service, der ydes. |
begge kommuner oplever lederne padet udf grende niveau virksomhedspl a-
nen som et godt |edel sesredskab, der muligger aandringer. Det var forvent-
ningen, at institutionaliseringen af malstyring ville veare mere problemati sk
paad dreomradet end pavejomradet. Denne forventning var begrundet i en
antagel seom, at vejomradet er prasget af enteknisk rationalitet, hvor mal og
resultater traditionelt har spillet en stor rolle . ZAEldreomradet er derimod et
mere »bladt« omrade, og har ikke samme tradition for at »male« eller
kvantificere de ydelser, som leveres til brugerne. Forventningen viste sig
ikkeat holdestik. Tvaatimod var det |lederne pakommunernes ad dreinstitu-
tioner som var de mest positive og begejstredefor malstyring. Det skal bl.a.
sesi sammenhaang med, at malstyring ikke var noget nyt for dem. Fraderes
faguddannel sesavel som paforskelligelederkurser udenfor organisationen,
havde mange af dem laat malstyring. Og i flere tilfadde havde lederne
praktiseret en eller anden form for malstyring, fer malstyring officielt blev
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indfarti kommunen. Selv om institutionslederneforholder sig positivt over
for malstyring, naavnes der dog problemer med at fa medarbejderne til at
tage malenei virksomhedsplanernetil sig. Imidlertid ser medarbejdere, der
har deltaget i maformuleringerne, virksomhedsplanen som en made at fa
indflydelse pa. Isaa i den lille kommune opfattes arbejdet med virksom-
hedsplanen som et stykke administrativt pligtarbejde, der tager tid fra de
egentlige opgaver. Pavejomradet i den store kommune kan kendskabet il
virksomhedplaner ligge pa et meget lille sted.

De tre perspektiver

Pakort formel, hvordan kan deindhastede erfaringer i casestudiernefortol-
kes ud fra de tre perspektiver: Det instrumentelle-, det institutionelle per-
spektiv og indflydel sesperspektivet?

Det instrumentelle perspektiv i form af den generelle malstyringsmodel,
hvor politisk formulerede mal fa&r direkte gennemslag for arbejdet pa det
udfgrende niveau gennem mal nedbrydning og eval uering af mal opnaelseog
opfalgning har, som forventet, kun begraanset forklaringskraft. Derimod er
malstyring instrumentel for forvaltningsledelsen, som far mere systematik
I den politiske proces ved en bedre kobling mellem politiske gnsker og
gkonomi. Ogsa pa det udferende niveau ser ingtitutionslederne malstyring
som et vagktg til bedreat kunne prioritere opgaver og synliggareinstitutio-
nen over for forvaltningen.

Det institutionelle perspektiv synesat |evereden bedstefortolkningsram-
me. Politikerneholder i praksisfast ved rollen som enkeltsagspolitiker, selv
omnoglepolitikereogsagiver udtryk for malstyring som et efterstrachel ses-
vagdigt ideal. Den politiske organisation med synliggerel se af egne stand-
punkter og forhandlingspositioner harmonerer darligt med fadles mal. De
udf grende niveauer tilpasser mal styringsprocedurernetil deresvirkelighed,
og bidrager til, at deres gnsker bliver input til den politiske malfastsadtel se.
Deeksisterendefagligevaadier, normer og arbe dsrutiner er ganskerobuste
over for malstyringens instrumentalitet. Dette er man ogsa bevidst om fra
forvaltningsledel sen, idet man i den ene kommune har fravalgt tilbagemel -
ding om malopfyldel sefraingtitutionernetil det politiskeniveau. Anvendel-
se af malstyring som signal over for omverden for at tilkendegive, at kom-
munen ledes rationelt gar sig gaddende i nogle situationer, men ikke i det
omfang, man skulle forvente ud fra det institutionelle perspektiv.
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| ndflydel sen for nogle aktargrupper synes at vaare styrket gennem mal-
styring. Det gadder for den administrative ledelse over for politikerne, og
det gadder for ledere af institutioner over for egne medarbejdere.
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11

12

Indledning

Denne caserapport er baseret pa en del af et fadles skandinavisk forsk-
ningsprojekt om malstyring i kommunerne i Danmark, Sverige og Norge.
| dette afsnit redegares for de praktiske rammer for projektet, projektets
baggrund og teoretiske perspektiver. Afsnittet af sl uttesmed problemstillin-
gerne for casestudierne.

Et feelles skandinavisk projekt

Projektet blev igangsat | forlamngelse af et tidligere gennemfert fadles
projekt om andringer i kommunernesorganisering og legitimitet, og hvilke
konsekvenser dette ville have for politikerrollen (Kleven m.fl. 2000).
Projektet er, som det tidligere fadlesprojekt, gennemfart i samarbejde
mellem AKF, Danmark, ved Olaf Rieper, Niels Ejersbo (Statskundskab,
Odense Universitet) og Peter Hansen; NIBR, Norge, ved Terje Kleven,
TrineMonicaMyrvold og Stéle Opedal og Orebro Universitet, Sverige, ved
Stig Montin og Mikagl Granberg.

Projektet omfatter casestudier af to kommuner i hvert land og en efter-
falgende, fadlessurveyundersagel se, der gennemf gres som spargeskemaun-
dersggelse til et udsnit af kommunernei de tre lande.

Perioden for projektets gennemfarelse er fraaugust 1998 til juli 2001, i
attrear.

Projektets baggrund: Malstyring som
International tendens
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Malstyring eller »management by objectives« gar naesten 50 ar tilbage, idet
det blev lanceret for private virksomheder i 1950'erne (Drucker 1954), men
fandt farst ve ind i den offentlige sektor i de skandinaviske landei |gbet af
1980'erne 0og 1990'erne. Her blev ma styring hurtigt keedet sammen med en
rackke beslasgtede begreber i litteraturen om styring og ledelse: Mdl og
rammestyring, mal og resultatstyring, virksomhedsplaner, benchmarking,
kontraktstyring, udlicitering, kvalitetsstyring og -udvikling (Rieper og
Mayne 1997), bestiller-udfarer styring, performance budgeting mv. Disse
begreber afspejler den internationale tendens inden for offentlig styrings-
ideologi, som har faet navnet NPM. Der kan peges pafire NPM strategier,
som star centralt i den international e reformdiskussion (Hagen og Sarensen
1997): Strategi sk besl utningstagen, resultatrettet budgettering, kundeorien-
tering og konkurrenceudsadtel seaf offentligeydelser. Ml for den offentlige
organisation forudsadtes at vaaeformuleret i hvert faldi defersteto strate-
gier, men indirekte ogsd i de to andre, idet man kan haevde, at kundernes
ensker og behov skal blive kendt i organisationen og bringestil at pavirke
organisationensmal, lige som konkurrenceudsaetel seforudsadter specifika-
tion af mal for at kunne udarbejde licitationsmateriale og for at kunne
vurdere, om producenten lever op til de gnskede mal.

Policyformulering og produktion anskues som to adskilte aktiviteter
(Hood og Jackson 1992, p178), jf. bestiller-udfarer modellen. Hermed sgges
intentionen med at kombinere kravet til effektivitet med demokratisk,
parlamentarisk kontrol, indfriet. Ved at koncentrere den politiske virksom-
hed om at formulere mal for kommunens ydel ser, seges ydel sesproduktio-
nenforankret i demokratiske processer. Ved at overlade gennemfarel sen af
malene (ydel sesproduktionen) til delvis selvstaandige enheder med hand-
lerum for professionellemedarbejdere, sageseffektivitetenfremmet. Og ved
| gbende evaluering af kommunens virksomhed pa alle niveauer, sgges en
fleksibel, tilpasningsdygtig, » aaende organisation« fremmet.

Malstyring passer ind i denne styringstankegang og har som grundele-
ment vundet indpasi de ovennaarnte styringsredskaber. Styringstankegan-
gen er blevet udnaevnt til en »institutionaliseret standard«, som en udbredt
opskrift pa, hvordan del e af en organisationsstyring ber udformes, jf. Ravik
1998.
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1.3

Det er derfor ikke underligt, at mal styringstankegangen ogsaer dlaet ind
i kommunernei de skandinaviskelande. Og at mal styringspraksishar fundet
udbredelse i kommunernei |gbet af 1990'erne.

Men der er beskeden viden om, hvordan malstyring praktiseres i de
enkelte lande, og om evt. variationer landeneimellem kan forklares ved fx
forskellei kommunestarrel se, de norske kommuners starre af haangighed af
staten, denforskelligedecentralisering il institutioner ogforskellei valgdel -
tagelse. Dette er problemstillinger, som skal belysesi den fadles survey.

De forskelle, vi ved, der er mellem de tre lande med hensyn til mal-
styring, begramser sig til det oversigtsmaessige (Rieper 1999). | Sverige har
bestiller-udf arermodellen som en ekstrem form for malstyring haft en vis
udbredel se, men flere svenske kommuner er vendt tilbagetil mere traditio-
nelle mastyringsmodeller (SOU 1996:169). | Norge er malstyring knyttet
til virksomhedsplanlaggningi enform, som ogsaer indfert i statslige organi-
sationer (St.meld. nr. 23 1992-93), og til indfa@relse af lovbestemte kontro-
ludvalg. | Danmark er malstyring, mere end i de andre lande, knyttet til
lovpligtige servicedeklarationer, ligesom den udbredte decentralisering til
institutioner har vaaret en begrundelse for mastyring (Ejersbo 1999).

Forholdet er imidlertid at empirisk forskning om, hvordan kommunerne
gennemfgrer malstyring i praksis, er meget beskeden i forhold til den
omfattende normative litteratur, der foreligger pa omrédet.

Alene fra Danmark kan naavnes en raskke publikationer fra bl.a. Kom-
munernes Landsforening om mastyring, fx FOKUS (1995, 1996a, 1996b,
1999), KommunernesL andsforening (1994, 1998), Lond (1999). Af studier
om kommunal malstyring i praksis, kan naavnes Madsen (1993).

Et overordnet sigte med casestudierne er at styrke kendskabet til, hvor-
dan kommunerne praktiserer malstyring, til forskel fra de normative og
ideelle fremstillinger af malstyring.

En generel model for malstyring

»Malstyring ar precis vad man vill att det ska vara. (Rombach 1991).
Ovenstéende citat opfanger den uklarhed, der eksisterer omkring det

naamere indhold i malstyring. Der er ikke pa nogen made én autoritativ

udlasgning af, hvad mal styring egentlig er. Flereforhold bidrager til uklarhe-
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den. For det ferste har malstyring gennem arene vaaret iklaadt adskillige
forklaadninger, haft forskellige mal og sat ind i forskellige styringsmaesssige
sammenhamnge (Mouritsen 1997:10). For det andet kan mal styring betragtes
bade som filosofi og som teknik (Rombach 1991:18). Som filosofi er
malstyrings enkle budskab, at medlemmerne af organisationen skal kende
deres mal, og derigennem vil de forsgge at opfylde dem. M styring som
teknik sadter fokus pade enkelte elementer i mal styringsprocessen og deres
implementering, hvilket er forbundet med langt sterre vanskeligheder.
Denneforskel holdesikke altid for gje, hvilket bidrager til uklarheden. For
det tredje er der to elementer i malstyring — ma og styring. Drucker
(1976:13) papeger netop, at »MBO is both management by objectives and
management by objectives«. Der skal altsatageshgjdefor begge elementer,
men samtidig er der tale om to ikke veldefinerede begreber.

For at handterenogleaf uklarhedernevil vi praesentere en procesforstael -
se af malstyring. Denne forstaelse ligger i forlaangelse af de oprindelige
udlasgninger af malstyring og understreger, at malstyring ikke kun handler
om mal. Udgangspunktet for procesforstaelsen af malstyring er, at styring
omfatter mere end blot en styringsimpuls i form af mal. Styring og mal-
styring skal derimod opfattes som en kontinuerlig proces, som indeholder
flere elementer, og som antages at forholde sig instrumentelt til hinanden.

Ml styringsprocessensindhol d kan sasmmenfattes ved f@l gende punkter
(Madsen 1993; Ravik 1998, Christensen & Lasgreid 1997):

— Fastsadte overordnede mal

— Etablere mahierarki

— Planlasgge og gennemfare ngdvendige handlinger
— Maderesultater

— Drage konsekvenser/opna laging.

M& udger naturligt et centralt element i malstyringsprocessen og skal
opfylde flere krav. De bar vaae klare og entydige, operationaliserbare,
stabile, tidsafgraansede, realistiske og indebaare en udfordring (Philgren &
Svensson 1989:42; Christensen & Lagreid 1997:378).

Opstilling af et mal hierarki forudsadter, at de overordnedema nedbrydes
til delmal — der skelnes mellem mal og midler. | sin rene form vil koordi-
neringen af mal paforskellige niveauer skeved, at lavere niveauer opstiller
deresmdl i forhold til niveauet umiddelbart over. Det forudsaetesligel edes,
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at man pa det overordnede niveau er i stand til at rangordne maene. En
succesfuld opstilling af et malhierarki sikrer, at de mal, som den enkelte
afdeling eller det enkelteindivid har opstillet og forfalger, vil bidragetil en
hgj malopfyldelse pa det overliggende niveau og i sidste instans fremme
organi sationensoverordnede mal satning. Mal styringsfil osofien siger netop,
at hvis den enkelte kender sine mal, vil vedkommende ogsa forfalge dem.
Hvisder samtidig er sikret en malmiddel rel ation mellem mal padeforskel-
lige niveauer, vil det optimere mulighedernefor at opfylde det overordnede
mal.

Maling af resultaterne udger ogsa en af de helt centrale elementer |
mal styringsprocessen. Nar vi som her gnsker at skelne mellem det, at have
ma og sd mastyring, bliver resultatmdling en af de kritiske faktorer i
processen. Resultatmaling kan sidestilles med en maevaluering og fra
evalueringsforskningen ved vi, at en malevaluering skal svare pato spargs-
mal (Vedung 1991:37): Stemmer resultaterneoverensmed mal ene? Skyldes
dette den konkrete indsats?

Selv om malevalueringer paingen made er uproblematiske, vil en vur-
dering af, i hvilken udstraskning mal formuleret af folkevalgte forsamlinger
er blevet opfyldt, udgare et vaesentligt input til den demokratiske debat
(Vedung 1997:48). Resultatvurderingen skal benyttes til at afmale konse-
kvenser af opfyldte/uopfyldte malsatninger. Konsekvenser kan vagre aftalt
pa forhand og evt. vaae udtrykt i kontraktlige termer (tag pa en form for
kontraktstyring), eller de kan ivaaksadtesi den konkrete situation. Konse-
kvenserne kan tage flere former. De kan vage gkonomiske, sdledes at
afdelingen/institutionen vil fa beskéret eller udvidet deres budget. Det kan
ogsavaaei form af aandringer af opgavefordelingen eller i kompetence og
ansvar for bestemte sager. Det er ligeledestanken, at erfaringer fraproces-
sen skal indgai en lareproces, hvor organisationen kan blive bedre til at
handtere konkrete opgaver, forbedre evnen til at imadekomme problemer
o.l. Graden af malopfyldelse skal ogsa brugestil at korrigere de opstillede
mal samt formulere nye. Hermed er det ogsatydeligt, at der ikke er taleom
en afsluttet proces, men derimod en kontinuerlig proces, der genneml agbes
med faste intervaller.
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14 Tre perspektiver pa malstyring

| projektet har vi anlagt treteoretiske perspektiver, somi det falgendebliver
praesenteret et for et. Det drejer sig om et instrumentelt -, et institutionelt -
0g et indflydel sesperspektiv. | udgangspunktet antages det instrumentelle
og det institutionelle perspektiv at vaare konkurrerende i betydningen, at
hvis det ene perspektiv giver mening som fortolkningsramme, giver det
andet perspektiv ikke mening. Derimod er det institutionelle perspektiv og
indflydel sesperspektivet supplerende, idet de to perspektiver fremhaever
forskellige sider af fanomenet, uden at anvendelsen af det ene perspektiv
udelukker anvendelsen af det andet.

Det instrumentelle per spektiv er fremherskendei den normativelitteratur
om malstyring, og kommer tydeligt til udtryk i den generelle model for
mal styring. Grundlaget for dennemode! er tankegangen om, at overordnede
mal nedbrydestil mere konkrete mal, der skal vaare vejledendefor handling
(varetagel seaf opgaver, levering af ydel ser), dvs. opfyldel seaf underliggen-
dema bliver instrument for opfyldelseaf overordnedemal. Mal kan betrag-
tes som et instrument for forskellige aktarer i kommunen. For politikerne
kan de vage et instrument til at pavirke retning og indholdsrammer for
forvaltning og udfgrendeinstitutioner. For lederei administration oginstitu-
tioner kan mal anvendessom midde! til at pavirke holdninger og handlinger
hos medarbejderne. Denne pavirkning taankes at ske gennem social kontrol
via tilbagemelding om og opfalgning pa malopnaelse, men ogsa ved at
malene bliver internaliseret, dvs. integreres i medarbejdernes vaadier og
forpligtende normer for arbejdet. For medarbejderne kan mal anskues som
vaadier og pejlemazker, der bar arbejdes hen imod og opgavefelter, der
fortjener opmaaksomhed og prioritet. Detekniskeelementer eller del proces-
ser i den generelle model er praesenteret ovenfor.

Antagelsen er, at den generellemodel- og malstyring i praksisafviger fra
hinanden, og at det isaar er registrering af mal opnael se og opf el gning herpa,
det skorter pai praksis.

| ndflydel sesper spektivet medfarer, at malstyring anskues som havende
konsekvenser for indflydel sesforhol denei kommunen. Den generelle model
laegger op til en skarp adskillelse mellem politik og administration, hvor
politikernes indflydelse skal styrkes gennem, at de koncentrerer sig om de
overordnede linjer, og at medarbejderne styrkes ved, at de far handlefrihed
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til at anvende de mest egnede midler. Hvordan pavirker malstyring indfly-
delsesfordelingen, dels mellem politikere og forvaltning og dels mellem
forvaltning og deudfarendeled? Er opfattel sen heraf forskellig for forskelli-
ge aktargrupper?

Antagelsen er, at malstyring koncentrerer indflydelsen hos en mindre
gruppe ngglepolitikere, og hos en mindre gruppe forvaltningsledere.

Det institutionelle perspektiv anvendt pa malstyring indebaarer, at mal-
styringsprocesser anskues som udtryk for andet end den instrumentelle
intention, der ligger i den generelle model. Det forventes sdledes, at sociale
normer og vaadier i kommunens omgivel ser, blandt professioner i kommu-
nen eller blandt politikere, bliver afgarende for, hvordan malstyring prakti-
seres, og hvilke effekter den far. Overordnede mal tilpasses lokalt. | det
institutionell e perspektiv spiller symbol produktion envigtig rolle. Nar mal-
styring ses som symbol, indebaarer det, at faanomenet bruges over for omgi-
velserne (borgerne, samarbejdspartnere, interesseorgani sationer, potentielle
medarbejdere) til at signalere eksempelvis, at kommunen er moderne ledet,
at politikerne har vilje til arbejde med overordnede principper og vaadier,
eller at institutionen drives rationelt, og at ydelserne er synlige over for
borgerne. Hvis malstyring hovedsageligt bruges symbolsk, skulle man
forvente stor indsatsfor at gare opmaarksomhed pa mal styring udadtil, men
ikke forvente, at malstyring gav konkrete effekter pa det udfarende niveau
og paydelserne over for borgerne. Ligesom man kan se malstyring som et
politisk eller administrativt ritual. Der udvikles »parallelle« bevidstheder i
den forstand, at man kan give udtryk for en opfattelse af malstyring som
ideal og samtidig leve med, at praksis er anderledes. Det symbolske per-
spektiv vil nagope kunne udledes direkte fra interviewudsagn eller doku-
menter, men perspektivet vil blive anvendt som en fortolkningsramme.

Antagelsen er, at sociale normer og vaadier knyttet til fx faglige profes-
sioner i kommunen, politikerne og til relevante dele af kommunens omgi-
velser virker formende pa, hvordan malstyring praktiseres, og hvilke virk-
ninger malstyring far. Endvidere antages, at malstyring er et betydeligt
symbol pa rationalitet, som udnyttes isaa blandt ledere i forvaltningen og
naglepolitikere (Kleven, 1999).

15 Problemstillinger i casestudierne
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| tabel 1.1 gives en oversigt over problemstillingerne i casestudierne.
Problemstillingerne er formuleret som udsagn, der udtrykker studiets
forventninger. Udsagnene er opdelt i henholdsvis temaer (svarende til
delprocesser i malstyring) og de tre naavnte perspektiver.
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Tabel Oversigt over forventninger til malstyring og dens effekter

1.1

erspektiv

Tema

Instrumentelt perspektiv

Institutionelt perspektiv

Indflydelsesperspektiv

Indfgrelse af
malstyring

Oplevet styringsproblem sgges Igst!
Malstyring indfares ud fra et anske om
en gget politisk indflydelse pa decen-
trale institutioner; bedre styr pa gkono-
mien mv.

Tilpasning tilinstitutionelle omgivelsers
krav om anvendelse af rationelle og
moderne styringsredskaber. Malstyring
indfgres ud fra et gnske om at signa-
lere evne og vilje til fornyelse.

Nogle aktgrer har seerlige interesser
knyttet til at fa indfgrt malstyring. Mal-
styring sikrer administrationen mere
spaendende opgaver sadsom gget ind-
flydelse pa politikudformning og min-
dre vaegt parutinefunktioner. Desuden
giver malstyring administrationen gget
handlefrined og stagrre mulighed for at
kontrollere indholdet af den politiske
dagsorden.

Malstyringspro-
cesserne

Politikerne formulerer klare og entydi-
ge mal. Der etableres et synligt og
sammenhaengende malhierarki, og
institutionerne implementerer og ud-
farer loyalt overordnede politiske mal.
Politikerne foretager kontrol af institu-
tionernes malopnaelse ogiveerksaetter
om ngdvendigt sanktioner.

Politikerne oplever usikkerhed over for
kravet om at skulle formulere mal. Mal
opleves at passe darligt med det kon-
fliktideal som er kernen i politik. Male-
ne formuleres derfor uklart, vagt og
flertydige, og man anvender ikke res-
sourcer til at falge op pa malene. Poli-
tisk malevaluering er et ritual uden
konsekvenser.

Institutionerne oplever politiske mal
som uvedkommende for deres daglige
virke. Egne faglige norm- og veerdiseet
sgges afskaermet i forhold til politiske
mal. Mal formuleres med udgangs-
punkt i kendte faglige praksisser.

Administrationen dominerer processer-
ne i malstyring pa grund af deres res-
sourcemaessige overtag i forhold til
politikerne. Malene afspejler i hgj grad
opgaver og projekter som administra-
tionen gnsker fremmet.
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erspektiv

Tema

Instrumentelt perspektiv

Institutionelt perspektiv

Indflydelsesperspektiv

Effekter pa:

Politikerroller

Politikerne aendrer deres rolleadfaerd.
Fra at fokusere pa enkeltsagsbehand-
ling og detaljer leegges i hgjere grad
veegt pa overordnede ledelsesfunktio-
ner. Poltikerne oplever det som
meningsfuldt at veere visionaere og
malfastsaettende.

Politikerne gendrer ikke deres rollead-
feerd. Dels har politikerne ingen inter-
esse i at blive bundet af langsigtede
malsaetninger, dels er engagement i
enkeltsager af helt central betydning
for deres synlighed over for veelgerne.
Endvidere er detgennem enkeltsager-
ne, at politikerne opnar en fglelse af
indflydelse og styring.

Administrationen har interesser i at
overtale politikerne til at patage sig en
overordnet ledelsesrolle. Rollen sikrer
administrationen handlerum; manved,
hvor man har politikerne!

Forholdet mel-
lem politikere
0og administra-
tion

Malstyring etablerer en klar greense
mellem politiske og administrative op-
gaver, hvilket sikrer, at administratio-
nen ikke politiserer. Mal og malevalu-
ering er et steerkt redskab til at fare
kontrol med administrationen.

Idealet om malrationel handlen er van-
skelig at forene med en politisk ratio-
nalitet. En politisk rationalitet fordrer
politiske kompromisser som er vanske-
lige at nedfeelde som klare og entydi-
ge mal. Politisk rationalitet handler
ligeledes om at signalere uenighed og
forskellighed, og eksponere denne
uenighed overfor omgivelserne. Mal er
ikke et velegnet redskab hertil. Idealet
om malrationel handlen passer deri-
mod godt til en administrativ rationali-
tet. Malstyring bliver derfor et admini-
strativt redskab med en svag eller slet
ingen kobling til politiske aktiviteter. |
praksis optreeder administrationen
som den malformulerende akter, politi-
kerne »blastempler« malene.

De normative rolleforestillinger i mal-
styringskonceptet udnyttes af admini-
strationen til at definere nye greenser
og roller. Med malstyring far admini-
strationen mulighed for legitimt at kun-
ne definere politikernes »rette« plads
i malstyringssystemet som til at veere
en overordnet positition, en armslaeng-
de veek fra den daglige drift.
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erspektiv

Tema

Instrumentelt perspektiv

Institutionelt perspektiv

Indflydelsesperspektiv

Forholdet mel-
lem politikere
0g institutioner

Malstyring anvendes som et redskab
til at opna en gget politisk styring af
aktiviteter pa decentralt niveau.

Politikernes styring af institutionerne
foregar ved hjeelp af kendte metoder
som budgetstyring og sagsbaseret ad-
hoc styring. Malene, hvad enten de
formuleres af politikerne eller admini-
strationen, er vage og opleves derfor
heller ikke forpligtende pa
institutionsniveau.

Politikerne oplever afmagt i forhold til
at malstyre institutionerne. De besid-
der ikke de relevante ressourcer (tid,
viden, faglig indsigt) til at kunne styre
institutionerne ved hjzelp af mal.

Det daglige
arbejde pa ud-
fgrerniveau

Institutionernes egne mal formuleres i
et teet samarbejde mellem ledere og
medarbejdere. Denne proces sikrer
dels, at medarbejderne oplever en hgj
grad af ejerskab til malene, dels at
malene virker som en »rettesnor« i det
daglige arbejde.

Mal formuleres og nedskrives i formel-
le dokumenter. Dokumenterne signa-
lerer over for omverdenen, at man ar-
bejder malorienteret. | dagligdagen,
hvor tiden er knap og arbejdet preeget
af rutinepraegede opgaver, spiller mal
en ubetydelig rolle.

Ingen forventninger.
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Undersggelsesdesign og
valg af dataindsamlings-
metoder

| dette kapitel redegaresfor casestudietsdesign og valg af dataindsamlings-
metoder. | afsnit 1 begrundes, hvorfor undersagel sen er tilrettelagt som et
casestudie, og det naavnes, hvilke udvadgelseskriterier, der har vaget
afgerende med hensyn til valg af casekommuner. | afsnit 2 redegaresfor de
anvendte metoder samt for hvilke typer af data, metoderne har genereret.
Kapitlet afduttes med en vurdering af styrker og svagheder knyttet til de
anvendte metoder.

Casestudiet

Formdet med studiet er at age forstaelsen af, hvordan malstyring som et
kommunalt styresystem opfattesi sin helhed i et komplekst socialt system
samt at indfange den sammenhaang, hvori processerne omkring malstyring
gennemleves, og deres virkninger viser sig. Generelt gedder det, at
komplekse faanomener i deres helhed (i modsagning til afgraensede vari-
abler) og sammenhaang studeres bedst ved hjadp af casestudier (Launsg og
Rieper 1997). Med studiets forma for gje tilrettelasgges undersagel sen
derfor som et casestudie med kvalitative interview som den primage da-
taindsamlingmetode.

Valget af casekommuner er foretaget strategisk. Strategisk udvadgelse
vil sige, at den eller de undersagel sesenheder man vil studere, udvadgespa
grundlag af en forventning om informtionsindhold, baseret pa kontakt med
andreforskere og naglepersoner i gvrigt (Flyvbjerg 1991). Casekommuner-
neer netop udvalgt i et samrad med andre. Delsmed forskere med kendskab
til det kommunale omrade, dels pa grundlag af indledende samtaler med
centralt placerede informanter (kommunaldirektarerne) i deto kommuner.

28



Nar casekommunerne er udvalgt strategisk, skyldes det et gnske om at
undersage sakal dte »kritiske« cases. Kommunerneer kritiskei betydningen
af, at de begge har lasngerevarende erfaring med malstyring (for en mere
uddybende baggrundsbeskrivel se af deto kommuner henvisestil kapitel 3).
Der er tale om kommuner, som paundersagel sestidspunktet havde udviklet
faste rutiner og procedurer omkring malstyring, og endvidere anvender
kommunerne malstyring pasamtlige af deres sektoromrader. Herudover er
kommunerne udval gt med det sigte at opnavariation med hensyntil starrel-
se. Sdledeser der i dette studie udval gt en kommune med en typisk kommu-
nestarrelse (ca. 9.500 indbyggere) og en forholdsvis stor kommune (ca
35.000 indbyggere). Det er muligt at skabe variation pa en lang rakke
forhold, eksempel visborgmesterparti, gkonomisk og politisk stabilitet, men
det antages, at det netop er starrel se, som kan have en af garende betydning.
Den generelle forventning er, at der i mindre kommuner er mulighed for at
opnaen starre politisk opmaarksomhed omkring mal styringen padekommu-
nal e serviceinstitutioner. Denneforventning er begrundet i en antagel seom,
at forhold sasom naarhed og lokalt kendskab til de enkelteinstitutioner samt
enkorterekommandovej | det kommunalehierarki kanvirkefremmendefor
politikernes interesse i malstyringsprocesserne pa de enkelte institutioner.

Af praktiske grunde har det ikke vaaret muligt bade at komme i dybden
(flere organisatoriske niveauer) og i bredden (mange sektoromrader) i
kommunerne. | rapporten prioriteres det at komme i dybden, og der er af
den grund foretaget en afgraasning med hensyn til de omrader, som sages
undersagt. K onkret undersggesto sektoromrader; addreomradet og vejomra-
det. Afgraansningen er foretaget ud fraet hensyn om at afdaskkeen visform
for variationi den made, malstyring kan tamkes at blive praktiseret painden
for den enkelte kommune. Deto omréder er forskellige paen rakke dimen-
sioner. Det kan forventes, at kulturen er forskellig pa de to omrader, idet
omraderneer befolket af forskellige professioner, der antagelig har forskel li-
ge opfattel ser af samt holdninger til det, at skulle opstille operationelle mal
og male resultater. Pa grund af vejomradets tekniske karakter, ma der
forventes en vis erfaring med hensyn til at arbejde med ma og foretage
resultatmalinger. Dette kan antageligt virke fremmende i forhold til en
institutionalisering af malstyring. Paaddreomradet madet derimod forven-
tes, at malstyring har vanskeligere ved at blive institutionaliseret. Det skal
ses i sammenhaang med, at addrepleje og hjemmeplge har karakter af at
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2.2

vage »blgde« omréder, hvor der ikke er den samme tradition for at opstille
ma og male resultater som pa teknikomradet. Omradernes forskellighed
muligger altsd at afdackke en vis (forventet) variation. Dels med hensyn til
den konkrete praktisering af malstyring, dels i omfanget og niveauet af
virkninger.

Dataindsamlingsmetoder

For at opna en nuanceret belysning af rapportens problemstillinger, er der
anvendt forskellige og supplerende metoder til at generere data. Saledes er
der gennemfart indledendeinformantsamtal er, enkeltinterview, fokusgrup-
peinterview, observationsstudier og dokumentanalyser. | det fglgende
redegeres for de enkelte metoders konkrete anvendel se.

Interview

| undersggelsen har vi valgt hovedsagelig at basere dataindsamlingen pa
kvalitative interview. Dette begrundes med, at det er forskellige aktargrup-
pers holdninger og meninger om deres adfead og dens betydning i forbin-
delse med malstyring, som vi skal have frem. En velegnet metode hertil er
netop det kvalitative interview.

Der eri at gennemfert 28 interview. Heraf er 18 gennemfert i den »store
kommune«og 101 den »lille kommune« (for naarmere beskrivel se af, hvem
og hvor mange der er interviewet, samt hvornar dataindsamlingen har
fundet sted, se bilag 1). Inden for hvert sektoromrade er der gennemfart
interview med udvalgspolitikere, forvatningschefer, i nogle (relevante)
tilfad de mellemledere samt institutionsl edere og institutionsmedarbejdere.
Afgraasningen af informanter er blevet foretaget ud fra det kriterie, at
informanterne skulle have kendskab til processerne omkring malstyring.
Langt de flesteinformanter er blevet valgt ud fraen starre population. Den
konkrete udvadgelse af medarbejdere er foretaget i et samrad med de
relevante forvaltningschefer. Udvadgelse af informanter pa det politiske
niveau er foretaget i et samrad med kommunaldirektererne. Politikere er
blevet udvalgt ud fra et gnske om variation med hensyn til partipolitisk
tilknytning og position i byradet. | det omfang politiske majoritetsforhold
samt forskelligeideol ogier kan antagesat haveen betydning for politikernes
forhold til malstyring, er politikerne valgt ud sdledes, at de dakker de
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toneangivende politiske holdninger i byradet. | det omfang politikeres
position i byradet kan have en betydning i forhold til deres opfattelser af
malstyring, er der i hver kommuneforetaget interview med udval gsformaan-
dene og menige mediemmer i begge udvalg. Politikerinterviewene er
gennemfart som enkeltinterview.

| den »storekommune« er der foretaget enkeltinterview med ad drechefen
og et enkeltinterview med den ansvarligeleder af kommunenshjemmehjadp
og hjemmesygeplejefunktioner. Pa addreomrédet er der pa udfererniveau
gennemfert fokusgruppeinterview med samtlige af kommunens plee-
hjemsledere. Der er gennemf art et fokusgruppei nterview med medarbejdere
fra plg ehjemmene samt et fokusgruppeinterview med medarbedere fra
hjemmehjadpen og hjemmesygeplgien. Disse medarbejdere er udvalgt
sl edes, at de reprassenterer samtlige af kommunens plejehjem og hjemme-
hjad psomrader. Pa vejomradet er der gennemfart et enkeltinterview med
den daglige leder af kommunens materielgard, hvorunder vejomradet er
organiseret. Desuden er der foretaget et interview med to mellemledere, og
endelig er der gennemfart et fokusgruppei nterview med et udvalg af medar-
bejdere pa vejomradet.

| den »lille kommune« er der pa udfererniveau gennemfert fokusgrup-
peinterview med samtlige ledere af kommunens plgjehjem og addrecentre,
hvorunder ogsa hjemmehjad p og hjemmesygepleje er organiseret. Herudo-
ver er der gennemfart et fokusgruppeinterview med deltagelse af pleje-
hjemsmedarbejdere, og medarbe dereinden for hjemmehjadp og hjemmesy-
geplegjefunktionerne. | detteinterview deltog ogsa reprassentanter i bruger-
bestyrelser samt addreradets formand. Medarbejdere sdvel som brugerre-
praesentanter er udvalgt sdledes, at de samlet set reprassenterer samtlige af
kommunens addreinstitutioner. Pavejomradet har det ikke vaaret muligt at
gennemfgre et fokusgruppei nterview med medarbejderreprassentanter.

Enkeltinterviewene savel som fokusgruppeinterviewene har taget ud-
gangspunkt i semistrukturerede interviewguider. Der er udarbejdet tre
forskelligeinterviewguider; enpolitikerguide, enforvaltningsguidesamt en
interviewguide til ledere og medarbejdere pa udfarerniveau (se bilag 2). |
forbindel se med gennemfarel sen af defarste enkeltinterview blev det klart,
at der var afsat for kort tid (en time). Dette havde bl.a. som konsekvens, at
det ofteikke var muligt at spargeind til samtlige spargsmal i interviewgui-
den, hvilket var utilfredstillende. De efterfaglgende enkeltinterview blev
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derfor udvidet til at vare 1% time. Fokusgruppeinterviewene havde 22 til
3 timers varighed.

Enkeltinterviewene sdvel som fokusgruppeinterviewene er blevet
gennemfert af mindst tointerviewerefraAKF. | et tilfaddeer et enkeltinter-
view blevet gennemfart af én interviewer. Der er blevet lovet anonymitet
ved samtligeinterview. Badeenkeltinterviewene og fokusgruppeinterviewe-
ne er optaget paband, og der er efterfalgendeforetaget et referat af samtlige
interview. Det vil sige, at der ved udskriften er foretaget en udvadgelse af
datafraforskerside. Referaterneer sendt til godkendel sehosinformanterne,
og dette har kun i ganske fa tilfadde medfert mindre korrektioner. Som
forberedel setil analysen er informanternes udsagn blevet systematiseret pa
en rakke dimensioner, og til dette formdl er anvendt et kvalitativt databe-
handlingsprogram, NUDIST.

NUDIST er et alternativ til at overstrege tekstblokke og interviewcitater
med transparente overstregningtudser eller plastre gule papirlapper pa
interviewreferater. Nar man arbejder med NUDIST, indlasser man sine
interviewreferater i programmet, hvorefter sortering, udvadgelse og kate-
gorisering af relevante interviewudsagn og citater foregar direkte pa pc-
skaamen. Saledeskan NUDIST sammenlignes med et el ektronisk »klippe-
og klistrebord«, der muligger orden og systematik i dekvalitative data, man
arbejder med. De kategorier man konstruerer (se nedenstéende), fungerer
som »kasser« eller »opdagstavler«, hvortil relevant interviewmateriale
kodes, og de kan pa den baggrund opfattes som en form for operationali-
sering af den problemstilling, man sgger at belyse. Vi vil i det felgende
eksemplificere, hvordan NUDIST konkret er blevet anvendt i rapporten.

En central problemstilling i kapitel 6 handler om, i hvilket omfang
malstyring pavirker eller andrer politikernes rolleadfaard. Med udgangs-
punkt i enrolledefinition, hvor der skelnes mellem rolle som adfaard, og de
forventninger der rettestil en akt@rspositioni et givet socialt system (Scott
1995), har vi i NUDI ST oprettet to hovedkategorier: 1) aandringer i rollead-
faard som falge af malstyring, 2) oplevelse af forventningspres som felge af
malstyring (sefigur 2.1).
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Figur Konkret eksempel pa kategoriseringstrae i forhold til problemstillin-
2.1 gen »politikerroller«

Problemstilling

Hoved-
kategori 1

Hoved-
kategori 2

Underkategorier Underkategorier

Under ferste hovedkategori »aandringer i rolleadfaad....«, er der blevet
oprettet en underkategori, »enkeltsager«. Denneer blevet kodet med udsagn,
der relaterer sig til, om politikerne, som felge af malstyring, har eendret
deresholdning til at tage enkeltsager op til politisk draftel se og behandling
| det politiske system. Under sasmme hovedkategori er der oprettet en anden
underkategori, »malstyringsprocesserne«. Denne er blevet kodet med
udsagn, der relaterer sig til, om politikerne er blevet mere fokuseret pa at
formulere mal og foretage malevaluering som falge af malstyring. Den
anden hovedkategori »oplevelse af forventningspres....« er blevet opdelt i
enrakkeunderkategorier. Disseunderkategorier er benaevnt alt efter, hvilke
aktarer politikerne kan antages at opleve et forventningpres fra. | vores
tilfadde har vi afgramset os til »politikernes egne forventninger til deres
rolle«, »borgernes forventninger« og »administrationens forventninger.

| forbindel se med denne kodning og kategorisering &f interviewmaterial et
har vi anvendt en fremgangsmade, hvor vi farst har udvalgt deinter-viewre-
ferater, der har relevans for rolleproblematikken. Referaterne er herefter
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blevetindlassti NUDIST og | aest igennem paskaamen. V ed genneml aesnin-
gen er tekstblokke eller citater med relevans for roller blevet markeret,
hvorefter de er blevet »klippet« (kodet) over til derelevante kategorier eller
underkategorier. Herefter er indholdet af de enkelte kategorier blevet kopi-
eret direkteover i det tekstdokument, hvor analysen af rolleproblematikken
er blevet skrevet.

| bilag 3 findes en oversigt over, hvordan de enkelte problemstillinger i
kapitel 6 er blevet operationaliseret og kategoriseret i NUDIST.

Observationsstudier

| |gbet af foraret 1999 har vi haft adgang til mader i begge de politiske
udvalg i den »store kommunex. Af praktiske grunde, har dette dog ikke
vaget muligt i den »lille kommune«. | den »store« kommune bliver der i
udval gene diskuteret mal to gangei |abet af foraret, og det er dissei alt fire
mgder, vi har observeret. Ved at have haft adgangtil disse mader, har vi ved
selvsyn faet en fornemmelse for, hvordan politikere i praksis forholder sig
til det at formulere og diskutere mal. Samtidig har vi ogsa faet en fornem-
melse af, hvordan dette sker i et tag samspil med, men nogle gange ogsa i
et modspil til administrationen. Som forberedelse til maderne havde vi
udarbejdet nogle temaer med relevans for rapportens problemstillinger, og
som vi var saalige opmagrksomme paunder mgderne. Dette drejede sig om
falgende:

1) Politikernes engagement i malformuleringsprocessen

— hvor meget tid anvendes pa de enkelte mal?

— e engagementet forskelligt mellem politikere (central e/perifere politi-
kere)?

2) Enighed/uenighed mellem politikerne
— mellem partierne?
— mellem enkeltpersoner (patveas af partiskel)?

3) Hvordan er reaktionen paforvaltningens udspil til mal og redegarel ser

— er der tale om accept fra politikerne?
— er der tale om afklarende spargsmal ?
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2.3

— er der kritik (konstruktiv/ikke-konstruktiv), og hvad handler kritikken i
safald om?

Under maderneer der skrevet notater og disseer efterfggendeblevet indtalt
paband. Bandene er herefter blevet udskrevet. Udskrifterne har ikke vearet
sendt til godkendel se hos madedel tagerne. I ndtrykkenefraobservationsstu-
dierne indgar primaat som baggrundsviden i rapporten, men i effektanaly-
sernerefereresenkeltesteder til deiagttagel ser, som er foretaget ved mader-
nei de politiske udvalg.

Dokumentarisk materiale

Dokumentarisk materiale har to funktioner i denne rapport. Dels anvendes
dokumenter og lignende som baggrundsviden og som forberedelse til
interview, delsforetages der i rapporten en indholdsanalyse af kommuner-
nes mal dokumenter (se kapitel 5). Som baggrundsviden og forberedel setil
interview er der anvendt en raskke forskellige typer af dokumenter. For det
farste dokumenter, der kan karakteriseres som generelle beskrivelser af
kommunen og dens aktiviteter. Her teankesisaar pa prassentationsmateriale,
budgetdokumenter, serviceinformationer og lignende. For det andet doku-
menter, der mere specifikt omhandler kommunernes malstyringssystemer.
Det drejer sig om materiale, der beskriver mal styringssystemernes opbyg-
ning i de to kommuner og om materiale, der beskriver de formelle proce-
durer i forhold til malstyring. Herudover har vi gennemlaest aktivitetsbe-
skrivelser (maldokumenter) samt virksomhedsplaner (institutionernes
operationelle mal) fra1994 og frem til og med 1999. Dette med henblik pa
at danne os et billede af, om der over tid er sket andringer i malenes ind-
hold, og hvordan sasmmenhaagen er mellem mal paforskellige niveauer.

Styrker og svagheder ved metoder og
datagrundlag

Formaet med underspgelsen har vagret at skabe et bredt og nuanceret
billede af, hvordan der praktiseres malstyring i to danske kommuner, samt
hvilke effekter det har pa en rakke organisatoriske forhold. Pa den bag-
grund er undersggelsen tilrettelagt som et casestudie af to kommuners
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mal styringssystemer. | sagensnatur kanto casekommuner ikkesigesat vaae
repraesentative for de danske kommuner, der anvender mastyring. Det
forhold, at casekommunernerepraesenterer kritiske cases, ger detimidlertid
muligt at antage, at detrask, som ger sig gad dende patveasaf deto kommu-
ner, sandsynligvis ogsa gadder for en stor del af de kommuner, som anven-
der malstyring.

| begge kommuner er udval gt to sektoromrader til nearmerebelysning, og
inden for disse to sektorer er der foretaget en udvadgelse af informanter.
I nformanternes udsagn udger det primage datagrundlag i undersggel sen.
Det forhold, at der er tale om et udvalg af informanter pa to udvalgte sek-
torer i deto casekommuner, giver selvsagt nogle begramsninger i forhold til
generaliserbarheden af vores dataog de deraf f@gende analyser og konklu-
sioner. Eksempelvis kan det vage vanskeligt at sige noget generelt om
politikeres og medarbejderes holdning til malstyring i deto kommuner. Det
skal ses pa baggrund af, at der for politikernes vedkommende kun er
gennemfart interview med lidt under en tredjedel af det samlede byrads
medlemmer i begge kommuner. Pa det grundlag kan vi derfor ikke udtale
os om, hvorvidt de interviewede politikere afspejler byradets forskellige
opfattelser af malstyring. Vi har dog, som ovenfor naevnt, anvendt nogle
udvadgelseskriterier med hensyn til at sikre en vis variation i de
interviewede politikeres holdninger til mastyring. Det er vores opfattel se,
at vi af den vgl har faet afdaskket temmelig forskellige opfattelser af
malstyring, hvilket ogsafremgar af analysernei kapitel 4 og 6.

Hvad de interviewede medarbejdere angar, skal det understreges, at der
kun er foretaget interview med en meget lille andel af den samlede
medarbejderstab pa de to sektoromrader. | detilfadde hvor det har vearet af
interesseat faafklaret, om deinterviewedessynspunkter ogsavar dakkende
for dereskolleger, har vi direkte spurgt de interviewede om dette. Dog skal
man vaaeforsigtig med at tillasgge sddanne udsagn alt for stor vaagt, idet der
er tale om informanternes umiddelbare vurdering af deres kollegers
holdninger og adfaard i relation til malstyring. Det kan betragtes som en
styrke, at udvalget af informanter (paad dreomradet) reprassenterer samtlige
af kommunensaddreinstitutioner. Dette sikrer envisspredning med hensyn
mere institutionsspecifikke holdninger til samt erfaringer med malstyring.

| forhold til den made, hvorpa medarbejdere pa udfererniveau er blevet
udvalgt, kan der anfares to kritikpunkter. For det ferste er de interviewede
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medarbegjdere blevet udvalgt af deres overordnede. For det andet er de alle
blevet udvalgt, fordi de har tilknytning til udarbejdelse af
virksomhedsplanen, og flertallet af informanterne sidder desuden i SU
(samarbegjdsudvalget), hvor virksomhedsplanen diskuteres, og reelt
udformes. Isaa sidstneevnte betyder, at informanterne har et vaesentligt
bedre kendskab til malstyring end deres gvrige kolleger. Informanternes
kendskab til malstyring og de oplevel ser, som er knyttet hertil, ma antages
at kunne pavirke informanternes opfattel se af malstyring. Deres udsagn er
sal edes nagope repraesentativt for samtlige medarbejdere i institutionerne.

Det forhold, at medarbejdere paudfarerniveau er udvalgt af dereschefer,
kan stille informanterne i en loyalitetskonflikt ved besvarelse af kritiske
eller »fal sommex interviewspargsmal . Dette kan resultere i »d grede« svar
fra informanten, eller at informanten generelt er tilbageholdende med at
udtale sig om emner, som har stor relevans for de problemstillinger, man
seger at afdaskke. Det har dog ikke vaget vores opfattel se, at medarbederne
har lagt band pa sig selv under interviewene. Tvaatimod har de pa godt og
ondt givet deres uforbeholdne meninger om malstyring til kende og er ofte
fremkommet med ret nuancerede beskrivel ser af, hvilke muligheder ogisser
begramsninger som de oplever mastyring har. Det gadder i gvrigt generelt
for deinformanter, vi har talt med, at deikke har holdt sig tilbage med deres
synspunkter om samt erfaringer med malstyring. Kuni noglefatilfadde har
det vazret vores oplevelse, at informanter har vaaret tilbageholdende med
hensyn til at udtale sig om emner, som informanten har oplevet som
kontroversielle. Det har i den forbindelse vaaet en styrke, at vi har
interviewet flere forskellige aktargrupper, sdledes at vi eksempelvis har
kunnet fabelyst kontroversielleemner og konfliktstof fraforskelligeaktarer.
| det hele taget ma det fremhaeves som en styrke ved designet aof
undersggelsen, at vi har faet belyst fenomenet malstyring fra mange
forskellige synsvinkler. Det er vores vurdering, at synspunkterne langt hen
ad vejen har stemt overens og understattet hinanden, og i den forstand er
der sikret en hgj grad af validitet i undersagel sen.

K ombinationen af enkeltinterview og fokusgruppeinterview har vi fundet
frugtbar, idet kombinationen giver god mulighed for at udnytte fordelenei
begge interviewformer. Fordelen ved at anvende fokusgruppeinterview er,
blandt flere, at informanterne kan udfordre og sperge til hinanden
undervejs, og det er derfor ofte muligt at f en mere detaljeret viden om det
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faanomen, man undersgger (Rieper 1993). Samtidig giver gruppeformen
mulighed for, at informanternes udsagn direkte sadtes op mod og afvejes
mod hinanden af informanterne selv. Det giver en form for gensidig
vurdering af udsagnene blandt informanterne. Ulempen er omvendt, at man,
pagrund af deltagerantallet, ofte ikke har mulighed for at kommei dybden
med enkelte emner. Her har det vaget en fordel at kunne supplere med
enkeltinterview, hvis styrke netop er muligheden for at komme i dybden
med udvalgte emner. En ulempe ved fokusgruppeinterview kan veae, at
nogleinformanter, i hgjeregrad end i et enkeltinterview, kan af passe deres
udtalelser efter, hvad der er »passende« at sige og mene i forhold til de
gvrige deltagerei gruppeinterviewet. Dette problem er maske saaligt udtalt
| gruppeinterview, hvor der er deltagere fra meget forskellige positioner |
den kommunal e organisation (se eksempelvis Sehested 1996). Vi har ikke
oplevet problemer af denne karakter, hvilket antageligt skyldes, at
informanterne kom fra samme profession og/eller arbejdsomrade, hvorfor
flere af informanterne derfor ogsa kendte hinanden. Dette skabte en tryg
stemning blandt deltagerne. Umiddelbart efter interviewene fik vi ofte
tilkendegivelser fra informanterne om, at de selv var blevet en smule
klogere pa, hvorledes kommunens malstyring egentlig hang sammen. Pa
denne méade havde gruppeinterviewene ogsa en vaadi for informanterne
selv.
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3.1
3.1.1

Baggrund for deto
casekommuner

| dette kapitel beskrives de to casekommuner ved hjadp af en rakke
baggrundsoplysninger. Disse oplysninger har til forma at danne baggrund
for de analyser, som gennemfares i de efterfalgende kapitler, og de er
udvalgt med det sigte, a de kan antages at have betydning for de to
kommuners mader at organisere og praktisere malstyring pa. | det f@lgende
ser vi neamere pakommunernes starrel se, deres gkonomiske situation samt
kommunernes politiske og administrative organisering. Desuden foretages
en kort beskrivelse af de omrader, som i denne rapport er udvalgt til
naamere analyse, hvilket vil sige addreomrédet og vejomradet. Kapitlet
afuttes med en praesentation af malstyringssystemernes historik og
opbygning i de to kommuner.

Kommunernes stgrrelse og gkonomi

Den »store kommune«
Den »store kommune« er beliggende pa Sjadland. Kommunen er en
bykommune og daekker et areal paca. 15.000 hektar. Med sine ca. 35.000
indbyggere makommunen karakteri seres som en stor kommuneseti forhold
til, at den gennemsnitlige kommunestarrelse i Danmark er ca. 19.000, og
at halvdelen af landets kommuner har mellem 5.000-10.000 indbyggere.
Kommunens gkonomiske situation (beskrivel sen er baseret ECO-nggl etal
samt pa kommunens egne oplysninger) ser umiddelbart god ud. Der er et
godt beskatnings- og ressourcegrundlag. Generelt har kommunen et lavere
udgiftsbehov i 1999 end rel evante sammenligningskommuner, og der er et
faldende udgiftsbehov. Kommunen har oplevet en periode, hvor
udgiftsbehoveneudvikledesig hurtigereend definansielle muligheder, men
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3.1.2

3.2

3.2.1

det synesfra1999 at vaare amndret. Generelt er det en velstaende kommune
med mange muligheder. Det eneste umiddelbare faresignal er stigningen i
den langfristede gadd og efterfalgende stigning i renter og afdrag. Tillige
haavede kommunen skatteprocenten i 1997 til 21,1%, hvilket nok vil
vanskeliggare yderligere stigninger de kommende &r.

Den »lille kommune«
Den »lille kommunex er beliggende i Nordjylland og bestar af tre mindre
byer. Kommunen dakker et areal pa 25.000 hektar, og med ca. 9.500
indbyggere kan den karakteriseres som en typisk kommunestarrel se.

| modsaetning til den store kommune, er den gkonomiske situation ikke
sa positiv. Kommunen har ganske vist haft en stigning i beskatnings- og
ressourcegrundlaget, men det er vassentligt under landsgennemsnittet.
Tilligehar kommunen oplevet et stigende udgiftspres. | deforegaendedr har
kommunen oplevet en ressourceklemme, hvor udgiftsbehovene udviklede
sig hurtigere end de finansielle muligheder. Den langfristede gadd er
ligeledes vokset fra 1997.

Kommunen sattei 1998 skatteprocenten optil 21,4%, hvilket naturligvis
ogsakan haanme definansielle muligheder. Generelt har kommunen vaaret
igennem en vanskelig gkonomisk periode.

Kommunernes politiske og administrative
organisering

Den »store kommune«

Kommunen har siden 1986 haft en social demokratisk borgmester, dog med
undtagelse af perioden 1994-1997, hvor kommunen var under et
Venstre/Konservativt styre, under ledelse af en borgmester fra partiet
Venstre. Byradet bestér af 21 mediemmer, der fordeler sig pa seks stéende
udvalg. Dette drgjer sig om et gkonomiudvalg, der bl.a varetager
kommuneplanl aggning og forvalter kommunens saml ede gkonomi, et teknisk
udvalg, der bl.a. varetager den umiddelbare forvaltning af vejvaesen og
miljeforhold samt udarbejder forslag og foretager indstilling til byradet om
bl.a. lokalplaner og anlagsplaner, et skoleudvalg, der bl.a. varetager den
umiddelbare forvaltning af kommunens undervisningsmaessige opgaver,

40



herunder bl.a. opgaver vedrarende folkeskolen, et fritids- og kulturudvalg,
der bl.a. varetager opgaver vedrgrende fritids- og ungdomskliubber og
biblioteksforhold, et familie og arbejdsmarkedsudvalg, der bl.a. varetager
opgaver vedrgrende pasningsforanstaltninger for barn i alderen 0-6 & og
drift- og vedligeholdel se af bygninger, anlaeg og arealer inden for udval gets
omrade, og endelig et addre- og handicapudvalg, der tradffer afgarelser i
sager omydelser mv. til enkeltpersoner paad dre- og handi capomradet samt
varetager den umiddel bare forvaltning af opgaver bl.a. vedrarende boliger
0g institutioner samt integrerede plejeordninger.

De udvalg, der i denne rapport ses naamere pd, er teknisk udvalg og
addre- og handicapudvalget. De to udvalg bestar i varierende grad af nye
medlemmer. | addre- og handicapudval get, somi valgperioden 1994-1997
hed social- og sundhedsudvalget, er samtlige medlemmer nyvalgte. Kun
udvalgsformanden, der reprassenterer socialdemokratiet, har erfaring fradet
tidligere byrad (indvalgt til byradet i 1994). Teknisk udvalg bestar af
medlemmer med en laangere erfaring, hvad byradsarbejde angér. Tre ud af
udval gets fem medlemmer har mere end seks ars byradserfaring, og alletre
sidder dei kommunens gkonomiudvalg. Et af disseudvagsmedlemmer har
tidligere vaaret formand for teknisk udvalg. Udval gets nuvaarende formand,
der er medlem af socialdemokratiet, tiltradte udvalget i 1997.

Den administrative organisation er bygget op efter en »direktionsmodel «
bestaende af en kommunaldirektar og tre direktarer, som hver issa er
ansvarlige for falgende direktionsomrader: »Barn og Kultur«, »Social og
Skat« og »Teknik«. Adre- og handicapomradet henhgrer under
direktionsomradet »Social og Skat«, naamere bestemt i afdelingen for
Pension og Helse. »Social og Skat«, har de senere & veaet udsat for en del
uro, hvilket bl.a. har udmentet sigi en del lederskift. Chefen for Pension og
Helse, der har det umiddelbare ansvar for addre- og handicapomradet, har
saledes tiltradt sin tillling omkring arsskiftet 1999, og havde pa den
baggrund kun fem maneders erfaring omkring undersagel sestidspunktet.
Direktaren er ligeledes ny i sin nuvaaende stilling, men har haft en anden
hgjt placeret stilling i kommunen siden 1988. Direktaren har siledes lang
erfaring og har bl.a. vaget en af drivkradterne bag at faindfart malstyring
I kommunen.

Aldre- og handicapomrédet daekker over en lang raskke aktiviteter,
herunder addreinstitutioner og hjemmeplejen, som er de omrader, der vil
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blive sat fokus pa i denne rapport. Omradet er bl.a. karakteriseret ved at
vage et relativt udgiftstungt omrade, hvilket kan aflseses ved, at omrédets
budgetramme i 1998 udgjorde ca. 25% af kommunens samlede
driftsbudget. Kommunen rader over seksad dreinstitutioner, hvoraf denene
er g et af enprivat fond. Institutionerne omfatter delsalmindelige plejehjem,
dels bo- og aktivitetscentre for addre. Hjemmeplegjen, som ogsa omfatter
hjemmesygeplejefunktioner, foregar under ledelse af en ledende
sygeplejerske, der har vaget ansat i sin nuvaaende stilling siden 1993 og
som organisatorisk set har kontor i afdelingen for Pension og Helse'. P&
udfegrerniveau er hjemmehjadpen organiseret i x antal omrader, som er
dackkende for den geografiske opdeling af kommunen. Hvert omrade er
ledet af en sygeplejeuddannet omradel eder.

Vejomrédet henhgrer under direktionsomradet »Teknik«, naamere
bestemt i afdelingen for Ve, Park og Affald. Vejomradet daskker over en
rakke aktiviteter, bl.a. vegvaesen, offentlige toiletter og kommunens
Materielgard. Starre opgaver sasom vejbelysning, starre vejbelaggninger
mv., er udliciterettil privateentreprenarer. V ejomradet er den aktivitet, som
udgiftsmasssigt vejer tungest pa det tekniske omrade (23 mio.kr. i 1998),
men somi det samlede billede kun udger ca. 2,5% af kommunens samlede
driftsbudget. PAudfarerniveau udgér de daglige aktiviteter frakommunens
Materielgard, som ledes af en driftschef med ansvar for administrationen af
omradet.

| kommunen er der indfert gkonomisk decentralisering i starten af
1990'erne. @konomisk decentralisering betyder en ret for samtlige
institutioner til at rade over deres budgetterede midler pa en saalig made.
Eksempelvis har institutionerne overf arsel sadgang fradet ene regnskabsar
til det andet, og institutionerne har ligeledesret til at skaffe sig alternative
indtaggter, og de ma anvende de gkonomiske midler i en samlet ramme.
@konomisk decentralisering blev indfert, bl.a. som fglge af et pres fra
kommunens institutioner. En interviewperson beskriver den gkonomiske
decentralisering som en form for byttehandel, hvor institutionerne, som
falgeaf den gkonomiskedecentralisering, fik mereindflydelse. Til gengadd
betyder det ogsa en pligt for den enkelte institution til at udarbejde
virksomhedsplan, som efterfglgende er blevet et integreret og vigtigt
element i kommunens malstyringssystem.
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3.2.2 Den »lille kommune«

Kommunen har siden 1986 vagret | edet af en socialdemokratisk borgmester,
og konstitueringen af byradets udvalgsposter mv., har traditionelt foregaet
patvaasaf depolitiskeflgje. Byradet bestar af 17 medlemmer, der fordeler
sig pafire stdende udvalg. Det drejer sig om @konomiudvalget; Udvalget
for Barn, Skole og Kultur; Social- og Sundhedsudvalget og Udvalget for
Teknik og Miljg. Aldre- og handicapomradet er placeret i Social- og
sundhedsudval get, somi valgperioden 1994/1997 blot hed Borgerudval get.
Vejomradet er placeret i Udvalget for Teknik og Milja. Deto udvalg bestér
i vidt omfang af nye medlemmer. Sdledeser formanden for Teknik og Milj@
det eneste medlem, som ogsasad i dette udvalgi foregdende byradsperiode,
og for Social- og Sundhedsudvalget er der kun to ud af udvalgets fem
medlemmer, der tidligere har haft med omradet at gare i en byradspolitisk
sammenhaang.

Den administrative organisation er bygget op efter en traditionel
forvaltningsstruktur, bestéende af en kommunaldirektar og fem
forvaltninger. Det drgjer ssg om en Socia- og Sundhedsforvaltning; Barn,
Skoleog Kulturforvaltning, Centralforvaltning, Teknik ogMiljgforvaltning
samt en Skatte og | nkassof orvaltning. A dre- og handicapomradet henharer
under Social- og sundhedsforvaltningen og Vejomradet under Teknik og
Miljeforvaltningen. Beggeforvaltningschefer havde ogsaderes nuvaaende
stillinger i forbindelse med indfaringen af malstyring i kommunen.

Aldre- og handicapomrédet daekker over en lang raskke aktiviteter,
herunder addreinstitutioner og hjemmeplejen. Omradet er et rel ativt udgifts-
tungt omrade, idet ca. 17% af det samlede kommunale driftsbudget er
allokeret til dette omrade. Kommunen rader over fire addreingtitutioner,
hvoraf den ene er et egentligt aktivitetscenter. De tre gvrige institutioner
omfatter delsamindelige plejehjem, dels bo- og aktivitetscentre for addre,
og rummer desuden hjemmehjelpsfunktioner og
hjemmesygepl gjefunktioner. | nstitutionerneledesaf edende sygepl g ersker,
som har mellem to og fire ars anciennitet i deres nuvaaende tillinger.

Vejomradet dakker bl.a. over aktiviteter sdsom kommunale veje og
kloakker, men en lang raskke opgaver, som tidligere |ai kommunen, er nu
udliciteret. Mindre og sterre vereparationer, gadefgning, temning af
rendestensbragnde samt rabatafhgvlinger, er alle opgaver, som er udliciteret
til private entreprengrer. | en budgetmasssig sammenhaang er vejomradet
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3.3.1

et relativt lille omrade, som kun rader over ca. 1,8% af det samlende
kommunale driftsbudget.

| kommunen har man siden begyndelsen af 1990'erne haft gkonomisk
decentralisering, hvilket for addreinstitutionerne har betydet en neamere
fastsat ret til at overfere budgetoverskud/budgetunderskud imellem to
regnskabsar. Denneret er framidten af 1990'erne ogsa blevet udvidet til at
omfatte hjemmeplgen og hjemmesygepl g en.

Malstyringssystemernes opbygning i de to
kommuner

’Hver af de to casekommuner har indfert mastyring pa forskellige
tidspunkter, og hver har de udformet deres egen model for malstyring, som
| starre eller mindre grad afviger fra den generelle model. Hvor man i den
ene kommune har udeladt nogle elementer fra den generelle model (jf.
kapitel 1), har man i den anden kommune tilfgjet nogle ekstra elementer.
Som baggrund for den empiriske analyse foretages i det falgende en kort
beskrivelse af de to kommuners malstyringsmodeller.

Den »store kommunex

Malstyring er indfart som styringsredskab i 1992, med virkning fra
budgetaret 1993. | den kommunal e organi sation praktiseres malstyring i to
forskellige systemer, et administrativt og et politisk, men systemerne synes
dog ikke at vaare koblede til hinanden. | det fal gende lasgges vesgten pa en
beskrivelseaf det politiske mal styringssystem, hvorimod det administrative
system kun beskrives ganske kortfattet. Mastyring er det overordnede
styringsredskab ved sdvel budgetlaagning som den Igbende styring i
kommunen. Kommunens aktiviteter er opdelt i 15 aktivitetsomrader, hvor
to af disse er vej- og addreomrddet. For hvert aktivitetsomrade er der
udarbejdet en aktivitetsbeskrivelse, der med udgangspunkt i det samlede
byradsvisioner (den sakaldte»Vision 2002«) praesenterer aktivitetsomradets
overordnede mal. Inden for rammerne af disse mal, formulerer udvalgene
forskellige delmal og resultatkrav. Resultatkravene beskriver den indsats,
der skal til for at opnamalene, typisk inden for det kommende budgetér. Til
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hvert aktivitetsomrade er der knyttet en bevillingsblok, der er den
gkonomiske ramme, inden for hvilken maene skal realiseres.
Malformuleringsprocessen starter i foraret, hvor udvalgene samtidig
modtager de farste bud pa de gkonomiske rammer, der vil blive stillet til
radighedi dekommendeér. | forbindel semed dea mindeligeudval gsmeder
diskuteres der i lgbet af foraret fordag til delma og resultatkrav i
udvalgene. Malenesvidere faard i det politiske system afhaenger i hgj grad
af, om der i forbindel se med efterdrets budgetforhandlinger kan menstres
politisk flertal i forhold til de enkelte ma. De mal, hvorom der kan samles
et politisk flertal, indskrives i hvert omrades aktivitetsbeskrivelse, og
offentliggarel sen af maleneheri er et vigtigt signal nedaditil i organisationen
om, hvilke md der skal arbejdes efter i det kommende &.
Aktivitetsbeskrivel serne, med dertil harende budgetrammer, udsendessom
regel i midten af november maned, hvorefter det er administrationens og
ingtitutionernes opgave at gennemfgre maene for deres respektive
aktivitetsomrader inden for den besl uttede budgetramme. For at synliggare
dettearbejde skal samtligeinstitutioner, afdelinger og stabsfunktioner inden
for det pagaddende aktivitetsomrade, udarbejde sakaldte
virksomhedsplaner. | forbindelse med udarbejdelsen af deres
virksomhedsplan farst i det nye ar, skal institutionerne forholde sig til
indholdet af de udmeldte politiske mal. Eksempelvis skal en addrein-
stitution i sin arlige virksomhedsplan oplyse om og redegare for, hvordan
institutionen fortolker og nedbryder de overordnede politiske mal sestninger
til konkretedelma, samt hvilke midler og resultatkrav institutionen vil tage
i anvendelse for at realisere delmdene. Virksomhedsplanen er ogsa en
tilbagemel ding til det administrative niveau om, hvordan det forlgbne ar er
gaet. Heri oplysesbl.a. om sidste ars mal er ndet, hvad er gaet godt, hvad er
gaet mindre godt og hvorfor, og hvad der i avrigt er sket pa institutionen.
Til forskel fraden generelle malstyringsmodel foregar der ikkeenformel
politisk godkendelsei forhold til institutionernes virksomhedsplaner. Man
har i kommunen bevidst valgt en model, hvor resultattilbagemel dingen sa
at sige gar uden om det politiske niveau, men hvor afdelingschefer eller
direktarer til gengadd er forpligtet til at give institutionerne feed-back pa
deres virksomhedsplaner. PA nogle omrader foretager administrationen en
sammenskrivning af resultaterne fra virksomhedsplanen til udvalgene, og
samtlige virksomhedspl aner opstilles pabyradets|assevaael se. Selv om der
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saledesikkeforegar en formel godkendelsei de enkelte udvalg, er der trods
alt aligevel mulighed for, at politikerne paeget initiativ kan forholde sig til
og eventuelt reagere pa, hvordan institutionerne realiserer de politiske mal.

Figur Den politiske malstyringsmodel i den »store kommune«
3.1

Eksempel: Zldreomradet
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3.3.2

Som naavnt praktiseres ogsd mastyring i et administrativt system. Kort
fortalt udpeger direktionen hvert & en rackke temaer (oftest tre), som det er
obligatorisk for institutionerne at sodte saglig fokus pa |
virksomhedsplanerne for det kommende &. Som eksempel herpa kan
naavnes, at direktionen i 1999 bedluttede at samtlige institutioner skulle
arbggde med Agenda 21 relaterede problemstillinger, udarbede
brugerundersegelser og forholde sig til problemstillinger vedrarende
vedligeholdelse af bygninger, inventar mv. Institutionerne skal, lige somi
det politiske malstyringssystem, i deres virksomhedsplaner redegare for,
hvordan de vil opnadisse mal, lige som de skal udarbejde en arsberetning
for, hvordan de opfyldte foregaende ars mal.

Den »lille kommune«

| den »lille kommune« er malstyring indfart som generelt styringsredskab
i begyndelsen af 1997. Her kaldesmal styringimidlertidikkefor mal styring,
men dialogbudgettering. Med denne betegnelse forsager man bevidst at
distancere sig fra det traditionelle malstyringskoncept, og i kommunen
opfatter man dialogbudgettering som en videreudvikling i forhold til
malstyringskonceptet. | nedenstdende redegeres naamere for indholdet i
»dialogbudgettering«. Af hensyn til gnsket om ens begrebsanvendelse i
denne fremstilling, har vi i det faglgende dog valgt at anvende betegnel sen
malstyring i stedet for dial ogbudgettering.

| kommunen er malstyring taankt ind i en starre planlaggningsmaessig
sammenhamng, idet malstyring indgar som led i udarbejdelsen af den
lovpligtige 12-&rige kommuneplan. | kommuneplanen er det beskrevet,
hvilke visioner kommunen arbejder efter, og det er herfra, at mahierarkiet
tager sit afsagt. Under de politiske visioner rangerer sakal dte overordnede
mal, der har en tre-fem-arig tidshorisont, og under disse rangerer sa igen
sakaldte konkrete delmal med en tidshorisont pa et-tre ar. | det felgende
afgraanses beskrivelsen af kommunens malstyringsystem til de konkrete
delmal.

Ma styringssystemet er bygget op omkring 16 politikomrader, hvoraf to
af disse udgeres af vej- og addreomrédet. For hver af de enkelte politik-
omréder formulerer de relevante politiske udvalg konkrete et-tredrige
delmal. Et vassentligt princip i kommunens malstyringssystem er, at disse
politiske mal skal vaare styrende for budgetlasgningen. Dette har bl.a. som
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konsekvens, at det ikke er muligt at vedtage politiske malsatninger, med
mindre der af sadtes de dertil ngdvendige ressourcer. Der er siledes en —
stram kobling mellem de politiske mal og det kommunale budget.

Processerne omkring formuleringen af deetérigemal starter i foraret i de
enkelteudvalg. | selvemalformuleringsprocessen deltager dog andre akterer
end defolkevalgte, idet input til udvalgets mal i hgj grad fremkommer som
fodlge of afholdelse af sdkaldte didlogmeder med de enkelte
(addre)institutioner. Dialogmader praktiseres for sa vidt vidende ikke pa
vejomradet. Tanken er, at politikernehermed givesmulighed for atinddrage
Institutionernes gnsker og forventninger i de videre budgetforhandlinger,
der starter i det tidlige efterar. Inden de politiske mal vedtages og formelt
indskrives i kommunes budgetdokument, sendes malene til hering pa de
enkelte institutioner. Nar de politiske mal endeligt er forhandlet pa plads,
indskrevet i budgetdokumentet og meldt ud nedadtil i den kommunale
organisation, skal de enkelte ingtitutioner i deres virksomhedsplaner
redegare for, hvordan de vil opfylde malene lokalt. Administrationen har
udarbejdet en vejledning for, hvordan dette skal foregd. Heraf fremgar det
bl.a, at virksomhedsplanen er et vagktg] for institutionen og dens
bestyrelse, for politikerne samt for borgerne og brugerne. Over for
politikerne fungerer virksomhedsplanen som en synlig tilbagemelding til
politikerne om, hvordan de politiske delmal er blevet gennemfart i praksis.
ldeen med tilbagemelding til det politiske niveau er endvidere, at
arsberetningen kan virke som en inspirationskilde, der kvdlificere
malsagningsarbejdet pa det politiske niveau. Til forskel fra den »store
kommune« praktiserer man | den »lille kommune« politisk
resultatopfalgning. Det vil sige, at der forekommer en politisk diskussion
og vurdering af, hvorledes de enkelte institutioner har forholdt sig til og
opfyldt deoverordnedepoalitiskemal. Virksomhedsplanen har ogsaenvigtig
funktioni forhold til brugerne. Her er det tanken, at brugerne kan anvende
virksomhedsplanen til at vurdere de enkelte institutioners ydelser. Hermed
mener mani kommunen, at der kan skabes et godt grundlag for, at brugerne
kan foretage valg af den institution, der bedst svarer til gnsker og
forventninger.
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1. Det ska bemaakes, at hjemmehjagosomradet pa undersegel sestidspunktet var under en
starre reorganisering, hvorfor beskrivel sen af hjemmehjad pensorganisering i dag kan veare
foraddet.
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4

4.1

Starten pa malstyring:
Initiativtager, begrundel-
ser og holdninger

Historien om hvordan malstyring blev introduceret i de to kommuner er
skrevet pagrundlag af udsagn frainterviewpersonerne med vaggt paudsagn
frade akterer, der har vaget involveret i indfarelsen af malstyring. Det vil
blive beskrevet, hvem der var drivkraften, hvilke begrundelser der naavnes
for at starte pa mastyring, og hvilke holdninger til malstyring aktarerne
giver tilkende pa interviewtidspunktet (foraret 1999). Og specielt, om
aktarerne giver udtryk for aandring i holdninger i perioden fra malstyring
blev indfert til foraret 1999. Sigtet er at afdakke om indferelsen af
malstyring kan forstas ud frahenholdsvis et instrumentelt — et institutionelt
—eller et indflydel sesperspektiv, jf. kapitel 1 samt Rieper og Hansen (1999).

Starten er vigtig, fordi der i denne fase laggges spor ud, som kan blive
bindende fremover, og fordi den, der har initiativet, ogsa ofte har
indflydel sen.

Den lille kommune

Opstart, initiativtager og reaktioner pa indferelsen af malstyring i
kommunen

Efter en periode med skiftende kommunal direktarer var der behov for at fa
bedre styr pa gkonomien. | 1996 ansadtes en ny kommunaldirekter, som
havdeerfaring med mal styring fraen starrekommune. Borgmesteren statter
ideen om malstyring, som introduceres af forvaltningen
(kommunaldirektaren), bl.a. pAgrundlag af enkonkret model, som en anden
kommune havde anvendt nogle ar. Oplagyget fraforvaltningenssidevar, at
politiskemal skullevaarestyrendefor budgetl asgningen, ligesom man havde
brug for at kunne signalere over for borgerne, hvilke mal man havde. Ifglge
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borgmesteren var det ogsa ansket at fa nogle overordnede mal sagninger,
som administrationen skulle rette sig efter.

Frastarten knyttes et konsulentfirmatil indferelsen, og i begyndelsen af
1997 holdes et opstartsmade for byradet om nye budgetl asgningsmetoder.
Pa et efterfelgende byradsseminar blev der vedtaget politiske mal for alle
16 politikomrader. Forvaltningen var den drivende kraft i denne fase.

»Det er fra administrativ side, at man har skubbet dette her projekt
i gang. Politisk har man dog ogsa vee et klar over, at den made, man
tidligerehar budgetlagt pa, ikke har vaa et tidssvarende. Det har ofte
givet problemer i forhold til borgerne, fordi man ikke har kunnet
signalere, hvilke mal man har arbejdet efter. | dag kan man sige, at
vores mal ikke er pasningsgaranti for alle, men kun fra tre ar og
opefter. Dette har ikke tidligere kunne lade sig gerex.
(Kommunaldirekter, lille kommune, februar 1999)

Politikernes reaktioner painitiativet var blandede. Borgmesteren nasvner,
at dele af byradet var mindre begejstret. Flertallet af politikerne beskrives
som forholdsvis aktive pa byradsseminaret, men isaa de addre politikere
viste lavt engagement over for ideen. Reaktionerne fulgte ikke partilinjer.

Det er sigende, at en politiker, som sad i byradet i to perioder far 1990,
og igen kom ind i 1997, ikke var opmaarksom pa, at man arbejdede med
malstyring.

| nterviewede politikeremed erfaring med malstyring fraderescivilejob,
er positivt indstillet over for malstyring. En politiker understreger, at
malstyring er et redskab til at undga »sognepolitikken«. Formanden for
teknisk udvalg var positiv, men skeptisk. Ifalge hans opfattelse vedtog
politikerne at indfare ma styring for at fa en bedre gkonomistyring, men de
kradter, poltitikerne bruger pa maformulering, star ikke mal med de
beskedne budgetrammer i kommunen.

Interviewene med forvaltningsledere og institutionsledere og -
medarbejdere bringer ikke noget nyt frem om starten pa malstyring i
kommunen. Dog ger institutionsledere opmaarksom pa, at der var arbejdet
med malstyring pa (nogle) institutioner, fer det blev obligatorisk i hele
kommunen. Flereinstitutionsledere har arbejdet med malstyring i tidligere
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job og betragter malstyring i form af virksomhedsplaner som et godt
arbejdsredskab, ogsa over for politikerne,

»Et af mine mal med at have virksomhedsplaner er, at det giver
mulighed for at gare politiker ne opmearksomme pa, at hvis de gnsker
forskellige niveauer af pleje og servicetil borgerne, sa koster det sa
0g SA meget«.

(Institutionsleder, den lille kommune, maj 1999)

Teknisk chef ger opmaaksom pa, at det er vanskeligt at realisere de
politiske ma med den gkonomi, der er til radighed. De mal, der ligger til
grund for arbejdet pa det tekniske omrade, er udelukkende formuleret af
forvaltningen.

Begrundelser for og holdning til at indfare malstyring i kommunen
Den gennemgaende begrundelse for at indfere mal styring, som naevnes af
ale interviewpersoner, der har en mening herom, var at fa bedre styr pa
kommunens gkonomi, ved at ma kobles til budgetlaagningen, altsa en
instrumentel begrundel se.

Borgmesteren naavner, at der ud over gnsket om at fa bedre styring af
gkonomi og administration, ogsa var gnsket om at falge en trend i tiden.

»Det var ligesomom, der var kommet entrendi det at |ave budgetter
uden tal. Det havde vores nabokommune gjort i nogle ar«.
(Borgmesteren, den lille kommune, maj 1999)

Her er tale om begrundelser, der bedst kan forstas ud fra et institutionelt
perspektiv.

Den generelleholdning til mal styring fradetreinterviewede medlemmer
af socialudvalget var forskellig. Formanden for socialudvalget ser malene
som det verbale udtryk for resultatet af budgetforhandlingerne, hvilket for
nyligt har givet problemer i kommunen, hvor politikerne havde lovet
pladsgaranti uden at vaae klar over de budgetmaessige konsekvenser, jf.
kapitel omvirkninger. Hun har ikke haft problemer med at arbejdeinden for
rammerne af malstyring, hvilket hun er vant til i sit civile erhverv i den
offentlige sektor. | byradet oplever hun det positivt, at medlemmerne altid
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har mulighed for at orientere sig i de masagninger, som kommunen
arbgjder efter, og hun finder det hensigtsmaessigt, at politikerne |
byradsarbejdet tvingestil at stadsammen om og arbejde henimod nogle mal.
Det er imidlertid et problem at skulle realisere malsatninger, som er blevet
formuleret af det tidligere byrad. Et andet medlem af socialudvalget fandt,
at mastyring ikke fungerede i kommunen i dag. Hans erfaring med
malstyring var fra den private sektor, og han savnede muligheden for at
formulere visioner. | kommunen skal sektormdsagningerne vage i
overensstemmel se med budgettet, hvilket ikke er visionaat. Og politik er at
have visioner! ifaglge interviewpersonen.

Socialchefen sa begrundelsen for malstyring som den, at skabe
overensstemmel se mellem ressourcerne og den service, manlover borgerne.
Fra administrationen gnskede man at fa politikerne til at definere
serviceniveauet over for borgerne, og fa de enkelte ingtitutioner til at
prioritere inden for nogle politisk fastlagte rammer.

Teknisk chef var ikke involveret i indfgrelsen af mastyring, men er
positiv over for ideen, issa som den kommer udtryk pa det udferende
niveau, gennem virksomhedsplanerne;

»Jeg er varmtilhaanger af malstyring, og det haanger saarligt sammen
med ideen om at have virksomhedsplaner. Det er
virksomhedsplanerne jeg ser som det, vi har forngjelse af, ikke
malene. Kunne man have virksomhedsplanerne uden at have mal,
ville det vaare godt«.

(Teknisk chef, den lille kommune, ma 1999)

Citatet skal ses pa baggrund af, at virksomhedsplanen tjener som et
planlasgningsredskab, mens »mal « forbindes med de overordnede politiske
maformuleringer.

Samtligeinterviewedeinstitutionsledere vurderer virksomhedsplanerne
som et godt arbejdsredskab, og to af dem fremhaaver som noget positivt, at
virksomhedsplanerne giver mulighed for internt painstitutionen at udvikle
et fadles sprog og opna en fadles opfattel se.

For samtlige interviewede medarbejdere frainstitutionerne var det ikke
noget nyt eller overraskende, at kommunen indferte malstyring. Pa
institutionerne havde man arbejdet med mastyring, fer den blev officielt
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indfarti helekommunen. Treaf medarbejderneer positiveover for at skulle
arbejde med virksomhedsplaner, bl.a. fordi de er med til at synliggere
praksis, ogfordi det er en amindelig arbejdsmadeinden for eget fagomrade.
To medarbejdere fandt, at det, iss i starten, var svaat at forholde sig til
samt vanskeligt at medvirke ved udarbejdelsen af virksomhedsplaner.

Tabel Oversigt over initiativtager til, begrundelser for og holdning til
4.1 malstyring ifglge interviewpersonerne i den lille kommune (stikord)

Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

Borgmester

Kommunaldirektgren

Behov for bedre sty-
ring

Viceborgmester

Modvirker
sognepolitik

Ideelt med malstyring

Formand for social-
udvalget

Positivt med mal-
styring, har erfaring
fra eget job

To medlemmer af
socialudvalget

Behov for bedre sty-
ring

Malstyringen i kom-
munen mangler
visioner

Formand for teknik-
og miljgudvalget

Kommunaldirektgren

Behov for bedre sty-
ring af gkonomien
var det argument,
der talte over for
poli-tikerne

Kun f& mal kan
realiseres inden for
de gkonomiske
rammer, og det er
uheldigt. Ikke alle
politikere synes,
malstyring er en god
idé

Medlem af teknik- og
miljgudvalget

Har ikke indtryk af, at
man arbejder med
malstyring

Kommunaldirektar
og stabsmedarbejder

Administrationen

For at fa styr pa
gkonomien ved at
koble malstyring til
budgetlaegning

At signalere
serviceniveau over
for borgerne

God erfaring med
malstyring fra
arbejde i anden
kommune
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Socialchef

Kommunaldirektgren

For at skabe
overensstemmelse
mellem ressourcer
og den lovede
service til borgerne

Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

Teknisk chef og
medarbejder

Kommunaldirektgren

De politiske mal er
vidtlgftige og
vanskelige at
realisere med de
givnhe gkonomiske
midler.
Virksomhedsplaner
er nyttige, ikke mal

Tre institutionsledere
pa eeldreomradet

Virksomhedsplanern
e vurderes som et
godt arbejdsredskab

Fem medarbejdere
pa eeldreomradet, tre
formaend for
brugerrad og

radet

formanden for aldre-

Malstyring (forstaet
som
virksomhedsplaner)
var anvendt pa
institutionerne, far
den blev officielt
indfart i hele
kommunen

Generel positiv
holdning til
virksomhedsplaner
fra bruger-
radsrepraesentantern
e, men vanskeligt i
starten

42 Den store kommune

Opstart, initiativtager og reaktioner pa indferelsen af malstyring i
kommunen

Starten for indferelse af mastyring i den store kommmune kan dateres til
afholdelse af et seminar for politikerne i 1989, hvor man formulerede en
overordnet malsatning for kommunen (her gengivet fra interview med
kommunaldirektaren, februar 1999):

»Pa baggrund af klare og politiske malsagninger/ideer ansker
politikere og medarbejdere gennem en aktiv uddannelses- og
personal epolitik samt organisationstilpasning pa alle niveuaer, at
fastholde og udvikle billedet af X Kommune (kommunensnavn er her
udeladt, red.) som en dynamisk serviceorienteret kommune med en
sund gkonomi.«
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Pa et todages seminar i slutningen af 1991 udarbejdede forvaltningen en
skitse til et malstyringsprojekt, som blev godkendt af gkonomiudvalget i
efterdret 1992 med virkning fra og med budget 1994-1997. Det blev
besluttet at indfare mastyring pa samtlige forvatningsomrader og i
sammenhaang hermed at foretage andringer i den administrative struktur.
Oplamget til malstyring var embedsmandsvaak, men det blev varmt stettet
af den davaaende borgmester, som havde en erhvervsmaessig baggrund, der
gav kendskab til malstyring som et fornuftigt styringsvaaktg;.

Malene blev hovedsageligt formuleret af administrationen, men enkelte
udvalg ydede et aktivt bidrag til maformuleringerne.

| 1995 opfordrede direktionen politikerne til at formulere en ny
overordnet mal saetning for kommunen og sggte at fapolitikerne aktivt med
| formuleringerneved at afhol de et seminar, |edet af et konsulentfirma, hvor
direktionen havde trukket sig tilbage og fungerede som sekretariat.

Vurderingen fra den tidligere borgmester er, at politikerne har aandret
holdning til malstyring siden 1995. Hvor de tidligere overvejende var
passive og modarbejdede malstyring, er de i dag engagerede og
opmagksomme pa de muligheder, der ligger i malstyring.

Vurderingen fra den nuvaarende borgmester er, at politikernei 1995 var
skeptiske, fordi der med malstyring blev stillet nye og vanskelige krav til
dem. Borgmesteren mener, at mastyring i dag er for omfattende, idet
aktivitetsbeskrivel serne (de enkel te politiske udval gs malformuleringer) er
vokset i omfang, og man har ikke tid til at ssdte sig ordentligt ind i
materialet. Det opleves desuden ubehageligt, nar forvaltningen holder
politikerne op pa aktivitetsbeskrivel serne, som de selv har vedtaget.

Kommunaldirektaren vurderer, at politikerne forholdt sig afdsampet til
indferel sen af malstyring, men der var ingen egentlig modstand mod ideen.
Fra1994 og fremfremstar de politiske mal som politikernesegne, dvs. uden
vaesentligt input fra administrationen. Men han oplever, at politikerne er
tilbageholdne med at formulere nye vaadier og holdninger i form af
overordnede politiske malsagninger.

Begrundelse for og holdning til at indfare malstyring

Blandt de interviewede politikere naavnes som begrundelse for at have
malstyring, at der er et behov for langsigtet planlaagning i administrationen
og hos nogle politikere. Fra politikere i teknisk udvalg betones, at
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mal styring (sammen med en aandret forval tningsstruktur) | etter samarbej det
patvaasaf sektorgranser. Ligesom det fremfares, at malstyring er egnet til
at give medarbejderen mere selvstaandighed i arbejdet og dermed starre
jobtilfredshed. Tre af de interviewede politikere giver udtryk for, at
politikerne generelt har aandret holdning til malstyring fraat veare skeptiske
til at indse, at malstyring giver dem nogle muligheder. 1995 angives som
skellet, hvorefter flere politikere far en positiv indstilling til malstyring.
Men det betyder ikke, at ale politikere i dag gar ind for malstyring.

Blandt deinterviewedeforvaltningsledere blev angivet begrundel ser for
mastyring, som dels var rettet mod politikerne, og dels mod de
decentraliserede, udfarendeled. Over for politikernesdman mastyring som
hjadp for politikernetil at holde fast ved deres prioriteringer, og over for de
udfgrende led kunne mastyring gare deres ydelser mere synlige samtidig
med, at den gkonomiske styring kunneforbedres. Ifglgeenforvaltningsleder
sainstitutionerne positivt pamalstyring, fordi detil gengadd fik mulighed
for at spare op, administrere egne lgnmidler og foretage ansadtel ser.

»Hvad var det decentrale niveaus reaktion pa, at de pludselig skulle
arbejde inden for dette system?«
(Interviewer)

»Den blev kebt, fordi de fik mulighed for at spare op og overfarefil
nasste ars budget samt en gget kompetence. Det var den helt store
gulerod«.

(Forvaltningsleder maj 1999)

Som blandt politikerne var opfattelsen blandt de interviewede
forvaltningsledere, at politikernevar blevet mere opmaarksommeog positive
over for malstyring, men at det stadig var kraavende for mange politikere at
skulle formulere mal. Forvaltningslederne stettede i sagens natur op om
malstyring, men der blev henvist til en tidligere teknisk chef, som havde
vaget skeptisk.

Blandt de interviewede ledere pa det udferende niveau var
institutionslederne pa addreomradet af den opfattelse, at malstyring var
blevetindfert for at givepolitikerne et bedreoverblik og kontrolmuligheder,
og for at felge en moderne tendens i offentlige organisationer med at
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efterligne private virksomheder. Institutions ederne sa det som positivt, at
malene var blevet nedskrevet og tilkendegav, at man fer den officielle
indfarelse af malstyring havde arbejdet med mal.

Blandt deinterviewede sektionsl edere pavejomradet og omradelederne
i hjemmeplgjen blev det naevnt, at mastyring var blevet set som en
administrativ byrde (og det gjaldt stadigvask materielgarden), men blandt
lederne pa bade vejomradet og i hjemmeplejen sa man fordele ved
malstyring, fx at det skaber starre bevidsthed og synlighed om
arbejdsopgaverne, og kan bruges af mellemleder til at afskeame for
forstyrrende politisk indblanding.

Blandt de interviewede medarbejdere gav de to interviewpersoner fra
vejomradet udtryk for stor utilfredshed blandt omradets medarbejdere over
for mal styring. Utilfredsheden haangte sammen med, at man, samtidig med
at mastyring var blevet introduceret, fik besparelseskrav og andre ting
beordret ivaarksat, som »faldt over hinanden«, fx en ny struktur med
selvstyrende grupper. Man sd malstyring som et middel til at opna
yderligere besparel ser og som forberedel se af udlicitering.

De fem interviewede medarbejdere frainstitutionerne pa ad dreomradet
gav udtryk for, at defleste af dereskolleger ikke forholder sig searlig aktivt
til malstyring, men dem blandt interviewpersonerne, der havde medvirket
i maformuleringer, fandt det givende.

Tabel Oversigt over initiativtager til, begrundelser for og holdning til
4.2 malstyring ifglge interviewpersonerne i den store kommune
(stikord)

Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

Medvirkede selv
ved planlaegningen
af 1995-seminaret

planlaegning for at
kunne hamle op
med en

Nuveerende Kommunal- Behov for ny sty-

borgmester direktaren ringsmetode, men
politikerne er skep-
tiske.
Aktivitetsbeskrivels
erne er for
omfattende

Tidligere borgmes- | Kommunal- Ngdvendigt at De feerreste

ter direktgren er styre gennem politikere gik ind for

drivkraften. langsigtet malstyring i 95,

men i dag ser
politikerne flere
muligheder i mal-

60




Interviewpersoner | Initiativtager Begrundelse Holdning
professionel styring
forvaltning

Kommunaldirektar | Chefgruppen At afholde Politikkerne

og politikerne fra at opfattes at veere

stabsmedarbejder folge en delt i holdning til

»slingrekurs«

malstyring, men
ingen egentlig
modstand mod
indfarelse

Tilbageholdne med
at formulere
veerdier og
holdninger

Formand for
&eldre-udvalget

Forvaltningen

Som ny politiker og
i opposition
kreevedes arbejde
med enkeltsager.
Det kraever
overskud og indsigt
at formulere mal

Medlem af eeldre-
udvalget

Farst imod
malstyring, senere
gendret opfattelse i
positiv retning

Formand for
teknisk udvalg

Kommunal-
direktgren som
den afggrende
drivkraft

At give
medarbejdere i de
udfgrende led
starre
jobtilfredshed

Hvis politikerne
forstar systemet,
kan det anvendes
af udvalgsfor-
maend, fordi
opmaerksomheden
over for mal er
beskeden hos de
gvrige politikere.
Man kan samtidig
arbejde med de
politisk ngdvendige
enkeltsager

To medlemmer af
teknisk udvalg

Kommunal-
direktgren stottet
af et bredt politisk
flertal

Behov i
administrationen
og hos nogle
politikere for lang-
sigtet planleegning
At lette
samarbejde pa

Frem til 1995 var
holdningen, at
malstyring tog
forvaltningen sig
af.

Efter 1995 sendres
indstillingen. | dag
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Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

tveers af
sektorgreenser

mener de fleste
politikere, at
malstyring rummer
muligheder, og at
aktivitetsbeskrivels
er er velegnet til at
orientere politisk
bagland.

Begge giver udtryk
for, at politikernes
tilteenkte rolle i
malstyring er
politisk farlig.
Politikerne i
kommunen gnsker
ikke at optreede i
den rolle

Socialdirektar og
gkonomimedarbejd
er

Administrationen

@konomistyringen
fungerede darligt,
ydre pres for en ny
styringsmade.
Administrativt
behov for et
redskab til at styre
decentraliseringen

Politikerne er
blevet mere
opmeaerksomme pa
betydningen af
aktivitetsbeskrivels
erne siden 1995-
seminaret. Det er
vanskeligt at
rekruttere poltikere,
som vil bruge de
forngdne kreefter
pa malstyring

Afdelingschef pa
socialomradet og
sagsbehandler

For at styre
decentraliseringen,
og for at fa
synliggjort og
dokumenteret
institutionernes
serviceydelser

Teknisk direktar

Kommunal-
direktgren

Flere politikere
faler i dag ejerskab
til malene. 1995-
seminaret var en
hjeelp for admini-
strationen, men
nogle politikere var
skeptiske. Davee-
rende teknisk
direktgr var ogsa
skeptisk
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Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

Driftschef
ansat 1997

Positiv over for
malstyring

Fem omradeledere
for hjemmeplejen

| starten oplevedes
malstyring som en
administrativ
byrde, som ikke
var relevant for
praksis. Afskaermer
for politisk indblan-
ding

63




Interviewpersoner

Initiativtager

Begrundelse

Holdning

Seks
institutionsledere
(eeldre)

At styre og sy-
nliggere praksis, at
give politikerne
overblik over
forvaltning af
midler, at falge den
moderne tendens
med at indfare
styring fra den
private sektor

Positivt at malene
bliver nedskrevet,
men der er tidligere
arbejdet med mal
pa institutionerne

Fem medarbejdere
pa institutioner
(eeldre)

Nogle
medarbejdere har
et fijernt forhold til
malstyring, andre
et mere teet ved at
medvirke ved
udarbejdelse af
virksomhedsplanen

To sektionsledere
pa vejomradet

Den generelle
holdning pa
materialgarden er,
at malstyring blot
er papirarbejde.
Men selv fortaler
for malstyring fordi
man bliver bevidst
om ar-
bejdsopgaverne

Medarbejdere pa
vejomradet

Redskab til
omstilling,
udlicitering og
besparelser

Besparelser og
topstyring fra
teknisk udvalg gar,
at alle nye styrings-
titag mgdes med
skepsis

23 Opsummering

Mastyring blev indfert pa forskellige tidspunkter i de to kommuner. Den
store kommune ma betegnes som en tidlig starter i forhold til danske
kommuner generelt, idet starten daterer sig til 1989, og i 1992 formuleres
ma for ale forvaltningsomrader. Den lille kommune kan antagelig
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karakteriseres som »liggende midt i feltet«, idet man startede med
malstyring i helekommuneni 1997. Paundersggel sensinterviewtidspunkt
(foraret 1999) havde man sdledes pa alle omréder haft erfaring med
malstyring i henholdsvis syv ar og to ar.

Initiativet til og drivkraften bag indfarelsen af mastyring kan i begge
kommuner placeres hos kommunaldirektaren og borgmesteren. | begge
kommuner blev indferelse af malstyring vedtaget i kommunal bestyrelsen,
men reaktionerne blandt politikerne over for mastyring var blandede. Flere
politikere var (og er) skeptiske, men i den store kommune er der sket en
andring i indstilling til malstyring, saledes at nogle politikere i dag ser
muligheder i malstyring.

Af begrundelser for at indfgre mastyring neevner de fleste interview-
personer i den lille kommune, at det var for at fa bedre styr pa kommunens
gkonomi ved at skabe sammenhaang mellem mal og budget, og ved at skabe
overensstemmel semellem den service, der lovesborgerne og deressourcer,
der er til rédighed.

| den store kommune naevnes ligeledes hensynet til gkonomien
formuleret paden made, at malstyring skal bidragetil at skabeen langsigtet
planlagning, som hjadper politikerne (og administrationen) til at holdefast
ved deres prioriteringer. Endvidere naevnes fra forvaltningslederne, at
malstyring ogsa er begrundet i, at opgaver og ydelser pa det udferende
niveau bliver mere synlige, og muligger bedre gkonomistyring. Parallelle
opfattelser af begrundelser for at indfere malstyring blev fremfart fra
interviewpersoner pa det udferende niveau. Forskellen mellem de to
kommuner er, at bedre styring af det udferende niveau ikke nsavnes
tilsvarendei den lille kommune.

Holdningentil malstyringi denlillekommuneer ganskeforskellig blandt
de interviewede. Blandt de interviewede pa det tekniske omrade, bade
politikere og forvaltningsleder og -medarbejder, er holdningen den, at de
poltiske ma er for generelle og store i forhold til de midler, der er til
radighed. Modsat pa det sociale (eddre) omrade, her kritiseresmalene af en
politiker for at mangle visioner, mens en anden ser dem som noget positivt.
Der synes sdledes at vaae vidt forskellige opfattelser af, hvordan ma ber
udformes. Aktgrer pa det tekniske, udferende niveau vurderer
virksomhedsplanen som et nyttigt planleggningsvaaktgj, men maene
vurderes ikke at vaare til nogen saalig nytte. Pa institutionsniveau (blandt
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ledere, medarbejdere og brugerreprassentanter pa addreomrédet) svarer
interviewpersonerne ud fra virksomhedsplanerne, mens den overordnede
mastyring ikke tillaagges synderlig betydning. Virksomhedsplanerne
vurderes generelt som nyttige, issa pa det udfarende niveau, hvor lederne
vurderer dem som nyttige planlaggningsvaaktgjer, men de sesikke som et
led i et starre malstyringssystem.

| den store kommune har holdningen til malstyring blandt nogle
politikere som naevnt udviklet sig 1 en positiv retning siden 1995.

Blandt |ederne padet udf arende niveau paad dreomradet og vejomradet,
kan der spores en andring fra at betragte malstyring som en administrativ
byrde til at kunne anvende malene il at skabe starre opmaaksomhed om
arbejdsopgaver og ydelser, og gare dem synlige.

Blandt medarbejderne padeto omrader var der forskel paholdningen il
malstyring. Pa vejomradet blev der givet udtryk for, at malstyring blev set
som et middel til besparelser og andre aandringer, igangsat fra toppen,
herunder udlicitering. Det syntes man ikke om. Pa addreomradet naevnte
medarbejderne, at kollegerne ikke opfattede mal styring som relevant, men
dem, der personligt havde vaaret inddraget i malstyring, fandt det givende.

Forskellenmellem den storeog lillekommunei holdningentil malstyring
viser sig pato punkter. For det farste har nogle af politikerne i den store
kommune aandret syn pamalstyring i positiv retning. Tilsvarende finder vi
ikkei den lille kommune, hvor man jo ogsa kun har haft malstyring i to ar
pa interviewtidspunktet. For det andet ser interviewpersoner pa det
udfgrende niveau (institutionsledere mv. og medarbejdere) i den lille
kommune malstyring i form af virksomhedsplaner som et redskab primaat
til intern brug og ikke som led i den overordnede styring. Det gar man i
sterre grad i den store kommune, isaar pa vejomradet.

| forholdtil detreteoretiske perspektiver, omtalti det indledendekapitel,
er det instrumentelle perspektiv det fremherskendei de begrundel ser for at
indfare malstyring, der fremfaresi interviewene. Det er ogsaat forvente, da
det er den legitime begrundelse i overensstemmelse med logikken i den
generelle model for malstyring. Af nogle interviewpersoner neevnes der
imidlertid begrundel ser, der klart peger padet institutionelle perspektiv, fx
at man fglger en moderne tendens fra den private sektor, og at man gnsker
at falge en tidstrend.
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Disseto perspektiver er ikkehinanden udelukkende, if el ge borgmesteren
i den lille kommune indfegrte man malstyring bade for at fa bedre styr pa
gkonomien, og fordi den var en trend i tiden.

Nogle af de angivne begrundelser kan ogsd ses ud fra et
indflydel sesperspektiv, nar fx en politiker udtaler, at det er for at kunne
»hamleop med« en professionel forvaltning, eller enforvaltningsleder siger,
at det er et redskab til at styre decentraliseringen.
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s Malstyring i praksis

Malstyring er hverken teoretisk eller empirisk et entydigt og veldefineret
styringsredskab, hvor betegnelseni sig selv afd arer det nearmereindhold af
styringsredskabet. Tvaatimod er det kendetegnet ved en mangfoldighed af
definitioner og forskellig praksis. Det er sdledesikke muligt umiddel bart at
sige noget om, hvordan den enkelte kommune praktiserer malstyring alene
ud fra oplysningen om, at kommunen har malstyring. Med de saalige
kendetegn som knytter sig til malstyring, vil der ske en oversadtel se (Sevén
1998) i den enkelte organisation, hvor malstyringskonceptet tilpasses
organisationens identitet og selvforstaglse. Hvis man gnsker en starre
forstael se af malstyring, dets udformning og betydning i organisationen, er
der et stort behov for at af dakke den konkrete udlaggning af malstyring.

| dette kapitel undersgges og vurderes de enkelte elementer i
malstyringssystemet med saalig vasgt pa maenes karakter og indhold,
hvordan der falges op pa malene, og hvordan mastyringssystemet har
udviklet sig over tid i de to casekommuner. Analysen afgraanses til at
omfatte disse forhold pa det politiske niveau. Det vil sige, at opstilling af
ma samt opfelgning af disse pa udfererniveau i kommunernes
virksomhedsplaner, ikke inddrages i analysen. Kapitlet afsluttes med en
konkretisering af forskelle og ligheder mellem malstyringen i de to
casekommuner.

Mal styringssystemets el ementer

»The concept of organizational goalsisamong the most slippery and

treacherous of all those employed by or gani zational analysts« (Scott
1992:285).
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En analyse af forskellige maldokumenter i de to kommuner forudsadter en
konkretisering af forskellige typer af mal. Der kan opstilles forskellige
typologier af mal, der hver med deres saalige udgangspunkt fremhaever
bestemte kendetegn ved malene (se fx Madsen 1993; Pihlgren & Svensson
1989). Selv om der er god grund til at vaare skeptisk over for typologier af
den slags (Rombach 1991:20), vil vi aligevel opstille en typologi, der kan
anvendestil at sortere de mal, som fremgar af kommunernes dokumenter.

I nden der kan opstillestypologier over mal, madet afklares, hvorvidt der
egentlig er tale om mal i den forstand, som begrebet anvendes her i
rapporten. Ma forstas her som en beskrivelse af en gnskelig fremtidig
tilstand, men det er pa ingen made den eneste opfattelse af mal. For det
farste kan der vaare usikkerhed om, hvorvidt et mal beskriver en gnskelig
fremtidig tilstand, eller det blot er en praesentation af det, som allerede
foregar. For det andet forveksles mdl til tider med funktion. En funktion
beskriver blot en konkret arbejdsopgave, men siger ikke noget om hvordan
en konkret opgave @gnskes lgst (Madsen 1993:21).

| den opstillede typologi skelner vi mellem niveauet for mal og malenes
fokus. Der kan vaae tale om meget overordnede mal, der opererer pa et
meget generelt niveau, og som er forholdsvis abstrakte. Modsat kan mal
ogsa vaae meget virkelighedsnaare og konkrete. Det kan vaae en meget
ngjagtig beskrivelseaf, hvordan madet mellem klient og sagsbehandler skal
foregd, eller hvad resultatet af en bestemt indsats skal vege. | forhold til
konkrete mal vil det ogsa vaae relevant at undersgge, hvorvidt de er
malelige og tidsafgramsede. | analysen skelnes mellem mal pato niveauer:
Abstrakte mal og konkrete mal.

Pa tilsvarende made kan malenes fokus variere. Med inspiration fra
Scotts(1992: 352ff) opdeling af effektivitetsforstael ser i organisationer, kan
malenes fokus opdelesi tre typer. De kan for det farste vaare fokuseret pa
output, hvor malene beskriver udbyttet af den produktion, som foregar i
kommunen. Det kan eksempelvis vaare andelen af addre, der bliver passet
| eget hjem eller tilfredsheden med kommunens pladsanvisning blandt
kommunens smabarnsforaddre. Det kan sdl edes bade vaare en vurdering af
kvalitet og kvantitet (Beck Jargensen & Melander 1992:278). For det andet
kan maene vaae relateret mod processer i tilknytning til kommunens
aktiviteter. Det er mal fokuseret pa indsatsen fremfor effekten (Scott
1992:355). Malene beskriver centrale elementer ved hele processen eller
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dele af den. | modsaetning tiloutput orienterede mal, der beskriver det
anskede resultat, redegar procesmal for den made, hvorpa maene skal
opfyldes. En kommunes ma om at addreplejen skal vaae kendetegnet ved
dialog og gensidig respekt, kan ses som et eksempel paet procesmal. Ml et
siger ikke noget om det konkrete resultat, men beskriver de processer, som
ber kendetegne leveringen af serviceydelsen. For det tredje kan mal veae
relateret til strukturelle forhold i kommunen. Med strukturelle forhold
tamkes pa kommunens evne og kapacitet til at producere de gnskede
ydelser. Strukturelle ma retter opmagrksomheden mod tekniske og
personlige ressourcer i kommunen, og hvorvidt disse er tilstragkkeligetil at
producere de gnskede ydelser. Som det er tilfad det med procesmal, retter
strukturelle mal blikket vak fra de konkrete ydelser og resultater, og der
fokuseres parammerne for produktionen. Et strukturmal kan eksempelvis
vage sikring af velkvalificeret personale pa kommunens institutioner. Det
er forventningen, at kommunernesmal i overvejende grad vil vaare output-
orienteret. Det begrundes bl.a. i den markante fokusering pa det oplevede
serviceresultat, der er herskende inden for det kommunale omrade. Tillige
er der en forventning om, at malene opstillet inden for vejomrédet, vil veae
mindre abstrakte end malene pa addre- og handicapomradet.

De tre typer af ma udger selvstandige kategorier, men i konkrete
maformuleringer vil det vaae muligt at finde kombinationer af de
forskellige typer. Det er ikke ngdvendigvis et resultat af uklare kategorier,
men en funktion af flerledede maformuleringer. Sondringen mellem mal,
niveau og fokus, som praesenteret i ovenstaende betyder, at der kan skelnes
mellem falgende seks kategorier af mal.

Kategorier af mal

Output Proces Struktur
Abstrakte A B C
Konkrete D E F

Opdelingen prassenteret i tabel 5.1 vil blive anvendt til at kategorisere
malenei de to casekommuner.

Den store kommune

70



5.1.1

Den formelle opbygning af malstyringssystemet er beskrevet i afsnit 3.3.1.
@verst i kommunens mahierarki befinder »Vision 2002« sig. Det er de
generelle malsagninger for kommunen, der g&r pa tvaas af de enkelte
aktivitetsomrader. Indledningsvis skal »Vision 2002« kort kommenteres,
Efterfelgende sattes der fokus pa de tre centrdle elementer i
malstyringssystemet: 1) overordnede mal/delma 2) resultatkrav knyttet til
de enkelte mal 3) statusbeskrivelsei forhold til delmal/resultatkrav. Farst
analyseres addre- og handicapomradet og derefter vejomradet.

Vision 2002

Dokumentet Vision 2002 fylder godt 12 side og er bygget op omkring fem
temaer: 1) familien 2) borgere, der pa grund af sazlige forhold, har svaat
ved at klare tilvagrelsen selv 3) et aktivt fritiddiv i en levende by 4) en
kommune med fokus pa afbalanceret udvikling 5) en professionel
arbejdsplads. En naamere gennemgang viser, at under defem hovedtemaer
findes 41 selvstandige mal/visioner.

Generelt gad der det for malene opstillet i »Vision 2002«, at hovedparten
befinder sig pa et generelt niveau. De er, somtitlen til dokumentet antyder,
egentlige visioner om fremtidige tilstande pa forskellige centrale omrader
i kommunen, men der er ogsa mal i »Vision 2000«, som er mere konkrete.
Tilsvarende er der eksempler pa outputmal, procesmal og strukturmdl. |
opsummeringen til sidst i dette kapitel vil der blive set pd, hvorvidt
formuleringernefra»Vision 2002« finder vej ned i aktivitetsbeskrivelserne
pa de relevante omrader.

Aldre- og handicapomradet

Mdésagningerne for addre- og handicapomradet er sammeskrevet i
aktivitetsbeskrivel sen for omradet. | det efterfalgende skal der foretagesen
analyse af malene opstillet i aktivitetsbeskrivelserne fra 1996 til 2000. |
analysen vil der for det farste blive set pd, hvordan maene har udviklet sig
over tid. Til denne del af analysen vil der blive trukket pa typologien
praesenteret tidligere. For det andet vil der blive set pa de resultatkrav, der
er opstillet i forhold til de enkelte mal. For det tredje skal der ses pa
opfeigning og evaluering af de opstillede mal. Det skal undersages, i
hvilken udstragkning der foretages opfal gning og evaluering, og hvorvidt der
e sammenhaang mellem de resultatkrav, som opstilles, og de
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statusbeskrivelser, der efterf @l gende praesenteres. Forventningen er, ud fra
et instrumen-telt synspunkt, at det vil vaae muligt at finde en ted
sammenhaang mellem mal, resultatkrav og statusbeskrivelse.

Malsaetninger for addre- og handicapomradet 1995-2000

Nar man fra et overordnet perspektiv betragter malene for 1995 til 2000,
kan de opdelesi to perioder. En periode fra 1995-1998 og en periode fra
1999-2000. | ferste periodeer der et visgenbrug af mal fradet ene &r til det
nasste. Som eksempel kan naavnes malet: »De forebyggende indsatser i
lokalomraderne, herunder information til addre og handicappede, skal
styrkes«, der optraeder i samtlige aktivitetsbeskrivelser fra 1995-1998. |
aktivitetsbeskrivelserne for & 1999 og 2000 sker der en fuldstaandig
udskiftning af mal fra det ene ar til det naeste, nar der ses pa de konkrete
formuleringer. Det er ogsa kendetegnende for malenei den sidste periode,
at deer kortere, og der er faare delmal beskrevet i aktivitetsbeskrivelserne.
Der kan vage flere forklaringer pa forskellene mellem de to perioder. En
forklaring kan vaae, at der i den sidste periode er tiltradt en ny direkter pa
omradet, som har villet markere en aandring i mal styringssystemetsform og
indhold. Det vil vaare naarliggende ogsaat tilskrive forskellene det gennem-
forte addreprojekt, hvor hele addreomrédet var genstand for en meget
grundig analyse. ZAndringerne mellem perioderne kan ogsd have en
forbindelse med, at der i 1997 blev formuleret et nyt overordnet ma for
omradet. Andringen af det overordnede mal falder ganske vist ikke helt
tidsmaessigt sammen med overgangen fra den ene periode til den naeste.
Alligevel kan der vaae en sammenhaag, da gennemslaget af det nye
overordnede mal kan taankes at tage et par ar. Der kan ogsavagetaleomen
udviklingsproces, hvor erfaringer med de metoder, der ligger |
aktivitetsbeskrivelser og mal indarbejdes. Endelig er det ogsa relevant at
papege, at skiftet falder sammen med et nyt byrad efter valget i 1997.
Aktivitetsbeskrivelsenfor 1999 er netop det nye addre- og handicapudvalgs
farste aktivitetsbeskrivel se.

Hvis vi bruger tabellen pa side 66 til at kategorisere maene fra 1995-
2000, tegner der sig falgende billede. Resultatet af den mere detaljerede
analyse af malene falger de to perioder, som fremkom ved den generelle
beskrivelse af malsatningerne. | den farste periode fra1995 til 1998 er der
en klar dominans af abstrakte outputorienterede mal. Der er ogsa et
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eksempel paet strukturmal, men den klare tendens er outputmdl. For deto
seneste ar, 1999 og 2000, er der et meget mere varieret billede. Der er
ganske vist stadig mange abstrakte outputmal, men der er ogsa eksempler
pa savel proces- som strukturmd. Det er i det vasentligste forholdsvis
abstrakte mal, men malenes fokus varierer i langt sterre udstragkning.

| tabel 5.2 er gengivet eksempler pa forskellige typer af mal.

Eksempler pa typer af mal 1995-2000

Output Proces Struktur
Abstrakte Der sgges etableret Der skal ske en Kommunen vil
individuelt tilpassede | individuel tilpasning | medvirke til
aktivitetstilbud til senil | af ydelser og efteruddannelse

demente samt stoatte aktivitets-tiloud efter | og efter-
og vejledning til parag- | den enkeltes behov | uddannelse af

rende til 0g ressourcer plejepersonalet i

hjemmeboende senil kommunen for at

demente sikre at borgeren
kvalitet og

fleksibilitet i plejen
samt vejledning

efter
egenomsorgsprinc
ippet!

Konkrete Hospitalsindlagte Etablering af nyt
borgere bgar ikke eeldrecenter med
vente mere end fire veerkstedstilbud
uger pa en plejebolig og fitnessfaciliteter

i det nuveerende
hovedbibliotek
eller etablering af
nyt eeldrecenter i
@stbyen

1 Malet indeholder flere elementer. | kategoriseringen er der lagt vaegt pa, at der sigtes
mod uddannelse og efteruddannelse af plejepersonalet. At sikre et veluddannet
personale, kan opfattes som et strukturelt element.

Resultatkrav

Et gennemgaende trask ved aktivitetsbeskrivelserne er den systematiske
opstilling af resultatkrav til de enkelte mal*. Formalet med resultatkravene
er, at »det efterfel gende kan vurderes, om deforventederesultater er naet«.?
Hvis dette mal skal indfries, ma resultatkravene som minimum daskke det
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opstillede mal og veae forholdsvis prasise. Det er kendt bl.a. fra
evalueringsforskningen, at opstillingen af daskkende og praeciseresultatkrav
er en vanskelig opgave. Noget der i saardel eshed gar sig gaddendei politisk
styrede organisationer som kommuner. Det kan derfor ikke forventes, at de
opstillede resultatkrav vil vaare i overensstemmelse med en meget streng
tolkning af krav til vurderingskriterier. P& baggrund af en detaljeret
gennemgang af resultatkravene i aktivitetsbeskrivelserne for budgetarene
1996-2000, synesdenne formodning at blive bekradtet. Anlasgges derimod
en mere lempelig tolkning, tegner der sig falgende billede. Der er opstillet
| alt 48 resultatkrav i den undersggte periode. Omkring tre fjerdele af de
opstillede resultatkrav, kan siges at vaare daskkende for det opstillede mal
eller delmdl. Som eksempel pa hvad der er vurderet som daskkende, kan
falgendemal ogtilharenderesultatkrav fraaktivitetsbeskrivel sen for budget
1999 fremhaeves. Mdl: »Der skal vage en bedre styring of
hjad pemiddelomradet«. Resultatkrav: »Inden udgangen af 1998 skal der
foreligge et oplagy til udvalget, som indeholder dels fordlag til et
informations- og styresystem for hjad pemiddel somradet baseret paen I T-
l@sning, dels en vurdering af de budgetterede ressourcer ud fra to til tre
forskellige niveauer af kvalitet og service«. Det er samtidig et eksempel pa
et resultatkrav, der er forholdsvis prascis med hensyn til de konkrete
malepunkter. Hvor langt hovedparten af resultatkravene blev vurderet som
vaaende dakkende for det opstillede mal, er det en lavere andel, som kan
siges at vaae prascise og mabare. Igen med en lempelig tolkning, er det
omkring halvdelen, som vurderes til at vaae praise eler forholdsvis
pracise. | forhold til et mal om udarbejdelse af forsegsmodeller for
valgfrihedindenfor hjemmeplgen, blev opstillet falgenderesultatkrav. »At
der i forste kvarta af & 2000 udarbejdes oplagy til forskellige
valgfrihedsmodeller for borgerne. At forseg med disse modeller etableres
senest med virkning fra den 1 juni 2000. At 20% af
hjemmehjad psmodtagerne omfattes af forsggsordningerne«. Det er et
resultatkrav, som er svel daskkende som praecis, og som kan give en valid
vurdering af malet. Det er, som alerede antydet, ikke alle de opstillede
resultatkrav, der lever op til forventningerne om envispraision. | forhold
til et ma om en bedre kvalitet i udredningen af demente, er resultatkravet:
»At den bedre kvalitet i udredningen af demente medferer, at fleretilfadde
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opdages i tide, sa den rigtige behandling kan satesi vagk«. (1999). Som
malepunkt er det vanskeligt at benytte, da det ikke siger noget om, hvor
mange tilfadde, der skal opdagesfor, at det er »flere«. Ligeledes klargeres
det ikke, hvordan det afgares, hvorvidt der er tale om den rigtige
behandling.

Hvorvidt resultatkravene kan forventes at sige noget fornuftigt om
aktiviteten afhaanger ogsa af evalueringsmetoden. Denne problemstilling
kan illustreres med mdet om uddannelse og efteruddannelse af
plejepersonalet, der er opstilleti 1997. Der er opstillet seksresultatkrav, der
overvejendeer angivelser af, hvor mange kurser som forventesafholdt eller
kursister, der skal gennemga et konkret kursus. | forhold til et gnske om
klare og kvantificerbare resultatkrav, kan disse ses som meget anvendelige.
Problemet opstér, nar resultatkravene kobles med eval ueringsmetoden. Her
angivesdet, at der skal foretages skriftligog mundtlig evaluering efter hvert
kursus. Denne metode giver god mening, nar indholdet af kurserne skal
vurderes, ligesom det giver mulighed for videreudvikling af kursernes
indhold. Evalueringsmetoden er dog ikke anvendelig, hvis der som her er
tale om kvantitative resultatkrav, der gar patvaasaf det enkelte kursus. Der
er med andre ord et modsadni ngsforhold mellem de opstillede resultatkrav
og evalueringsmetoden, hvilket betyder, at der ikke kan gennemfares en
meningsfuld evaluering. Konsekvensen er, at der i statusopgerel sen optrykt
| budget 1999 ikke er fulgt op resultatkravene. Hgjst sandsynligt ved
kommunen ikke i hvilken grad antallet af kurser og kursister lever op til
forventningerne. Eksemplet understreger den hgje grad af koordination
mellem de enkelte elementer, som et sddan komplekst system fordrer.

Med ovenstaende forbehold in mente er det generelle billede, at de
opstillede resultatkrav i hovedparten af tilfaddene er deskkende, og at de
mangetilfadde er forholdsvis praise.

Satusbeskrivel ser

Opfyldelsen af resultatkravene offentliggeres hvert & i de sdkaldte
statusbeskrivelser. Tanken er, at det skal vaae muligt at felge med i,
hvordan det er géet med de enkelte mal. Det burde sdledes veare muligt at
faoplysninger om arets mal i den aktivitetsbeskrivelse, der relaterer sig til
budgettet to ar senere. Med andre ord vil malenefor fx 1997 vaare vurderet
i statusbeskrivelsen for budgetar 1999. Der er med andre ord tale om en
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evaluering af de aktiviteter og mal, der er opstillet. Det er tydeligt, at der fra
kommunens side sigtes pa at give en kortfattet oversigt over, hvordan det
gar med malene.

Enkelte af malene med tilharende resultatkrav kan dog taankes at have
en tidshorisont ud over et ar. Derfor vil det nok ikke vage alle
mal/resultatkrav, der vil kunne genfindesi aktivitetsbeskrivelsento ar efter
malets formulering.

Med ovenstaende begramsninger in mente vil fglgende tre spargsmal
blive undersggt med udgangspunkt i aktivitetsbeskrivelserne. | hvilken
udstrakning evalueres de opstillede mal ? | hvor hgj grad evalueres der ved
hjadp af de opstillede resultatkrav? Hvordan ser det ud med
malopfyldelsen? Ved at gennemga aktivitetsbeskrivel serne fra 1995-2000
er det muligt at falge mal-resultatkrav og statusbeskrivel ser.

| aktivitetsbeskrivelsen for 1997 geres der status for malene opstillet for
budget 1995. Der er tale om en forholdsvis kortfattet opgerelse, hvor de
enkelteresultatkrav kommenteres. Alleresultatkravene opstillet for 1995 er
dackket, og statusbeskrivelsen skulle pa den baggrund give god mulighed
for at falge opfyldelsen af maene. Denne mulighed begraases dog af
manglerne knyttet til resultatkravene beskrevet i ovenstaende.

| malene opstillet for budget 1996 er ma og resultatkrav opstillet
sammen, sdledes at det bliver lettere at overskue (ligeledes som det
tydeliggeres, hvad der er vigtigt i forholdtil deenkeltemal. Det maantages,
at de opstillede resultatkrav vil pavirke adfaarden i de enkelte afdelinger,
sdledes at der kan opnas en hgj maopfyldelse).

Status for 1996 omfatter ca. tre fjerdedele af de opstillede resultatkrav,
og hovedparten af statusbeskrivel serne daskker de enkelte faktorer opstillet
i resultatkravene. | modsagning til statusfor 1995 er der her enkelte mal og
resultatkrav, der ikke er opfyldt. Det generelle billede er alligevel, at
resultatkravenei langt de fleste tilfad de er opfyldt.

Status 1997 falger samme skabelon som for aret far. Der er tale om en
meget systematisk gennemgang af resultatkravene. Sammenlignet med
tidligere og senere statusbeskrivel ser er 1997 status den mest systematiske.
Der kommentereskonkret og snaavert i forholdtil deopstillederesultatkrav.
Systematikken ger det meget let at falge maopfyldelsen. Det vil
eksempelvis vaae let for borgerne at »checke« kommunen i forhold til
konkrete mal, der har deres saalige opmagksomhed. Ulempen er, at
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kvaliteten af informationen er meget tad knyttet til udformningen af
resultatkravene, og i1 hvilken udstragkning disse er meningsfulde og
dackkendefor deopstilledemal. Det er langt hovedparten af resultatkravene,
der er kommenteret i statusbeskrivelsen.

Det seneste ar, der pa nuvagende tidspunkt er dakke af
statusbeskrivelser, er 1998. | modsaning til tidligere & er
statusbeskrivelserne opdelt i temaer, fx uddannel se og omréader, fx pension
og helse. Det resulterer i en form, hvor man hurtigt kan fa et overblik over
den generelle aktivitet. Statuser ikkerelateret til de opstillede resultatkrav,
og det er derfor heller ikke muligt at finde ud af, hvorvidt resultaterne er
opfyldt. Heller ikke hvis man gar tilbage til de oprindelige resultatkrav, er
det muligt at finde en systematisk sammenhaang. Under temaet Ny
sociareform hedder det, at »Alle medarbej dere med sagsbehandl erfunktion
har deltaget i relevante kurser i 1998«. Det giver i sig selv en begramset
information, da det bl.a. intet sted fremgar, hvad der er anset for at vaae
relevant. For det andet er det ikke relateret til nogle af de resultatkrav, som
er opstillet i forbindelse med budget 1998. Konsekvenser er, at uanset om
man blot gnsker et hurtigt overblik over arbejdet med ma enefor 1998, eller
man er interesseret i en mere systematisk viden om resultaterne, er man
darligt stillet med statusbeskrivelserne for 1998. Nar statusbeskrivel serne
udarbejdes, vil der naturligt veare en afvejning mellem pa den ene side
hensynet til overskuelighed og pa den anden side gnsket om dackkende
information. | forhold til statusbeskrivelser for 1998 er det tydeligvis
hensynet til overskueligheden, der har veet tungest. Vurderes
statusbeskrivelser for 1998 forhold til detidligere ar sker der et brud paen
stadig stigende systematik vis a vis resultatkravene. Det generelle indtryk
er, at der igennem de ferste & med modellen er opbygget en fortrolighed
med systemet, men at der ved ar 2000 er indtruffet en mellemfase. Det kan
haange sammen med det skift, som tidligere e Kkonstateret |
malformuleringerne, hvor kommunen er gaet i retning af en kortere og mere
komprimeret form. En anden forklaring kan findes i1 selve
statusbeskrivelsen, hvor det bl.a. fremgar, at »de gvrige delmal paomradet,
er der arbgjdet med i 1998, men grundet den |edel ses- og personalemaessige
situation er deikkefaadiggjort, der arbejdesvideremed malenei 1999«. Ud
over at giveen forklaring pa, hvorfor statusfor 1998 skiller sig udi forhold
til tidligere, fremhaever det ogsa systemets sarbarhed over for ledelses- og
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5.1.2

personalemasssige omstillinger. Aktivitetsbeskrivelserne kan af det
pagad dende omréde ogsa brugestil synliggere saarlige problemer inden for
omréadet. Det kan vaare problemer, som udspringer af beslutninger truffet af
byradet. Eksempelvis hedder det i status for 1996, at der ikke er arbejdet
videre med statte/kontaktpersonordningen, da »ordningen ikke blev
prioriteret i forbindelse med budgettet«. PA den méade er der for det
pagad dende omrade sendt et signal til politikerne, samtidig med, at de far
informeret eventuelle brugere om arsagen til den manglende service.

Sammenhaangen mellem mal
Ovenstéende analyse har fokuseret pa indholdet og udviklingen af de
forskellige elementer i malstyringssystemet over tid. En anden
problemstilling, som her kort skal kommenteres, er sammenhaangen mellem
mal paforskellige niveauer. | f@lge malstyringstankegangen skal der skeen
nedbrydning af overordnede mal til mere konkrete ma ned gennem
organisationen. Det er ikke realistisk af forestille sig en meget ted
mamiddel sasmmenhaang mellem mal formuleret pa forskellige niveauer i
kommunen. Derimod kan det forventes, at der er en vis afsmitning mellem
de forskellige niveauer.

| kommunens »Vision 2002« naevnes addre- og handicapomradet flere
gange. Blandt andet hedder det, at »uanset helbredstilstand oplever alle
borgere selvbestemmelse, eget ansvar og livskvalitet — 1 en addre- og
handicapvenlig kommune«. Formuleringerne i »Vision 2002« er satilpas
brede, at de kan siges at danne baggrund for malene pa addre- og
handicapomradet. | aktivitetsbeskrivelserne er gengivet savel den
overordnede malsagning for addre- og handicapomradet som delmal. Her
er det generelle indtryk, at delmal ligger sig tagt op ad den overordnede
malsagtning. Igen er det dog vaesentligt at papege, at de overordnede mal er
forholdsvis brede, hvilket vil opfange mange mal.

Vejomradet

Veomradet er et selvstendigt aktivitetstomrade og har sdledes egen
aktivitetsbeskrivelse. Pa samme made som ad dre- og handicapomradet, vil
der blive foretaget en analyse af malstyringssystemet med udgangspunkt i
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aktivitetsbeskrivelser for perioden 1995-2000. Strukturen i analysen vil
vaaetilsvarende, hvor kendetegn ved mal, resultatkrav og statusbeskrivel ser
kommenteres, og hvor sammenhaangen mellem de enkelte elementer
belyses.

Malsagninger for vejomradet 1995-2000

V gjomradets aktivitetsbeskrivel ser er underlagt ssmme koncept som addre-
og handicapomradet, og derfor vil man umiddel bart forvente en stor grad af
overensstemmelse mellem de to omrader med hensyn til udforming af
aktivitetsbeskrivel serne. Pa et meget overordnet plan er det ogsa tilfaddet.
Der anvendes den samme skabelon, men dermed ophgrer
overensstemmel sen ogsa.

Aktivitetsbeskrivel serne for vejomradet redeger for savel overordnede
ma som for delmal inden for forskellige omrader. | modsagtning til addre-
og handicapomradet er der ikke sammenskrevet et overordnet mal for
vejomradet. Det overordnede mal er skrevet ud i en raskke punkter, hvor der
gennem perioden sker en vis udskriftning. De to farste & 1995 og 1996
genbrugeshovedparten af punkterne, der beskriver deoverordnedemal. Fra
1997 opstilles en raskke nye overordnede mal, der sa overferes fra det ene
ar til det nasste. | 2000 er der opstilleti alt syv overordnedema i punktform.
Heraf stammer de fire tilbage fra 1997 og de resterende tre fra 1998,

Pa vejomradet er det kendetegnede, at standardiseringen af
aktivitetsbeskrivelserne varierer mellem de forskellige ar, ligesom det
varierer mellem de forskellige omréder, der er opstillet mal for i
aktivitetsbeskrivel sen. Som eksempel kan fremhaavesaktivitetsbeskrivel sen
for 1996, hvor delmd inden for omradet veje, vintervedligeholdelse,
offentlige toiletter, vandlgb mv. falger en meget kort form, hvor der ikke
opstilles resultatkrav eller overvgelser om evalueringsform. Inden for
omrédet Det kommunae kortvaak opstilles derimod systematisk
resultatkrav og evalueringsform. Aktivitetsbeskrivelsenfor 1998 skiller sig
lidt ud, dader opstillesto enslydende mal. | 1999 indfares et nyt element i
aktivitetsbeskrivel sen, nemlig et af snit om gkonomiske konsekvenser af de
opstilledemdl. Dettetiltag er dog alleredefaldet udi 2000. Tilsvarende stor
variation sesi antallet af delmal. | 1995 opstilles12 delmal, mensder i 2000
kun formulereset delmal. Alti alt er der meget store variationer mellem de
forskellige ar, bade med hensyn til form og indhold.
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Udformningen af delmal adskiller sig markant fra addre- og handicap-
omradet. De er meget kortere og ofte blot opstillet i punktform. Y derligere
forskelle mellem deto omrader vil tydeligt fremga af den mere detaljerede
analyse af malene ud fra den opstillede typologi.

Delmélene pa vejomradet spreder sig over sa godt som alle kategorier i
tabel 5.1. Det er dog de outputorienterede delmal, som er i klart overtal.
Men i modsagning til eddre- og handicapomradet er det ikke kun de
abstrakte outputmal, der er fremtraadende, men ogsa de konkrete outputmal
indtager en fremtrasdende position. Der er tillige flere eksempler pa bade
proces- og strukturmal. Pagrund af den storevariation i antallet af delmal
mellem arene, er det vanskeligt at sige noget om aandringer over tid. Af
samme grund er det heller ikke muligt at sige noget om, hvorvidt der er
bestemte typer af mal, som dominerer inden for et enkelt &r.

Resultatkrav

Opstillingen af resultatkrav er en del af den overordnede skabelon for
aktivitetsbeskrivelserne, der gar pa tveas af aktivitetsomrader. P&
vejomradet er der ikke en systematisk opstilling af resultatkrav, som det
bl.a. ses paaddre-og handicapomradet. | et af de undersggte ar er der ikke
opstillet egentlige resultatkrav overhovedet, mens der i flere tilfadde
mangler resultatkrav for adskillige mal. Der kan vaare flere forklaringer pa
dette. En forklaring kan vaare, at der i perioden var en del ledel sesmaessige
problemer, som kan have haft en negativ afsmittende virkning pa
malstyringen. Det kan ogsatages som et udslag af, at vejomradet ikkefalger
modelleni saalig stor udstragkning. Det kan dog ogsa veae et resultat af, de
opstillede ma har en sddan karakter, at det klart fremgar, hvad
resultatkravet er. Eksempelvisdelmal firei 1996 beskriver bl.a., hvor mange
| abende meter vejbel aagning, som skal renoveres. Der er i dettetilfaddeikke
behov for opstilling af resultatkrav. Det er dog ikke kun i tilfadde af
ovenstaende type mdl, at der mangler resultatkrav.

Som det var tilfeddet pAd addre- og handicapomradet opfylder de
opstillede resultatkrav ikke en meget streng tolkning af vurderingskriterier
for resultatkrav. Hvis der anvendes en tilsvarende lempelig tolkning af
vurderingskriterierne, tegner der sig samme billede som pa addre- og
handicapomradet. Hovedparten af resultatkravene kan siges at veae
dakkende for de opstillede mal. Der er dog undtagelser. |
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aktivitetsbeskrivelsen for 1995 er der opstillet fire resultatkrav, meningen
af dem bergrer delmalene. Det er heller ikke alle resultatkravene, som lever
op til forventningerne om prascision. Vi havde forventet, at der netop pa
vejomradet ville vaare mange kvantitativt orienteret resultatkrav. Denne
forventning kan ikke bekradtes. Der er ganske vist flere kvantitative
resultatkrav end pa addre- og handicapomradet, men det er ikke det
dominerende kendetegn ved resultatkravene pa vejomradet.

Satusbeskrivel ser

| analysen af statusbeskrivelserne for vejomradet vil vi se pafalgende tre
spargsma. | hvilken grad der foretages en evaluering? | hvilken
udstragkning gennemfares evalueringen ud fra de opstillede resultatkrav?
Hvordan er malopfyldelsen? Ud fra det indsamlede materiale er det muligt
at undersgge status for malene opstillet fra 1995-98.

Malene prassenteret i aktivitetsbeskrivelsen for 1995 evalueresi 1997
aktivitetsbeskrivelsen. Der foretages en beskrivelse af status paflere af de
centrale aktiviteter inden for vejomradet. Det kan sdledes svares
bekradftende pa det forste af spergsmaene. Problemet er, at den
gennemfearte statusbeskrivelse ikke forholder sig til de resultatkrav, som
blev opstillet i forbindel semed 1995-delmalene. Som naevnt tidligereer der
ingen overensstemmel se mellem malene for dette ar og resultatkravene, sa
skaden er maskeikkesastor. Det bliver dog ikke bedre, dapunkterneomtalt
i statusbeskrivelsen heller ikke rammer indholdet i maene. For de to
efterfalgende ar ser billedet lidt bedre ud. | statusbeskrivel sen dakkende
ma og resultatkrav for 1996 (findes i aktivitetsbeskrivelsen for 1998),
bliver der praesenteret statusfor en lang raskke omrader. Omkring halvdelen
af resultatkravene og delmalene er dagkket ind paen tilfredsstillende méade.
Derudover er der dog beskrevet status for flere andre aktiviteter, som dog
ikke har vaaret opstillet som mdl eller resultatkrav i aktivitetsbeskrivel sen
for 1996. Status for 1997 dackker nassten alle de opstillede delmal pa en
daekkende made. Det er desvaareikkemuligt at kommemed en ful dstaendig
vurdering af statusbeskrivelsen for 1998-mdlene, da praesentationen i
aktivitetsbeskrivelsen er meget mangelfuld. Der beskrives status for flere
aktiviteter, men der er kun begramset eller ingen overensstemmelse med
mal og resultatkrav.
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5.1.3

Hvis vi vurderer de fire & under et, er det lidt over halvdelen af de
evaluerede mal, hvor der er opnadet en forventet malopfyldelse. Denne
opgerelse bygger kun pa de ma og resultatkrav, som er opstillet i
aktivitetsbeskrivelserne, og som er blevet fulgt op i statusbeskrivelserne.
Der kan sdledes vaae tale om en starre mal opfyldelse, hvis mal, som ikke
er blevet beskrevet i aktivitetsbeskrivelserne, medregnes. Ud fra vores
materiale har vi dog ingen mulighed for at vurdere dette.

V ejomrédet naevnes ogsa flere steder i »Vision 2002«. Sammenholdes
formuleringerne i »Vision 2002« med de overordnede mal i eksempelvis
aktivitetsbeskrivel sen for 2000, er det et klart sammenfald. | »Vision 2002«
naavnes eksempelvis, at der skal anvendes miljerigtig teknologi. | de
overordnede ma praesenteret i omradets aktivitetsbeskrivelse for 2000
hedder det bl.a., at »der ved valg af opgavel@gsning tages videst mulige
hensyn til miljget«.

Som naevnt tidligereer sdvel overordnedemal som delmal pavejomradet,
mere konkrete og udformet anderledes (punktform) end pa addre- og
handicapomradet. Det betyder ogsa, at der bade er eksempler pa delmal,
som tydeligvis understetter de overordnede ma og delma, som falder
udenfor.

Opsamling

De to omrader i den store kommune er formelt underlagt det samme
malstyringskoncept. Det er et koncept prasget af en hgj grad af formalisering
og systematik. Pa den baggrund var forventningen, at der ville vaae savel
forskelle som ligheder mellem deto omréder. Malstyringssystemet traekker
i retning af en ens malstyringspraksis inden for de to omrader, mens
kendetegnet ved de konkrete omréder traskker i den modsatte retning.
Forventningen blev bekradtet, men ikke altid i forhold til de forventede
faktorer. For malstyringsprocessen set under ét, var det forventningen, at
vejomradet ville have lettere ved at passe ind i et formaliseret
mal styringskoncept. Analyserne er ikke lavet ud fra et gnske om, at kunne
graduere deto omraders anvendel se af mal styringskonceptet, men alligevel
tegner der sig et billede, hvor addre- og handicapomradet ikke star tilbage
for vejomradet i forhold til at tilpasse sig et formaliseret og systematiseret
malstyringssystem. | forhold til typer af mal blev forventningerne derimod
indfriet. Det er tydeligvis vejomradet, der oftest benytter meget konkrete
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5.2

mal. Derimod er det maske lidt overraskende, at det ogsa er inden for
vejomradet, at der findes den starste variation i typer af mal.

Analysen af de to omréder peger pa en raskke styrker og svagheder ved
meget formelle malstyringssystemer. Det er tyddigt, at systematikken
tvinger de enkelte omrader til at overveje, hvad der er vigtigt, hvad der skal
prioriteres, deforskellige processer omkring aktiviteterne, og hvordan disse
synliggares. Med andre ord er der klare gevinster ved at gennemlgbe den
proces, som malstyringssystemet laagger op til. Der er dog ogsa en rakke
abenlyse svagheder. Det er ingen tvivl om, at det er en meget tidskraevende
procedure, hvilket ogsa kommer til udtryk i aktivitetsbeskrivelsernes
varierendekarakter. Deninstrumentelle sammenhaang mellem elementerne
i styringssystemet ger det sarbart over for brud eller svagheder i et enkelt
element. Eksempelvis fordrer anvendelige og valide statusbeskrivelser, at
resultatkravne daekker de opstillede mal paen hensigtsmaessig made. Hvis
der er alt for mange brud, vil de svakke styringspotential .

En forel gbig konklusion, der alene baserer sig paovenstdende analyse af
malstyringssystemets dokumenter, er, at systemet i varierende grad
igangsadter processer inden for de enkelte omrader, der kan fremme
effektiviteten inden for det enkelte aktivitetsomrade. Pa den anden side er
det ogsa tydeligt, at ansket om styring af aktivitetsomraderne gennem
sammenhaang mellem overordnedemal og delmal, sikrevurderingskriterier
og evaluering og tilbagemelding ikke i alle tilfadde opfyldes via det
opstillede mal styringssystem.

Den lille kommune

| den lille kommune blev malstyring indfert i 1997. Det er sdledes stadigt
et forholdsvist nyt styringsredskab i kommunen. Ma styringen er bygget op
omkring fire elementer. 1) Politiske visioner, der praessenteres |
kommuneplanen, og som har en 12-&rig tidshorisont. 2) Overordnede
politiske ma med en tidshorisont pa trefem a. 3) Delmd og
konkretiseringer, der rakker et-tre &r. Bade element tre og fire prassenteres
i budgettet. 4) Et- arige virksomhedsplaner. Da malstyringen kun har
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fungereti enforholdsviskort periode, vil detikkevaarerelevant at analysere
malstyringspraksis over tid. Derimod vil det vaae muligt at lave en
tvaarsnitsanalyse, og undersgge sammenhaange mellem mal paforskellige
niveauer. Derudover vil delmdlene blive analyseret ud fra den tidligere
opstilledetypologi. Farst undersgges addre- og handi capomradet og dernaest
vejomradet.
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5.2.1

Aldre og handicapomradet.
| kommuneplanen for 1997-2008 opstiller kommunal bestyrel sen en rakke
visioner og overordnede mal for kommunens udvikling. Disse visioner
behandler ikke eksplicit addre- og handicapomradet. Derimod behandles
addre- og handicapomradet pa linje med andre centrale omrader senere i
kommuneplanen. Her er det muligt at finde de mere overordnede og
generelle masagninger for addre- og handicapomradet. | prosaform
beskrives de omrader, som kommuner i saalig grad ensker at udvikle. Det
omfatter bl.a. udbygning af sundhedscentrets tilbud, afdagkning af ansker
og behov for addreboliger, mulighed for at modtage samme hjadp uanset
type af bolig samt udbygning af tilbud til senil-demente. Med afsad i de
beskrevne fremtidige satsningsomrader omstilles der fire mal for addre og
handicapomradet, der opfanger det vassentligstei prosateksten. Defiremal
falges op af en beskrivelse af handlinger, der kan vaare medvirkende til at
opfylde mdlene. Hvis man ser de tre elementer, prosatekst, ma og
handlinger i sammenhaang, er der en tydelig konkretisering, hvor det er
muligt at se, hvad kommunen mere specifikt gnsker at arbejde med. Som
eksempel kan fremhsaves omtalen af addreboliger og addrecentre. |
prosateksten beskrives det i brede vendinger, at kommunen gnsker gode
boliger til de addre. Det falges op af et konkret ma om, at »den addre
befolkning skal kunne tilbydes tidssvarende boliger i eller uden for
addrecentrenex. Under handlinger angivesdet, at addrecentret M gllevangen
skal moderniseres. Nar det tagesi betragtning, at der er tale om visioner og
overordnede mal med en tidshorisont pa 12 &r, er det bemaarkel sesvaadigt,
at malenei kommuneplanen er sa lidt abstrakte, som tilfaddet er.

Det er en farsteindikation paen af konklusionerne om malstyring i den
lille kommune, nemlig at selv kommunens overordnede mal er forholdsvis
meget konkrete, og at malene generelt ligger meget tagt op ad, hvad man
alerede gar.

Kommuneplanen og malene opstillet i denne skal danne baggrund for
den videremalstyringsproces. Tanken er, at deenkelteomrader skal opstille
egne ma under hensyntagen til de generelt formulerede ma i
kommuneplanen. | dette tilfad de skal addre- og handicapomradet opstille
en rackke ma, som gerne skal medvirke til opfyldelse af de generelle mal
formuleret i kommuneplanen. Spargsmalet er, i hvilken udstrakning det er
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muligt at finde koblinger mellem de visioner, som er formuleret i
kommuneplanen og demal, som ad dre- og handicapomradet har formul eret.

Det andet og tredje niveau i malstyringsprocessen udgeres af de
overordnedemal og delmdl, der opstillesfor hvert omrédei forbindel semed
budgettet. Disse er optrykt i bemaakninger og noter til budgettet. Som det
er beskrevet tidligere, er mal styring taankt som snaavert knyttet til budgettet,
hvorfor det er naturligt at disse opstilles i forbindelse med budgettet. |
budgettet for 1998 opstilles der syv overordnede mal, som kommunen
ansker af forfalge inden for sektoromradet addre- og handicappede. Set i
forhold til visionerne opstillet i kommuneplanen befinder de overordnede
mal sig pa omtrent samme detaljeringsniveau. Umiddelbart synes der ikke
at vaare den store sammenhaang mellem de visioner og mal, som opstillesi
kommuneplanen og de overordnede mal i budget 1998. Hvor de
overordnede mal i kommuneplanen i hgj grad beskaftiger sig med
strukturelle forhold — hvilket maske ikke er sa overraskende, er de
overordnede mal i budgettet for 1998 mere rettet mod den konkrete service,
som der skal leveres inden for omrédet. De overordnede mal inden for
addre- og handicapomradet uddybes i tre temaer: Boliger,
hjemmepl gje/dagnpleje og aktivitet og genoptraming. Hvert temaindledes
med en kort beskrivelse af, hvad kommunen gnsker at arbejde med inden
for det pagad dende tema. Efterfalgende opstillesder i punktform, hvad der
konkret skal gares. Eksempelvisinden for temaet boliger beskrivesfarst, at
kommunenbl.a. ansker et fleksibelt boligtilbud af tidssvarende standard, og
at der er tilstraskkelig kapacitet til at give en plads, nar der er behov for det.
Konkret vil kommunen:

»udarbejde en redegarelse for udviklingen pa omradet, sa der sna-
rest muligt kan foretages en politisk dreftelse af den ngdvendige
planlasgning pa omradet. Inddrage addre/handicaprad og andre
brugerreprassentanter i planlasgningen pa omradet«.

Delmalene beskriver nogle konkrete gnsker, der er orienteret mod servicen
inden for omradet. N&r det efterfelgende skal konkretiseres, hvad
kommunen faktisk vil gere, naevnes der ikke noget om servicen, men
derimod alene noget om fremtidig planlasgning. Pa den ene side markerer
relationen mellem anskerne (delmalene) og beskrivelsen af de konkrete
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5.2.2

aktiviteteter sandsynligvis et realistisk forlgb, hvor der ikke er udsigt til
markante aandringer af servicen inden for en overskuelig fremtid. Pa den
anden side giver det politikerne mulighed for at markere deres vilje til at
udvikle servicen uden risiko for at blive haangt op pa noget, de ikke kan
opfylde (...snarest muligt foretage en politisk draftelse af den nadvendige
planlaggning!).

Hvor det var vanskeligt at finde sammenhaang mellem visionerne |
kommuneplanen og de overordnede mal formuleret for addre- og
handicapomradet i budgettet, er det muligt at finde klare forbindelser
mellem visionernei kommuneplanen og formuleringerne under delmalene.

Hvis malene for 1998 vurderes i forhold til den opstillede typologi, i
tabel 5.1 tegner der sig falgende billede.® Langt hovedparten af malene er
outputmal, der er forholdsvis abstrakte. Som eksempel kan naavnes: »At
varetage aktiverende og genoptramende opgaver sdedes, at den
sundhedspolitiske mal sagning om forebyggende indsats opfyldes«. Der er
dog flere eksempler ogsa pa konkrete outputmal, fx »at borgerne tilbydes
madservicex.

| det malstyringssystem, som denlillekommune har sat op, opereresmed
tidshorisonter pa minimum et-tre ar. Det betyder, at der ikke kan forventes
store aandringer fradet enear til det nasste. | budgettet for 1999 er der heller
Ikke sket vaesentlige aandringer i forhold til 1998.

Vejomradet
| den lille kommune opereres der, ligesom i den store kommune, med et
malstyringssystem, der er ens for alle omrader. | kommuneplanen fylder
vejomradet naturligt mere end addre- og handicapomradet, da mange af
aktiviteterne inden for vejomradet netop er forbundet med den fysiske
planlaagning. | de overordnede mal saetninger naavnes flere aspekter knyttet
til vejomradet, som trafiksikkerhed og sikring af gode trafikforbindelser. |
vejomradets eget afsnit bliver der naevnt en lang rackke elementer, som
sammenfattes i seks mal for omradet. Som det var tilfeddet pa addre og
handicapomradet, er der ogsa her eksempler pa mindre abstrakte mal. Som
eksempel kan naevnes mdet: »Der plantes vejtreser langs udvalgte
stragkninger.

Hvor der ofresmeget plads pavejomradet i kommunepl anen, optager det
kun en halv sidei budgettet for 1998. Efter en kort indledning opstilles seks
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mal i punktform. Der skelnesikkemellem overordnedemal, delmal og hvad
kommunen konkret vil gare, som det er tilfad det paandre omrader, og som
er beskrevet i den generelle model for malstyring i kommunen. Der
anvendes en meget kortfattet form, som ogsa kendes fra den store
kommune.

Der er tydeligvis en meget tagt sammenhaang mellem maenei budgettet
og de overordnede mal formuleret i kommuneplanen. | enkelte tilfadde er
der blot tale om en omskrivning af malet praesenteret i kommuneplanen,
mens der i andre tilfadde er en tydelig praisering af, hvordan det
overordnede mal anskes opfyldt. Malet i kommuneplanen om plantning af
vejtrager paudval gte straskninger genfindesi konkretiseret formi budgettet
for 1998:

»Plante vejtrager langs udvalgte kommuneveje i det abne land. Ved
straskninger med darlige oversigtsforhold udelades det. Der skal ved
beplantning og valg at traesorter tages hensyn til det landskabelige
indtryk,

Vurderes de opstillede mal i budget 1998 ud fra typologiseringen, er der
udelukkende tale om outputmal. De er desuden forholdsvis konkrete, som
eksempelvis malet om at »begramse maagden af vejsalt«.

| budget 1999 f@liges den generelle malstyringsmodel, hvor der farst
opstillesnogle mere overordnede mal og derefter angives, hvad kommunen
konkret vil gare. Indholdsmaessigt afviger de overordnede mal, som her er
opstillet i punktform, ikke vaesentligt fra den korte indledning fra budget
1998. Det er hovedsageligt det samme budskab, men bare opstillet i
punktform. Der er for budget 1999 opstillet seksdelmal. | forholdtil malene
fra budget 1998 er der et lille overlap i form af omskrivning/sam-
menskrivning, men ellers introduceres nye tiltag. Med hensyn til typen af
mal er billedet det samme som for budget 98. Der er udel ukkende tale om
outputmal, og deltajeringsniveauet er ogsa omtrent det samme.

Pa vejomradet er det muligt a& komme et trin laangere i
malstyringsmodellen og inddrage virksomhedsplanerne. |
virksomhedsplanen for Teknik og milj@1999 givesbl.a. en arsberetning for
aktiviteternei 1998. Det kan forventes, at en arsberetning bl.a. forholder sig
til de mal, der er opstillet for aret. Der er i modsagning til den store
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5.3

kommune ikke opstillet formelle resultatkrav, som vil kunne anvendes i
vurderingen af arets aktiviteter. Alligevel er det muligt at genkende et par
af malene frabudget 1998 i arsberetningens kommentarer. | budget 1998
var et af maene en fortsat vedligeholdelse af vejbroer og autovaan. |
arsberetningen slas det fast, at en af kommunens broer er i meget darlig
stand, og der skal ske en renovering. Ud over de enkelte eksempler angiver
arsberetningen status pa en lang raskke omrader ud over malene fra budget
1998.

Viderei virksomhedsplanen for 1999 er der en arsberetning paet saaligt
indsatsomrade, fortov. Der prassenteres farst et delmal for fortov, der har
vaget gaddende for 1998 (delmalet stammer ikke fra budget 1998), og
efterfalgende beskrives det, hvor langt man er naet i forhold til det
pagad dendedelmal. For fortove opstillesefterf el gende en handlingsplan for
1999, hvor der farst praesenteres et delmal og derefter midler, resultatkray,
malemetode og gkonomi. Tilsyneladende er det en del af den generelle
model, hvor enkelte omréder inden for Teknik og milja udvadger saalige
satsningsomrader og beskriver delmal, midler etc.

En samlet vurdering af malene pavejomradet peger pd, at der er en vis
sammenhaang mellem mal formuleret pa forskellige niveauer. Som ventet
er der ikke den klare malmiddel sammenhaang, som mal styringsmodellen
forudszdter. Men der er flere eksempler pd sammenhaange ned gennem
mal hierarkiet.

Tankegangen bag malstyringsmodellen i den lille kommune er, at der
skal vaae en meget tag kobling til budgettet, sdledes at der er en vis
overensstemmelse mellem de opstillede mal og kommunens gkonomiske
ressourcer. Denne tadte kobling sedter nogle graanser for, hvor
fremtidsorienterede méalene kan vaae. Det viser sig bl.a. ved, at malene er
forholdsvislidt abstrakte, selv pa det overordnede niveau.

Den store og den lille kommune

| de to undersggte kommuner e der valgt lidt forskellige
mal styringssystemer. | den storekommuneer systemet stort anlagt, hvor der
sigtes pa en meget hgj grad af systematik. | den lille kommune er
ambitionsniveauet noget mindre. Der arbejdes ganske vist ogsd med en
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systematiseret model, men ikke anlagt naat sa ambitigst. Analyseni begge
kommuner viser vanskelighederne ved at efterleve meget systematiske
modeller.

Patvaasaf deto kommuner skiller deto undersagte omréder sig klart fra
hinanden. /A dre- og handicapomradet formulerer i begge kommuner mere
omfangsrige mal, prassenterer dem paen anden og mere prosa-pragget form
end pa vejomradet. Det er ogsa kendetegnende for begge kommuner, at
addre- og handicapomradet ikke har sterre vanskeligheder ved at leve opttil
en systematisk malstyringsmodel end vejomradet.

Med hensyn til typen af mdl, er de som forventet mindre abstrakte pa
vejomradet, hvilket ogsa gar patvags af kommunene.

Analysen har ikke afdakket nogen systematik med hensyn til
sammenhaang mellem mal padeforskelligeniveauer. | begge kommuner og
pa begge omrader, kan der findes koblinger mellem mal pa de forskellige
niveauer, men det er ikke sddan, at en af kommunerneeller et af omréderne
er saaligt kendetegnet ved koblinger eller manglen pa samme.

Noter
1. | aktivitetsbeskrivelsen for 1995 er opstillet resultatkrav, men disse er ikke direkte knyttet
til det enkelte mal.

2.  Overblikshadtetil aktivitetsheskrivelser. »Den store kommunex 1999.

3. Her er medregnet bade, hvad der er formuleret som ansker, og hvad der konkret vil geres.
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s Oplevede virkninger af
malstyring

Hvad er der egentligt kommet ud af at arbejde med malstyring i de to
kommuner? Dette er hovedspargsmalet i dette kapitel, hvor vi pabaggrund
af interviewpersonernes oplevelser stiller skarpt pa effekterne af at
praktisere malstyring i casekommunerne. Virkninger af malstyring kan
forventes at sadte sig igennem pa en lang rakke organisatoriske forhold,
hvorfor der er foretaget en afgraansning af de effektmal, som vi undersager.
Vi har valgt at seatetre spargsmal til neamere belysning. Det drejer sig om:
« Mastyringens effekter pa politikerrollen

« Mastyringenseffekter parelationen mellem politik og administration og

mellem politik og institutionsniveau
« Mastyringens effekter pa det daglige arbejde pa institutionsniveau.

Baggrunden for de enkelte spargsmal og deres afgraansning redegeres der
naamere for i de enkelte afsnit. Som naavnt omhandler kapitlet virkninger
af malstyring. At undersgge virkninger af sociale processer er imidlertid
omdiskuteret, og der hersker mange og ikke mindst modstridende
opfattelser herom. Vi skal ikke her forholde os til denne diskussion, men
stedet knytte nogle kommentarer til den made, hvorpaeffektbegrebet her vil
blive anvendt. De effekter, som sggesindkredset i analysen, tilvejebringes
som felge af en registrering af de erfaringer, som aktererne har oplevet i
forbindelse med deres involvering i processerne omkring malstyring. Vi
|aagger saarlig vaegt pade erfaringer og vurderinger, som er begrundet i den
forstand, at aktererne er i stand til at give konkrete eksempler pa de
postulerede effekter. Dette er vigtigt i en sa heterogen og sammensat
sterrelse som en kommunal organisation, hvor aktgrerne repraesenterer
forskellige faggrupper, niveauer i organisationen eller interesser i avrigt.
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6.1

6.1.1

Malstyringens effekter pa politikerrollen

Det lokale demokrati har altid haft som sit ssrkende, at der er kort ve fra
borger til delokalefolkevalgte, og delokalepolitikeresrolle har traditionelt
vaget oppebaret af forestillingen om politikerne som borgernes
repraesentant. P& vegne af borgernes henvendelser kan politikerne tage
forskellige sager op til behandling i det politiske system, og som gverste
myndighed har politikerne mulighed for at fAadministrativ bistand still et til
radighed i sadanne sager. | de forvaltningspolitiske forestillinger om
malstyring, defineres imidlertid en, om end ikke ny, sai hvert fald mere
»moderne« politikerrolle med stgrre vesgt pa overordnede
ledelsesfunktioner. Budskabet herfra er, at politikerne bar neddrose
arbejdet med enkeltsager og detailstyring og i stedet opprioriterederesrolle
som netop ledere af en kommunal virksomhed. | stedet for at sagsbehandle,
defineres politikernes funktion som at formulere langsigtede visioner for
den kommunale udvikling, og som gverste ledere ber de i hgjere grad
beskadtige sig med at formulere md for den kommunale organisation og
foretage periodiske evalueringer af maopfyldelsen. | dette afsnit ser vi
naamere pa, hvorvidt malstyring bevirker et skift i adfaarden vak fra den
traditionelle »enkeltsagspolitiker« over mod en overordnet politisk
|edel sesrolle med fokus pamal og eval uering af malene. Hvordan handterer
politikerne dette rolleskift, og hvilke konsekvenser har det i sdfald? Dette
er omdrejningspunkternei det f@gende.

Den store kommune

Er »enkeltsagspolitiker en« forsvundet?

Det generelle billede tyder pa, at mastyring ikke i nsevnevaardigt omfang
rykker ved politikerrollen. Selv om det ikke er »god tone« at tage
enkeltsager optil politisk behandling endsigeblandesigi administrationens
arbejdsomrader, synesmalstyring ikke at vaare et effektivt redskab til at »fa
bugt med enkeltsagerne pa«. Politikerne beskrives af administrationen som
»denfriefugl, der basker rundt alt efter, hvilken vej vinden blasser«, og som
et konkret eksempel fremhzeves, at politikerne, pa vegne af
borgerhenvendel ser, forsager at blande sig i udmalingen af hjemmehjadp.
Dette til trods for, at politikerne har udmeldt klare og entydige
serviceniveauer i kommunen.
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Bade politikere og administration naevner samstemmende, at mal styring
ikke er afgarende i forhold til at bremse interessen i enkeltsager. Det helt
afgerende er derimod politikernes egne forventninger til det at vage
politiker, og noget tyder pa, at det i hgj grad handler om at kunne profilere
sig over for vadgerne og varetage borgernes forskellige ansker og krav.
Rollen som »enkeltsagspolitiker« synes i den sammenhaang at vaae den
mest egnede strategi, ogsa selv om politikerne er sig bevidste, at det bryder
med tankegangeni mal styring. Udval gsformandeni teknisk udval g neevner,
at rollen som enkeltsagspolitiker strider fundamentalt med forestillingen
om, at politikerne skal udstikke de overordnede linjer. For ham duer det
imidlertidikkeat stai Brugsen enlgrdag formiddag og refereretil abstrakte
ma om areavedigeholdelse, nar han bliver konfronteret med en knaagt,
som har faet eksem som felge af at havefaldet i en bjarneklo i barnehaven.
| sddannetilfadde drejer det sig om at gare noget ved sagen her og nu. Ger
man ikke det, er man faadig som politiker i |gbet af relativ kort tid. En
anden politiker mener ligeledes, at det er processen med at omsadte
borgerhenvendel ser til praktisk politik, som er interessant, ogsaselv om det
indebagrer indblanding i forvaltningens arbejdsomrader.

Hvor disse to politikere synes at have et forholdsvis afklaret forhold til
deresrolle som politikere, gadder det dog ikke alle. Borgmesteren befinder
sig i et krydspres, hvor han pa den ene side oplever det som vanskeligt at
omdtille sig fra tiden med de mange enkeltsager. Ligeledes er der stadig
mange borgerne, der henvender sig med det formdl at fa noget igen for at
have stemt pa ham. Pa den anden side oplever han, at malstyring etablerer
en usynlig graanse for, hvilke omrader han som politiker kan blande sig i.
Han naavner et konkret eksempel, hvor vejomradets medarbejdere fjernede
et rosenbed med en gravko. | det konkrete tilfadde syntes han, at
anvendelsen af en (dyr) gravko var et forkert signal at sende til borgerne.
Ifalge hans opfattelse burde rosenbedet have vaget fjernet med en helt
almindelig skovl. Han afhol dte sig dog fraindblanding, dahan vidste, at det
ville stride mod tankegangen i malstyring.

Er politikerne blevet generelle ledere?

Deinterviewedepolitikeretager skarpt afstand fradenrolle, som politikerne
er tilteenkt i malstyringskonceptet, hvilket ogsa afspejler sig i det
begramsede engagement, som politikerne ligger i arbejdet med
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maformulering. Det lave engagement skyldes flere forhold. En politiker
mener, at malene er helt uden politisk vaardi. For ham kan malene ikke
anvendes til noget som helst i en politisk sammenhaang. Det er hans
opfattelse, at man bliver bedemt pa enkeltsager, ikke pa at sysle med
maformulering i teknisk forvaltning.

Et andet forhold, der ogsa har betydning, har at gere med den rolle, som
politikerne mener, byrédet skal spille i det lokale demokrati. Hvor
administrationeni hgjere grad gerne vil se byradet som en bestyrelsefor en
moderne organisation, opfatter politikerne derimod byradet som et
udstillingsvindue for konflikterende holdninger og ideologier. En
udvalgsformand beskriver det siledes:

»3ismaet i malstyring er, at man vil forsage at skabe politisk
enighed i en politisk ledet organisation. Malstyring er godt i en
virksomhed, hvor man har en ledelse, som gar ud pa at vaare enige.
Vi er netop valgt til at vaxre uenige og pa at opfatte tingene
forskelligt....Man bliver tudet grene fulde af, at man skal varetageen
generel ledelsesrolle. Da jeg startede i byradet, da startede
forvaltningen med at fortadle os, at vi var ligesom en bestyrelse for
en virksomhed. Det er jo den sterste lagn, man overhovedet kan
stikke en kommunal politiker, men der er nogen, der tror pa det, fordi
de synes, det lyder sd helvedes fint at sidde i bestyrelsen for en
virksomhed med en omsagning pa et par milliarder og med 3.000
ansatte.«

Hans politiske modstander er af lignende opfattelse:

»Forvaltningentror, det er muligt, at vi sompolitikerevil havefadles
mal. Men i politik er det jo ikke som i en bestyrelse i en privat
virksomhed. Vores bestyrelse, dvs. byradet, bestar af nogen, som
helst ser, at der er mange faare af alle de andre. Det bliver der ikke,
hvisvi gar rundt og holder hinanden om halsen.«

Den overordnede politikerrolle har tilsyneladende ikke rigtigt fundet
fodfaeste blandt kommunalpolitikerne, selv om rollen har staak normativ
appel blandt nogle fapolitikere. Det generelle billede synesdog at vaae, at
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politikerne tager afstand fra det rolleideal, som ligger i mastyring, hvilket
ogsabekradtes af administrationen. 12l ge administrationen har politikerne
vanskeligt ved at formulere mal patvaas af et uenigt byrad, og malstyring
opleves som haammende for politikernes udfoldelsesmuligheder. |
forbindelse med afholdelsen af et sakaldt visionsseminar i 1995, forsggte
administrationen at fa politikerne til i fadlesskab at formulere nogle
overordnede mdl for de enkelte politikomrader. Formdlet var bl.a, at fa
politikerne til at fale et starre gjerskab i forhold til malstyring, og dele af
administrationen fremhaever da ogsa visionsseminaret som et afgarende
(positivt) vendepunkt. Dette er imidlertid en opfattelse, som ikke deles af
deinterviewede politikere. Visionsseminaret beskrives som »en gang fis,
og den davaarende borgmester, der var aktivt involveret i seminaret, blev
efterfalgende stegrkt kritiseret for sin rolle, ogsa fra egne rakker.
Administrationen har siden afholdelsen af visionsseminaret presset pafor
at fapolitikernetil at formulere nye overordnede mal, men forgeeves. Det
nye byrad vil ikke gentage processen med et nyt visionsseminar.

Malstyring og politisk rationalitet

Af ovenstaende kommer malstyring let til at fremsta som en hund i et spil
kegler — politikerne vil det ikke, og malstyring rokker ikke naevnevaardigt
ved indholdet i politikerrollen. Betyder det si, at malstyring er helt
uanvendeligt set med politikernes gjne? Noget tyder pd, at de politikere, der
i forvejen sidder med de bedste kort pa handen i form af udvalgsposter og
politisk flertal, ser nogle taktiske muligheder i mastyring, og de
muligheder, der abner sig, forsages udnyttes. Udvalgsformanden i teknisk
udvalg mener, at malstyring er et utroligt godt system at arbejde med, hvis
man vel at maake har borgmesterposten og udval gsposterne. Det er derimod
et darligt system at vage i opposition pad. Han har prevet begge dele og
konkluderer pa den baggrund:

»Som udvalgsformand er det en stor politisk styringsgevinst at have
malstyring.... Defarstefirear levedejeg med malstyring. | dag lever
jeg af det«.

Som udvalgsformand har han et informationsovertag i forhold til de avrige
udvalgsmedlemmer, og desuden sidder han tagt paadministrationen, hvilket
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giver hamnogleklarefordelei relationtil formuleringen af de politiske mal.
| et tegt parlgb med den administrative ledelse er han saledes den eneste
politiker i udvalget, der er med til at udarbejde oplagg til politiske mal,
hvilket giver ham mulighed for at sorterei og omformulere malene, saledes
at malene kommer til at passe med hans gnsker og krav. Han beskriver det
sdledes:

»Hvis man forstar systemet, s kan man na langt med det, fordi der
er en forholdsvis lille opmaeaksomhed omkring malene fra de gvrige
udval gsmed|emmer «.

Netop fordi de g@vrige udvalgsmedlemmer prioriterer
malformuleringsprocessen meget lavt, er det hans erfaring, at han kan
formulere nogle mal, som de gvrige udvalgsmedlemmer aldrig opdager. |
bedste fald gar disse ma glat igennem budgetforhandlingerne, uden
politisk dramatik. Det begramsede engagement blandt de gvrige
udvalgsmedlemmer skal imidlertid forstas som en bevidst politisk strategi.
Ifalge en oppositionspolitiker er det helt bevidst, at han og de @vrige
udvalgsmedlemmer er tilbageholdende med at spille ma ud i
udvalgssammenhaang. Det er hans opfattelse, at der ikke er grund til at
foraae de politiske modstandere ens egne gode ideer flere maneder far
budgetforhandlingerne. At der padenne made bliver »lurepasset« i teknisk
udvalg, bekradftes ogsa af den tekniske direkter. Ifalge direkterens erfaring
holder politikerne malenetae ind til kroppen, og der bliver farst spillet med
abne kort, nar det virkelig gadder.

Et andet eksempel der illustrerer, at processernei malstyring er omgaadet
af politisk interessevaretagelse, er indhentet ved observation pa et
udvalgsmade i addre- og handicapudvalget. Farst lidt om baggrunden. |
tiden fer udval genefremsender deresmal til budgetforhandlingerne, foregar
endreftelseaf malenei de enkelteudvalg. For addre- og handicapudval gets
vedkommende er der ofte 20-30 mal padagsordenen, med et budgetforslag
der overstiger udval getsbudgetrammer optil fleregange. Administrationen
har af samme arsag foreslaet, at addre- og handicapudvalget foretager en
sortering og prioritering af malene, inden de videresendes il
gkonomiudvalget og budgetforhandlingerne. Hensigten er at faudval get til
a fremstda som en serigs forhandlingsparter, der har afvejet sine

96



forhandlingskrav, inden slaget skal sta i @konomiudvalget.
Administrationensfordag bakkeskraftigt op af en oppositionspolitiker, men
forslaget steder pa voldsom modstand fra udvalgsformanden, hvorefter
fordaget falder til jorden. Igen synes der at ligge politiske motiver bag
afvisningen a et ellers umiddelbart fornuftigt fordlag. Ifglge
udvalgsformanden vil det samlede udvalg rigtig nok opna en staakere
forhandlingsposition, hvis udvalget falger administrationens forslag. Af
hensyn til sit politiske bagland og egne interesser, vil hun dog ikke have
vedtagel ser om frasortering og prioritering af malene i udvalget. Gar hun
det, risikerer hun og partiet at blive haangt op pa nogle fadles mal i
budgetforhandlingerne. Ved netop ikke at foretage en sortering i de mange
mal, kan huni udval get spille pa, at udvalgsmedlemmerne har mulighed for
at fa deres md realiseret i budgetforhandlingerne. Ifglge administrationen
undgdr hun hermed at skulle majorisere sig igennem udvalget og pa den
made skabe ungdigekonflikter. Konflikter skal til synel adende visesudactil,
ikke indadtil palukkede udval gsmader med malstyring pa dagsordenen.

Den lille kommune

Er »enkelsagspolitikeren« forsvundet?

Som det er tilfad det i den storekommune, synesmalstyring heller ikkei den
lille kommune at have faet bugt med den enkeltsagsorienterede politiker.
Dette er samtlige politikere enige om.

Det er karakteristisk, at flertallet af de interviewede politikere omtaler
enkeltsager | en negativ betydning. Viceborgmesteren ser det som et stort
problem, at der i den politiske hverdag arbejdes for meget med
sagsbehandling og »brands ukning«, og borgmesteren finder det ligeledes
nedsl&ende, at politikernevil ned i de enkelte sager. Udvalgsformanden for
addreudvalget er af samme opfattelse. Ifalge hende skal politikerne laare at
holde sig fra enkeltsager og detail styringen.

Er politikerne blevet generelle ledere?

Ingen af politikerne udtaler sig negativt om den rolle, som politikerne er
tiltaankt i malstyringskonceptet. Tvaatimod udtaler flertallet sig i positive
vendinger om, at det skal vage politikernes opgave at udstikke de
overordnederetningslinjer. Malstyring fremhaeves desuden som et redskab
til at undga sognepolitikken og til at nedtone politisk mudderkastning. En
udvalgsformand udtaler herom:
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»Jegtror, det er et godt redskab. Vi nar ingen veje, hvisdet helebare
ender i politiske og ideologiske slagsmal «.

Den overordnedepolitikerrollehar altsaklar opbakning pahol dningsplanet.
Det synesimidlertid langt mere vanskeligt at fa de gode hensigter omsat til
konkret handling. Flereaf politikerneer af den opfattel se, at maene betyder
for lidt i byradsarbejdet, og at mange politikere endnu ikke har forstaet, at
det er mal styring, som der arbejdesefter i kommunen. Denneopfattel seblev
ogsa bekradtet i et interview med et udvalgsmediem i teknisk udvalg. Da
han blev forelagt et spargsma om, hvordan han blev opmaaksom pa, at
kommunen arbejder med mal styring, svarede han fglgende:

»Jeg har egentligt ikke erfaret, at det er malstyring, somvi arbejder
efter i kommunen.

En politiker mener, at malene saddent diskuteres eller anvendes i
udval gsarbejdet, og en anden mener ligel edes, at man stort set aldrig gar hen
og kigger pamalene. Ifglge hans opfattel se mangler succesen endnu og det
skyldes, at maleneer for urealistiske, og fordi hverdagen er praaget af nogle
helt andre og mere konkrete ting. En af konsekvenserne af den manglende
politiske opmagksomhed omkring madlene er blandt andet, at
administrationen kommer til at spille en afgarende rolle i mastyringen.
Ifalge et medlem af teknisk udvalg er mastyring sdedes et rent
forvaltningsanliggende, hvilket ogsa bekradtes af den tekniske chef, som
dog ikke mener, at dette udger et problem. Ifglge hans opfattelse er
forvaltningen alligevel de bedste til at formulere malene.

Malstyring og politisk rationalitet

Kun paet enkelt punkt synes mastyring at have haft konsekvenser for den
politiske adfaard i kommunen. Der er (tilsyneladende) blevet en tedtere
kobling mellem politisk snak og handling, og det som en konsekvens af, at
der i kommunen skal vaare en tagt sammenhaang mellem mal og budget. Nar
der skrivestilsyneladende, skyldes det, at den tedte kobling forekommer at
vaae mindretad end interviewpersonernei almindelighed giver udtryk for.
Et eksempe illustrerer dette. Udvalgsformanden i teknisk udvalg neevner,
at byradet stadig vedtager mal, som ikke kan realiseres, og som konkret
eksempel referer han til, at byradet pa et tidspunkt vedtog et ma om at
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etablere nye cykelstier. Ifalge hans opfattelse var det ren snak, fordi alle
vidste, at der ikke var ressourcer til det.

At der skal vaare sammenhaang mellem det, man siger og det, man ger,
er en problemstilling, som politikerne har haft tegt inde pa livet. Pa et
tidspunkt havde politikerne udmeldt som mal over for borgerne, at der var
pasningsgaranti i kommunen. Dex»glemte«imidlertid at af ssetedeforngdne
ressourcer, hvilket gav anledning til et stormangreb fra kommunens (ber-
ne)institutionsbrugere. Samtlige af de interviewede politikere omtaler
pasningsgarantisagen som ubehagelig, og bl.a. pa den baggrund mener de
fleste, at malstyring er et godt redskab til at holde politikerne mere fast pa
det, de lover. Princippet om den tadte kobling mellem mal og budget
fremhaeves ikke overraskende som en stor gevinst af administrationen,
hvorimod politikerne har et mere blandet forhold til sagen. Paden eneside
fremhaaver de det som positivt, at den tedte kobling sikrer
budgetansvarlighed. Paden anden side opleves det som en begramsning, at
man ikke kan arbejde med visioner i budgettet.

Sammenlignes effekten af at have malstyring pa politikerrollen i de to
kommuner, tegner der sig falgende effekthillede: Malstyring rokker ikke
vaesentligt ved politikerollen. »Enkeltsagspolitikeren« lever i bedste
velgaende og tegner den politiske praksis i kommunerne. Den generelle
ledel sesrolle derimod, finder kun stette pa symbolplanet, og det kun i den
lille kommune. Der kan spores en markant forskel i holdningen til
politikerollen i de to kommuner. | den store kommune vil politikerne
bedrive enkeltsager, og »enkel sagspolitikeren« opfattes som et meningsful dt
og normativt ideal, som politikerne bar (og gar) spele sigi. | den lille
kommuneer der padet holdningsmaessige plan ikketvivl om, at politikerne
gerne vil vak fra detaljerne og enkeltsagerne. »Rollen som
enkeltsagspolitiker« og »sogne-radspolitiker« synes imidlertid at veae sa
rodfaestet, at et egentligt rolleskift forekommer meget vanskeligt at
gennemfare.

| den store kommune har en del af politikerne et ret afklaret forhold til
det at vage politiker. Disse politikere mener ikke, at de er vagt til at
reflektere enighed og fadles mal, og i falge deres opfattelse er et byréad,
trods administrationens forestillinger herom, ikke en bestyrelse for en
virksomhed. Kommunalpolitikere skal tvaatimod reflektere forskellige
holdninger, og byradet er et udstillingsvindue, hvor forskellige opfattel ser
og ideologier kan faldbydes. | den lille kommune har den overordnede
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6.2

6.2.1

politikerrolle derimod staark normativ appel blandt flertallet af politikerne.
Pa det retoriske plan er stort set alle enige om, at malstyring er den rigtige
made at vaare politiker pa. | den politiske hverdag lever den overordnede
politikerrolle derimod en skyggetilvaael se.

Selv om malstyring ikke aandrer nea/nevaadigt ved politikerrolleni deto
kommuner, er det ikke ensbetydende med, at politikerne ikke ser
muligheder i malstyring. Det gar dei hgj grad, om end pa forskellig vis. |
den store kommune giver malstyring enkelte politikere nogle taktiske
muligheder i forhold til det politiske spil politikerne imellem, og de
muligheder som abner sig, forsages udnyttet. | den lille kommune synes
malstyring ikke i samme omfang a vage omgaadet af politisk
interessevaretagel se. Her fremstillesmal styring som et redskab til at fabugt
med overbudspolitikken, hvilket politikerne overvejende har et positivt syn
pa Den tedte kobling mellem mal og budget, og de dyrt kabte erfaringer
med at love mere end man kan holde, har tilsyneladende medfert, at
politikernefremover er mereopmaaksomme paat skabekonsistensmellem
snak, beslutninger og handling.

Malstyringens betydning for samspillet
mellem politik og administration

Som det er fremgaet, spiller politikerne en forholdsvis passiv rolle i
malstyringen, hvorimod den aktive rolle i hgjere grad spilles af
administrationen. Detteviser sigbl.a. ved, at administrationen har vaaret den
bagrende drivkraft i at fa mastyring pa den kommunale dagsorden, og ved
at det i hgj grad er administrationen, som formulerer de politiske mal. Set
i det lys forekommer det relevant at se naamere pa, hvordan
administrationens rolle konkret kommer til udtryk i processerne omkring
malstyringen og ikke mindst, hvordan den opleves af de involverede
aktarer. Er der eksempelvis tae om, a mastyring forrykker
indflydel sesmanstret mellem politik og administration ogi safald, hvordan
sker dette, og hvilke konsekvenser har det? Disse spargsmal ser vi naamere
pai det falgende.

Den store kommune
Der er kun nogle fa politikere som konkret forholder sig til, hvorvidt
malstyring har aandret indflydelsen mellem politik og administration. De

100



politikereder gar det, erimidlertid af den opfattel se, at administrationen har
faet oget deres indflydelse som falge af malstyring. En udvalgsformand
mener ligefrem, at det er sket pa bekostning af politikernesindflydelse.

Administrationensindflydel se sater sigigennem paflere mader, hvoraf
den vaesentligste synes at blive udevet | processerne omkring
maformuleringen.  Ifglge udvalgsformanden i teknisk udvalg er
malformuleringsprocessen for meget styret af administrationen, og det er
hans opfattel se, at magten som falge heraf har flyttet sig fradet politisketil
det administrative niveau. Dette bl.a. som konsekvens af, at ca. 90% af
indholdet i malene er formuleret af administrationen, og fordi politikerne
udviser manglendeinteressei maformuleringen. Administrationen opleves
desuden at have et videns- og informationsovertag i forhold til politikerne,
hvilket bevirker, at administrationen kommer til at spille en dominerende
rolle. Dette billede bekragftes ogsa af de administrative ledere. For (nogle)
ledere gadder det derfor om at handtere deres rolle pa en sadan méade, at
man ikke kommer til at politisere. A drechefen siger herom:

»Man skal jo ikke politisere, vel. Pa den anden side er det umuligt at
vage upolitisk i et sadant job. Du spiller bold med politikerne hele
tiden og fremogtilbage. De kommer med enide, og jeg konkretiserer
den. Den made, jeg vadger at konkretisere den pa, er og bliver
styrende for den politiske debat....Der er mange mader at dreje pa
knapperne pa, og det er mig, som kommer med de forskellige
alternativer til politikerne, somdekan diskutere. Somsadan er det jo
forvaltningen, der kommer med defarste oplagg til, hvordan man kan
konkr etisere den politiske ide, som en af demer kommet med. Det er
der da meget politik i.«

/AEldrechefen er sig bevidst om, at den rolle hun spiller, indbefatter en
bal ancegang mellem paden ene side at »vaare ude af politikken« og paden
anden side at »vage inde i politikken. Fra de observationer, som er
foretaget i addreudvalget og teknisk udvalg, er det fremgaet, at politikerne
forventer, at de administrative ledere fungerer som aktive medspillere i
malformul eringsprocessen. Risikoen er imidlertid, at den mereeller mindre
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usynligegramnse, som eksisterer mellem politik og administration, meget | et
kan blive overtradt som falge heraf. Nar politikerne oplever, at det sker,
bliver administrationen gjort opmasrksom pa det pa en fast og utvetydig
made.

Kommunaldirektgren og socialdirektaren har en noget mere entydig
opfattelse af, hvor graansen kan (og skal) sadtes mellem politik og
administration. Socialdirektaren mener eksempelvis, at det hagrer medtil en
professionel arbejdsplads at have mal, og safremt politikerne ikke vil
formuleredem, sager administrationen det for politikerne, ogsaselv om det
indebarer en »risko« for, a maene kommer til a afspejle
administrationensinteresser. Kommunal direktaren er af lignende opfattel se.
Herom naavner han:

»En gang imellem siger jeg til borgmesteren, at hvis du ikke laver
malene, sa laver jeg dem. Man skal gare sig klart, at magt ikke er
noget somligger uforbrugt hen, det snuppes af dem, som kan komme
til det«.

Noget kunnetyde pd, at det i hgj grad er politikernes afdeampederolle, som
ger, at administrationen, bevidst eller ubevidst, sadter graanserne mellem
politik og administration i spil. Nar politikerne af den ene eller grund ikke
engagerer sig pa tilstraskkelig vis, »trigger« det administrationen til at
overtage styringen, og administrationen kommer padenne madetil at spille
en dominerende rolle. Nogle gange giver det anledning til tilspidsede
situationer, hvilket der er flereeksempler pa, delsfraobservationsstudierne,
dels fra interviewmaterialet. Et medlem af teknisk udvalg mener
eksempelvis, at administrationen er for dominerende |
maformuleringsprocessen, og han har flere gange oplevet, at
administrationen fejer politikernes indspark til mal af banen med
henvisning til, at gkonomien ikke kan baae politikernes forslag til mal.
Ifalge politikerne er det imidlertid ikke kun i malformul eringsprocessen, at
administrationen udgver eler har faet mere indflydelse. Det er
borgmesterens opfattelse, at administrationen har faet sterre handlerum i
forhold til realiseringen af malene. Udvalgsformanden i teknisk udvalg er
inde pa samme problematik. Han finder det problematisk, at prioriteringen
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6.2.2

af malenes realisering ligger uden for politikernes kompetence, idet
prioriteringen er et rent forvaltningsanliggende. Endvidere oplever han det
som problematisk, at der generelt er mere opmaaksomhed omkring
administrative tveagdende ma end de politiske i den kommunale
organisation. 1f@lge hans opfattelse, har de administrative mal sdledes en
tendenstil at traange de politiske mal i baggrunden.

Det er en udbredt opfattelse blandt politikere og ledere, at malstyring
anvendessom et vigtigt redskabtil at skabe merestabiliteti denkommunale
organisation, underforstdet at malstyring er et redskab til at »holde
politikerne i snor«. Ved at kunne referere til formelle mal i vassentlige
beslutningssituationer, kan administrationen sikre, at politikerne ikke
bevagyer sigindi en »glingrekurs«. If@lge dentekniskedirekter, er man som
felge af at have politiske mal, blevet mere afklaret omkring, hvad
politikerne vil, og det kan administrationen bruge i de situationer, hvor
politikerne»glemmer«det. Kommunal direktaren beskriver faanomenet som
et dilemma. Pa den ene side skaber det stabilitet og handlemuligheder ved
at holde politikerne fast pa malene, pa den anden side har politikerne en
legitim ret til at skifte mening. Dilemmaet opleves dog ikke mere
presserende, end han bevidst har valgt at fglge en strategi, hvor man holder
politikerne i snor og ad denne ve forsgger at »opdragex politikerne til
malstyring.

Den lille kommune

Flertallet af politikere er af den opfattelse, at malstyring ikke aandrer ved
indflydel sesforholdet mellem politik og administration, og malstyring har
heller ikke bidraget til at etablere en ny eller mere synlig gramse mellem
politikernes og administrationens arbegdsopgaver. Til trods herfor er det
karakteristisk, at politikerneforholder sigtil indflydel sesproblematikken pa
en normativ made. Der er sdl edes eksempler papolitikere, som giver udtryk
for, at indflydelsen ikke ber vaare andret som falge af malstyring. Der er
ogsa eksempler pd, at politikere vurderer indflydelsen mellem politik og
administrationi forventningenslys. Viceborgmesteren mener eksempelvis,
at mastyring pa sigt vil skabe en klarere gramse mellem politik og
administration, og det er samtidig hans opfattelse, at malstyring kan blive
en styrkelse af den politiske indflydelse, hvis man vel og maarke er god til
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at malstyre. Er man derimod darlig til at malstyre (hvilket han og mange
andrepolitikeremener, maner), vil det derimod vaaeadministrationen, som
|aber af med indflydelsen.

|falgeudvalgsformandeni ad dreudval get skal graansen mellem politik og
administration sadttes siledes, at det er politikerne, der formulerer malene,
og embedsmamndene der loyal beregner malene. Hvis maleneikke kan lade
siggere, er det politikernesopgave at aandre pamal ene, ikkeforvaltningens.
Nar udvalgsformanden pa denne made understreger, hvordan
arbejdsdelingen imellem politikerne og politikerne ber vaae, refererer hun
til en bestemt problematik, som politikerne har haft tagt inde pa livet.
Konkret drejer det sig om, at administrationen har faet tildelt visse typer af
bemyndigelser i forbindelse med anden behandling af budgettet. | tilfadde
af at politikerne ikke justerer de politiske ma til budgettet, har
administrationen bemyndigelse til at reformulere de politiske mal pa en
sadan made, at dekommer til at stemme overens med den fakti ske gkonomi.
Administrationen har foretaget sddannejusteringer i flere sager, hvilket har
givet anledning til en del uro og voldsomme uenigheder mellem politikerne
og administrationen. | en sag om addreplgle har socialchefen anvendt
bemyndigel sen, hvilket medfarte en saimassiv politisk kritik, at sagen endte
til afgerelse i byradet. I1fglge kommunaldirektgren er det politikernes
opfattelse, at de skal have ret til at drefte og tage besutninger om
administrationens andringer af malene. Udvalgene har imidlertid ikke
kompetence til a omgere administrationens aandringer, mener
kommunaldirektaren.

Bemyndigelsen har vaaret anvendt flere gange, hvoraf den ene gang var
i forbindel semed den sdkal dte »pasningsgaranti sag«. Dennesag drejedesig
om, at det politiske udvalg havde fastlagt og udmeldt pasningsgaranti for
dagplejen. Da man efterfglgende foretog budgetforliget i det samlende
byrad, gik politikerneimidlertid ind og lagde et |oft over dagplejen pa 205
pladser, selv. om det reelle behov var ca 250-260. Ifgige
kommunaldirektaren havde politikerne vanskeligt ved at acceptere, at
administrationen efterf @ gende gik ind og aandrede mal saetningen til, at der
iIkke laangere var pasningsgaranti. Set i det lys kan det undre, at de fleste
politikere fastholder, at malstyring ikke har andret ved
indflydelsesforholdet mellem politik og administration. Ifglge
kommunal direktaren har den del egerede bemyndigel semuligvisrokket ved
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6.2.3

politikernes indflydelse, men til gengadd har den haft andre positive
konsekvenser, bl.a. for administrationen. Herom siger han:

»Muligvis(har politikernemistetindflydelse, red.).Padenandenside
er det ogsd meget lagrerigt at erkende, at det ikke er omkostningsfrit
at kunnelove hgjemal over for borgerne. Det har oftevaaret tilfad det,
hvor efter administrationen har staet med et forklaringsproblem, nar
borgerne har henvendt sig. Det er vi fri for i dag.«

Der synes ikke tvivl om, at bemyndigelsen har klare fordele set med
administrationens gine. Bemyndigelsen rokker imidlertid ved nogle,
traditionelt set, politiske enemagker, fordi den opstiller nogle ret snaevre
rammer for, hvor langt politikerne kan ga i forhold til at fere
»overbudspolitik«. Ifglge sociadchefen bryder bemyndigelsen med
forestillingen om byradet som den suveraane bes utningsmyndighed, hvilket
i f@lge hans personlige opfattelse, er forkert. Han mener, at byradet aldrig
burde have givet bemyndigelsen, men pa den anden side er det dog ogsa
hans opfattelse, at bemyndigelsen har vaget og stadig er en ngdvendig
foranstaltning.

Det er en udbredt opfattel seblandt politikere, at administrationen bevidst
anvender malenetil at »holde snor« i politikerne, hvilket ogsa bekradtes af
kommunal direktgren og social chefen. |f gl ge social chefen kan malene ogsa
anvendes i situationer, hvor der bringes nye sager pa den politiske
dagsorden. | sadannetilfad dehar chefgruppen ved nogleenkeltelgjligheder
gjort politikerne opmagksomme pa, at aktuelle sager ikke er i
overensstemmel se med gad dende sektormal saetninger. M enekan padenne
made anvendes som et slags »bolvaak« mod politikerne. Det er dog ikke
kun administrationen, som anvender malene strategisk. For borgmesteren
er malene et redskab til at holde administrationen fast pa, hvilken ve
politikerne vil, men der gives dog ikke eksempler herpa.

Sammenligning

Der kan spores en markant forskel i politikernes vurdering af, hvorvidt
malstyring har bidraget til en andring af indflydelsesforholdet mellem
politik og administration. | den store kommune er der blandt nogle
politikere en erkendelse af, at administrationen har faet forstaaket dens
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magtposition, fordi administrationen spiller en meget dominerende rolle |
maformuleringsprocessen.  Administrationens ret til at prioritere
implementeringen af de politiske mal, opleves ogsa at have aandret pa
indflydelsen. | den lille kommune derimod, mener samtlige politikere, at
indflydel seforhol det mellem politik og administration er usendret somfaige
af malstyring. En narmere analyse viser imidlertid, at
indflydel sesproblematikken er noget mere nuanceret end som sa. Delser det
administrationen, der formulerer depolitiskemal, delshar administrationen
faet bemyndigelsetil at aandre de politiske md, hvilket mavurderes somen
ret betydelig indskraankning af politikernes handlemuligheder. Det kan
derfor undre, at politikerne ikke mener, at mastyring har aandret ved
indflydel sesforholdene mellem politik og administration.

| begge kommuner er det en udbredt opfattelse blandt politikere og
administration, at malstyring bliver anvendt som et redskab til at holde
politikerne i snor. Ved at kunne referere til formelle mal i vasentlige
beslutningssituationer, kan administrationen sikre, at politikerne ikke
bevasger sig i en ugnsket slingrekurs. Maene kan saledes bidrage til at
skabero og stabilitet i administrationens arbejde, og taankes palamngeresigt
at kunne bidrage il at »opdrage« politikerne til malstyring.

Malstyringens betydning for samspillet
mellem politik og serviceinstitutioner

| de normative forestillinger om malstyring haevdes det, at politikerne er
blevet efterladt i et styringstomrum som felge af de senere ars
decentralisering. Malstyring er taenkt som en Igsning pa det problem,
safremt politikerne er villige il at stille indholdsmaessige krav (mal) til de
decentrale institutioner og kontrollere opfyldelsen af disse mal
(malevaluering). Sdledes muligger malstyring i princippet en ny og aget
form for politisk styring af de decentrale serviceinstitutioner. Det er i hvert
fald tanken i de forvaltningspolitiske forestillinger om malstyring. | dette
afsnit undersgger vi, hvorvidt disse forestillinger omsadtestil praksisi de
to kommuner. Konkret ser vi neamere pa, om:
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1) politikerne opfatter eller anvender malstyring som et redskab til (2get)
styring af det decentrale?

2) hvorvidt ledere og medarbejdere pa de enkelte serviceinstitutioner
oplever politiske mal som forpligtende og styrende for formul eringen af
lokale mal?

Den store kommune

Udvalgsformanden i addre- og handicapudvalget er af den opfattelse, at
politikerne har mistet styring som fglge af den omfattende decentralisering.
Malstyring vurderes og anvendes imidlertid ikke som et redskab til at
genvinde denne styring, eller sagt pa en anden made, man stiller ikke flere
krav til de decentraliserede serviceinstitutioner, blot fordi man har
malstyring. Hendes kollega i addre- og handicapudvalget er af den
opfattelse, at de senere ars decentralisering, har frataget politikerne nogle
styringsmuligheder. Det har bl.a. haft som konsekvens, at det politiske og
det udfegrende niveau nu »kerer efter hver sin verden«. Det er dog ikke
hendes opfattelse, at det er muligt at tragkke decentraliseringen tilbage, og
det at stillekrav til eller formulere mal for institutionerne, oplevesikke som
en realistisk strategi. Under interviewet blev hun stillet spergsmalet, om
malstyring er et redskab, som muligger en tadtere styring af det decentrale.
Hertil svarende hun:

»Ngj, det er det ikke. De decentrale system har virket fer malstyring
kom, og derfor er det meget svaa't at hive den (decentraliseringen,
red.) retur....Nar vi sparger ind til det, sa far vi at vide, at det er
decentralt. Hvad ger man sa? Jeg mener, vi skal til at hive lidt af
decentraliseringen tilbage, men sa ved jeg godt, at sa er helvede|@s.«

Decentraliseringen har tilsyneladende karakter af at vaare en slags »point of
no return, hvor et styringsredskab som malstyring, ikke opleves at veare et
staarkt nok redskab til at erobre den styring, som politikerne mener at have
mistet i forbindelse med decentraliseringen. Det er en udbredt opfattelse
blandt politikerne, at malstyring ikke aandrer ved styringsrel ationen mellem
politikerne og de decentrale serviceingtitutioner. Dette bekradtes ogsa af
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lederne pa de udfgrende niveauer!. Ingen institutionsledere mener
eksempelvis, at deres handlerum er blevet udfordret eller indskraenket som
falge af malstyring.

Opleves politiske ma som styringsimpuls pa decentralt niveau? Blandt
medarbejdere og ledere er det en udbredt opfattelse, at de politiske mal
spiller en meget begramset eller dlet ingen betydning i forbindelse med
udarbgdelsen af virksomhedsplanen. Derimod forholder man sig mere
aktivt og positivt til realiseringen af detvaagdende administrative mal, om
end nogle medarbejdere finder dem »forstyrrende« i forhold til det daglige
arbgjde.

Der kan sporesen lillevariation i ledernes og medarbej dernes kendskab
til og vurdering af de politiske mals betydning for virksomhedsplanen. En
sektionsleder pavejomradet vurderer, at man tilstragber at laagge sig op ad
de politiske mal, hvorimod en plejehjemsleder mener, at de overordnede
mal ikke »tages op af skuffen« i forbindelse med virksomhedsplanen. En
mere direkte indikator pa at de politiske mal spiller en meget begramset
rolle, fremkom ved et fokusgruppeinterview med hjemmehjadpere. Da vi
under interviewet spurgteindtil, hvorvidt de politiske mal har en betydning
for udarbejdel sen af virksomhedsplanen, gik det tilsyneladende opfor nogle
a medarbgjderne, at der burde vaae en sammenhaang mellem
virksomhedsplanen og de politiske mal. Fgigende dialog mellem to
hjemmehjadpere fra to forskellige geografiske omrader i kommunen
illustrerer dette:

»De mal som ligger hgjere oppe i addre- og handicapudvalget,
bruger vi dem, nar vi laver virksomhedsplan, for det skullejo haange
sammen?«
Hertil svarer hendes kollega:
»Det skulle man mene. Vi har heller ikke brugt dem.«
Hovedindtrykket fra interviewmaterialet peger pd, at de politiske mal

generelt set ikke fungerer som afsat for formuleringen af de lokale mal i
virksomhedsplanen. De lokale mal synes i langt hgjere grad at tage
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6.3.2

udgangspunkt i faglige normer og aktuelle behov pa de enkelte
servicelnstitutioner.

Som styringskoncept indeholder malstyring en forestilling om, at
politikerne spiller en pro-aktiv rolle. Det vil sige, a det primaat er
politikerne, der formulerer mé ene, og som styringsimpul santagesdissemal
at afstikke kursen for handling laangere nede i det organisatoriske hierarki.
| interviewmaterialet er der ikke meget, der peger i den retning. Tvaatimod
synes styringsimpulsen i nogle tilfadde at ga den anden vej, idet input til
den politiske maformulering i nogle tilfadde formuleres pa baggrund af
indspark fra institutionslederne. Nogle eksempler kan illustrere dette. |
kommunen eksisterer en  praksis, hvor administrationen beder
institutionerne om at formulere gnsker og forslag til mal, og disse
kanaliseresvidere op til den politiske maformuleringsproces. Pabaggrund
af det foreliggende interviewmeateriale, er det ikke muligt at foretage en
vurdering af, hvor mange af disse input som dlipper igennem til den
politiske dagsorden, endsige ender op som politiske ma. En
plejehjemsleder mener imidlertid, a man har overordentlig stor mulighed
for a fa indflydelse pa aktivitetsbeskrivelsen for addre- og
handicapomrédet. PAa vejomradet eksisterer samme muligheder. Her
forsager lederen at de fa projekter og mal pa aktivitetsbeskrivelsen, som
man ser udviklingsmuligheder i, og som man gnsker en politisk behandling
af. Lederen naevner, at man pa everste administrative niveau drefter
igennem, hvordan den politiske reaktion vil vaae, og om de udfgrende
niveauersfordagtil mal kraever en yderligere prascisering for at kunnebaare
igennem den politiskebehandling i teknisk udvalg. Virksomhedsplanen har
ogsa andre funktioner end blot at fungere som kanal for
behovsargumentation. Lederen pa vejomradet fremhaever det som vigtigt,
at virksomhedsplanen e en made a synliggere sig pa, og
virksomhedsplanen kan synliggare over for politikerne, at opgavernebliver
udfert pa den bedste og billigste made. Ved pa denne made at klaade
politikerne pa med information om de faktiske forhold haber han at undga
en gget udlicitering af vejomradet.

Den lille kommune
| interviewmaterialet er der meget fa udsagn om, hvorvidt politikerne
opfatter eller anvender malene til styring af de decentrale
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serviceinstitutioner. Der er imidlertid flere udsagn som indikerer, at de
politiske mal er uegnede til at kunne styre aktiviteterne pa de enkelte
institutioner. Udvalgsformanden i addreudvalget er bl.a. af den opfattelse,
at de politiske mal er for brede til at kunne styre efter. Dette oplever hun
dog ikke som noget problem, idet malenes abenhed giver institutionerne
handlerum. Hendespositivevurdering af, at malenegiver fortolkningsfrihed
pade udfarende niveauer, maimidlertid ikke sesisoleret fradet forhold, at
huni sit civile erhverv er viceskoleinspekter pa en af kommunens skoler.
Hun kan sdledes have en naturlig interessei, at de politiske mal ikke bliver
for styrende pa de kommunale institutioner.

Det at formulere politiske mal er ikke kun en proces med deltagel se af
politikere og administration. Dialogstyringsprincippet i kommunen sikrer
en bredere deltagerkreds, hvor de kommunal e serviceinstitutioner fungerer
som en aktiv medspiller i forbindelse med formuleringen af de politiske
mal. Konkret bliver de politiske mdl til pa grundlag af en dialog mellem
politikere og institutioner, som opstartesi det tidlige forar. | foraret mades
det politiske udvalg med ingtitutionsledere og medarbejdere pa de enkelte
addreinstitutioner, og udgangspunktet for dialogen er institutionernes
virksomhedsplan og deres budgetensker og krav til politikerne. Herefter
viderefgrer politikerne ingtitutionernes ansker og krav med ind i
budgetforhandlingerne, hvor mal og budgetmidler for addreinstitutionerne
forhandles pa plads. Maene sendes herefter til haring pa de enkelte
institutioner, sdledes at politikerne gives mulighed for at fa respons pa og
eventuelt korrigere de farst udmeldte mal. Efter haringsrunden skrives
malene endeligt ind i budgettet.

Blandt udvalgspolitikere og institutionsledere er det en udbredt
opfattelse, at dialogstyringen bade muligger og har givet institutionerne
mereindflydel se. Udvalgsformanden er dog af den opfattel se, at politikerne
iIkkeer forpligtet at baare deres ansker og krav igennem det politiske system.
Hvor der tidligere var regler som »forbad« kontakt mellem politik og
institutioner, er der med dial ogstyringen dbnet en legitim indflydel seskanal
mellem de to aktarer. Dette vurderer bade politikere og institutions edere
som aldeles positivt.

Institutionsledere er generelt af den opfattelse, at dialogstyringen og
virksomhedsplanen giver dem gode muligheder for indflydelse, og netop
fordi virksomhedsplanen er omgaardet af politisk opmaarksomhed, anvendes
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den af lederne til at dokumentere krav og forventninger til politikerne.
Virksomhedsplanen er ogsa en made at synliggere praksis pa, og den kan
anvendestil at synliggare det faktiske plgebehov og de omkostninger, som
plg ehjemslederne mener, der er forbundet hermed. En plejehjemsleder
formulerer det sdledes:

»Et af mine mal med at have virksomhedsplanen er, at det giver
mulighed for at gare politiker ne opmearksomme pa, at hvis de gnsker
forskellige niveauer af pleje og servicetil borgerne, sa koster det sa

0g SA meget«.

Virksomhedsplanen anvendes atsa pa en strategisk made. | en
alliancedannelse med sociachefen, forgges institutionernes muligheder
tilsyneladendefor at faderes synspunkter over for politikerne. Socialchefen
siger herom:

»....X addrecenter har udarbejdet en god virksomhedsplan, sd hvisde
skal have gennemfert noget, sa har jeg mulighed for at leagge mere
pres pa politikerne, end jeg har for de to andre addrecentre. Jeg er
politisk taktiker, idet jeg blot behaver at henvise til deres gode
virksomhedsplan over for politikerne. Det er min opfattelse, at
institutionerne ogsa er klar over denne indflydel sesmulighed.«

Hvorvidt dennealliancedannel sehar tilfgrt den pagad dende addreinstitution
agede bevillinger, er af os ubekendt. Eksemplet illustrerer imidlertid, at
muligheden herfor er til stede, og ligeledes illustrerer det, at
virksomhedsplanen ikke kun er et neutralt og formelt redskab til
informationsformidling. Virksomhedsplanen er ogsa et redskab for
behovsargumentation. M edarbe derne er dog noget mere af deampedei deres
forventninger til, hvorvidt bestradoel serne i sidste ende sadter sigigennem
| form af starre bevillinger.

Opleves politiske mal som styringsimpuls pa decentralt niveau?

Udvalgsformanden for addreudvalget karakteriserer de politiske mal som
vanskelige at styre efter, hvilket muligger handlerum og en relativ stor
fortolkningsfrihed pa addreinstitutionerne. Samme opfattelse ger sig
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6.3.3

gaddende blandt |edere og medarbejdere pa addreinstitutionerne. Mdene
opfattes mest af alt som en ramme, hvorindenfor man selv definerer sine
egne mdl, og flere medarbejdere er af den opfattelse, at malene er sa
generelle, at det er vanskeligt at kunne omsadte dem til konkret praksis. En
medarbejder formulerer det siledes:

»Ser vi papolitikernesmal, sa er det jo ikke mal, somvi kan anvende
til ret meget. Det er malenei virksomhedsplanen, der betyder noget
for 0s.«

Malene vurderes atsa ikke at vege af en sadan karakter, at de er
retningsgivendefor formuleringen af mal padet udfgrendeniveau. Hvorvidt
de lokale mdl i virksomhedsplanen muligger det, ser vi naamere pai af snit
7.4,

Sammenligning
For begge kommuner gadder det, at malstyring ikke opfattes eller anvendes
som et redskab til at fa @get greb om eller styring pa den decentralisering,
som nogle politikerne mener har kostet dem indflydelse. Der kan spores
flere grunde hertil. For det farste opleves decentraliseringen som »a point
of noreturn«, hvor det ikke kan komme patale, at politikernetraskker nogle
af de decentraliserede befgjelser tilbage til det politiske niveau. For det
andet er de politiske mal ikke af en sadan karakter, at de kan virke styrende
pa de enkelte ingtitutioner. Hverken ledere eller medarbejdere oplever de
politiske mal som styrendefor de (lokale) mal og aktiviteter, som finder vej
til virksomhedsplanen. Malene heri har snarere karakter af at have faglige
normer og lokale behov som udgangspunkt. Pa den baggrund er der ikke
meget, der tyder p3, at der i de to kommuner skulle eksistere et
sammenhaangende mahierarki. | bedste fald er der tale om en meget las
kobling mellem de enkelte organisationsniveauers mal.

| de normative forestillinger om malstyring antages styringen at forega
»forlaans«. Det vil sige, at det er politikerne som alene formulerer malene.
| praksis er der tegn pd, at styringen ogsa foregar »baglams«. Det vil sige,
at input til den politi ske malformul eringsproces, formuleres pabaggrund af
indspark fra lederne pa udfgrerniveau. Det sker enten i form af en
formaliseret proces, hvor administrationen efterspgrger input og
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6.4

videreformidler dissetil det politiske niveau. Det kan ogsaskei form af, at
i nsti utionsl ederne»face-to-face« klaader politikerne pAmed deres gnsker og
krav. Dialogstyringen sikrer dennetadte kontakt og fungerer somenlegitim
indflydel seskanal for institutions edernes behovsargumentation.

AEndringer i det daglige arbejde

Som det fremgar af ovenstaende, opleves de politiske mal kuni meget lille
grad somforpligtende endsi ge styrende pade udf grende niveauer. Dettegav
anledning til en konstatering af, at koblingen mellem de politiske méd og
malene paudfererniveau forekommer at vaaelgs. Koblingeller g, sabliver
der formuleret mal pa de udferende niveauer. Malene optraader i
institutionernes virksomhedsplaner og har sadledes formel status af at veare
en styringsimpuls pade udf @rende niveauer. Spargsmalet er imidlertid om,
ogi safald, hvordan institutionernes mal omsadtestil handling. Er malene
kendt blandt medarbejderne, opleves der et ejerskab til delokalemadl, ogi
hvilket omfang fungerer malene som en rettesnor i det daglige? Med
gjerskab menesher, at malstyring bliver tilpasset og nedfad det i nyerutiner,
som virker styrende pa etablerede praksiser.

Den store kommune

Pa addreomradet er bade ledere som medarbejdere stort set enige i, at
virksomhedsplanen ferst og fremmest er et lederredskab. Ifglge en
plejehjemsl eder er virksomhedspl anen et redskab til at famedarbejdernetil
at arbejde henimod nogle fadles ma, og en anden oplever, at
virksomhedsplanen rent faktisk fungerer som en rettesnor, idet
medarbejderne altid har mulighed for at d op i virksomhedsplanen. En
tredje mener, at virksomhedsplanen fungerer pa et ubevidst plan. Hermed
mener hun, at flertall et af hendes medarbejdereudferer deopgaver, som star
I virksomhedsplanen, men medarbejderne er bare ikke bevidste om, at det
er virksomhedsplanen, der sadter rammerne for deres aktiviteter. Hun
udtrykker faanomenet pa fal gende made:

»Nogleaf minemedarbejdere har spontant sagt, hvordan der kan ske
sa mange forbedringer pa et ar. De tamker bare ikke, at det er
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virksomhedsplanen, der styrer. Virksomhedsplanen har en massiv
betydning. Der er kommet nye gulve, der er blevet lyst, der er kommet
farver, der er en synlig kiosk, bussen er blevet kabt, forbedrede
kar estole og hjad pemidler, havemabler mv. Alle disse megating der
har skabt livskvalitet, kommer fra en malrettet virksomhedsplan.«

Arbejdsglaaden har tilsynel adende faet et betydeligt | oft opad. Det er i hvert
fald plgehjemsledernes generelle opfattelse, at virksomhedsplanen er
medvirkende til at motivere og engagere medarbejderne i deres arbejde.
Tilsvarende naavnes g erskabet til virksomhedsplanen at vaae bl evet styrket
de senere ar.

L ederne pahjemmehjad psomradet udtrykker sig lidt mereaf deampet med
hensyn til virksomhedsplanens anvendelsesmuligheder. Det er deres
opfattelse, at de har vassentligt mere glaede af virksomhedsplanen end
medarbeg derne har, og enkelte mener, at hjemmehjad perne har et begraanset
kendskab til virksomhedsplanen.

Der kan atsa spores en vis variation i ledernes vurdering af
virksomhedsplanen, saaligt hvad ejerskabet blandt medarbejderne angar.
Hovedindtrykket er dog klart. Virksomhedsplanen opleves og anvendesrent
faktisk som et |edel sesredskab der, set med |edernes gjne, synesvelegnet til
a sadte fadles retning pad medarbejdernes mangeartede geremd.
Virksomhedspl anen opfattes som et redskab, der kan bidragetil at engagere,
motivere og ansvarliggere de enkelte medarbejdere. Spergsmalet er
imidlertid, hvorvidt medarbgjderne deler denne opfattelse og om
virksomhedsplanen opleves som retningsgivende for det daglige arbeg/de?

En enkelt hjemmehjadper mener at kunne se muligheder |
virksomhedsplanen. For hendes vedkommende er det af vaesentlig
betydning at vaare inddraget i udarbejdelsen af virksomhedsplanen, fordi
man pa denne made kan vaae med til at sadte rammerne for ens eget
arbgjde. Hendes opfattelse varierer dog fra de gvrige interviewede
hjemmehjadpere. Blandt dem er det opfattelsen, at virksomhedsplanen
endnu ikke har fundet fodfaeste blandt medarbejderne, og dentillaeggesikke
nogen saalig betydning for udgvel sen af deresarbejde. En medarbejder, der
| @vrigt mener, at man burde skrotte virksomhedsplanen, oplever
virksomhedsplanens betydning sdledes:
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»Vi er nok sddan en gruppe, der siger, at vi har nok i at fa passet
vores borgere, og det gar vi pa den bedst mulige madex.

Blandt pl g ehjemsmedarbejderneer holdningentil virksomhedsplanen mere
blandet. | den ene ende af skalaen mener en medarbgder, at
virksomhedsplanen ikke har nogen betydning for arbejdets udfarelse, og
tillige er det hendes oplevelse, at mange medarbejdere faler sig presset til
at arbejde med den, ogsa selv om de ikke har lyst. | den anden ende af
skalaen fremhaevesflere eksempler pa, at virksomhedspl anen ger enforskel
pa en rakke omrader. En medarbejder mener, at man pa hendes
arbejdsplads er blevet mere bevidste om vandforbrug, og en anden finder
det tilfredsstillende, at virksomhedsplanen giver mulighed for
medarbej derindflydel se. Der naavnes ogsa eksempler pg, at man som falge
af at have en virksomhedsplan, kan holde hinanden fast pa nogle aftalte
arbgjdsopgaver. En fysioterapeut erindrer hendes farste »omgang« med
virksomhedsplanen som en skraammende oplevelse, som dog hurtigt blev
opvejet af enfalelseaf fornyet gagpamod. Hun beskriver oplevel sen sdl edes:

»Da jeg sa var faardig med det, sa var det en stor lakker oplevelse.
Jeg taankte, det ser sgu godt ud, har jeg virkelig lavet det.«

Hun mener, a hun som felge af virksomhedsplanen er blevet mere
engageret i Sit arbglde, og hun har ikke noget imod at anvende noget af
hendes fritid pa arbejdet med virksomhedsplanen.

Ser vi pahele addreomradet, synesder at vaare ret forskellige opfattel ser
og vurderinger af virksomhedsplanen, ikke bare mellem ledere og
medarbejdere, men ogsa medarbejderne imellem. Hvor ejerskabet til
virksomhedsplanen samt dens funktion som rettesnor kun spiller en meget
lille rolle pad hjemmehjadpsomradet, er der blandt medarbejderne pa
plejehjemsomradet er betydelig mere positiv holdning til
virksomhedsplanen.

Pa vejomrédet fungerer virksomhedsplanen primaat som et
ledelsesredskab, og det kun for den gverste leder, driftschefen. De
underordnede sektionsledere har derimod en mere kritisk holdning til
virksomhedsplanens anvendelsesmuligheder. For dem er
virksomhedsplanen ikke noget, man lasgger magketil i det daglige, og den
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opfattes primaat som et stykke papirarbejde, hvor udbyttet ikke star mal
med det arbejde, der laggesi den. Man mener dog, at det pa laangere sigt
kan blive et godt redskab, nar alle kan se, at det er med til at synliggere det
stykkearbejde, man udfarer. Sektionsledernesidder tag paden dagligedrift
og har derfor ogsa en tag kontakt til de medarbejdere, der omsadter
virksomhedsplanen til konkret handling. Netop medarbejderes forhold til
virksomhedsplanen (og mal styring) beskrives pa f2lgende méade:

»Du kan prave at ga ud og sparge en medarbejder, hvad han mener
om malstyring. Jeg tror ikke, at der er mange, der ved, hvad det
er....Det vil sige, at nar du skriver en virksomhedsplan pa 50 sider,
sa bliver den kun brugt til at forhgje borde og stoleben med, den
bliver ikke brugt til at |aese.«

Lignendeopfattel segenfindesogsahosdeinterviewede medarbejderne. De
er medlemmer af SU-udvalget og har af den grund en tilknytning til
virksomhedsplanen. Det er deres erfaring, at langt sterstedelen af deres
kolleger ikke oplever at have noget gerskab til virksomhedsplanen
overhovedet. Som SU-medlemmer og tillidsrepraesentanter forsgger de
imidlertid at informere kollegerne om virksomhedsplanen, men forgeeves.
Man oplever at tale for deve aren.

Den lille kommune

Blandt plejehjemslederneer det en generel opfattel se, at virksomhedsplanen
er et godt ledelsesredskab, som bl.a. muligger, at der pa de enkelte
institutioner udvikleset fadlessprog og fadles problemopfattel ser. Samtidig
med at virksomhedspl anen gives mange gode ord med pavejen, neevnesder
dog ogsa problemer med at fa omsat indholdet af virksomhedsplanen til
konkret handling hos medarbejderne.

Den generelle bege string som kan spores hos lederne, genfindes kun i
begramset omfang blandt de interviewede medarbejdere. Selve processen
med at vaae inddraget i1 udarbegdelsen af virksomhedsplanen fremhaeves
dog som en positiv oplevelse, men der naevnes ikke eksempler pa, at det
skullehavehgjnet arbej dsglaeden el ler g erskabet til virksomhedsplanen. En
medarbejder naevner, at virksomhedsplanen hverken dreftes pa SU-meader
eller andre personaemgder, og den indgar heller ikke som
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besl utningsgrundlag pa plejehjemmet. Dette fortedler ikke i sig selv noget
om, hvorvidt virksomhedsplanen er retningsgivendefor det dagligearbejde,
men det er en (svag) indikator pa, i hvilket omfang malenediskuteresblandt
medarbejderne, og i hvilken grad maene er knyttet til de beslutninger, der
i almindelighed foretages pa plejehjemmene.

Det er vanskeligt at give et klart billede af, i hvilket omfang malene
fungerer som en rettesnor i det daglige arbejde. Dette skyldes primaat, at
medarbe derne udtaler sig i begraanset omfang herom. Hovedindtrykket fra
interviewmaterialet peger dog i retning af, at virksomhedsplanen opleves
som en rituel begivenhed der i realiteten stjader ressourcer frade egentlige
arbejdsopgaver, hvilket i sidste ende blot gar ud over brugerne. En
medarbejder mener, at malenei virksomhedsplanen er de samme mal, som
man altid har arbejdet efter?, og hun har derfor vanskeligt ved at vurdere,
om virksomhedsplanen har aandret nogle ting. Forskellen fra tidligere er
blot, at tingene er kommet patryk i form af virksomhedsplanen. Dette kan
ogsa fortolkes saledes, at mal og produktion af kerneydelser er to ting, der
i virkeligheden fungerer relativt uafhaangigt af hinanden. Malene formar
atsa kun i begramset omfang at pavirke eller amdre hverdagens
arbejdsrutiner. Pavirkningen foregar snarere den anden vej, det vil sige, at
praksis skrives ind som md i virksomhedsplanen.

Sammenlignes betydningen af at have ma pa udfererniveau i de to
kommuner, kan det ret entydigt konstateres, at ma i form af
virksomhedsplaner, mest af alt er et lederredskab. | begge kommuner
forholder lederne sig generelt positivt til virksomhedsplanen, idet den
opleves som et redskab der muligger a andre den lokale
organisationskultur. Samtidig naevnes der dog ogsa problemer med at fa
medarbejderne til at opna gjerskab til virksomhedsplanen.

Jo laangere vi bevagger os ned i hierarkiet, desto mere synes det
vanskeligt at omsagtte mal til konkret handling. Blandt de interviewede
medarbejdere pa hjemmehjadpsomrédet og vejomradet opleves der -
problemer med at fa etableret et gjerskab til malene, og kun i begraanset
omfang synes den at fungere som en rettesnor i det daglige. Af flere
medarbejdere fremhaeves virksomhedsplanen dog ogsa som en | gftestang
til at opna mere medarbejderindflydelse, og saaligt processerne omkring
malformulering opleves som positive. Blandt plejehjemsmedarbejdernes
synesder at vagre et starre g erskab til virksomhedsplanen, men der naevnes
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6.5

dog ogsaeksempler p3, at nogle medarbejderefaler sig presset til at arbejde
med virksomhedsplanen. De interviewede medarbejdere finder det
imidlertid problematisk, at langt sterstedelen af deres kolleger ikke
tillasgger virksomhedsplanen nogen naevnevaadig betydning. | den lille
kommune foreligger der kun interviewmateriale pa ad dreomradet. Hoved-
indtrykket herfra er, at virksomhedsplanen mest af alt er et stykke papir,
hvori der redegeres for praksis. Virksomhedsplanen er en rutine, der
bergver tid fra det egentlige arbejde med brugerne, og maene synes i
begramset omfang at pavirke den daglige praksis.

Opsamling

Pa kort form kan analysens hovedresultater om virkninger af malstyring

formuleres som falger:

1) Mdstyring afstedkommer ikke et grundlasggende skift i politikernes
rolleadfaard. »Enkeltsagspolitikeren« lever i bedste velgédende og tegner
den politiske praksisi kommunerne. Den generelle ledelsesrolle finder
i bedste tilfad de kun stette pa symbol planet.

— Som en konsekvens af de senere ars decentralisering, oplever nogle
politikere at have mistet nogle styringsmuligheder i forhold til det
decentrale niveau, og det opleves som vanskeigt a dille
indhol dsmaessige krav til de decentrale niveauer. M styring opfattes og
anvendesimidlertid ikke som et redskab, der kan @ge en politisk styring
af de decentrale institutioner.

3) De politiske mal er ikke af en sadan karakter, at de findes egnede til at
styre efter. Kun i meget begramset omfang opfatter institutionerne de
politiske mal som en reel styringsimpuls. Egne faglige normer og behov
bliver i stedet den afgerende malestok i forhold til at formulere
institutionsspecifikke mal. De politiske mal opleves kun i meget lille
grad som forpligtende endsige styrende for maformuleringen pa de
udfegrende niveauer, og pa den baggrund er det vanskeligt at kunne
identificere et egentligt mahierarki fra politiske mal til lokale mal pa
udfererniveau. Kontrol og evaluering af malenes realisering tillasgges
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ingen naavnevaadig betydning af politikerne. For den ene kommunes
vedkommende skal det formentligt sesi lyset af, at man i kommunens
malstyringsmodel, har fravalgt at praktisere en formel
resultattilbagemelding til det politiske niveau. Politikernes begraansede
indsigt i institutionernes malopfyldel se skyldes sdledesikke »fejl« eller
svagheder ved malstyringsystemet, men er udtryk for et bevidst valg.

4) Indflydelsesforholdet mellem politik og administration har i den ene
kommune aandret sig til administrationens fordel, hvorimod der i den
anden kommune opleves et uaandret indflydelsesforhold som falge af
malstyring. | denne kommune viser en neamere analyse imidlertid, at
grundlagggende politiske enemaaker (overbudspolitikken) er gledet
politikerne af haande som falge af mastyring, og disse enemaaker
administreres (kontrolleres) nu af forvaltningen.

5) Pa udfererniveau fungerer malstyring (i form af virksomhedsplanen)
mest af alt som et lederredskab, der muligger igangsadtelse af nye
aktiviteter, og den opfattes som et godt ledelsesredskab med mange
muligheder, bade nedadtil og opadtil i systemet. Nedadtil sgges
virksomhedsplanen anvendt til at motivere medarbejderne, opaditil
anvendesdentil behovsargumentationi forhold til det politiske niveau.
M edarbejdernesforholdtil og mening omvirksomhedsplanen er derimod
mere blandede. Blandt nogle af de interviewede medarbejdergrupper
opleves der problemer med at fa etableret et gjerskab til malene, og kun
| begraanset omfang synes den at fungere som en rettesnor i det daglige.
Blandt andre medarbejdergrupper synesder at vaare et starre gjerskab til
virksomhedsplanen, og virksomhedsplanen fremhaaves her som en | &f-
testang til at opna mere medarbejderindflydelse, og saaligt processerne
omkring malformulering opleves som positive.

66 ENn teoretisk diskussion af analysens
hovedresultater

Hvilke teoretiske implikationer kan vi udlede af studiet af malstyring i de
to casekommuner, og hvordan kan vi med afsad i organi sationsteoriernes
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verden, beskrivedeprocesser somtilsyneladendeblokerer for en succesfuld
malstyring? Disse spergsmal diskuteresi det falgende.

Studiet af malstyring i de to kommuner viser, at virkelighedsdefinition,
problemforstael se, normer og vaadier, kuni sjaddnetilfadde delespatvaas
af de undersggte aktargrupper.

Et instrumentelt/normativt perspektiv synes derfor ogsa kun i meget
begramset omfang at kunne kaste lys over malstyringsprocesserne i de to
kommuner. Ser vi derimod pa analysens hovedresultater med et
institutionelt perspektiv? og et indflydel sesperspektiv* fremstar deempiriske
resultater i et noget klarerelys.

Malstyring — mellem norm og praksis

Alle organisationer, private som offentlige, har inkorporeret elementer fra
»handlingsorgani sationen« og »politikorgani sationen« i deres strukturer og
processer (Brunsson 1989).> PAgrund af forskellige omverdensbetingel ser,
er nogle organisationer imidlertid mere politiske end andre. En kommunal
organisation eksempelvis, er forskellig fraen privat virksomhed, fordi den
I sin struktur og i sine processer, skal afspejle forskelligartede og ofte
inkonsistente normer, som eksisterer i dens omgivelser. Dette er helt
fundamentale betingelser, som en politisk styret organisation skal leve
under, og er den ikke i stand til det pa en for omgivelserne synlig made,
mister den legitimitet. Malstyring er et forsgg pa at traekke den kommunale
organisation over mod handlingsorganisationen, og dermed ogsa et forsgg
pa at nedtone den politiske rationalitet. For nogle politikere opleves
malstyring derfor som et ansag mod den politiske organisation. Et
afgerende legitimitetsparameter for politikerne er netop at reflektere
forskellige ideologier, og rollen som »enkeltsagspolitiker« opleves som et
velegnet middel hertil®. Profilering pa enkeltsager har stor signalvaadi i
forhold til omgivel serne og opleves som et meningsful dt og normativt ideal
som politikerne bar (og ger) spejle sig i. Den overordnede politikerrolle,
med dens klare associationer til handlingsorgani sationen, opleves derimod
som problematisk. Der er dog ogsa eksempler pa det modsatte. Som
normativt  styringsideal fremsté&r handlingsorganisationen og den
overordnede ledelsesrolle som symboler pa god og effektiv kommunal
styring, og en del politikere stetter da ogsa op om disse symboler, i hvert
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fald pd det retoriske plan’. Den overordnede ledelsesrolle forbliver
imidlertid paideplanet og de gode viljers holdeplads. Rollen internaliseres
Ikke og omsadtesderfor heller ikketil handling (Berger & Luckman 1972).
Samtidig oplevesrollen som »enkeltsagspolitiker« stadig fremherskende og
forklares med aktuelle problemer, der vil blive lgst i en naa fremtid
(eksempelvisaktuelle og presserende enkeltsager). Ligeledesnaevnes, at de
andre politikere har endnu ikke forstaet, hvad malstyring indbefatter for
politikerne mv.

Det kan forekomme besynderligt, at nogle politikerne pa denne made
stetter op omkring malstyring, alt imens den politiske virkelighed omkring
dem tager sig ganske anderledes ud. Der synes med andre ord at vage
afstand mellem norm og virkelighed. Ifglge Brunsson & Olsen er dette
famomen ikkeuamindeligt. Brunsson & Olsen observerer, at akterer griber
til forskellige »forklaringer«, nar afvigelser mellem norm og
hverdagspraksis skal handteres. Saaligt to typer af forklaringer synes her
relevante: 1) Aktarer erkender, at de afviger franormen, men de fornasgter
imidlertid ikke normen som et efterstradbelsesvaadigt idea, 2)
Implementeringen af normen skydes ud i fremtiden (Brunsson & Olsen
1993). Begge typer forklaringer synes meget godt at kunne beskrive de
»malstyringsvenlige« politikere.

Malstyring —mal uden styring?

K oblingen mellem de enkelte organi sationsniveauers mal er meget |gsi de
to kommuner. Detteresultat er i overrensstemmelse med deninstitutionelle
organisationsteoris antagelse om lgse koblinger. Arsagerne hertil kan
imidlertid vaae mange, og vi skal derfor blot afgraanse os til en forklaring
pafaanomenet, som synes at have stette i empirien.

Mange interviewpersoner beskriver de politiske ma som luftige og
uprascise. Upraise og vage ma har den egenskab, at de giver stor
fortolkningsfrihed nedadtil i organisationen. Vage mal kan dog ogsa have
som konsekvens, at maleneikke opleves som forpligtende endsige styrende
for den lokale malformulering, hvilket ogsa klart fremgér af den empiriske
analyse. Forekomsten af vage ma kan fortolkes som en mere eller mindre
bevidst strategi (Pfeffer 1981; Meyer & Rowan 1977). Ifalge Kleven gnsker
de forskellige organisatoriske aktarer hver issar handlerum, og dette kan
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netop sikres ved at formulere ma som er vage og abne for fortolkning
(Kleven 1990). Hermed gives rum for at administrationen yderligere kan
udvide sine befgjelser, og institutionslederne gives frit spil til at forfalge
deres professionelleinteresser inden for nogle meget bnerammer. Praecise
mal fastldser politikernes mangvremuligheder og indskremker deres
handlerum og falelse af styring og kontrol. Ved at formulere vage og
tvetydige ma kan politikerne sikre sig, at de ikke kan blive haangt op pa
nogle praecist definerede mal, hvilket er hensigtsmaessigt i en omskiftelig
verden med stor bedutningsusikkerhed. Ifglge denne fortolkning kan
forekomsten af de logst koblede md altsd forstds som en »Win-win«-
situation, hvor alle aktargrupper far tilgodeset deres respektive behov for
handlerum.

| den generellemal styringsmodel udger resultattilbagemelding et vigtigt
element. Pagrundlag af informati oner om mal opnael sefraenheder laangere
nede i det organisatoriske hierarki, gives politikerne mulighed for at
kontrollere og vurdere, i hvilken grad underliggende organisatoriske
enheder har forholdt sig til og/eller opfyldt politiske malsatninger. Som
fremhaevet af bla. Feldman & March, bliver der i organisationer produceret
store maangder information som led i resultatmainger, men kun en mindre
del bliver lasst, og en endnu mindre del omsadtes til handling. | begge
kommuner bliver der produceret information om disse forhold, men kun i
meget begramset omfang anvendesdei det politiskeliv. | denenekommune
har man bevidst val gt at frikoble denne type af information fradet politiske
niveau, men der er eksempler pa, at politikerne paegen hand orienterer sig
om institutionernes maopfyldelse. Blandt disse politikere, men ogsa
politikere fra den anden kommune vurderer man maevaluering |
forventninges lys. Saledes mener politikerne, at de fremover skal blive
bedre til at stille krav til indholdet i institutionernes virksomhedsplaner.
Brunsson & Olsensforklaringer pahandtering af norm og virkelighed synes
ogsa her relevante. Politikerne stetter op om maevauering som en
efterstragbel sesvaardig norm, men indrammer imidlertid, at de afviger fra
normen, men de fornagyter ikke normen som et ideal. mplementeringen af
normen skydes blot lidt ud i fremtiden. Andre politikere stetter ogsd op om
maleval uering, men kun padet principielle niveau. Salaange malevaluering
fastholdes som en norm inden for den administrative sfagre, og dermed
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holdes ude af det politiske, opleves malevaluering som en fornuftig
aktivitet.

Malstyring og indflydelse
Som det er fremgaet, spiller politikerne en forholdsvis tilbagetrukket rolle
i malstyringen.

Dette bevirker imidlertid, at administrationen i hgj grad far et overtag i
forhold til malstyringen, og det dbner samtidig mulighed for, at
administrationen kan udgveforskelligeformer for indflydel se. Hvordan det
sker, ser vi neamere pai det falgende.

De fleste politikere er af den opfattelse, at administrationens
dominerende rolle i mastyringen giver den nogle pavirknings- og
indflydel sesmuligheder. Man er dog samtidig tilbagehol dende med at dlutte,
at administrationen dermed har féet eoget magt eller udnytter en
magtposition. Kun de faareste politikere oplever, at administrationen
udever en sa afgarende form for indflydelse, at det sker pa bekostning af
politikernes formelle magt. Derimod er der politikere, som mener, at
mal styring ikkegiver administrationen foragede muligheder for indflydel se,
og disse politikere fastholder, at indflydelsen ligger fast pa den politiske
banehalvdel. Det kan i den forbindelse undre, at de politikere som er mest
tilbageholdende med at erkende et egentligt tab af indflydel se, er de samme
politikere som (for en udenforstaende betragtning) har matte afgive ret
betydeligebefgj el ser til administrationen. Administrationensbemyndigel se
til at omformulere politikernesvedtagne mal, er et eksempel herpa. Redlt er
der tale om, at politikerne har matte afgive nogle traditionelt set politiske
enemaaker til administrationen, hvilket politikernedaogsaerkender. Padet
retoriske plan fastholder man imidlertid, at der ikke er gledet dem
indflydelse af haande. Det synes ikke ligefor at kunne forklare dette
paradoks, men det kan ikke afvises, at politikerne udtaler sig paet normativt
eller gnskvaadigt grundlag, det vil sigei overensstemmel se med, hvordan
indflydel sesforholdet mellem politik og administration burde vage.

Ma styring aandrer ikke som sadan ved det formelle indflydel sesforhold
mellem politik og administration. Det er stadig politikerne, som udgver den
vaesentligsteform for (direkte) indflydel se, idet det suveraant er politikernes
domame at afgere, hvilke mal administrationen og ingtitutionerne skal
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arbejde henimod, samt med hvilke midler det skal ske. Ser vi naamere pa
tilblivelsen af de politiske ma, rejser det imidlertid spergsmalet, om
politikernesformelleindflydel se ogsagiver demreel indflydelse. Analysen
frembringer eksempler pa, at administrationen udever en ikke ubetydelig
form for direkte og indirekte indflydelse. Ferst den direkte. Stort set
samtlige administrative ledere har fungeret som de baarende drivkradter i
forbindel se med at famal styring pa den kommunal e dagsorden. For dem er
malstyring et vigtigt redskab til at skabe mere konsistens og stabilitet i den
kommunale organisation, underforstaet at malstyring er et redskab til at
»holde politikerne i snor«. Ved at kunne referere til formelle mal i
vaesentlige bes utningssituationer, kan administrationen sikre, at politikerne
ikke bevagger sigi ind i en »dingrekurs«, hvilket reducerer organisatoriske
forstyrrelser. Hvor denne form for direkte indflydel se kan lokaliseres uden
for den egentlige maformuleringsproces, synes den indirekte form for
indflydelse i hgj grad at gere sig gaddende i processerne omkring
maformuleringen. De lokale politikere er laagmaand og har af den grund
begraamsede ressourcer (faglig viden, tid mv.) til radighed. Dette szdter
nogle naturlige graaser for, i hvilket omfang politikerne kan fordybe sig i
mal styring. Administrationen derimod sidder inde med de ressourcer, som
er vassentlige i en malstyringsammenhaang (viden, faglighed, tid mv.), og
fordi debesidder disseressourcer, er det administrationen, der i vidt omfang
kommer til at afgare, hvilke mal og midler som finder vej til den politiske
dagsorden. Pa outputsiden spiller administrationen ligel edes en vaesentlig
rolle. Implementeringen af malene er i vidt omfang overladt til
administrationen, og i den ene kommune er det administrationen, og ikke
politikerne, som bestemmer prioriteringen af malenes gennemfarel se.
Analysen giver flere eksempler paden type af indflydelse, som har med
produktionen af forestillinger og symboler at gare. | mangel af bedre kan vi
kalde denne form for indflydel se for »symbolsk magt«. Indflydelsen sigter
pa at pavirke politikernes forestillinger om, hvad god kommunal styring
indebaarer pa en raskke omrader, og er saledes normativ og symbolsk i sin
karakter. Nogle eksempler ska illustrere dette. Det er tydeligt, at
administrationen er staarkt optaget af at fa trukket nogle passende gramser
mellem politik og administration, og vedhol dendeforsgger man at overbevi-
se politikerne om, hvad der er deresrette rolle i malstyringen. Politikernes
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plads i malstyringen defineres til at vage en overordnet position, en
armslangde vak fra den daglige drift. Administrationens forsgg pa at
trackke den »rigtige« graanse mellem politik og administration er omgaadet
af symbolik, og lamer sig i vidt omfang op ad normative forestillinger om
den moderne og effektive kommunale organisation. Administrationen
efterspgrger starre professionalitet | organisationen, og  trakker
sammenligninger med private virksomheder, og definerer politikernesrolle
som en bestyrelse for en virksomhed. Denne strategi kan forstas som et
forseg pd at skabe stabilitet og binde »handlingsorganisationen« og
»politikorganisationen« tadtere sammen, og dakker muligvis over en
symbolsk forklaadning af interessevaretagelse. Pa grund af den robuste
politiske »ombudsrolle«, lykkes strategien imidlertid ikke fuldt ud.

Malstyring og daglig praksis

Det er en udbredt antagelse inden for professiondlitteraturen, at
professionelle grupper er forandringsvillige i det omfang planlagte
forandringstiltag ikke kolliderer med faglige norm- og vaardisad (Sehested
1996). Den empiriske analyse stetter denne antagelse. Lederne pa
addreomradet, som alle er uddannede sygepl ejersker, forhol det sig generelt
positivt til virksomhedsplanen og anvender den som et |edel sesredskab.
Medarbgderne derimod forholder sig mere blandet til nytten af
virksomhedsplanen. Nar lederne har en udelt begestring for
virksomhedsplanen kan det forklares pa flere mader. For det farste opleves
overliggende mal som luftige og som ikke-forpligtende. Det professionelle
handlerum udfordres altsa ikke som falge af malstyring. For det andet kan
virksomhedsplanen ses som en metode til at konstruere virkeligheden. Et
kendetegn ved ledereer netop, at deer godetil at skabevirkeligheder for sig
selv og andre (Brunsson & Olsen 1993), og virksomhedsplanen synes at
vage et godt redskab hertil. Virksomhedsplanen kan strukturere og skabe
ordeni kaos, og den kan ogsaanvendes op ad til i systemet, eksempelvistil
behovsargumentation. Medarbejdernes virkelighed er derimod
karakteriseret af rutiner og relativt faste rammer for arbejdets udferelse.
Virksomhedsplanen giver derfor ikke i samme omfang rum til at
medarbejdernekan konstruere deresegen virkelighed, hvilket til envisgrad
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kan forklare nogle af de problemer, som nogle medarbedere oplever med
at fa omsat malenetil konkret handling.

Noter

1.

126

Vi har ikketilstraskkeligt med datatil at analysere og vurdere problematikken pavejomradet.
Politikerne omtaler ikke problematikken, hvilket muligvis kan skyldes, at omfanget og
karakteren af decentraliseringen pa de tekniske omrader er vassentlig forskellig frade mere
»blade« omrader som eksempelvis addreomradet.

Det er en generel opfattelse blandt medarbejderne, at man atid har haft ma pa de enkelte
pleiehjem, ogsa far det formelt blev et krav i kommunen.

Et ingtitutionelt perspektiv er ikke bare é ingtitutionelt perspektiv. Institutionsbegrebet
tillaegges mange forskellige betydninger inden for samfundsvidenskaben, jf. DiMaggio &
Powell 1991; Olsen 1991; Scott 1995. | denne sammenhaang anvendes institutionsbegrebet
i en meget bred betydning, hvor aktargruppers holdninger og adfaerd i vid udstraskning
antages at vaae bestemt af tillaate norm- og vaardisad, som de enkelte aktarer oplever som
meningsfulde »rettesnorex for deres adfaad i organi sationen. Den kommunal e organi sation
kan herefter betragtes som et »mix« af institutioner, hvor hver aktergruppe er bager af
bestemte institutionaliserede norm- og vaerdisad, verdensbilleder mv.

For at anskueliggare, hvordan vi analyserer indflydelsei relation til malstyring, foretager vi
i det felgende nogle overordnede betragtninger om indflydel sesbegrebet. Med indflydelse
forstar vi grundlaeggende det forhold, at aktarer forsager at muliggere varetagel sen af deres
interesser i relation med andre aktegrer. Selve indflydelsen kan imidlertid udeves pa
forskellige mader. Falgende fremstilling baserer sig i vid udstrakning pa Christensen &
Daugaard Jensen (1986). Christensen & Daugaard Jensentaler omtreforskelligeformer for
indflydelse. | det falgende er anvendelsen af begrebet magt synonymt med indflydelse. Vi
kan have direkte magt. Hermed forstar vi den magt, der udeves direkte i en given
beslutningsproces, eksempelvis i forbindelse med en malformuleringsproces. Magten
analyseres her som et fasnomen, der kan afgraansesi tid og rum, og som udgvesi en formel
bed utningsarena, eksempel viset udva gsmadeeller en budgetforhandling. Der vil oftevaae
tale om deltagelse af aktarer med formel bed utningskompetence, eksempelvis folkevalgte
politikere. Foruden den direkte magt kan vi ogsa haveindirekte magt. Hermed forstar vi den
magt, som finder sted i forbindelse med bestemmelsen og forberedelsen af en dagsordens
indhold, og ved gennemfarelsen af de bedlutninger der vedtages. | vores tilfadde kan det
eksempelvis dreje sig om, at det er administrationen, som udarbejder fordag til mal og
foretager envurdering af, hvilkemidler som kan vaare egnedetil redliseringen af malene. Der
kan tilsvarende vagre tale om, at implementeringen af de vedtagne mal, i vid udstraskning



overlades til administrationen. Endelig kan man tale om en tredje type af magt, den
bevidsthedskontrollerende magt. Begrebet giver imidlertid associationer, som kan henlede
opmagrksomheden pa diktatoriske regimer og tankekontrol. For at undga dette kan man i
stedet anvende begrebet »symbolsk magt«. Hermed forstdr vi den magt, som kommer til
udtryk ved, at nogle aktarer pavirker andre akterersforestillinger om, hvad deresinteresser
er éller burde vagre, og hvordan disse interesser kan eller bar seges fremmet. Pavirkningen
kan bl.a. ske ved at henvise til faglige normer og ekspertise, €ller pavirkningen kan veare
merenormativ eller symbolski sinkarakter, eksempelvisved at overbeviseandre aktarer om
det hensigtsmaessige i at have mastyring. De forskellige former for magtudevelse kan
betragtes som supplerende. Magt kan altsa udeves paforskellige mader. Udevel se af magt
har som regel udspring i forskellige magtressourcer, som aktgrerne rader over, og som er
indlgireti den pagad dende organi sationsstruktur (Borum 1976; Pfeffer 1981; Kleven 1990).
| vores tilfadde kan man sdledes sige, at den kommunale organisationsstruktur definerer
forskellige akter-positioner og udstyrer disse positioner med forskellige typer o
magtressourcer, som aktagrerne kan sadtei spil paforskellig vis ogi forskellige situationer.
Organisationsstrukturen sadter nogle rammer for de forskellige former for magtudevel se,
men disse rammer giver ikke en ligelig fordeling af magtressourcer. Ofte er der tale om, at
en (eller flere) aktergruppe rader over, behersker eller kontrollerer magtressourcer, som
andre aktergrupper har behov for eller gnsker (Pfeffer 1981).

Med handlingsorganisation menes her den idealtypiske beskrivelse af en organisation, der
er kendetegnet ved at have enighed som rekrutterings- og organisationsprincip, og hvor
medlemmernetraskker pasammehammel mod et entydigt mal. Handlingsorgani sationen har
en staak organisationsideologi. Nye situationer opfattes i hgj gradpa samme méade af
organisationens medlemmer. Processerne i en handlingsorganisation er orienteret mod
enkeltlgsninger og ikke mod valg mellem stridende alternativer. Handlingsorganisationen
kan analytisk set fungere som en beskrivelse af administrative niveauer i en kommunal
organisation.

Med politikorganisation menes her den idealtypiske beskrivelse af en organisation, som
har inkorporeret en flerhed af ideologier, og som udadtil legitimerer sig med dens evne til
at synliggare konflikter. Politikorganisationen kan analytisk set fungere som en beskrivelse
af det politiske niveau i en kommuna organisation.

March & Olsen er inde pa det samme, nér de haevder, at rolleadfaard »vadges« i specifikke
handlingssituationer. Valget foretages dog ikke automatisk, men pa grundlag af en
hensigtsmaessigheds-logik der for rolleindehaveren indebefatter falgende spargsmd i
valgsituationen: »Givet min rolle, hvad er forventet af mig«(March & Olsen 1989).

Samme observation findes ogsa hos Pfeffer 1981.
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Bilag 1

Gennemfgrte interview 1999

»Den store kommune«

Interviewpersoner og sektoromrade

Interviewtype, dato og
antal deltagere

Kommunaldirektgren
Chefgkonom

Informantsamtale,16/2
2 deltagere

Nuveerende borgmester

Interview, 17/5

Tidligere borgmester

Interview, 17/5

/Eldreomradet

Politisk niveau

Formand for eeldre- og handicapudvalget

Interview, 17/5

Medlem af aeldre- og handicapudvalget

Interview, 17/5

Forvaltningsniveau

Direktar for Social og Skat
@konomimedarbejder

Interview, 26/5
2 deltagere

Afdelingschef (seldrechefen)
Sagsbehandler

Interview, 4/6
2 deltagere

Ledende sygeplejerske

Interview, 16/6

Udfarerniveau

Ledere af hjemmeplejen

Fokusgruppeinterview, 4/6,
5 deltagere

Medarbejdere fra hjemmeplejen

Fokusgruppeinterview, 2/6
5 deltagere
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Plejehjemsledere

Fokusgruppeinterview, 3/6
6 deltagere

Medarbejdere fra plejehjem

Fokusgruppeinterview, 3/6,
5 deltagere

Vejomradet

Politisk niveau

Formand for teknisk udvalg

Interview, 20/5

Medlemmer af teknisk udvalg

Interview, 20/5
2 deltagere

Forvaltningsniveau

Teknisk direktar
Sekretariatschef

Interview, 31/5
2 deltagere

Udfgrerniveau

Driftschef

Interview, 31/5

Sektionsledere

Interview, 1/6
2 deltagere

Medarbejdere

Fokusgruppeinterview, 1/6
3 deltagere
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»Den lille kommune«

Interviewpersoner og sektoromrade

Interviewtype, dato og
antal deltagere

Kommunaldirektgren
Udviklingsmedarbejder

Informantsamtale, 8/2
2 deltagere

Nyvalgt politiker (ikke medlem af de undersggte
udvalg)

Interview, 3/5

/Eldreomradet

Politisk niveau

Formand for social og sundhedsudvalget

Interview, 3/5

Medlemmer af social og sundhedsudvalget

Interview, 5/5
2 deltagere

Forvaltningsniveau

Socialchef
Medarbejder

Interview, 5/5
2 deltagere

Udfgrerniveau

Plejehjemsledere/ledere af seldrecentre, herunder
hjemmeplejen

Fokusgruppeinterview, 5/5
3 deltagere

Medarbejdere fra plejehjem og hjemmeplejen samt
repreesentanter fra brugerbestyrelser

Fokusgruppeinterview, 10/5
9 deltagere

Vejomradet

Politisk niveau

Formand for teknik- og miljgudvalget

Interview, 10/5

Medlem af teknik- og miljgudvalget

Interview, 5/5

Forvaltningsniveau

Teknisk chef
Medarbejder

Interview, 5/5
2 deltagere
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Bilag 2

De anvendte interviewguider

Informantsamtale med kommunaldirektgren

— MaA- ogrammestyringenshistorik —baggrund for igangsadtel se? Hvornar
startet? Hvem var initiativtagere? Hvordan var politikerne involveret?
Parallelt eller forskelligt forlab pa forskellige omrader?

— Statusfor mal- og rammestyring —padeforskelligeforvaltningsomrader
— sammenkaadning med budget, serviceinformation mv.

— Hvordan foregar opfelgning/evaluering af maopfyldelse? Hvilke
konsekvenser har manglende mal opfyldel se? Pahvilkeomrader har man
gennemfart en fuld mal styringskasde med opfalgning og konsekvenser?

— Hvad er jeres forelgbige erfaringer med mal- og rammestyring?
Hindrende/fremmende forhold? Virkninger af mal- og rammestyring?

— Tilrettelagygel se af samarbedet med kommunen — aftaler om interview.

Interviewguide til forvaltningen
Navn

Alder

Stilling

Afdeling

Anciennitet

132



— Malstyringenshistorik

— Hvad forstar du ved mastyring?

1.2

1.4

1.3

1.5

1.6

Hvornar opstartede malstyring
— I kommunen?
— pa sektoromradet?

Hvad var din umiddelbare reaktion p&holdning til, at du skulle
arbejde med malstyring? Hvad mener du om malstyring i dag?

Hvad mener du, var baggrunden for, at malstyring blev indfert i
kommunen?

Hvilke personer oplevede du som:

— initiativtageretil at bringe malstyring pa dagsordenen?

— pédrivere/tilbageholdendei forholdtil at implementeremal styring?

— har personernes engagement/holdning til malstyring aandret sig
siden da?

Hvilke begrundelser fremfarte forskellige personer for/imod
mastyring (initiativ fra Kommunernes Landsforening/statslige
institutioner, kommunens »image«, andre kommuner)?

2. Malstyringi praksis
Malformulering

2.1

2.2

Kan du give en kort beskrivelse af, hvordan malene formuleres

(politisk niveau, administrativt niveau, institutionsniveau)?

— hvem er initiativtagere til maldiskussioner pa de enkelte niveuaer?

— hvem formulerer og vedtager mdene pa de forskellige
organisationsniveauer?

Hvad er ordlyden af malene for forvaltningen i 1999?
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2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

2.8

2.8.1

134

Har du oplevet uenigheder i forbindelse med formuleringen af
malene?

— mellem politikerne?

— mellem politikerne og administrationen?

— mellem politikere, administrationen og institutionerne?

— hvordan | gses eventuelle uenigheder?

Hvordan vil du vurdere politikernes engagement i forhold til at
formulere mal?

— 1 forhold til andre politiske beslutninger?

— hvad mener du, er baggrunden for deres (manglende) engagement?

Har der vaaret eksempl er pauenigheder/uoverensstemmel ser i forhold
til adminstrationens»oversadtel se« af depolitiskema ?Hvordan | gses
sadanne uoverensstemmel ser?

Stiller politikernekrav til, hvilkemidler du/forvaltningen skal anvende
for at reaisere maene?

Har der vaaret eksempler p3, at politikerne detailstyrer eller foretager
enkeltsagsbeslutninger som du/forvaltningen har oplevet i modstrid
med de formulerede mal?

—i safald, hvad mener du, er grunden til dette?

— hvordan handterer du/forvaltningen et sddant problem?

Hvor ofte aadres malene og pa hvilket grundlag?

— uden for/inden for malcyklus?

— hvordan oplever du konsekvenserne af hyppige/ikke hyppige
aandringer?

Mener du, at politikerne har tilstraskkelige indsigt i/viden om de
forskellige omrader til at formulere realistiske og »styringsdygtige
mal «?



Den styringsmaessige kontekst

2.9 Supplerer malstyring eksisterende styringsredskaber?
— modarbejder malstyring andre styringsredskaber?
— modarbejdes malstyring af andre styringsredskaber?
—er maene koblet til budgettet?

Feedback
2.10 F& du nogen tilbagemelding om, hvordan det gar med
malrealiseringen?
— hvordan fglges der op pa om malene realiseres?
— hvordan og til hvem informeres der om malrealisering?
— hvem tager stilling til om malrealiseringen er tilfredsstillende?

2.11 Hvem reagerer, og hvordan reageres der som falge af god/darlig
malrealisering?

2.12 Resultatvurdering kan betyde, a& man skal indramme fgl,

utilstrackkeligheder eller kritik af maden, hvorpa kommunen arbejder

— mener du, at resultatvurderingen opfylder en sddan kriti sk funktion?

— kan/vil  politikerne/administrationen/institutionerne  udeve
selvkritik? Hvorfor/hvorfor ikke?

3. Effekter af malstyring
3.1 Har mastyring haft nogen effekter i kommunen?Hvilke ser dusom de
vigtigste?

3.2 Har mastyring fert til aandringer i forhold til leveringen af
serviceydelser? Bedre tilpasning af ydelser i forhold til behov?

3.2.1 Anvendesmaenetil styringen af forvaltningen og/eller styringen af
underliggende enheder?

3.3 Hvad betyder mastyring for dit daglige arbejde?
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3.4

3.5

Hvor oplever du, at graansen gar mellem politik og administration?

— eksisterer der formelle/uformelle regler, som sadter denne graanse?

— har mastyring medfegrt en klarere gramse for, hvad der er
politikernes og administrationens arbejdsomrader?

Har malstyring fart til aandringer i forholdet mellem politikerne og
administrationen?
— har det efter din mening fert til hensigtsmaessige aandringer?

3.5.1 Har du oplevet politikerne udtrykke utilfredshed med malstyring?

3.6

3.7

3.8
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Hvad tror dui safald er grunden til politikernes utilfredshed?

Har malstyring medfert, at nogle grupper har faet mere eller mindre
indflydelse?

— pa hvilke omrader?

— pa hvilken made?

Har malstyring bidraget til at aandre kommunens omdgmme over for
omgivelserne?

— i forhold til hvilke grupper?

— forsgger kommunen aktivt at vise, at man har malstyring?

Hvad har efter din mening vaget de starste fiaskoer/succeser ved

malstyring?

— hvad bar man gere for at overvinde hindringerne/gere malstyring
endnu bedre?



Interviewguide til politikere

Navn

Alder

Anciennitet — antal valgperioder/politisk karriere

Parti

Medlem af politiske udvalg

1. Malstyringens historik

1.1

1.2

1.4

1.3

1.5

1.6

Hvad forstar du ved mastyring?

Hvornar opstartede malstyring
— I kommunen?
— pa udvalgsomradet?

Hvad var din umiddel bare reaktion p&/holdning il , at du som politiker
skulle arbejde inden for rammerne af malstyring? Hvad mener du om
malstyring i dag?

Hvad mener du var baggrunden for, at malstyring blev indfert i
kommunen?

Hvilke personer oplevede du som:

— initiativtageretil at bringe malstyring pa dagsordenen?

— padrivere/tilbageholdendei forholdtil at implementere malstyring?

— har personernes engagement/holdning til malstyring aandret sig
siden da?

Hvilke begrundelser fremfarte forskellige personer for/imod
mastyring (initiativ fra Kommunernes Landsforening/statslige
institutioner, kommunens »image«, andre kommuner)?

2. Malstyring i praksis
Malformulering

2.1

Kan du give en kort beskrivelse af, hvordan malene formuleres
(politisk niveau, administrativt niveau, institutionsniveau)
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2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

2.8

— hvem er initiativtagere til maldiskussioner pa de enkelte niveuaer?
— hvem formulerer og vedtager mdene pa de forskellige
organi sationsniveauer?

Hvad er ordlyden af de politiske mal i 19997

Har du oplevet uenigheder i forbindelse med formuleringen af
malene?

— mellem politikerne?

— mellem politikerne og administrationen?

— mellem politikere, administrationen og institutionerne?

— hvordan | gses eventuelle uenigheder?

Hvordan vil du vurdere dit eget og andre politikeres engagement i
forhold til at formulere mal?
— 1 forhold til andre politiske beslutninger?

Har der vaaret eksempler pauenigheder/uoverensstemmelser i forhold
til adminstrationens»oversadtel se« af depolitiskema ?Hvordan | gses
sadanne uoverensstemmel ser?

Stiller du som politiker krav til, hvilke midler forvaltningen skal
anvende for at realisere maene?

Har der vaaret eksempler p3, at politikernesbes utninger efterfel gende
er blevet patalt/kritiseret af forvaltningen for at havevearet i modstrid
med de formul erede mal?

Hvor ofte aadres malene og pa hvilket grundlag?
— uden for/inden for malcyklus?
— hvordan oplever du konsekvenserne af hyppige/ikke hyppige
aandringer?

Den styringsmaessige kontekst

2.9
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Supplerer malstyring eksisterende styringsredskaber?



— modarbejder malstyring andre styringsredskaber?
— modarbejdes malstyring af andre styringsredskaber?
—er maene koblet til budgettet?

Feedback
2.10 F& du nogen tilbagemelding om, hvordan det gar med
malrealiseringen?
— hvordan fglges der op pa om malene realiseres?
— hvordan og til hvem informeres der om malrealisering?
— hvem tager tilling til om malrealiseringen er tilfredsstillende?

2.11 Hvem reagerer, og hvordan reageres der som falge af god/darlig mal-
realisering?

2.12 Resultatvurdering kan betyde, a& man skal indramme fgl,
utilstrackkeligheder eller kritik af maden, hvorpa kommunen arbejder
—mener du, at resultatvurderingen opfylder en sddan kritisk funktion?
— kan/vil  politikerne/administrationen/institutionerne  udeve

selvkritik? Hvorfor/hvorfor ikke?

3. Effekter af malstyring
3.1 Har mastyring haft nogen effekter i kommunen?Hvilke ser dusom de
vigtigste?

3.2 Har madstyring fert til andringer i forhold til leveringen af
serviceydelser? Bedre tilpasning af ydelser i forhold til behov?

3.3 Hvordan pavirker malstyring dit arbejde som politiker?
—amndringer i kontakten til borgerne?
—andringer i arbg/det med enkeltsager?
— hvilke muligheder/begramsninger oplever du, at malstyring giver i
dit arbejde som politiker?

3.3.1 Medfarer malstyring, at du oplever/mader nyeforventninger og krav
til dig som politiker? —nye krav og forventninger fra:

139



3.4

3.5

3.6

3.7

3.8
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—administrationen?

—borgerne?

—institutionerne?

— andre politikere (udvalgspolitikere, partigruppen)?

Hvor oplever du, at graansen gar mellem politik og administration?

— eksisterer der formelle/uformelle regler, som sadter denne graanse?

— har mastyring medfert en klarere gramse for, hvad der er
politikernes og administrationens arbejdsomrader?

Har malstyring fart til aandringer i forholdet mellem politikerne og
administrationen?
— har det efter din mening fert til hensigtsmaessige aandringer?

Har malstyring medfert, at nogle grupper har faet mere eller mindre
indflydelse?

— pa hvilke omrader?

— pa hvilken méde?

Har malstyring bidraget til at aandre kommunens omdgmme over for
omgivelserne?

— i forhold til hvilke grupper?

— forsgger kommunen aktivt at vise, at man har malstyring?

Hvad har efter din mening vaget de starste fiaskoer/succeser ved

malstyring?

— hvad bar man gere for at overvinde hindringerne/gere malstyring
endnu bedre?



Interviewguide til institutionsniveau
Navne

Stillinger

Uddannel ser

Anciennitet

Sektor/sted

1. Malstyringens historik

1.1

1.2

1.3

1.4

Hvad forstér | ved malstyring?

Hvornar opstartede malstyring hos jer?

Hvad var baggrunden for, at malstyring kom pa dagsordenen hosjer?
Hvad var jeresumiddel barereaktion pa/holdningtil, at | skulle arbejde

med malstyring?
—hvad mener | om malstyring i dag?

2. Malstyringi praksis
Malformulering

2.1

2.2

Hvordan formuleres malene pajeres omrade?

—hvad er ordlyden af malene for 1999?

— hvem deltager?

— e der enighed/uenighed mellem institutionslederen og
medarbejderne om maene?

Hvad betyder centrale ma i kommunen for formuleringen af jeres
mal?

Feedback

2.3

Hvordan felges der op pa resultaterne i forhold til malene pajeres
omrade?

— hvordan og til hvem informeres der om mal og resultater?

— hvem tager tilling til, om malopnael sen er tilfredsstillende?
—hvemreagerer, og hvordan reageresder ved god/darlig mal opnael se?

141



Den styringsmaessige kontekst

2.4

Supplerer malstyring andre former for styring pajeres omrade?

3. Effekter af malstyring

31

3.2

3.3

3.4

3.5

3.6

3.7
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Har malstyring fart til nogen effekter? Hvilke ser | som de vigtigste?

Har malstyring fert til aendringer i forhold til leveringen af
serviceydelser? Bedre tilpasning af ydelser i forhold til behov?

Hvad betyder malstyring for jeres daglige arbejde?

— har det at arbejde med ma og resultater pavirket/aandret jeres
tankegang?

— gar | ting anderledes som felge af malstyring (eendring af
arbejdsgange, rutiner)?

— mener |, at brugerne maaker nogen forskel?

Har malstyring fart til aandringer i jeres (institutionens) handlefrihed
(akonomisk, fagligt, andet)?

Er der som felge af malstyring blevet en klarere gramse mellem, hvad

der er politikernes, forvaltningens og jeres arbejdsomrader/arbejds-

opgaver?

— har kontakten mellem politikerne og institutionen aendret sig?

— har | oplevet indblanding fra politikerne, som strider mod de
formulerede mal?

— har kontakten mellem forvaltningen og institutionen aandret sig?

Har malstyring medfert, at nogle grupper har faet mere eller mindre
indflydelse?

— pa hvilke omrader?

— pa hvilken made?

Har malstyring gjort institutionen eller jeres arbejde mere synligt over
for brugerne/borgerne?



3.8 Hvad har efter jeres mening vaaet de sterste fiaskoer/succeser ved
malstyring?
— hvad bar man gere for at overvinde hindringerne/gere malstyring
endnu bedre?
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Bilag 3

Oversigt over anvendte analysekategorier til
belysning af problemstillinger i kapitel 6

i Zndringer i samspillet mellem I

! politikere og administration som ,

\ folge af milstyring !
i Oplevede ®ndringer i ! 1 ' i Oplevede &ndringeri ! 1 , Flere/fzerre konflikter |
' gransen mellem poll- ' indflydelsesmenstre og- ' eller nye konflikt- !
\ tiske og administrative | . politiske kontrol- | ' menstre som folge af ,
: opgaver som folge af ! ; muligheder som folge ! ! malstyring '
i malstyring ! i af mélstyring ! i !

1 /ZEndringer i forholdet mellem |
! politikere og serviceinstitutioner X
\ som felge af milstyring '

'Opfatt% og anven— Serviceinstitu-

Oplever service- |

d&‘ malstyring som: ! Nyekontakt- ! ! institutioner oget ! ! tionernes opfat- ' ! Tattere/svagere !

1 etrelevant sty- | ' menstre som ' eller mindsket ' telse af politiske ! i tilknytning til det |
 ningsredskabtil |1 fylgeafmil- | | handlerumsom : mélsbetydning | 1 politiskeniveau |

-styrmg og kontrol | ! ! styring ! ' folge af mal- ! for formulering ' ; som folge af mal-!

| afservicelsi 1 {1 soring? | | afmilsyrmg | | symng |
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Summary

Management by Objectives in Danish Local
Authorities. Two Case Studies

By Peter Hansen, Niels Ejersbo and Olaf Rieper, October 2000

Background to MBO in Danish local authorities
Management by objectives (M BO) has become widespread in Danish local
authorities since the end of the 1980s. This has been partly due to the
structural changes which Danish local authorities have undergone in the
same period. Here, two trends have been particularly relevant inrelation to
thelocal authorities’ adoption and use of MBO. Thefirst isthe widespread
decentralisation toinstitutions (schools, kindergartensand so on), which has
meant the delegation to them of local authority decision-making powers
relating to management and finances as well as to their own specialised
activities—with al that that impliesin the way of enhanced motivation and
opportunities for personnel to exercise flexibility. In consequence, the
elected local politicians — the councillors — have had to manage the
institutions by other means than detailed regulations and ad hoc
intervention, and in this context MBO presented itself as a very suitable
tool. The councillors have thereby gained the opportunity to concern
themselveswith themoregeneral linesand visionsfor thelocal society. The
other trend is that the users of the institutions (or in some cases their
parents) have gained more influence on the running of them, through
various mechanisms including users' governing boards. This has resulted
in afurther strengthening of the institutions’ independence.

The second component of the background to the spread of MBO in
Danish local authorities isthe change of attitude amongst local politicians
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and the public towards the extension of competitive tendering into the
»30ft« areas such as nursing and care. This change of attitude can be seen
as part of a broad international tendency in public administration and
organisation, which is known as »New Public Management«.

The reasoning is that making the provision of public services subject to
competition will lead to greater efficiency in theinstitutions provided that
they are given the full measure of influence over their own running. This
wide-ranging independence for the institutions gives rise to a need for
management tool s such as management by contract. When management is
thought of in this way, the supply of the services concerned becomes the
subject of a contract which the local authority awards and the institutions
perform. The essential point is that the responsibility to the citizens (the
electorate) for the running of the institutional area remains with the local
authority.

The theory of MBO

MBO has become an institutional standard, and one can speak of agenera
MBO model, which must not, however, be confused with theway in which
MBO is carried out in practice. The genera MBO model envisages that
general objectives are set (by the councillors) and are then broken down at
theadministrativelevel into subobjectives, whichinturn aregiven concrete
expression at the executory level. Thehierarchy of objectivesisregarded as
ameans of mediating the intentions of the elected council, i.e., of ensuring
that policiesdecided on are operablein practice, and isthusseen asforming
part of the chain of democratic government. Thisis not enough, however.
It must also be monitored that the performance of the executory level
actually fulfilsthe objectives, and asystem must be put in placethat ensures
that the institutions concerned can learn from the process and thereby
introduce necessary corrections themselves.

The MBO process thus includes a number of interdependent
components. objectives are set at the upper level and on the basis of these,
subobjectivesareformulated at thelower levels. At the executory level, the
formulation of objectivesis so concrete that it can be verified whether the
Institution concerned has in practice been able to meet its own objectives.
After this evaluation, there is a follow-up which may lead to learning or
sanctions, for example.
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This may sound very abstract, but the ideais that a systematic process
should take place—running over threeto four yearsfrom the time when the
higher-level objectives are adopted by the council, to the time when the
objectives are attained or not attained and any consequences of thisapplied
at the executory level. It is furthermore the idea that the process of
formulating objectives at the various levels should serve to disseminate
valuesand standards, and that thisisjust asimportant asthe monitoring and
follow-up components of the process.

Whilst thegeneral model isdescribed in much normativeliteratureinthe
form of guides, etc., only amodest amount of research and studies has been
doneinto how thelocal authoritiestackle MBO in practice. The purpose of
these case studiesis, therefore, to shed light on their practice.

Perspectives and anticipated problems

Three perspectiveson MBO have emerged, and for each of these, anumber
of anticipated problems have been formulated in the form of assumptions.
The anticipated problems are concerned both with the process and with the
effectsof MBO, as experienced by the persons at the different levels of the
local authority organisation. The consideration of effectsis confined to the
impact of MBO on the councillors' role, on the relations between them and
the admini stration and between them and theinstitutions, and on the day-to-
day work at the executory level.

Thethree perspectivesand the principal assumptionscan besummarised
as follows. The instrumental perspective finds expression in the general
MBO model, as discussed above. It is»instrumental « because each stagein
the processisaninstrument for the performance of theforegoing stage, and
ultimately of the general objectives set by the elected council. The principal
assumption is that the expectations of the general model are fulfilled with
regard to the formulation and establishment of subobjectives and
operational objectives, but that thereare deficienciesintheeval uation of the
attainment of objectives and in the follow-up.

The influence perspective means that MBO will affect the balance of
power between the councillors, the administration, and the executory level.

The assumption isthat MBO will concentrate influence in the hands of
key councillors and the senior administrative managers, and that the
administration will be able to exploit MBO to persuade the councillors to
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take on a general management role that will ensure stable working
conditions for the administration.

In the institutional perspective, MBO is not seen as a rationdl,
instrumental process. It is assumed that each level in the local authority
organisation will seek to adapt MBO toitsown standardsand val ues, or that
each level will screen itself against MBO by making the formulation of
objectives into an administrative ritual having no practical consequences.
Amongst the councillors, MBO is used in negotiations on policy
formulation, and the concept of common, general objectives conflictswith
that of an adversarial political process — just as the politician who is
oriented towards particular issues does not harmonise well with the
visionary politician who isinclined towards a generalist outlook. For the
administrative managers, it is assumed that MBO has a symbolic function,
inthat it signalsmodern and efficient public management. At the executory
level, it isassumed that MBO will be adapted to existing practice and only
to a modest extent result in changes in everyday practice—i.e., that MBO
will to a large extent be assimilated in the employees' existing standards
and values in the performance of their work.

It isassumed that at al levels of the local authority organisation, adual
attitude develops which allows people to subscribe to the ideal of
instrumentality in the genera MBO model, whilst at the same time
accepting a practice which deviates from that model.

Method

The two local authorities taken as cases were chosen partly because they
havedifferent experienceof the practice of MBO throughout their activities,
and partly because they differ with regard to size (number of inhabitants)
and geographical situation. The case study was limited to two sector aress,
namely the elderly and highways, asit wasdesired to examinethe provision
of servicesof differing character (soft vs. hard) and the associated different
traditions amongst the respective employee groups.

Thedatawas mainly collected by interview —with individualsaswell as
in focus groups. Altogether 28 interviews were held, involving 43 persons
in the larger local authority and 24 in the smaller. Interviewing took place
in the first half of 1999. The persons interviewed were: the council
chairmen; the chairmen and selected members of the two appropriate
committees for highways and the elderly; and (of the administrative
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personnel) the chief executives and administrative managers and middie
managers in the two sector areas. Participants from the executory level
were: (care of the elderly) nursing home and home help managers and
selected employees in these areas, and (highways) the Highways
Department managers and sel ected empl oyees.

Meetings of the two relevant council committees of the larger local
authority were attended in order to supplement the interviews with direct
observations.

The documents used consisted mainly of the local authorities own
descriptions of the MBO system, budget documents, service information
etc., and specifications of objectivesat all levels, including business plans.

These are case studies of two local authorities covering two sector areas.
Therefore it is certainly not suggested that the findings are applicable to
other local authorities. As mentioned before, not all the individualsin the
two sector areasin the two local authorities were interviewed — that would
not have been practicable. But we have obtained a relatively penetrating
description of key persons' understanding and assessment of the essence of
MBO fromwherethey stand. The strength of these studiesliesin providing
an examination of MBO in avertical section right through the whole of the
local authority organisation.

Starting MBO and the MBO system as such

The larger local authority had formulated objectives in all of its service
areasin 1992, but had had aprocess running since 1989. The smaller local
authority first made a start on MBO in 1997. In both local authorities, the
driving force behind the introduction of MBO came from the council
chairman and the chief executive. The councils approved the new system
of management, but the individual councillorswere divided on the matter.
In both local authorities the main arguments for MBO were of an
instrumental character, namely, better financial management, adherenceto
political priorities, and making servicesvisible. At theexecutory level some
arguments were mentioned that point towardstheinstitutional perspective,
namely, the wish to follow the current trend, and that it is modern practice
to mimic the private sector. Some of the arguments were also related to
influence: it was mentioned that the councillors should be equal to
controlling aprofessiona administration, and that the administration should
be able to manage the executory, decentralised level. Both local authorities
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had used a consultancy firm that specialised in MBO in local authorities,
and it can be said that the point of departure was an institutional standard.

Theinstrumental perspective asexpressed inthelocal authorities MBO
systems has been analysed by examining documents relating to objectives
and procedures. It emerges that the systematic character of the process of
formulating objectives at the different levels compels consideration of the
questions of what is to be prioritised and how activities are to be made
visible. In both sectors — highways and the elderly — a systematised MBO
system is adopted and is adapted to, but objectives are made concrete to a
larger extent in the highways area than with the elderly. The connection
prescribed by the general MBO model between the components of the
management system (formulation of objectives at the various levels,
evaluation of attainment of objectives, and follow-up) isgenerally lacking.

Each of thetwo local authorities has created itsown MBO model, which
differs to a greater or lesser degree from the general MBO model. In the
larger local authority, a model has been established in which feedback on
results from the institution level to the political level is absent. Thisis
connected with the fact that business plans are seen primarily as a
management tool for the administrative management, and not as aconcern
for the councillors. In contrast, the smaller local authority has opted to go
infor amodel inwhich both objectives and results are the subject of formal
discussion between councillors and institution managers. »Dialogue
budgeting«, as this local authority’'s MBO system is also caled, is
highlighted as a great management gain by all sides, partly because the
system has meant that there isnow much greater understanding on all sides
about what objectives are redlistic and what demands can be made on the
others. The case local authorities were selected with the precise aim of
discovering a variation between the large and small local authorities
methods of applying MBO in practice. It was expected that proximity and
ashorter chain of command in the local authority hierarchy could have the
effect of helping to increase the councillors' attentiveness to the MBO
processes taking place at the executory level. To a certain degree the case
study has corroborated this expectation. It may be difficult to determine
exactly whether the effect is dueto the size of the smaller local authority or
to the fact that the smaller local authority adopted a model which precisely
makes dial ogue between the organisational levels a central feature. Both
facts seem to be contributory.
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Just asthere are differences, there are also certain similaritiesin the way
the two local authorities have chosen to organise their MBO systems. In
both local authorities, the objectives form part of larger planning systems.
In the larger local authority, objectives are formulated in the context of a
seven-year vision plan for the local authority’ s activitiesasawhole. Inthe
smaller local authority, the context comprises the long-term visions
expressed in its twelve-year plan. Similarly, both local authorities have
opted to link budget planning and MBO. One of the consequences of this
Is that objectives cannot be adopted and implemented without there being
budgetary cover for them. In the smaller local authority in particular, some
councillors consider this linkage as very restrictive. In their view, it
impoverishes the MBO system, because it rules out the possibility of
signalling to the electorate what visionsthey would like to work towardsin
the dlightly longer term — even though the funds may not be immediately
available.

Effects of MBO

Theeffectsexperiencedinrelationto theroleof thecouncillorsindicatethat
the role of the councillor as being involved with particular issues is not
significantly affected by MBO. The general management role only finds
support at the symbolic level, and only in the smaller local authority. The
role of the councillor isconceived differently in thetwo local authorities. In
the larger, councillors want to operate with particular issues, and that is
considered sensibleand regarded asanideal. Inthesmaller, councillors say
they want to get away from that approach; but in practice that is difficult.
However, the councillors do see some scope in MBO. In the larger local
authority, MBO givesindividual councillorstactical possibilitiesinrelation
to the (party) political interplay. In the smaller local authority, they see
MBO more asameans of ending the past practice of councillors promising
more than they are financially able to deliver.

The effects of MBO on the relationship between the councillors and the
administration is different in the two local authorities. In the larger one,
several councillorsfelt that the administration acquired more influence as
the administrative management has an important role in the process of
formulating objectives. In the smaller local authority, all the councillors
interviewed thought that there had been no change in respect of influence;
but the fact that the administration has power to alter objectivesformulated
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by the council points in a different direction. These results are in fact
thought-provoking. The normative literature on the subject preaches that
MBO will mean strengthening of political control and renewed political
influence. On the basis of the case studies, these clams do not seem
justified. It seems, on the contrary, that in the great majority of cases, itis
the administration that gains in influence. It is doubtful whether the
councillors do. For example, some of them experience it as aviolation of
their democratic role that the administration has the right to alter the
objectivesformul ated by the council if thefinancial resourcesare not equal
to the council’ s wishes (the smaller local authority). The case study thus
shows that MBO can in practice mean loss of political influence. The
example also shows that MBO, when linked to budget control, can have a
disciplining effect in local authorities where the financial resources are
limited and the council’ s wishes many.

In each of the two local authorities, both the councillors and the
administration say that MBO has helped the administration to keep the
councillors on arealistic path, so that a zig-zagging course is avoided.

The effect on the relations between the councillors and the executory
level showsthat it isnot the case that MBO fills a management vacuum for
the councillorsleft by the decentralisation madeto the institutions. Neither
managers nor employees at the executory level experience that the
objectives formulated by the council determine the objectives formulated
intheinstitutions’ business plansto any marked degree. Whileonthebasis
of the general MBO model, the expectation is that objectives work »from
the top down«, being initialy formulated by the councillors and
subsequently broken down at the institutional level, there are signsthat in
fact the reverse also happens, i.e., that managers at the executory level
formulate inputs to the council’s objective-setting process. This happens
either though a planned process where the administration requests
objectivesand passesthese onto thecouncillors, or through direct meetings
between institution managers and councillors, e.g. theme meetings or
dialogue meetings.

The effect of MBO on the day-to-day work is — on the basis of the
findings outlined above — very modest if we look at the objectives
formulated by the council and their manifestation at the executory level.
Thereisonly limited linkage between the objectives. But theinstitutionsdo
formulate objectives which are recorded in their business plans, and the
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guestion is how these objectives are trandated into practice in the day-to-
day work in the institutions and the services rendered. In both local
authorities, the managers at the executory level felt the business plan was
agood management tool which facilitated changes. It was expected that the
institutional adaptation of MBO would be harder in the care of the elderly
thaninthehighway sector. Thisexpectation wasfounded ontheassumption
that the highway sector mainly uses a technical approach with objectives
and resultstraditionally playing alarge part. The care of the elderly, on the
other hand, is a »softer« area, in which there is not the same tradition for
»measuring« or quantifying the services supplied to users. The expectation
proved to be wrong. It was, on the contrary, the managers at the local
authority’s institutions for the elderly who were most positive and
enthusi astic about MBO. Onereason for thismay bethat MBO wasnot new
tothem. Intheir training, aswell ason various management coursesoutside
the organisation, many of them had learnt MBO, and in several instances
had practised someform of it beforeit wasofficially introduced in thelocal
authority. Although the institution managers have a favourable attitude to
MBO, they talk of difficultieswith engaging employees’ commitment tothe
objectivesformulated inthe business plans. However, employeeswho have
participated in the formulation of the objectives see the business plan asa
way to gain influence. In the smaller local authority especially, the work to
do with the business plan is seen as an administrative duty that takes time
from thereal work. Knowledge of the business plans was very scant in the
highway sector in the larger local authority.

The three perspectives
How should we briefly interpret the findings of the case studies when seen
from each of the three perspectives. the instrumental, the institutional and
the influence perspective?

The instrumental perspective in the form of the general MBO model,
where obj ectivesformulated by the councillorsdirectly impact on the work
at the executory level by means of subdivision of objectives, evaluation of
attainment of objectives and follow-up, has, as expected, only limited
potential to explainthefindingsarrived at in these studies. However, MBO
has an instrumental effect from the point of view of the administrative
managers, for whom it provides more system in the political process
because of the closer linking of council wishesand financial reality. At the

155



executory level, the institution managers also see MBO as a tool that
enablesbetter prioritising of tasksand makesinstitutionsmorevisibletothe
administration.

The ingtitutional perspective seems to provide the most useful
interpretative approach. In practice, councillors remain focused on
particul ar issues, although some also say they think MBO isanideal worth
pursuing. The political mode of organisation —where separate standpoints
and negotiating positions are clearly signalled — does not accord well with
a system based on shared objectives. The executory levels adapt the MBO
proceduresto their own reality and contributeto their ownwishesbeing fed
into the council’s objective-setting process. Existing technical values,
standardsand working routinesinindividual areaspossessgreat robustness
against the instrumentality of MBO. This is recognised by administrative
managers, as in one of the local authorities reporting by institutions to the
political level on the attainment of objectives has been dispensed with.
Although MBO is in some cases used to signal to the surrounding world
that thelocal authority isefficiently run, thisisnot asfrequent asonewould
expect on the basis of the institutional perspective.

MBO seems to have resulted in increased influence for some groups.
This is true of administrative managers in relation to councillors, and of
institution managers vis-a-vis their employees.
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