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Mal - trenger kommunene det?

Forord
Denne oppgaven er skrevet som en avslutning pa mitt tredrige deltids masterstudium i

offentlig ledelse og styring, Master of Public Administration (MPA), ved Hagskolen i
Hedmark.

Studiet har veert veldig leererikt og vi har gjennomgatt og diskutert mange spennende temaer.
Ikke minst har studiet inspirert meg til & skrive om malstyring og mal- og resultatstyring i
offentlig virksomhet, og farst og fremst kommunal virksomhet — som jeg har veert knyttet til i
nesten hele mitt yrkesliv. Det har veert mange gode og nyttige diskusjoner med medstudenter,
noe som jeg definitivt kommer til & savne. Det er derfor bade med glede og vemod jeg ser

fram til en avslutning pa dette studiet.

Farst og fremst vil jeg takke min veileder, professor Bjarne Jensen, for konstruktive
diskusjoner, inspirasjon og veiledning. Jeg vil ogsa rette en takk til min arbeidsgiver, styret i
Glamdal sekretariat IKS, som har gitt meg anledning til & delta i dette studiet. Sa vil jeg ogsa
takke de kommunene som har stilt seg til radighet for mine sparsmal, bade de to norske
kommunene og de to svenske kommunene. Til slutt vil jeg takke alle som har stgttet meg i
dette arbeidet, bade familie, kollegaer og venner.

Kongsvinger, 26.2.14

Torgun M. Bakken
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Norsk sammendrag
| forbindelse med et tidligere studium undersgkte jeg for noen ar siden to norske kommuner,

om hvordan de praktiserte mal- og resultatstyring. Dette har jeg bygget videre pa i denne
masteroppgaven. Men jeg har ogsa gjennom MPA-studiet fatt mer innsikt i teoriene bak mal-
og resultatstyring, og har ogsa sett at det er ulike formuleringer og tilnerminger til disse
temaene. Ut fra dette gnsket jeg a finne ut «Hva er malstyring/mal- og resultatstyring?»
Selv om dette virker & veere et enkelt spgrsmal, sa har det ikke vert bare enkelt & finne svaret.
Det er mange som bruker benevnelsen, men alle sier ikke det samme. En stor del av min
masteroppgave har derfor omhandlet begrepsavklaringer. Jeg har forsgkt & komme fram til en
konklusjon pa dette sparsmalet. Kort fortalt er min oppfatning at mal- og resultatstyring i all
hovedsak bygger pa Peter Druckers teori Management by Objectives, men det er ogsa en del
av New Public Management-reformen. Det er kanskje farst og fremst et administrativt
verktay og det er bygget opp ved hjelp av malhierarkier. Politikerne styrer gjennom a vedta de
overordnede malene og ikke minst gjennom budsjettvedtakene. Kvantitativ malstyring

dominerer.

Videre har jeg stilt spgrsmalet «Hvordan praktiseres mal- og resultatstyring i
kommunene?» (Denne problemstillingen ble operasjonalisert gjennom 6 underproblem-
stillinger), og jeg har gjennom noen intervjuer i to norske og to svenske kommuner og
gjennom dokument-undersgkelser knyttet til en rapport fra Riksrevisjonen og fra en tidligere
masteroppgave, undersgkt hvordan dette fungerer i kommunene. Jeg konkluderer med at det
gjeres forsgk pa a praktisere mal- og resultatstyring ved hjelp av malhierarkier, men at det er

vanskelig a fa til et helhetlig system.

Den siste problemstillingen er «<Er mal- og resultatstyring et egnet styringsprinsipp i
norske kommuner?» Det kan jeg ikke gi noe fasitsvar pa, men ut fra tanken om hva mye av
teorien bygger pa, bade i forhold til kompleksiteten i forhold malformuleringer,
beslutningsprosesser, problemer med resultatvurderinger og rapportering, sa er jeg i tvil. Men
det som jeg ogsa har kommet fram til, er at kommunene har og trenger mal, og at malstyring
er implisitt i hele den kommunale virksomheten. Det ligger i bade budsjettstyring,
regelstyring, profesjonsstyring og verdistyring. Mal- og resultatstyring kan veere et
supplement, men den hierarkiske maten malstrukturen er bygget opp pa, kan vere vanskelig a
fa til i praksis. Jeg har likevel sagt noe om en alternativ malstruktur, furutre-prinsippet, som

kanskije kan veere enklere a forholde seg til.
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Til slutt gjer jeg noen refleksjoner om veien videre, og oppfordrer til videre forskning pa

effektene og konsekvensene av bl.a. mal- og resultatstyring i offentlig sektor.

Engelsk sammendrag (Abstract)
For some years ago | made a study on how two Norwegian municipalities practiced

management by objectives and results. This I have built further on in this thesis. During the
MPA-program | have gained more insight into the theories behind management by objectives
and results, but have also seen that there are different formulations and approaches to these
issues. Based on this, | wanted to find out ""What is management by objectives/
management by objectives and results?” Although this seems to be a simple question, it has
not been easy to find the answer. Many people use the term, but they don’t necessarily have
the same meaning. A large part of my thesis has been conceptual clarifications. | have tried to
come to a conclusion. Management by objectives and results are mainly based on Peter
Drucker theory Management by Objectives, but is also part of the New Public Management
Reform. It is first and foremost an administrative tool and it is built up using the hierarchy of
objectives. Politicians control by setting the overall goals in general and in special by budget

resolutions. Quantitative scorecard dominates.

Furthermore, | have asked the question ""How do the local government practice
management by objectives and results? (This issue was operationalized through six sub-
questions), and I have through some interviews in two Norwegian and two Swedish
municipalities and through document research related to a report by the Norwegian Supreme
Audit and from an earlier thesis, studied how this works in the municipalities. | conclude that
attempting to practice management by objectives and results using goal hierarchy, but it is

difficult to obtain coherent system.

The last research question is *'Is management by objectives and results an appropriate
guiding principle in Norwegian municipalities?" | cannot give a definitive answer to that
question, but based on the idea of the theory, both in terms of the complexity in formulation
of goals, decision making, problems with result assessments and reporting, I'm in doubt. But |
have also concluded that municipalities have and need goals and that management by
objectives is implicit in all municipal operations. It is in budget management, regulatory
management, professional management and value management. Management by objectives

and results can be supplemented, but the hierarchical way, the target structure is built on may
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be difficult to achieve in practice. | have yet said anything about an alternative target
structure, pine principle, which might be easier to deal with.

Finally, I make some reflections on the way forward, and encourage further research on the

effects and consequences of, inter alia, objectives and performance management in the public
sector.
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1. Innledning

1.1 Motiv for oppgaven
| forbindelse med et tidligere studium gjennomfarte jeg (i samarbeid med en annen student)

(Bakken & Neset, 2000) en oppgave med tittelen: «Mal — trenger kommunene det?» (Jeg har
valgt & beholde samme tittel pa min masteroppgave). Formalet med oppgaven var bl.a. &
vurdere hvordan disse kommunene praktiserte mal- og resultatstyring. | oppgaven vurderte vi
hele effektkjeden, fra input, produksjon, output og effekt, for to tjenester, barneverntjenesten
og hjemmehjelpstjenesten. Begge kommunene mente at de hadde tatt i bruk mal- og
resultatstyring og begge kommunene hadde fastsatt en del mal, i all hovedsak pa et overordnet
niva. Men malene var ikke godt kjent blant de som arbeidet i organisasjonen. Var oppfatning
var at malene ikke var laget som et ledd i en helhetlig malstruktur. Vi fant ogsa at det var
mangelfull oppfalging av resultatene pa tjenesteniva. Det var mest gkonomisk oppfalging
(regnskap/ budsjett). Det viste seg at det var sveert fa resultatmal og det ble derfor heller ikke
evaluert om malene ble nadd i forhold til kvalitet og ressursanvendelse. | rapporten
konkluderte vi med at kommunene syntes a veere opptatt av a finne mer helhetlige
styringsprinsipper. De hadde ogsa klare gnsker om a bli bedre pa a vurdere kvalitet,

kundetilfredshet og effektiv tjenesteproduksjon.

Dette er et utgangspunkt for min masteroppgave. For hvordan er situasjonen for disse
kommunene i dag? Den gangen jeg jobbet med ovennevnte oppgave, mente jeg nok at
kommunene burde fa mal- og resultatstyring pa plass sa fort som mulig. Men etter at jeg,
spesielt gjennom mitt masterstudium (MPA), har studert og vurdert en del litteratur pa dette
omradet, er jeg ikke lenger like sikker pa at alt er like bra eller like enkelt med mal- og
resultatstyring i kommunal tjenesteproduksjon. Er ikke mal- og resultatstyring egnet eller har
det noe med forstaelsen a gjere? Disse spgrsmalene blir forsgkt besvart i denne oppgaven. Jeg
vil samtidig presisere at mal- og resultatstyring er obligatorisk i statlig virksomhet (jf. kapittel
3.5), mens det ikke er palagt i norske kommuner, jf. likevel kommuneloven (1992) § 46, som

sier at arsbudsjettet skal bygge pa malsettinger.

Men farst og fremst, hva mener vi egentlig, nar vi snakker om og jobber med malstyring og
mal- og resultatstyring? Legger alle det samme i dette begrepet og hvordan oppsto disse
begrepene? Dette gjar jeg et forsgk pa a finne ut av. En stor del av min oppgave vil derfor
veere teoretisk vinklet, ved at jeg forsgker a finne ut hva som ligger i de forskijellige

begrepene. Jeg har ikke valgt et enkelt tema for denne oppgaven. Utallige forfattere og
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forskere har skrevet om malstyring og mal- og resultatstyring, og i en slik masteroppgave er
det selvsagt begrensninger i hvor mange en kan referere og henvise til. Men jeg haper likevel
at det jeg skriver kan veere et bidrag til diskusjonen videre om disse temaene.

| undertittelen til min masteroppgave skriver jeg bade malstyring og mal- og resultatstyring.
Jeg vil legge mest vekt pa mal- og resultatstyring i denne oppgaven, men disse begrepene gar
litt i hverandre, og blir ogsa brukt litt om hverandre, men betyr litt forskjellig, etter min

mening. Dette sier jeg litt mer om i kapittel 3.3 og 5.3.

1.2 Problemstilling/forskningsspgrsmal
Jeg har valgt a formulere tre hovedproblemstillinger. Den farste problemstillingen eller

forskningssparsmal er en rent teoretisk undersgkelse. Jeg vil forsgke a finne ut om mal- og
resultatstyring er et entydig begrep, eller om det er flere mater a tolke dette pa. Jeg vil forsgke
a rydde litt i begrepsbruken.

1. Hvaer mal- og resultatstyring?

Den andre problemstillingen ma undersgkes ved hjelp av empiri. Da vil jeg undersgke

hvordan noen kommuner jobber med mal- og resultatstyring. Jeg har operasjonalisert

problemstillingen ved hjelp av 6 underproblemstillinger, som benyttes pa deler av empirien.
2. Hvordan praktiseres mal- og resultatstyring i kommunene?

I.  Ihvilken grad falger kommunene kommuneloven (1992) § 46 nr. 4 (Arsbudsjettet skal
vere stilt opp pa en oversiktlig mate. Kommunestyrets eller fylkestingets prioriteringer, samt
de malsettinger og premisser som arsbudsjettet bygger pa, skal komme tydelig fram)?

II.  Hvordan foregar malformuleringsprosessene i kommunene?

I1l.  Har kommunen etablert noe eget system for mal- og resultatstyring?
IV.  Hvordan rapporteres maloppnaelsen?

V.  Huvilke fglger far eventuell manglende maloppnaelse?

VI. I hvilken grad vurderes og rapporteres velferdseffekter?

| den tredje problemstillingen gnsker jeg & undersgke om mal- og resultatstyring er et egnet
styringsprinsipp i kommunal forvaltning. Jeg tror neppe jeg kommer fram til noe fasitsvar pa
dette spgrsmalet, men ved & analysere empirien mot teorien, vil jeg kanskje komme fram til
noen antakelser.

3. Er mal- og resultatstyring et egnet styringsprinsipp i norske kommuner?
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1.3 Disponering av oppgaven
Den farste delen av min masteroppgave er en teoretisk gjennomgang av begrepene malstyring

og mal- og resultatstyring (kapittel 3). Dette er ment a gi svar pa den farste
hovedproblemstillingen. Oppsummering og konklusjon gar fram av kapittel 3.8.

Den andre delen (kapittel 4) er empirisk, hvor jeg ser for meg at jeg kan fa svar pa den andre
hovedproblemstillingen. Jeg har undersgkt de to samme kommunene som jeg undersgkte for
13-14 ar siden (kapittel 4.1), om hvordan de praktiserer mal- og resultatstyring. Men jeg har
ogsa benyttet noen andre kilder. Jeg har bl.a. gjort noen undersgkelser i to svenske kommuner
(kapittel 4.2). Det vil si at jeg refererer til en undersgkelse som jeg selv har gjort, i forbindelse
med MPA-studiets obligatoriske utenlandsopphold. Svenske kommuner har jobbet med mal-
og resultatstyring i flere ar enn norske, og det kan vere en interessant sammenligning. Men
fortsatt er det litt fa studieobjekter, sa jeg har ogsa valgt a bygge pa to rapporter som er
utarbeidet av andre, for a finne ut om de kan gi meg informasjon om hvordan det jobbes med
mal og resultatstyring. Den ene rapporten (kapittel 4.3.1) er «Riksrevisjonens undersgkelse av
kommunane si styring og kontroll med tenester med nasjonale mal» (Dokument 3:7 (2012-
2013)). Jeg referer til Riksrevisjonens rapport, da jeg ser at deler av problemstillingene ogsa
vil kunne veere relevant for min oppgave. Den andre rapporten (kapittel 4.3.2) er en tidligere
masteroppgave, hvor studentene har skrevet om «Virksomhetsstyring i Laten kommune» og
bl.a. gjort en undersgkelse om hvordan kommunen har innfart balansert malstyring.

Oppsummering og vurdering av disse empiriske studiene, gar fram av kapittel 4.4.

| kapittel 5 pragver jeg, farst og fremst ved hjelp av den teoretiske gjennomgangen, men ogsa

den empiriske studien, & konkludere pa den tredje hovedproblemstillingen.

| kapittel 6 tar jeg med noen tanker om videre forskning og «veien videre». | kapittel 6.2 har
jeg valg a omtale en rapport (COCOP) fra en undersgkelse av resultatene av innfgring av New
Public Management i statlig sektor. Selv om det er kommunal sektor som er «hovedobjektet»

mitt, vil det som skijer i statlig virksomhet, ogsa ha innvirkning pa kommunal virksomhet.
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2. Metode

Forskningsdesign
Formalet med min masteroppgave var a diskutere og analysere teoretiske begreper knyttet til

malstyring og mal- og resultatstyring, samt a undersgke hvordan mal- og resultatstyring
fungerer i praksis. Problemstillingene styrer valg av metode (Johannessen, Tufte &
Christoffersen, 2011), og denne studien er derfor farst og fremst en teoretisk studie av
etablerte begreper og teorier, men ogsa en empirisk undersgkelse av hvordan deler av disse
teoriene fungerer i praksis. Det er forst og fremst i forhold til empirien som en vurderer

metode.

Rent metodisk er det to mater & innhente data pa, og det er innhenting av kvantitative og
kvalitative data’.

Kvantitative metoder
Kvantitative metoder benyttes nar det som skal undersgkes, er kvantifiserbart, noe som kan

telles eller males. Eksempler pa kvantitative kilder er statistiske data, som offentlige
utarbeidede data og sperreskjemaer, som egner seg hvis en skal gjennomfgre en undersgkelse
og det er mange respondenter og data som er enkle a telle/male og ev. sammenligne.

Kvalitative metoder
Fra Madsbu (2012, 12. oktober, lysbilde fra forelesning) har jeg hentet noen stikkord om

kvalitativ forskning. Han sier at det kvalitative handler om fenomeners, tings egenskaper og
beskaffenhet og forskningen gar ut pa a fa tak i meningsinnhold. Kvalitativ metode handler
om a trekke allmenne beslutninger pa bakgrunn av det seregne. Videre sier Madsbu at
kvalitative metoder er a tolke sosiale fenomener gjennom a fortolke andres fortolkninger
(konseptualiserer). Johannessen et al. (2011) sier at «kvalitative metoder forholder seg til data
i form av tekster, lyd og bilder og legger vekt pa fortolkning av dataene, mens kvantitative
metoder forholder seg til data i form av kategoriserte fenomener og legger vekt pa opptelling

og utbredelse av fenomenenex. (s. 99)

Kvalitative studier skjer farst og fremst gjennom observasjoner og/eller intervjuer
(Johannessen et al., 2011). Observasjoner benyttes nar en eksempelvis skal innhente data om

hvordan en rutine fungerer eller hvordan folk oppfarer seg i bestemte situasjoner. Intervjuer

'En del av det som jeg har skrevet om metodeteori i dette kapitlet, har jeg hentet fra min eksamensoppgave i
metodelare (3MSV26), februar 2013, Torgun M. Bakken.
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egner seg best nar noe skal beskrives, nar man skal ga i dybden pa enkelte problemstillinger

og det er fa respondenter. Dokumentanalyser er ogsa en del av de kvalitative metodene.

2.1 Studiets metode

| denne oppgaven har jeg kun brukt kvalitative metoder, som:

1. Intervjuer.

o Jeg har intervjuet to personer i Nittedal kommune (en politiker og en fra
administrasjonen) og fire personer (en politiker og tre fra administrasjonen) i
Kongsvinger kommune. Respondentene fikk tilsendt et «spgrreskjema»
(intervjuguide) i forkant, slik at vedkommende hadde anledning til a forberede
seg (se vedlegg 1). Svarene ble notert av intervjuer underveis og renskrevet
etterpa. Alle respondentene har fatt en oppsummering av intervjuet tilbake for
verifisering.

o | tillegg har jeg gjennomfert intervjuer (som ledd i mitt obligatoriske
utenlandsopphold?) i to svenske kommuner, bade p& politisk nivé og pa
administrativt niva. Disse respondentene fikk ogsa tilsendt intervjuguiden i
forkant, og denne inneholdt nesten de samme spagrsmalene som de norske
kommunene fikk (se vedlegg 2). Svarene ble notert av intervjuer underveis og
renskrevet etterpa. Det ble ikke sendt et oppsummert intervju tilbake for
verifisering til de svenske respondentene, men alle har fatt rapporten tilsendt i
ettertid og har blitt bedt om & gi tilbakemelding hvis de mener at noe er
oppfattet feil.

o For alle intervjuene ble spgrsmalstillingen i all hovedsak fulgt, men noen av
spgrsmalsstillingene kunne flyte litt over i hverandre, og det ble litt mer
generelt «prat om temaene».

2. Dokumentgjennomgang.

o For a undersgke hvordan kommunene praktiserer mal- og resultatstyring har
jeg studert planer, budsjettdokumenter og arsrapporter i bade de to norske og
de to svenske kommunene.

o | tillegg har jeg benyttet en rapport fra Riksrevisjonen om hvordan kommunene

styrer og kontrollerer tjenester med nasjonale mal, og

2 Jeg har levert egen rapport fra dette, men jeg benytter de samme dataene i min masteroppgave.
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o en tidligere masteroppgave hvor forfatterne har analysert innfering av CAF-

modellen og balansert malstyring i en kommune.

2.2 Validitet og reliabilitet
| enhver forskningsoppgave ma man vurdere bade validitet og reliabilitet i forhold til de
dataene som er hentet inn. Jeg sier forst litt om hva som ligger i disse begrepene, far jeg

vurderer min empiris validitet og reliabilitet.

2.2.1 Validitet
Skog (2010, kapittel 4) omtaler ulike typer validitet og dette er intern validitet, ekstern

validitet, begrepsvaliditet og konklusjonsvaliditet. Validitet handler om «gyldighet» i vid
forstand, men en kan like gjerne si «holdbarhet» eller «dokumentarbarhet».

Intern validitet har med arsakssammenhenger og tolkning av data & gjare. Skog viser dette
med et eksempel hvor alkoholomsetningen i et land vurderes overfart fra monopol til
dagligvarehandel og hvilke helsemessige falger dette kan fa for befolkningen. Det gar an &
sammenligne med andre land som har innfert dette fra far, for muligens & kunne si noe om
konsekvensene. Men Skog sier at det kan veere andre forskjeller i det landet en sammenligner
seg med, som vil kunne pavirke helsen, slik at man ikke vet om det er den frie
alkoholomsetningen eller andre forhold som pavirker. Man kan ikke automatisk dra andres

erfaringer til eget «bruk».

Skog sier videre at ekstern validitet sier noe om problemer med a «generalisere erfaringer fra
en situasjon til en annen» (2010 s. 88). Johannessen et al. kaller dette «ytre validitet» og
forklarer dette med & stille sparsmal om «i hvilken grad resultater fra en undersgkelse kan

overfgres i rom og tid» (2011, s. 357).

Begrepsvaliditet er spgrsmalet om en greier a male eller finne ut, det man gnsker a finne ut.
«Begrepsvaliditet dreier seg om relasjonen mellom det generelle fenomenet som skal
undersgkes og de konkrete dataene» (Johannessen et al., 2011, s. 70). Men det handler ogsa
om de som forskeren velger a sparre, er representative og i stand til & svare pa spgrsmalene.
Spesielt gjelder dette ved kvantitative undersgkelser, der man vanligvis velger ut et lite antall

av hele populasjonen.
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Konklusjonsvaliditet har med resultatet av undersgkelsen a gjare, naturlig nok. Har man
trukket riktig konklusjon eller er det en tilfeldighet at vi far akkurat denne konklusjonen. |
denne forbindelsen snakker Skog om statistisk signifikanttesting, som er «en metode for a
undersgke om en observert sammenheng eller forskjell kan tenkes a veere et resultat av
tilfeldigheter» (2010, s. 103).

| min studie er det mest relevant & vurdere ekstern validitet, begrepsvaliditet og
konklusjonsvaliditet. | forhold til ekstern validitet, sa kan jeg ikke, pa bakgrunn av sa fa
respondenter si, at denne undersgkelsen er gyldig for «alle kommuner». De to norske
kommunene er valgt fordi jeg har gjennomfart en lignende undersgkelse i disse to tidligere.
Valget er derfor ikke tilfeldig. For & supplere denne undersgkelsen og gjare den mer «gyldig»,
har vi tatt med to svenske kommuner og to andre undersgkelser, hvor den fra Riksrevisjonen
er landsomfattende. Jeg kan likevel ikke stole pa at disse undersgkelsene dekker mine
problemstillinger godt nok, sa disse vil da bare gi indikasjoner pa at det er noenlunde samme
tendens i de kommunene som jeg undersgkte. Ved begrepsvaliditet ma jeg vurdere om jeg
ved min operasjonalisering av problemstilling 2 (underproblemstillingene 1-V1), har greid a
stille de rette spgrsmalene som gir meg svar pa det som jeg gnsker a finne ut. Ut fra eget
skjgnn mener jeg at de sparsmalene jeg har stilt, er egnet til & gi meg svar pa problemstilling
nr. 2 (for de kommunene jeg har spurt). Konklusjonsvaliditet er vurdert og jeg mener at de
konklusjonene som jeg gjar, er tilstrekkelig gyldige. Men jeg kunne ha valgt & snakke med
flere personer i hver kommune, for & kunne si med starre sikkerhet hvordan mal- og
resultatstyring blir praktisert. Jeg kunne ogsa valgt a undersgke flere dokumenter, gjerne over

flere ar og ogsa foretatt observasjoner. Pa den maten kunne jeg ha gkt konklusjonsvaliditeten.

2.2.2 Reliabilitet
Reliable er det engelske ordet for palitelig, altsa til 4 stole pa. Hvis jeg gjar en undersgkelse

og kommer fram til en konklusjon, og en annen person pa et annet tidspunkt kommer fram til
akkurat det samme, sa vil det vaere en indikasjon pa at mine data var reliable. Johannessen et
al. sier at «reliabiliteten knytter seg til ngyaktigheten av undersgkelsens data, hvilke data som
brukes, den maten de samles inn pa, og hvordan de bearbeides» (2011, s. 40). Reliabilitet er

mest hensiktsmessig & vurdere ved kvantitative metoder. Det vil kunne vaere vanskelig a teste

reliabilitet eksempelvis etter et intervju, da det antas at to eller flere intervjuer ikke
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ngdvendigvis utvikler seg pa samme maten, og dessuten vil samtalen veere pavirket av den
som intervjuer og forholdet mellom intervjuer og respondent.

Som nevnt ovenfor er det mest hensiktsmessig a vurdere reliabilitet ved kvantitative

undersgkelser. De personene som jeg har snakket med, er mennesker som har kunnskaper om
temaene, og jeg har ingen grunn til & tvile pa dataenes reliabilitet.
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3.  Hva er malstyring/mal- og resultatstyring?
Hovedtemaet mitt er malstyring og mal- og resultatstyring. Men hva menes med disse

begrepene? Det ser ut til at disse begrepene blir definert litt forskjellig. Malstyring, mal- og
resultatstyring og resultatstyring blir ofte brukt litt om hverandre, derfor tar jeg med ulike
tilneerminger til disse begrepene nedenfor. Det er mulig at en kan si at malstyring er et noe
«videre» begrep enn mal- og resultatstyring. Dette vil jeg komme narmere tilbake til. Det ma
presiseres at de ulike tilnermingene nedenfor ikke ma anses som uttemmende. Det er mange

flere som har omtalt disse begrepene, enn det som det er henvist til i denne oppgaven.

| denne teorigjennomgangen sier jeg farst litt om bakgrunnen for mal- og resultatstyring
(kapittel 3.1). Jeg tar i kapittel 3.2 en liten gjennomgang av formulering av mal. Ulike
definisjoner pa malstyring, mal- og resultatstyring og resultatstyring beskrives i kapittel 3.3.
Men i offentlig sektor benyttes ogsa andre styringsformer, disse gar fram av kapittel 3.4. Mal-
og resultatstyring i statlig virksomhet er omtalt i kapittel 3.5 og i kapittel 3.6 sier jeg litt om
balansert malstyring. Balansert malstyring er et verktgy for mal- og resultatstyring, som er
ofte benyttet i offentlig sektor og er derfor verdt a si noe om. I kapittel 3.7 tar jeg med en liten

beskrivelse av effektivitet, produktivitet og KOSTRA. Det hele oppsummeres i kapittel 3.8.

3.1 Bakgrunn for malstyring/mal- og resultatstyring
En kommer ikke utenom New Public Management (NPM), nar en snakker om mal- og

resultatstyring, sa jeg sier farst litt om dette. Videre tar jeg med et lite historisk tilbakeblikk pa
ulike tilnerminger til malstyring og mal- og resultatstyring, ved a si litt om
programbudsjettering og «Management by Objectives».

3.1.1 New Public Management
Baldersheim og Rose sier at debatten om malstyring «springer ut i skjeeringsfeltet mellom gkt

lederfokus og overgangen til bruk av mer indirekte styringsverktgy» (2005, s. 32). Denne
debatten har sammenheng med New Public Management (NPM), en reformbglge som kom pa
1980-tallet. NPM er beskrevet i mye litteratur, bade i statsvitenskapen, i organisasjonsteorien
og innen gkonomifag. |1 boka «Modernisering av offentlig sektor» (Busch, Johnsen, Klausen,
Vanebo) sier Klausen «New Public Management repraesenterer den bla bglge og er et
samlekoncept for en raekke delreformer og teknikker, der har det til felles, at inspiratioen

stammer fra det private og/eller fra en gkonomisk og rationell tankegang» (2005, s. 55). Det
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er sikkert delte meninger om dette er en bla bglge eller ikke, men kort fortalt er NPM «en
reformbglge hvor hensikten er @ modernisere offentlig sektor. Det er en reform hvor bl.a. den
tradisjonelle form for offentlig administrasjon og ledelse erstattes helt eller delvis med
ledelsesprinsipper etter modell fra privat sektor. Mange mente at offentlig sektor ikke var
effektiv nok og at NPM ville bidra til & effektivisere offentlig sektor. I tillegg 12 det en frykt
for at offentlig sektor skulle bli for stor»*. Men mange mener 0gsa at dette kan ses p& som et
angrep pa velferdsstaten. Eksempelvis skriver Wahl (2010) fglgende:

Det er interessant & merke seg at de landene som har opplevd de sterkeste angrepene pa
offentlige velferdsordninger de siste par tidrene, som Storbritannia, New Zealand og Australia,
samtidig er blant de landene som i utgangspunktet bruker minst ressurser pa velferdsstaten.
Angrepene har med andre ord vert sterkest der velferdsstaten er svakest. Det er altsa ikke
starrelsen pa velferdsstaten som utlgser angrepene. Det skulle tyde pa at det er
maktforholdene, styrkeforholdet mellom de ulike interessegruppene i samfunnet, som er
avgjerende. Angrepene kommer sterkest der stetten til velferdssamfunnet er svakest, ikke

ngdvendigvis der kostnadene er hgyest. (s. 103)

Som nevnt over, finnes det mye litteratur om NPM. Baldersheim og Rose kaller NPM «en
markedsfokusert reformbglge» (2005, s. 26). Ravik sier i forbindelse med den senere tidens
utvikling («Den radikale gkonomismen») «kan snakkes om forretningslogikkens seier over

forvaltning og forening» (2007, s. 161).

I navnet NPM ligger hensikten med reformen, at det er en ny mate a styre offentlig sektor pa.
Mange mente at det var ingen vesentlig forskjell pa a styre en privat bedrift og styre offentlig
sektor (Christensen, Laegreid, Roness & Ravik, 2010, s. 15). Organisasjonsteorien bar legge
vekt pa likhetene i stedet for forskjellene og heller bygge modeller og utvikle metoder som
kan benyttes i bade offentlig og privat virksomhet. Forskjellene mellom offentlig og privat
virksomhet tones ned. Mens motstanderne av NPM mente at det er sa stor forskjell pa
offentlig og privat sektor, at forretningsmessig tankegang ikke passet inn i det offentlige.
Christensen et al. (2010, s. 15) trekker eksempelvis fram at demokratiske hensyn, rettsstatlige
verdier og hensynet til fellesskapet er viktige prinsipper i offentlig virksomhet — og som ikke
har samme relevans i privat virksomhet. Offentlige virksomheter er multifunksjonelle og har
et ansvar ovenfor alle innbyggerne og ikke bare aksjonearene. For offentlige virksomhetet
gjelder prinsipper som apenhet og innsyn, likebehandling, upartiskhet og forutsigbarhet.

¥ Sitat fra eksamensoppgave i forvaltningsakonomi (3MF@O05), april 2012, Torgun M. Bakken
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Baldersheim og Rose (2005, s. 28) gjengir en oversikt (fig. 2.1) over forskjellen (i rendyrket
form) mellom «administrasjonsmodellen», som var dominerende i offentlig sektor fram til 90-
tallet og «markedsmodellen» pa den andre siden, som bygger pa prinsipper fra NPM. For a
trekke ut noen av forskjellene, sa ser vi at i markedsmodellen er marked, resultater og
brukersuverenitet stikkord, mens tilsvarende i administrasjonsmodellen er hierarki,
regler/rutiner og borgerrettigheter. NPM er altsa en reform som medfarer at
forretningsmessige prinsipper blir, i mer eller mindre grad, ogsa gjort gjeldende for offentlig
sektor. Baldersheim og Rose beskriver i figur 2.2 (2005, s. 29) at det er tre «hovedbolker»

med teoretiske forankringer, som er viktige innen NPM:

3 Fokus pa gkt effektivitet
Tro pa ledelse Lederne blir gitt mulighet til & lede gjennom utstrakt bruk av desentralisering og delegering

H . Profesjonalisering av lederrollen
som innebeerer: — Disiplinering av arbeidsstyrken gjennom produktivitetskrav
Ledere ansettes pa kontrakt neert knyttet opp til resultatkrav

Mer bruk av indirekte kontroll Privatisering/fristilling av kommunal virksomhet
Prestasjonsbasert belgnningssystem

: : Fokus pé kvalitet/kvalitetssikring
enn av direkte autoritet Delegering av ansvar og myndighet

. _ Malstyring/resultatstyring
i form av: Vektlegging av marked og kontrakter
Konkurranseeksponering

Benchmarking
Evaluering

Bru ker/borger Brukervalg/valgfrihet
Rettighetslovgivning

Citizen Charter/service-garantier
Voucher/penger falger brukeren
Borger-/brukerundersgkelser
form av: — Brukerstyrer
Borger-/brukerpaneler/hgringer
Elektronisk service

IT demokrati (Cyper democracy)
Folkeavstemninger

fokusering i

Figur 3.1.1.a New Public Management — en oversikt over elementer (Baldersheim & Rose)

Na kan en si at mange av disse elementene vil vere relevante og viktige for styring av en
offentlig virksomhet eller enhver virksomhet, og har ikke ngdvendigvis noe med NPM &
gjere. En offentlig virksomhet ville sannsynligvis hatt fokus bade pa gkt effektivitet,
desentralisering av ledelse, rettighetslovgivning osv., selv om ikke reformen NPM hadde blitt

lansert, men dette er na slik som forfatterne har beskrevet det.

Christensen et.al. (2010, s. 156) sies det at det teoretiske grunnlaget for NPM er sammensatt,
men at det bl.a. bygger mye pa nyere gkonomisk organisasjonsteori, som public choice-teori,
prinsipal-agent-teori og transaksjonskostnadsteori. Jeg tar med noen ord om disse teoriene

nedenfor.
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Baldersheim og Rose sier om public choice” at «alle organisasjoner preges av medlemmenes
egeninteresse» (2005, s. 26). De sier videre at public choice bygger pa et individorientert
tenkesett med rotter i liberal demokratisk teori og velferdsgkonomi. Busch, Johnsen og
Vanebo (2009, s. 71) sier at teorien bygger bl.a. pa forutsetningen at de som jobber i offentlig
sektor prgver & maksimere egne interesser og at prinsipal-agentteorien (se neste avsnitt)
legges til grunn. Dette tar utgangspunkt i at mennesker er egoistiske og rasjonelle. | en
kommunal sammenheng vil dette eksempelvis kunne bety at en leder vil prave & maksimere
sitt budsjett, for & sikre sin egen posisjon. Dette igjen, sier forfatterne, vil kunne fare til en

overproduksjon av offentlige tjenester.

Kort fortalt handler prinsipal-agentteorien om at en eller flere personer (prinsipaler) inngar en
kontrakt med en eller flere personer (agenter) for a fa utfart en jobb for prinsipalene (Busch
&Vanebo, 2003, s. 118-119). Det vil kunne oppsta et spenningsforhold og en form for
maktbalanse mellom prinsipalen og agenten. Agenten ma utfare jobben slik at han/hun fortsatt
kan vaere agent, samtidig som agenten far en viss makt, ved at de besitter en kunnskap som
prinsipalen ikke har. Dessuten vil prinsipalen veere usikker pa om agenten gjer jobben slik
prinsipalen gnsker det eller om agenten har sin egen agenda eller praver a «mele sin egen
kake». Prinsipalen ma derfor innfare kontroller og rapporteringen for a sikre at agenten
opptrer slik prinsipalen gnsker det. Denne teorien er anvendbar i alle typer organisasjoner. |
prinsippet kan ogsa forholdet mellom politikerne og byrakratene sees pa som en prinsipal-
agent-relasjon. Eksempelvis kan kommunestyret (prinsipalen) gi byrakraten/administrasjonen
(agenten) i oppdrag & bygge et sykehjem med plass til 80 personer (selv om behovet kanskje i
dag er plass til 100 personer). Administrasjonen rapporterer til kommunestyret om hvordan de
har utfert oppgaven, men er kommunestyret likevel sikker pa at oppgaven blir utfart slik de
har bestemt? Det kan eksempelvis vaere at administrasjonen har bygget for 100 personer, fordi
det er opplagt at 80 plasser blir for lite. Men Age Johnsen (Rapport difi®, 2012, s. 54) sier at
agentteorien ogsa kan ha positive vinklinger, ved at agentens kunnskaper «kan skape leering
som kan gke nytten for eierne». Han sier ogsa at agenten selv kan veere interessert i a8 male
resultatene, «bade fordi de selv trenger informasjonen (slik malstyringsmodellen hevder), og
fordi underordnede da signaliserer til eierne at styringen er god». Dette sparer

kontrollressurser for eierne, mener Johnsen.

* Baldersheim og Rose henviser til Niskanen (1971), Tullock (1965, Moe (1984, 1989) og Ostrom (1986), uten at
jeg har gatt dypere inn i disse kildene.
® Direktoratet for forvaltning og IKT
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Transaksjonskostnadsteori (TCE — transaction cost economics) (Eriksson-Zetterquist, Kalling
& Styhre, 2012, s. 181) sier forfatterne, er farst og fremst en teori om organisasjoner og
hvorfor de finnes. Dette handler om avveiningen mellom a utfare tjenester internt i
organisasjonen eller kjgpe tjenestene eksternt. Hvis kostnaden ved a kjgpe eksternt
(transaksjonskostnader) blir hgyere enn a utfgre tjenestene internt i organisasjonen, sa vil
tjenesten fortsatt produseres internt. Dette er problemstillinger som ofte relateres til
konkurranseutsetting i en kommune. Blir det billigere a la et privat firma vaske skolene, eller
gjeres det billigere internt? For & kunne ha en formening om dette, ma transaksjonskostnadene
identifiseres, og dette er ikke bestandig like enkelt. Det gar eksempelvis mye tid til &
forberede en konkurranseutsetting med alle sine dokumenter/utredninger og undersgkelser i
forkant. Under en foredrag pa et kurs for mange ar siden, husker jeg det ble sagt at en bestiller
matte ha utfarerkompetanse, for a bestille riktig. Det er sannsynligvis ikke alltid lett &

praktisere.

Jeg syns ogsa det kan vaere nyttig & nevne March (2008, kapittel 2) og det han skriver om
myten om rasjonalitet, jf. public-choiceteorien ovenfor. Det ble sagt at public-choiceteorien
bygger pa at mennesker er rasjonelle. Men det er en myte at mennesker bestandig handler og
beslutter rasjonelt. Dette betinger bl.a. at alle malene er klare og at en har oversikt over alle
virkemidlene og konsekvensene av disse. I tillegg vil full rasjonalitet bygge pa konsistente
preferanser og en kobling av preferanser til konsekvenser. Det er det selvsagt ingen som har
en slik oversikt. March sier at verden er tvetydig og komplekst sammensatt, resultatene kan
avhenge av utenforliggende faktorer. March sier bl.a. at mennesket benytter mange andre
logikker i sine beslutninger, som kan veere bygget pa erfaringer, imitering, identitetslogikk
osv. Men allikevel, mye av den gkonomiske tankegangen bygger pa rasjonalitet, ved at

mennesket er egoistisk og det er ut fra egoistiske hensyn, en handler.

Busch og Vanebo (2003, kapittel 14.3.2) beskriver ulike beslutningsmodeller i en
organisasjon og ogsa tilfeldighetsmodeller, hvor de sier at ved denne modellen «stilles det
spgrsmal om alle beslutninger i organisasjonen treffes som rasjonelle valg». Forfatterne
henviser til Enderud (1976)° som angir hvilke betingelser som mé vare til stede for at

tilfeldighetsmodellen benyttes:

e Malsettingen er uklar

e Det er uklar sammenheng mellom mal og midler

® Jeg har ikke gétt videre inn pé denne forfatteren og det som er skrevet om denne modellen.
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e Det er et stort antall deltidsdeltakere

o Det finnes mange selvstyrte beslutningstakere

Forfatterne henviser videre til Lindbloms’ «The sciense of muddling through (1959)
(vitenskapen om & rote seg frem)», som forfatterne sier er en tilfeldighetsmodell. De sier
videre at Lindblom mener at dette er en modell som kan karakterisere beslutninger i offentlig
sektor. Jeg gjengir her hva Busch og Vanebo (2003, s. 369) sier er aktuelt i denne

beslutningsprosessen:

e Kortsiktige og naerliggende hensyn veier tyngst. Det er bedre a ta et skritt i riktig retning enn &
sette i gang dyptgaende forandringer.

e Koordineringen skjer gjennom forsiktige justeringer. Det satses ikke pa store omfordelinger av
ressursene. Interessegruppene passer pa sine interesser.

e Risikoen sgkes redusert ved a skyve kompliserte beslutninger fremover og dele dem opp i
mindre biter. P4 den maten kan de fordeles til flere, og den enkeltes risiko for a bli belastet en
feilbeslutning vil reduseres. De enkleste og minst konfliktfylte beslutninger tas farst.

e Ofte blir en prosjekt eller en sak tildelt symbolsk stgtte. Dette kan enten veere rent verbalt eller
ved et mindre belgp. Det vil berolige opinionen uten a skape de store forpliktelsene.

e Det er en tendens til 3 erkleere seg uskyldig eller ga til motangrep nar en blir angrepet.

Busch og Vanebo sier at de er litt i tvil om alt dette er relevante beskrivelser for beslutninger i
offentlig sektor. Men hvis jeg tenker meg en kommune, sa vil jeg si at enkelte av elementene
kan veere aktuelle. Et eksempel kan vere «ostehgvelprinsippet». Nar det blir stram gkonomi,
sa skjaeres det ofte litt ned her og litt der, alt etter hva som «brenner mest». Det 4 ta den store
diskusjonen om eksempelvis a legge ned skoler utsettes i det lengste, noe som selvsagt ogsa

vil kunne vere fornuftig («skyve kompliserte beslutninger fremover...»).

Det skjer heller ikke sa sjelden, at det eksempelvis gjennom budsjettdebatten i et
kommunestyre, dukker opp benkeforslag om en bevilgning til ett eller annet, som kan
omrokere pa et mal som ligger i en helhetlig plan. Det kan veere interessegrupper som har gvd
et visst press pa en politisk gruppe. Da er det ikke sa unaturlig a tenke pa

tilfeldighetsmodeller.

7 Jeg har ikke gétt videre inn pé denne forfatteren og det som er skrevet om denne modellen.
e —
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3.1.2 Programbudsjettering
Som nevnt ovenfor forbindes mal- og resultatstyring gjerne med reformbglgen NPM, men

forfatterne Christensen et al. sier at begrepet har «sine rgtter tilbake fra forsgkene med
programbudsjettering i staten pa 1970-tallet» (2010, s. 111). Jeg har funnet en NOU fra 1972
som beskriver programbudsjettering. «Begrepet programbudsjettering har ikke en alminnelig
akseptert definisjon. Etter utvalgets oppfatning kjennetegnes programbudsjettering ved sin
orientering mot de oppgaver som skal lgses, og hva som kreves av ressurser for a na de mal
som er satt for de enkelte oppgaver» (NOU 1972: 5, pkt. 2.1 s. 11). NOU-en sier videre at den
tradisjonelle budsjetteringen i staten har hatt mest fokus pa utgiftssiden, mens en med
programbudsjettering ogsa belyser de oppgavene som skal lgses og hvilke ressurser som skal
settes inn for & nd malene. Innledningsvis i NOU-en er det sagt noe om bakgrunnen for gnsket
om utredning av programbudsjettering. Det henvises bl.a. til arbeidet med et nytt
budsjettsystem i De forente stater, hvor det sies fglgende (NOU 1972: 5, pkt. 1.1, s. 9):

Ved systematisk bruk av kvantitative opplysninger tar en sikte pa a oppna en best mulig
klarlegging av malsettingen for bevilgningene, innsatsen for a realisere malsettingen og de
resultater som nas. Hensikten er & gjgre sammenligninger mellom de forskjellige programmer
lettere, og a skape starre muligheter for & kontrollere effektiviteten i virksomheten ved at man

bade far tall for programmets virkninger og kostnader.

Her dukker begrepet kvantitative opplysninger opp, noe som vi ogsa ser viderefgres i stor
grad i andre styringssystemer senere (jf. bl.a. Management by Objectives, under kapittel
3.1.3). Det forklares ogsa hva som menes med et program (NOU 1975: 5, pkt. 2.1):

Et program omfatter de tiltak som er besluttet satt i verk for a na et neermere angitt mal. Det er
ofte gnskelig & kvantifisere virkningene av de enkelte programmer og tiltak. Dette er serlig
tilfelle nar man skal foreta valg mellom alternativer og for etterfglgende kontroll av oppnadde

resultater. (s. 12)
Videre sies det under innledningen (NOU 1972: 5, pkt. 1.2):

Etter utvalgets oppfatning ma et programbudsjetteringssystem ma ha sitt utspring i gnsket om
en mer effektiv totalstyring av statens virksomhet. I systemet ma derfor innga en beskrivelse
av malene for virksomheten, av de tiltak som kan fare til realisering av malene og av den
ressursinnsats som tiltakene forutsetter. Da mal, tiltak og ressurser ma betraktes og vurderes i
sammenheng, er det ngdvendig at informasjonen om disse forhold ordnes pa en systematisk
mate. (s. 10)
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Som en liten oppsummering pa hva programbudsjettering er, henter jeg falgende (NOU 1975:
5, pkt. 2.1 5. 12):

e Programbudsjettering innebeerer en integrering av planleggings-, budsjetterings-,
regnskaps- og rapporteringsfunksjonene. | utredningen er hovedvekten lagt pa a vise
de informasjoner som trengs innenfor et slikt system og hvordan de ber presenteres.

e Programbudsjettering ma i forste rekke ses som et styringsinstrument for den politiske
ledelse og den administrative ledelse i departementene og statens institusjoner.

e Et programbudsjettsystem vil kunne gi Stortinget og Regjeringen bedre muligheter for
a bestemme omfanget, retningen og fremdriften i den statlige virksomhet. Videre vil
de politiske myndigheter lettere kunne kontrollere at den fastlagte politikk blir fulgt av
administrasjonen.

e (Ogsa som administrativt hjelpemiddel vil programbudsjettering medfare store
fordeler. Mal for virksomheten blir bedre presisert og man far bedre grunnlag for valg
mellom alternative midler slik at gjennomfgringen av fastlagt malsetting kan bli mer
effektiv og gskonomisk.

e Programbudsjettet skal gi informasjoner som underlag for beslutninger bade pa

institusjonsniva, departementsniva og hgyere nivaer.

NOU-en omtaler ogsa maling av ressurser, produkter og nytteeffekter (NOU 1975: 5, pkt. 7.1
s. 49). Og ikke overraskende sies det at det er mest problematisk & male nytteeffektene av de
enkelte programmene, bade pa grunn av problemet med a finne gode indikatorer og at
tiltakene under ett program kan pavirke nytteeffekten pa et annet program. @stre (2007a) sier
at: «Tankegang var at man ved hjelp av nytte-kostnadsanalyser kunne kartlegge
velferdsvirkningene av ulike tiltak eller programmer. En budsjettreform i retning av
programbudsijettering var sveert ambisigs og ble vel i efterfalgende ar i hovedsak oppgitt»
(side 27-28).

| 2009 kom det en Stortingsmelding om utviklingen av statsforvaltningen (St.meld. nr. 19,
2008-2009). Boks 6.1 «Utviklinga i mal og resultatstyringssystemet» (s.79) gir en god
oversikt over utviklingen av budsjettsystemene i Norge de siste 50 arene. Ifalge denne
oversikten ble det altsa innfgrt en prgveordning med programbudsjettering i 1974. 1 1973 kom
det en Stortingsmelding (St. meld. nr. 37 (1973-74) som «foreslo meir informasjon om
oppgaver og mal for statens verksemd, programbudsjett og programrekneskap og utvikling av

programdokument». Ifglge den samme boks 6.1, som nevnt ovenfor, skjer det ikke sa mye
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utvikling pa dette omradet for «Haga-utvalget» (1983-85) hadde en utredning om «reformer i
budsjettsystemet som skulle auke produktiviteten, og foreslo at budsjettet skulle vise
samanhengen mellom ressurser og produktivitet». Det er mulig at noe av tankegangen bak
disse systemene danner grunnlaget for innfgring av mal- og resultatstyring i staten, jf. ogsa

det som er sagt i kapittel 3.5.

3.1.3 Management by Objectives
Strand (2007, s. 67) sier at begrepet malstyring var et begrep allerede far krigen, men slo ikke

helt igjennom fer etter krigen, og da spesielt i 1950-arene og framover, gjennom Peter
Druckers teori Management by objectives (MBO) (malrettet ledelse). Ifalge Strand hadde
Drucker fglgende hovedkomponenter i sin teori:

e organisasjonsmessig, sentral fastsettelse av overordnede mal
e desentralisert utforming av arbeidsmal
e system for maling av resultater

e system for belgnning og avvikskorrigering

Strand sier videre at «Tankegangen er hentet fra gkonomifaget og er supplert med noen enkle
forestillinger om organisering og motivasjon» (2007, s. 68).

<
L,
o =]

Malene fastsettes ved & opprette et sakalt

Formal oy - . .
~ «malhierkarki», der «de underliggende
VAl VB2 M3 idler til & realisere mélene p?
i Val, ial, leddene er midler til a realisere malene pa
Deﬁ% 1 Deﬁ% ) Deﬁ% 3 nivaet over» (s. 68). Jeg kan tenke meg at et
~ o e . N B
A A~ A~ slikt malhierarki, kan se ut som modellen
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Busch et al. (2009) sier at

Malrettet ledelse bygger pa en filosofi og tankegang som legger vekt pa:
o En felles erkjennelse av den aktuelle situasjonen
e Enighet blant alle medarbeidere om hvilke resultater (mal) som skal oppnas

e Personlig ansvar og forpliktelse nar det gjelder a realisere malene. (s. 195)
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Busch et al. kaller Druckers teori malrettet ledelse, mens det vel ogsa blir kalt malstyring, som
eksempelvis Johnsen sier (Rapport difi, 2012, s. 53) at Druckers mening med malstyring var a
styre etter mal med fokus pa resultater (malformuleringer, medvirkning og maling av
resultater) og at dette farst og fremst var et administrativt verktgy. Videre sier han at dette
ikke ngdvendigvis var noe egnet verktay for politikken og at det handlet mer om selvledelse

og ikke av kontroll av underordnede. Johnsen sier videre i artikkelen at:

mange forbinder malstyring med noe annet enn det Druckers opprinnelige malstyringsmodell
er. Mange syns a tro at malstyring har falgende kjennetegn. Politikerne (eventuell
toppledelsen) formulerer mal og lager kontrakter med ledere og ansatte om hva som skal
gjares. Deretter skal ansatte og ledere rapportere deres aktiviteter og resultater slik at ledelsen
kan kontrollere om malene er nadd. Til slutt skal ansatte og ledere belgnnes eller straffes i
forhold til hvor stor grad de faktisk bidro til maloppnaelsen. (s. 53)

Johnsen mener at MBO har blitt brukt av mange opp igjennom tidene, ogsa av dem som ikke
har lest kilden (”The Practice of Management” fra 1954)%, og det har blitt mange tolkninger
av denne. Han sier ogsa at det kan tenkes at begrepene i MBO ble brukt som grunnlag for
virksomhetsplanlegging i staten, som ble lansert pa 1980-tallet, jf. ogsa «Boks 6.1 Utviklinga

i mal- og resultatstyringssystemet», som nevnt ovenfor.

Nar forfatterne Eriksson-Zetterquist et al. (2012) omtaler «<Human Resource Management»,
og den teoretiske bakgrunnen for dette begrepet, sa henviser de til Peter Druckers bok (The
Practice of Management) og hans teori om malstyring. De sier at

Genom att betrakta de anstéllda som en resurs i stallet f6r som en kostnad (vilket gjordes vid
den tidpunkten i amerikanska foretag) och att géra varje arbete till en utmaning, skulle de

anstallda kunna motiveras till att arbeta hangivet for att uppfylla foretagets mal. (s. 379)

Drucker betraktet altsa de ansatte som en ressurs som kunne lede seg selv, men skapte sin
modell pa bakgrunn av forretningsvirksomhet (bedriftsgkonomisk metode), hvor malene
vanligvis er klarere, og som regel er starst mulig overskudd for bedriften. Jeg oppfatter

Druckers teori som malrettet ledelse, som kan benyttes i enhver sammenheng.

® Det har heller ikke jeg gjort. Jeg bruker andres tolkninger av det som han har skrevet.
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3.2 Malformuleringer
Vi snakker om malstyring og mal- og resultatstyring, men det er ogsa ngdvendig a diskutere

hva som menes med mal. Det kan virke opplagt, men det er selvsagt ikke det.

Forst tar jeg med en definisjon fra wikipedia®, som etter min mening, er ganske godt
formulert: «Mal eller malsetting er en klart formulert tanke, ide eller intensjon om en gnsket
framtidig tilstand eller sluttpunkt et individ eller organisasjon planlegger a oppna. Mal kan gi
retning til videre arbeid og styre utviklingen mot malet». Jeg ser ingen store forskjeller
mellom mal og malsetting. Vidar Ringstad definerer malsetting slik (ut fra et
samfunnsgkonomisk synspunkt, vil jeg tro): «Disse gir uttrykk for hva en gnsker/tar sikte pa a
oppna med den gkonomiske politikken en farer, eller tar sikte pa a fare, f.eks. lavere
arbeidslgshet, bedre utnyttelse av oljeressursene i Nordsjgen, jevnere velferdsfordeling»

(2011, s. 419). Dette er ogsa en god formulering, syns jeg.

Christensen et al. (2010, kapittel 5) sier innledningsvis at det er mange mater a definere mal
pa. Det kan bl.a. veere visjoner, offisielle mal, individuelle mal, organisasjonsmal, uformelle
(hvor det er «kulturen i en organisasjon» som definerer malene, for a si det enkelt),

langsiktige og kortsiktige mal, enkle og endimensjonale eller mangeartede og komplekse.

Operasjonelle mal, er ogsa et begrep, og @stre (20074, s. 16) har en definisjon pa slike mal,
som er:

e Mal som er formulert slik at det i eftertid er mulig & kontrollere graden av maloppnaelse.
e Mal vil vanligvis veere formulert som kvantitative ma (tallfestede mal).

e Ved formulering av mal brukes vanligvis indikatorer for produkt/prestasjon og

velferdseffekter.

Det er ogsa forskijell pa fastlegging av mal, utvikling av mal og utvelging av mal. Christensen
et al. sier at NPM-reformene bygger pa at malformuleringsprosessen i seg selv ikke er sa
interessant, mens det er fokus pa «koblingen mellom mal, midler og konsekvenser» (2010, s.
103). Dette er et instrumentelt perspektiv’, hvor verden er rasjonell og malene er enkle. 1 en

slik tankegang vies det lite oppmerksombhet, sier forfatterne, til at det kan vere vanskelig a

% http://no.wikipedia.org/wiki/M%C3%A5|_%28m%C3%A5lsetting%29

19| min masteroppgave har jeg ikke sagt s& mye om forskjellen mellom et instrumentelt perspektiv og et
institusjonelt perspektiv, men jeg kan ta med en definisjon fra Christensen et al., hvor de sier: «Et hovedskille
mellom de instrumentelle og institusjonelle perspektivene er at de instrumentelle ser organisasjoner som redskap
eller verktgy som star til disposisjon for lederne. .... Institusjonelle perspektiver pner derimot for at
organisasjonene har egne institusjonelle regler, verdier og normer som gjar at de har en selvstendig innflytelse pa
beslutningsatferden, og at de ikke pa en enkel og uproblematisk mate tilpasser seg skiftende styringssignaler fra
ledere» (2010, s. 13-14)
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formulere konkrete mal, slik det ofte er i en offentlig virksomhet. | en offentlig virksomhet er
det mange hensyn a ta. | en kommune eksempelvis, handler det ikke om a fa starst mulig
overskudd, men a fa mest igjen/best mulig tjenester for de midlene en bruker. Det finnes lover
og regler som gir innbyggerne rettigheter. En kan ikke ha som mal og redusere antall
barnevernssaker, hvis det er en gkning i antall barn som trenger hjelp. I en kommune er det
kommunestyret (politikere) som vedtar malene, i hvert fall pa overordnet niva, og det er ikke
bestandig enkelt & kombinere administrative og politiske mal. Men det er ulike instrumentelle
tilnserminger til malformuleringer, sier forfatterne Christensen et al, gjennom begrenset
rasjonalitet (eks. mal-middelkjeder, hvor midler blir delmal osv.) og gjennom forhandlinger,
hvor «mal som etableres, gir et innblikk i forhandlinger, tautrekking og kompromisser mellom
ulike interesser, noe som kan gi stor grad av legitimitet, men ikke ngdvendigvis klare mal»
(2010, s.104). De sier videre at mal i det offentlige generelt sett, er vage og komplekse
(Christensen et al. 2010, s.107). Videre sier forfatterne at det ofte er problematisk a skape en
logisk malkjede spesielt er det vanskelig i praksis «a dekke de ytterste leddene i
resultatkjeden» (2010, s. 187). Jeg sier litt mer om utfordringer for en kommune i kapittel 5.2.

Busch og Vanebo (2003, s. 341-342) sier at mal kan deles i tre malkategorier, og det er
«Driftsmal», som eksempel at skole A og B skal males i 2013, «Tilpasningsmal», hvor det
eksempelvis sies at kommunen skal bygge en ny barnehage pa grunn av gkt tilflytning av
barnefamilier, og «Utviklingsmal», hvor det eksempelvis sies at kommunen har som mal &
legge til rette for naringsutvikling, for & gke antall innbyggere. Jeg vil tro at alle
organisasjoner vil matte ha disse tre typer mal, ogsa kommuner. Men disse blir vanligvis ikke

spesifisert pa denne maten i kommunens budsjettdokument.

Det er ogsa verdt a nevne malforskyvning (Busch & Vanebo, 2003, s. 349), hvor forfatterne
sier at de opprinnelige malene forskyves over til andre omrader enn det som er planlagt. Jeg
kan tenke meg et eksempel pa dette. En skole ble bygget pa 60-tallet i en bygd, hvor det den
gangen var mange barn. Malet var selvsagt a lage en skole for barna. | dag er det langt feerre
barn, men skolen opprettholdes for at bygda skal ha et samlingspunkt, «et sted a treffes 17.
mai». Malene har forskjgvet seg. Et annet eksempel tenker jeg, er nar midlene blir mal. En
kommune skaffer et IT-system for & fa til en bedre samordning av tjenester. Kanskje har det
veert mye problemer med a fa dette pa plass, og nar det endelig fungerer, er det mange som

tenker at malet er nadd og en har glemt at IT-systemet ikke var malet, men middelet.
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Det er verdt & ta en diskusjon ogsa, om hvem som deltar i malformuleringene? Dette vil nok
variere fra organisasjon til organisasjon, men i denne forbindelsen kan jeg trekke fram

Christensen et al (2010) som sier fglgende:

Malene som lederskapet gir, er basis for konstruksjonen av mal-middel-kjeder, hvor midler
blir delmal i neste omgang, som man fa finne midler til & realisere, osv. | denne teorien er altsa
kombinasjonen at autoritetsrelasjoner, avspeilet i formell struktur og kognitive begrensninger
viktig for a forsta hvordan malstrukturen fastlegges. Mal fremmes ovenfra og ned, mens deres
oppfyllelse er avhengig av organisasjonsmedlemmenes evne og vilje til & fglge disse opp og av

om de strukturelle rammene rundt dem er rimelig klare. (s. 104)

Jeg tenker meg derfor at det er viktig a involvere flere nivaer i organisasjonen nar malene skal
fastlegges, bade for at de som jobber nedover i organisasjonen har mer kjennskap til hva som
skal utfares, og er viktige bidragsytere for a formulere malene og for at de skal fa et eierskap

til dem.

Det vil ogsa kunne oppsta malkonflikter i en organisasjon. Dette kan bl.a. veere mellom
ledelsens mal og politikernes mal, eller de ansattes mal, malkonflikter mellom forskjellige
tjenester og avdelinger osv. Det ligger i sakens natur at det kan oppsta malkonflikter nar
budsjettets rammer skal fordeles. Hvis en kommune et ar skal satse ekstra pa «kvalitet i
skolenx, vil dette eksempelvis kunne ga ut over «kvaliteten i helsetjenesten». Hvis en
kommune har som mal & bedre togforbindelsen til hovedstaden for & gjare det enklere a vaere
pendler, kan det ga ut over kulturenhetens mal om gkt satsing pa kulturtilbudene. Bedre
pendlervei kan ogsa medfare lettere adgang til kulturtilbud i hovedstaden. Busch og Vanebo
(2003) har ytterligere omtale av malkonflikter og hvordan de kan lgses, i bokas kapittel
14.1.3.

Uansett kommer en ikke utenom at det ma veere sammenheng mellom malene som settes og
det budsjettet som vedtas. Det hjelper ikke & ha gode mal, hvis det ikke er mulig a realisere

dem.

3.3 Mal- og resultatstyring - hvem har sagt hva?
Som tidligere nevnt er det mange som har skrevet om malstyring og mal- og resultatstyring,

og jeg har gjort noen sgk for a finne ut hvem som har sagt hva. Jeg har farst og fremst funnet
ulike tilneerminger i pensumlitteraturen pa MPA-studiet, men har ogsa brukt andre kilder.
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Innledningsvis henviser jeg til endring av Kommuneloven som kom i 1999-2000, og hva som
bl.a. er sagt om malstyring (Ot.prp. 43 (1999-2000)):

Malstyring er en form for styring som innebarer fokus pa sammenhengen mellom
malsettinger og de resultater som oppnas. Andre styringsformer er regelstyring og
verdistyring. Regelstyring er kontroll av atferd gjennom etablering av formelle regler.
Verdistyring er kontroll av atferd gjennom de verdier og normer som utvikles i virksomheten.
(s.24)

Her nevnes ikke budsjett eller gkonomi, men som vi skal se nedenfor, blir dette omtalt under

mal- og resultatstyring:

Departementet ser det slik at mal- og resultatstyring har betydning for kommunestyrets rolle i
den kommunale gkonomistyringen. Kommunestyret vil som det overordnede organ i et system
med mal- og resultatstyring ha som viktig oppgave a trekke opp hovedlinjene for
virksomheten gjennom a fastsette resultatmal og hvilke gkonomiske rammer disse skal

realiseres innenfor. (s. 27)

Her blir gkonomien trukket inn i vurderingen av a fastsette malene. Noe som synes selvsagt.
Det er jo gkonomien som setter begrensningene for hva som kan gjennomfares. Senter for
statlig skonomistyring®* definerer mal- og resultatstyring slik: «A sette mal for hva
virksomheten skal oppna, & male resultater og sammenligne dem med malene, og bruke denne
informasjonen til styring, kontroll og lzring for  utvikle og forbedre virksomheten» (SS@,
2010, s. 9). Ettersom dette er en veileder for staten, sier de videre at departementet fastsetter
virksomhetsidé og overordnede mal, som konkretiseres gjennom styringsparametere
(resultatindikatorer). Men de sier ogsa at «mal- og resultatstyring er ikke en entydig metode
for hvordan styringen skal gjennomfoeres... En grunnleggende forutsetning er imidlertid at
man konkretiserer malene slik at de kan males ved kvantitative eller kvalitative metoder....»
(SS9, 2010, s. 11). Kvantitative metoder er mye enklere & handtere. Malemetoden gar ut som
regel ut pa a telle eller male, antall saker, antall dager, antall hjemmebesgk osv. Kvalitative
malemetoder er mer komplisert, ved at resultatet vurderes etter hvilken effekt som tiltaket har
fatt. Bruker-undersgkelser kan veere en slik metode. Kvalitet blir ofte vurdert ved hjelp av
flere kvalitetsindikatorer. En kan eksempelvis male kvaliteten pa en skole (eller
undervisningen), ved a bruke karakterer (eks. gjennom nasjonale praver), lerernes teoretiske

utdanning, sykefraver hos lerer og elever osv. Men hvordan vet man eksempelvis om malet

1| dag heter denne virksomheten Direktoratet for gkonomistyring.
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om at en elev har blitt ”et gagns menneske”, er nddd? «Et gangs mennesk»” er et begrep som
er mye brukt som mélsetting i grunnskolen (Formélsparagrafen gjennom tidene®?, eks. fra
1998: «Grunnskolen skal i samarbeid og forstaing med heimen hjelpe til med a gi elevane ei
kristen og moralsk oppseding, utvikle evnene og feresetnadene deira, andeleg og kroppsleg,
og gi dei god allmennkunnskap, slik at dei kan bli gagnlege og sjglvstendige menneske i heim

og samfunn)». Det sier seg selv at det ikke er enkelt & male dette.

Derfor har malstyring ofte blitt knyttet til kvantitative mal, fordi det er mye enklere a styre
etter og ikke minst male. Christensen et al. sier det pa denne maten: «Det blir hevdet at det er
en tendens til & male det som er lett 2 male, mens andre faktorer av mer kvalitativ karakter blir

oversett eller nedprioritert (overmaling)» (2010, s. 111).

Busch et al. (2009, s. 42) sier at malstyring er en av fire former for gkonomistyring. De tre
andre er regelstyring, verdistyring og markedsstyring. Men alle formene er bidrag til &
realisere virksomhetens mal. Malstyring sier forfatterne videre, er naer knyttet til

resultatstyring, hvor det legges vekt pa hvilket resultat en gnsker a oppna.

@stre (20074, s. 22) sier ogsa at malstyring kan omfatte flere styringsteknikker som ikke
ngdvendigvis utelukker hverandre, som budsjettstyring, regelstyring, profesjonsstyring og
resultatstyring. Da jeg begynte & jobbe i kommunal sektor pa slutten av 70-tallet, var det
budsjett og lover og regler som styrte virksomheten. Det var ingen som snakket om hvilke
mal som skulle nas. Men det ligger selvsagt ogsa mye malstyring implisitt i budsjett- og
regelstyring. Nar politikerne fastsetter et budsjett, sa ligger det en hensikt/en malsetting bak
dette. Hvis kommunestyret bevilger mer penger til hjemmetjenester og mindre til
institusjoner, sa styrer de gjennom budsjettet, og malsettingen kan veere at eldre mennesker
kan bo lenger hjemme i stedet for a flytte pa institusjon. Det ligger noe ideologisk («en
menneskerett a fa bo hjemme») bak en slik malsetting, men det er like mye en gkonomisk
tankegang, da det er billigere a la mennesker bo hjemme enn i en institusjon. Videre kan jeg ta
et eksempel om Lov om barneverntjenester. Der er det bl.a. sagt at bekymringsmeldinger skal
behandles innen en viss tidsfrist'>. Selv om dette er nedfelt i en lov, s vil det ogsa vere en
malsetting om a behandle slike saker sa fort som mulig ut fra barnets eller foreldrenes beste.

Regelen er ikke der bare for regelens skyld. Regelen fungerer som et mal og regelstyring blir

12 Bostadutvalget 2006.
B En uke, jf. § 4-2.
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da ogsa malstyring. Det meste av den kommunale virksomheten er styrt av lover og regler, og
i forlengelsen av det, mye malstyring. Jeg tenker meg at mye av det som er nedfelt i lover og
regler, bunner i mal som det er naturlig a ha for kommunens tjenester. Det skaper ogsa en viss
forutsigbarhet for hva som kan forventes av en tjeneste. Det hevdes ofte at i det offentlige er
regelen malet, men en ma da ikke glemme at det faktisk er en hensikt eller en malsetting som

ligger til grunn for regelen.

@stre sier videre at «Malstyring i vid forstand betegner systematisk arbeid for a na eller
oppfylle et bestemt mal eller delmal» (20074, s. 22). Dstre sier videre falgende om
resultatstyring: «Resultatstyring betegner systematisk arbeid for a oppfylle bestemt
operasjonelle eller kontrollerbare mal for fortrinnsvis produksjon eller prestasjon, men
eventuelt ogsa for velferdseffekter (=malstyring i snever forstand)» (2007a, s. 23-24). Han
mener at det ma skilles mellom malstyring og mal- og resultatstyring, ettersom mal- og
resultatstyring innebaerer at en har mal som kan vurderes i ettertid i forhold til maloppnaelse.
Han mener derfor at mal- og resultatstyring like gjerne kan kalles resultatstyring.

Resultatstyring, sier Age Johnsen (lysbilder 2012) er: «A fremskaffe relevante data for béde
effektivitets- og produktivitetsvurderinger, samt & sette disse inn i en organisatorisk og
politiske sammenheng som danner grunnlaget for bedre og mer rasjonelle beslutninger i
offentlige organer enn uten resultatstyring». Er da malstyring og resultatstyring det samme?
Om dette sier Johnsen (Rapport difi, 2012):

Styring som omfatter formulering av mal kan ogsa vaere noe annet enn malstyring. En kan for
eksempel formulere mal men iverksette politikken gjennom lover. Dessuten kan en bruke
resultatstyring ved a male resultater over tid og/eller sammenligne seg med andre, uten &
formulere mal. Malstyring er dermed resultatstyring, men ikke all resultatstyring er

malstyring. (s. 55)

Han kan nok ha rett i dette. Det er ikke enkelt & holde styr pa alle definisjonene. Johnsen
(2007, s. 11) har ogsa sagt at resultatstyring bestar av tre sentrale prosesser, som er
«resultatmalinger» (for & fremskaffe data), «sammenligninger» (til analyse av produktivitet og
effektivitet) og «rapportering» (bruk og oppfalging av resultatinformasjonen). Han har ogsa

sagt falgende om malstyring (2013):

Med malstyring menes ofte ledelsesprosesser som tar sikte pa & oppna god bruk av knappe

ressurser for & bidra til verdiskaping i samfunnet gjennom & formulere malsettinger og male
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produksjonsprosesser og tjenester med fokus pa de virkninger som virksomhetens tjenester

skal bidra til i samfunnet. (s. 11)

Forfatterne Christensen et al. (2010: 110 (bl.a.)) omtaler begrepet mal- og resultatstyring og
hva som dette innebeerer. De sier fglgende: «....et sterkere forsek pa a operasjonalisere mal
for offentlig virksomhet, bruke disse mer aktivt for & velge mellom handlingsalternativer og

ikke minst evaluere ut fra dem» (s. 110).

For & prgve a oppsummere og sortere hva de forskjellige legger vekt pa i forbindelse med
malstyring og mal- og resultatstyring, har jeg satt opp falgende tabell. Listen er selvsagt ikke
uttemmende, og forfatterne gir ogsa mer utdypende forklaringer i sine bgker og dokumenter,
men oversikten gir en pekepinn pa at malstyring, mal- og resultatstyring og resultatstyring har

flere tilnsermingsmater.

Hvem Hva Forklaring
@stre, S. Malstyring | e systematisk arbeid for & nd eller oppfylle et bestemt mal
eller delmal
e malstyring kan omfatte flere styringsteknikker som ikke
ngdvendigvis utelukker hverandre, som budsjettstyring,
regelstyring, profesjonsstyring og resultatstyring.
@stre, S. Resultat- | ¢ betegner systematisk arbeid for & oppfylle bestemte
styring operasjonelle eller kontrollerbare mal
(mal- og
resultat-
styring?)
Strand, T. Malstyring | e hentet fra skonomifaget og er supplert med noen enkle
forestillinger om organisering og motivasjon
e malene fastsettes ved a opprette et sdkalt “méalhierkarki”,
der de underliggende leddene er midler til a realisere
malene pa nivaet over.
Drucher, P. Malstyring | e organisasjonsmessig, sentral fastsettelse av overordnede
(iflg. Strand, T mal
™), se kap. e desentralisert utforming av arbeidsmal
5.13 e system for méling av resultater
e system for belgnning og avvikskorrigering
Drucher, P Malstyring | e  styre etter m&l med fokus pa resultater (mé&lformuleringer,
(iflg. Johnsen medvirkning og maling av resultater)
A)"™ se kap.
5.1.3
Busch, Malstyring | ¢ maélstyring er en av fire former for gkonomistyring
Johnsen og

1 Jeg legger inn dette, da jeg har forstatt at det er ulike tolkninger av hva som Drucker mener, jf. det som er sagt
under kapittel 5.1.3.
15 Som forrige note.
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Hvem Hva Forklaring
Vanebo o de tre andre er regelstyring, verdistyring og markedsstyring
Johnsen, A Malstyring | e ledelsesprosesser

e Dbruk av knappe ressurser
e bidra til verdiskaping ved a formulere malsettinger og male

produksjonsprosesser
o fokus pa virkninger
Johnsen, A Resultat- | e resultatmaling
styring e sammenligning
e rapportering
Johnsen, A. Resultat- | ¢ fremskaffe relevante data for bade effektivitets- og
styring produktivitetsvurderinger, samt a sette disse inn i en

organisatoriske og politiske sammenheng som danner
grunnlaget for bedre og mer rasjonelle beslutninger i
offentlige organer enn uten resultatstyring

Ot.prp nr. 43 Malstyring | e fokus p& sammenhengen mellom mélsettinger og de
resultater som oppnas
e andre styringsformer er regelstyring og verdistyring

Ot.prp nr. 43 Mal- og e Dbetydning for kommunestyrets rolle i den kommunale
resultat- gkonomistyringen

styring o trekke opp hovedlinjene for virksomheten gjennom a
fastsette resultatmal og hvilke gkonomiske rammer disse
skal realiseres innenfor

Christensen, Mal- og e operasjonalisere mal for offentlig virksomhet, bruke disse
Leegreid, resultat- mer aktivt for & velge mellom handlingsalternativer og ikke
Roness, Ravik | styring minst evaluere ut fra dem

Direktoratet Mal- og o sette mal for hva virksomheten skal oppna

for gkonomi- | resultat- | ¢ méle resultater og sammenligne dem med mélene

styring styring e Dbruke denne informasjonen til styring, kontroll og leering

for & utvikle og forbedre virksomheten

Som sagt tidligere, det er ikke enkelt a trekke noe fasitsvar pa hva som er malstyring,
resultatstyring og mal- og resultatstyring. Ulike forfattere legger ulike beskrivelser i disse
begrepene. Flere mener at malstyring er styring etter mal med fokus pa resultater (eks.
Drucker og Ot. prp. nr. 43). Det er ikke sa enkelt & se forskjell pa definisjonen av malstyring,
mal- og resultatstyring og resultatstyring. @stre sier at malstyring kan omfatte mange
styringsteknikker, mens i Ot.prp. nr. 43, sies det at «andre styringsformer» (enn malstyring) er
regelstyring og verdistyring. Busch et al. sier at malstyring er en av fire former for

gkonomistyring.

Jeg praver a gi en konklusjon pa dette i kapittel 3.8. Men farst tror jeg det kan vere pa sin
plass & si litt om andre styringsformer i offentlig sektor.
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3.4 Andre styringsformer
| offentlig virksomhet omtales ogsa andre styringsformer, jf. det som er sagt ovenfor. Jeg tar

derfor med en kort omtale av de forskjellige styringssystemene, som er mest relevant i det
offentlige, budsjettstyring, regelstyring, profesjonsstyring, verdistyring og markedsstyring.

Denne opplistingen ma derfor ikke oppfattes som uttgmmende.

Offentlig virksomhet er ogsa i en sarstilling i forhold til overordnet styring, nemlig politisk
styring. Politisk styring omtales ikke szrskilt nedenfor, men jeg nevner bare kort, at i en
offentlig virksomhet er det politikerne som styrer og har det overordnede ansvaret for
virksomheten. For kommunal sektor, som denne masteroppgaven i all hovedsak omtaler, er
det kommunestyret som er det gverste organet. Det er det demokratiske prinsippet som
ivaretas gjennom den politiske styringen, ettersom det er innbyggerne/velgerne som
bestemmer hvem som skal styre pa vegne av dem. Det er et viktig prinsipp, men det er ogsa

en utfordring at det i en kommunal virksomhet bade er en politisk og en administrativ styring.

3.4.1 Budsjettstyring
Nar vi snakker om offentlig virksomhet, sa handler dette om bade statlig og kommunal

virksomhet™®. Dette kan vare statlig og kommunal forvaltning, samt offentlige foretak'’ eid
av stat eller kommune. Offentlig virksomhet har tre hovedoppgaver sier Bjarne Jensen (2012,
28. august, lysbilde fra forelesning), primare oppgaver, som myndighetsutgvelse og
fellesgoder som forsvar, rettsvesen med mer, sekundeere oppgaver, som regulering av
markedsgkonomi, konkurransepolitikk, miljepolitikk og konjunkturpolitikk, samt terticere

oppgaver hvor bl.a. individuelle velferdstjenester hgrer hjemme.

Samfunnsgkonomi®® er lzeren om bruk av knappe ressurser for & dekke menneskenes behov
(Ringstad, 2011, s. 11). Hvordan bruke knappe ressurser pa en best mulig mate? Enkelt sagt,
sa har vi en viss sum penger og disse skal fordeles pa aktiviteter og tiltak etter bestemte
kriterier. Da kan vi sette opp budsjett. Det vil kunne veere aktuelt bade for den private
husholdningen, for privat forretningsvirksomhet og for det offentlige. For det offentlige (bade

stat og kommune) er det lovpalagt a sette opp et arsbudsjett. | kommunal sektor er det i tillegg

18 Det kan ogsa vaere fylkeskommune, men for enkelhets skyld, benytter jeg “kommune” for bade kommune og
fylkeskommune i denne oppgaven, da kommuner og fylkeskommuner oftest fglger de samme bestemmelsene.

" Foretak brukes som her en samlebetegnelse pa annen offentlig virksomhet som ikke er direkte forvaltning.
Men innen kommunal terminologi er et “kommunalt foretak” direkte underlagt kommunestyret (men har et eget
styre). Disse er ikke egne rettssubjekter.

18 Samfunnsgkonomiske teorier og analyser omfatter bade mikrogkonomi, makrogkonomi og offentlig skonomi,
uten at mikrogkonomi og makrogkonomi blir drgftet videre i denne oppgaven.
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lovpalagt (Kommuneloven (1992) § 44) med et budsjett for flere ar, dvs. en gkonomiplan.
Busch et al. sier «For at et budsjettsystem skal fungere etter hensikten, ma vi arbeide etter
flere dimensjoner» (2009, s. 159) og forfatterne nevner fglgende hovedfunksjoner (20009, s.
160): Styringsfunksjon, kontrollfunksjon, politisk funksjon, informasjonsfunksjon. Jensen
(2007, pkt. 6.2) bruker en litt annen inndeling, ved at budsjettets hovedfunksjon kan deles i
konstitusjonell-/legalitetsfunksjon, politisk funksjon, administrativ funksjon og

informasjonsfunksjon.

@stre (20074, s. 25) sier at det i utgangspunktet er to hovedvarianter av budsjettstyring,
detaljbudsjettering og forskjellige former for rammebudsjettering. Ved detaljbudsjettering er
«makten» og styringen fullt og helt hos de folkevalgte, men ved rammebudsjettering fordeler
de folkevalgte rammer, som administrasjonen fordeler videre pa de enkelte tiltakene. De fleste
kommunene i dag har rammebudsjetter, en konkret ramme (kommunens inntekter) som skal
fordeles pa de ulike formal/enheter/oppgaver. Omtrent % av kommunens inntekter er
skatteinntekter og rammetilskudd fra staten. Informasjonen om hvor mye kommunene skal fa
fra staten, er viktig for & kunne sette opp budsjettet'®. Det er knyttet stor spenning hvert &r til
hvilken sum kommunene far fra staten. Kommunens gvrige inntekter kommer bl.a. fra
gebyrer/avgifter som skal betales for enkelte av de kommunale tjenestene, ulike
refusjonsordninger og eventuell eiendomsskatt. De inntektene en har til radighet skal fordeles

pa ulike formal, hvilke tjenester som skal leveres og hvilke mal som skal fastsettes.

3.4.2 Regelstyring
Regelstyring er «formelle regler for a regulere organisatorisk atferd» (Bush et al. 2009, s. 43).

Regelstyring er ner knyttet til demokratisk styring og er en naturlig del av den kommunale
hverdagen. Det er med pa a sikre lik behandling av like tilfeller og ogsa gi rettigheter (og
plikter) til kommunens innbyggere. Det er en selvfglge at kommunene og det offentlige har
regelstyring. Det gar ogsa fram av St.meld. nr. 19, 2008-2009 (pkt. 6.2.1 Mal- og
resultatstyring og skonomiregelverket):

Rettsstatsprinsipp, offentleglova og reglane for sakshandsaming i forvaltningslova set krav til
kva for framgangsmate og prosedyre verksemda skal bruke i lgysinga av oppgavene sine.
Lover og reglar slar ikkje berre fast kva eit offentleg organ skal gjere, men og i mange tilfelle

korleis dei skal layse oppgavene. Regelstyring skal sikre likehandsaming og at det skal vere

9 Informasjonen ligger i Nasjonalbudsjettet (St.melding nr. 1-2011-2012 pkt. 3.3), Statsbudsjettet, og i
kommuneproposisjonen (Prop. 115 S)
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mogleg a kjenne til rettsstillinga si pa farehand. Det er ein av dei mest sentrale verdiane i ein
demokratisk rettsstat, jf. kapittel 4. Det er derfor ikkje ein motsetnad mellom regelstyring og
malstyring. Departementa og dei underliggjande verksemdene ma sja pa regelstyring og
malstyring ikkje som alternativ, men som supplerande styringsformer. Departementa ma vere
medvitne om nar dei nyttar regelstyring i staden for mal- og resultatstyring som verkemiddel.
(s. 78)

Her slar de fast at det ikke er noen motsetning mellom regelstyring og malstyring, men at de

er supplerende styringsformer. Fra wikipedia®® henter jeg falgende utsagn om malstyring:

Det motsatte prinsipp er regelstyring, som vil si at en farst fastsetter er regel og sa behandler
saker i henhold til denne. Tilhengere av malstyring kritiserer regelstyring for kun a veare

opptatt av prosedyren og at reglene falges istedenfor a se konsekvensene.

Na er ikke wikipedia ngdvendigvis «forskning», men noen har i hvert fall ment at regelstyring
er det motsatte av malstyring. Det gir et bilde pa at meningene er mange nar det gjelder
malstyring. Men jeg er nok ikke enig i at regelstyring er det motsatte av malstyring. Som jeg

nevnte under kapittel 3.2, er det en hensikt bak en regel.

Mal ‘ Regler ‘ Regelstyring

Det som kan vere problematisk med regelstyring, er at mal kan endre seg, mens det ikke er

Figur 3.4.3a. Regelstyring

like enkelt & endre en regel. Reglene er mer rigide enn malene. Slik ma det selvsagt veere, en
endrer ikke en lov «over natta». Men en kunne nok ha gnsket seg noe mer fortgang i enkelte
lovendringssaker. Jeg kan ta et eksempel. Vergemalsloven fra 1927 ble avlgst av ny
vergemalslov som kom i 2010 og ble iverksatt 2013, og som ikke minst ogsa avlgste lov om
umyndiggjering fra 1898. Det har tatt sin tid. Jeg vil tro at noen av de malene som var
grunnlaget for loven bade fra 1898 og 1927 har endret seg for en god stund siden.

Men det er ogsa et poeng & ha med seg, at bare regelstyring kan bli for mye detaljstyring, og

det er selvsagt heller ikke alle tjenester som styres av regler.

20 http://no.wikipedia.org/wiki/M%C3%A5Istyring
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3.4.3 Profesjonsstyring
@stre (20074, s. 24) nevner ogsa profesjonsstyring som en del av malstyringen. Dette handler

om alle de skjgnnsmessige vurderingene som vil bli tatt av ulike yrkesgrupper og som er med
pa a legge faringer for eksempelvis hvordan tjenestene utfgres. Deres kompetanse er dermed
med pa a styre en virksomhet. Selv om all saksbehandling i en kommune skal belyse alle
aspekter ved en sak, sa vil jeg likevel anta at saksbehandlingen baerer preg av om det er en
jurist, en gkonom, en sosionom eller en statsviter som star for framstillingen. De ulike
profesjonene far med seg verdier og tankesett fra sin utdanning. De ulike “’skolene” har sine
egne verdier. Her kan vi ta et eksempel som forskjellen pa en leder som har en MPA og en
som har en MBA. | et MPA-studium ligger hovedvekten pa offentlig sektor, mens et MBA-
studium har hovedfokus pa privat sektor. Det ligger jo i navnene. Og nar en leder med MBA
skal veere leder i offentlig sektor, drar han eller hun med seg tankegangen og verdiene som

gjelder for forretningsvirksomhet.

3.4.4 Verdistyring
Verdistyring har ofte med en virksomhets kultur & gjere, hvilke verdier som skal veere eller er

dominerende i en organisasjon. «Slik gjer vi det hos oss», «i var skole er hver enkelt elev i
sentrumy, «i var kommune skal alle innbyggerne meates med en hyggelig hilsen”, osv.
Verdistyring kan ogsa forbindes med profesjonsstyring, hvor profesjonens verdier er mer eller

mindre dominerende, jf. ogsa det som er sagt ovenfor.

Men i den senere tiden har det ogsa veert mye snakk om verdibasert ledelse. Ifalge Tor Busch
(2012, 15. november, lysbilde fra forelesning) er verdibasert ledelse «En malformulerende,
problemlgsende, sprakskapende og verdiutviklende prosess, forankret i organisasjonens
verdier og hgye etiske standarder som utgves pa bade individniva, gruppeniva og
organisasjonsniva». Busch og Wennes (2012) sier i en artikkel om verdibasert ledelse, «At
ledelsen er verdiforankret, inneberer at malene ma harmonisere med organisasjonens sentrale
verdier. Medarbeiderne vil da i sterre grad vaere engasjert i maloppnaelse» (s. 31). Etter min
mening ber all offentlig virksomhet ha verdiutvikling pa dagsordenen, og med det utvikle

haye etiske standarder. Tillit til offentlig forvaltning kommer ikke av seg selv.

Side 38



Mal - trenger kommunene det?

3.4.5 Markedsstyring
Markedsstyring preges av konkurranse, hvor sammenligninger gir pekepinn pa hvordan en

selv ligger an. Baldersheim og Rose sier falgende: «En markedskultur kjennetegnes av
konkurranse. Selgere mater kjgpere, og prisen avgjares av tilbud og ettersparsel. @konomisk
suksess beundres, hardt arbeid belgnnes. Forholdet mellom mennesker er forretningsmessige.
Begrensninger fra administrasjonen er lite velkomne» (2005, s. 250). Mange mener at
markedsstyring tar utgangspunkt i at mennesker har forskjellige behov, og at brukerne da kan
velge tjenester etter sitt behov. NPM har medfert et starre innslag av markedsstyring i
offentlig sektor. Opprettelse av statlige og kommunale selskaper, «fritt sykehusvalg» osv. er
resultater av denne tankegangen. Det at brukerne selv kan bestemme hvor de vil kjgpe sine
tjenester, har ogsa med demokrati & gjere, er det mange som mener. Mens andre igjen mener
at politikerne far mindre innflytelse i en markedsstyrt verden, noe som vil kunne true
demokratiet. Wahl (2010) sier:

I de mer ytterliggdende markedsliberalistens idéverden blir altsa enkeltindividenes
(forbrukernes) frie valg pa markedet det fremste uttrykket for demokrati. Det folkevalgte,
representative demokrati ma derimot avskjzres eller begrenses, for nettopp a fremme —
demokratiet! Hvor mye det representative demokrati ma begrenses far demokratiet pa denne

maten er fullbrakt, sies det ikke noe om, men prosessen er i hvert fall i gang. (s.100)

Bakgrunnen for denne kommentaren er en artikkel av Professor Rune Sgrensen ved Bl, hvor
«han polemiserer mot Makt- og demokratiutredningens konklusjoner» (jf. NOU 2003: 19,
kapittel 13):

| et individorientert perspektiv kan imidlertid flere av fragmenteringsfenomenene oppfattes
som demokratiske gevinster nettopp ved at de avskjarer muligheter for direkte folkevalgt
kontroll eller at de begrenser den politiske dagsorden. [....] Videre vil salg av eiendeler i
offentlige bedrifter antas a gi en disiplinering av den politiske styringen fordi man

vanskeligere kan gi bedriftene pélegg i enkeltsaker.?

Makt- og demokratiutredningens konklusjoner er allerede 10 ar gamle, men det som de
konkluderte med den gangen, stemmer ogsa bra i dag, men er ytterligere forsterket. Jeg har

lyst til & ta med noen av konklusjonene i utredningen, som viser at vart samfunn er i endring:

2! Sgrensen, R., Et forvitret demokrati? Makt- og demokratiutredningens misvisende konklusjon om det norske
demokratiet, i Norsk Statsvitenskapelig Tidsskrift nr. 2, 2004 s. 156, sitert i Wahl 2008, side 100. Jeg har ikke
kontrollert kilden.
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Det statlige styringssystemet er omformet i retning av markedsprinsipper og formell fristilling
pa den ene side og nye kontrollorganer og tilsyn pa den andre. De nye prinsippene omfatter i
gkende grad ogsa det sosiale omsorgssystemet, der tjenestene settes ut pa anbud i et privat
marked, og det omfatter institusjoner som har veert relativt autonome og kollegialt styrt, slik
som universiteter og hgyskoler. Den ensartede og markedsorienterte styringsideologien har
ikke gitt et mer enhetlig og samordnet styringssystem. Vi har sterkere institusjonell likeretting,
men en mer fragmentert stat. (s. 56)

3.5 Mal- og resultatstyring i staten
Som nevnt ovenfor ble virksomhetsstyring et nytt begrep i statlig sektor pa slutten av 1980-

tallet. Dette vil si mal- og resultatstyring. 1 1987 vedtok Regjeringen fornyingsprogrammet
«Den nye staten», hvor statlige virksomheter ble palagt a innfare virksomhetsplanlegging og
bruke mal- og resultatstyring som styringsprinsipp, jf. boks 6.1 (St. meld. nr 19, 2008-2009, s.
79). Fra «1997 er mal- og resultatstyring nedfelt som hovedprinsipp i Statens
gkonomiregelverk» (Christensen et al, 2010, s. 110).

Na har jeg beskrevet mal- og resultatstyring tidligere, og som nevnt i kapittel 3.3 er
definisjonen ifalge SS@% slik: «A sette mél for hva virksomheten skal oppn4, & méle
resultater og sammenligne dem med malene, og bruke denne informasjonen til styring,
kontroll og lzering for & utvikle og forbedre virksomheten» (veileder 12/2010, s. 9). |
veilederen sies det videre at «Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp innebzarer
delegering av myndighet og fullmakter til virksomheten. Samtidig er mal- og resultatstyring et
system for kontroll av virksomheten gjennom krav til maling og rapportering av ressurser» (s.
11). Det er selvsagt behov for styringsinformasjon, men det har veert reist mye kritikk fra
ulike hold om hvordan resultater har veert malt og hvordan resultatene har blitt brukt. Det har
veert stadige presseoppslag om at kvantitative malinger hvor eksempelvis politiet velger enkle
kontroller, for & na malene om antall kontroller pr. ar. Eller at kneoperasjoner blir prioritert
framfor mer kompliserte tilfeller, for & na maltallene for antall operasjoner. Og hvis
kvantitative malsettinger kombineres med resultatlgnn, blir det er sterkt incitament til a na
malene. Dette kan misbrukes, jf. ogsa det som er sagt i kapittel 5.2, under avsnittet om

«Rapporteringsproblemer».

Jeg nevnte presseoppslag, og vil som et eksempel trekke fram en artikkel i «Dagens
Neringsliv Magasinet» (Butenschgn, 2012), som omtaler innfgring av NPM og mal- og

22 Direktoratet for gkonomistyring.
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resultatstyring i Norge. Det var bl.a. et intervju med professor i statsvitenskap Tom
Christensen ved Universitetet i Oslo, som sier at «Tellekantene hjemsgker vart land». Han sier
videre at NPM slett ikke var noen suksess ute i verden, men Norge tok ikke notis av det, men
derimot «Norge trakket klampen i bann». | artikkelen omtales ogsa hvordan operasjoner
«kodes» (DRG?) ved & sette prislapp pa sykdommer og tilstander, for & kunne klassifisere
pasientene enten som lgnnsomme eller ulannsomme, og at enkle og forutsigbare sykdommer
prioriteres da disse gir starre profitt. Rent etisk er dette er en urovekkende utvikling syns jeg,

hvis det som er omtalt, er riktig.

Jeg mener det ogsa kan veere et tankekors, nar malstyring blir brakt fram i Kontroll- og
konstitusjonskomiteens konklusjoner (Innst. 210 S (2012-2013 pkt. 3.8 - Komiteens
konklusjoner, pkt. 3.8.1 — Kultur og ledelsesutfordringer) — som et ”varsko” fra deler av

komiteen.

Komiteens medlemmer fra Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet vil peke
pa at det i de siste tjue arene har vokst fram en styrings- og ledelseskultur i staten som bygger
pa en forholdsvis rigid malstyring, hvor etater styres etter et omfattende apparat av enkle,
kvantitative mal, og hvor maloppnaelse igjen er koblet til et belgnningssystem. Denne
malstyringen har ogsa lagt grunnlaget for et etter hvert omfattende og kostbart tilsynsapparat,
som kan fgre til utvikling av en «nullfeilskultur» hvor ingen tegr gjere noe som ikke er klart
definert innenfor de kvantitative malsettingene. | ettertid kan man innse at malene har vert for
mange, for detaljerte og at malstyring som prinsipp har vert for dominerende for hvordan
etatene styres. | praksis har malstyringen like gjerne blitt et hinder for at gode og kvalifiserte
avgjgrelser blir tatt av dem som kjenner omradet best og et hinder for at etater kan leere av
erfaringer og utvikle bedre tjenester. For navaerende og framtidige regjeringer ber det bli en
overordnet oppgave a sgrge for at de malene som utvikles for offentlige etater er fa i tallet, at
de er kvalitative, og at ansatte selv er med pa a forme disse malene, innenfor rammen av

overordnede politiske faringer og arlige budsjettrammer.

Her brukes ordet «rigid malstyring», som jeg forstar er malstyring med stor grad av
kvantitative mal, og at det ogsa ofte knyttes belgnningssystemer til dette. Det er dette som

@stre (2007a) kaller kvantitativ malstyring.

% Diagnoserelaterte grupper.
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3.6 Balansert malstyring
«Balansert malstyring» (BMS)?* er et begrep som er mye omtalt. Det er en metodikk som

ofte benyttes for styring av en virksomhet, ogsa kommuner. Jeg tar med dette, for som vi skal
se under kapittel 4, sa benyttes dette av de kommunene som jeg undersgkte.

@stre sier fglgende: «Balansert malstyring betegner at man legger et helhetssyn til grunn for
virksomheten, der det ma foretas en avveining mellom hensynet til tjenestemottakere,
offentlig ansatt, gkonomiske forhold osv.» (20074, s. 31). Han sier videre at det ikke er helt
klart hva som ligger i begrepet selv.om mange har skrevet om dette. Begrepet stammer fra
bedriftsgkonomien og omtales pa engelsk som «Balanced scorecard». @stre stiller spgrsmal
om BMS har relevans i offentlig sektor, men som det gar fram nedenfor, er Kommunal- og
regionaldepartementet” (KRD) av en annen mening. KRD har laget en egen veileder for
balansert malstyring i kommunal sektor (2002). De sier at «Utgangspunkt for denne
veilederen er at balansert malstyring bade er et styrings- og rapporteringssystem og en
metodikk for organisasjonslering og forbedring. Styrings- og rapporteringssystemet er basert
pa systematiske malinger og oppfalginger av resultater pa organisasjonens viktigste omrader»
(s. 9-10). De sier videre:

Balansert malstyring ble i utgangspunktet utviklet for private bedrifter. Senere er metodikken i
stadig stgrre grad ogsa tatt i bruk av offentlige organisasjoner... P4 mange mater er balansert
malstyring vel sa egnet for offentlige organisasjoner som for private bedrifter. Malstrukturene
i offentlige organisasjoner er for eksempel langt mer sammensatte enn i private bedrifter.
Offentlige organisasjoner har ikke sterst mulig skonomiske overskudd som sitt overordnede
mal, og det er gjennomgaende vanskeligere a fastsla oppnadde resultat for en kommune enn
for en privat bedrift. Kommunale organisasjoner skal derimot uteve kunststykket a iverksette
politiske malsettinger innenfor vedtatte budsjettrammer. Dette innebaerer ofte bade
effektivisering og kvalitetsutvikling av tjenesteproduksjonen. De siste arene har det ogsa veert
rettet starre oppmerksomhet mot brukertilpasningen av offentlige tjenester og service. Behovet
for et styrings- og rapporteringssystem som fokuserer pad mer enn budsjettkontroll, er derfor
stort. (s. 9-10)

2 http://no.wikipedia.org/wiki/Balansert_m%C3%A5Istyring: Konseptet ble farste gang lansert pd starten av
1990-tallet av to amerikanske akademikere, Robert S. Kaplan og David P. Norton. Ledelsessystemet er omtalt og
klassifisert av Harvard Business School som et av de viktigste tilskuddene innen ledelseslitteraturen de siste 75
arene.

% Jeg benytter Kommunal- og regionaldepartementet i denne oppgaven, selv om dette departementet na har
endret navn til Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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Veilederen sier videre (2002, s. 25) at BMS tar utgangspunkt i organisasjonens mal, og det ma
utvikles indikatorer som kan males eller tallfestes. Dette er selvsagt en omfattende prosess,
hvis en skal ha mal for hele den kommunale virksomheten. Men veilederen skiller ogsa
mellom driverindikatorer (arsak) og resultatindikatorer (virkning) — noe som er naturlig. For
det er ikke noe mal i seg selv & gke antall hjemmebesgk (arsak) hvis det ikke farer til starre

brukertilfredshet (virkning).

Johnsen sier at Kaplan og Norton bygget sin malstyring rundt fire perspektiver med
tilhgrende resultatindikatorer, det finansielle perspektivet, kundeperspektivet, interne
prosessperspektivet og laerings- og vekstperspektivet. Disse «skal skape balanse mellom
informasjon om finansielle og realgkonomiske forhold, interne og eksterne forhold, og
natiden og fremtiden»(2013, s. 15). Han sier videre at nar dette skal tilpasses offentlig sektor,
er det naturlig a erstatte det finansielle perspektivet med samfunnsperspektiv,

kundeperspektivet med brukere og laering og vekst erstattes med leering og utvikling.

Johnsen mener at balansert mal- og resultatstyring vil kunne bidra «til mer oppmerksomhet pa
tjenesteytingen, verdiskapning og virkningene av politikken enn det den tradisjonelle,
budsjettorienterte gkonomistyringen i offentlig sektor har gjort» (2013, s.16). Og det kan nok
tenkes at han kan ha rett i dette. Gjennom denne tankegangen er det brukernes gnsker og
behov som skal veere retningsgivende for hvilke tjenester som ytes, ikke hvor mye som er
budsjettert pa en post. Problemet er jo uansett, at en ikke far produsert flere tjenester enn det
som det er budsjettert midler til. Men tjenesteytingen er retningsgivende for hva som blir

budsjettert, og ikke motsatt. Men det ene kan ikke lgsrives fra det andre.

Nedenfor er en figur som viser elementene i balansert malstyring, slik Johnsen har navngitt

boksene.

% Johnsen har henvis til Robert Kaplan og David Norton som utviklet denne modellen p& 1990-tallet. Jeg har
ikke gatt nzermere inn pa denne kilden.
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For a veere til nytte for
samfunnet, hvilke oppgaver

skal virksomheten mestre?

For a oppfylle visjonen, T For a iverksette strategien,

hvordan skal virksomheten Visjoner og hvordan skal medarbeiderne laere

strategier

framsta ovenfor brukerne? | <— —> og utvikle virksomheten for

framtiden?

l

For a iverksette strategien,

hvordan skal virksomheten

utforme og utfgre interne

prosesser.

Figur 3.6.a. Balansert malstyring tilpasset offentlig sektor.(Johnsen)

KRDs veileder (2002, s. 11) bruker litt andre begrep i en tilsvarende figur, hvor «samfunnet»
er erstattet med «gkonomi» og visjoner og strategier er erstattet med «medarbeidere».

Veilederen sier ogsa at (2002, s. 16) et element i BMS er et klarere skille mellom bestiller og
utfarer. Politikerne bestiller og administrasjonen leverer. De nevner ogsa lederavtaler, som et

naturlig element, hvor de sier eventuelt kan lgnn kobles til resultatene.

Malekart er et sentralt dokument innen BMS. Veilderen (2002) sier at

Hensikten med malekartet er & ha en lett tilgjengelig dokumentasjon av de sentrale
beslutningene og vedtakene som utgjar styringssystemet, aller helst fremstilt pa en side. En
slik kompakt fremstilling av kjerneinnholdet i styringssystemet er ikke bare viktig for
oversiktligheten i styringssystemet. Det er et poeng i seg selv at alle ansatte i kommunen lett
skal kunne ga inn pa en side og se hvilke kritiske suksessfaktorer og tilhgrende indikatorer
kommunen styrer etter, og hvilke fokusomrader de star i forhold til. Det gjelder bade for
kommunen som helhet — det felles, gjennomgaende malekartet — og for den virksomheten den

enkelte jobber i — det virksomhetsspesifikke malekartet. (s. 39)
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3.7 Effektkjeden og KOSTRA
Til slutt i denne teoridelen tar jeg med en beskrivelse av bl.a. effektkjeden, for det er stadig

snakk om produktivitet og effektivitet. Betegnelsene pa de forskijellige boksene kan variere en
del. Dette er en mate a beskrive det pa:

Produktivitet

Ressursinnsats Aktivitet Produkt Effekt

Effektivitet

Figur 3.7.a Effektkjeden

Produktivitet er «forholdet mellom produksjonsmengde og ressursinnsats», mens effektivitet
er «forholdet mellom ressursinnsats og produksjonsverdi» (Busch et al. 2009, s. 55). Det
finnes flere former for produktivitet og effektivitet, men jeg kommer ikke nermere inn pa

dette her, jf. likevel det som er sagt i kapittel 5.2, og hvordan @stre beskriver sin resultatkjede.

| overskriften nevner jeg ogsd KOSTRA?'. Dette er et rapporteringssystem?®® og brukes i stor
grad som et analyseverktgy for bl.a. sammenligninger mellom kommuner, men ogsa for a gi
muligheter for & sammenligne flere ars utvikling i en kommune. Det er et nyttig verktay, men
ogsa en verktgy en ma bruke med noe forsiktighet, ettersom kvaliteten pa dataene er, naturlig
nok, avhengig av hvor ngyaktige de enkelte kommunene er med a rapportere inn riktige data
pa riktige steder. Jeg har nylig deltatt pa et seminar hvor det bl.a. var en orientering (Moe,
lysbilder 2013) om bruk av KOSTRA-tall og enkelte fallgruver. Og det er som foreleseren sa:
«Der det finnes et tall, finnes det ogsa et annet tall». Viktig a huske pa. Det benyttes gjerne
gjennomsnittstall i KOSTRA (eks. gjennomsnitt pr. innbygger). Dette kan veere vel og bra,
men en ma likevel ha i tankene, som foreleseren sa i sitt innlegg, at «star du med en hand i

fryseren og en i peisen, har du det i teorien ganske bra pa midtens.

Jeg tar ogsa med en modell for effektkjeden som foreleseren benyttet, da jeg syns denne gir en
god oversikt over alle elementene og forholdet mellom dem.

27 KOmmuneSTatRApportering, se eksempelvis http://www.ssh.no/offentlig-sektor/kostra.
% Definisjon p& hjemmesiden: KOSTRA er et nasjonalt informasjonssystem som gir styringsinformasjon om
kommunal virksomhet.
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Kvalitet
«Effektivitet» Behovsdekning
, Produktivitet
= Y
Ressurser Brukere
Prioritering Dekningsgrader
M§_|grupper /Bruksrater
Ressurser = De produksjonsfaktorer som settes inn Malgrupper = Antall potensielle mottaker av en
(KOSTRA-tall) tjeneste
Brukere = Antall brukere av en definert tjeneste Kvalitet = Objektiv (malt) og subjektiv (opplevd)
kvalitet

Figur 3.7.b Analysemodell for effektkjeden (Moe)

3.8 Konklusjon - Problemstilling 1
Som vi har sett ovenfor, kan det vere vanskelig a fa helt tak pa en presis definisjon pa mal- og

resultatstyring. Begrepene malstyring, mal- og resultatstyring og resultatstyring brukes om

hverandre. Johnsen (Rapport, difi, 2012, s. 52) sier at

Malstyring er pa mange mater en blanding av ulike styringsformer: malene utformes
administrativt innenfor rammen av etatsstyring, men malene ma veere i samsvar med den
politiske styringen. Etatene og virksomhetene har ofte mange profesjonelle ansatte, og dermed
er det viktig & bruke medvirkning for a ta hensyn til og utnytte fagstyringen. Bade malene og
resultatvurderingene skal fokusere pa virksomhetens nytte for noen, enten disse kalles kunder,
brukere, klienter eller publikum. Slik bruker malstyringen ogsa deler av markedsstyringen,
nemlig tenkningen om at virksomhetens formal er & skape verdier for noen eller noe i

samfunnet. (s. 52-53)

Johnsen trekker altsa inn politisk styring, etatsstyring, fagstyring og markedsstyring som en
del av malstyringsbegrepet. @stre sier at malstyring (jf. kapittel 3.3), kan omfatte flere

elementer, som budsjettstyring og regelstyring, profesjonsstyring og resultatstyring.

Da reformen NPM ble «innfart», med sin tro pa ledelse i stedet for styring, mer bruk av
indirekte kontroll og bruker/borgerfokus (jf. kapittel 3.1.1), s& mente mange at tanken bak
Drucker sin teori passet inn i dette bildet, selv om malene i en privat virksomhet oftere er
enkle og det det er enklere a male resultatet. Men for at teorien ogsa skulle passe for offentlig
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virksomhet, matte politikerne tas med — ved at det var de som formulerte (i hvert fall vedtok)
malene, og administrasjonen skulle fglge opp det som politikerne hadde bestemt. Det var da
ikke lenger et administrativt verktay — i hvert fall ikke «pa papiret».

Etter min oppfatning er malstyring derfor et videre begrep enn mal- og resultatstyring, da jeg
kanskje farst og fremst statter meg til Gstre sin uttalelse om at malstyring bade er
budsjettstyring, regelstyring, profesjonsstyring og resultatstyring. Men det ene utelukker ikke
det andre. Malstyring ligger med andre ord i det meste, uansett om en virksomhet har tatt i
bruk mal- og resultatstyring eller ikke. Druckers teori Management by objectives er en

ledelsesform, mal- og resultatstyring er et styringssystem.

Problemstilling 1 - Hva er mal- og resultatstyring?

Mal- og resultatstyring er, etter min oppfatning, et styringssystem, som opprinnelig bygger
pa Peter Druckers teorier om Management by objectives, men er tilpasset offentlig sektor, ved
at det er politikere som vedtar de overordnede malene (etter forslag fra administrasjonen).
Disse legges inn i budsjettet, og politikerne styrer derfor ogsa gjennom bevilgning av
budsjettrammer. Noe av tankegangen bak prinsipal-agentteorien mener jeg ogsa kan
relateres til mal- og resultatstyring. Administrasjonen bryter deretter malene og
budsjettrammene ned pa delmal og utformer eller angir tiltak ev. indikatorer osv. etter en form
for malhierarki. Resultatene rapporteres deretter til politikerne, kanskije flere ganger pr. ar,
men i hvert fall gjennom arsrapporten. Min oppfatning er at det farst og fremst er snakk om
kvantitative mal, hvor resultatene blir vurdert i forhold til antall, ngkkeltall osv. (dvs.
«produkt» i effektkjeden). Men det formes ogsa kvalitative mal (ofte de overordnede malene,
men 0gsa pa nivaene under), og det utvikles ofte kvantitative indikatorer for a vurdere
maloppnaelsen. Selv om politikerne vedtar de overordnede malene, synes det likevel som om

at mal- og resultatstyring farst og fremst er et administrativt verktay.
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4 Hvordan praktiseres mal- og resultatstyring?
Dette kapitlet er viet empirien i min masteroppgave og hovedproblemstilling 2. Farst omtales

undersgkelsene i Kongsvinger og Nittedal kommuner (kapittel 4.1). Disse undersgkelsene tar
utgangspunkt i underproblemstillingene til hovedproblemstilling 2. Konklusjonene pa disse
oppsummeres i kapittel 4.1.4. | kapittel 4.2 omtaler jeg en undersgkelse som jeg gjorde i to
svenske kommuner. Dette summeres opp i kapittel 4.2.2. Deretter bruker jeg to andre
rapporter som jeg mener har relevans for min oppgave, nemlig en rapport etter en
undersgkelse som Riksrevisjonens har gjort (kapittel 4.3.1), samt en tidligere masteroppgave
knyttet til Leten kommune (kapittel 4.3.2). Konklusjon pa problemstilling 2 gar fram av
kapittel 4.4.

4.1 Kongsvinger og Nittedal kommuner

4.1.1 Innledning

Kongsvinger og Nittedal kommuner var i 2000 forholdsvis jevnstore. Men Nittedal hadde
forholdsvis flere unge og faerre eldre enn Kongsvinger. | dag har Nittedal kommune vokst mer
enn Kongsvinger, og forholdet mellom aldersfordelingen er fortsatt slik at Nittedal har flere

unge og feerre eldre enn Kongsvinger.

Som nevnt innledningsvis gjorde jeg, sammen med en annen student, en undersgkelse i
Kongsvinger og Nittedal kommuner i 2000, om hvordan kommunene jobbet i forhold til mal-
og resultatstyring. | rapporten (Bakken & Neset, 2000) spurte vi om hvilke
styringsmekanismer som kommunen benyttet. Da ble det sagt at kommunen at kommunen
styrte etter mal og planer, utarbeidede standarder, budsjettet, «sunn fornuft», lover og regler,
kommunale vedtak og retningslinjer, statlige palegg og direktiver, stillings- og
rutinebeskrivelser. Kongsvinger sa den gangen at de jobbet med mal- og resultatstyring og var
i ferd med a legge fram forslag til politisk behandling. Nittedal var i ferd med & implementere
mal- og resultatstyring. Nittedal fortalte videre at det var en prosess som hadde pagatt i flere
ar, uten at det var innarbeidet som et fullstendig styringsprinsipp. Vi fant ogsa at kommunene
hadde definert en del mal i overordnede styringsdokumenter, men disse var ikke sa godt kjent
nedover i organisasjonen og var derfor ikke laget som et ledd i en helhetlig styring av

kommunen.

Vi kunne konkludere med at begge kommunene i hovedsak benyttet regelstyring og

budsjettstyring og at kommunene mente at malformuleringer var viktig og at de var godt i
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gang med arbeidet for & innfare mal- og resultatstyring. Jeg syns derfor det er interessant a
undersgke hvordan kommunene jobber med dette temaet i dag, 13-14 ar senere. | ar 2000
studerte vi styring bade pa overordnet niva, for hjemmetjenesten og barneverntjenesten i de to
kommunene. Dessverre hadde verken radmannen, leder for hjemmetjenesten eller leder for
barnevernet i Nittedal anledning til & delta i min studie n, s sammenligningen for Nittedal

sin del, blir veldig amputert.

| Nittedal har jeg intervjuet ordfareren og radgiver for helthetlig styring. I Kongsvinger har
jeg intervjuet ordfareren, radmannen, enhetsleder hjemmebaserte tjenester og fagleder for
barnevernet. | oppsummeringen av intervjuene nedenfor, spesifiserer jeg i hovedsak ikke hva
hver enkelt person har sagt; de er formet mer som et resymé, men i noen sammenhenger er det

naturlig & gjengi hva som konkret er svart.

4.1.2 Kongsvinger kommune
4.1.2.1 Fakta

Folgende faktaopplysninger er hentet fra kommunens hjemmeside®®: «Kongsvinger er
organisert med tre kommunalsjefer for hhv. samfunn, oppvekst og helse/omsorg. Foruten tre
stabsfunksjoner, har kommunen 22 enhetsledere. Kommunen har i det siste aret hatt stort
fokus pa omstilling (prosjekt «Omstilling 2012») farst og fremst med utgangspunkt i den

gkonomiske situasjonen.

N4r det gjelder politisk organisasjon®, sa er det valgt falgende politiske organer under
kommunestyret: formannskapet, planutvalget, komité for helse og omsorg, komité oppvekst,
komité nering, kultur og miljg. | tillegg har kommunen et kontrollutvalg, samt diverse styrer,

rad og utvalg.

4.1.2.2 Undersgkelsen
Dokumentgjennomgang

Kommunen har mange plandokumenter, men jeg har i denne sammenhengen studert Budsjett
2012, @konomiplan 2012-2015, Arsrapport for 2012, samt Budsjett 2013, @konomiplan
2013-2016. I tillegg har jeg ogsa sett noe pa Kommunal planstrategi for 2012-2015. | denne

2 http://www.kongsvinger.kommune.no/no/Artikler/Organisasjon/
%0 http://www.kongsvinger.kommune.no/no/Avrtikler/Politikk-i-Kongsvinger/Lokaldemokrati/Ordforer/
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planen gar det fram av kommunens planverk bygger pa mal- og hovedstrategier. Disse er

gjentatt i Budsjett 2012, @konomiplan 2012-2015. Her gjengir jeg de fire hovedmalene.

e Kongsvinger skal utvikles til a ha en befolkningsvekst lik landet for gvrig (1 %).

e Kongsvinger skal ha et regionalt perspektiv i utvikling av egen kommune.

e Kongsvinger skal videreutvikle byen som den unike muligheten for & skape nye arbeidsplasser
0g okt attraktivitet.

e Kongsvinger kommune skal ha allment gode og forutsigbare tjenester pa alle de viktigste

omrédene for folks velferd.

Det er satt opp hhv. tre, to, to og tre strategier under hvert av disse punktene. | tillegg er det
laget et overordnet styringskort for «perspektivene» «Samfunn», «Tjenester», «Organisasjon»
og «@konomi» med tilhgrende mal med indikatorer og ambisjonsniva (kalt resultatmal). For
hvert av tjenesteomradene samfunn, oppvekst og helse- og omsorg er det ogsa laget
styringskort hvor det spesifisert pa mal med indikatorer og ambisjonsniva (resultatmal). Det er
ogsa for hvert tjenesteomrade laget en oversikt over langsiktige mal og strategier (tiltak 2012-
2015 og tiltak 2016-2021). Her er en oversikt over kommunens styringskort:

«Perspektiver»
Tjenesteomrade Samfunn Tjenester Organisasjon @konomi
Samfunn Mal og «Attraktiv Budsjett og
resultatmal arbeidsplass» gkonomiplan
Oppvekst Mal og Mal og «Attraktiv Budsjett og
resultatmal resultatmal arbeidsplass» gkonomiplan
Helse- og omsorg Mal og Mal og «Attraktiv Budsjett og
resultatmal resultatmal arbeidsplass» gkonomiplan

Jeg har ikke funnet noen spesiell vurdering av «Organisasjon» pa tjenesteomradene, men jeg

antar at «Attraktiv arbeidsplass» som er malet i det overordnede styringskortet, ma vare

giennomgaende for alle tjenesteomradene, som gkonomien er det.

| arsrapporten for 2012 sies det falgende:

For & ivareta malstyring har Kongsvinger kommune har i dag etablert falgende formelle

styringssystemer:

Balansert malstyring (BMS)

e Kommunen skal ha klare mal bade for tjenesteproduksjonen til brukerne, for trivselen til

de ansatte og for & sikre en tilfredsstillende forvaltning av drifts-bevilgningene. Dette

ivaretas ved at kommunen arlig utarbeider overordnede styringskort bade for kommunen
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som helhet, og for de ulike tjenesteomradene. Malene bestar bade av kvalitative og
kvantitative tallstarrelser.

e Pa bakgrunn av de overordnede styringskortene, utarbeider hver enkelt enhet sine egne
styringskort som bidrar til at de overordnede malene nas. Alle tjeneste-omradene
rapporterer tertialvis i forhold til faktisk maloppnaelse.

o Systemet med balansert malstyring sikrer at alle tjenesteomrader arbeider mot felles
overordnede mal for kommunen, og at radmannen har et effektivt redskap for a registrere

at kommunen er pa riktig vei.

| arsrapporten gis det en vurdering maloppnaelsen i forhold til det overordnede styringskortet.
For hvert av tjenesteomradene er det ogsa gjort det samme. Pa den maten er det en
sammenheng mellom plan og rapport, men det er en del maltall, som det ikke er sa lett &
forsta hva betyr. | arsrapporten er det ogsa rapportert pa omradet «Organisasjon», og selvsagt

0gsa pa gkonomi.

| Budsjett 2013, @konomiplan 2012-2015 sies det at de langsiktige strategiene ligger fast. De
overordnede styringskortene er ogsa viderefart, selv om noe av innholdet er endret. Men det

er ikke sa enkelt & forsta alle ssmmenhengene i arsbudsjettet, da det mangler litt forklaringer.

Ettersom jeg ogsa skal undersgke hjemmebaserte tjenester og barnevern litt naermere, har jeg
ogsa etterspurt virksomhetsplaner for disse omradene, for & se om de overordnede malene er
brutt ned pa de enkelte tjenestene. Hjemmebaserte tjenester har ikke fatt laget noen slik plan
og det er heller ikke laget noen spesiell virksomhetsplan for barnevernet. Det er laget en liten
arsmelding for barnevernet (men ikke hjemmebaserte tjenester), men det er ikke vurdert noen
maloppnaelse i disse. Det som er rapportert til kommunestyret, er det som er sagt i

arsrapporten for hele kommunen, og det er pa et forholdsvis overordnet niva.

Intervjuene
Som nevnt ovenfor har jeg intervjuet ordfgreren, radmannen, leder for hjemmetjenesten og

fagleder for barnevernet. | stedet for a beskrive hva som er sagt pa hver av de 22 (23)
spgrsmalene, velger jeg & summere opp spersmalene i fire hovedpunkter, mal- og
resultatstyring, malformuleringer, vurdering av maloppnaelsen/rapportering og

velferdseffekter.

Mal- og resultatstyring

| intervjuene sies det at kommunen benytter bade budsjettstyring, mal- og resultatstyring,
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malstyring, regelstyring og ogsa verdistyring. Dette er oppsummert, alle tar ikke med alle
disse alternativene. Som det bl.a. blir sagt, at selv om budsjettet styrer mye, er det mange
mater & bruke rammen pa, og de ansatte oppfordres til & vaere kreative, for a fa mest mulig ut

av rammen.

Budsjettdokumentet inneholder malformuleringer, og i budsjettdokumentet er disse angitt pa
overordnet niva. Disse er da brutt ned og gjengis i virksomhetsplanene for enhetene. Det ble
sagt at her har kommunen litt & ga pa, ettersom ikke alle enhetene har fatt dette helt til enda.
Det er tatt i bruk styringskort for & vurdere mal/indikatorer og maloppnaelse. Kommunens
planverk har blitt mer begripelig for politikerne og det har etter hvert blitt et godt
styringsverktgy. Det siste er en viktig sikkerhet for at det ikke blir tatt «tilfeldige» avgjarelser.

Malformuleringer

Pa kommunens strategikonferanse pa varen legges overordnede faringer for driften og hvor
utfordringer og muligheter diskuteres. Pa denne konferansen deltar ogsa de tillitsvalgte, men i
prosessen for utforming av de overordnede malene er det i hovedsak radmannen (med
kommunalsjefer), enhetslederne og politikere som deltar. Politikerne deltar gjennom
komitéarbeidet. Kommunen har et malhierarki (strategisk mal, hovedmal, delmél osv.) og de
overordnede malene blir deretter brutt ned pa de forskjellige enhetene, men det er store
variasjoner mellom enhetene, pa hvordan det jobbes videre med dette og hvordan de gvrige
ansatte deltar i prosessen. Hvis en spgr noen av de ansatte om hvilke mal som enheten har, er

det ikke sikkert at de kan svare pa dette.

Det er formet bade kvantitative og kvalitative mal og de strategiske malene er kvalitative.
Men det er ogsa mange andre kvalitative mal. Nar det skal gjennomfgres brukerundersgkelser,
er det bl.a. for & kunne si noe om maloppnaelsen i forhold til kvalitative mal. Men i

barnevernets rapportering til Fylkesmannen, benyttes i hovedsak kvantitative mal.

Hvis det oppstar malkonflikter, er som i sa fall mellom mal og gkonomi. Men det kan ogsa
oppsta malkonflikter mellom forskjellige tjenester, dvs. mal for en enhet kan sla uheldig ut for

en annen enhet.

Vurdering av maloppnaelsen/rapportering
Maloppnaelsen for kvantitative mal vurderes gjennom regnskapstall, KOSTRA-tall,
brukerundersgkelser og medarbeiderundersgkelser. Innen barnevern er det sammenligninger,

spesielt gjennom de tallene som rapporteres til Fylkesmannen to ganger pr. ar, og som de far
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tilbakemeldinger pa. For kvalitative mal benyttes som regel brukerundersgkelser,
medarbeiderundersgkelser, skjgnn og kvalitetsindikatorer. I tillegg vil klager fra brukere,
tilsyn fra andre tilsynsinstanser og enkelte fagsystemer ogsa gi indikasjoner pa kvalitative

mal.

Det rapporters fra enhetene til radmannen hver maned, det er i all hovedsak rapportering pa
gkonomi. I tillegg rapporters det hvert tertial (hvor arsrapporten er tredje tertial) til bade
formannskap og kommunestyre. Denne rapporten har med bade skonomirapportering og
rapportering av maloppnaelse pa de overordnede malene (som er nevnt i budsjettdokumentet).

Innenfor enhetene er det ogsa mange faglige mal som falges opp.

Ved manglende maloppnaelse, spesielt ved budsjettoverskridelser, etableres det tett
oppfelging av kommunalsjef og gkonomisjef. Hvis det er stadig problemer med
maloppnaelse, kan det bli snakk om omplasseringer. Det er en klar styring, ettersom det ikke
er snakk om at en enhet bare far «tilfert og tilfart». Det er likevel verdt & nevne at barnevernet
er i en spesiell situasjon, hvor en har mye regelverk a forholde seg til. En kan ikke bare la
vaere & gjennomfare et tiltak for et barn, pa grunn av gkonomi. Men en kan selvsagt vurdere
hva slags tiltak. Uansett vil resultatene i innevaerende ar veere retningsgivende for kommende
ar. Mange enhetsledere er flinke til & informere de ansatte om resultatene fra sin enhet, men

det er nok noe variasjon.

Kongsvinger hadde resultatlann for sine ledere tidligere, men det er na avskaffet.
Resultatlgnnen var i stor grad relatert til «a holde seg innenfor rammen». Dette kan fa en
uheldig vinkling, hvis en blir sa «flink» til & holde seg innenfor rammen, at det gar ut over
tjenestene. Ettersom det er avskaffet, er det da heller ikke registrert noen signaler pa
manipulering av maloppnaelsen. Men her ogsa ble det nevnt, at statistikk kunne benyttes til &

framheve enkelte sider og skjule andre og at en matte vere bevisst pa dette.

Velferdseffekter

Her er det litt delte meninger. Noen mener at det muligens er for lite oppmerksomhet pa dette
temaet, mens andre mener at det snakkes mye om det. Men det er kanskje mer naturlig a ha
effekter av tiltak pa dagsorden, jo neermere en kommer brukeren. Det er selvsagt et problem,
at en setter opp et arsbudsjett og har noen mal som skal oppnas, men sa ser en effekten
kanskije ferst om 10 ar. Innen barnevern er nettopp dette et tema. Men det ble ogsa nevnt, at
innen barnevernet var det rutine pa at de stadig vurderer effekter av tiltak. Ogsa innen

eldreomsorg er kommunen opptatt av a tenke effekter, akkurat na gjeres dette gjennom et
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prosjekt som gar pa a gjere eldre mer selvhjulpne. Der kan en male effekter innen forholdsvis
kort tid.

4.1.3 Nittedal kommune
4,1.3.1 Fakta

Folgende faktaopplysninger er ogsa hentet fra kommunens hjemmeside®: «Nittedal er
organisert i en tonivamodell hvor alle enhetslederne rapporterer til raddmannen. For &
effektivisere organisasjonen har man koordinert enhetene innenfor tre tjenesteytende sektorer
(helse/omsorg, oppvekst/utdanning, miljg/samfunnsutvikling) og en stabs- og stattesektor,

som hver ledes av en kommunalsjef».

N4r det gjelder politisk organisasjon®, sa er det valgt falgende politiske organer under
kommunestyret: formannskapet, komité for oppvekst og utdanning, komité for omsorg og
komité for miljg og samfunnsutvikling. I tillegg har kommunen et kontrollutvalg, samt

diverse styrer, rad og utvalg.

4.1.3.2 Undersgkelsen
Dokumentgjennomgang

Kommunen har mange plandokumenter, men jeg har i denne sammenhengen studert
kommunens handlingsplan 2012-2015 (inkludert budsjett 2012), arsrapport for 2012, samt
handlingsplan 2013-2016 (inkludert budsjett 2013).

Det er sagt i handlingsplanen for 2012 at kommunen styrer etter mal- og resultatstyring.
Videre er det sagt at kommunen har et overordnet malekart, hvor det er fire fokusomrader,
som brukere, medarbeidere, samfunn og gkonomi. For hvert av disse fokusomradene er det
satt opp en tabellarisk oversikt over kritiske suksessfaktorer, maleindikatorer, malemetode,
resultat 2009 og 2010, mal for 2012, samt nedre grense for avvik. Videre er det tatt med
tilsvarende oversikt for hver enhet, hvor det i tillegg for hvert av fokusomradene er beskrevet
utfordringer og tiltak. Det er et omfattende dokument. Jeg var derfor spent pa hvordan dette

ble rapportert, da jeg skulle se pa arsrapporten for 2013.

31 http://www.nittedal.kommune.no/Toppmeny/Organisasjonl/
3232 hitp://www.nittedal. kommune.no/Toppmeny/Politikk/
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Men jeg har forstatt det slik, at kommunen selv forsto at dette var et omfattende arbeid a
skulle rapportere pa. Det ble ikke rapportert iht. til handlingsplanen for 2012, dvs.
rapporteringen fulgte ikke samme mal som handlingsplanen. Kommunen hadde i mellomtiden

laget en handlingsplan for 2013-2016, som hadde andre strategiske styringsmal, nemlig

Gode tjenester

God folkehelse

Rent miljg

Stolt nittedalsidentitet
Levende lokaldemokrati
Gode prosesser

Kompetente og motiverte medarbeidere

L N o 0o K~ w0 NP

Sunn gkonomi

Kommunens arsrapport for 2012 var inndelt etter disse atte punktene. Radmannen sier
falgende i arsrapporten:

| arsmeldingen for 2012 vil tiltak og resultater sorteres under disse atte overskriftene. Dette er
for & synliggjere hvordan kommunen og kommunens virksomhet jobber for & na de malene
som kommunen har satt seg. Arsmeldinga tar utgangspunkt i Nittedal kommunes
handlingsplan 2012-2015 som ikke hadde en tilsvarende sortering av tiltak og resultater.
Handlingsplanen 2013-2016 og denne arsmeldinga er de ferste som er inndelt etter de 8
styringsmala. | arbeidet med & utvikle kommunens styringsdokumenter de det blant annet
igangsatt et arbeid med a videreutvikle indikatorer og statistikk. Disse to dokumentene
representerer derfor farste gangs generasjon av et pagaende utviklingsarbeid som vil paga de

neste to-tre ara.

Pa grunn av en helt annen inndeling, var det derfor vanskelig & vurdere maloppnaelsen.

Malformuleringene var ikke de samme. Men det kan jo bli slik i overgangsfaser.

Kommunens planverk bestar av kommuneplanen, temaplaner, handlingsplanen og
virksomhetsplaner. Handlingsplanen for 2013-2016 er da inndelt i de nye strategiske atte
styringsmalene. De fem farste er rettet mot leveranse til innbyggerne, mens de tre siste retter
seg mot organisasjon og administrasjon. Det strategiske malet «Gode tjenesters er igjen delt
pa oppvekst/utdanning, helse/omsorg og miljg/samfunn. Nittedal har ett felles hovedmal for
alle tjenestene som leveres, «Nittedals innbyggere skal fole seg trygge pa at de far de
tjenestene de trenger, nar de trenger dem, og at de er av god kvalitet». Det heter videre i
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handlingsplanen at «Det gjgres kontinuerlig arbeid for a male og utvikle kvaliteten pa de
tjenester som leveres. Dette gjares blant annet ved a utvikle ulike indikatorer for
maloppnaelse. Noen indikatorer vil gjelde bare for én sektor eller én tjeneste». Det er bl.a.
beskrevet tiltak og satsingsomrader for disse tre tjenesteomradene, men det er kanskje ikke sa
enkelt a si hva som er malene for de enkelte sektorene. Men dette er et system som er i
startfasen, og det blir sikkert mer enhetlig strukturert etter hvert. Jeg vil ogsa tro at det
foreligger virksomhetsplaner e.l., som har mer spesifisering av mal og tiltak. Det er i hvert fall
intensjonen, etter det jeg har fatt opplyst. For de andre strategiske malene er det beskrevet mal

og tiltak, sa vidt jeg kan se.

Intervjuene
Som nevnt ovenfor har jeg intervjuet ordfgreren og en radgiver som har ansvar for a utarbeide

en helhetlig styring for Nittedal kommune. I stedet for & beskrive hva som er sagt pa hver av
de 22 (23) spgrsmalene, velger jeg summere opp spgrsmalene i fire hovedpunkter, mal- og
resultatstyring, malformuleringer, vurdering av maloppnaelsen/rapportering og

velferdseffekter.

Mal- og resultatstyring

Kommunen styres etter balansert malstyring, men en kommer heller ikke utenom
budsjettstyring. Verdistyring er ogsa nevnt, og det vil sannsynligvis bli mer fokus pa dette
etter hvert. Det er ogsa nevnt at med de nye éatte strategiske malene, vil det bli enklere for
politikere & forholde seg til hva som er kommunens malstruktur. Mal- og resultatstyring er
innfart i sin helhet pa noen omrader, men det er fortsatt en del jobb igjen for a fa med alle
oppgavene. Det er et spgrsmal om det i det hele tatt gar an, for en kommune er veldig
komplisert. «Det telles og telles, men hva forteller det egentlig om kvaliteten?», ble det sagt
av en av respondentene. Det ble i den forbindelsen nevnt et eksempel. Hvis det er mange
legetimer pr. pasient pa et sykehjem, skal dette veere en indikator pa god kvalitet pa
sykehjemmet? Det kan gjere det, men ikke ngdvendigvis. Kanskje det betyr at legene er
veldig raske til & skrive ut medisiner? Det kan jo bade vere bra og ikke sa bra, de eldre kan

faktisk f& for mye medisiner ogs&*:.

% | intervjuet nevnte jeg at jeg hadde sett et program pa svensk TV «(Sveriges bésta eldreboende» (e.l.), fra
Lycksele i nord-Sverige), hvor det var bl.a. gjort noen undersgkelser om medisinbruk. Dette var ganske
alarmerende, fordi de eldre fikk altfor mye medisiner, ofte feil medisiner og medisiner som ikke burde
kombineres.
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Kommunen har laget mal for sine tjenester, i hvert fall pa de fleste omradene. Men som det
ogsa ble sagt, det er greit med mal pa det som kan telles, som antall meter asfalt osv., men det
er vanskeligere a lage mal for hva som eksempelvis er «god eldreomsorgs».

Malformuleringer

Bade radmannen (+ radgiver), enhetslederne (i varierende grad), tillitsvalgte og politikerne er
involvert i malformuleringsprosessen. Det er bredt forankret, men det jobbes kanskje farst og
fremst pa «lederniva», det vil si at de som jobber nedover i organisasjonen sannsynligvis ikke
er sa veldig involvert i dette arbeidet. Kommunen har et malhierarki (strategisk mal,
hovedmal, delmal osv.), men det er ikke alle virksomhetene som er like flinke til & utarbeide
virksomhetsplaner. Men det jobbes med & fa til dette. Kommunen fastsetter bade kvantitative
og kvalitative mal, eksempelvis er de strategiske malene kvalitative. Malkonflikter var det
ikke s& mye snakk om, men det ble nevnt at det i sa fall matte veere mellom de gkonomiske

mal og kvalitative mal. Det er gkonomien som setter begrensningen.

Vurdering av maloppnaelsen/rapportering

For & kunne si noe om maloppnaelsen av kvantitative mal, benyttes bade regnskapstall,
KOSTRA-tall (som for sa vidt ogsa er regnskapstall, men satt sammen i visse systemer),
brukerundersgkelser, medarbeiderundersgkelser og benchmarking (sammenligninger som ofte
benyttes bl.a. gjennom KOSTRA-analyser). Men i tillegg vil resultatene kunne males
gjennom skoleresultater®*, maling av vannkvalitet osv. For kvalitative mal vil det farst og
fremst veere skjgnn, brukerundersgkelser og medarbeiderundersgkelser som er viktig. | tillegg
nevnes kvalitetsindikatorer. | forbindelse med brukerundersgkelser tok jeg opp spgrsmalet om
fordeler og ulemper med slike. Det ble svart at fordelene er & gi en pekepinn pa hvor en star,
med fokus pa kontinuerlige forbedringer. Ulempene kan veere at folk blir litt lei slike
undersgkelser, spesielt hvis det ikke skjer forbedringer i tjenesten i ettertid. Som nevnt (jf.
pkt. 4.2) har jeg ogsa hatt intervju med to svenske kommuner, og en av de personene som jeg
intervjuet, mente at en skulle ikke benytte brukerundersgkelser hvis man ikke hadde til
hensikt & endre eller forbedre noe. Brukerundersgkelser skaper forventing.
Brukerundersgkelser er tidkrevende og det er derfor viktig a stille de rette sparsmalene, og
eksempelvis er det viktig, spesielt i forhold til eldre, at en forsikrer seg om at det er «rette

vedkommende» som virkelig svarer.

% Eksempelvis http://skoleporten.udir.no/
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Radmannen far en statusrapport fra enhetene hver maned, forst og fremst pa gkonomi, men
ogsa pa forelgpig resultat for noen av malene. Formannskapet og kommunestyret far
rapportering pa gkonomi- og tjenestemaloppnaelse flere ganger pr. ar. Resultat i forhold til de

strategiske malene blir det kun rapportert pa i arsrapporten.

Manglende tjenestemaloppnaelse far ingen direkte falger, men nar det gjelder manglende
maloppnaelse pa gkonomi, vil dette fa konsekvenser ved at vedkommende leder falges opp.
Uansett blir manglende tjenestemaloppnaelse viderefert i neste ars planer. | hvilken grad de
forskjellige lederne kommuniserer resultatene av maloppnaelsen til sine ansatte, er litt

usikkert.

Nar det gjelder resultatlenn, mente de jeg snakket med, at Nittedal ikke hadde resultatlgnn for
sine ledere, og det var da heller ikke noen signaler pa at det skjedde manipulering av
maloppnaelsen. | s& fall matte dette veere at enkelte enheter iblant benyttet statistiske
sammenligninger, der hvor det ikke gar an & sammenligne, som & sammenligne epler og

perer, for a framsta bedre enn de er.

Velferdseffekter

Ettersom jeg snakket med en politiker og en fra administrasjonen, kan det veere litt vanskelig
a trekke noen enhetlig uttalelse under dette punktet. Men jeg kan vel si at dette temaet blir nok
ikke diskutert sa ofte. Ordfarer tror nok at det er for mye fokus pa a telle og rapportere og for
lite fokus pa verdier. Radgiver mener at det til syvende og sist er budsjettet som styrer, det er

vanskelig & snakke om kvalitet og velferdseffekter, nar det strammes inn gkonomisk.

4.1.4 Vurdering/konklusjon underproblemstillinger

Underproblemstilling I - I hvilken grad fglger kommunene koml. § 46 nr. 4?

Begge kommunene har et oversiktlig og godt drsbudsjett®™. Budsjettene gir en god oversikt
over hvilke overordnede mal som kommunene har, og hvilke tiltak som skal iverksettes for a
na malene. Kommunestyrene vedtar selvsagt disse budsjettene, men de er pa et overordnet
niva (rammebudsjett). Det er de enkelte virksomhetene som i ettertid fordeler rammene pa de
ulike tjenestene®. Kongsvingers budsjett er oppgitt p& brutto rammer (bade utgifter og

inntekter), mens Nittedal sitt budsjett er oppgitt i netto rammer (utgifter minus inntekter). Ved

% Her vurderer jeg kun budsjett for 2013 for begge kommunene.
% Jf. forskrift om arsbudsjett for kommuner og fylkeskommuner § 4, 3. ledd.
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nettorammer overlates mer av styringen til enhetene, dvs. hvis inntektene gker, kan enhetene
disponere dem. Begge deler er tillatt, iht. forskrift om &rsbudsjett®’. Etter mitt syn vil jeg
konkludere med at begge kommunene har et budsjett som tilfredsstiller bestemmelsen i

kommuneloven § 46 nr. 4.

Underproblemstilling II - Hvordan foregar malformuleringsprosessene i
kommunene?
Malene som er angitt i budsjettdokumentene kan kanskje vere litt lite konkrete. Eksempelvis

er hovedmalet for oppvekst- og utdanningssektoren (som bl.a. barnevern er en del av) i
Nittedal falgende: «Nittedal kommune skal tilby oppvekstarenaer der barn og unge uansett
forutsetninger utvikler seg til trygge, selvstendige reflekterte, dannede, medvirkende,
kunnskapsrike, kreative og sosiale individer». Dette kan bli litt vanskelig & male. Det er gitt
flere tiltak som skal si noe om hvordan malene skal nas, men jeg er ikke sikker pa at malene
er tilstrekkelig operasjonalisert, jf. kapittel 3.2 og det som bl.a. @stre skriver om operasjonelle
mal. Na skal det tilfgyes at de overordnede malene skal operasjonaliseres videre i
virksomhetsplanene, og for Nittedal har jeg ikke sett disse. | budsjettet for Kongsvinger har de
laget mal for eksempelvis helse og omsorg, som bl.a. sier at «Brukerne skal oppleve at
tjenestene som ytes er av god kvalitet, og at servicen oppleves som god». Maleindikator er
brukertilfredshet, og det har oppgitt et maltall pa gnsket resultat i 2013 som 4,5-6,0. Det er
ikke gitt noen forklaring pa hva dette sier. Noen mal er ganske konkrete, mens andre er mer

vage og vanskelige & male. Dette er i trdd med det som Christensen et al. sier, jf. kapittel 3.2.

Malformuleringsprosessen i begge kommunene foregar pa omtrent samme mate. Det er i
hovedsak radmannen og hans eller hennes lederteam som utarbeider de overordnede malene.
Politikerne behandler forslagene i ulike fora, slik at disse ogsa er involvert i prosessen. Det er
jo til slutt ogsa politikerne som skal vedta de overordnede malene. Tillitsvalgte deltar i
prosessen pa litt forskjellige tidspunkter. «Mellomlederne» involveres i prosessen nar malene
skal brytes ned pa de forskjellige enhetene/virksomhetene, men det varierer i stor grad, hvor
mye de enkelte enhetene engasjerer seg, og ikke minst, engasjerer de som arbeider i
enheten/virksomheten. Na har ikke jeg deltatt i kommunestyremgtene for & observere
budsjettbehandlingen, men mitt generelle inntrykk er, etter a ha jobbet mot kommunal sektor i
mange ar, er at det ikke bestandig blir slik som forslaget lyder, men at det kan dukke opp
andre forslag som omrokerer pa malhierarkiet, jf. kapittel 3.1.1 og teorien om

%7 § 5, pkt. 3, 2. avsnitt.
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tilfeldighetsmodeller. Men samtidig er sagt i intervjuene, at det & ha systemer som politikerne

kjenner igjen og er «begripelige», er viktig for & unnga tilfeldige avgjarelser.

Malkonflikter (jf. kapittel 3.2) synes ikke a vaere noe relevant problemstilling, da
respondentene ikke har noen klare oppfatninger om nar dette skulle oppsta.

Underproblemstilling III - Har kommunen etablert noe eget system for mal- og
resultatstyring?

Jeg spurte ogsa bade kommunene om hvordan kommunen ble styrt. Alle svarte at de benyttet

mal- og resultatstyring, men at en heller ikke kom utenom andre styringsformer, som
budsjettstyring, regelstyring og ogsa verdistyring. Dette stemmer bra overens med de

begrepene som ble nevnt under kapittel 3.3 og 3.4.

Begge kommunene har sagt at de bruker balansert malstyring, og i kommunenes planverk
kjenner jeg ogsa igjen den teoretiske modellen, jf. kapittel 3.6 og figur 3.6.a. Selv om
begrepene ikke ngdvendigvis er helt de samme, sa er tankegangen der. Jeg har ikke vurdert
om kommunene har benyttet dette verktgyet fullt ut, eller hvordan de har praktisert dette. Jeg
bare konstaterer at de mener de bruker BMS og at det de beskriver i sine dokumenter pa et

overordnet niva, er gjenkjennbart.

Underproblemstilling IV - Hvordan rapporteres maloppnaelsen?
Kongsvinger rapporterer pa sine overordnede mal bade i tertialrapport og i arsrapporten

(2012). Selve arsrapporten er god og oversiktlig, men er malene nadd? I arsplanen og
arsrapporten er det angitt indikatorer for malene, men selv om noen av indikatorene er
oppfylt, sa sier ikke disse s& mye om malene er nadd. Jeg kan ta et eksempel: Et overordnet
mal innen helse og omsorg er: «Kommunen skal ha en tydelig helsefremmende og
forebyggende innsats». Det er tre indikatorer, «Antall 75-aringer som far forebyggende
hjemmebesgk», ambisjonsniva 40, resultat 40. «Prosentvis andel saker hvor kommunen far
medhold hos fylkesmannen», ambisjonsniva 90 %, resultat 100 %. «Arsverk ergoterapeuter

pr. 10 000 innbyggere», ambisjonsniva 2 %, resultat (foreligger ikke). Er da malet nadd?

For Nittedal sin del, er det, som nevnt ovenfor, ikke mulig & se om det rapporteres pa
maloppnaelse i 2012, ettersom rapporten ikke bygger pa arsplanen. Men Nittedal har ogsa,

syns jeg, en god arsrapport med mye nyttig informasjon.
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Ut fra de dokumentene som jeg har, er det ikke mulig & se hvordan eller i hvilken grad
enhetene rapporter om maloppnaelse, verken i Kongsvinger eller Nittedal. Til kommunestyret

rapporteres det pa tjenestene, i form av regnskapstall, ngkkeltall og verbalt, men ikke pa mal.

Underproblemstilling V - Hvilke fglger fiar eventuell manglende maloppnaelse?
Det er ingen signaler verken i Kongsvinger eller i Nittedal, som tilsier at en prever a skjule

«fiaskoer» og «fremheve suksess» (jf. det som er sagt nedenfor under kapittel 5.2).
Kommunene har ikke resultatlenn for lederne, noe som reduserer risikoen for eventuell
resultatmanipulering. Og mitt inntrykk er at budsjettoverskridelser far visse fglger gjennom
«ekstra oppmerksomhet». Mal som ikke blir nadd, tas med i vurderingen for neste ars

malformuleringer.

Underproblemstilling VI - I hvilken grad vurderes og rapporteres
velferdseffekter?
Sa vidt jeg har erfart, er det veldig liten fokus pa velferdseffekter. De jeg snakket med, mener

at dette er viktig, men dette reflekteres ikke i samme grad i dokumentene. Mitt inntrykk er at
@stre (jf. kapittel 5.2 nedenfor) har rett nar han sier at det er mest fokus pa
«fgrsteordenseffekten» (produktet) og ikke velferdseffekten. Og det er selvsagt ogsa mye mer
problematisk a diskutere effektene av «produktet» enn & vurdere maloppnaelse i forhold til

«produktet».

4.2 To svenske kommuner
Selv om «hovedempirien» i denne masteroppgaven var ment a bygge pa undersgkelsene i

Nittedal og Kongsvinger kommuner, fglte jeg likevel at det var litt spedt grunnlag for a kunne
si noe om praksis i forhold teori. Som et ledd i mitt obligatoriske utenlandsopphold, valgte jeg
a kontakte to svenske kommuner, for & undersgke hvordan de jobbet i forhold til mal- og
resultatstyring. Sverige har i mange ar jobbet med mal- og resultatstyring og jeg antok at de
har hgstet den del erfaringer som jeg ogsa kunne trekke inn i masteroppgaven. Jeg har levert
en rapport fra dette besgket®® og jeg gjengir deler av dette arbeidet i denne masteroppgaven.
For nermere faktaopplysninger om kommunene og dokumentgjennomgang vises det til min

rapport.

% «Rapport internasjonalt studieopphold» - Rapport i forbindelse med obligatorisk utenlandsopphold, august
2013, Torgun M. Bakken MPA 7.
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4.2.1 Undersgkelsen
De svenske kommunene fikk tilnermet lik spgrsmalstilling som Nittedal og Kongsvinger (jf.

vedlegg 2), og jeg gjennomfarte intervjuer og foretok dokumentanalyser. Svenske og norske
kommuner er forholdsvis like nar det gjelder oppgaver og organisering, ogsa nar det gjelder

politisk organisering.

4.2.1.1 Intervjuene i Arvika kommune
I noen av intervjuene fulgte vi spgrsmalsstillingen, som nevnt i vedlegg 1, mens det i andre

intervjuer ble det mer generelt prat, som nevnt under kapittel 2.1. Jeg har snakket med fem
personer, kommunraden, kommundirektoren, bitradande kommundirketor, virksomhetsleder
for «vard och omsorg», samt gkonomisjefen. Ettersom jeg kun har snakket med «ledelsen»,
har jeg ikke noen direkte opplysninger om hvordan de forskjellige strategiske dokumentene

fungerer i praksis. Det som er skrevet nedenfor er en oppsummering av alle samtalene.

Styring og mal
| forhold til styring av kommunen, var flere av de som ble intervjuet inne pa at mal- og

resultatstyring var det viktigste styringselementet, men at en selvsagt ikke kom utenom
budsjettstyring. Det blir et bade og. Hensikten med balansert styring er at det ikke bare er
fokus pa gkonomi, men ogsa medarbeidere, brukere osv. P& sparsmal om alle ansatte (2300)

er kjent med malene, sa kan en ikke si at de er det.

Noen uttrykte at det kan veere vanskelig a bryte ned alle mélene, men det viktigste er at det er
mal pa de omradene som en skal utvikle seg pa. Noen mente ogsa at BMS var et litt for «lgst»
styringssystem, eller mer abstrakt, ettersom det i etterkant ikke var sa enkelt a pavise
sammenhengen mellom tiltak og resultat. Det blir ogsa ofte slik at tankegangen endres fra et
langsiktig perspektiv til mer kortsiktig tankegang. Noen var ogsa inne pa kulturens betydning
for styring av organisasjonen. Hvis ikke organiseringen/styringen passer til kulturen, blir det

«keiserens nye klar» (kanskje en form for «frikobling»?).

Malformulering, maling og resultater
Politikerne er med og diskuterer de strategiske malene, som ledergruppen har utarbeidet.

Virksomhetslederne jobber videre med malformuleringer for de enkelte virksomhetene.

Ved vurdering av maloppnaelse benyttes gjerne kvantitative kriterier. Men det tas en analyse
etterpa, og mange malinger kobles, slik at det blir en kvalitativ bedgmmelse. Det var ogsa

noen som mente at det var veldig vanskelig & male «myke verdier». Kommunen gjennomfarer
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brukerundersgkelser og medarbeiderundersgkelser annethvert ar. Men i forhold til
brukerundersgkelser, kan det ofte stilles sparsmal ved hvorfor en sper, hvis en ikke har noe

mer a gi.

Det var ingen som mente at resultatet hadde direkte innvirkning pa lederlgnnen, men var
selvsagt en av flere kriterier nar det skulle forhandles om Ignn. Det var heller ingen som
hadde noen erfaring med manipulering av maloppnaelsen. Hvis malene ikke ble nadd, var

fokuset pa a gjere det bedre i neste omgang.

Konkurranseutsetting har ikke veert noe stort tema i Arvika, i hvert fall ikke pa «myke

verdier» Flere nevner kommunens gode gkonomi som en mulig arsak — ingen «kriser».

Rapportering
Det rapporteres nedenfra og oppover nesten hver maned, rent administrativt, tertial til

politikerne. Administrasjonen kan fgle at det tar mye tid med all rapportering, men politikerne
kritiserer i blant at de far for lite informasjon. Dette vil kunne veere et dilemma. Det vil ogsa

veere et spgrsmal om en rapporterer om de riktige sakene.

Velferdseffekter
Nar jeg spurte om effektkjeden, var vel alle enige i at det var lite snakk om velferdseffekter,

nettopp fordi de er vanskelige & male. Kommunen benyttet brukerundersgkelser, men mange

av effektene er jo vanskelig & male pa kort sikt.

4.2.1.2 Intervjuene i Eda kommune
I noen av intervjuene fulgte vi spgrsmalsstillingen, som nevnt ovenfor, mens det i andre

intervjuer ble det mer generelt prat, som nevnt under punktet om metode ovenfor. Jeg har
snakket med fem personer, kommunraden, kommunchefen og tre enhetsledere for «vard og
stod». De hadde for tiden ingen virksomhetssjef. Pa den maten fikk jeg snakket med nivaet
under den gverste ledelsen, noe som ga meg et innblikk i hvordan den strategiske planen kan
oppfattes lenger ned i organisasjonen. Det som er sagt nedenfor er en oppsummering av alle

samtalene.

Styring og mal
| flere av samtalene var vi inne pa spgrsmalet om hva som er mal- og resultatstyring. Det store

spgrsmalet skal kanskje veere om vi far ut av pengene det som er lagt inn, eller ogsa om vi

setter opp de riktige malene. Noen mente at det i hovedsak var budsjettet og lover og regler
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som styrte virksomheten, mens andre mente at det strategiske dokumentet var politikernes
verktgy i forhold til styring. Pa spgrsmal om alle ansatte (ca 630) er kjent med malene, sa kan
en ikke si at de er det. De tre enhetslederne kjente til de overordnede malene, men hadde
bedre kunnskap om «Kjennetegnene». De var sikre pa at de som jobbet lenger ned i systemet

slettes ikke kjente til malene.

Malformulering, maling og resultater
Politikerne er med og diskuterer de strategiske malene, etter forslag fra administrasjonen. De

strategiske malene ligger i fem ar. Utvalgene tar hand om budsjettet og malformuleringene pa
virksomhetsniva. Noen mener at politikerne ofte har mer fokus pa resultatene enn a vaere med

0g sette malene.

Det ble sagt at det nok var for mange indikatorer, og det var planer om & legge fram ferre.
Malkonflikter oppstar gjerne nar de skal finansieres. | forhold til malformulering mente flere
at nedbryting av mal pa virksomhetsniva bar mye preg av «papirarbeid» og var kanskje ikke
sa reelt. Det jobbes ovenfra og ned til et visst niva, sa stopper det opp. Ved vurdering av

maloppnaelse benyttes i hovedsak kvantitative kriterier.

Det er lagt opp til brukerundersgkelser annethvert ar, men dette fungerer ikke pa alle omrader
i praksis. Flere mente at brukerne ikke far det noe bedre av a telle og male, og at en ikke skal
sparre om det som en ikke vil vite svaret pa. Brukerundersgkelse skaper en forventning om

forbedring.

Det var ingen som mente at det var direkte kobling mellom resultatet og avlgnning. Men
lederlgnninger ble avtalt individuelt, sa indirekte kan det fa innvirkning. Det var heller ingen
som hadde noen erfaring med manipulering av maloppnaelsen. Det ble opplyst at manglende
maloppnaelse ikke far direkte fglger, men bringes inn i neste ars plan. Noen mente at

manglende maloppnaelse iblant bare blir «lagt bak seg».

Konkurranseutsetting har ikke veert noe stort tema i Eda, men noen mener at det kan veere

nyttig for a fa folk til & «skjerpe seg».

Rapportering
Noen nevnte at arbeidsplasstreffer var arenaer hvor de diskuterer og oppsummerer mal og

tiltak, men at dette ikke ble rapport videre. Andre sier at rapporteringen har for mye fokus pa
gkonomi og for lite pa virksomhetsmal. Men det ble ogsa sagt at arsrapporten hadde mye

omtale av virksomhetenes maloppnaelse.
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Velferdseffekter
Nar jeg spurte om effektkjeden, var vel alle enige i at det var lite snakk om velferdseffekter,

nettopp fordi de er vanskelige & male. Flere mente at de hadde for darlig verktay til & male
velferdseffekter. Og en kan jo ogsa stille seg sparsmal om hva som er velferd. Velferd for en
person er ikke ngdvendigvis det samme som for en annen person. Noen var inne pa tanken om
at mer forebyggende arbeid i kommunen, vil kunne fa positive effekter om senere. Budsjettet

er for ett ar, mens effekten kanskje kommer senere, kanskje er det budsjettet som styrer?

4.2.2 Konklusjon undersgkelsen i svenske kommuner
De to svenske kommunene fikk sa a si de samme spgrsmalene som de to norske kommunene,

men jeg tar ikke for meg hver enkelt problemstilling for denne vurderingen. | rapporten
konkluderer jeg slik:

Hva har jeg sa fatt ut av denne undersgkelsen? De to svenske kommunene som jeg besgkte,
har i mange ar jobbet med mal- og resultatstyring og deres dokumenter baerer ogsa preg av det.
Men i praksis har jeg inntrykk av at flere er litt usikre pa om mal- og resultatstyring har den
effekten som de haper pa. Spesielt nar vi snakket om velferdseffekter. «Oppgavene ma jo
gjeres uansett hva slags mal en har». Men det er ogsa flere som mener at mal- og
resultatstyring er et godt verktgy — men da i tillegg til budsjettstyring og regelstyring. Uansett

kommer en ikke utenom det.

Jeg er ogsa litt usikker pa hvor mye politikerne er involvert i malformuleringer og ikke minst
prioriteringer. Kommunens visjon og strategi/overordnede mal ligger fast i mange ar, sa
hvordan de skal na disse overordnede malene, ma i sa fall veere det som politikerne diskuterer.

Jeg har ikke veert til stede i matene, sa jeg kan ikke si noe klart om dette.

Ut fra min erfaring i noen norske kommuner, sa har jeg hatt inntrykk av at mal- og
resultatstyring blir snakket om og diskutert pa «lederniva» og kanskje pa nivaet under, men
nar en kommer nedover i virksomheten er dette forholdsvis ukjent. Jeg tror kanskije ikke det er

sa stor forskjell pa de norske kommunene og disse to svenske kommunene pa dette omradet.

Det var litt overraskende for meg at ogsa svenske kommuner (selv om en selvsagt ikke kan
konkludere pa vegne av alle svenske kommuner) har litt problemer med & gjennomfare mal-
og resultatstyring i praksis. Er kompleksiteten i kommunene for stor, bruker de verktgyet feil?
Uansett, det viser seg i hvert fall at de norske og de to svenske kommunene har omtrent de

samme utfordringene. Men generelt sett, ut fra dokumentgjennomgangen (som jeg ikke har
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gjengitt her), har kanskje de to svenske kommunene noe bedre rapportering i form av analyser

og konklusjoner pa maloppnaelse i sine arsrapporter.

4.3 Andre rapporter
Som nevnt ovenfor har jeg ogsa valgt & bygge pa to andre rapporter, som muligens kan hjelpe

meg a konkludere pa problemstilling 2.

4.3.1 Riksrevisjonens rapport (Dokument 3:7 (2012-2013))
Riksrevisjonen har gjennomfart en undersgkelse®® i kommunene om hvordan kommunene

styrer og kontrollerer tjenester med nasjonale mal*. Hva Riksrevisjonen sier om nasjonale
mal, gar fram av pkt. 1.1. i rapporten*'. De omrédene som er undersgkt er tjenester med
nasjonale mal innen grunnskole, hjemmetjenesten og avlgpstjenesten (se tabellen nedenfor)

og hvilke nasjonale mal som er knyttet til disse tjenestene, gar fram av rapportens pkt. 2.1.

Grunnskolen e L&ringsresultat

e Mobbing

e Kompetanse - del med fagutdanning
Hjemmetjenesten e Tilbud til demente

e Legemiddelhandtering
e Kompetanse - del med fagutdanning

Avlgpstjenesten e Ledningsfornyelse
e Overlgp eller lekkasjer
e Kompetanse - del med fagutdanning

Kommunene har et eget selvstendig ansvar for a kontrollere kommunal virksomhet
(kommunal egenkontroll), men ettersom Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) har et
overordnet ansvar for kommunal sektor, sa ville Riksrevisjonen vurdere hvordan KRD har i
varetatt dette overordnede ansvaret. Men de ser ogsa pa hvordan kommune falger opp dette.

Rapportens problemstillinger er som falger:

*Riksrevisjonens rapport er etter gjennomfart forvaltningsrevisjon og kan ikke anses som forskning, men den
kan likevel gi indikasjoner pa hvordan situasjonen er for de problemstillingene som er valgt.

0 «Riksrevisjonens undersgkelse av kommunane si styring og kontroll med tenester med nasjonale mél»
Dokument 3:7 (2012-2013) Riksrevisjonen 19. februar 2013..

“! «Det kommunale sjglstyret stér for eit sett av viktige verdiar, men ma fungere innanfor rammene av nasjonale
mal (Meld. St. 12 (2011-2012) s. 12; Innst. 270 S (2011-2012), s. 42). Statlege mal om likeverdige tenester,
rettstryggleik for den enkelte innbyggjaren, ei berekraftig utvikling og effektivitet gjev behov for statleg styring
som avgrensar fridomen til kommunane (Ot.prp.nr. 42 (1991-92)). Staten har sett nasjonale mal og minstekrav til
kvalitet pa mange av de kommunale tenesteomrada.»
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1. I kva grad har kommunane styring og kontroll med tenester med nasjonale mal?
a) | kva grad styrer kommunestyra etter mal og resultat?
b) 1kva grad har administrasjonssjefane "betryggende kontroll" med kvaliteten pa
tenestene?
c¢) I kva grad medverkar kontrollutvala til kontroll av kvaliteten pa tenestene?
2. | kva grad varetek Kommunal- og regionaldepartementet ansvaret sitt nar det gjeld styring og

kontroll i kommunane?
a) | kva grad varetek Kommunal- og regionaldepartementet ansvaret sitt som forvaltar av

faresegnene om styring og kontroll i kommunelova?
b) I kva grad varetek Kommunal- og regionaldepartementet samordningsansvaret sitt nar
det gjeld styring og kontroll i kommunane?
Det er spesielt problemstilling 1 a og b, som er relevant for min masteroppgave, og det er
disse jeg omtaler videre. Riksrevisjonen har gjennomfart sparreundersgkelser hos lederne i
alle kommunene (se svarprosent pa s. 31), og har ogsa hatt dybdeintervjuer i fire kommuner
(s. 31). Jeg gar ikke inn pa alle punktene i undersgkelsen, men plukker ut noen av de
konklusjonene/ vurderingene som anses mest relevant for min oppgave, som nevnt ovenfor.
Jeg gjengir likevel hovedfunnet i forhold til hele undersgkelsen, som er gjengitt i dokumentets
pkt. 1 «<Hovedfunn»* :
e Mange kommunar har svak styring og kontroll med tenester som er viktige for brukarane
o Mange kommunestyre far ikkje systematisk rapportering om tilstanden pa viktige

tenesteomrade
o Administrasjonssjefane i mange kommunar har svak kontroll med tilstanden i

tenestene
o Kommunane utnyttar i liten grad dei moglegheitene til kontroll med tenestekvalitet

som ligg i forvaltningsrevisjon
e Ulike statlege sektorkrav og storleiken pa kommunane paverkar styringa og kontrollen til
kommunane
o Kommunal- og regionaldepartementet har i liten grad innhenta informasjon om bruken av
lovpalagde styringsdokument i kommunane og i liten grad medverka til & samordne krava til
internkontroll

| forhold til den farste problemstillingen (1.a, I kva grad styrer kommunestyra etter mal og
resultat), sa sier rapporten (pkt. 4.1.1) at 21 % av alle kommunene har ikke satt konkret mal
pa noen av de tjenestene som er undersgkt. De sier videre at store kommuner i stgrre grad har
satt mal enn de mindre kommunene. «Kommunestyra i sma kommuner har i gjennomsnitt sett
mal pa 2,5 av dei 10 omrada, medan mellomstore og store kommunar i gjennomsnitt har sett
mal pa hgvesvis 3,7 og 5,2 omrade». Det sies videre i forhold til om kommunestyret far
rapportering om tilstand eller kvalitet pa tjenestene (pkt. 4.1.2), bl.a. at halvparten av
kommunestyrene ikke har fatt rapportering om tilstanden og kvaliteten pa tilbudet til demente

i hjemmetjenesten. Det er bedre rapportering i forhold til tjenester innen grunnskolen, der

“2 side 7.
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eksempelvis tre av fire kommunestyrer har fatt rapportering om kompetanse i grunnskolen.

Rapporten sier ogsa (s. 41):

Arsrapportane for 2010 for dei fire kommunane i djupundersgkinga viser at rapportering om
heimetenesta i stor grad omhandlar gkonomi, medan kvalitet i tenesta blir omtala i liten grad. |
intervju vart det gjeve uttrykk for at politisk niva generelt far mykje og god informasjon om

innsatsfaktorar og fordeling av ressursar, men lite informasjon om kvaliteten pa tenestene.

Na skal en selvsagt ikke glemme at mal- og resultatstyring ikke er obligatorisk i kommunene,
slik det er i staten, men det a ha et arsbudsjettet med sine krav om malformuleringer skal veere
med a gi kommunestyret styringsinformasjon for kunne gjere de riktige prioriteringene.
Riksrevisjonen sier i rapporten pkt. 6.1 (s. 62) at mange kommuner i liten grad utnytter

arshudsjettet og arsrapporten til & sette mal og rapportere om resultater pa viktige omrader.

| forhold til administrasjonssjefens kontroll med tjenester, sa konstaterer Riksrevisjonen (pkt.
6.1 side 63) at en av fem kommuner ikke har noe avvikssystem som dekker tjenestekvalitet.
Det sies ogsa at den administrative ledelsen i varierende grad sgrger for & ha en intern kontroll

med de forskjellige sektorkravene til tjenestene.

Undersgkinga viser at dei fleste administrasjonssjefane legg mest vekt pa effektiv gkonomisk
drift i styring og oppfelging av tenestene. Dette er ein viktig del av den "betryggende
kontrollen™ til administrasjonssjefen og kan medverke til at dei kommunale oppgavene blir
lgyste pa ein kostnadseffektiv mate.

Pa bakgrunn av funna er det risiko for at mange administrasjonssjefar ikkje har tilstrekkeleg
grunnlag for kontroll med tilstanden i tenestene. Svakheiter ved kontrollen til
administrasjonssjefane kan fare til at ein ikkje avdekkjer lovbrot, til manglande oversikt over
problemomrade, at ngdvendige forbetringsprosessar ikkije blir sette i verk, at ein ikkje nar

nasjonale og lokale mal, og at brukarane ikkje far tilfredsstillande tenester.

4.3.2 Masteroppgave om Lgten kommune
Studentene Carl Gustav Follestad og Jon Arne Johansen skrev i mai 2012 en masteroppgave

med tittelen «Virksomhetsstyring i Laten kommune - En studie av balansert malstyring og
kvalitetsmodellen CAF*®». De sier under kapittel 1.3 (hypotese og forskningssparsmal) at

«Ved bruk av teori og empiri skal vi forsgke a vise om virksomhetsstyringen som

“3 Forfatterne definerer CAF-modellen i oppgaven pkt. 3.2. CAF stér for «Common Assesment Framework». De
sier at (s. 45) “CAF-modellen beskrives som en modell som maler I hvilken grad virksomheten har utviklet
rutiner og mal for de forskjellige omradene, og i hvilken grad det innhentes informasjon for & kontrollere graden
av maloppnalelse (Statskonsult, 2001). Jeg gar ikke narmere inn pa denne modellen i min oppgave.
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gjennomfgres og utfgres i Laten kommune er til det bedre for kommunens organisasjon, og
om den medvirker til bedre ledelser og styring. Virksomhetsstyring som har til hensikt a legge
til rette for at velferdsproduksjonen gker.» Videre sier de at hypotesen er «Den positive
utviklingen i Lagten kommune i perioden 2004-2011 er et resultat av innferingen av
styringsmodellen CAF og balansert malstyring». De har utarbeidet 9 forskningsspgrsmal for
a kunne gi et svar pa hypotesen og det er gjennomfart spgrreundersgkelse i ledergruppen i
Lagten kommune (s. 70).

Jeg gar ikke inn pa spgrsmalene og heller ikke selve undersgkelsen, men konsentrer meg om
resultatet av og noen av funnene i undersgkelsen. | kapittel 7.10 gir forfatterne en
oppsummering og konklusjon pa hypotesen. Hovedkonklusjonen er «Vare funn viser at CAF-
modellen og balansert malstyring synes a ha bidratt til den positive utviklingen i Laten
kommune». Da tenkte jeg at her er det en kommune som faktisk har fatt til en helhetlig
styring vha. bl.a. balansert malstyring. Men forfatterne har ogsa noen «innvendinger», som
kan vere interessante. De sier bl.a. at virksomhetslederne mener at mélekartet** er viktig og
brukes bevisst, men samtidig at 85 % av lederne mener at malekartet bare i noen grad er
dekkende for egen virksomhet. Videre ser jeg ogsa at det under kapittel 7.1 sies at over
halvparten av kommunens ledergruppe ikke kunne redegjgre for hva kommunens visjon var. |
tillegg er det 96 % som «i stor grad» eller «i noen grad» jobber for & nd den. Det er litt
merkelig. Derfor sier ogsa forfatterne i kapittel 7.11 (Avslutning og refleksjoner til videre
arbeid) at «En av svakhetene i var undersgkelse er det apenbare faktum at flere ledere hevder
at de fglger opp kommunens visjon enn det er ledere som faktisk kjenner visjonenx.

Jeg syns ogsa at det er interessant a ta med noe mer av det som de sier i kapittel 7.11. Der sier
de bl.a. at undersgkelsen er begrenset til kommunens ledergruppe. Selv om de sier at de ikke
da har tatt komparative studier mot andre kommuner og organisasjoner, sa tenker jeg ogsa i en
annen retning, og det er i forhold til hva nivaet under ledergruppen tenker. Hvor mye
forholder de seg til malene og resultatene? | konklusjonen i kapittel 7.5 (s. 105) sies det ogsa
at mange av lederne involverer medarbeiderne «i liten grad». De sier ogsa i det samme
kapitlet fglgende: «lkke bare mangler lederne forankringen for malene, men de har ogsa
medarbeidere som ikke har forstaelsen for hvorfor de forskjellige malene er valgt, noe som
ikke bidrar til a samle virksomheten om en felles retning slik Hoff og Holving (2002)

beskriver som viktig.»

4 Jf. det som er sagt under kapittel 3.6.
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Forfatterne spgr seg videre om det er slik at det er styringsverktayene (CAF og BMS) som
gjer at lederne trekker i samme retning, eller om det er andre faktorer som spiller inn i tillegg.
De trekker bl.a. inn god yrkesetikk, tradisjon for & vise ngkternhet og liten vilje til & ta store

sjanser. Og de sier ogsa

Videre kan det kanskje tenkes at det er av underordnet betydning hva slags styringsverktayer
som benyttes, bare man arbeider systematisk og malrettet med dem. Det & innfare nye
systemer kan medvirke til en skjerpet oppmerksomhet og starre engasjement. @kt fokus pa

rapportering og kontroll fra toppledelsens side gir sterkere incentiver for resultatoppnaelse.

Dette er jo en interessant vinkling. Og de sier ogsa videre at

Man kan med et visst grunnlag argumentere for at Lgten kommune ikke egentlig har et
helhetlig BMS-system, man har bare deler av det og et slags system for benchmarking. Det er
likevel en sterk falelse av at det er et konkurranseaspekt i systemet. Kanskje kunne man like
gjerne kalt systemet noe annet, for eksempel malstyring, eller mal- og resultatstyring. For &
omskrive Deng Xiaoping, sa spiller det kanskje ingen rolle hva man kaller katten, sa lenge den
fanger mus. Et litt ironisk poeng i en slik sammenheng er kanskje at det ikke bare ville vert av
det gode hvis mange leder i Laten kommune hadde studert Master of Public Admininstration.
Da ville toppledelsen fort opplevd veldig mange kritiske spgrsmal til mange sider ved
systemet som det kanskje ville vaert utfordrende & besvare med tyngde. Kanskje ville

lojaliteten til systemene blitt svekket med starre kunnskap.

Som sagt, jeg har ikke satt meg inn i alle resultatene, men det er likevel interessante
refleksjoner som forfatterne gjer, og som kanskje gjer at en kan stille noen spgrsmal ved
nytten av verktgyet som er tatt i bruk, og kanskje ogsa av konklusjonen i rapporten, som sier
at verktgyet synes a ha bidratt til den positive utviklingen i kommunen. Er det verktgyet som
har hatt den viktigste rollen, eller kan det veere andre arsaker? Jeg har selvsagt ikke svaret pa
det.

4.4 Konklusjon problemstilling 2
Det ser ut til at bade Kongsvinger og Nittedal er godt i gang med sin plan- og malstruktur,

men jeg har for lite grunnlag til & konkludere sikkert pa hvordan mal- og resultatstyring
praktiseres i sin helhet i de to kommunene. Det ser ut til at begge kommunene tenker seg et
malhierarki, jf. kapittel 3.1.3, men begge kommunene har fortsatt problemer med a fa

gjennomfart malstrukturen ned til alle nivaene. Dette viser noe av det som forfatterne

Side 70



Mal - trenger kommunene det?

Christensen et al. (se kapittel 3.2) sier, om problemer med & fa til en logisk malkjede. Begge
kommunene har fortsatt en jobb a gjere i forhold til & lage mal som kan en kan vurdere
maloppnaelsen for i ettertid (operasjonelle mal). | forhold til Busch og Vanebo (2003) sine tre
malkategorier (jf. kapittel 3.2), sa er ikke dette spesifisert i noen av dokumentene, som jeg
ogsa antok. | malformuleringsfasen deltok bade politikere og ledere, ogsa noen tillitsvalgte.
Det var nok noe mindre deltakelse nedover i systemet. Jeg har ikke registrert noen problemer i
forhold til malforskyvinger eller malkonflikter (jf. kapittel 3.2), men det har jeg heller ikke
godt nok grunnlag for a kunne si noe mer konkret om. I sa fall hadde jeg mattet ga enda

dypere inn i kommunenes virksomhet.

Rapportering og resultatvurdering er en viktig del av mal- og resultatstyring, og ogsa her
synes det & veere en del mangler. Nittedal er litt vanskelig & vurdere ut fra det materialet jeg
har. I forhold til teorien om mal- og resultatstyring, hvor hensikten er a rapportere i forhold til
maloppnaelsen (jf. bl.a. kapittel 3.3 og 3.8), sa gjeres nok dette til en viss grad, men
rapporteringen synes a veere noe mangelfull. Ut fra den informasjonen jeg har, synes det ikke
a veere problemer med overrapportering av suksess og underrapportering av fiasko (jf. bl.a.
det som er sagt senere under kapittel 5.2), men KOSTRA-tall og statistikk kan brukes til

mangt (jf. kapittel 3.7), s& jeg kan ikke avskrive mulige «pynting» pa resultater.

Det er ikke like problemstillinger i mitt prosjekt i 2013, som det var i prosjektet fra 2000
(Bakken & Neset, pkt. 7), men noen av funnene er sammenlignbare. Vi konkluderte i 2000-
rapporten med at kommune i hovedsak benyttet regelstyring budsjettstyring, men at bade
Kongsvinger og Nittedal 13 i startgropa til a fa iverksatt og implementert mal- og
resultatstyring, men at det manglet et helhetlig plan. Jeg har inntrykk av at begge kommunene
fortsatt ligger i «startgropa» for a fa innfert mal- og resultatstyring, men etter min oppfatning
er det mer bevissthet rundt dette styringssystemet na. Det som kanskje farst og fremst er det

mest problematiske, er a fa et helhetlig system som fanger opp alle nivaer i organisasjonen.

Det kan hende at de svenske kommunene har mer erfaring med mal- og resultatstyring, og er
kanskije litt mer drevne i & jobbe fram mal og vurdere maloppnaelsen i ettertid. Men nar en
kommer ned i organisasjonen, er det ikke sa veldig stor forskijell. Det er stort sett ledelsen som
holder pa med malformuleringer, riktignok sammen med politikerne, men nedover i
organisasjonen er det ikke sa mye involvering. Dette kan skape problemer i forhold til & ha et

eierskap til malene, jf. det som er sagt under kapittel 3.2 (mal-middel-kjeder).
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Hva kan en sa se av Riksrevisjonens rapport? En kan i hvert fall se at det er veldig mange
kommuner som har mangelfullt utviklede malformulerings- resultatvurderings- og
rapporteringssystemer — i hvert fall pa de tjenestene som Riksrevisjonen har undersgkt. Og det
skulle ikke vaere noen grunn til & anta at det er veldig annerledes for andre tjenester. De
starste kommunene kommer stort sett bedre ut enn de sma, det kan jo hende at det har noe
med ressurser og kompetanse a gjgre, at de store kommunene oftere har ansatt egne folk som
jobber med styringssystemer. Riksrevisjonens undersgkelse omfatter mange kommuner, sa
dette gir en god indikasjon pa at det er flere enn de to kommunene som jeg har undersgkt, som

sliter med det samme.

Nar det gjelder Laten kommune, sa sier undersgkelsen at CAF-modellen og BMS har bidratt
til den positive utviklingen i kommunen, men at det allikevel er knyttet noe usikkerhet til
funnene. Jeg sitter ikke igjen med fglelsen av at mal- og resultatstyring fungerer optimalt,

heller ikke i Lgten kommune.

| de to norske kommunenes rapportering til kommunestyret er det benyttet mye KOSTRA-
tall, jf. kapittel 3.7. Dette kan vaere gode indikatorer, men tallene kan ikke ngdvendigvis
betraktes som «fasitsvar» og er ikke bestandig like relevante i forhold til vurdering av
maloppnaelse. De svenske kommunene benytter ogsa forskjellige maltall i tillegg til
regnskapsrapporteringen. Mange av tallene gir god informasjon, spesielt om kommunens

gkonomiske stilling.

Problemstilling 2 - Hvordan praktiseres mal- og resultatstyring i kommunene?

Min hovedkonklusjon er at kommunene strever og jobber for a fa et mal- og
resultatstyringssystem pa plass, jf. bl.a. kapittel 3.8. De to norske og de to svenske
kommunene har innfart balansert malstyring, i hvert fall pa papiret, og har mange av de
overordnede malene er pa plass. Men alle har starre problemer med a fa involvert nivaene
under leder- og mellomledernivaene. Politikerne er involvert i prosessen, og flere av de
politikerne som jeg snakket med, er positive til det systemet som de hadde i «sin kommune».
Rapportering til kommunestyret skjer i all hovedsak i forhold til overordnede malene, mens
resultatene pa enhetsniva stort sett skjer gjennom regnskapsrapporteringen og gjennom
KOSTRA-tall. Ut fra Riksrevisjonens rapport, tror jeg dette ogsa stemmer for de kommunene

som de undersgkte. Kobling av resultater mot lederlgnninger ligger i teorien (bl.a. gjennom
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kobling mot NPM), men benyttes kanskije ikke sa mye som en skulle tro, og kanskje mindre i
kommuner enn i statlig virksomhet.

Sa hvis malet er & benytte mal- og resultatstyring, har kommunene fortsatt en vei a ga.
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5 Mal- og resultatstyring et egnet styringsprinsipp?

5.1 Hvorfor benytter kommunene mal- og resultatstyring?

Som nevnt tidligere, mener Baldersheim og Rose (2005, s. 32) at debatten om malstyring i
skjeeringsfeltet mellom gkt lederfokus og overgang til mer direkte styring. Forfatterne mente
ogsa at dette hadde sammenheng med reformen NPM (jf. likevel det som er sagt ovenfor, bl.a.
kapittel 3.1.2 og 3.1.3, at begrepet malstyring er eldre enn NPM). NPM- reformen har, som
sagt ovenfor (kapittel 3.1.1) stort fokus mot effektivisering av offentlig virksomhet og at

bedriftsgkonomisk tankegang skal veere et bidrag til & gjere offentlig sektor mer effektiv.

Sé kan en da sparre seg, er det gjort noen undersgkelser om offentlig sektor har blitt mer
effektiv? Hva slags bidrag har NPM med mal- og resultatstyring gitt? Men da sier Christensen
et al. (2010) at vi star ovenfor et «evalueringsparadoks». De sier at «de som foreskriver
reformer knyttet til NPM, og bygger sin legitimitet pa at de skal oppna resultater, sjelden
undersgker effektene av sine egne reformer» (2010, s. 173). Sa selv om mal- og
resultatstyring har vart praktisert mer eller mindre i kommunene (og 0gsa staten) i arevis, er
det ikke, sa vidt meg bekjent, gjennomfart mange evalueringer. Men jeg har fatt kjennskap til
en undersgkelse som er gjort i forbindelse med maling av effektivitet og produktivitet (jf.
kapittel 3.7): «Mal- og resultatstyring i norske kommuner: Virkninger for produktivitet og
effektivitet?», som er gjennomfart av Age Johnsen og Anna Charlotte Larsen (2013). Jeg har
fatt tillatelse fra Johnsen til & gjengi noe fra rapporten®. Johnsen og Larsen sin undersgkelse
av mal- og resultatstyringen «er malt med en indeks med data fra 270 av 430 kommuner i den
kommunale organisasjonsdatabasen for 2008» (s. 2). De sier videre:

Forskningsspgrsmalet i denne studien er hvilke virkninger mal- og resultatstyring har for
produktivitet og effektivitet i kommunene. For eksempel: Er det forskjeller i produktivitet og
effektivitet i kommuner mellom dem som har lite eller mye resultatstyring? Er det forskjeller i
virkninger av resultatstyringen mellom ulike tjenester? Denne studien gir ingen endelige svar,
men tar sikte pa & bidra til diskusjonen om styring og ledelse i offentlig sektor ved & reise noen
spersmal om mulige sammenhenger mellom styringsformer og virkninger, og diskutere disse

spersmalene ved hjelp av empiriske analyser.

Analysen er avgrenset til grunnskolen og pleie- og omsorgstjenestene i norske kommuner, og
analyserer indikatorer for produktivitet og effektivitet, neermere bestemt
gjennomsnittskostnader og leseferdigheter i grunnskolen og dekningsgrad i pleie- og

omsorgssektoren. (s. 5)

% Den er ikke publisert enda.

Side 74




Mal - trenger kommunene det?

Jeg gar ikke inn pa alle resultatene fra denne undersgkelsen, men trekker fram konklusjonen

som er gjengitt i sammendraget:

Mal- og resultatstyring samvarierte med lave gjennomsnittlige driftskostnader per elev, men
det var ingen samvariasjon mellom mal- og resultatstyring og skoleresultater malt som
leseferdigheter i 8. klasse skolearet etter. Mal- og resultatstyring samvarierte ikke med
gjennomsnittlige driftskostnader per mottaker av hjemmetjenestene, men samvarierte med lave
dekningsgrader malt som tildelte hjemmetjenester til mottakere som andel av befolkningen pa
80 ar eller mer. Analysene viser at det er mulig & utforske virkninger av mal- og resultatstyring
for kommunale tjenester. (s. 2)

Det er altsd mulig a finne sammenhenger, sier forfatterne, men det kan veere mange
usikkerhetsmomenter i undersgkelsen, ikke minst ved definisjoner av de ulike begrepene og
ved datakvaliteten. Men det er selvsagt et altfor lite grunnlag til & si noe klart om mal- og
resultatstyring har hatt innvirkning pa produktivitet og effektivitet, men forfatterne oppfordrer

til videre undersgkelser av omradet.

Forfatterne henviser ogsa til (Hovik og Stigen 2008, hvor de sier: «For eksempel svarte 227
av 307 kommuner (74 %) i en undersgkelse i 2008 at de helt eller delvis brukte en form for
mal- og resultatstyring pa en eller flere av sine arbeidsomrader, og 54 % av kommunene
brukte balansert malstyring». Ettersom jeg ikke har gatt inn pa denne kilden, kan jeg ikke si
noe mer hva som ligger i tallene eller sparsmalene, og det ma tas forbehold om at det ligger
andre elementer i dette, men hvis jeg relaterer dette til Riksrevisjonens rapport, se kapittel
4.2.2, sa viser en tabell i rapporten (s. 39) at under halvparten av kommunene har satt mal for
disse tjenestene som rapporten omhandler i budsjettet for 2012. Na kan det selvsagt vaere at
det er satt mal for andre tjenester, men det kan jo ogsa vere en indikasjon pa at ordet «delvis»

bruk av mal- og resultatstyring er mer dekkende enn «helt» bruk.

Ut fra det som er sagt i forrige avsnitt, kan det vaere neerliggende a tenke pa begrepet
«frikobling». Men farst litt om «myter». Myter er en form for oppskrifter som forteller
organisasjoner om hva som er moderne, hva som «alle» na bgr rette seg inn pa. Christensen et
al. (2010, kapittel 4) omtaler fem ulike aktgrer som formidler slike oppskrifter. Den ene
aktgrgruppen kan veere internasjonale organisasjoner som OECD, EU, FN, som eksempelvis
kan sette betingelser om at et land falger visse konsepter eller oppskrifter for & motta hjelp

eller bistand. Den andre gruppen er konsulentselskaper som forteller kommunene at na

% Jeg har ikke gétt n&ermere inn pé denne kilden.
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innfarer «alle kommunene mal- og resultatstyring — sa da ma dere gjere det ogsa, for & henge
med — for & vaere moderne — og vi kan hjelpe dere med dette!» (mitt eksempel). Den tredje
gruppen som er spredere av myter, er organisasjoner inne hgyere utdanning. Jeg nevnte
eksempelvis under kapittel 3.4.3 om profesjonsstyring, at personer fra ulike skoler drar med
seg skolens «kultur og tankegang», som de har fatt gjennom utdanningen. De oppskriftene
som de laerer pa skolene drar de med seg inn i jobbene som de far etterpa. Den fjerde gruppen
av aktgrer er mediebedrifter som skriver om det som er «moderne» organisasjonsoppskrifter.
Media har stor makt — og har god mulighet til & formidle det som er «in». Forfatterne tar ogsa
med at ulike andre aktarer kan bruke media til & formidle sine syn, som eksempelvis forskere
fra universiteter og hgyskoler og konsulentselskaper. Den femte og siste gruppen som
forfatterne mener bidrar til a spre oppskrifter, er store multinasjonale bedrifter. Forfatterne
sier at mange av selskapene er ofte bade utviklere og formidlere av oppskrifter. Jeg tenker
meg at mange av de store revisjonsselskapene som finnes (PWC, KPMG osv.) prgver stadig
vekk & fortelle de norske kommunene at de ma innrette sine regnskaper etter
forretningsmessige prinsipper, fordi det er slik de gjar det i andre land osv. Forelgpig har de
ikke lykkes med det.

Det er mange ulike tilneerminger til eventuell innfgring av nye oppskrifter. Christensen et al.
(2010) skriver ogsa om dette. Dette kan veere alt fra frivillig til tvangsmessig adoptering og
mimetisk adoptering, hvor ofte litt usikre organisasjoner praver a etterlikne det som er
«moderne». Men jeg vil farst og fremst si litt om «frikobling», som jeg nevnte ovenfor. Dette
handler om at organisasjonene gjerne vil vaere moderne og ta opp ideene og tankene fra
oppskriftene, men fortsetter & vaere litt «frikoblet», det vil si at de lar ikke oppskriften vere
«styrende» for hva de gjer. Forfatterne sier at i en slik situasjon blir kmytene eller
oppskriftene noe somligger pa overflaten i organisasjonene, som et utstillingsvindu eller et
blendverk, som skal overbevise omgivelsene om at organisasjonen er moderne og effektiv,
uten at praksis internt endres i seerlig grad, ...» (2010, s. 92). 74 % av respondentene i
undersgkelsen, som er nevnt ovenfor (Hovik og Stigen 2008), sier altsa at de helt eller delvis
benytter mal- og resultatstyring, mens Riksrevisjonens rapport sier at halvparten av
kommunene i den undersgkelsen ikke hadde mal for de tjenestene som de hadde med i
undersgkelsen. Dette er selvsagt ikke noe bevis, men det kan tyde pa at mange mener at de

har innfert mal- og resultatstyring, uten at de egentlig har gjort det (frikobling).

Det kan vere flere arsaker til at kommunene benytter mal- og resultatstyring. Jeg har i dette

kapitlet pekt pa to arsaker, gnsket om gkt effektivitet og produktivitet, og gnsket om a vare
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«moderne». Johnsen (2013) har ogsa diskutert ulike eventuelle andre former for styring i en
kommune «Malstyringens alternativer», s. 27-29). Han mener at «malstyring eller andre
former for resultatstyring» er et godt alternativ til annen styring, da dette gir mer
desentralisering, «medvirkning, faglig selvstyre og lokal tilpasning». Politisk styring kan ofte
bli for mye detaljstyring, og det er ogsa et spgrsmal om politikerne har god nok fagkunnskap
til & tenke tilstrekkelig strategisk. Regelstyring kan bli for byrakratisk og at det gis uklare
styringssignaler, fagstyring kan innebere at fagfolk far for mye informasjonsmakt og
markedsstyring medferer ofte mer konkurranseutsetting, noe som ikke passer for mange av de

kommunale tjenestene.

Det er derfor mange arsaker til at kommunene benytter mal- og resultatstyring. Men mye av
arsaken ligger sannsynligvis ogsa i at dette er innfgrt som obligatorisk i staten, og at det ogsa
legges «faringer» gjennom lover og bestemmelser (og veiledninger) for at dette ogsa skal

benyttes i kommunal sektor.

5.2 Utfordringer med mal- og resultatstyring i kommunal sektor
Som vi har sett ovenfor, har mal- og resultatstyring sitt utgangspunkt i privat virksomhet, men

har senere blitt tilpasset offentlig virksomhet. En privat virksomhet har i hovedsak ett mal, og
det er & fa sterst mulig overskudd (jf. bl.a. kapittel 3.2). Det er naturlig. Men dette er ikke et
naturlig mal for offentlig sektor. Hvis jeg farst og fremst tar for meg den kommunale
sektoren, sa finnes det knapt noen virksomhet som er mer kompleks. Her er et utdrag av

kommunens tjenester:

e Helsestasjon e Byggesaker

e Primarhelsetjeneste e Kommunale veier

e Barnehage e Vann- og kloakk

e Grunnskole e Hjemmetjenester

e Barnevern o Hjemmehjelp

e Ungdomsarbeid o Hjemmesykepleie
e Sosialtjeneste e Omsorgsholiger

e Kultur e Sykehjem

e Arealplanlegging o Kirkegdrder
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Det sier seg selv, at eksempelvis det & lage en malstruktur som fanger opp alt dette, er en
utfordring. I tillegg har en kommune bade politisk og administrativ styring, hvor den politiske

styringen er grunnlaget for vart demokrati.

Baldersheim og Rose (2005) henviser i sin bok til forfatteren «Rombach (1991)» og andre
som er av den «oppfatning at det rett og slett ikke gér an & styre med méal. Arsaken til det er at
malstyringskonseptet bygger pa en del forutsetninger som ikke er til stede i offentlig sektor»
(s. 32-33). Det sies at det settes spgrsmalstegn ved om det «er mulig & formulere klare og
kvantifiserbare mal, som samtidig ikke er gjensidig motstridende eller ustabile» (s. 33). Andre
problemer er at nar de enkelte enhetene faler press for & na sine mal, noe som kan skape
malforskyvinger, overmaling og samarbeidsproblemer. Et annet argument er at i det offentlige
er bade politisk og administrativ styring. Og selv om politikerne er med og fastsetter malene,

vil det i praksis likevel skje forhandlinger og kompromisser nar et budsjett skal vedtas.

Jeg vil ogsa trekke fram noen utfordringer, som Christensen et al. (2010, s. 184-189) omtaler
som «Utfordringer ved resultatmaling og effektstudier». Det farste punktet de beskriver er
«Politikkproblemet» der det ofte oppstar spenninger mellom politikk og administrasjon,

ettersom

Den politiske logikken trekker i retning av a veere reaktiv og responderer pa det dagsaktuelle
og uforutsette, hvor det apnes for a bruke smasaker til & markere og signalisere ovenfor
velgerne hva de star for. Man er mer opptatt av a finne pa nye tiltak enn a evaluere
eksisterende organisasjoner og tiltak. Den administrative logikken er derimot mer proaktiv,

opptatt av administrativ kontroll, konsistens og langsiktig planlegging. (s. 184)

Videre beskriver de problemer rundt resultatmalinger, som jeg nevner noen her i

stikkordsform (jeg har i tillegg tatt med mine eksempler pa hvert av punktene, angitt i kursiv):

e Resultatene ses ofte over flere ar og falger ikke budsjettaret (eks. kommunen etablerer en
fritidsklubb for & fa ungdommene vekk fra gata og smakriminalitet, virkningen av dette ser en
kanskije ikke for flere ar etterpa).

o Resultatene som rapporteres vil bare delvis bare bestemt av akkurat det tiltaket eller den
endringen som er gjort (eks. i forrige kulepunkt, ungdomskriminaliteten gar ned, med kanskije
det ikke hadde noe med fritidsklubben a gjere i det hele tatt, kanskje dette hadde sammenheng
med at noen ble «tatt og demt» og dette skremte andre ungdommer fra & drive med dette (i

hvert fall for en periode).
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e Manglende resultater betyr ikke ngdvendigvis at tiltak skal nedbygges eller avvikles, slik det

forutsettes i reformer som baserer seg pa insentivsystemer (eks. selv om

ungdomskriminaliteten ikke gar ned, kan det vaere andre grunner til & beholde fritidsklubben,

kanskje det har redusert mobbing blant ungdomsskoleelevene?).

Forfatterne peker ogsa pa «Rapporteringsproblemer» og sier at det kan oppsta en «strategisk

overrapportering av suksess og en underrapportering av fiasko». Det er vel gjerne slik at de

fleste gnsker a framsta som «vellykkede» og det & rapportere at en ikke har oppnadd de

malene som satt, er ikke sa hyggelig. Jeg vil vel tro at organisasjonens kultur har mye & si i en

slik situasjon, og ikke minst reaksjonsformen. Det kan ogsa vaere en ekstra grunn til a

rapportere suksess, hvis det er knyttet incentiver til resultatene. @stre (2007b) sier at

«Problemet med slike incentivordninger er at individer og institusjoner blir mer opptatt av a

oppfylle kriteriene for gkte bevilgninger, enn den underliggende kvalitet pa den egentlige

produksjon» (s. 19). Dette kan vere et tankekors. Det store presset pa resultater, spesielt innen

statlig virksomhet, har ogsa iblant medfert at det males og rapporteres det som er lett & male

(kvantitative mal), mens det som er mer problematisk a rapportere, ikke blir nevnt

(overmaling). Hvis et tilsynsorgan rapporterer at de har greid 20 tilsyn i ar, mens de kun

hadde 15 i fjor, sa trenger de kanskije ikke si at de har valgt ut de minst problematiske

objektene, for & na et hgyere antall. Dette kan fort bli et etisk problem.

@stre (20074, s. 11) mener at det vi kaller mal- og resultatstyring er kvantitativ

resultatstyring (KRS) og han sier videre at «de ulike former for mal- og resultatstyring synes

a veere redskaper for byrakratiets interne styring, dvs. styring av underliggende

etater/organer» (20074, s. 12). @stre (20074, s. 18-19) tar ogsa for seg begrepet «resultater»

og sier at dette har bade farsteordenseffekter («produkt») og andreordenseffekter

(«velferdseffekter»). Den velkjente effektkjeden beskriver han pa denne maten (hvor jeg har

tatt med noen av eksemplene) (s. 18)*":

Aktivitet
Ressurser Produkt Velferdseffekt
(Prosess)

Figur 5.2.a Resultatkjeden (Jstre)

Produkter:

Velferdseffekter

Undervisningstimer
i skolen

Elevenes framtidige
inntekter

Antall diagnoser og
behandlinger

Pasientens
forbedrede
livssituasjon

Antall
fartskontroller

Reduksjon i antall
ulykker

“" Det er denne som jeg ogsa har brukt i sparsmélene til kommunene, jf. vedlegg 1 og 2.
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Han sier videre at i ulike veiledninger som er utarbeidet for statsforvaltningen er fokuset mest
rettet mot farsteordenseffekten, altsa det kvantitative malet, mens det er lite fokus pa
velferdseffekten. Og det er kanskije ikke sa merkelig, da dette er mye vanskeligere a male,
ikke minst i lgpet av et budsjettar. Men for en kommune skulle en forvente at
velferdseffektene ville vaere mer interessante enn kvantitativ maloppnaelse, selv om tanken er
at en skal vurdere kvalitet ved hjelp av kvantitative indikatorer. Jeg tenker meg at
velferdseffekter er mer politiske mal. @stre sier at malstyring i all hovedsak er et redskap for
intern styring. Sa hva da med de politiske malsettingene? Hvis vi gar litt tilbake til KRDs
veileder i forbindelse med BMS (2002), sa trekker jeg ut falgende:

Kommunale organisasjoner skal derimot utgve kunststykket a iverksette politiske malsettinger
innenfor vedtatte budsjettrammer. Dette innebzrer ofte bade effektivisering og
kvalitetsutvikling av tjenesteproduksjonen. De siste arene har det ogsa veert rettet stgrre
oppmerksomhet mot brukertilpasningen av offentlige tjenester og service. Behovet for et
styrings- og rapporteringssystem som fokuserer pa mer enn budsjettkontroll, er derfor stort. (s.
10)

Det er et kunststykke a iverksette politiske malsettinger innenfor vedtatte budsjettrammer. Ut
fra min erfaring i kommunal sektor, er dette noe som til enhver tid settes pa dagsorden. Gode
hensikter og mal blir ofte ofre for bortprioriteringer. En vinter med mye sng kan redusere
malet med 4 asfaltere darlige kommunale veier. Et ar med mange elever som far innvilget
spesialundervisning, kan medfare at malet om skolefrukt blir droppet. Tilflytting av en familie
med et multihandicapet barn, vil medfare flere millioner i tilleggsutgifter, som ma dekkes av
innsparing av andre utgifter, kanskje pa andre omrader. Sa da ble malet om & bli kvitt
overbelegg pa sykehjemmet prioritert bort. Dette er tenkte eksempler pa utfordringer i en

kommunal hverdag.

5.3 Konklusjon problemstilling 3
Hvis mal- og resultatstyring skal veere et egnet prinsipp i norske kommuner, ma det kunne

pavises forbedringer. Men dette er et omrade som er lite utforsket, jf. kapittel 5.1. En kan ogsa
stille seg spersmal om hva er det som eventuelt har pavirket resultatene i en kommune, er det
styringsprinsippet eller er det andre forhold (jf. eksempel kapittel 4.3.2)? Det er heller slett
ikke sikkert at det er det ene eller andre, det er sannsynligvis en kombinasjon av flere ulike
forhold.
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Som vi har sett ovenfor, kan en si at mal- og resultatstyring er tuftet pA NPM, selv om
begrepet egentlig er eldre enn NPM-reformen, jf. bl.a. kapittel 3.1.2 og 3.1.3. Det er uansett
en viktig del av NPM. Denne reformen bygger, som jeg sier under kapittel 3.1.1, pa
gkonomisk teori og public choice-modellen, med rasjonell tankegang og beslutningsprosesser.
En slik beslutningsprosess, men klare mal og klare virkemidler, kan synes lite relevant i
kommunal sektor, jf. ogsa tanken om beslutningsmodellene «muddling through» (jf. kapittel
3.1.1). En kommune har et komplisert beslutningssystem, det er ikke bare «rett fram» a fa
sammenheng mellom mal, tiltak og resultat. Slik sett virker tankene bak mal- og
resultatstyring for enkle. Det er s& mange forhold som det skal tas hensyn til i en kommune.
Men pa en annen side, sa er det behov for en «malrettet virksomhet». @stre sier at «Det er
selvfalgelig alltid veert slik at man har hatt mal for offentlig forvaltningsvirksomhet. Hvis man
ikke har noen hensikt eller mal med en virksomhet sa har det lite mening i & drive den»
(20074, s. 21). Men i en politisk hverdag handler det ofte om prioriteringer mellom mal, og ut
fra det som er sagt ovenfor om malformuleringer, kan det veere vanskelig a sette klare mal —

eller at det ikke er politisk vilje til det.

Resultatvurderinger er ogsa en utfordring i en kommune, jf. bl.a. kapittel 5.2. Farst og fremst
kan en aldri veere helt sikker pa om det er de tiltakene som er iverksatt, som har gitt resultatet,
eller om det er helt andre arsaker. I tillegg vil en ikke ngdvendigvis se resultatet av et tiltak
det aret som det er iverksatt. Overrapportering av gode resultater og underrapportering av
darlige resultater er ogsa noe som kan innvirke pa egnetheten. Spesielt hvis resultatet er
knyttet til lederlgnninger. Og som en siste utfordring tar jeg med problemet med telling og
maling, dvs. «kvantitative resultater». Hva er effekten (velferdseffekten) av et tiltak? Selv om
det er en gkning i antall undervisningstimer pa en skole, har dette medfgrt at elevene har blitt
mer gagns mennesker? | hvilken grad blir dette i det hele tatt vurdert? Ut fra slike
perspektiver, kan en stille sparsmalstegn ved om mal- og resultatstyring er et egnet prinsipp i

kommunal forvaltning.

Men selv om mal- og resultatstyring kan vaere et egnet prinsipp, sa kan det ikke vere bare
mal- og resultatstyring. Som jeg nevnte tidligere, sa mener jeg at malstyring er et videre
begrep enn mal- og resultatstyring. Slik jeg ser det, ligger det malstyring i all kommunal
virksomhet, i budsjetter, planer og lover og regler. Det ligger malstyring i bade regelstyring
og budsjettstyring, jf. det som er sagt i kapittel 3.3, men ogsa i profesjonsstyring (kapittel
3.4.3) og verdistyring (jf. kapittel 3.4.4). En psyKkiatrisk sykepleier pa et sykehjem har leert

Side 81



Mal - trenger kommunene det?

gjennom sine studier hvordan hun skal snakke til en dement person. Malet er & bedre
hverdagen til den demente, det ligger i handlingen. Gjennom verdistyring har kommunen stor
oppmerksomhet pa & snakke om etikk i alle ledersamlinger, malet er at innbyggerne skal ha
tillit til kommunens virksomhet. Sa malstyring, tenker jeg, det ma det veere i en kommune.
Det er likevel viktig & ha med den advarselen som ble gitt i forhold til rigid eller kvantitativ
malstyring, jf. kapittel 3.5. Men som jeg sier, malstyring ma det veere pa flere mater og mal —

det trenger kommunene!

Jeg har lyst til a trekke fram en illustrasjon fra Johnsen, som omhandler grantre-prinsippet og
furutre-prinsippet (2013, s. 19). Utgangspunktet for dette er det som han sier: «For at noe skal
veere malstyring ma det gjennomfares analyser av organisasjonens ressurser far malene
formuleres slik at en vet hva som skal endres». Han mener ogsa at mye at styring i offentlig
sektor, spesielt i staten, er mer detaljstyring med veldige malhierarkier («alle nevnt, ingen
glemt»). Det er dette han kaller grantre-prinsippet. (Et tilnaermet eksempel pa dette har jeg tatt
med i kapittel 3.1.3). Han sier ogsa at det som staten og mange andre kaller malstyring, ikke
er malstyring, men aktivitetsstyring. Ved furutre-prinsippet, sier Johnsen, blir malene formet
etter «vesentlighet, egenart og risiko». Det vil si at «noen fa utvalgte mal og
resultatindikatorer retter oppmerksomheten om de viktigste forholdene som skal endres heller
enn pa alle oppgavene som skal utfares» (2013, s. 19). Johnsen illustrerer furutre-prinsippet

pa denne maten.

\
) Mal 1
Delmal 2
Indi-
Indi- Indi- Indi- kator 5
kator 1 kator 2 kator 3

Indi-
kator 4

Figur 5.3 a. Furutre-prinsippet (Johnsen)

Det hgres fornuftig ut at det settes mal pa det som skal endres, og ikke pa alle oppgavene som

en kommune har. Hvis det skal settes mal pa alle oppgaver, mister en snart oversikten, og
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oppfalgingen blir nesten uoverkommelig. Og hva med de oppgavene som eventuelt ikke far
noe mal, blir disse oppgavene da nedprioritert? Skal de ikke gjgres? Da er jeg litt tilbake til
det som ble sagt i ett av intervjuene med de svenske respondentene, «oppgavene ma jo gjeres
uansett hva slags mal en har» (jf. kapittel 4.2.2). Ut fra den erfaringen som jeg har i
empirikapitlet (og ut fra min generelle erfaring), ser det ut til at kommunene strever med a fa
til malhierarkier, og det er jo dette, grantre-prinsippet, som har veert utgangspunktet for den

praktiseringen av mal- og resultatstyring som har veert i kommunene.

Som jeg skrev innledningsvis, kommer jeg neppe fram til noe fasitsvar pa om mal- og
resultatstyring er et egnet prinsipp. Ut fra den teoretiske bakgrunnen for mal- og
resultatstyring, og ut fra min erfaring og empirikapitlet, er jeg i tvil om mal- og resultatstyring
er godt egnet for kommunal virksomhet. | hvert fall ikke slik den praktiseres. Men jeg har
etter a ha jobbet meg igjennom stoffet kommet fram til at hvis mal- og resultatstyring skal
vaere et egnet prinsipp, s har jeg mer tro pa Johnsen sitt furutre-prinsipp enn grantre-
prinsippet. Da vil det sannsynligvis ogsa bli mindre oppmerksomhet pa og rapportering av

kvantitative mal.

Jeg tar ogsa med noen tanker om politisk styring i denne konklusjonen. | Druckers modell for
malstyring (MBO), var ikke politisk styring med i bildet. Men det ble selvsagt involvert i
programbudsjetteringen. Nar NPM-reformen ble introdusert i offentlig virksomhet og mal- og
resultatstyring en del av dette, sa ble politisk styring ogsa en del av modellen. Men jeg sitter
likevel igjen med en oppfatning om at mal- og resultatstyring i hovedsak er et verktay for
administrasjonen, som jeg har nevnt ovenfor. Jeg antar at rapporten fra Riksrevisjonen ogsa
kan veere et eksempel pa dette, hvor det er mangelfull rapportering av kommunens mal til
kommunestyrene. Jeg vil likevel nevne at KRD har gitt ut en veileder (2007) i
«Resultatledelse for lokalpolitikere», hvor de gir anbefalinger pa ulike mater som politikerne
kan engasjere seg pa, bl.a. for a ivareta de ulike rollene som politikerne har, ombudsrolle,
styringsrolle og lederrolle. Jeg gar ikke naermere inn pa dette her, men denne veilederen
baserer seg ogsa pa det vi har sett tidligere, med malekart osv.

Ut fra et demokratisk perspektiv, vil jeg si at det er viktig a finne styringssystemer hvor
politikerne kan engasjere seg. Na har jeg ikke sagt si mye om markedsstyring i denne
oppgaven, men en kan vel ogsa anta, at jo mer en overlater til private aktgrer og selskaper, jo
mindre styring far politikerne over det som skjer. Men noen mener jo ogsa at det er sa mange
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rettighetsbaserte tjenester, at det ikke er noe igjen til lokaldemokratiet. Men dette gar jeg ikke

videre inn pa i denne oppgaven.

Problemstilling 3 - Er mal- og resultatstyring et egnet styringsprinsipp i norske
kommuner?
Jeg oppsummerer derfor min konklusjon pa denne maten:

1. Mal- og resultatstyring, med malherarkier slik teorien tilsier, er vanskelig a fa til
fungere i praksis i kommunal sektor. Det blir for mange mal og for mye rapportering,
og det blir for mye oppmerksomhet mot kvantitative mal, uten at en dermed vet om
disse har den effekten en gnsker.

2. Men malstyring, mener jeg, ligger i all kommunal virksomhet, gjennom bade
budsjettstyring, regelstyring, profesjonsstyring og verdistyring. Det er mal i alle
oppgavene som en kommune har. Det ene utelukker ikke det andre, og det ma fungere
i samspill.

3. Huvis det skal benyttes mal- og resultatstyring, tror jeg at det er riktig a lage fa mal med
ulike tiltak for det som bgr endres i kommunen (etter en grundig analyse i forkant),
slik at en tar i bruk Johnsens furutre-prinsipp i stedet for grantre-prinsippet.

4. Jeg tror ogsa at det er viktig a forske videre pa ulike systemer som gjer det interessant
a veere kommunepolitiker. Hva som skal til, har jeg ikke noe svar pa, men det er i

hvert fall viktig & ha med dette perspektivet i den videre utviklingen.
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6 Videre forskning

6.1 Innledning
New Public Management har vart mye beskrevet og meningene om denne reformen er

mange. Selv om mal- og resultatstyring i utgangspunktet er eldre enn reformen NPM, blir
denne styringen, som sagt tidligere, gjerne forbundet med NPM. Denne reformen har gatt sin
«seiersgang» i utallige land, men er likevel praktisert pa litt forskjellige mater. Jeg vil derfor
avslutte denne masteroppgaven med noen tanker knyttet til denne reformen og tanker om
veien videre. | den forbindelsen vil jeg ferst referere til en rapport om hvordan NPM har blitt
praktisert i norsk statsforvaltning, sammenlignet med andre europeiske lands statsforvaltning.
Jeg tar den med her, da det sier litt om forskjellene bl.a. i tankegangen i Norge, sammenlignet

med «resten av Europa.

6.2 COCOPS undersgkelse av reformen NPM i Norge
COCOPS-prosjektet (Coordinating for Cehesion in the Public Sector of the Future) er en

undersgkelse av NPM-lignende reformer i Europeiske land. Forfatterne Laegreid, Nordg og
Rykkja beskriver i rapporten (2013) hvilke virkninger som NPM har hatt i Norge. Jeg tar med
denne rapporten, fordi jeg syns den er interessant for vurdering av mal- og resultatstyring i
offentlig sektor. Rapporten tar kun for seg statlig sektor, men jeg vil anta at funnene i
rapporten ogsa vil kunne ha relevans for kommunal sektor. Jeg tar selvsagt ikke med alle
resultatene og funnene, men nevner det som synes mest relevant i forhold til mine
problemstillinger. Et utdrag av rapporten (min oversettelse og min omtale av rapporten) falger

nedenfor.

Det sies i introduksjonen (kap. 1) at hensikten med undersgkelsen er & analysere statlig styring
bade innen departementer og andre statlige etater, og ogsa se nermere pa omrader innen helse
og sysselsetning. De gnsker a utforske offentlige leders oppfatninger, erfaringer og meninger

med hensyn til administrative reformer, men ogsa andre faktorer som verdier og virkningen av
finanskrisen. Det teoretiske grunnlaget er farst og fremst tre store reformer, som «New Public

Management, Public Governance og the Neo-Weberian State»*®,

Undersgkelsen er gjennomfart i 10 land og bestar av 31 sparsmal, strukturert i fire deler (1)
Generell informasjon, (2) Ledelse og arbeidspraksis i organisasjonen, (3) Reformer i offentlig

sektor og finanskrisen og til sist (4) Holdninger, preferanser og personlige opplysninger. For &

*8 Det er henvist her til Pollitt and Boucharert 2011, men jeg har ikke utdypet dette nermere, jf. likevel det jeg
har sagt i kapittel 6.3.
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unnga tilfeldigheter for hvem som er spurt og for a sikre representativitet, er undersgkelsen
rettet mot alle ledere i departementene og de statlige etatene, som gjennom sine posisjoner kan
forvente a veere involvert i administrativ reformprosesser. Ingen i direkte tjenesteleveranseniva
var med i undersgkelsen (som eks. sykehus og arbeidsformidling®). Ytterligere opplysninger
om metoden og undersgkelsen er beskrevet i rapporten, kap. 1 og kap. 3. De gvrige landene i
undersgkelsen er @sterrike, Estland, Frankrike, Tyskland, Ungarn, Italia, Nederland, Spania
0g Storbritannia.

Forfatterne beskriver i kapittel 2 hva som kjennetegner Norge. Norge beskrives bl.a. som et
lite land med parlamentarisk flerpartisystem. Norge har en sterk demokratisk tradisjon med
utpreget kollektive verdier og vekt med pa likebehandling. Det er ogsa konsensusorientert og
bl.a. har interesseorganisasjoner stor innflytelse pa politiske vedtak. Ulike fagorganisasjoner/
tjenestemannsorganisasjoner har ogsa stor innflytelse. Tilliten til det offentlige er stort sett
hgyere i Norge enn i de fleste andre land (det er i den forbindelsen referert til (Norris, 1999 og
Christensen og Lagreid 2005 — jeg har ikke gatt naermere inn pa dette). Det sies videre at
offentlig sektor er stor i Norge, noe som hovedsakelig skyldes en godt utbygd velferdsstat og
stor gjensidig tillitt mellom de offentlige virksomhetene. Det sies ogsa at NMP ikke har hatt
den store gjennomslagskraften i Norge som i mange andre land, noe som sannsynligvis
skyldes kombinasjon av flere faktorer, bl.a. at historisk sett, har den politisk/administrative
kulturen i Norge veert kollektivt orientert, og det legges stor vekt pa rettsstatens verdier og
kvalitet og mindre vekt pa individualisme og effektivitet. Dessuten har Norge hatt en god og
sunn gkonomi, noe som skaper mindre press pa store reformer. Det har likevel veert en viss
grad av tilpasninger til NPM — litt avhengig av hvem som har sittet med den politiske makten.
Rapporten beskriver videre utviklingen av NPM og tilhgrende reformer fra 1980-tallet og fram
til i dag. Jeg gar ikke videre inn pa dette her, men beveger meg til kapittel 10, hvor forfatterne

beskriver konklusjonen/resultatet av undersgkelsen.

Kapitlet innledes ved 4 si at rundt en tredjedel av den totale arbeidsstyrken i Norge er offentlig
tilsatt. Det sies videre at offentlig forvaltning har hgy grad av tillit, er preget av saklighet og
profesjonalitet og nivaet pa korrupsjon er lavt. Generelt sett er norske ledere hgyt utdannet, og
det sies ogsa at de norske lederne ofte har sin utdanning fra enten gkonomi eller
samfunnsvitere, mens lederne i de gvrige undersgkelseslandene generelt har sin utdanning fra
enten jus, eller mer forretningsgkonomi. Det er ogsa et funn i undersgkelsen at de norske
lederne oppgir at de jobber i malrettet miljg og at det er utarbeidet mange mal, som er bade
klart uttrykte og kommuniserte i organisasjonen. Men samtidig er det skepsis mot & male

resultater.

9 Antatt oversettelse fra «job centers».
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Selv om mange norske ledere mener at NPM neppe har vert en stor suksess, sa mener likevel
mange (et flertall) at reformene har hatt en betydelig innvirkning, og er ogsa positive til videre
reformer. De fleste mener at reformene har vart konsekvente, men ikke krevende nok.
Reformene er stort sett oppfattet & vaere «top-down» og drevet av politikere, men ogsa ulike
hendelser og kriser kan ha vart padrivere. Reformene har i all hovedsak medfart stgrre
apenhet/meroffentlighet og digitalisering, ved siden av at vekt pa resultater og samarbeid
mellom ulke offentlige akterer. Men i forhold til mange andre land, har det veert lite
oppmerksomhet rettet mot nedbemanning av offentlig sektor, og det har ogsa veert lite fokus
pa kontraktstyring og privatisering. Reformene i de andre europeiske landene er mye mer
preget av mer inkonsekvens, er enda mer «top-down» og politikerdrevet og har stgrre

konflikter med fagforeninger. | tillegg er de mindre apne for offentlig involvering.

P& organisasjonsniva er de mest vanlige styringsinstrumentene er staff appraisal tasks™,
risikostyring, mal- og resultatstyring, etiske retningslinjer og strategisk planlegging.
Desentralisering av beslutninger, kvalitetssikring og brukerundersgkelser er ogsa utbredt.
Kontraktstyring brukes i noen grad, men resultatlgnn brukes i liten grad. Der ogsa skiller
Norge seg fra de andre europeiske landene, styringsinstrumentene er de samme, men de i en
annen kombinasjon. Resultatlenn er mer utbredt i europeiske land, mens
medarbeidervurderinger, risikostyring, mal- og resultatstyring og etiske retningslinjer er mer

utbredt i Norge.

Forfatterne sier at de norske lederne er bemerkelsesverdig mer positive til offentlig forvaltning
enn sine europeiske kolleger. De er positive til utviklingen i offentlig forvaltning og tror at
kvaliteten pa offentlig forvaltning forblir mer eller mindre som tidligere — og de fleste mener
at kvaliteten har blitt bedre heller enn svekket i de siste fem arene. Et betydelig antall
europeiske ledere mener at utviklingen har gatt i feil retning. De fleste norske lederne mener at
det er forbedringer i forhold til rettferdig behandling av innbyggerne og lik tilgang pa
tjenester, og det er ogsa en forbedring i forhold til innbyggernes tillit til regjeringen og den
etiske holdningen til offentlig tilsatte. De mest positive resultatene er knyttet til
servicekvalitet, kostnader, effektivitet og innovasjon. Noe av forklaringen pa innbyggernes
positive holdning til offentlig sektor, mener forfatterne, skyldes at Norge ikke har hatt noen
finanskrise. | europeiske land har finanskrisen fart til lgnnskutt, gkte egenandeler,
nedbemanninger og permitteringer, noe som selvsagt pavirker folks holdninger til offentlig

styring.

Forfatterne konkluderer med at det norske reformlandskapet er en blanding av gammel

offentlig administrasjon, NPM og post-NPM. Det virker som om nye reformerer supplerer og

%0 Jeg er usikker pa oversettelsen her, men antar at det kan vare medarbeidervurderinger el.
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utfyller gamle reformer, i stedet for & avlgse hverandre. Det tradisjonelle byrakratiet har
imidlertid blitt modernisert og har blitt flyttet fra offentlig administrasjon til & ha mer vekt pa
effektivitet og mer brukerorientert. Det at Norge ikke har hatt finanskrise, at det er stor tillit til
offentlig sektor, at Norge har hatt mindretallsregjeringer og har en tradisjonell administrativ
kultur som er uforenlig med mange av NPM-elementene, har medfgrt at Norge har vert mer
eller mindre motvillig til reformen og har derfor valgt en trinnvis vei. Ifglge de norske

respondentene ser dette ut til & veere en reformstrategi med mange positive virkninger.

Det er positivt a se at det er stor tillit til den offentlige forvaltningen i Norge og at en
rettferdig behandling av innbyggerne fortsatt er et gjennomgaende krav. Statlige ledere er
ogsa positive til NPM, slik den er praktisert i Norge. Mal- og resultatstyring er jo ett av de
styringselementene som er benyttet, og det vet vi jo ogsa, at dette er obligatorisk i statlig
sektor. Det er, som nevnt, bare ledere som har svart pa denne undersgkelsen, sa en vet ikke

hva svarene ville blitt hvis personer pa lavere nivaer var spurt.

6.3 Veien videre
Sa hvor gar verden videre? NPM har veert diskutert i mange ar. Det har nok ogsa veert en viss

utvikling pa dette omradet, hvor det hva oppstatt visse «post-NPM-reformer i mange land
«karakterisert av mindre vekt pa effektivitetstenkning og mer vekt pa styring og samordning»

(Christensen, s.a.)™.

Christensen et al. (2010) omtaler ulike framtidsutsikter for offentlig forvaltning. De skriver
om tre mulige scenarioer. «Det farste er forestillingen om en lineger utvikling mot mer
marked, management og effektivitetsorientering» (s. 218). De sier videre at «@konomisk
orienterte reformer far et ideologisk hegemoni eller oppfattes som den funksjonelt beste og
dermed som ngdvendige instrumenter for & motvirke sykdomstrekk i offentlig sektor og sikre
overlevelse i en gkende konkurransesituasjon» (s. 118). Det er jo som forfatterne sier, en
viderefaring av den utviklingen som har veert til na, med mer markedstenkning og
konkurranseutsetting. Men det kan ogsa tenkes et annet scenario, hvor «det etter en periode
med NPM-reformer og ensidig vektlegging av én verdi, vil komme en reaksjon mot den og en
retur til noen av hovedtrekkene ved gode, gammeldagse forvaltningsprinsipper» (s. 218). Det
er kanskje noe av det vi har sett reaksjoner pa i den senere tiden, hvor det bl.a. innen

sykehussektoren ropes et «varsko» mot tellings- og rapporteringsveldet. Et tredje scenario sier

3! Artikkel, se litteraturlisten i kapittel 7.
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forfatterne, «... reiser spgrsmalet om det kan skje en dialektisk utvikling» (s. 219). De spgr
om offentlig sektor star i et «historisk veikryss hvor den gamle offentlige forvaltningen mater
NPM og post-NPM og smelter ssmmen i ny syntese som er forskjellig bade fra NPM-idealet
og fra de tradisjonelle organisasjonsformene?.... I stedet ... kan vi sta overfor en gjensidig
pavirkning mellom reformideer, administrativ praksis og organisasjonsteori og en sgking etter
en ny institusjonell balanse mellom ulike styringsformer» (s. 219). Pollitt og Bouchaert (2004,
s. 187) omtaler i sin bok det som kalles NWS - nyweberianske organisasjonsformer, noe som
forfatterne Christensen et.al. (2010) omtaler som at «tradisjonelt weberiansk byrakrati
suppleres med resultatorientering, brukermedvirkning og profesjonalisering av lederrollene i

offentlige organisasjoner» (s. 220).

Det er derfor viktig, tror jeg, at det forskes videre pa resultatene og konsekvensene av de
styringsformene som vi har, bl.a. mal- og resultatstyring, for a se om disse gir de gnskede
effektene, samtidig som en ikke ma glemme hvorfor vi har en offentlig sektor. En offentlig
virksomhet, bade statlig og kommunal, har viktige samfunnsroller — hvor noe av det viktigste
er & ivareta rettssikkerhet, likebehandling og demokratiske prosesser. Samtidig som verdier og
normer ogsa kan endres (jf. bl.a. det som nevnt i kapittel 3.4.5, at brukerdemokrati ogsa er
demokrati). Som vi ser i kapittel 6.2 har innbyggerne stor tillit til offentlig forvaltning, og
dette haper jeg fortsetter. Det er et grunnleggende element i vart samfunn. «Tillit skapes ved
at den tas i bruk», har visstnok Bertolt Brecht sagt. Herbert Asquit har sagt det slik: «Ogsa for
regjeringer gjelder prinsippet: tillit er vanskelig & oppné, men lett & gdelegge»2. Det blir

spennende a se hva framtiden bringer.

52 Hentet fra http://www.ordtak.no/index.php?emne=Tillit
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Vedlegg 1 - Spgrreskjemaer Kongsvinger og Nittedal
(5 sider)

Intervju med

Bakgrunn

Hvor

Nar

1. Hvordan styres din kommune (flere valg mulig)?
L] Budsjettstyring

Regelstyring

Mal- og resultatstyring

Malstyring

Profesjonsstyring

Verdistyring

Annet

| Usikker

N O I

2. Ot. prop. nr. 43 (1999-2000) bruker begrepet «mal- og resultatstyring. I hvilke grad har

kommunen iverksatt dette?
L] lkke tatt i bruk
| liten grad
| noen grad/Pa noen omrader

| stor grad

I I I N

Helt gjennomfart
] Vet ikke

3. Hovis svaret er «ikke tatt i bruk» eller «i liten grad», angi kort hvorfor.

4. Kommuneloven § 46 nr. 4 sier at budsjettet bl.a. skal bygge pa malsettinger, i hvilken grad

er det formulert malsettinger i din kommunes budsjett?
L] 1liten grad
| I'noen grad/Pa noen omrader
L] 1storgrad
| Paalle omrader

] Vet ikke
5. Hvis svaret er «i liten grad», angi kort hvorfor.

6. Nar malene i din kommune skal legges, hvem deltar i malformuleringsprosessen (flere

valg mulig)?
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Radmannen

Enhetsleder

Avdelingsleder

Tillitsvalgte

Alle ansatte

Politikerne i komiteene/utvalgene
Formannskapet

kommunestyret

Andre

| Ikke aktuelt
7. Hvem er de viktigste aktarene?

N O O I

| Réadmannen

Enhetsleder

Avdelingsleder

Tillitsvalgte

Alle ansatte

Politikerne i komiteene/utvalgene
Formannskapet

Kommunestyret

Andre

Ikke aktuelt

N Y O O B O

]

Det opereres ofte med en malstruktur nar det fastsettes mal, det vil si overordnede mal,
underordnede mal, delmal, aktivitetsmal osv., vi kaller det malhierarki i denne
sammenhengen.

8. Nar malene formuleres, har kommunen et malhierarki?
] Ja
"] Nei
L] Vet ikke

L] 1kke aktuelt
9. Har kommunen fastsatt bade kvalitative og kvantitative mal?

] Ja

| Nei, bare kvantitative
| Nei, bare kvalitative
] Ikke aktuelt
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10. Hvor ofte oppstar konflikter mellom ulike mal?
L Aldri
"] Sjelden
| Noen ganger
| Ofte

| Ikke aktuelt
11. Har din kommune tatt i bruk egne hjelpemidler/verktay for mal og resultatstyring (flere
valg mulig)?

L] Malstyring (malhierarki)

Balansert malstyring

CAF (Common Assessment Framework)
ABC (Activity Based Costing)

Annet

] Ikke aktuelt
12. Hvis din kommune har formulert kvantitative mal for sine tjenester, hvordan vurderes
maloppnaelsen (flere valg mulig)?

I I R I

"] Vha regnskapstall

Vha KOSTRA-tall
Brukerundersgkelser
Medarbeiderundersgkelser
Benchmarking

Annet

L] l1kke aktuelt
13. Ved svar «annet» i forrige sparsmal, oppgi hvordan maloppnaelsen vurderes.
14. Hvis din kommune fastsetter kvalitative mal, hvordan vurderes maloppnaelsen (flere valg
mulig)?

N O N R B i

| Vurdering vha kvalitetsindikatorer
Skjenn

Brukerundersgkelser
Medarbeiderundersgkelser

Annet

] Ikke aktuelt
15. Ved svar «annet» i forrige spgrsmal, oppgi hvordan maloppnaelsen vurderes.
16. Hvordan rapporteres maloppnaelsen av kommunens hovedmal (flere valg mulig)?

I I B O R

" Til rAdmannen, flere ganger pr. ar

L] Til formannskapet, flere ganger pr. ar
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til formannskapet, en gang pr. ar

Til kommunestyret, flere ganger pr. ar

Til kommunestyret, kommunens arsrapport
Annet

| Ikke aktuelt
17. Far eventuell manglende maloppnaelse (vesentlige) noen falger?

L] Ja
'] Nei

| Ikke aktuelt
18. Huvis ja, hvilke?
19. | hvilken grad benyttes resultatene for & fastlegge neste ars malformuleringer?

_] Iliten grad

0 I I N e

Noe

| stor grad
Alltid

Ikke aktuelt

L] Vet ikke
20. I hvilken grad kommuniseres enhetenes resultater til de ansatte i enheten?

_] 1liten grad

[ N R B B

I noen grad
| stor grad
Alltid

Ikke aktuell

L] Vet ikke
21. Brukes resultatene som et ledd i belgnning av ansatte? (lederlenninger)

] Ja
"] Nei
"] I'noen grad

L] Vet ikke
22. Har du registrert at det forekommer «manipulering» av maloppnaelse i din kommune, slik
at resultatet framstar bedre enn det i virkeligheten er?

(] Ja
(] Nei
(] Vet ikke
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Mal - trenger kommunene det?

Effektkjeden

Blir
velferdseffektene
vurdert?

Aktivitet

Ressurser Produkt Velferdseffekt

(Prosess)
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Mal - trenger kommunene det?

Vedlegg 2 - Spogrreskjema svenske kommuner
(1 side)

Foelgende spgrsmal ble oversendt i forkant av intervjuene:

1. Hvordan styres din kommune?

2. | hvilke grad har kommunen innfgrt mal- og resultatstyring?

3. NA&r malene i din kommune skal fastsettes, hvem deltar i
malformuleringsprosessen?

Hvem er de viktigste aktgrene?

Er malene formulert som et malhierarki?

Hvor ofte oppstar konflikter mellom kvalitative og kvantitative mal?

Har kommunen tatt i bruk egne verktgy for mal og resultatstyring?

4
5.
6. Har kommunen fastsatt bade kvalitative og kvantitative mal?
7
8
9

Hvordan vurderes maloppnaelsen for kvantitative mal?

10. Hvordan vurderes maloppnaelsen for kvalitative mal?

11. Hvordan rapporteres maloppnaelsen?

12. Far eventuell manglende maloppnaelse noen falger?

13. I hvilken grad benyttes resultatene for & fastlegge neste ars malformuleringer?

14. I hvilken grad kommuniseres enhetenes resultater til de ansatte i enheten?

15. Brukes resultatene som et ledd i belgnning av ansatte?

16. Har du registrert at det forekommer manipulering av maloppnaelse i din kommune,
slik at resultatet framstar bedre enn det i virkeligheten er?

Effektkjeden

Blir
velferdseffekte
ne vurdert?

Aktivitet

Ressurser Produkt Velferdseffekt
(Prosess)
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