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SAMMENDRAG

Formalet for denne studien er a bidra til gkt kunnskap om hvordan balansert malstyring (BMS)
brukes i norske kommuner og om hvilke forhold som kan forklare ulike virkninger. Denne
casestudien bygger pa data fra 12 kommuner. Kritikk de senere ar om feil fokus og
dysfunksjonelle virkninger, spesielt knyttet til statlige etaters mal- og resultatstyring, utfordrer
ogsa kommunenes praksis. Likevel blir samfunnet stadig mer resultatorientert og kommunene
mgter gkende krav og forventninger fra statlige myndigheter og egne innbyggere. BMS forblir
derfor et aktuelt styringsverktgy.

Studien bygger pa en innhenting av kommunenes oppfatninger gjennom bruk av elektronisk
sparreskjema, analyse av styringsdokumenter, sekunderdata fra offentlige kilder og direkte
kontakt med casekommunene. | studien har vi sett pa hvordan starrelse, politiske forhold,
gkonomisk utvikling, administrativ stabilitet og organisering knyttet til den enkelte kommune

pavirker virkingene kommunen har av BMS.

Vare funn indikerer at sma og mellomstore kommuner far mer ut av BMS enn de store
kommunene. Hvem som utgjer starste politiske konstellasjon i en kommune er ogsa av
betydning for virkningen av BMS. Kommuner med darligst gkonomisk utvikling oppgir klart
starst virkning. Videre sa ser vi at kommuner som har tonivamodell vurderer at de oppnar mer
med BMS enn kommuner med flere ledernivaer. Det er vanskelig & se samme sammenheng

mellom antall radmannsskifter og virkning av BMS.

Kommunene har til en viss grad fatt til aktiv bruk av resultatinformasjon i enhetene, men i liten
grad erfaringsutveksling mellom enheter. BMS brukes i liten grad til & stille krav om omstilling.
Strategi- og malekart er sentralt i teorien som ligger bak balansert malstyring. Bruk av strategi-

kart er sveert lite utbredt i casekommunene, og 4 av 12 kommuner bruker heller ikke malekart.

Flere av casekommunene innfgrte BMS pa begynnelsen av 2000-tallet. Etter ca. 10 ars drift star
mange kommuner na ved et veiskille, hvor de bar vurdere hva de har fatt til sa langt og hva som
er veien videre. Det er fa fellesnevnere mellom hva kommunene legger i BMS og hvordan dette
praktiseres. Flertallet av kommunene har et opplegg som er et godt stykke unna «idealmodellen»
i teorien om balansert malstyring til Kaplan og Norton. Vart inntrykk, ut i fra hvordan BMS
praktiseres i flere av casekommunene, er at kommunene i for stor grad gjer en «rituell

tilpasning» til bruk av et verktgy som BMS.



ABSTRACT

The Balanced Scorecard in Norwegian municipalities

The purpose of this study is to contribute to increased knowledge about how balanced scorecard
(BSC) is used in Norwegian municipalities and about the factors that may explain the different
effects. This case study is based on data from 12 municipalities. Criticism during the last years
concerning wrong focus and dysfunctional effects, particularly related to the government
agencies' goals and results, also challenges the practice in local municipalities. Nevertheless,
society is becoming more results-oriented and municipalities face increasing demands and
expectations from government authorities and citizens. BSC therefore remains an appropriate

management tool.

Our study is based on data collection through the use of electronic questionnaires, analysis of
policy documents, secondary data from public sources and direct contact with the
municipalities. In the study we looked at the following factors; size, political conditions,
economic development, administrative stability and organization. Our findings indicate that
small and medium-sized municipalities benefit more from BSC than the large municipalities.
The political constellation in a municipality is also of importance for the effect of BSC.
Municipalities with the poorest economic development specified clearly the greatest effect.
Furthermore, we see that municipalities that have a two-level organizational model report that
they achieve more with BSC than municipalities with multiple levels of management. It is
difficult to see any clear correlation between changes of chief municipal executive and outcome
of BSC.

We see that the municipalities to some extent have achieved the active use of performance
information in each unit. But little is done in order to exchange knowledge between the units
and to design requirements for further development. Strategy and measurement maps are central
to the theory underlying the balanced scorecard. The use of strategy maps is not widespread in
the case municipalities, and 4 of the 12 municipalities do not use measuring maps. Several of the
case municipalities introduced BSC early in the 2000s. After approximately 10 years of
operation, many municipalities are now at a crossroad, where they should evaluate the
achievements so far and consider the way forward. We have found few common denominators
between what municipalities put into BSC and how it is practiced. Our main impression is that
the majority of municipalities have a practice that is not in accordance with the model of Kaplan
and Norton. Our impression, based on how BSC is practiced in several of the case

municipalities, is that the use to a large extent is a "ritual adaptation™.
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FORORD

Begge studentene bak denne oppgaven er ansatt i Beerum kommune. | forbindelse med et arbeid
knyttet til videreutvikling av kommunens styringssystem oppdaget vi at BMS ikke er blitt det
sentrale styrings- og ledelsessystemet som var forutsatt ved innfaringen. Denne erfaringen fikk
oss til & reflektere om BMS er et levende styringsverktgy i kommunesektoren og hva
kommunene mener de har av virkninger ved a bruke verktayet. Det ble derfor naturlig for oss at

BMS i kommuner skulle vere tema i masteroppgaven.

A arbeide med denne oppgaven har vert bade leererikt og krevende. Utfordringer vi har mgtt har
I stor grad dreid seg om hvordan utforme en god problemstilling, velge variabler til
forklaringsmodellen, danne og begrunne gode hypoteser, velge metode for datainnhenting, finne
struktur for presentasjon av data og analyse av funn. Gjennom de ulike fasene i arbeidet med
oppgaven har vi gjort erfaringer som vi vil ta med oss videre. Det & vare to om oppgaven har, i

en ellers travel hverdag, veert avgjgrende for at vi na er ferdige.

Vi vil takke professor Age Johnsen ved Hagskolen i Oslo og Akershus for ngdvendig og god
veiledning i alle faser av oppgaven. Vi vil ogsa takke for sveert lererike ar pa masterstudiet i
offentlig styring og ledelse. Vi ser allerede at fagene, som ble handtert av dyktige forelesere, er
sveert relevante i forhold til var arbeidshverdag. En stor takk gar ogsa til var arbeidsgiver som

har tilrettelagt for at vi har kunnet gjennomfgre masterstudiet.

Oslo, 24.4.2014
Berit S. Mgller-Pettersen og Atle Thorud
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1. Innledning

1.1. Tema og bakgrunn

Norske kommuner leverer ngdvendige offentlige velferdstjenester til sine innbyggere og har en
viktig rolle i utvikling av gode lokalsamfunn. Kommunene er ogsa lokalt myndighetsorgan

innenfor mange omrader og arena for lokaldemokrati.

@kte forventninger fra kommunenes innbyggere, lokalt naringsliv og andre offentlige aktarer
stiller store krav til omfang, kvalitet og leveringssikkerhet pa kommunale tjenester. Det digitale
samfunnet gir ogsa offentligheten helt andre muligheter enn for til & falge med og engasjere seg
i saker som bergrer den enkelte. Samfunnet i dag stiller med andre ord store krav til rasjonell

styring.

Malstyring er et verktay som brukes for & oppna rasjonell styring. Malstyringen, slik den er
popularisert av Peter Drucker pa 1950-tallet, innebaerer at ledelsen, med medvirkning av de
ansatte, skal fastsette mal for virksomheten. Deretter bestemmes passende virkemidler for & na
malene, samt male og vurdere resultatene. Drucker (1976, 12-19) vektlegger at veien frem til

god malstyring innebaerer analyse, prioritering og formulering av mal.

Pa begynnelsen av 2000-tallet ble det lagt ned mye ressurser i a utvikle veiledere for bruk av
BMS som et styringsverktay, bade i staten og i kommunesektoren. Utbredelsen av BMS har gkt
kraftig og mange offentlige virksomheter bruker i dag verktgyet. Kommunenes styrings-
dokumenter gir inntrykk av at verktgyet er i bruk pa svart ulike mater. Dette kan veere en
indikasjon pa det som flere har tatt til orde for etter at NPM-reformen (New Public
Management) har inntatt offentlig sektor, nemlig at kommuner fglger moten nar de tar i bruk
moderne styringsverktay uten & ha tenkt igjennom alle konsekvensene (Christensen et. al. 2009,
92).

Det overordnede formalet med denne studien er a bidra til gkt kunnskap om hvordan BMS
brukes i norske kommuner og om hvilke forhold som kan forklare ulike virkninger av
styringsverktgyet. Gjennom slik kunnskap bar det vaere mulig a gi et bilde av om BMS bidrar til

god strategisk styring av kommunene.



1.2. Problemstilling

Kommuner er sveert ulike nar det gjelder starrelse, geografi, utstrekning, skonomisk
handlingsrom og innbyggernes behov. Det er derfor & forvente at kommuner har valgt ulike
tilnerminger til hvordan et verktgy som BMS skal brukes. Ulik bruk vil fare til at kommuner

oppnar ulike virkninger.

Denne oppgaven tar utgangspunkt i falgende problemstillinger:
1. Hvordan brukes balansert malstyring som verktgy for strategisk styring i kommuner?
2. Hvorfor oppstar det eventuelt ulik bruk og ulike virkninger av verktgyet?

Funn ma settes i perspektiv til hva som var intensjonene ved innfaring og hvilke planer

kommunene har om videre utvikling og bruk.

1.3. Avgrensning

Vi har valgt a avgrense oppgaven til kommunene. Fylkeskommuner har til en viss grad andre

forutsetninger og utfordringer enn kommuner.

1.4. Disposisjon

| kapittel 1 har vi gitt en beskrivelse av tema og bakgrunn for oppgaven, samt definert
problemstilling og avgrensning. | kapittel 2 presenteres det teoretiske rammeverket hvor vi
forklarer hva BMS og strategisk styring er. Med utgangspunkt i oppgavens problemstilling og
relevant teori vil vi til slutt i kapittel 2 utlede hypoteser som vi vil undersgke gjennom de data vi
henter inn og drgfter i senere kapitler. Kapittel 3 beskriver metoden som vi anvender i studien.
Forskningsdesignet presenteres, det redegjares for hvordan utvalget er foretatt og hvordan
datainnhenting har foregatt. Presentasjon og analyse av resultater fra datainnhenting blir foretatt
I kapittel 4. | kapittel 5 konkluderer vi ut i fra en sammenstilling av hypotesene fra kapittel 2 og
funn i kapittel 4. | dette siste kapitlet trekker vi ogsa frem begrensninger ved studien og peker pa

muligheter for videre undersgkelser.



2. Teoretisk rammeverk

2.1. Hva er strategisk styring i en kommune?

Strategisk planlegging kan defineres som "en disiplinert innsats for a produsere grunnleggende
beslutninger og handlinger som former og veileder hva en organisasjon er, hva den gjar, og
hvorfor den gjer det" (Bryson 1995 i Poister og Streib 2005, 46, var oversettelse). Ordet strategi
indikerer at det bar forbeholdes problemstillinger som er komplekse og vesentlige for
utviklingen i den organisasjon eller pa det omradet det benyttes. Nar strategi brukes i
sammenheng med offentlig virksomhet rettes oppmerksomheten pa den systematiske bruken av

offentlige ressurser og makt for a na offentlige mal (Mulgan 2009, 19).

Kommunenes brede portefalje av oppgaver og funksjoner stiller store krav til strategiarbeidet.
Variasjon i starrelse mellom kommuner, bade geografisk og i innbyggertall, gjar at den enkelte
kommune ma finne sin tilpasning, innenfor et felles rammeverk, for & utgve sin rolle som
tjenesteyter, samfunnsutvikler og lokalt myndighetsorgan. Rammeverket for kommunens
strategiarbeid er kommuneloven med forskrifter og en rekke sarlover som for eksempel plan- og

bygningsloven, kommunehelsetjenesteloven og opplaringsloven.

De fleste kommuner vil trolig se pa kommuneplanen og gkonomiplanen (begge lovpalagte) som
sine viktigste strategiske planer. Som oftest er det den politiske ledelsen og den gverste ledelsen
i kommuneadministrasjonen som betraktes som de mest sentrale i det praktiske arbeidet med
slike planer. Dette stattes blant annet av Hinderaker og Nikolaisen (2012, 28) som i sin
masteroppgave fant at i 91 % av kommunene hadde radmannen veert sentral i utarbeidelse av
strategiske planer, og 79 % av kommunene oppgav at ogsa kommunestyret/byradet hadde veert

sentral.

Strategisk styring kan sies a vaere den operative delen av strategisk planlegging. Den
overordnede hensikten med strategisk styring er & opprettholde et klart fokus pa organisasjonens
strategiske agenda i alle aktiviteter og avgjarelsesprosesser gjennom a utvikle en vedvarende
forpliktelse for organisasjonen og etterstrebe en felles kultur (Poister og Streib 1999, 311-312).
En kommune er en politisk styrt organisasjon med roller og tjenester innenfor et bredt fagfelt,

noe som i seg selv gjer det krevende a etablere og opprettholde en Kklar strategisk agenda.



Poister og Streib (1999, 310) vektlegger at en strategisk administrert offentlig etat er der
budsjettering, resultatmaling, utvikling av medarbeidernes ressurser, programledelse, og andre
prosesser er styrt av en strategisk agenda med deltakelse av sentrale aktgrer og er kommunisert
allment i organisasjonen, samt forankret hos velgerne. Videre vektlegges at strategisk ledelse
innebarer & vere opptatt av a iverksette strategier og resultatmaling, samt overvake trender og

identifisere nye problemstillinger som kan kreve strategisk respons.

Strategisk styring i en kommune har den tilleggsdimensjonen at det er et politisk og et
administrativt niva. Det politiske nivaet utgver en form for strategisk styring i kraft av de
flertallsvedtak som fattes. Ideelt sett skal det politiske nivaet fatte vedtak som definerer rammer
for administrasjonens oppgaver og prioriteringer. Deretter bar det i hovedsak vere opp til
administrasjonen selv a avgjere hvordan den bgr organiseres og drives for & sikre mest mulig
effektiv bruk av ressursene. Dette er i trad med Webers idealmodell for et demokrati hvor det er
et sentralt skille mellom mal (som er politikernes ansvar) og midler (som ligger til
administrasjonen) (Jacobsen i Johnsen et. al. 2000, 364). Skillet mellom politikk og
administrasjon i praksis kan imidlertid variere. Dette understattes i en doktorgradsavhandling fra
Universitet i Tromsg (Jacobsen 2007) om forholdet mellom lokalpolitikere og kommunale
administrative ledere i 30 sgrlandskommuner. Avhandlingen konkluderer blant annet med at det
i de studerte kommunene ser ut til & veere samarbeid, heller enn maktbruk og konflikt som

preger relasjonen mellom politikk og administrasjon (Jacobsen 2007, 233).

2.2. Hva er balansert malstyring?

Pa 1980-tallet startet en reformbglge i offentlig sektor, kalt new public management (NPM) eller
ny offentlig styring (NOS). Bakgrunnen for dette var at offentlig sektor var for stor og
byrakratisk, med mangel pa ledelse og for svak brukerorientering, samt en utbredt oppfatning
om at det offentlige burde laere av det private. Privat sektor skulle ofte veere forbilde og
effektivitet et overordnet mal. Grunnet reformbglgen oppstod flere nye metoder og teorier om
offentlig virksomhet. Strategisk ledelse, malstyring, konkurranseutsetting og offentlig-privat

samarbeid er noen av disse nye metodene og teoriene.

Pa begynnelsen av 1990-tallet etablerte de amerikanske professorene Kaplan og Norton begrepet
balanced scorecard, presentert i en artikkel i Harvard Business Review. Pa norsk ble modellen
kalt balansert malstyring (denne oppgaven bruker den norske betegnelsen). Bakgrunnen for
balansert malstyring er a gi et rammeverk og et strategisk verktgy som setter ledelsen i stand til

a ta beslutninger pa et bredere grunnlag enn kun pa informasjon fra de tradisjonelle finansielle
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styringsparametere. Kaplan og Norton mener styring og utvikling av organisasjoner ogsa
forutsetter mer helhetlig og detaljert kunnskap om organisasjonens oppnadde resultater innenfor
flere omrader, eller perspektiver, enn det som var vanlig pa 1980- og 1990-tallet. I tillegg til
finansielle forhold, introduserte de derfor kundeperspektivet, interne prosesser/rutiner og
fornyelse og utvikling som sentrale fokusomrader eller perspektiver for enhver organisasjon med
utviklingsambisjoner (KRD 2002, 9). Balansen skal reflekteres mellom de fire perspektivene,
mellom kort og lang sikt, mellom finansielle og ikke-finansielle mal og mellom interne og

eksterne perspektiver (Kaplan og Norton 1996, 8).

Balansert malstyring skal brukes til & oversette en organisasjons formal og strategi til et
helhetlig sett av resultatindikatorer som danner et rammeverk for et strategisk male- og
styringssystem. Kaplan og Norton (1996) forbinder malene i balansert malstyring i et
strategikart hvor lenkene mellom perspektivene er antatt kausale sammenhenger som skal drive
organisasjonens resultater fremover. For & utvikle et strategikart anbefales det a ta utgangspunkt
i organisasjonens formal og kjerneverdier og ut fra dette utvikle nye visjoner. | et strategikart
kan den strategiske utviklingen knyttes sammen med brukerperspektivet, lzering og vekst blant
medarbeiderne, gkonomisk utvikling og utvikling av produksjonssystemet (Busch et. al. 2009,
230).

Figur 1: Elementene i balansert malstyring

EIERE — GKONOMISKE
MAL

For & lykkes gkonomisk

— hvordan skal vi opptre

pa vegne av vare eiere

BRUKERE T INTERNE
For & kunne realisere var ARBEIDSPROSESSER
visjon — hvordan skal vi VISJON OG For & kunne tilfredsstille
opptre overfor vare <+«— | gTRATEGI | — vare eiere og vare brukere
brukere? — hvilke produksjons-
prosesser ma vi beherske
l godt?

LAERING OG VEKST
For & kunne realisere var
visjon — hvordan vil vi
opprettholde var evne til
forandring og forbedring?

Kilde: Kaplan og Norton (1996, 9)(oversatt i Busch, Johnsen, Vanebo 2009, 228)
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Balansert malstyring ble i utgangspunktet utviklet for private bedrifter. | dag er metoden i stor
grad tatt i bruk ogsa av offentlige virksomheter. | 2008 hadde 51,9 prosent av kommunene i
Norge tatt i bruk balansert malstyring som verktgy i kommunen (Hovik og Stigen 2008, 103).

Johnsen (2007, 144-145) trekker frem at den tradisjonelle balanserte malstyringsoppskriften tar
hensyn til eiere (finans), ansatte (interne prosesser) og kunder. Disse interessentene er viktige i
neringssammenheng, men i offentlig styring er andre interessenter som brukere, myndigheter,
media og innbyggere ogsa viktige. Finansperspektivet er her noe annet enn i det private hvor
eiernes finansielle interesser ivaretas. | offentlig virksomhet kan det derfor veere hensiktsmessig
a ha samfunn som gverste og viktigste perspektiv som kan ivareta hensyn til viktige sider ved
nytten av tiltaket, tjenesten eller organisasjonen som vurderes. Ansatte er ogsa viktig i offentlig

virksomhet og kan veere et omrade for lzering og utvikling.

Det er viktig at malesystemet har balanse mellom de faktorene som er viktige for den serskilte
offentlige virksomheten, og en tilpasning av Kaplan og Nortons modell er derfor ngdvendig. |
veilederen for balansert malstyring i kommunal sektor (KRD 2002, 11) presenteres en tilpasset
modell for kommunal virksomhet med de strategiske fokusomradene gkonomi, brukere,

medarbeidere, interne ressurser og leering og fornyelse.

Veilederen ”Resultat og dialog” som ble utgitt av KRD i 2002 presenterer hva balansert
malstyring er og hvordan det kan innfgres og brukes i kommuner (KRD 2002). For en kommune
vil visjon og overordnede mal gjerne vere beskrevet og omtalt i kommuneplanen. Strategiske
fokusomrader bidrar til a tydeliggjere bildet av organisasjonen og angir hva organisasjonen skal
fokusere pa. Kritiske suksessfaktorer er det en kommune ma lykkes med innenfor et gitt
fokusomrade, for & na malene. Det kan vaere de overordnede malene eller malene innenfor
fokusomradene. En styringsindikator beskriver en aktivitet eller et resultat som faktisk lar seg
male. Det vil si at en indikator ma kunne fremstilles i antall, i kroner, i prosent eller i score pa en
skala fra f.eks. 1 til 6. Hensikten med indikatorene er at de skal gi et faktisk anslag pa hvordan

organisasjonen ligger ann nar det gjelder maloppnaelse innenfor en gitt kritisk suksessfaktor.
| balansert malstyring er malekartet (scorecard) et sentralt dokument. Malekartet gjar at

dokumentasjon av de sentrale beslutningene og vedtakene som utgjar styringssystemet er lett

tilgjengelige. Malekartet bar helst kunne fremstilles pa en side.
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Veilederen presenterer falgende fire faser man bgr ga gjennom ved innfgring av BMS:
1. Forberedelse og planlegging

2. Utvikling av malekart og balansehandbok

3. lverksetting og datafangst

4. Rullering og dialog

Innenfor de enkelte fasene er det pekt pa hvilke aktiviteter og avklaringer som er viktige for a fa
til et vellykket balansert malstyringssystem. | den farste fasen trekkes det frem at forankring er
viktig for a skape forstaelse for prosjektet. Det er ogsa viktig a avklare og vaere seg bevisst
hvilken rolle politikerne skal ha og hvilket ansvar administrasjonen tillegges. Det er videre
viktig a etablere en fornuftig organisering av prosjektet som gjenspeiler rollene og a avklare

prosjektets omfang.

| den andre fasen ber det foretas drafting og valg av visjon og hovedmal, strategiske
fokusomrader, kritiske suksessfaktorer, styringsindikatorer og plan for driften av
styringssystemet (som eksempel malemetode og tidspunkt for maling). Det ma ogsa utvikles

dokumentasjon av styringssystemet.

I den tredje fasen trekkes det frem at for & lykkes, er det viktig at ledelsen erkjenner at
iverksettingsfasen er ressurskrevende og det kreves en annen organisering enn i utviklingsfasen,

med fokus pa datafangst, synliggjering av resultater og oppfalging av resultater.

| den siste fasen er evaluering og justeringer, dialog, fremdrift og fornyelse sentralt. Det vil over
tid veere behov for endringer i det balanserte malstyringssystemet som falge av at oppgaver og

tjenester endrer seg, samt at brukernes behov og forventninger endres (KRD 2004, 33).

Noe av kritikken mot balansert malstyring har veert knyttet til kausalitet mellom perspektivene.
Den balanserte malstyringen bygger pa en arsak-virkningskjede hvor leering og vekst antas a
pavirke interne virksomhetsprosesser (ansatte), som pavirker brukernes oppfatning av
virksomheten, som igjen pavirker finansielle forhold. Kunnskap om disse kjedene skal ogsa
kunne brukes til & kontrollere og belgnne atferd som bidrar til maloppnaelse. Ngrreklit (2000,75)
papeker derimot at disse kausale sammenhengene ikke alltid eksisterer. Hun mener at man ikke
kan konkludere med kausalitet bare fordi man observerer korrelasjon. Likeledes er den
balanserte malstyringsmodellen en hierarkisk, ovenfra og ned-styrt modell og tar ikke hensyn til

at forhold i omgivelsene som ogsa kan pavirke forholdene i malemodellen, mener Ngrreklit.
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Balansert malstyring kan likevel vare nyttig fordi den styrker malemodellene ved & inkludere
ogsa ikke-finansielle data, og kan forbedre kommunikasjonsprosessene fordi ulike forhold og
data analyseres (Johnsen 2007, 146).

En annen kritiker til malstyringssystemer er de Bruijn. Han presenterte i boken Managing
performance in the public sector fra 2007, en del teorier om hvilke utfordringer som kan oppsta
ved mal- og resultatstyring som ledelsessystem. De Bruijn peker pa at man kan fa flere typer av
skadelig adferd i organisasjonen. De ansatte innenfor en avdeling kan for eksempel finne en
mate & gke prestasjonen pa det de blir malt pa og som brukerne blir spurt om i en bruker-
undersgkelse, uten at kvaliteten pa tjenesten egentlig er blitt bedre. Andre negative prosesser
som kan oppsta er at nyskapning og ambisjoner i tjenestene stopper opp fordi man ikke males pa
de nye tingene man gjar. | et slikt etablert mal- og resultatstyringssystem vil det ogsa gjennom
flere ar fa en effekt av soppskyting, jf. de Bruijn (2007, 39-42) ved at det blir stadig flere mal og

indikatorer man blir malt pa, etter hvert som nye "ting” dukker opp.

De Bruijn (2007, 43-45) peker ogsa pa utfordringen bak kollektiv blindhet, som en spesielt kan
se pa lederniva. Det vil si at man kun ser pa de indikatorene og fokusomradene man har vedtatt
og blir blind for andre ting som skijer i organisasjonen. Et annet forhold er at det vil oppsta et
gap mellom toppledelsen (administrativt og politisk) og tjenesteledere hvis man ikke «gar bak»
tallene. Til slutt trekker de Bruijn (2007, 45-48) fram en mulig negativ effekt av a ha ett og
samme system over mange ar. Det kan oppsta en identitet til systemet og eierskap som
opprettholdes selv om systemet gar i negativ retning. Det oppstar dermed en egeninteresse av at
systemet “gar sin gang”, og det vil ikke vere til beste for kommunen som da har ungdig og feil

bruk av sine ressurser.

Kritikk til adoptering og bruk av moderne styringsverktgy i det offentlige er reflektert i ulike
studier. Nye ideer og oppskrifter som til enhver tid oppfattes som moderne blir tatt i bruk og
antas a gi organisasjonen ekstern legitimitet, som et slags utstillingsvindu som skal overbevise
omgivelsene om at organisasjonen er moderne og effektiv uten at praksis internt i

organisasjonen endres i seerlig grad (Christensen et. al. 2009, 92).
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2.3. Forklaringsmodell med hypoteser

| dette underkapitlet formulerer vi hypoteser om arsaker til at kommuner far ulike virkninger nar
de bruker et verktgy som balansert malstyring. Hypotesene vil senere i oppgaven bli testet mot

resultater fra egen datainnhenting og bruk av sekundaerdata.

Figur 2: Forklaringsmodell

Uavhengige variabler Avhengig variabel

Stgrrelse pa kommunen

Politiske forhold

@konomisk utvikling Virkning av BMS

Admininstrativ stabilitet

Organisering

Uavhengige variabler er forhold som forklarer mulig arsaker til ulik virkning av
casekommunenes bruk av BMS. Variabler vi mener pavirker de virkninger en kommune far av
BMS er falgende forhold knyttet til den enkelte kommune: starrelse, politiske forhold,

gkonomisk utvikling, administrativ stabilitet og organisering (jf. figur 2).

2.3.1. Virkning av balansert méalstyring (avhengig variabel)

Motivene for a etablere balansert malstyring vil variere fra en organisasjon til en annen. Det kan
veere ulike utfordringer i kommunene som farer til at de vil forbedre sitt rapportering- og
styringssystem ved & innfare et verktgy som BMS. Vi har valgt & knytte var vurdering av

virkning av BMS i casekommunene til falgende 11 omrader:

14



Fokus pé resultatoppndelse

Kaplan og Norton (2006) vektlegger at BMS er et verktgy som skal bidra til at virksomheten
skal fa et felles malbilde og fokusere pa de malene som prioriteres. Dette gjennom a utvikle

styringsparametre som bade maler og driver resultatene mot maloppnaelse.

Pavirker politiske diskusjoner

For at resultatledelse skal vere interessant for en lokalpolitiker ma resultatledelsen gjere det
lettere for politikerne a styre. Den ma hjelpe lokalpolitikerne i a ivareta kommunens helhetlige
ansvar (KRD 2007, 6). BMS kan bidra til gkt politisk styring ved & klarere definere
innsatsomrader, fastsette mal og ambisjonsniva for kommunens virksomhet. Grad av gkt
tydelighet kan komme til syne gjennom at de politiske diskusjonene endres for eksempel ved gkt
fokus pa forhold som helhet, gkonomi, medarbeidere, resultatet av tjenesteproduksjonen, mer

faktabaserte innlegg og tydeligere prioriteringer.

Dialog mellom administrasjon oq politikere

Stadig flere oppgaver blir overfart til kommunene og kompleksiteten i kommunenes oppgaver er
gkende. Mange kommuner har endret den politiske organiseringen i retning av faerre politiske
utvalg og har redusert antall kommunestyrerepresentanter (Jacobsen 2009, 97-99). Behovet for a
fatte beslutninger administrativt er gkende, og mulighetene for politisk detaljstyring er redusert
kraftig. Lokalpolitikerne er kommet i en situasjon der det i stor grad forventes at de skal styre i
«stort», ikke i «smatt», og pa bakgrunn av de resultater kommunene oppnar (KRD 2007,5).
BMS kan bidra til at politisk niva far bedre og mer relevant styringsinformasjon og derfor
utvikler et sterkere eierskap til kommunens resultater, noe som pavirker dialogen med

administrativt niva.

Brukere oqg tjenester mer i sentrum

Balansert malstyring fokuserer spesielt pa brukernes krav til og oppfatning av kommunale
tjenester og service. Sentrale elementer i den praktiske gjennomfaringen av balansert malstyring
er brukerundersgkelser og dialog med brukerne. Brukerne gis mulighet for systematisk og
regelmessig tilbakemelding bade om hva de opplever som viktig og kvaliteten pa tjenestene
(KRD 2002, 16).

Synliggjgr arsak-/virkningssammenhenger

Enhver strategi bygger pa antagelser om underliggende arsaks-/virkningssammenhenger, og ved

hjelp av BMS kan disse synliggjeres. Kaplan og Norton (1996, 30) legger til grunn i sin modell
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at det er kausalitet mellom perspektivene i modellen, at en endring i en indikator far eller siden
gir utslag i en tilknyttet indikator i et annet perspektiv. Bruk av BMS skal avdekke arsaks-
Ivirkningssammenhenger som bidrar til at kommunen far bedre oversikt over hvilke forhold som

virker inn pa hverandre.

Endrer lederrollen

Kaplan og Norton (2006) sin modell for BMS forutsetter strukturerte ledelses- og
styringsprosesser der det fokuseres pa avvik i fastsatte mal og hva som skal gjares av korrektive
tiltak for a sikre maloppnaelsen. Johnsen (2013, 21) er opptatt av at malstyring gir ledere et
bedre informasjonsgrunnlag enn fer. De kan derfor argumentere for endringsbehov som fglge av
grundigere analyser av resultatinformasjon og sammenligninger, noe som kan tenkes a forbedre
lederskapets evne til & utave mer tydelig ledelse. Dagens medarbeidere har ofte hayere
utdanning og lar seg ikke lede pa samme mate som tidligere. Forstaelse, reelle prosesser og
tydelighet er viktige elementer i dagens ledelsesprosesser. BMS kan veere et virkemiddel for
ledelse av moderne, kunnskapsintensive organisasjoner (KRD 2002, 16).

Ansattes medvirkning i m&lformulering og resultatvurdering

| BMS er det nzermest en forutsetning at ansatte og tillitsvalgte trekkes inn i arbeidet for a sikre
relevant kunnskap og erfaring, ut i fra tankegangen den som har skoen pa vet best hvor den
trykker (KRD 2002, 18). Medvirkning bidrar ogsa til forankring hos dem som i praksis skal

sgrge for at visjoner og mal oppnas.

Bedret gkonomistyring

BMS har oppstatt i erkjennelsen av at finansielle ngkkelindikatorer alene ikke gir tilstrekkelig
informasjon om virksomheten er pa riktig vei i oppnaelse av overordnede mal og strategier. | en
kommune er det ikke et mal i seg selv a fa sterst mulig overskudd eller at virksomheten skal gi
en profitt til eierne. Kommunens innbyggere er opptatt av a fa best mulig tjenester igjen for de
ressurser som er tilgjengelige. Med dette som utgangspunkt vil et bredt fokus ogsa samsvare
med et helt overordnet mal for gkonomistyringen, nemlig god ressursbruk. BMS sin brede bruk
av resultatindikatorer og fokus pa avvik vil ogsa kunne gi et bedre grunnlag for den lgpende
gkonomistyringen i form av bedre budsjettering, rapportering og avvikshandtering.

Verktgy for omstilling

BMS kan og bar brukes som et verktgy for omstilling. Dagens praksis og ny praksis vises ved

bruk av resultatindikatorer. Ved a stille krav om resultater og mal som innebarer at dagens
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praksis ma utvikles, samt at omfang og kvalitet pa tjenester ma reduseres, kan omstilling

initieres og falges opp.

Aktiv bruk av resultatinformasjon i den enkelte enhet

BMS-verktayet innebaerer at det etableres oversikt over de viktigste resultatindikatorer for den
enkelte enhet i kommunen. Oversikten gir mulighet til 2 sammenlikne resultatinformasjon over
tid og vil kunne initiere utvikling av virksomheten i gnsket retning om informasjonen brukes
aktivt. I hvilken grad den enkelte enhet bruker resultatinformasjon vil si noe om hvordan

kommunen har lykkes med innfering av BMS-verktgyet.

Erfaringsutveksling mellom enheter

Resultatinformasjon kan ogsa brukes for & sammenlikne virksomhetenes resultater med
hverandre, samt hva kommunen oppnar av resultater sammenliknet med andre kommuner. Slik

bruk er ngdvendig i vurderingen av hvilke mal som skal settes og valg av tiltak for & na disse.

2.3.2. Stgrrelse pa kommunen (uavhengig variabel)

Det er stor forskjell i innbyggertallet i norske kommuner, fra den minste kommunen som er
Utsira med 211 innbyggere og den stagrste som er Oslo med 634 463 innbyggere (pr. 1. januar
2014, SSB) . Gjennomsnittskommunen er pa 11 937 innbyggere. De store kommunene trekker
opp gjennomsnittet veldig, da mediankommunen har 4 661 innbyggere.

Ulik starrelse gir svaert ulike styringsutfordringer for kommunene. Stgrrelsen pa en organisasjon
er en mye brukt variabel i organisasjonsteorien for a forklare strukturer, organisering og ulike

konsepters og verktgys mulige egnethet for den aktuelle organisasjon.

@kende starrelse kan fare til sterkere horisontal og vertikal spesialisering. Det vil si at store
organisasjoner har flere separate avdelinger, kontorer og enheter enn sma, og at de har flere
hierarkiske nivaer (Jacobsen og Thorsvik, 2013, 107). Med flere avdelinger, enheter og
hierarkiske nivaer oppstar muligheter for asymmetrisk informasjon, noe som gker behovet for

styring.
Om starre kommuner har flere avdelinger, kontorer og enheter vil de ogsa ha flere ledere og

ledernivaer. Med gkende starrelse vil det ogsa veare behov for mer desentralisering av

fullmakter, noe som igjen gir behov for mer malstyring.
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En stor kommune vil ha starre grad av behov for & kontrollere etterlevelse av regler og rutiner
gjennom for eksempel risikovurderinger, lgpende overvakning av kritiske parametre, oppfalging

og interne/eksterne evalueringer.

Var farste hypotese knyttet til stgrrelse er:

H; Store kommuner oppnar stagrre virkninger av BMS enn sma kommuner.

BMS er et verktgy med mange elementer som mange vil oppfatte som krevende a etablere,
utvikle og vedlikeholde i egen organisasjon. En stor kommune vil trolig ha bade stor kapasitet
(administrativ ressurs) og kompetanse til a bruke et verktay som balansert malstyring. BMS
betraktes som et virkemiddel som faller innenfor NOS, pa samme mate som for eksempel
brukerundersgkelser, bestiller/utfgrerorganisering og resultatlgnn. Ut i fra ressurssituasjonen er
det rimelig & anta at store kommuner vil bruke flere elementer i en «totalpakke», mens sma

kommuner i starre grad vil tilpasse opplegget til lokale forhold.

Var andre hypotese knyttet til starrelse er:
H, Store kommuner bruker flere styringsverktgy fra NOS sammen med BMS enn sméa

kommuner.

2.3.3. Politiske forhold (uavhengig variabel)

Ett av formalene ved & innfare mer mal- og resultatstyring som verktgy i den nye offentlige
styringen er a styrke forvaltningens iverksettingsevne av politikken (Johnsen 2013, 21).
Malstyring kan endre maktbalansen mellom politiske konstellasjoner, samt mellom politikk og
administrasjon. Ulike politiske regimer har ulike preferanser, ogsa knyttet til innretning og bruk

av malstyring.

Johnsen (2007, 244) antyder at sosialistiske kommuner i dag kan tenkes & bruke resultatstyring
som verktgy for omstillinger heller enn konkurranseutsetting, som spesielt Hgyre og
Fremskrittspartiet ivrer for. Johnsen hevder det ikke er like opplagt hvorfor en koalisjon av
sosialistiske partier og kommunalt ansatte eventuelt skulle fare til lite resultatvurderinger. En
forklaring Johnsen fremfarer kan veere at gkt innsyn og rapportering tidligere blir sett pa som en
trussel som i neste omgang kan fare til gkt omstilling, noe som ikke ngdvendigvis er gnsket av
alle. I dag, etter at konkurranseutsetting ble offentlig politikk, mener Johnsen at det kan tenkes
at venstresiden er mer interessert i resultatmalinger enn far for a kunne drive internt

omstillingsarbeid fremfor at offentlige tjenester blir konkurranseutsatt. Den omfattende statlige
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mal- og resultatstyringen vi na ser er i hovedsak etablert under sosialistiske regjeringer. Noe
som er et eksempel pa at slike regjeringer ser fordeler med mal og resultatstyring i offentlig

sektor.

Med bakgrunn i dette mener vi at flertallets politiske stasted vil veaere av betydning for
forankringen og derfor bruk av et verktgy som BMS i en kommune, da i retning av at
sosialdemokratiske kommuner har stgrre bruk og virkninger av et verktgy som BMS enn

borgerlig styrte kommuner.

Var farste hypotese knyttet til politiske forhold er:
Hs Sosialdemokratiske kommuner har stgrre virkninger av BMS enn ikke-sosialdemokratiske

kommuner.

Balansert malstyring skal veere et styrings- og rapporteringssystem som tar hgyde for at
kommunens oppmerksomhet ma vare helhetlig og balanseres mellom ulike forhold (KRD 2002,
13). Politiske diskusjoner skjer pa bakgrunn av de opplysninger som legges frem fra
administrasjonen og farges av de ulike partiers og den enkelte politikers egne preferanser. Vi

forventer at innfgring av BMS i en kommune pavirker de politiske diskusjonene.

Var andre hypotese knyttet til politiske forhold er:
H, Innfaring av BMS bidrar til & endre karakter pa de politiske diskusjonene i retning mer

helhet og mindre detaljer enn far.

2.3.4. @konomisk utvikling (uavhengig variabel)

En kommunes gkonomiske situasjon og grad av handlingsrom, kan ha betydning for om
kommunen har tatt i bruk malstyring. Det er naturlig & anta at kommuner med svak gkonomi har
behov for a bli mer effektive og utnytte sine ressurser bedre enn andre. Et verktay for a redusere
enhetskostnader og fa ned utgiftene, er balansert malstyring. Enhetene i virksomheten kan da

bruke maleindikatorer som redskap for a effektivisere.
Var hypotese knyttet til gkonomisk utvikling er:

Hs Kommuner med svak gkonomisk utvikling har mer virkning av BMS enn kommuner med sterk

gkonomisk utvikling.
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2.3.5. Administrativ stabilitet (uavhengig variabel)

En kommunes administrative stabilitet kan pavirke hvordan den lykkes med sin strategiske
styring. Radmannen har som administrativ leder for en kommune en viktig funksjon i samspillet
mellom det administrative og det politiske. Radmenn sitter i snitt 7 ar i stillingen, men enkelte

kommuner skifter radmann langt oftere (Kronen, 2011).

Stadige skifter av administrative toppledere kan pavirke bade strategiutforming og iverksetting.
Lojalitet til forgjengers valg, ogsa nar det gjelder valg av verktay, varierer. Pa den annen side
kan skifte av radmann, sa sant det ikke er for ofte, bidra til en vitalisering av kommuneledelsen
om man far inn en person med flere nye ideer, starre handlekraft og gjennomfaringsevne enn

forgjengeren.

Var hypotese knyttet til administrativ stabilitet er:
Hs Mange skift av radmann fgrer til liten forankring og sma virkninger av BMS.

2.3.6. Organisering (uavhengig variabel)

Enhver organisasjon kjennetegnes ved organisasjonsstrukturen som definerer hvordan
arbeidsoppgaver i organisasjonen skal fordeles, grupperes og koordineres, og hvordan
beslutningsmyndighet skal fordeles mellom ledere og medarbeidere i organisasjonen (Jacobsen

og Thorsvik 2013, 70). Kommuner er store organisasjoner med et bredt spekter av oppgaver.

En vanlig antakelse er at organisasjoner kun vil lykkes med sin strategi hvis strategien
understgttes av den formelle strukturen (Jacobsen og Thorsvik 2013,104). Norske kommuner
har tradisjonelt veert organisert i en etatsstruktur. Mange kommuner fjernet ledernivaer og
samlet staber i en sakalt toniva-modell rundt artusenskiftet, inspirert av ny offentlig styring. En
del av denne omleggingen var mer desentralisering av fullmakter knyttet blant annet til personal

og gkonomi, noe som igjen gir behov for mer malstyring.
Var farste hypotese knyttet til organisering er:
H7 Kommuner som har innfgrt tonivamodell har stgrre virkninger av BMS enn kommuner med

mindre grad av desentralisering.

Kommunal virksomhet omfatter sveert mange og ulike typer virksomheter hvorav

velferdstjenester som for eksempel barnehage, skole og eldreomsorg ofte blir omtalt som
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«myke» tjenester og tekniske tjenester som for eksempel vei, renovasjon og plan blir omtalt som

«harde» tjenester. De harde tjenestene oppfattes ofte som mer malbare enn de «myke».

Var andre hypotese knyttet til organisering er:

H8 «Harde» tjenester er mer egnet for balansert malstyring enn de «myke».
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3. Metode

3.1. Valg av metode

Valg av metode ma ta utgangspunkt i forskningssparsmalet. Figur 3 gir en oversikt over ulike

forskningsmetoder og kriterier som kan benyttes for & velge en egnet metode.

Figur 3: Forskningsmetoder og kriterier

Form pa forsknings- Kreves kontroll av Fokuserer pa samtidige
spgrsmalet atferdsmessige hendelser? | (pagaende) hendelser?
Eksperiment hvordan, hvorfor? Ja Ja
Sparreundersgkelse |hvem, hva, hvor, hvor mange, Nei Ja
hvor mye?
Dokumentanalyse hvem, hva, hvor, hvor mange, Nei Ja/Nei
hvor mye?
Historisk undersgkelse [hvordan, hvorfor? Nei Nei
Casestudie hvordan, hvorfor? Nei Ja

Kilde: Yin, 2013, 9, egen oversettelse.

Kriterier for valg av metode omfatter om det kreves kontroll av atferdsmessige hendelser og om
det fokuseres pa historiske eller pagaende hendelser. 1 vart forskningsspgrsmal er vi opptatt av
hvordan balansert malstyring brukes som verktgy for strategisk styring i kommuner og hvorfor
det eventuelt oppstar ulike virkninger. Figuren indikerer da at eksperiment, historisk
undersgkelse og casestudie er de best egnede metodene. Dette er fordi slike sparsmal innebarer
operasjonelle sammenhenger som trenger a spores over tid (Yin 2013, 10). Vi trenger ikke, eller
har ikke, mulighet til kontroll over adferdsmessige hendelser som et rent eksperiment
forutsetter. Var oppgave innebzrer a avdekke gjeldende praksis i kommunene, og historiske
hendelser er kun interessante i arsaksanalysene. Basert pa dette fremstar casestudie som den

mest egnede metoden.

3.2. Casestudie

Yin (2013, 16-17, egen oversettelse) har en todelt definisjon av casestudie «En casestudie er en
empirisk undersgkelse som undersgker et fenomen (case) i dybden og i sin virkelige kontekst,
spesielt nar grensene mellom fenomen og kontekst er utydelige». Problemstillingene i denne
studien omfatter komplekse sammenhenger som gjar casestudie til en egnet form for analyse.
Undersgkelser av casekommunene vil bli brukt komparativt, med henblikk pa a antyde teorier

0g mgnstre ut i fra observerte data.

Yin (2013, 16-17) papeker videre i sin definisjon at casestudie kjennetegnes av at «det er mange
variabler av interesse, en er avhengig av flere kilder til bevis og at data ma trianguleres, samt at

casestudiet drar fordeler av tidligere utviklede teorier i datainnsamling og analyse».
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Gjennom hypoteser angitt i kapittel 2 har vi dannet oss et bilde av hva vi venter a finne, som
grunnlag for videre empiriske undersgkelser. Funn vil bli tolket opp mot allerede eksisterende
teori pa omradet. Vi kombinerer forskjellige innsamlingsmetoder for a skaffe oss mye og
detaljerte data. I var studie kombinerer vi bruk av spgrreundersgkelse, dokumentanalyse, bruk
av sekundzrdata og oppfalgingssparsmal til enkelte av casekommunene for a fa belyst
problemstillingene ytterliggere.

Validitet (gyldighet) beskriver hvor godt, eller relevant data representerer fenomenet
(Johannessen et al. 2004, 71). Det er vanlig a dele validitet opp i indre og ytre validitet. Indre
validitet omhandler selve arsaksforholdet, mens ytre (ekstern) validitet omhandler generalisering
av resultatene. Ulempen ved a bruke casestudier er at resultatene ikke er direkte generaliserbare
i en statistisk sammenheng. Fordi casestudier fokuserer pa a ga i dybden pa et avgrenset
fenomen er det lett & utfordre den ytre validiteten i en slik studie. Var studie representerer
primeert innsikt i hvordan casekommunene bruker balansert malstyring som verktgy og hva som
kan vere arsaker til ulike virkninger. Vi mener at studien til en viss grad kan veere

generaliserbar ved at begreper, teorier, mgnstre etc. er gyldige for tilsvarende kommuner.

Et grunnleggende spgrsmal i all forskning er datas palitelighet (Johannessen et al. 2004, 71).
Reliabilitet uttrykker palitelighet. Reliabiliteten vil ved casestudier, som ved andre typer studier,

variere ut i fra hvilke type data man bruker og hvordan disse er malt.

3.3. Valg av casekommuner

Malet med oppgaven er & antyde teorier og mgnstre ut i fra observerte data. Etter det vi erfarer
finnes det ikke noen regel for hvor mange case som bar inkluderes i et slikt opplegg. Fordi
norske kommuner er svart ulike nar det gjelder starrelse, geografi, utstrekning og gkonomisk
handlingsrom er det derfor & forvente at kommuner har valgt ulike tilnsrminger til et verktgy
som BMS. For & fa belyst hypoteser og eksisterende teori med nye data sa vi behov for en viss
bredde i utvalget av casekommuner. Vi kom derfor frem til at 12 casekommuner var et fornuftig
valg. Feerre kommuner ville gjgre oppgaven svert sarbar for spesielle forhold i den enkelte
kommune. Flere kommuner ville, innenfor de ressursrammer en slik oppgave setter, gjagre det
vanskelig & ga tilstrekkelig i dybden. I tillegg sa viste det seg sveert utfordrende a fa tilstrekkelig

antall kommuner til & delta.
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Hovedkriteriet for a velge kommuner til dette casestudiet er at de er kommuner som benytter
BMS som et verktgy. Det er tatt utgangspunkt i kommuner som i 2008 til kommunal
organisasjonsdatabase oppgav at de brukte verktgyet BMS pa alle tjenesteomrader, supplert med
at det i invitasjonen til & delta ble presisert at vi gnsket & komme kontakt med kommuner som
oppfatter at de fortsatt bruker BMS som verktgy for strategisk styring.

Vi har vektlagt a velge kommuner med variasjon pa de uavhengige variablene, for eksempel ulik
kommunestarrelse. Tabell 1 viser hvilke kommuner som case-studien omfatter. Viktige

bakgrunnsdata fremgar ogsa.

Tabell 1: Valg av kommuner, med bakgrunnsdata

Sammensetning kommunestyre®

Frie inntekter

Folkemengde " Andel
Starrelse Kommune 31.12.2012 |P"INNbYYGEr | Andel rad- Andel borgerlig
) (Kég'lr??A) grent sentrum (FRP og Andel gvrige

(Ap, Sv og Sp)[ (V og KRF) Hayre)
0912 Vegarshei 1986 55 246 48 % 24 % 29 % 0 %
Sma 0514 Lom 2 364 51 837 65 % 0% 0% 35 %
1420 Sogndal 7477 43 869 60 % 16 % 24 % 0%
1003 Farsund 9 441 45 157 21 % 21 % 55 % 3%
0807 Notodden 12 497 47 861 37 % 22 % 29 % 12%
Mellom- |1721 Verdal 14 539 45 695 71 % 9% 20 % 0%
store |0217 Oppegérd 25 963 44 658 32 % 10 % 58 % 0%
0412 Ringsaker 33 406 42 619 61 % 7% 20 % 12 %
1106 Haugesund 35 753 43 670 31 % 12 % 51 % 6 %
Store 0220 Asker 57 418 47 530 23 % 9% 62 % 6 %
1001 Kristiansand 84 476 42 362 28 % 23 % 38 % 11%
1601 Trondheim 179 692 40 903 48 % 9 % 36 % 7 %
Gjennomsnitt utvalget 38 751 45 951 44 % 13 % 35 % 8 %
Gjennomsnitt landet 11 735 52 420 48 % 12 % 32 % 8 %

1. Representanter etter kommunevalget 2011 (SSB)

Det fremgar av tabell 1 at case-studien omfatter kommuner med god spredning nar det gjelder
folkemengde, niva pa frie inntekter og politisk flertall i kommunestyret. Utvalget er i
gjennomsnitt forholdsvis likt landsgjennomsnittet nar det gjelder politisk sammensetning av
kommunestyret. Utvalget bestar av kommuner som i gjennomsnitt har en klart sterre
folkemengde enn landsgjennomsnittet, noe er som er et resultat av at vi gnsket & ha med
kommuner av ulik stgrrelse. Kommunene i utvalget har ogsa vesentlig lavere frie inntekter enn
landsgjennomsnittet.

Valg av kommuner til case-studien er i utgangpunktet basert pa en strategisk overveielse av
visse faktorer. | utgangspunktet hadde vi ikke kjennskap til disse kommunenes bruk av BMS,
med unntak av en viss kjennskap til Asker kommunes utviklingsarbeid de senere ar. Det ble

derfor prioritert & inkludere Asker. Gruppering etter starrelse plasserer de store bykommunene i
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kategorien store kommuner, noe som er hensiktsmessig fordi disse ofte har andre utfordringer

enn forstads- og landkommuner som utgjer flertallet i de andre gruppene.

Flere kommuner svarte ikke pa var henvendelse eller takket nei til 4 delta i arbeidet. Enkelte
brukte ikke lenger BMS, og andre svarte ikke pa den elektroniske spgrreundersgkelsen. Det ble
derfor ngdvendig 4 invitere til ssmmen 34 kommuner, for vi oppnadde vart utvalg pa 12
kommuner. Casekommunene bestar ikke av et representativt utvalg norske kommuner, men av
kommuner som ut i fra kriteriene over er valgt ut av oss og som selv har valgt a delta i studien.
Det er rimelig & anta at kommuner som opplever at de har god kontroll pa bruk av et verktay er
mer tilbgyelig til a ville delta enn kommuner som opplever starre utfordringer. Dette ma tas
hensyn til i tolkning av funn, men triangulering basert pa ulike datakilder som for eksempel
dokumentgjennomgang og bruk av sekundaerdata i offentlige registre vil til en viss grad

motvirke slike effekter.

3.4. Innhenting av kommunenes oppfatninger — bruk av elektronisk
sparreskjema

Kommunenes oppfatning av hvordan BMS brukes i egen kommune er et viktig element i

studien. Opprinnelig hadde vi ambisjoner om & innhente synspunkter bade fra kommunenes

toppledergruppe, virksomhetsledere og tillitsvalgte. Grunnet ressursmessige rammer for denne

oppgaven og tilbakemeldinger fra kommunene, er malgruppen begrenset til kommunenes

kontaktperson (den som har det koordinerende ansvar for kommunens malstyringsarbeid).

I en avveining av om vi skulle gjennomfare intervjuer i alle kommunene eller elektronisk
sparreskjema valgte vi skjema fordi dette er en effektiv mate & innhente data pa. Intervjuer gir
bedre mulighet til & kunne ga i dybden, men vi sikret oss denne muligheten ved a spgrre om
kontaktpersonen kunne kontaktes for oppfalgingsspgrsmal. Dette har vi benyttet oss av i

analysefasen.

Det ble utarbeidet et elektronisk sparreskjema (vedlegg) hvor vi blant annet stilte spgrsmal om:
e Initiativ til, bakgrunn for og medvirkning ved etablering
e Elementer fra ny offentlig styring som brukes i dag
e Fastsettelse av mal, politiske diskusjoner
e Omistillinger som faglge av at BMS ble tatt i bruk
o Effekter av balansert malstyring

e Hvor godt/darlig balansert malstyring egner seg i ulike sektorer
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e Radmannsskifter og om de har fgrt til endringer i opplegget for BMS
e Registrering og oppdatering av data

e Planer om videre utvikling

Sperreundersgkelsen er meldt til og godkjent av Personvernombudet for forskning, Norsk
samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD). Godkjenning finnes som vedlegg. Innhenting av

kommunenes oppfatninger ved bruk av elektronisk spgrreskjema ble gjennomfart hgsten 2013.

3.5. Innholdsanalyse styringsdokumenter

En viktig del av datagrunnlaget i denne studien er kommunenes styringsdokumenter. Vi har
foretatt en innholdsanalyse av arsbudsjettet og arsrapporten for ar 2012. Analysen har fokusert
pa hvordan elementer fra verktgyet balansert malstyring presenteres og brukes i dokumentene
(skjema finnes som vedlegg). Eksempler pa forhold vi har kartlagt er:

e Om malekart brukes i budsjettet og arsrapporten

e Bruk av perspektiver/strategiske fokusomrader og styringsindikatorer

e Handling og oppfalging dokumentene gir inntrykk av

e Bruk av mal- og ngkkeltall, ssmmenligninger

e Sammenheng mellom utfordringer og mal, vurdering av maloppnaelse

e Intern konsistens mellom arsbudsjett og arsrapport

Hensikten med en slik dokumentanalyse er a finne relevante data som kan belyse
problemstillingene. Dokumentanalysen fastslar hvordan BMS, som et verktay for strategisk
styring, fremstar i kommunenes viktigste strategiske styringsdokumenter, foruten kommune-
planen. Det er mange fakta i dokumentene, men for & fa fullstendig bilde av hvordan
malstyringen er lagt opp i den enkelte kommune, ville det veert ngdvendig a i tillegg ga inn i
resultatavtaler og lgpende resultatrapportering. Gjennomgangen av dokumentene er et objektivt
supplement til de mer subjektive tilbakemeldingene vi far i sparreundersgkelsen, noe som gir
gkt validitet. Skriftlige dokumenter har hgy grad av reliabilitet fordi de ikke endrer seg som

folge av var undersgkelse.

3.6. Andre kilder

Datagrunnlaget i studien er ogsa supplert med tilgjengelig sekundzrinformasjon fra SSB,

KOSTRA og den kommunale organisasjonsdatabasen. Far vi utformet spgrreskjemaet, sjekket

vi ut offentlige norske kilder, slik at vi unngikk a spgrre om data som allerede finnes. Vi har

benyttet KOSTRA-tall, befolkningsdata og valgdata fra SSB, samt data om norske kommuner i
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Kommunal organisasjonsdatabase 2008 og 2012, presentert pa KRD sine hjemmesider, samlet

inn av Norsk Institutt for by- og regionalforskning (NIBR).

3.7. Operasjonalisering av variabler

Operasjonalisering innebzrer a gjare generelle fenomener konkrete slik at de kan males eller
klassifiseres (Johannessen et. al. 2004, 240). Det er ngdvendig a operasjonalisere begreper
knyttet til forklaringsmodellen slik at de forhold vi registrerer blir mest mulig presise og

dekkende for de problemstillingene vi gnsker belyst.

3.7.1. Avhengig variabel

Virkning av balansert malstyring vurderes ut i fra hva kommunene selv har oppgitt
(egenvurdert) i sparreskjema ved a ta stilling til pastander om mulige virkninger, se ogsa kapittel
2.3.1. Virkning vurderes ogsa gjennom en helhetsvurdering av alle forhold som er kommet frem

i denne studien.

3.7.2. Uavhengige variabler

Tabell 2 gir en oversikt over de uavhengige variablene og hvordan vi har operasjonalisert disse.

Tabell 2: Operasjonalisering av uavhengige variabler.

Starrelse pa kommunen Gruppert etter stgrrelse ut i fra innbyggertall SSB pr. 1.1.2013. Sma
kommuner < 10 000 innbyggere, mellomstore kommuner 10 001-35 000

innbyggere, store kommuner > 35 000 innbyggere.

Politiske forhold Gruppert etter starste politiske konstellasjon ved kommunestyrevalget i
2011. Gruppering: red-grent (Ap, Sv og Sp), sentrum (V og KRF), borgerlig
(FRP og Hayre) og gvrige (andre partier). Kilde SSB.

@konomisk situasjon Kommunene i casestudiet er gruppert etter gkonomisk utvikling malt ved

gjennomsnitt av netto driftsresultat i % av brutto driftsinntekter siste 3 ar

(2010-2012) opp i mot forrige 3 arsperiode (2007-2009). Kommuner med
best utvikling i fra farste 3 arsperiode til neste 3 arsperiode vurderes opp i
mot kommuner med darligst utvikling. Kilde KOSTRA/SSB.

Administrativ stabilitet Spersmal i spgrreskjema om antall radmannsskifter etter oppstart av BMS.

Organisering Spersmal i kommunal organisasjonsdatabase om ledernivéaer og fullmakter.

Sparsmal i sparreskjema om ulike omraders egnethet for BMS.

3.8. Oppsummering

| dette kapittelet har vi presentert metodevalg og datagrunnlag for studien. Vart overordnede
metodevalg er a gjennomfare casestudie. Egne data er innhenting av kommunenes oppfatninger
gjennom bruk av elektronisk spgrreskjema og innholdsanalyse av styringsdokumenter. 1 tillegg

27




bruker vi ogsa sekundaerdata fra offentlige kilder. Det a bruke flere kilder gir data som supplerer

hverandre og vi oppnar datatriangulering.
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4. Presentasjon og analyse av resultater

Et resultatstyringssystem kan analyseres som et verktgy som gar gjennom ulike faser. Johnsen
(2007, 308) fokuserer pa falgende faser: utforming, iverksetting, bruk og virkninger. | tillegg
kan evaluering veere den femte og siste fasen. Vi bruker denne inndelingen i var analyse og som
hovedstruktur for oppbygning av dette kapitlet. Vi viser funn ved bruk av frekvensfigurer,

krysstabeller og radardiagrammer.

4.1. Utforming

4.1.1. Bakgrunn

Innledningsvis er det interessant a se pa hva respondentene oppgir som bakgrunn for at
kommunen tok i bruk balansert malstyring. Er motivasjonen for innfgring av BMS basert pa
klare arsaker i den enkelte kommune vil utfordringene knyttet til forstaelse og forankring i

organisasjonen veare mindre enn om arsakene synes uklare.

Tabell 3: Bakgrunn for at kommunen tok i bruk balansert malstyring (flere valg mulig)

Mellom-
Sma store Store 1 alt
@nske om & forbedre den administrative resultatstyringen 4 3 3 83,3%
@nske om & forbedre den politiske resultatstyringen 2 3 2 58,3%
Endret organisasjonsmodell til "flat struktur" 3 2 2 58,3%
Behov for bedre gkonomistyring/a forbedre gkonomisk resultat 1 0 3 33,3%
Andre arsaker 0 1 1 16,7%
Veileder/fokus fra departementet eller fylkesmannen 0 0 0 0,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013

@nske om & forberede den administrative resultatstyringen er den viktigste arsaken til at
kommunene valgte & ta i bruk BMS (oppgitt av 83,3 % i kommunene). Dette samsvarer med
Johnsens (2007, 11) beskrivelse av hva resultatstyring i offentlig sektor er. Det er, i fglge
Johnsen, a fremskaffe relevante data for bade effektivitets- og produktivitetsvurderinger samt a
sette disse inn i en organisatorisk og politisk sammenheng som danner grunnlag for bedre og

mer rasjonelle beslutninger i offentlige organer.

Andre viktige arsaker er endring av organisasjonsmodell til «flat struktur» og gnske om a
forbedre den politiske resultatstyringen. Kommunene oppgir forholdsvis sammenfallende
arsaker til at de har tatt i bruk BMS. Ett unntak er at de store kommunene i langt starre grad
oppgir behovet for bedre gkonomistyring/a forberede gkonomisk resultat som en arsak.
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4.1.2. Verktgyportefglje

Det er interessant a se om BMS brukes sammen med andre elementer som faller inn under ny
offentlig styring. Omfang pa bruk av andre elementer viser om kommunene har tatt til seg NOS
konseptet fullt ut, eller mer baserer seg pa bruk av enkeltelementer. Tabell 4 viser hva

respondentene har oppgitt av bruk.

Tabell 4: «<NOS elementer» i bruk i kommunen (flere valg mulig)

Mellom-
Sma store Store I alt

Brukerundersgkelser 4 4 4 100,0%
Medarbeiderundersgkelser 4 4 4 100,0%
Malekart 2 4 2 66,7%
Overfgring av over og 2 2 3 58,3%
Innbyggerundersgkelser 1 2 3 50,0%
Bestiller/utfgrer organisering 0 1 4 41,7%
Resultatlgnn 0 1 1 16,7%
Eksterne kvalitetssystemer (for eksempel 1SO) 0 0 1 8,3%
LEAN 0 0 1 8,3%
Strategikart 0 1 0 8,3%
Konkurranse mellom enheter, rangeringer 0 0 0 0,0%
I alt (sum elementer i bruk i kKommunegrp.) r 13" 19" 23

1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

| sum bruker de store kommunene klart flere elementer fra NOS enn de sma og noe mer enn de
mellomstore kommunene. Samtlige kommuner i studien gjennomfarer bruker- og
medarbeiderundersgkelser. Dette er viktig fordi slike undersgkelser gir data til mal og
resultatstyringen pa forhold som ellers er vanskelig & male. Utfordringen er at hyppigheten til
bruker- og medarbeiderundersgkelsene ofte ikke er mer enn arlig eller hvert annet ar, blant annet

av frykt for & «trette ut» brukerne med stadig nye undersgkelser.

Innbyggerundersgkelser og bestiller/utfarer organisering er klart mest utbredt blant de store
kommunene. 1/3 av respondentene oppgir at kommunen ikke bruker malekart, som er ett sentralt
element i teorien bak balansert malstyring. Det er derfor rimelig i utgangspunktet a anta at alle
casekommunene bruker malekart. Vi ser ogsa at strategikart er svert lite utbredt. Det er mulig
kommunene ikke ser pa strategikart som et nyttig hjelpemiddel fordi visjon og overordnede mal
gjerne er beskrevet i kommuneplanen. En annen mulig forklaring er at strategikart ble utviklet
noen ar etter BMS og malekart, og er dermed mindre kjent enn de gvrige delene av BMS-
systemet. Ved gjennomgangen av styringsdokumentene ser vi at flere av de kommunene som
ikke bruker malekart, stiller opp mal og malverdier pa alternative mater i maltabeller og
lignende, men den systematikk og tilgjengelighet som malekart representerer er likevel i stor

grad fraveerende (se kapitel 4.3.4 for neermere omtale av effekter dette kan ha).
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4.1.3. Valg av perspektiver, fokusomrader og styringsindikatorer

En gjennomgang av kommunenes styringsdokumenter viser hvordan de innretter og praktiserer
BMS i den enkelte kommune. Et sertrekk ved BMS er at metodikken vektlegger at
organisasjonen ma beskrives og males fra flere perspektiver eller fokusomrader, derav begrepet
balansert (KRD 2002, 25). Strategiske fokusomrader skal bidra til a tydeliggjere bildet av
organisasjonen og angir hva organisasjonen skal rette oppmerksomheten pa. Tabell 5 viser

hvilke perspektiver/strategiske fokusomrader casekommunene har valgt.

Tabell 5: Type perspektiver i malekartene, 8 av 12 kommuner

Perspektiver i malekartene
-Brukere -@konomi -Samfunn -Folkehelse, miljg og
-Medarbeidere -Brukar -Brukere samfunn
-Ressursstyring -Medarbeider/interne |[-Organisasjon/Med- |-Brukere av
-Samhandling politikk [prosesser arbeidere kommunale tjenester
ogadm -Utviklingsoppgaver |-@konomi -Medarbeidere og
-Leering og fornyelse arbeidsformer
-@konomi

-Samfunn -Innbyggere og neering|-Samfunn
-Brukere -@konomi -Medvirkning
-Medarbeidere -Medarbeidere -Brukere
-Organisasjon -Medarbeidere
-@konomi -@konomi

-Leering og fornyelse

Kilde: Gjennomgang av kommunenes styringsdokumenter.

Kommunene har alle valgt perspektiver som ligger tett opp i mot Kaplan og Nortons modell
(1996, 9). Samtlige kommuner fokuserer pa gkonomi og medarbeidere. Brukere er ogsa definert
som eget perspektiv av de fleste. Flere av kommunene har definert samfunn som eget
perspektiv. | offentlig virksomhet kan det veere hensiktsmessig & ha samfunn som gverste og
viktigste perspektiv, som kan ivareta hensyn til viktige sider ved nytten av tiltaket, tjenesten,
organisasjonen eller programmet som vurderes (Johnsen 2007, 144-145). Lering og fornyelse er
av noen av kommunene definert som eget perspektiv og kan hos de andre kommunene

forutsettes a ligge inn under gvrige perspektiver.

Tabell 6 viser type indikatorer som er representert i malekartene i casekommunene (pa alle eller

enkelte tjenesteomrader).
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Tabell 6: Type indikatorer i malekartene, 8 av 12 kommuner

Indikator Andel

Kvalitet i tjenesten 100 %
Sykefraveer/naerveer 100 %
Brukertilfredshet 88 %
@konomistyring av tjenestene 88 %
Omfang pa tjenester 88 %
Kompetanse/rekruttering 88 %
Medarbeidertilfredshet 88 %
Utvikling av lokalsamfunn 75 %
Neeringsutvikling 63 %
Beerekraftig utvikling/miljg 63 %
Brukermedvirkning 63 %
Medarbeidermedvirkning 63 %
Effektivitet/produktivitet 50 %
Befolkningsutvikling 38 %

Kilde: Gjennomgang av kommunenes styringsdokumenter.

Formalet med en styringsindikator er & beskrive en aktivitet eller et resultat som faktisk lar seg
male. Alle kommunene har indikatorer knyttet til kvalitet i tjenestene og sykefravear/ naerver.
De fleste kommuner maler ogsa bruker- og medarbeidertilfredshet, mens bruker- og

medarbeidermedvirkning er kommunene ikke fullt sa opptatt av.

Mest overraskende er at det kun er 50 % av kommunene som har styringsindikatorer for
produktivitet og effektivitet. Dette kan indikere at BMS i kommunene i stgrre grad brukes som
et verktay for a sikre/utvikle omfang og kvalitet enn til & sikre/forbedre produktivitet og
effektivitet. Kildene til styringsindikatorer i kommunene er i stor grad brukerundersgkelser,

medarbeiderundersgkelser, data fra tjenestenes fagsystemer, samt administrative stgttesystemer.

Resultatstyring i offentlig sektor handler dels om forbedringsarbeid og dels om apenhet og
innsyn. Omfanget av perspektiver og styringsindikatorer kan indikere om man har et lukket eller
et dpent system. Mangfoldet i offentlig virksomhet kan fanges opp ved & ha omfattende systemer
som fanger opp de fleste tjenestene. Samtidig ma resultatmalingene forsvares informasjons-

gkonomisk ved at nytten er stgrre enn kostnadene (Johnsen 2007, 119-121).

4.2. lverksetting

4.2.1. Tidspunkt for innfgring
Pa begynnelsen av 2000-tallet var det et stort fokus pa bruk av balansert malstyring i norske

kommuner. Kommunal- og regionaldepartementet gav ut veiledere og KS (tidligere
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Kommunenes Sentralforbund) stattet kommunene i sitt arbeid med resultatledelse. Som tabell 7

viser sa var det mange av casekommunene som etablerte BMS i sin kommune i denne perioden.

Tabell 7: Tidspunkt for etablering av BMS

Kommune Ar Kommune Ar

Trondheim 1999(Oppegard 2004
Haugesund 2002|Kristiansand 2005
Vegarshei 2003|Lom 2006
Verdal 2003 |Farsund 2011
Ringsaker 2003 |Notodden 2011
Sogndal 2004 |Asker 2011

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Trondheim kommune etablerte BMS allerede i 1999. Flertallet av casekommunene har angitt at
de startet opp i perioden 2002-2006. Farsund, Notodden og Asker startet opp med BMS sa sent
som i 2011. Dette indikerer at kommunene i sitt arbeid med resultatledelse og BMS er i ulike
faser. Kommunene som har holdt pa lengst vil ha behov for & evaluere sine opplegg, og

kommuner som forholdsvis nylig har startet vil fortsatt veere i utformings- og iverksettingsfasen.

4.2.2. Initiativ
Sentrale kjennetegn ved iverksettingsfasen er om modellene iverksettes ovenfra og ned eller

nedenfra og opp, og eventuelt utenfra og inn eller omvendt (Johnsen 2007, 311).

Tabell 8: Initiativ til etablering av resultatstyring etter prinsippene for BMS i kommunen (flere

valg mulig)
Mellom-
Sma store Store 1 alt

Administrasjonen 3 3 3 75,0%
Politisk niva 1 0 1 16,7%
Konsulenter 1 1 0 16,7%
Vet ikke 0 1 1 16,7%
Fagforening 0 0 0 0,0%
Andre, oppgi hvem 0 0 0 0,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Tabell 8 viser at det i stor grad er administrasjonen som har tatt initiativ til etablering av BMS i
kommunene. | malstyringsmodeller er ansvaret for malformuleringer og resultater plassert hos
ledelsen. Malstyring og balansert malstyring er imidlertid en blanding av ovenfra og ned- og

nedenfra og opp-typen, fordi medvirkningsdelen i malstyring og selvledelses-modellen bygger

mye pa nedenfra og opp-prosesser (Johnsen 207, 311). Opplysningene fra kommunene indikerer
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at BMS til en viss grad ogsa er initiert utenfra, fra konsulenter. Initiering av resultatstyring

ovenfra og ned, samt utenfra og inn vil kunne utfordre forankring av modellen.

4.2.3. Medvirkning

Et sentralt element i BMS er medvirkning. Det er en ngdvendig forutsetning for at relevant
kunnskap og erfaring trekkes inn og blir brukt i arbeidet. Dette bidrar til at de konklusjonene
som trekkes og de prioriteringene som gjares, er forankret hos de aktgrene som i neste omgang
skal sgrge for at visjoner og malsettinger nas (KRD 2002, 18). Tabell 9 viser hvilke grupper

kommunene har involvert i etableringen av BMS.

Tabell 9: Involvert i etableringsprosessen (flere valg mulig)

Mellom-
Sma store Store 1 alt
Radmannen 4 3 3 83,3%
Tjenesteledere 4 2 3 75,0%
Politisk niva 3 2 2 58,3%
Fagforening 2 2 3 58,3%
Konsulenter 3 1 1 41,7%
Vet ikke 0 1 1 16,7%
Andre 1 0 0 8,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

De sma kommunene oppgir a ha involvert den gverste politiske og administrative ledelse i
etableringen av BMS i kommunen i stgrre grad enn de store kommunene. Tjenesteledere har i
stor utstrekning deltatt i arbeidet. De sma kommunene har brukt konsulenter i arbeidet i starre
grad enn de mellomstore og store, da disse trolig har kunnet bruke egne krefter. Manglende
medvirkning fra politikere, radmann, tjenesteledere og fagforeningen i enkelte av kommunene
kan innebaere svak forankring og utgjare en risiko i forhold til & oppna resultater. Det kan gjare
at disse stiller seg fremmedgjorte til prosessene og resultatene fordi de ikke har det ngdvendige
eierforholdet til indikatorene og til analysene bak. Denne manglende medvirkningen kan igjen
fore til at disse aktgrene trekker selve metoden og resultatene i tvil, og en vil ikke oppna at BMS
gir styringsinformasjon og blir et reelt styringsverktgy for kommunen.

En respondent fra de sma casekommunene oppgir, som svar pa oppfglgingsspgrsmal, at
innfgring av BMS var vedtatt politisk og ledergrupper, tillitsvalgte og andre sentrale var
involvert. Likevel var det innledningsvis manglende forstaelse hos flere, og en del som stilte
spgrsmal om hvor ngdvendig det var med BMS. Respondenten sier videre at forstaelsen har gkt

parallelt med at BMS er blitt brukt til konkrete, objektive tilbakemeldinger med tilhgrende
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gjennomfaring av tiltak. Dette eksemplet viser at selv med utstrakt medvirkning er det en

krevende prosess a skulle etablere BMS i en kommune.

4.2.4. Oppdatering og bruk av IT verktgy

I gjennomfering av et BMS prosjekt vil ofte tilrettelegging av datafangst veere en av de mest
krevende delelementene i prosessen, bade i etableringsfasen og i selve driftsfasen. Tabell 10
viser hvordan casekommunene registrerer og presenterer data i sine BMS-opplegg.

Tabell 10: Hvordan de fleste data blir registrert og presentert

Mellom-
Sma store Store 1 alt

Hentet ut manuelt fra datasystemer (fagsystemer, personal, 3 1 2 50,0%
gkonomi osv.) og lagt inn i excel, word (eller tilsvarende)

Hentet ut manuelt fra datasystemer (fagsystemer, personal, 0 2 1 25,0%
gkonomi osv.) og lagt inn i et datasystem for virksomhetsstyring

Hentet ut automatisk fra datasystemer (fagsystemer, personal, 1 1 0 16,7%
gkonomi osv.) og lagt inn i excel, word (eller tilsvarende)

Hentet ut automatisk fra datasystemer (fagsystemer, personal, 0 0 1 8,3%
gkonomi osv.) og lagt inn i et datasystem for virksomhetsstyring

1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Atte av casekommunene bruker Office-pakken eller tilsvarende til & presentere data. Av disse
gjennomfarer seks kommuner manuelle uttrekk av data fra fagsystemer, og to kommuner har
tilrettelagt for automatisk uttrekk. Fire av casekommunene bruker et eget datasystem for
virksomhetsstyring for presentasjon av data. Av disse gjennomfarer tre kommuner manuelt
uttrekk av data fra fagsystemer, og en kommune har tilrettelagt for automatisk
uttrekk/overfaring til systemet for virksomhetsstyring. Det er de store mellomstore og store
kommunene som har valgt a benytte et datasystem for virksomhetsstyring. Dette kan ha
sammenheng med at de har en starre datamengde, og derfor starre effektiviseringspotensial av a
innfare en datalgsning. De store kommunene vil ofte ogsa ha flere ressurser sentralt, som er
ngdvendig for a anskaffe, etablere og drifte en datalgsning. Tabell 11 viser hvor ofte de fleste

verdier i malekartene blir oppdatert i casekommunene.

Tabell 11: Hvor ofte de fleste verdier i malekartene (eller tilsvarende) blir oppdatert

Mellom-
Sma store Store 1 alt
Arlig 4 2 3 75,0%
Lgpende 0 1 0 8,3%
Pr. terital 0 1 0 8,3%
Annen frekvens 0 0 1 8,3%
Manedlig 0 0 0 0,0%
Pr. kvartal 0 0 0 0,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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Ni av kommunene oppdaterer data kun arlig. @vrige kommuner oppdaterer enten lgpende, pr.
tertial eller har en annen frekvens. Sentralt i BMS er & utvikle styringsparametre som bade maler
og driver mot maloppnaelse gjennom fokus pa avvikshandtering. Vi mener dette utfordres ved
kun arlig oppdatering av data i malekart. Lav oppdateringsfrekvens reduserer mulighetene for at
verktgyet brukes aktivt i styringsdialogen mellom politikere, raddmannen og tjenestestedene. Noe
av utfordringen i kommunal sektor er at flere kilder som er relevante & bruke i BMS, for
eksempel nasjonale prgver i grunnskolen, kun er arlige undersgkelser. Bruker- og
medarbeiderundersgkelser vil det ofte heller ikke vare hensiktsmessig a gjennomfare oftere enn
arlig. Pa den annen side er det en rekke data knyttet til tjenesteproduksjonen som kan oppdateres

lgpende, eller i det minste manedlig.

En utfordring kommuner mgter er lite standardiserte kilder og datalgsninger for
styringsinformasjon. En annen utfordring er at kommuner har en bredt sammensatt
tjenesteportefalje som krever mange ulike styringsparametre. Vi ser derfor at det er krevende for

enkeltkommuner a etablere lgsninger med tilstrekkelig bredde og oppdateringsfrekvens.

4.3. Bruk

4.3.1. Politiske diskusjoner
91 % av respondentene oppgir at kommunen har en politisk fastsettelse av malene i BMS.
Tabell 12 viser pa hvilket niva malene vedtas og tabell 13 viser hvor ofte den politiske

behandlingen av budsjett/handlingsprogram farer til at mal og ambisjonsniva i BMS endres.

Tabell 12: Niva pd mal som fastsettes politisk (flere valg mulig)

Mellom-
Sma store Store 1 alt

Overordnet (for kommunen samlet) 3 4 3 90,9%
Sektorvis (for eksempel skole, barnehage og 0 3 3 54,5%
omsorg)

Virksomhet (for eksempel pr. skole, 1 1 0 18,2%
barnehage, institusjon osv.)

1 alt (N) 4 4 3 11

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Av tabell 12 fremgar det at over 90 % av kommunene vedtar mal politisk som er pa et
overordnet niva. 55 % av kommunene vedtar ogsa sektorvise mal politisk. Under 20 % av
kommunene vedtar politisk hva malene skal veere pr. virksomhet. Som det fremgar av kapittel

2.2. skal det politiske nivaet fatte vedtak som definerer rammer for administrasjonens oppgaver
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og prioriteringer. Kun to av de mindre kommunene vedtar malene pa virksomhetsniva i

forbindelse med den politiske behandlingen.

Tabell 13: Om den politiske behandlingen av budsjett/handlingsprogram farer til at mal og

ambisjonsniva i BMS endres

Mellom-
Sma store Store 1 alt
Ofte 0 0 0 0,0%
Av og til 1 3 3 58,3%
Aldri 3 1 1 41,7%
Vet ikke 0 0 0 0,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Av tabell 13 fremgar det at mal og ambisjonsniva kun av og til, eller aldri, endres som del av
den politiske behandlingen. Resultatet indikerer at BMS i mange kommuner ikke brukes sa
aktivt i politisk styring som man i utgangspunktet kunne anta. En mulighet er selvfglgelig at det
administrasjonen legger frem er gjennomarbeidet, godt politisk forankret og noe man kan slutte
seg til. En annen mulighet, som er vart hovedinntrykk, er at BMS i mange kommuner inneholder
styringsparametere som er lite kontroversielle og ikke inviterer til politisk diskusjon om mal og
ambisjonsniva i forbindelse med behandling av budsjettet. Det politiske engasjementet er ofte

starre i forbindelse med arsrapporten, nar resultatene gjennomgas.

Vi spurte respondentene om de mener at innfgringen av BMS har gjort noe med de politiske

diskusjonene og hvordan dette kommer til syne. Her er det flere interessante funn.

Figur 4: Hvordan innfgring av BMS har pavirket politiske diskusjoner

@kt fokus pa detaljer _ 58 12
@kt fokus p3 helhet [ s 50 25 12
@kt fokus paekonomiske forhold - 42 17 8 8 12
@kt fokus p3 forhold knyttet til medarbeiderne 8 17 67 8 12
@kt fokus paresultatet av tjenesteproduksjonen _ 17 50 25 12
Mer faktabaserteinnlegg _ 33 42 8 12
Tydligere prioriteringer _ 8 58 8 12
0% 25% 50% 75% 100%

M sveert liten grad W1 litengrad | Istorgrad [svaertstorgrad Vet ikke

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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Kommunene mener at innfaring av BMS i liten eller sveert liten grad har medfart et gkt fokus pa
detaljer. BMS blir ofte kritisert for a veere for detaljert og at organisasjonens mal vris mot andre
omrader enn opprinnelig planlagt (malforskyvning). Vi har spurt kommunene om dette, se tabell
14.

Tabell 14: Svar pa spgrsmal om BMS gir malforskyvning

Mellom-
Sma store Store 1 alt
| sveert stor grad 0 0 0 0,0%
| stor grad 3 2 0 41,7%
| liten grad 0 2 3 41,7%
| sveert liten grad 1 0 0 8,3%
Vet ikke 0 0 1 8,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Respondentene er delt i sparsmalet om BMS gir malforskyvning. 50 % mener at BMS i liten
eller sveert liten grad gir malforskyvning. 42 % mener BMS i stor grad gir malforskyvning. Det
er de sma kommunene som er mest kritiske, de mellomstore er delt og de store som er mest
positive. Tallene indikerer at malforskyvning ved bruk av BMS er et problem i mange
kommuner. Det er grunn til & anta at det store fokuset man ofte far pa darligere resultater, med
tilsvarende redusert fokus pa andre viktige indikatorer, medvirker til denne opplevelsen i

kommunene.

| balansert malstyring vektlegges et styrings- og rapporteringsopplegg som gir et helhetlig
fokus. 75 % av respondentene sier at innfaring av BMS har gitt gkt fokus pa helhet i de politiske
diskusjonene. Et klart flertall av respondentene (67 %) sier at BMS ikke har gitt gkt fokus pa
gkonomiske forhold i de politiske diskusjonene. Intensjonen med BMS er a fa oppmerksomhet
pa andre forhold, i tillegg til skonomi. Funnet ser ut til & veere i samsvar med denne intensjonen.

| 75 % av kommunene har BMS gitt gkt fokus pa forhold knyttet til medarbeiderne i de politiske
diskusjonene. Blant annet har innfgring av medarbeiderundersgkelser og presentasjon av
resultater fra dette i BMS veert en viktig del av dette fokuset, men andre parametere innenfor

medarbeideromradet (som for eksempel kompetansetiltak) har ogsa fatt stor oppmerksombhet.
Flertallet av respondentene mener ogsa at BMS i de politiske diskusjonene har gitt gkt fokus pa

resultater fra tjenesteproduksjonen og tydeligere prioriteringer. Respondentene er mer delt nar

det gjelder om BMS har fart til mer faktabaserte innlegg.
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4.3.2. Omfang styringsindikatorer
Omfanget av styringsindikatorer sier noe om hvordan BMS brukes i den enkelte kommune.

Tabell 15 viser omfang av indikatorer presentert i kommunenes budsjetter og arsrapporter.

Tabell 15: Antall indikatorer i malekart, arsbudsjett og arsrapport.

Arsbudsjett Arsrapport
Pr. kommune [Gjennomsnitt|Pr. kommune |Gjennomsnitt

0 18

Smé kommuner 229 160 229 154
23 0
229 215
0 0

Mellomstore kommuner 0 191 >7 151
141 224
361 172
0 0

Store kommuner 851 600 0 167
79 79
269 254

Kilde: Gjennomgang av kommunens styringsdokumenter.

Omfanget av indikatorer som kommunene presenterer i arsbudsjett og arsrapport, varierer stort.
Det er interessant at arsbudsjettene, som har et finansielt fokus, har flere indikatorer enn
arsrapportene. Arsrapportprosessene ligger i utgangspunktet bedre til rette for & kunne vurdere
resultater og virkninger i et mer helhetlig perspektiv enn det budsjettprosessene gjar. Flere
kommuner viser malekart som inneholder alle perspektiver og indikatorer for samtlige tjeneste-
omrader. Andre kommuner viser kun malekart med fellesindikatorer ett sted i dokumentet, enten
med eller uten de mer tjenestespesifikke indikatorer under omtale av tjenestene i dokumentet.
Nar antall indikatorer i budsjettet overstiger 200, oppfatter vi dette som et tegn pa at kommunen
forsgker en altomfattende kartlegging av virksomhetens aktiviteter i mal og resultatindikatorer.
En slik utforming kan benevnes som «grantreprinsippet». Grantreprinsippet illustrerer
malstyring slik som det ideelle malhierarkiet er beskrevet, men med tillegg: hvert delmal har fatt
en eller flere malsettinger knyttet til seg, som igjen har fatt ett eller flere resultatkrav med
tilhgrende resultatindikator(-er), slik at en kan male avvik i resultater i forhold til mal (Johnsen
2007, 126).

Johnsen (2007, 127) papeker at ulemper knyttet til grantreprinsippet kan vaere at mange av de

sakalte malene ikke er mal (men formal, visjoner, verdier, prioriteringer, tiltak og palegg).

Johnsen papeker ogsa at a omfatte hele virksomheten med malformuleringer gir svekket

oppmerksomhet om og prioritering av ressursene, som nettopp er viktige funksjoner for

malstyringen. En radmanns hovedoppgave er 4 tilrettelegge for politiske beslutninger ved a

legge frem beslutningsrelevant informasjon. Mayston (1985, i Johnsen 2007, 49) definerte
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beslutningsrelevans som at en indikator retter oppmerksomheten mot data som vil vere nyttige i
en beslutningsprosess, og ekskluderer informasjon som er irrelevant for denne
beslutningsprosessen. Sveert omfangsrike malekart med et stort antall indikatorer utfordrer

apenbart politikernes mulighet til & vurdere hva som er beslutningsrelevant.

Flere av casekommunene har valgt & presentere et mer begrenset antall styringsindikatorer som
del av arsbudsjettet. Det kan veere ulike arsaker til dette. En arsak kan veere gnske om a fa til et
nivaskille mellom informasjonen pa administrativt og politiske niva. Med andre ord trenger ikke
det at det er fa indikatorer i budsjettet i seg selv indikere at prinsippene bak valg av type og
omfang pa indikatorer er noe annerledes. Likevel kan fa indikatorer tyde pa at man har lagt til
grunn prioritering ved valg av styringsindikatorer. Johnsen papeker (2007, 128) at dette for
eksempel kan skje etter kriterier som virksomhetens egenart, vesentlighet og risiko. Denne
fremgangsmaten blir gjerne kalt «furutreprinsippet». Det innebaerer at man har enkelte
malsettinger og resultatindikatorer som ikke ngdvendigvis settes i sammenheng med hverandre.
Ved valg av indikatorer er det viktig a fokusere pa beslutningsrelevans for a unnga at det oppstar

negative konsekvenser av informasjonsulikhet mellom administrativt og politisk niva.

4.3.3. Sammenhenger i malstyringen

KRD (2007, 12) angir i sin veileder «Resultatledelse for lokalpolitikere» at kommuneplanen
skal gi langsiktige faringer for utvikling i en kommune pa mellomlang og lang sikt. Veilederen
anbefaler at styringssystemets fokusomrader er sammenfallende med kommuneplanens
strategiske innsatsomrader. Videre angis det at gkonomiplanen uttrykker styringssystemets
ambisjonsniva. Hvilke prioriteringer som skal gjgres og hvilke tiltak som skal gjennomfgres for
a sikre maloppnaelse, angis i arsbudsjettet. KRD er i veilederen opptatt av at fremdriften pa
maloppnaelsen, presentert som resultater fra malinger, fremkommer gjennom

tertial/kvartalsrapporter og arsrapport.

For at handling og oppfelging skal sikres som forutsatt i BMS, er det ngdvendig med interne
sammenhenger og struktur i styringsprosessene. | denne masteroppgaven har vi avgrenset oss til
a se pa sammenhenger mellom arsbudsjett 2012 (forste ar av gkonomiplan 2012-2015 i de fleste

av casekommunene) og arsrapporten for 2012.

Vi har vurdert om casekommunenes budsjetter og arsrapporter er internt konsistente i den
forstand at det blir rapportert i arsrapporten pa de mal som er som er fastsatt i budsjettet. Tabell

16 viser var vurdering av om denne sammenhengen er til stede.
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Tabell 16: Rapportering pa mal i arsrapporten som er fastsatt i budsjettet

Mellom-
Sma store Store I alt
| stor grad 2 4 3 75,0%
Til en viss grad 0 0 0 0,0%
| liten grad 2 0 1 25,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Gjennomgang av kommunens styringsdokumenter.

Ni av tolv kommuner har en klar sammenheng mellom de mal som presenteres i arsbudsjettet og
hva som rapporteres i arsrapporten. | tre av kommunene finner vi i liten grad en slik

sammenheng.

Vi har ogsa sett pa om det fremstar i arsrapporten at vurdering av faktisk oppnadde resultater er

basert pa utvikling i ngkkeltall/verdier, jf. tabell 17 nedenfor.

Tabell 17: Om maloppnaelse vurderes ut i fra faktiske oppnadde resultater presentert med

ngkkeltall
Mellom-
Sma store Store I alt
| stor grad 2 3 2 58,3%
Til en viss grad 1 0 0 8,3%
| liten grad 1 1 2 33,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Gjennomgang av kommunens styringsdokumenter.

For atte av kommunene fremstar det som om vurdering av maloppnaelse til en viss grad eller i
stor grad er basert pa faktisk oppnadde resultater presentert med ngkkeltall. I fire av kommunene

fremstar i liten grad denne sammenhengen.

Denne tette koblingen av mal og resultatindikatorer er ett av kjennetegnene ved BMS. Johnsen
(2007, 201) er opptatt av at de utvalgte resultatindikatorene ofte bare kan bekrefte eller avkrefte
om gjeldende mal nas og strategier falges. Videre sier Johnsen at indikatorene i mindre grad gir
informasjon for dialog, for leering om alternative strategier eller for ideer. Johnsen argumenterer
for at mer lgst koplet system med et bredere sett av resultatindikatorer vil gi mer laering, dialog

og ideer.

A bruke ngkkeltall for & vise egen utvikling over tid og sammenligne med andre (for eksempel
ved bruk av KOSTRA-tall) med flere indikatorer enn dem som er malsatt, er en mate a gjare et

system mer lgst koplet. Slike indikatorer vil bade kunne si noe om man er pa rett vei nar det
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gjelder malsettingene og om man egentlig burde hatt andre malsettinger eller fokus. Vi har
derfor sett pA om casekommunene viser egen utvikling ved hjelp av ngkkeltall (tabell 18) og om

kommunene sammenligner seg med andre kommuner og/eller kommunegrupper (tabell 19).

Tabell 18: Om egen utvikling vises ved hjelp av ngkkeltall

Mellom-
Sma store Store 1 alt
Bade i budsjettet og i arsrapporten 3 1 2 50,0%
Bare i budsjettet 0 2 1 25,0%
Gjares ikke 1 1 0 16,7%
Bare i arsrapporten 0 0 1 8,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Gjennomgang av kommunens styringsdokumenter.

Ti av kommunene viser egen utvikling ved bruk av ngkkeltall i arsbudsjett, arsrapport eller

begge steder. To av kommunene viser ikke egen utvikling ved bruk av ngkkeltall.

Tabell 19: Om sammenligninger med andre brukes gjennomgaende i dokumentene

Mellom-
Sma store Store I alt
Bade i budsjettet og i arsrapporten 3 1 2 50,0%
Gjores ikke 0 2 1 25,0%
Bare i arsrapporten 1 0 1 16,7%
Bare i budsjettet 0 1 0 8,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Gjennomgang av kommunens styringsdokumenter.

Ni av kommunene sammenligner seg med andre kommuner ved bruk av ngkkeltall i arshudsjett,
arsrapport eller begge steder. Tre av kommunene sammenligner seg ikke med andre i disse

styringsdokumentene.

4.3.4. Leering og omstilling

Balansert malstyring er en arbeidsform som legger grunnlaget for en systematisk dialog mellom
ulike aktgrer og organisatoriske niva om hvilke resultater som skal oppnas, hvordan disse kan
nas, hva som faktisk har skjedd og hvordan organisasjonen kan utvikles videre (KRD 2002, 14).
For & fa en indikasjon pa om BMS bidrar til gkt lzering og omstilling i casekommunene, har vi
spurt respondentene om deres oppfatninger om bruk av resultatinformasjon i enhetene, grad av

erfaringsutveksling mellom enheter og om de mener BMS er blitt et verktay for omstilling.
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Tabell 20: Om resultatinformasjon brukes aktivt i den enkelte enhet

Mellom-
Sma store Store 1 alt
| sveert stor grad 0 0 0 0,0%
| stor grad 2 2 3 58,3%
| liten grad 1 1 0 16,7%
| sveert liten grad 1 1 1 25,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Syv av respondentene mener at kommunen bruker resultatinformasjon aktivt i den enkelte enhet.
Nar vi krysser bruk av resultatinformasjon med om kommunene benytter malekart eller ikke, ser
vi at de kommunene som benytter malekart (N=8) i gjennomsnitt vurderer en klart sterre aktiv
bruk av resultatinformasjon pa enhetsniva i egen kommune enn de som ikke benytter malekart
(N=4). Vare funn indikerer derfor at malekart kan initiere mer aktiv bruk av resultatinformasjon.
Fem av respondentene mener at kommunen bruker resultatinformasjon i liten eller i sveert liten

grad ute i den enkelte enhet.

Tabell 21 viser respondentenes oppfatninger om erfaringsutveksling mellom enheter i egen

kommune.

Tabell 21: Grad av erfaringsutveksling mellom enheter

Mellom-
Sma store Store I alt
| sveert stor grad 0 0 0 0,0%
| stor grad 1 0 1 16,7%
| liten grad 2 4 2 66,7%
| sveert liten grad 1 0 0 8,3%
Vet ikke 0 0 1 8,3%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

For ni av kommunene rapporteres det at det i liten eller sveert liten grad foregar
erfaringsutveksling mellom enheter. Det var ikke definert i sparreskjemaet om enheter var
virksomheter (for eksempel skoler og sykehjem), etater eller kommuner. Respondentene kan
derfor ha lagt noe ulike vurderinger til grunn for sitt svar. Uansett niva som legges til grunn
mener vi at svarene indikerer at kommunene har et stort utviklingspotensial knyttet til gkt

erfaringsutveksling mellom enheter.

Vi har ogsa veert interessert i a se pa om BMS brukes aktivt til a stille krav til omstilling, for
eksempel gjennom de malkrav som stilles. Tabell 22 viser respondentenes oppfatninger om
dette.
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Tabell 22: Om BMS brukes aktivt til & stille krav om omstilling

Mellom-
Sma store Store 1 alt
| sveert stor grad 0 0 0 0,0%
| stor grad 2 1 1 33,3%
| liten grad 1 2 2 41,7%
| sveert liten grad 1 1 1 25,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

| atte av kommunene mener respondentene at BMS i liten eller svaert liten grad brukes aktivt til
a stille krav om omstilling. Fire av kommunene bruker BMS i stor grad til & stille krav om
omstilling. Vi spurte ogsa i spgrreundersgkelsen om respondentene har noen eksempler pa at det
a sette mal og gjennomfare lgpende resultatmalinger har utlgst konkret omstilling.
Respondentene som svarte pa dette oppgav at innenfor omrader som sykefraveer, heltid/deltid,
opprusting av bygg og mottak av flyktninger er det skjedd endring som faglge av fastsettelse av

mal og gjennomfaring av lgpende resultatmalinger.

Av en respondent fra de mellomstore casekommunene har vi etter & ha stilt oppfaelgings-
spgrsmal, fatt oppgitt at kommunen har mange mal. Etter respondentens oppfatning kanskije for
mange til at BMS kan brukes aktivt som et verktgy for omstilling. Respondenten sier videre at
BMS bidrar til struktur og fokus, men respondenten opplever ikke i sin kommune at dette farer
til omstilling. I avsnitt 4.3.2. har vi vist at @ omfatte hele virksomheten med malformuleringer
gir svekket oppmerksomhet om prioritering av ressursene, noe som samsvarer godt med hvordan

utfordringene for denne kommunen beskrives.

4.3.5. Sektorenes egnethet for BMS
I en kommune kan vi skille mellom «myke» (for eksempel eldreomsorg) og «harde» tjenester
(for eksempel renovasjon og avfall). A sette objektive og malbare mal innenfor de «myke»

tjenestene kan veaere mer utfordrende enn innenfor de «harde» tjenestene.

Tabell 23: Om det er krevende a finne rettferdige mater & vurdere innsatsen til ulike sektorer

Mellom-
Sma store Store 1 alt
| sveert stor grad 1 0 1 16,7%
| stor grad 1 2 0 25,0%
| liten grad 2 2 1 41,7%
| sveert liten grad 0 0 0 0,0%
Vet ikke 0 0 2 16,7%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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41,7 % av kommunene svarer at de i stor eller i svaert stor grad synes det er krevende a finne
rettferdige mater a vurdere innsatsen til de ulike sektorene, og 41,7 % mener at det i liten grad er
krevende a finne rettferdige mater a vurdere dette.

Vi spurte respondentene om de mener at det er noen spesielle sektorer som peker seg ut med

hensyn pa hvor godt/darlig balansert malstyring egner seg, jf. figur 5.

Figur 5: Sektorenes egnethet for BMS

Skole 17 42 33 12

Barnehage 25 50 17 12

Pleie og omsorg 75 8 12

Helse og sosial
33 58 12

Kultur

Teknisk 67 25 12

-
(=]

Administrasjon
0% 25% 50% 75% 100%

M Egner seg svaert dirlig M Egner seg dirlig | Egner seg godt  Egrer seg svaert godt Vet ikke

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

92 % av kommunene mener at teknisk sektor egner godt eller sveert godt for BMS. Pleie og
omsorg, samt helse og sosial er to omrader som ogsa vurderes av en svert stor andel til & veere
godt egnet. Barnehage og kultur er de sektorene som scorer darligst, men ogsa her er det et
flertall som mener at omradet er godt egnet for BMS. Det foreligger ulike grad av standardisert
resultatinformasjon (i KOSTRA og lignende) pa de ulike sektorer og respondentenes

vurderinger ser ut til sammenfalle i stor grad med dette.

4.4. Virkninger

| dette underkapitlet bruker vi radardiagrammer gjennomgaende for a vise hvordan de valgte
kriteriene for vurdering av effekt (jf. kapitel 2.3.1) slar ut samlet og for den enkelte uavhengige

variabel.

4.4.1. Samlet, gjennomsnitt for alle kommuner i casestudiet
Figur 6 viser hvordan alle kommunene i casestudiet i gjennomsnitt vurderer effekt av balansert

malstyring, ut i fra de definerte kriterier.
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Figur 6: Virkning av BMS, gjennomsnitt alle kommuner i undersgkelsen

Virkning av BMS, gjennomsnitt alle kommuner
(N=12)

Synliggjor arsak-
Jvirkningssammenhenger
4,00

Verktgy for omstilling _— " Endrer lederrollen
y
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‘—-,_,,_7_"; Erfaringsutveksling mellom
' enheter

/

" resultatinformasjon i den
enkelte enhet

N\ / .
Brukere og tjienester mer i\(ﬁ’/ ™ Aktiv bruk av

sentrum

'Dialog mellom administrasjon

Pavirker politiske diskusjoner og politikere

Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) | liten grad, (3) | stor grad, (4) | sveert stor grad.
Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Kommunene vurderer at effektene knyttet til BMS er sterst nar det gjelder a fa brukere og
tjenester mer i sentrum, samt medvirkning av ansatte og endret lederrolle. Effektene synes &

veere minst knyttet til BMS som verktgy for omstilling og erfaringsutveksling.

Figur 7: Virkning av BMS, frekvensfordelt

Synligaior &rsakvirkningssammenhenger e s a2 s |

Endrer lederrollen | - 50 8 |
Gir god dialog mellom administrasjon og politikere _ 58 8 |
Pavirker de politiske diskusjonene — 33 8 i
Brukere og tjenester mer | sentrum _ 58 17 |
Bedret ekonomistyring e 2 33 8 8
Er blitt verktoy for omstilling e e 33 |
Innvolvering ansatte ndr malverdier fastsettes _ 42 8 i
Alktiv bruk av resultatinformasjon i den enkelte enhet _ 58 i
Erfaringsutveksling mellom enheter _ 17 8 :

.0% 25% 50% 75% 100%:

W1 sveert liten grad 1 liten grad I stor grad I sveert stor grad Vet ikke

Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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Frekvensfordelingen av svarene viser at kommunene i starst grad uttrykker forskjellige
synspunkter knyttet til om BMS gir god dialog mellom administrasjon og politikere, pavirker
politiske diskusjoner, er blitt verktgy for omstilling og om BMS farer til aktiv bruk av

resultatinformasjon.

4.4.2. Kommunenes starrelse

Figur 8 viser hvordan kommunene, gruppert etter stagrrelse, vurderer virkning av balansert

malstyring.

Figur 8: Virkning av BMS, etter kommunestgrrelse

Virkning BMS, etter kommunestgrrelse

Synliggjar arsak-
Jvirkningssammenhenger
4,00
Verktgy for omstilling_—— Endrer lederrollen
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Ansattes medvirkning i
malformulering
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_| Erfaringsutveksling

Bedret pkonomistyring & mellom enheter

—Store (N=4)

Aktiv bruk av
resultatinformasjon i den
enkelte enhet

Brukere og tjenester mer i
sentrum

\ _Dialog mellom
administrasjon og
politikere

Pavirker politiske
diskusjoner

Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) I liten grad, (3) I stor grad, (4) | sveert stor grad.
Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa sparreundersgkelse hgsten 2013.

Det fremgar av figur 8 at kommunenes starrelse har pavirkning pa hvordan virkning av BMS
vurderes. Pa flere av kriteriene vurderer de sma og mellomstore kommunene at BMS har langt
starre virkning enn de store kommunene oppgir. Dette gir grunnlag for noen interessante
refleksjoner rundt hvordan BMS pavirker organisasjonen. Ett av kriteriene hvor de sma og
mellomstore kommunene scorer klart bedre enn de store er om BMS gir god dialog mellom

administrasjon og politikere. Mindre kommuner har ofte en langt mer oversiktlig virksomhet
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enn stgrre kommuner. Det er kortere avstand fra tjenestene til politisk niva. Ved innfgring av
BMS far kommunene synliggjort de sentrale styringsparametere for virksomheten. Vi mener det
er grunn til & tro, som figur 8 indikerer, at effekten av dette pa forhold som brukere og tjenester i
sentrum, dialog mellom administrasjon og politikere, samt innholdet i politiske diskusjoner, blir
mest synlig i mindre organisasjoner. De sma og mellomstore kommunene mener ogsa i langt
starre grad enn de store kommunene at BMS synliggjer arsak-virkningssammenhenger og

endrer lederrollen.

Store kommuner har tunge fagmiljger og ofte mange ledernivaer. Figur 8 indikerer at disse
kommunene legger mer vekt pa effekter som erfaringsutveksling mellom enheter, aktiv bruk av
resultatinformasjon i den enkelte enhet og BMS som et verktgy for & gke ansattes medvirkning i

maélarbeidet enn sma kommuner.

4.4.3. Politisk sammensetning

Kommunene i casestudiet er gruppert etter stagrste politiske konstellasjon i kommunestyret.
Figur 9 viser hvordan kommuner, sortert etter stgrste politisk konstellasjon, vurderer virkninger
av BMS.

Figur 9: Virkning av BMS, etter starste politiske konstellasjon

Virkning av BMS, etter stgrste politiske konstellasjon

Synliggjor arsak-
Jvirkningssammenhenger

4,00
Verktgy for omstilling - Endrer lederrollen
3,00 -
Ansattes medvirkning i 2,00~ Fokus pa

malformulering | resultatoppnaelse
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. '_ Erfaringsutveksling Red/grent (N=7)

Bedret gkonomistyring — 5\ mellom enheter

Aktiv bruk av
“resultatinformasjon i den

L enkelte enhet
\ Dialog mellom

administrasjon og
politikere

Brukere og tjenester mer
isentrum | R

Pavirker politiske
diskusjoner

Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) I liten grad, (3) | stor grad, (4) | sveert stor grad.
Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa sparreundersgkelse hgsten 2013.
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I kommuner hvor de rgd/grgnne partiene utgjar den sterste politiske konstellasjonen oppgis det i
gjennomsnitt klart stgrre virkninger av BMS enn i kommuner hvor borgerlige partier er starst.
Seks av atte av de sma og mellomstore kommunene er i den rad/grenne kategorien. Blant de
store kommunene er tre av fire i den borgerlige kategorien. | 4.4.2 har vi vist at vurdering av
virkning henger sammen med starrelsen pa kommunen. | utgangspunktet er det derfor vanskelig
a tolke om den forskjellen som her kommer til syne kan knyttes til starrelse eller politiske
forhold. I tabell 24 ser vi pa virkning etter starste politiske konstellasjon, men med utvalget delt

i to etter folketall i kommunene.

Tabell 24: Virkning av BMS, etter stgrste politiske konstellasjon. Utvalget sortert i to like deler,
etter folketall.

Virkning 50% minste kommuner | 50% st@grste kommuner
etter folketall etter folketall
Borgerlig Rgd/grgnt | Borgerlig Rgd/grent
(N=1) (N=5) (N=4) (N=2)
Synliggj@r arsak-/virkningssammenhenger 2,0 3,0 1,8 2,5
Endrerlederrollen 2,0 3,0 2,0 3,0
Fokus pa resultatoppnaelse 1,5 2,6 2,1 2,9
Erfaringsutveksling mellom enheter 1,0 2,2 1,5 2,5
Aktiv bruk av resultatinformasjon i den enkelte enhet 1,0 2,4 2,3 3,0
Dialog mellom administrasjon og politikere 1,0 3,0 2,3 2,5
Pavirker politiske diskusjoner 1,0 3,0 1,8 2,0
Brukere og tjenester meri sentrum 2,0 3,4 2,3 3,0
Bedret gkonomistyring 2,0 2,4 1,8 3,0
Ansattes medvirkning i malformulering 2,0 2,6 2,3 3,5
Verktgy for omstilling 1,0 2,6 1,8 2,0

Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) I liten grad, (3) I stor grad, (4) | sveert stor grad.

Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa sparreundersgkelse hgsten 2013.

Tabellen viser at bade i de minste og de starste kommunene oppgis det i gjennomsnitt starre
virkninger av BMS der hvor de rgd/grenne partiene utgjar den starste politiske konstellasjonen.
Funnene indikerer at det har en betydning for virkning av BMS hva som er starste politiske
konstellasjon i en kommune. Likevel, utvalget er et begrenset antall kommuner og
respondentene er en person i hver kommune, s& funnet méa tolkes med forsiktighet. A gjere en

starre og dypere undersgkelse av denne sammenhengen kan vere tema for videre forskning.

4.4.4. Organisering
Casekommunene, med unntak av Vegarshei og Notodden, har til Kommunal og
regionaldepartementets organisasjonsdatabase oppgitt hvor mange faktiske ledernivaer det er

mellom administrasjonssjefsnivaet og lederne for de utgvende tjenestene.
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Tabell 25: Ledernivaer

Varierer
Ingen Ett To Flere I:nellom

tjeneste
omrader

Oppegéard X

Asker X

Ringsaker X

Lom X

Kristiansand X

Farsund X

Haugesund X

Sogndal X

Trondheim X

Verdal X

Vegardshei Ikke oppgitt

Notodden Ikke oppgitt

Kilde: Kommunal organisasjonsdatabase 2012.

Seks av kommunene har ingen ledernivaer mellom administrasjonssjefsnivaet og lederne for de
utgvende tjenestene, det vil si at de har en tonivamodell. Fire av kommunene har enten ett niva i
mellom eller s varierer antall ledernivaer mellom tjenestenivaer, det vil si at ingen av disse

kommunene har en rendyrket tonivamodell. Figur 10 viser hvordan kommuner, sortert etter om

kommunen har tonivamodell, vurderer virkninger av BMS.

Figur 10: Virkning av BMS, etter ledernivaer
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Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) I liten grad, (3) I stor grad, (4) | sveert stor grad.
Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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Kommunene som har tonivamodell vurderer pa flere av kriteriene at de har starre virkning av
BMS enn kommunene som har flere ledernivaer. Starst forskjell er knyttet til fokus pa
resultatoppnaelse, at lederrollen er endret og ansattes medvirkning i malformulering.
Tonivamodellen legger opp til selvstendige resultatenheter med stor desentralisering av
fullmakter. Funnet indikerer at BMS tilrettelegger for gkt motivasjon for resultatoppnaelse i nye

lederroller, med medvirkning fra de ansatte og gkt erfaringsutveksling mellom enheter.

4.45. @konomisk utvikling

Kommunene i casestudiet er gruppert etter gkonomisk utvikling (gjennomsnitt netto
driftsresultat i % av brutto driftsinntekter, siste 3 ar opp i mot forrige 3 arsperiode). Kommuner
med best utvikling vurderes opp i mot kommuner med darligst utvikling. Figur 11 viser hvordan
dette fremstar nar det gjelder vurdert effekt av BMS.

Figur 11: Virkning av BMS, etter gkonomisk utvikling
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Verdier: (1) | sveert liten grad, (2) I liten grad, (3) I stor grad, (4) | sveert stor grad.
Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa sparreundersgkelse hgsten 2013.

Det er de seks kommunene med darligst gkonomisk utvikling som oppgir klart sterst virkning av
BMS. De seks kommunene med best gkonomisk utvikling scorer gjennomgaende lavere pa alle
kriterier. Det er naturlig & anta at kommuner med svak gkonomi har behov for & bli mer

effektive og utnytte sine ressurser bedre. Et verktgy for a redusere enhetskostnader og fa ned
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utgiftene, kan vaere a gjere bruk av balansert malstyring. Det kan veere slik at kommuner som er
i en negativ gkonomisk utvikling legger mer vekt pa malstyringen og forventer starre effekter av

denne enn en kommune som har en god gkonomisk utvikling.

Som det fremgar av kapittel 4.1.3. er det kun 50 % av kommunene som har styringsindikatorer
for produktivitet og effektivitet. | den sammenheng er det interessant a se pa om respondentene

mener at BMS har bidratt til bedre gkonomistyring, noe som fremgar av tabell 26.

Tabell 26: Om BMS har bidratt til bedre gkonomistyring

Mellom-
Sma store Store 1 alt
| sveert stor grad 1 0 0 8,3%
| stor grad 0 1 3 33,3%
| liten grad 3 2 0 41,7%
| sveert liten grad 0 0 1 8,3%
Vet ikke 0 1 0 8,3%
I alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Tabellen viser at respondentene er veldig splittet i sitt syn pa om BMS har bidratt til bedre
gkonomistyring. Flertallet av de som har tatt stilling til dette sparsmalet mener at BMS har
bidratt i liten eller sveert liten grad til bedret gkonomistyring, noe vi mener kan ha sammenheng

med den lave bruken av styringsindikatorer for produktivitet og effektivitet.

Vi har ogsa spurt respondentene om kommunen har gjennomfart starre gkonomiske omstillinger
etter at BMS ble tatt i bruk.

Tabell 27: Om kommunen har gjennomfart stgrre gkonomiske omstillinger etter at BMS ble tatt i
bruk

Mellom-
Sma store Store I alt
Ja 1 2 1 33,3%
Nei 3 2 3 66,7%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

En av tre kommuner har gjennomfart starre gkonomiske omstillinger etter at BMS ble tatt i
bruk. Respondentene oppgir at dette har sammenheng med forhold de betegner som gkonomisk

krise og behov for & avstemme oppgaver og kostnader med kommunens inntekter.

4.4.6. Grad av medvirkning
Figur 12 viser hvordan kommuner, sortert etter de som har involvert flest og feerrest grupper i

etableringen av BMS (som angitt i tabell 9), vurderer effekt av BMS.
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Figur 12: Virkning av BMS, etter medvirkning
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Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Med unntak av kriteriet BMS som verktgy for omstilling sa vurderer de seks kommunene som
har involvert flest grupper i etableringen at de har starre effekt enn de seks kommunene som har
involvert feerre. Dette samsvarer med Druckers malstyringsoppskrift hvor medvirknings-
elementet er sentralt og viktig for iverksetting og handling (Johnsen 2007, 141).

4.47. Radmannskifter

Figur 13 viser hvor mange radmannsskifter det har vert i caseskommunene siden oppstart av
BMS.

Figur 13: Antall radmannsskifter siden oppstart BMS
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Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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Fem av kommunene har byttet radmann siden oppstart av BMS. Dette er en av de sma
kommunene, to av de mellomstore kommunene og to av de store kommunene. De sma og store
kommunene har byttet radmann mer enn to ganger siden oppstart av BMS. Vi spurte

respondentene om skifte(ne) har fart til endringer i opplegget for BMS.

Tabell 28: Endringer i BMS som fglge av radmannsskifter (flere valg mulig)

Mellom-
Sméa store Store 1 alt
Ingen endringer 0 2 2 80,0%
Revidering av indikatorer p& overordnet niva 1 1 0 40,0%
Revidering av indikatorer pa tjenesteniva 1 1 0 40,0%
Revidering av perspektiver 0 1 0 20,0%
Revidering av strategikart 1 0 0 20,0%
Revidering av resultatavtale 1 0 0 20,0%
Generelt gkt fokus pad BMS/resultatledelse 1 0 0 20,0%
Generelt redusert fokus p&d BMS/resultatledelse 0 0 1 20,0%
1 alt (N) 1 2 2 5

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.

Respondentene oppgir i liten grad at skiftene har fort til endringer i opplegget for BMS. At
lederskifter ikke kan knyttes direkte til endringer i resultatstyringen finner delvis statte i en
undersgkelse som maler effekten av radmannsskifter i norske kommuner (Jacobsen 1996).
Resultatene av denne studien kunne ikke pavise noen sammenheng mellom skifte av radmenn
og omfang av resultatendringer i de kommunene hvor det ble skiftet radmenn. Jacobsen mener
likevel at dette er en noe forhastet konklusjon og at den empiriske tilnermingsmaten i
undersgkelsen ikke fanger opp virkeligheten. Han forklarer dette blant annet ved at det i studien
ikke ble foretatt noe skille mellom «gode» og «darlige» ledere, mellom store og sma kommuner
eller om det faktisk var behov for endring i de kommunene som ble studert. Han antar ogsa at
radmenn i norske kommuner er forholdsvis like med hensyn til kjgnn, alder og bakgrunn, noe

som gjer at et personskifte vil gi marginale effekter (Jacobsen 1996, 86-87).

Figur 14 viser hvordan kommuner, sortert etter antall radmannskifter siden oppstart av BMS,

vurderer virkning av BMS.
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Figur 14: Virkning av BMS, etter antall raddmannskifter siden oppstart BMS
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Kilde: Casekommunenes egenvurdering, basert pa sparreundersgkelse hgsten 2013

Det er vanskelig & se noen klar sammenheng mellom radmannsskifter og hvordan kommunene
vurderer virkninger av BMS. Figuren gir intet entydig bilde av om antall raddmannsskifter
pavirker de virkninger kommunene har av BMS. At flertallet oppgir at lederskifte ikke farer til
endringer i opplegget for BMS (jf. tabell 28), kan ogsa indikere at BMS er sa godt forankret i

organisasjonen at et lederskifte ikke utgjar forskjell.

4.5. Evaluering

45.1. Planlagte endringer

En resultatstyringsmodell ma veere i kontinuerlig utvikling for & begrense dysfunksjonelle
effekter av at eksterne og interne forhold endres. Oppgaver, tjenester, behov og forventninger
endres og modellen ma justeres for dette. Tabell 29 viser om kommunene planlegger starre

endringer i sin praktisering av BMS.

Tabell 29: Om kommunen planlegger stgrre endringer i opplegget for BMS

Mellom-
Sma store Store 1 alt
Ja, planlegger stgrre endringer 0 2 1 25,0%
Nei, planlegger ikke stgrre endringer 4 2 3 75,0%
1 alt (N) 4 4 4 12

Kilde: Spgrreundersgkelse hgsten 2013.
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| tre av kommunene i utvalget planlegges det starre endringer i BMS opplegget. Ett eksempel en
respondent oppgir i spgrreskjema er a knytte malekart mer opp mot utfordringer og tiltak i
handlingsprogrammet. Av kapitel 4.3.3. fremgar det at handling og oppfelging sikres best med

interne sammenhenger og struktur i styringsprosessene.

Som svar pa oppfalgingsspgrsmal har vi fatt noen interessante tilbakemeldinger nar det gjelder
hva respondentene mener er de viktigste forbedringsomradene for resultatledelsen i sin
kommune. En respondent fra en av de store casekommunene oppgir at kommunen har liten
sammenheng mellom mal i kommuneplan, handlingsprogram og virksomhetsplaner.
Respondenten mener at mer arbeid med avhengighetsforholdet mellom disse og en refleksjon
rundt hva som er god og riktig rapportering i BMS vil gi en forbedring. Den samme
respondenten er ogsa opptatt av at delegering, om man skal unnga malforskyvning, ma skje

innen gitte rammer og med velforankret retning for virksomheten.

En respondent fra en av de mellomstore casekommunene er opptatt av at kommunen bruker de
samme malene administrativt og politisk. Respondenten mener at den politiske rapporteringen
pa mal ber reduseres og at den administrative bar veere bredere. Som vi har omtalt i kapittel

4.3.2. kan et nivaskille mellom informasjonen pa administrativt og politiske niva veere fornuftig.

| en av de sma casekommunene melder respondenten at det ma arbeides med prosessen for
presentasjon og oppfalging av resultater, med sikte pa a legge til rette for starre medvirkning fra
de ansatte i utformingen av forbedringstiltak. Vi har vist i kapitel 4.2.3. at manglende

medvirkning kan gjgre ansatte, og andre grupper, fremmedgjorte til prosessene og resultatene.
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5. Konklusjoner

5.1. Hovedkonklusjoner

En av vare hypoteser er at store kommuner oppnar starre virkninger av BMS enn sma. Vi fant at
pa flere av kriteriene vurderer de sma og mellomstore kommunene at BMS har langt starre
effekt enn hva de store kommunene vurderer. Som vi tidligere har redegjort for kan dette ha
sammenheng med at de sma og mellomstore kommunene er mindre og oversiktlige
organisasjoner med kort avstand fra tjenestene til politisk niva. Vi mener det er grunn til & tro at
innfgring av et verktgy som BMS blir mer synlig i disse kommunene og at de derfor vurderer

virkningene som starre pa de kriteriene vi studerer i denne oppgaven.

Vi har ogsa sett pa om store kommuner bruker flere styringsverktgy fra NOS. Vi fant en klar
sammenheng mellom starrelse pa kommunen og bruk av styringsverktgy fra NOS. De store
kommunene bruker klart flere elementer fra NOS enn de sma og noe mer enn de mellomstore
kommunene. Strategi- og malekart er sentralt i teorien som ligger bak balansert malstyring. Det
er derfor et overraskende funn at bruk av strategikart er sveert lite utbredt i casekommunene. At
1/3 av respondentene oppgir at kommunen ikke bruker malekart, i kommuner som selv sier de

bruker BMS, er ogsa overraskende.

Respondentene fra kommuner hvor de rgd/grgnne partiene utgjgr den starste politiske
konstellasjonen oppgir i gjennomsnitt klart starre effekter av BMS enn respondentene i
kommuner hvor borgerlige partier er starst. Hva som er den starste politiske konstellasjon i en

kommune er derfor av betydning, og retningen samsvarer med var hypotese.

Vi antok at innfgring av BMS har bidratt til & endre karakter pa de politiske diskusjonene i
retning mer helhet og mindre detaljer. Respondentene mener at innfgring av BMS i kommunene
i liten eller sveert liten grad har medfart gkt oppmerksomhet pa detaljer. Derimot sier et klart
flertall av respondentene at innfaring av BMS har gitt gkt oppmerksomhet pa helhet i de

politiske diskusjonene.
Det er vanskelig a se noen klar sammenheng mellom radmannsskifter og hvordan kommunene

vurderer virkninger av BMS. Kommunene oppgir i liten grad at skiftene har fart til endringer i

opplegget for BMS. Likevel vil vi anta at det gar en grense for hvor mange topplederskifter en

57



organisasjon kan handtere fagr det gar utover forankring hos leder og dermed virkningen av BMS

som reelt styringssystem i kommunen.

Kommunene som har tonivamodell vurderer pa flere av kriteriene at de har starre virkning av
BMS enn kommunene som har flere ledernivaer. Starst forskjell er knyttet til oppmerksomhet pa
resultatoppnaelse, at lederrollen er endret og ansattes medvirkning i malformulering. Innfaring
av tonivamodell og BMS er ofte gjort samtidig, sa det kan vaere vanskelig a skille pa om

vurderingen av virkninger er knyttet til organisasjonsmodellen eller BMS.

Casekommunene er i stor grad positive til at kommunale sektorer egner seg for BMS.
Barnehage og kultur er de sektorene som scorer darligst, men ogsa her er det et flertall som
mener at omradet er godt egnet for BMS. Manglende medvirkning fra politikere, radmann,
tjenesteledere og fagforeningen i enkelte av kommunene kan innebere svak forankring og

utgjere en risiko nar det gjelder resultatoppnaelse.

En annen av vare sentrale antagelser er at det er de kommunene med darligst gkonomi som vil
sgrge for a fa best effekt av sin resultatstyring, rett og slett fordi de er ngdt. Vare funn viser at
det er respondenter fra kommuner med darligst skonomisk utvikling som oppgir klart sterst
virkning av BMS, i samsvar med hypotesen. Vi synes det er urovekkende at kun 50 % av
kommunene har styringsindikatorer for produktivitet og effektivitet. Respondentene er splittet i
sitt syn pa om BMS har bidratt til bedre gkonomistyring. Vare funn viser at kommunene til en
viss grad har fatt til at resultatinformasjon brukes aktivt i enhetene, men i liten grad har fatt til
erfaringsutveksling mellom enheter og at BMS i liten grad brukes aktiv til a stille krav om

omstilling.

Utover at alle kommunene i casestudiet oppgir at de har et helhetlig fokus mot flere perspektiver
enn gkonomi, er det fa fellesnevnere mellom hva kommunene legger i BMS og hvordan dette
praktiseres. Var vurdering er at flertallet av kommunene har et opplegg for BMS som er et godt
stykke unna «idealmodellen til Kaplan og Norton og som beskrevet for eksempel i veilederne
fra Kommunal og regionaldepartement (2002, 2004 og 2007). Arsakene til dette kan muligens
knyttes til det VVabo og Stigen (2004) omtaler som tre hovedforklaringer pa hvorfor kommuner

adopterer nye styrings- og organisasjonslgsninger.
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Forklaringene gar ut pa at modeller spres fordi:
1. Organisasjonene har en rituell tilpasning til omgivelsene og kopierer hverandre.
2. At de adopteres fordi de har interesse av a adoptere dem og fordi de inneholder symboler
som gir legitimitet i omgivelsene.

3. At de adopteres pa grunnlag av konkrete behov i organisasjonen.

Vi skal ikke veare for kategoriske her, men vart inntrykk ut i fra hvordan BMS praktiseres i flere
casekommunene, er at innfaring i for liten grad forankres i konkrete behov og heller ikke
gjennomfares fullt ut. Noe som kan tyde pa at kommunene i for stor grad gjar en «rituell

tilpasning» til bruk av et verktgy som BMS.

5.2. Begrensninger

Analysen bygger pa data fra 12 kommuner. Dette er et begrenset datamateriale og var studie
representerer derfor primert innsikt i hvordan casekommunene bruker balansert malstyring som

verktgy og hva som kan veere arsaker til ulike virkninger.

Casekommunene bestar ikke av et tilfeldig utvalg norske kommuner, men av kommuner fra vare
valgte kriterier og som selv har valgt a delta i studien. Det er rimelig & anta at kommuner som
opplever at de har god kontroll pa bruk av et verktay er mer tilbgyelig til & ville delta enn

kommuner som opplever starre utfordringer.

En annen begrensning ved var studie er at sparreskjema kun er besvart av en respondent fra hver
kommune, noe som gjer at resultatene kan baere preg av den enkeltes subjektive oppfatning om
BMS i sin kommune. Disse valgte personene er ngkkelpersonell innenfor BMS-arbeidet i
kommunen og vil kunne ha en noe mer upartisk tilnaerming til sparsmalene, enn om vi hadde

spurt ledelsen, politikere eller fagbevegelsen.

Intervjuer ville ogsa kunne gitt oss en bedre mulighet til & kunne ga i dybden, men dette

oppveies noe av at vi har stilt oppfalgingsspgrsmal til kontaktpersonene i analysefasen.

5.3. Videre undersgkelser

Vi ser at vare funn peker pa mulige sammenhenger som det hadde veert interessant a forske
narmere pa. En mulighet er a gjennomfare en bredere studie hvor utvalget bestar av flere

kommuner, for slik i starre grad a fa verifisert om vare funn er representative for hvordan BMS
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brukes i kommunesektoren. Andre muligheter er & ga mer i dybden nar det gjelder enkelte av de

sammenhenger vi har pavist.

Det hadde ogsa veert interessant a se neermere pa sammenhengen mellom kommuneplanens

langsiktige mal og hvordan disse pavirker innholdet i den lgpende resultatledelsen i kommunen.
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Elektronisk spgrreundersgkelse

Undersgkelse om bruk av balansert malstyring (BMS) som styringsverktgy i kommuner

Du kommer i gang ved a trykke pa "neste" nede i hgyre hjgrne. Du kan bevege deg frem og tilbake i
sparreskjemaet uten at svarene forsvinner. Hvis du blir avbrutt i lgpet av besvarelsen, kan du senere
fortsette der du slapp.

Takk for at du deltar!

Oppgi kommunenummer

Nar ble resultatledelse etter prinsippene i BMS innfart i kommunen? (angi ar)

Hvem tokk initiativ til etablering av resultatledelse etter prinsippene for BMS i kommunen? (flere valg er
mulig)
4 Politisk niva
Administrasjonen
Konsulenter
Fagforening
Andre, oppgi hvem....
Vet ikke

N Ny Ny Ny =

Hva var bakgrunnen for at dere tok i bruk balansert malstyring? (flere valg er mulig)
- Endret organisasjonsmodell til "flat struktur"

Andre endringer i organisasjonsmodellen, oppgi hvilke....

@nske om a forbedre den administrative resultatstyringen

@nske om a forbedre den politiske resultatstyringen

Behov for bedre gkonomistyring/a forbedre gkonomisk resultat

Veileder/fokus fra departementet eller fylkesmannen

Andre arsaker, oppgi hvilke....

Vet ikke

N iy By HiEy Hpy Ny =

Hvem var innvolvert i etableringsprosessen? (flere valg er mulig)
4 Politisk niva

Radmannen

Tjenesteledere

Fagforening

Konsulenter

Andre, oppgi hvem....

Vet ikke

L O O U UL

Hvilke av disse elementene er i bruk i kommunen? (flere valg er mulig)
- Strategikart

Malekart

Brukerundersgkelser

Medarbeiderundersgkelser

Innbyggerundersgkelser

Bestiller/utfgrer organisering

Konkurranse mellom enheter, rangeringer

Resultatlgnn

iy iy HiEy Wiy ey Ny =
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o Eksterne kvalitetssystemer (for eksempel 1SO)
J  LEAN
2 Overfgring av over og underskudd

Hvor mye ressurser er avsatt til & jobbe med BMS i kommunen (koordinator eller tilsvarende)? (oppgi ca.
samlet stillingsprosent)

I hvilke(n) avdeling(er) arbeider disse ressursene?

Vedtas malene i BMS politisk?
0 Ja
< Nei

Pa hvilket niva vedtas mal politisk? (flere valg er mulig)
2 Overordnet (for kommunen samlet)
I Sektorvis (for eksempel skole, barnehage og omsorg)
2 Virksomhet (for eksempel pr. skole, barnehage, institusjon osv.)

Farer den politiske behandlingen av budsjett/handlingsprogram til at mal og ambisjonsniva, uttrykt i
BMS, endres?
o Ofte
2 Avogtil
& Aldri
0 Vet ikke

I hvilken grad vil du si at innfgringen av BMS har gjort noe med de politiske diskusjonene?

I sveert liten 1 liten | stor | sveert stor Vet
grad grad grad grad ikke
@kt fokus pa detaljer ] J J (J (J
@kt fokus pa helhet J ] ] J J
@kt fokus pa gkonomiske forhold (J El El (J (J
@kt fokus pa forhold knyttet til
medarbeiderne = = = = J
@kt fokus pa resultatet av
tjenesteproduksjonen B B B B B
Mer faktabaserte innlegg ] J J (J (J
Tydligere prioriteringer [ J J (J (J

Rapporteres det underveis i aret til politisk niva pa (resultat)indikatorer, som sier noe om hvordan en
ligger ann i forhold til & oppna vedtatte mal?

2 Ja, oppgi hvor ofte og i hvilken form....
& Nei

Har kommunen gjennomfgrt starre gkonomiske omstillinger etter at BMS ble tatt i bruk?

0 Ja, beskriv helt kort tidspunkt og arsak til omstilling....
& Nei

Har du noen konkrete eksempler pa at det a sette mal og gjennomfare lgpende resultatmalinger har utlgst
konkrete undersgkelser/ tiltak/ omdisponering?

& Ja, beskriv Kort....

& Nei
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I hvilken grad har dere oppnadd at resultaltoppnaelse er i fokus hos?

I sveert liten  Iliten I stor I sveert stor Vet

grad grad grad grad ikke
Politisk niva J J J J ]
Radmannen, direktarer o j
ol t“SV.), g kommunalsjefer 0 0 0 0 0
Virksomhets-/tjenesteledere (eller tilsv.) J J J J J
Fagforeninger ] (] (] (J J
Brukere J (J (J (J D
Media J (J (J (J D

Ta stilling til falgende pastander om effekter av balansert malstyring! (ut i fra erfaringer i egen
kommune)

| sveert I liten Istor Isvert Vet
litengrad grad grad storgrad ikke

Har bidratt til bedret gkonomistyring
BMS dekker behovet for kommunens styringsinformasjon

BMS gir malforskyning (at organisasjonens mal vris mot
andre omrader enn opprinnelig planlagt)

BMS verktayet blir brukt aktivt til & stille krav om
omstilling i kommunen

Har blitt et helhetlig system for resultatledelse

Brukere og tjenester mer i sentrum som fglge av BMS
Synliggjer arsak- /virkningssammenhenger

Har fort til endringer i lederrollen

Har fatt til erfaringsutveksling mellom enheter

BMS har gjort noe med de politiske diskusjonene

De ansatte innvolveres nar malverdier fastsettes

BMS gir god dialog mellom administrasjon og politikere

Resultatinformasjon brukes aktivt ute i den enkelte
virksomhet (pa den enkelte skole, bhg. osv.)

Krevende a finne rettferdige mater & vurdere innsatsen til de
ulike sektorer

L 0 0ddddodduod 0 U oo
L U UUuddododduou 0 U oo
L U UUuddododduou 0 U oo
L U UUuddododduou 0 U oo
L U Uddddoddud 0 U oo

Er det noen spesielle sektorer som peker seg ut med hensyn pa hvor godt / darlig balansert malstyring
egner seg?
Oppgi kort spesielle utfordringer du
ser med BMS innenfor sektoren
Egnerseg Egnerseg Egner  Egnerseg Vet
svaert darlig darlig  seggodt sveertgodt ikke

Skole J d (J J (J
Barnehage J ] J d J
Pleie 0

Omsorgg 0 0 O O O
Helse og sosial [_] J d J J
Kultur J J J J J
Teknisk J d (J J (J
Administrasjon [_] J J d J



Hvor mange radmannsskifter er gjennomfart etter at dere startet opp med BMS?
- Ingen
41
- 2eller flere

Har skifte(ne) fort til endringer i opplegget for BMS/resultatledelse? (flere valg er mulig)

- Ingen endringer

Revidering av perspektiver

Revidering av indikatorer pa overordnet niva
Revidering av indikatorer pa tjenesteniva
Revidering av strategikart

Revidering av resultatavtale

Generelt gkt fokus pa BMS/resultatledelse
Generelt redusert fokus pa BMS/resultatledelse
Andre, oppgi hvilke....

N Ny By HiEy iy Ny Ny =

Hvor ofte blir verdier i malekart (eller tilsvarende) oppdatert?
- De fleste verdiene blir oppdatert lgpende

De fleste verdiene blir oppdatert manedlig

De fleste verdiene blir oppdatert pr. kvartal

De fleste verdiene blir oppdatert pr. terital

De fleste verdiene blir oppdatert arlig

Annet, oppgi hvor ofte

LI L U UL

Hvordan blir de fleste data registrert og presentert?

- Hentet ut manuelt fra datasystemer (fagsystemer, personal, gkonomi osv.) og lagt inn i excel,
word (eller tilsvarende)

- Hentet ut automatisk fra datasystemer (fagsystemer, personal, gkonomi osv.) og lagt inn i excel,
word (eller tilsvarende)

- Hentet ut manuelt fra datasystemer (fagsystemer, personal, gkonomi osv.) og lagt inn i et
datasystem for virksomhetsstyring

- Hentet ut automatisk fra datasystemer (fagsystemer, personal, gkonomi osv.) og lagt inn i et
datasystem for virksomhetsstyring

4 Annet, oppgi....

Har dere gjort, eller planlegger dere stgrre endringer i opplegget for BMS i kommunen?

2 Ja, si litt om hvilke endringer og bakgrunn for disse
< Nei

Er du villig til & bli kontaktet om vi i det videre arbeidet med masteroppgaven ser behov for dette?
4 Ja
< Nei

@nsker du fa tilsendt masteroppgaven nar den er fullfort?
4 Ja
< Nei

Tusen takk for din deltakelse!
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Personvernombudet for forskning (ﬁ)

Prosjektvurdering - Kommentar

Prosjekinr: 35456

Formaélet med prosjektet er & underseke bruk av balansert malstyring som styringsverktay 1
kommuner. Utvalget bestdr av en representant fra 12 utvalgte kommuner. Det innhentes i tillegg
registerdata fra KRD sin organisasjonsdatabase, samt fra KOSTRA over blant annet innbyggertall
og driftsresultater. Det innhentes ingen personopplysninger fra disse registrene.

Utvalget kontaktes via den enkelte kommunes rddmann, som videreformidler kontakt til
representant,

Personvernombudet finner informasjonsskrivet til utvalget tilfredsstillende utformet forutsatt at
forventet tidspunkt for prosjektslutt tilfoyes, og at det opplyses om hva som da vil skje med
datamaterialet. Vi ber om at revidert informasjonsskriv sendes til personvernombudet@nsd.uib.no

SurveyXact er databehandler for prosjektet. Personvernombudet forutsetter at det foreligger en
databehandleravtale mellom SurveyXact og Hogskolen i Oslo og Akershus for den behandling av
data som finner sted, jf. personopplysningsloven § 15, For rdd om hva databehandleravtalen ber
inneholde, se Datatilsynets veileder p4 denne siden: http://datatilsynet.no/verktoy-skjema/Skjema-
maler/Databehandleravtale---mal/

Forventet prosjektlutt er 01.06.2014. Datamaterialet anonymiseres ved at verken direkte eller
indirekte personidentifiserende opplysninger fremgér verken hos SurveyXact eller
veileder/studenter, Navnelister, epostadresser og logger slettes. Indirekte personidentifiserende
opplysninger fiemes, omskrives eller kategoriseres tilstrekkelig slik at ingen enkeltpersoner kan
gjenkjennes i materialet.
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Skjema for innholdsanalyse av styringsdokumenter

Spgrsmal/Tema

Kommune 1

Kommune 2

OSV..

Brukes malekart i budsjettet og/eller arsrapporten? (sett kryss)
Bade i budsjettet og i arsrapporten

Bare i budsjettet

Bare i arsrapporten

Nei

Hvilke perspektiver/strategiske fokusomrader angis i malekartet i kommunens
buds jettdokument?

Oppgi perspektiver

Vurdering av styringsindikatorer i malekartet

Type indikatorer representert i malekart (sett kryss):
Befolkningsutvikling

Neeringsutvikling

Beerekraftig utvikling/miljg

Utvikling av lokalsamfunn

Brukermedvirkning

Brukertilfredshet

Effektivitet/produktivitet

@konomistyring av tjenestene

Kvalitet i tjienesten

Omfang pa tjenester tilpasset innbyggernes behov
Kompetanse/rekruttering

Medarbeidermedvirkning

Medarbeidertilfredshet

Sykefraveer/naervaer

Settes det tallfestede malverdier for hver indikator (ja/nei)
Hvilket niva er det pd mal- og ngkkeltall presentert i budsjettet
Telling av antall styringsindkatorer i mélekart i budsjettet

(hvor mange inikatorer vises? Fellesindikatorer telles med flere ganger nar de vises)

Er &rsrapporten og budsjettet internt konsistent i den forstand at det rapporteres pa mal for
tienester i &rsrapporten som er fastsatt i budsjettet?

| stor grad
Til en viss grad

| liten grad

Er dokumentene like i struktur (samme niva og innhold maltabell)?
I stor grad
Til en viss grad

| liten grad

Til &rsrapporten, fremstar det som om vurdering av maloppnéelse baseres pa faktisk
oppnadde resultater presentert med ngkkeltall/verdier? (sett kryss)

| stor grad

Til en viss grad

| liten grad

Beskrives egen utvikling ved ngkkeltall (for eksempel ved KOSTRA tall) gjennomgéende i
dokumentene? (sett kryss)

Bade i budsjettet og i arsrapporten

Bare i budsjettet

Bare i arsrapporten

Gjores ikke

Brukes benchmarking med andre (for eksempel ved KOSTRA tall) gjennomgaende i
dokumentene? (sett kryss)

Bade i budsjettet og i arsrapporten
Bare i budsjettet
Bare i arsrapporten

Gjares ikke
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