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Resumé

Dynamikkerne, kompleksiteten og de vilde problemer pa socialomrédet har ofte indebaret, at
socialt arbejde har veret opfattet som svert styrbart ud fra et skonomisk perspektiv. I denne
artikel analyseres det, hvordan en kommune efter finanskrisen reorganiserede gkonomistyringen
for at sikre en mere stram budgetstyring samtidig med at de decentrale frihedsgrader blev
bevaret. Vi anvender Levers of Control-begrebsapparatet til at vise, hvordan traditionelle budget-
og planlaegningsprocesser og -systemer anvendes fleksibelt og dynamisk som sékaldte interaktive
styringssystemer. Analysen indikerer, at interaktiv brug af budgetstyring kan fremme fleksibilitet
1 den offentlige sektor og skabe rum for innovation og lering, siledes at den faglige demmekraft

styrkes, samtidig med at den gkonomiske forudsigelighed og budgetoverholdelsen forbedres.
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A. Indledning

1. Artiklens baggrund

Den finansielle og okonomiske krise, der ramte Danmark 1 2008, markerede pa mange punkter et
vendepunkt i den kommunale gkonomistyring, hvor den administrative mal- og resultatstyring i
de fleste kommuner blev suppleret, eller maske ligefrem nedtonet (Serensen & Foged 2015) til
tordel for en stram okonomisk styring med fokus pa budgetoverholdelse (Foged et al. 2017).
Andre lande blev hirdere ramt af krisen og var nedsaget til bade at reducere de offentlige udgifter
og oge skatterne for at bringe den offentlige skonomi 1 bedre balance og reducere den oftentlige
geldsetning. Krisen forte derfor ogsa internationalt til et oget fokus pa en stram budgetstyring
med henblik pé at reducere omkostninger og foroge eftekten (Knutsson et al. 2008; Pollitt &
Bouckaert 2017; Kolk et al. 2015) I forlaengelse herat kom sakaldte austerity-politikker (jf. Bracci
et al. 2015; Pollitt & Bouckaert, 2017) og fiscal squeeze (Hood & Heald 2014 i fokus.

Selvom Danmark var i langt bedre gkonomisk form end de fleste andre europiske lande, fik den
politiske dagsorden fokus pé at senke skatterne og ege produktivitet i den private sektor for at
skabe vaekst. Derfor nedsatte regeringen i foraret 2012 en produktivitetskommission, der i sin
afrapportering (Produktivitetskommissionens 2014) anbefalede, at der pa alle omrader i den
offentlige sektor blev formuleret klare politiske krav om hgj produktivitet og eftektivitet, samtidig
med at ledere og medarbejdere burde have flere frihedsgrader i opgavelosningen. Det blev ogsa
anbefalet, at lederne, via okonomistyringen, fik mere fokus pa kerneopgaven og den overordnede

strategi, samt at principperne for ramme- og takststyring pa en rakke omrader blev justeret.

Det var en udvikling, der allerede var i gang pa de kommunale serviceomrader herhjemme, og
som ogsa kunne genfindes i studier af kommunal ekonomistyring i flere andre lande, hvor der var
behov for bade budgetoverholdelse og foreget kvalitet pa velfeerdsomraderne (Ahrens & Ferry
2015; Johansson & Siverbo 2014; Kolk et al. 2015). Det forogede fokus pa stram budgetstyring
(Van der Stede 2001), foroger dog kompleksiteten, ikke mindst pa socialomradet, hvor mange af
de sociale problemstillinger opfattes som uklart definerede, sammenhangende pé tvers af
sektoromrader samt athengige af politiske vurderinger frem for videnskabeligt funderet evidens

(Head 2008).
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2. Okonomistyring af vilde problemer

Udfordringerne pa socialomréadet betegnes ofte "vilde problemer” (Devaney & Spratt 2009;
Krogstrup 1997, 2011) med henvisning til Rittel & Webber’s (1973, p. 160) karakteristik.
Betegnelsen vilde problemer blev anvendt for at markere en afstandtagen til de rationelle og
tekniske tilgange, der ofte stillede umulige mal- og resultatkrav ved lgsningen af de offentlige
opgaver. Rittel & Weber (1973) fandt, at vilde problemer i hgjere grad indebar politiske og
skonsmaessige vurderinger fremfor evidensbaseret viden samtidig med, at en rent rationel tilgang
ofte forte til, at borgernes egne oplevede erfaringer og involverede aktorers perspektiver blev
negligeret. I modsatning til “tamme problemer” blev vilde problemer opfattet som resistente mod
en entydig problematklaring og en klar og alment accepteret losning samtidig med, at
interventioner pa omradet i hoj grad blev set som skensbaserede. I litteraturen beskrives de
tamme problemer i modsatning til vilde problemer ved at kausalitet kan fastslas mellem problem
og losning, t.eks. ved hjelp af velkendte standarder, metoder og evidens (Head 2008). I forhold til
vilde problemer er den manglende klare viden om, hvad der bor gores, ikke kun en
styringsmaessig udfordring, men i hgj grad en faglige udfordring, da det er afgorende at traefte de
bedst mulige beslutninger, fordi de valg, der treffes pa socialomradet, har vidtraekkende
konsekvenser, og kun vanskeligt kan omgores, som ogsa Bracci & Llewellyn (2012) pointerer. Det
er en del af karakteristikken, at det er udfordrende at handtere vilde problemer, fordi det svert at
torudsige, hvilke konsekvenser interventioner vil have, og hvad der egentlig er drsagen til det, der
opnas (Head 2008). Blackman et al. (2006) fremhaver de komplekse interaktioner, hvor
resultaterne athaenger af den specifikke kontekst og forst manifesterer sig flere ar efter indsatsen.

Derfor er det kompliceret at styre efter klare og malbare resultater.

Den hgje grad at kompleksitet pa socialomradet indebzrer usikkerhed pé grund af den manglende
viden om problemernes natur og om lesningernes eftektivitet (Llewellyn 1998), og fordi de
involverede aktorer ofte ikke har den samme opfattelse af, hvilke problemstillinger der er
involverede, og hvilke losninger, der er mulige (van Bueren et al. 2003), eller i det hele taget
samme opfattelser af, hvad der karakteriserer gode prastationer i den offentlige sektor

(Amirkhanyan et al. 2014 ; Pollitt 2006; van Thiel & Leeuw 2002).
Jacobs & Cuganesan (2014) papeger, at mange af udfordringerne, nar vilde problemer skal

adresseres, involverer gkonomistyring. Dette er ikke kun et spergsmal om at vide, hvilke

interventioner der virker, men ogsa et sporgsmal om “hJow to account for outcomes that emerge
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in the long term and as the indivisible result of the effort of many contributors” (Jacobs &
Cuganesan 2014, p. 1252). Det okonomiske pres pa socialomradet efter finanskrisen har faet de
tleste kommuner til at fokusere pa en strammere okonomisk styring og foroge kravene om
budgetoverholdelse tilsvarende, hvad der har veret set i mange andre lande (Johansen & Siverbo

2014).

Imidlertid kan et overdrevet fokus pa kortsigtede mal og budgetoverholdelse i et laengere
perspektiv vise sig ineffektivt (Klok et al. 2015). Det er derfor afgerende, hvordan
okonomistyringen designes, ikke mindst, fordi vilde problemer, som anfort at Head & Alford
(2015), ofte indebzaerer losninger, der ikke kan standardiseres og en hgj grad af fleksibilitet, da de
enkelte problemstillinger kan fremsta unikke, og fordi der lobende skal ageres under hgj

usikkerhed.

Simons (1995) har pa baggrund af en rakke studier af store nordamerikanske virksomheders
integrerede styringspraksis udviklet det sakaldte Levers of Control (LOC) begrebsapparat for at
forsta, hvordan modsatrettede dynamikker mellem “freedom and constraint, between
empowerment and accountability, between top-down direction and bottom-up creativity, between
experimentation and efficiency” (Simons, 1995, p. 4) kan hindteres ved simultan anvendelse af

flere styringsprincipper og -teknikker.

Blandt de fire styringssystemer, betegnet loftestaenger ('levers’), som Simons identificerede, har de
to en begraensende (‘constraining’) rolle og de andre to en muliggerende (‘enabling’) rolle (Tessier
& Otley 2012). De muliggoerende styringssystemer udgoeres af veerdisystemer (‘belief systems’) og
interaktive styringssystemer (‘interactive control systems’), mens de begransende
styringssystemer omfatter graensesystemer (‘boundary systems’) og diagnostiske

styringssystemer (‘diagnostic control systems’).

Der argumenteres ofte for, hvordan styring begraenser adfaerd og reducerer kreativitet (Gilson et
al. 2015; Hirst et al. 2001). Studier (f.eks. Speklé et al. 2017), der anvender LOC-begrebsrammen,
har imidlertid dokumenteret, at der ikke behover at vaere modstrid mellem styring og kreativitet,
og at styring omfatter en mangde mekanismer, hvoriblandt nogle som fremhzvet at Speklé et al.

(2017,) fremmer de resultater, der onskes opnaet (f.eks. Grabner 20145 Marginson et al. 2014).
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Det er ise@r den interaktive brug af styringssystemer, der har faet opmarksomhed i litteraturen
(Martyn et al. 2016). Flere studier af integreret styring i den oftentlige sektor (f.eks. Kominis &
Dudau; Kloot 1997; Batac & Carassus 2009; Kober et al. 2007; Di Francesco & Alford 2016;
Kastberg & Siverbo 2016) har séledes vist, hvordan traditionelle budget- og
planlaegningssystemer komplementeres af interaktive styringsprincipper for bade at opna en
okonomisk styrbarhed og samtidig sikre kreativitet, innovation og organisatorisk leering under

hensyntagen til usikkerhed.

3. Formal og oversigt over artiklen

Hvad angar litteraturen om vilde problemer (Head & Alford 2015; Blackman et al. 2006; Durant &
Legge 2006) er der oftest mindre fokus pa gkonomistyring, og det adresseres i serdeleshed ikke,
om interaktive styringsprincipper kan medvirke til at lose vilde problemer, samtidig med at de
okonomiske styringsmalsatninger realiseres. @konomistyringslitteraturen (f.eks. Kominis &
Dudau 2012; Kloot 1997; Kober 2007) erkender velfaerdsomradernes styringsmassige
kompleksitet, men har ikke fokus pé, hvilken rolle skonomistyring spiller ved adresseringen af
vilde problemer, nar budgetoverholdelse samtidig skal sikres. Denne artikel har som formal at
adressere dette, og forskningsspergsmalet er derfor: Hvordan kan gkonomistyringssystemer
simultant understotte adresseringen af vilde problemer og styrbar budgetoverholdelse pa det

specialiserede socialomrade.

Den empiriske del af artiklen er baseret pa et kvalitativt studie 1 en dansk kommune, der er
anonymiseret, og som vi i artiklen betegner Beta. Kommunen har en gennemsnitlig storrelse og
var omkring 2010 ligesom s& mange andre kommuner gkonomisk presset af stigende udgifter pa
de specialiserede socialomrader. Vi valgte at studere den okonomiske styring i netop denne
kommune, da den ved en uformel rundsperge blandt mange med erfaring fra omradet blev
udpeget som en kommune, der havde en velfungerende dialogbaseret aftalestyring, og som havde

formaet at kombinere decentrale frihedsgrader med en stram skonomisk styring.

Okonomistyring bliver ofte opfattet som begransende for det faglige virkefelt, og meget litteratur
(f.eks. Bruijn 2007; Dooren et al. 2015) har papeget, at darlig styring, ofte associeret med New
Public Management (Hood 1989, 1991), har en raekke uhensigtsmaessige konsekvenser og bliver

en forhindring for at opna faglige resultater. Der er imidlertid ogsa behov for at studere
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okonomisk styring, der fungerer og skaber bedre organisationer, der fungerer mere
omkostningseftektivt — og bade formar at skabe faglige resultater og holde budgetter.

Derfor responderer vi med denne artikel pa Jakobs & Cuganesan (2014) savel som Cuganesan et
al. (2014), der argumenterer for, at forskningen ogsa skal studere, hvordan
okonomistyringssystemer og praksisser 1 offentlige virksomheder kan designes og implementeres,
sa der skabes positive konsekvenser, der kan overstige de ulemper og risici, der kan vere
forbundet med oget styring. Ved at skabe indsigt i skonomistyring i praksis er det ogsa vores
torhabning, at praksisrelevansen af forskningen styrkes, hvilket ofte (Aguinis & Pierce 2008;

Berry et al. 2009; Hall 2010; Van der Stede 2015) har varet efterspurgt i litteraturen.

Specifikt bidrager artiklen med at vise, hvordan styringsprocesser kan fremme kreativitet i den
offentlige sektor og skabe rum for innovation og laering samt styrke den fagprotessionelle
demmekraft samtidig med, at styringen kan bidrage til at opna en styrbarhed i forhold til
budgetoverholdelse. Artiklen bidrager dermed til den voksende litteratur om gkonomistyring i
den oftentlige sektor (Kloot 1997, Batac & Carassus 2009, Kober et al. 2007, Abernethy & Brown
1999, Kominis & Dudau 2012) ved at vise, hvordan en kommune pa det specialiserede
socialomrade 1 praksis har designet styringssystemer, der komplementerer hinanden. En
begraenset mengde litteratur (f.eks. Kominis & Dudau 2012, Ostergren 2009, Nyland & Pettersen
2004, Pettersen & Solstad 2015) har fokus pa anvendelsen af systemerne, fremfor deres tekniske

egenskaber, og vi bidrager i serdeleshed til denne litteratur.

Den resterende del af artiklen er struktureret saledes, at afsnit B giver et kort oprids af de
kommunale styringsvilkar og den specialiserede socialsektor. Dernzest introducerer afsnit C den
analytiske begrebsramme, Levers of Control, og afsnit D beskriver metodologien. Vi praesenterer
de empiriske resultater i afsnit E, diskuterer disse i forhold til teorien i afsnit I, hvorefter vi

konkluderer 1 afsnit G.

B. Analytisk begrebsramme

Det er et udbredt argument i litteraturen (f.eks. Otley 1999; Ferreira & Otley 2009; Broadbent &
Laughlin 2009; Malmi & Brown 2008), at skonomistyringens funktionalitet og konsekvenser skal
analyseres som en samlet styringspakke (Bedford et al. 2016; Kolk 2019; Malmi & Brown 2008)

fremfor at studere de tekniske egenskaber ved enkelte teknikker eller systemer. Dette galder ikke
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mindst, nar det skal vurderes, hvordan gkonomistyring pavirker, om organisationer lykkes med

innovation og organisatorisk leering (Bedford 2015; Mundy 2010).

Vi anvender i denne artikel Simons’ (1995) Levers of Control (LOC) begrebsramme til at
analysere, hvordan traditionelle gkonomistyringsteknikker, som f.eks. budgetlaegning kombineres
med andre styringselementer. LOC fokuserer eksplicit pa samspillet mellem formelle
styringssystemer frem for deres tekniske egenskaber og de formal, som det er udviklet til. Denne
begrebsramme har i flere tidligere studier (f.eks. Kruis et al. 2016; Speklé et al. 2017; Cuganesan &
Donovan 2011) varet anvendt til at analysere, hvordan forskellige styringssystemer er

kombineret, og hvordan de spiller sammen med adresseringen af vilde problemer.

1. Levers-of-Control

Simons (1995) identificerede fire typer styringssystemer, hvorat to af dem (verdisystemer og
interaktive styringssystemer) defineres som positive og to at'dem (gransesystemer og
diagnostiske styringssystemer) defineres som negative. Vi folger Tessier & Otley (2012), der
argumenterer for at anvende termerne "muliggorende” og "begransende” styringssystemer for at
undgé forveksling med kvaliteten af styringen, dvs. om den fungerer godt eller skidt. Ved at
anvende styringssystemer i en dual rolle skabes et dynamisk spandingsfelt, si de strategiske
malsatninger kan realisere afsogning af muligheder og losning af problemer (Mundy 2010, p

499).

Den forste type styringssystem er verdisystemerne, der fremmer afsogningen efter nye og
attraktive muligheder ved at kommunikere verdier, formal og retning, samt ved at inspirere
ledere og medarbejdere til at tilslutte sig til de organisatoriske malsatninger. Dermed er
verdisystemerne mulighedsskabende systemer, der signalerer de mél og verdier, der ikke er

eksplicitte i de organisatoriske rutiner og processer (Frow et al. 2010; Mundy 2010).

Grensesystemer er begraensende systemer, som ifolge Simons (1995) angiver granser og
begraensninger, nar muligheder afsoges. Dermed reduceres strategiske risici ved at etablere
spilleregler for, hvad der er acceptabelt, samt ved at identificere handlinger og udfordringer, der
skal undgas, sa der ikke spildes ressourcer. Der kan f.eks. vaere tale om styringssystemer, der

angiver minimumsstandarder eller adfaerdskodekser og graensesystemerne kan bade vare baseret
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pa finansielle og non-finansielle data (Frow et al. 2010). Ligeledes kan der vare tale om

retningslinjer, der regulerer den fagprofessionelle kompetence.

Diagnostiske styringssystemer koordinerer og monitorerer implementeringen af strategien og har
som formal at identificere undtagelser og afvigelser fra planen (Simons 1995, p. 59). Dermed
reprasenterer diagnostiske styringssystemer den traditionelle brug af MCS, hvor der foretages
korrigerende handlinger pa baggrund af feedback om resultaterne (Mundy 2010; Marginson &
Ogden 2005; Bedford 2015). Diagnostiske styringssystemer fordrer ideelt set, at mal er klare og
utvetydige, og at det er muligt at male resultater, der er konsistente med, hvad der enskes opnéet
(Speklé & Verbeeten 2014). Det er derfor, de traditionelle diagnostiske styringssystemer er
udfordrede, nér vilde problemer skal handteres, da det er vanskeligt at definere malsetninger og

male resultater (Blackman et al. 2006).

De interaktive styringssystemer er i deres tekniske natur identiske med de diagnostiske i den
forstand, at de ogsa er feedback og mélingssystemer (Martyn et al. 2016), men forskellen er
relateret til brugen af informationen frem for det tekniske systemdesign (Naranjo-Gill 2016).
Simon (2000, p. 216) definerer selv interaktive styringssystemer, som informationssystemer “that
managers use to personally involve themselves in the decision activities of subordinates”.
Interaktive styringssystemer er muliggorende, idet de stimulerer og guider udviklingen af nye
strategier, sikrer ledelsens fokus pé de strategiske usikkerheder og fremmer leering om, hvordan

der kan responderes pé trusler og muligheder (Janke et al. 2014).

Simons (1995) leegger vagt pa, at mange typer af styringssystemer, og i saerdeleshed ikke kun
okonomiske styring, kan blive anvendt interaktivt. Det kan f.eks. vare faste mederaekker, hvor
analyser og information benyttes til at identificere og respondere pa udfordringer. Det er altsa
brugen af systemet, der er vaesentlig ved de interaktive styringssystemer, og den interaktive
styring sker ved, at ledelsen gennem personligt engagement kontinuerligt udfordrer ledere
leengere nede i hierarkiet til at identificere og forklare forandringer pa deres omrade og redegore

for forslaede handleplaner og de analyser, som de ligger til grund.
2. Erfaringer med anvendelsen af begrebsrammen

Simons (1990, 1991, 1995) udviklede LOC pé baggrund af feltstudier i private virksomheder, men

begrebsrammen har i adskillige studier varet anvendt i studier af oftentlige virksomheder. Blandt
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45 studier udgivet i akademiske toptidsskrifter inden for regnskabsvasen, skonomistyring samt
strategisk og generel ledelse, identificerede Martyn et al. (2016) saledes 11 studier inden for den

offentlige sektor samt yderligere ét foretaget i en NGO.

Studier inden for den oftentlige sektor har iser fokuseret pa, hvordan interaktive styringssystemer
sikrer organisatorisk leering, innovation og strategisk udvikling (f.eks. Kloot 1997; Kober 2007;
Naranjo-Gil 2016). Interaktive styringssystemer skaber oget opmarksomhed omkring
okonomistyringen (Tuomela 2005), hvilket kan ege modstanden 1 organisationen, hvis de
styringsmaessige malsatninger kommer i konflikt med medarbejdernes vardier og holdninger.
Men som ogsa Deschamps (2019) pointerer, kan den offentlige sektors kompleksitet netop
indebaere, at en interaktiv brug at skonomistyring kan ege succesen for, at styringsreformer
lykkes ved at skabe et sterkt ledelsesrum (Guenther & Heinicke 2019; Kominis & Dudau 2012;
Moynihan & Kroll 2016).

Nar adresseringen af vilde problemer skal analyseres, er samspillet mellem styringssystemerne,
frem for deres tekniske egenskaber, afgorende pa grund af den iboende kompleksitet og de
modsatrettede dynamikker. De mal, der anvendes i traditionelle diagnostiske styringssystemer til
at male resultatopnéelsen i forhold til malsetninger og budgetter, kan som anfort af Kominis &
Dudau (2012) ogsa anvendes interaktivt til at identificere nye udfordringer og reducere risici og
usikkerhed, eller som Widener (2007) viser, kan de anvendes til at strukturere og fremme
diskussioner, der gor organisationen i stand til at skabe nye losninger. Omvendt kan en
manglende balancering mellem styringssystemerne resultere i nedsat beslutningskraft, spild af
ressourcer, ustabilitet og déarligere resultatopnaelse. Eksempelvis argumenterer Henri (2006) for,
at en uhensigtsmassig brug af diagnostiske styringssystemer kan fa organisationen til at fokusere
torkert, ligesom en overdreven diagnostisk styring kan haamme innovation og kreativitet. Hertil
kommer, at en uhensigtsmessig brug af graensesystemer kan skabe rigide organisationer, der

forhindrer medarbejderne i at afsoge alternative og potentielt mere egnede losninger.

LOC-begrebsrammen fokuserer pa at handtere dynamikkerne mellem kreativ innovation og
torudsigelig malopnaelse, og det er i saerdeleshed kritisk, hvordan de mulighedsskabende
styringssystemer anvendes (Bisbe & Otley, 2004; Tuomela 2005). De diagnostiske
styringssystemer begrenser fleksibilitet og innovation, mens de interaktive har den modsatte

effekt. I litteraturen om vilde problemer har det veeret demonstreret, at traditionelle
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styringssystemer kan vere nodvendige, men ogsa at de kan vaere utilstrakkelige, hvis ikke de
suppleres med styring, der fremmer fleksibilitet og kreativitet (Blackman et al. 2006; Durant &
Legge Jr. 2006; Head & Alford 2015). Tilsvarende har litteraturen, der anvender LOC i relation til
den offentlige sektor vist, at interaktive styringssystemer har en afgerende rolle for organisatorisk
leering (Kloot 1997; Carassus 2009; Abernethy & Brownell 1999) og handtering at usikkerhed

(Kominis & Dudau 2012).

Specielt usikkerhed har en markant rolle i LOC begrebsrammen. I henhold til Chenhall (2007) kan
usikkerhed opfattes som situationer, hvor der ikke med tilstreekkelig sikkerhed kan angives
sandsynligheder for, at arsags-eftekt relationer holder, eller hvor @ndringer i omgivelserne er
uforudsigelige. Van Bueren (2003) argumenterer for, at usikkerheden er hgj, nar der er vilde
problemer involveret, fordi det netop er svart at definere problemer og losninger, nar der

mangles viden, og fordi der er divergerende holdninger og vardisat hos aktererne involveret.

C. Det specialiserede socialomrade og organiseringen i Beta

Den empiriske del af artiklen er baseret pa et casestudie af styringen pa det specialisede
voksenomrade i en mellemstor kommune i maj 2012. Kommunen, som vi betegner Beta, blev
udvalgt pa baggrund af kontakter til centrale aktorer pa omréadet, samt uformelle foresporgsler
om, hvilke kommuner der generelt blev opfattet som veldrevne og succesfulde pa socialomradet.
Der blev udvalgt 5 kommuner, som grundlag for et ph.d.-projekt. Vi har i anden sammenhang
(Bukh & Svanholt 2019a, 2019b; Svanholt 2013) analyseret resultaterne fra to af de andre

kommuner.

1. Udfordringerne pa socialomradet

Kommunerne bruger arligt ca. 45 milliarder kroner

2 pa det specialiserede socialomrade. Heraf udger udgifterne til udsatte bern og unge omkring en
tredjedel, mens indsatser til udsatte voksne og personer med handicap udger to tredjedele,
svarende til 30 milliarder (KL et al. 2017). Dermed udger udgifterne til socialomradet mere end
17 % at'de kommunale serviceudgifter, hvilket er mere end f.eks. de samlede udgifter pa
tolkeskoleomradet. Frem mod Strukturreformen steg de kommunale udgifter pa socialomradet,
selvom skiftende regeringer havde haft som malsatning at bremse udgiftsvaeksten. I perioden fra

2004 til 2008 steg udgifterne siledes arligt omkring én milliard kroner (Finansministeriet 2009),
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og den samlede budgetoverskridelse pa de kommunale serviceudgifter naede i 2009-regnskaberne

op pa over 5 milliarder kroner, hvilket var en historisk rekord.

Da kommunerne efter Strukturreformen overtog det fulde finansielle ansvar for socialomradet, var
det den politiske forventning, at det gav klare incitamenter til at holde omkostningerne sa lave
som muligt (Pedersen 2008). Imidlertid fortsatte udgifterne med at vokse, og fra 2007 til 2010 var
de steget med omkring 10%. Analyser (Finansministeriet 2009) indikerede, at kommunerne ofte
havde utilstreekkeligt fokus pa gkonomistyringen, blandt andet fordi det specialiserede
socialomrade blev opfattet som svaert styrbart (Houlberg 1999), ligesom den statslige styring af
kommunernes udgifter udelukkende var baseret pa gkonomiaftalerne, som var frivillige og
kollektive, og som fastlagde en érlig skonomisk ramme, som kommunerne under ét skulle

overholde (Blom-Hansen et al. 2012; Houlberg 2017).

2. Fokus pa stram udgiftsstyring og budgetoverholdelse

I aftalen om kommunernes gkonomi for 2009 var der imidlertid enighed mellem regeringen og KL.
om at igangsatte et arbejde med henblik pa at udvikle redskaber, der fremadrettet kunne
understotte kommunernes indsats og prioritering af det specialiserede socialomréde. I forleengelse
af okonomiaftalen udgav KL, Indenrigs- og Socialministeriet samt Finansministeriet desuden i

feellesskab en pjece, hvor det blev slaet fast, at

Serviceloven er en rammelovgivning, der giver fleksibilitet for den enkelte
kommunalbestyrelse i forhold til sammensatningen af lesninger og anvendelsen af
taglige metoder. Kommunalbestyrelserne har saledes styringsmuligheder i forhold til
at tilretteleegge tilbuddene med forskelligt indhold. Kommunalbestyrelsen kan inden
for rammerne af lovgivningen og de forvaltningsretlige grundsatninger vedtage,
hvilket serviceniveau der gnskes i kommunen.

(Finansministeriet et al., 2009)

Med okonomiaftalen for 2010 og sanktionslovgivningens indferelse 1 2011 blev statens styring af
kommunerne foroget, da de "frivillige” aftaler blev erstattet med reelle skonomiske
sanktionsmuligheder (Foged 2015; Madsen & Wisén 2019). Der blev pa det kommunale omrade
indfort et sakaldt betinget bloktilskud pa 8 milliarder kroner, som ville blive modregnet kollektivt,
hvis kommunerne overskred den aftalte ramme i budgetlegningen. Ligeledes ville kommunerne,

hvis de havde overskredet rammen, nar regnskaberne blev talt sammen, blive modregnet i
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bloktilskuddet: 40% kollektivt og 60% for de kommuner, der overskred budgetterne. Understottet
af budgetloven fra 2012 indebar dette styringsregime en sardeles sterk incitamentsstruktur
(Suenson et al. 2016), hvor kommunerne var nedt til at holde budgetterne, hvilken fik mange
kommuner til at styrke ckonomistyringen (Foged et al. 2017), styrke koncernstyringen (Moll
2017) og tage nye principper 1 brug.

Nar vi i dag ser tilbage pa udviklingen i udgiftsbehov og kommunale udgifter fra reformen i1 2007
til nu, er det overordnede billede, at der 1 2018 blev brugt stor set det samme belgb som i1 2007, og
at stigningen fra 2007 til 2010 allerede aret efter var stort set elimineret, idet udgifterne fra 2010
til 2011 faldt med omkring 38 milliarder kroner. Dette deekker over, at der har varet en stigning i
udgifterne til borgere med lettere problematikker, f.eks. modtagere af socialpedagogisk stotte,
mens udgifterne til lengevarende botilbud efter serviceloven har varet faldende. Denne udvikling
skal dog ogsa ses i lyset af, at der i samme periode er sket en omlaegning af botilbud efter
serviceloven til almenboliglovgivningen, hvilket indebzrer en andret kontering af udgifterne (jt.

KL et al. 2017).

3. Organisering og styring i Beta

Med omkring 50.000 indbyggere er Beta en mellemstor kommune. I lighed med mange andre
kommuner havde Beta i arene efter strukturreformen haft betydelige budgetoverskridelser pa
socialomradet, men i 2010 lykkedes det at vende udviklingen, sa omradet udviste mindreforbrug.
Séledes var et merforbrug i 2008 pa omkring 20 millioner kroner vendt til et mindreforbrug for
omkring 10 millioner kroner i 2011. Omdrejningspunktet for den politiske og administrative
styring 1 Beta er en dialogbaseret aftalestyring, hvor de enkelte decentrale enheder, betegnet
aftaleholdere, indgar i en lobende dialog med fagchefer og chefer for stabe. Disse enheder er ogsa

aftaleholdere og er placeret pa samme organisatoriske niveau som de sociale tilbud.

Vi fokuserer i artiklen pa det specialiserede voksenomrade, der i altovervejende grad omfatter
tilbud, der, 1 henhold til serviceloven, gives til voksne med tysiske eller psykiske
tunktionsnedseettelser eller med saerlige sociale problemer, som betyder, at de har brug for
specialiserede indsatser. Mange af borgerne i disse malgrupper er desuden pavirket af flere
problemstillinger, og de vil ofte ogsa modtage tilbud fra andre forvaltninger eller vaere i kontakt
med sundhedsvasnet. Ligeledes oges kompleksiteten af, at udgifterne til udsatte voksne og

personer med handicap ogsa inden for kommunen er svare at afgrense, fordi kommuner i deres
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kontering af udgifter til aeldre og personer med handicap mv. ikke skelner entydigt mellem, om

hvad arsagen til funktionsnedsaettelsen er.

Udover det politiske niveau i form af kommunalbestyrelse og socialudvalg, er kommunen ledet af
en direktion pa tre personer og fagchefer, der pa traditionel vis refererer til direktorer med
specifikt fagansvar i forhold til udvalgene. Til forskel fra den traditionelle forvaltningsmodel, der
anvendes i de fleste kommuner, refererer de sociale tilbud pa udfereromradet i Beta ikke direkte til
tagcheferne. Selvom cheferne er overordnet forstanderne, kan de altsa formelt set ikke direkte

beslutte om driften i tilbuddene.

Det specialiserede voksenomrade er i Beta organiseret med udgangspunkt i en klassisk BUM-
model (Hansen 2019; Norrelykke et al. 2011) med en myndighedsafdeling, der har visitionsansvar,
samt en reekke udfererenheder. Myndighedsatdelingen kan opfattes som et omkostningscenter,
der har et fast udgiftsbudget til drift af atdelingen, herunder sagsbehandling og visitation, mv.
samt fast visitionsbudget, der anvendes til at kebe ydelser fra udfererne, fra andre kommuner og
regioner eller private leveranderer. Udforerne er ikke underlagt ét samlet budget, men er derimod
styringsmaessigt struktureret som separate profitcentre, med indtegter fra salg af ydelser til

myndighedsafdelingen savel som til andre kommuner og et udgiftsbudget til driften af tilbuddet.

D. Metodologi

Det empiriske grundlag for artiklen udgoeres at semistrukturerede interview samt dokumenter i
form af dels interne dokumenter (budgetter, opfolgninger og analyser, dokumenter vedr.
politikker og strategier, politiske notater mv.), som vi indsamlede i forbindelse med besog hos
kommunen, og dels dokumenter, der var tilgeengelige pa kommunens hjemmeside. Interviewdata
vil vaere pavirket af interviewsituationen og den bias, som uforvarende kan opsta, mens
dokumenter findes i forvejen, hvorfor de i hojere grad reprasenterer, “what participants are
actually doing in the world — without being dependent on being asked by researchers” (Silverman
2014, p. 276). Ved at sammenholde disse to datakilder styrkes studiets validitet. Vi oplevede ikke
nogen begrensninger i dataadgangen udover, at der i sagens natur ikke var adgang til

information om enkelte borgere.
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Det blev i alt foretaget 7 interview, hvoraf 5 var med ledere pa det specialiserede voksenomrade
og 2 var med henholdsvis budgetchefen i den centrale skonomiatdeling og en gkonomikonsulent
ansat i den centrale skonomiafdeling. Lederne fra socialafdelingen var socialchefen og lederen af
myndighedsafdelingen (myndighedslederen) samt tre medarbejdere, der fungerede som
forstandere. Interviewguiden var struktureret i 6 temaer: Det forste tema omfattede sporgsmal
vedrorende de interviewedes baggrund og erfaring, dernzst drejede andet tema sig om
kommunens organisering, historik samt nuverende og kommende udfordringer. Det tredje tema
vedrorte bredt elementerne i kommunens styring, det fjerde fokuserede specifikt pa
budgetprocessen og det femte tema adresserede den langsigtede planlaegning. Endelig spurgte vi
inden for det sjette tema om samarbejde eksternt og internt samt om kommunikationen og

interaktionen mellem det politiske og administrative niveau.

Alle interview varede mellem 1 og 2 timer, og blev optaget samt transskriberet. Herefter blev
interview savel som dokumenter analyseret ved anvendelse at softwarepakken NVIVO 10. Ved at
anvende en systematisk fremgangsmade ved datareduktion, kodning og klassifikation samt
fortolkning af data reduceredes den analytiske bias. Vi anvendte NVIVO til at kode data samt
afprove og strukturere relationer mellem teoretiske begreber, data og interviewtemaer.
Indledningsvist kodede vi data efter LOC begrebsrammen for at identificere de enkelte
styringselementer, hvorefter vi kodede med henblik pa at identificere varktojer, metoder,
principper mv. og forbedre forstaelse for styringssystemerne. Vilagde ved analysen iser vegt pa,

hvordan budget- og planleegningsprocesserne var strukturerede.

E. Styringssystemerne i praksis

1. Aftalestyring som grundprincip

Overordnet set er gkonomistyringen i Beta baseret pa et dialogbaseret aftalesystem, hvor alle
forstanderne er defineret som aftaleholdere, og hvor forstanderne er ansvarlige for at lede deres

tilbud inden for aftalens rammer:
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Formalet med aftalestyringen er, at politikerne giver den overordnede retning til
udviklingen af kommunens service. P4 baggrund heraf skal aftaleholderne styre og
udvikle kommunens service i overensstemmelse med aftalestyringens rammer og
principper, s& anvendelsen at kommunens ressourcer giver storst mulig vaerdi for
kommunens borgere og brugere.

(Koncept for aftalestyring, 2010)

De mal, der indgér i aftalerne, kaskaderes i en arlig proces fra det politiske til det udferende
niveau, idet der leegges veegt pa dialog. Malene, der indgér i aftalerne, er typisk en kombination af
mal, der afledes direkte fra det politiske niveau og mal, som er fastlagt af ledere og medarbejdere i
de enkelte tilbud. Processen forlober sidelobende med budgetprocessen og er koordineret hermed,
saledes at budgetmalene ogsa er inkluderet i aftalen. Alle aftaleholderne deltager én gang arligt i
et dialogmede med kommunalbestyrelsen, hvor resultatopnaelse prasenteres og diskuteres.
Kommunen ledes vardibaseret, forstaet pa den made, at der 1 de overordnede politikker er
formuleret et eksplicit veerdigrundlag for de faglige omrader. Pa handicapomradet er det udtrykt
pé tolgende méade:

Det veaerdigrundlag som Betas handicappolitik bygger pa, kan udtrykkes ved
tolgende grundlaeggende vaerdier: Den enkelte borger i centrum; lige muligheder for
alle; et liv sa tet pa det almindelige som muligt; inklusion — et abent lokalsamfund
med plads til alle.

(Handicappolitik, 2009)

De forskellige omraders politikker fungerer som vardisystemer og forankrer tilbuddenes
indsatser i en faelles retning. Selvom aftalesystemet er bygget op om dialog, er det ogsa klart, at
formalet er at male resultater og at kunne folge op pa, om den politiske fastlagte retning folges.
Derfor fremstar dialogsystemet som et diagnostisk styringssystem, der sikrer, at de enkelte
organisatoriske enheder opererer inden for de rammer, der er sat med verdisystemet.
Socialudvalget har udarbejdet en hensigtserklering for handicapomradet, og der er udarbejdet en

omfattende handlingsplan:

At der er tale om en ramme, betyder, at politikken i form af vaerdier og
malsatninger angiver den overordnede ramme, inden for hvilken politikerne onsker,
at indsatsen pa omradet skal forega. Politikken angiver ikke konkrete forslag til,
hvorledes politikken skal implementeres i kommunens samlede indsats pa omradet.
(Handleplan for handicappolitik, 2009)
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Den politiske erklaering savel som handlingsplanen er overordnet og fungerer som en del af
verdistyringssystemet og er guidende for medarbejdernes dialog med og inddragelse af klienter
og parerende. Planen indeholder i seerdeleshed ikke angivelser af fremtidige behov, malgrupper
eller behov for nye tilbud og interventioner, men er primert fokuseret pa at adressere de

ojeblikkelige udfordringer fremfor at sikre den langsigtede udvikling.

[ flere af interviewene lagde lederne veegt pa resultatmalene i de dialogbaserede aftaler, og det
blev fremhevet, at aftaleholderne havde stor indflydelse, nar malene blev fastlagt. Der blev ogsa
udtrykt opbakning til retningen, der med handlingsplanen var sat af socialudvalget og
direktionen, om end de overordnede malsetningerne, der var formuleret i handlingsplanen,
saeedvanligvis ikke blev fremhzavet, nar vi spurgte til de centrale malsatninger. Derimod blev der
lagt stor vaeegt pa de lokale mélsatninger og visioner, der drev de enkelte tilbud. Eksempelvis

tremheevede lederen at et kombineret botilbud og beskyttet beskaeftigelse, at:

Vi skaber individuelle og kreative losninger, der beror pé faellesskabets ressourcer og
kompetencer. Hver afdeling har en tydelig profil med afset i en staerk kultur og
faglig identitet. Samarbejdet — bade med eksterne samarbejdspartnere og internt — er
baseret pa dialog og involvering, s alle bedst muligt kan bidrage til opfyldelsen af
vores mal.

(Vision Slgjfen Bo- og Aktivitetstilbud, 2012)

De lokale formuleringer var imidlertid i overensstemmelse med de overordnede vardier og
malsatninger, hvilket betod, at den overordnede vision blev konkretiseret i forhold til tilbuddet
og malgruppen. Det blev i interviewene fremhaevet, at det var vigtigt at kunne have lokale
visioner og frihedsgrader til som forstandere at kunne satte retning, og at bade
kommunalbestyrelse og direktion bakkede op om det, under forudsaetning af, at det var afstemt
med den retning, direktionen havde udstukket. Lederne lagde ved udviklingen at den lokale vision
veegt pa at kunne involvere medarbejdere og dermed sikre, at tilbuddenes karakteristika var
indeholdt i visionen, herunder at den faglige tilgang og de anvendte metoder blev tilrettelagt i
overensstemmelse med malgruppens behov, samtidig med at der kunne vare dialog med

direktionen om prioriteringerne:

Det er en frihedsgrad, at vi selv kan tilrettelegge vores visioner og fagligheden. Vi

kan diskutere det med sekretariatet, og vi kan fa en udfordring i forhold til
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handleplaner osv., men der handler det om at vere skarp i forhold til, hvad vi kan
levere og ikke mere end det. Der er nogle faktorer, som saetter graenser, og den
okonomiske ramme er, hvor den er, og sa ma vi gore det inden for den ramme, men
retten til at seette visionen det har vi frihedsgrader til.

(Forstander 2)

2. Budgetstyring og fagprofessionelle vardier

Sammen med det dialogbaserede aftalesystem har budgetstyringen en central rolle i Beta, idet
denne allokerer ressourcer, overvager forbruget og sikrer lobende opfelgning igennem éret, med
henblik pa at sikre budgetoverholdelse Budgetstyringen er dermed som udgangspunkt et
diagnostisk styringssystem eksplicit tilrettelagt med henblik pa at sikre en fremdrift i forhold til
planer og budgetter samt skabe forudsigelighed i den skonomiske méloptyldelse:

Men vi er ret skrappe i vores gkonomistyring, det tror jeg ogsa du vil here rundt
omkring. Det er lige pa og hardt. Hvis der er en aftaleholder, der siger: "Vi har en
forventning om, at vi far overskredet med mere end 4%", sa satter vi en handleplan i
gang. Og det gor vi med det samme. Den handleplan, der skal skonomikonsulenten,
en at mine kollegaer her i fagteamet, egentlig have en fornemmelse af, hvor det er
henne at pa de enkelte institutioner. Men ellers er det aftaleholderens pligt fem dage

inde i den nye maned at reagere, hvis det er, at de overskrider (Budgetchef).

Budgetterne for de enkelte tilbud er fastlagt ved detaljerede beregninger af behovene i forhold til
de enkelte malgrupper samt i henhold til takstbekendtgerelsens bestemmelser, hvor den
tforventede beleegningsproces pa tilbuddene indkalkuleres i arsbudgettet. Da der bevilges
ressourcer til tilbuddene efter gennemsnitlige omkostningsbestemte takster, har tilbuddene klare
incitamenter til at sikre fleksibilitet og udnytte ledig kapacitet. Det var ligeledes markant, at det

centrale budgetkontor arbejdede teet sammen med tilbuddene:

[...] viprover at arbejde meget konstruktivt og positivt omkring det at vaere
bindeled i organisationen. Og vi er selvfolgelig ogsa delvist kontrollanter, men vi er
forst og fremmest samarbejdspartnere. Det synes jeg er et meget vigtigt signal at
sende ud. Og en samarbejdspartner kan ogsa godt komme med kritik.

(Okonomikonsulent)

Forstanderne laegger stor vegt pa budgetoverholdelse, som de opfatter som en integreret del af at

drive et kvalitetstilbud. F.eks. fremhavede en leder at:
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Vi overholder lovgrundlaget, og vi er ansat af kommunalbestyrelsen, som
bestemmer, hvad vi skal gere det inden for. Man kan ikke bare sige, at vi er her for
borgerne, s nu skal de have mere end der er penge til. Jeg vil gerne vere med til at
finde pa ideer og méder at gore det bedre pa, sa borgerne far mest muligt.
(Forstander 3)

Myndighedsafdelingen, der stéar for visitation, har et fast budget, hvilket indebzrer, at der i lobet
af budgetaret ikke reguleres for @ndringer i demografi eller behov. Det indebarer, at en forogelse
i antallet af klienter vil forege presset pa den faste visitationsramme, hvorfor det er nodvendigt
lobende at sikre, at de ydelser, der tildeles, svarer til behovene, men heller ikke overstiger, hvad
der er nodvendigt. Da der var forventning om et forgget antal borgere i malgrupperne for sociale

indsatser, var denne afbalancering mellem behov og ressourcer af afgerende betydning:

Det stemmer ikke overens med den tilgang og afgang der er. De handicappede bliver
aldre og @ldre, sa atgangen bliver mindre. Vi har til gengeld faerre trafikuheld. Vi
har vaeret heldige, at vi har unge med hjalp 24 timer i dognet som flytter, men der er
stigende tilgang.

(Socialchet)

Myndighedslederen lagde ogsa stor vaegt pa at kunne styre budgettet og have bade skonomisk og
taglig information til radighed. Dette omfattede bade detaljeret information om klienterne pa
individniveau, hvad angér indsatser og omkostninger, og sammenligning af priser imellem bade
kommunens egne tilbud og eksterne tilbud. Overblikket over den gkonomiske savel som ikke-
okonomiske information skabes ved regneark, som Myndighedslederen, der har en baggrund
inden for regnskab og administration selv har udviklet, fordi det var nedvendigt: “Der var ikke
styr pa data. Vi vidste ikke, hvad for nogle borgere, vi havde med at gore! Vi vidste ikke, hvad det
kostede. Vi kendte ingenting.” (Myndighedsleder).

Det blev endvidere ved interviewet med myndighedslederen fremhzvet, at det var afgorende at
have styr pé, hvordan ressourcerne var fordelt i organisationen, hvis det skulle forhindres, at
omkostningerne hele tiden steg. Dette overblik skulle vere sa praecist som muligt, sa data kunne
anvendes af ledelsen til at sammenligne omkostninger og kvalitet i forhold til de enkelte
malgruppers behov pa tvers af tilbud, og nar der skulle prioriteres og responderes pa f.eks. nye

malgruppers behov.
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Vi bliver nedt til at vide, hvad det er for nogle borgere, vi har rundt omkring i landet
og se... Nogen har det rigtig fint. Vi har ogsa nogle stykker, hvor vi siger, at de skal
da flyttes. Men det er det igen. Det er det med synligheden. Der kommer virkelig
andre ojne pa og ser, hvordan borgerne gar og har det. Det synes jeg er dejligt.
(Myndighedsleder)

For at kunne holde omkostningerne i ro, overholde lovgivning og sikre at politiske fastlagte
servicestandarder blev overholdt samt imedekomme klienternes behov, var der i det daglige
arbejde fokus pa systematiske og korrekte afgorelser. Dette blev sikret gennem en fagprofessionel
styring, der som gransesystem sikrede, at sagsbehandlere havde klarhed over, hvad der var
tforventet af dem, nar klienters behov blev udredt. Der var derfor fastlagt klare graenser for de
ydelser, der kunne visiteres til ud fra faglige standarder. Dermed sikredes konsistens og

ensartethed 1 sagsbehandlingen samt ved visitationen af ydelser.

Det faglige gransesystem omfattede ogsa anvendelsen af et visitationsudvalg, hvor
myndighedslederen var formand, og hvor alle storre indsatser skulle bevilges. Det drejede sig i
saerdeleshed om botilbud, hvor visitationen var baseret pa en ngje vurdering af kvalitet og pris.
For at styrke kvaliteten i sagsbehandlingen var der indfert standardiserede udredningsmetoder,
der sikrede, at alle problemstillinger blev taget i betragtning. Udredningsmetoderne var baseret
péa voksenudredningsmetoden i kombination med kvalitetsstandarder, der angav rammer for
serviceniveauet i Beta. Udover at skabe rammer for mulighedsafsegningen interagerede det
tagprofessionelle gransesystem med budgetstyringen, idet de vasentligste faktorer, der pavirker

udgifterne langsigtet, netop er de faglige visitationsbeslutninger.

I det hele taget var den faglige opfolgning blevet en fast indarbejdet del af de daglige
arbejdsrutiner. Alle borgere pa botilbud uden for kommunen blev eksempelvis hvert ar besogt af
en sagsbehandler med henblik pa at evaluere kvaliteten og tilstraekkeligheden af indsatsen.
Myndighedslederen pointerede, at denne opfelgning, var én af de vigtigste opgaver, og
fremheevede, at opfelgningen ofte gav anledning til endringer i indsatserne, og at det typisk var i
retning af reduktion i indsatser og dermed ogsé reduktion i udgifter. Pa denne made blev det
sikret, bade at klienterne modtog ydelser at hgj kvalitet, samtidig med at kommunen kun betalte

tor de ydelser, der var behov for:
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Ikke noedvendigvis skrue ned, men folge borgeren. Er det her stadigvaek det rigtige
billede? Er det her stadigvaek det rigtige tilbud? Det synes jeg er vigtigt.
(Myndighedsleder)

Ledelsen i socialatdelingen lagde vagt pa, at sagsbehandlerne bade tog omkostninger og
indsatsernes kvalitet i betragtning, nar der blev visiteret til ydelser, og at det blev sikret, at der
ogsa var budgetmaessige ressourcer til at imedekomme behovet hos andre borgere. Denne
opmarksomhed var skabt i en leengere udvikling, men var nu bredt accepteret i organisationen, og
socialchefen fremhavede, at denne stramme ressourcestyring faktisk var grundlaget for et oget

tagprofessionelt handlerum:

For mig er gkonomistyring noget, der starter med hoj faglighed, og det har faktisk
givet en hojere faglighed, at vi har faet fokus pa styring. Styring understotter, at vi
bliver skarpere fagligt. Vi har fundet pengene, og jeg kan maerke at socialradgiverne
er blevet helt anderledes optaget af det og stiller spergsmalstegn ved f.eks. firmaer,
der leverer ydelser, og sé siger de: Dem vil vi ikke bruge, de leverer ikke godt nok til
prisen! Vi har fiet skabt et feellesskab.

(Socialchet)

3. Interaktiv styring af vilde problemer

Béde det dialogbaserede aftalesystem og budgetstyringen er centrale i Beta, men det er primart
budgetstyringen, der i sin brug traeder frem som et interaktivt styringssystem, hvor ledere pé
flere niveauer er personligt involveret, engagerer sig i modeaktiviteter og lobende skaber
diskussioner og udfordrer problemer og losninger. Til forskel herfra er det dialogbaserede
aftalesystem forankret hos den politiske ledelse, og selvom de enkelte forstandere lobende
monitorerer deres resultatmal, er der ikke den samme fleksibilitet og dialog i den administrative
ledelsesstreng, som det ses ved brugen af budgetstyringen. Da budgetstyringen integrerer de
taglige og okonomiske malsatninger, er det her de virkelige dilemmaer mellem kvalitet, ydelsers
tilstraekkelighed, budgetoverholdelse og fremadrettede behov, som de vilde problemer skaber, skal

adresseres.

Dialogen i den interaktive styring starter i Beta ofte pa ledelsesmoderne, hvor bade socialchef,
myndighedsleder og forstandere deltager. Emnerne, der diskuteres pa ledermoderne bringes
videre ud i organisationen gennem ledelseshierarkiet, og diskuteres pa moder mellem

medarbejdere og ledere i de enkelte dele af organisationen. Der er pa disse moder en aben dialog
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og socialchefen fremhaver, hvordan han sikrer sig, at alle relevante emner kommer péa dagsorden,
samtidig med at alle ledere opfordres til at deltage aktivt og prasentere de bekymringer og

udfordringer, som de stoder pé:

De er begyndt at teenke i helheder, at det ikke kun er dem selv det hele drejer sig om,
men at de er en del af en storre kommune efterhanden. Og det at den ene ikke kan
lose... Jamen kan man s hjalpe hinanden pa tvars imellem institutionerne! Der er
kommet mange ting pa banen.

(Myndighedsleder)

Da vi gennemforte interviewene, var der iseer opmarksomhed om at identificere andringer i
malgruppernes behov, @ndringer i tilgangen af borgerne samt nye behov og problemstillinger,
der fremadrettet ville kreeve forogede indsatser. Der var pa disse moder fokus pa, hvordan der
kunne responderes med fleksibilitet og nye lgsninger, sa mere individuelt tilrettelagte losninger
kunne handteres af kommunens egne tilbud frem for at kebe ydelser fra private leveranderer,
regioner eller andre kommuner. Effekten af dette fokus og de intensive dreftelser omkring denne
tilgang var allerede tydelige under interviewene med forstanderne. Fremfor at diskutere, om det

er muligt at optage nye malgrupper, fokuserer tilbuddene pa, hvordan det kan lykkes:

Jeg synes, vi soger en hgj grad af specialisering, men du kan ikke gore det inden for
et enkelt omrade og sige, at vi er rigtig gode til de her [borgere’]. Den tid er ded.
Men vi skal specialisere os. Vi skal veere gode til det vi gor, og vi er specialister i
individuelt tilrettelagt tilbud.

(Forstander 1)

Den interaktive styring skaber labende dialog, og forstanderne beskriver, hvordan de lebende
tilpasser og laver justeringer i indsatserne, bade i forhold til de enkelte borgere og i forhold til
tilbuddets sammensatning. Det er her bade et sporgsmal om fleksibilitet i forhold til

eftersporgslen, og om at holde et omkostningsniveau, hvor taksterne er konkurrencedygtige:

Jamen vi loser meget, og den kultur vil jeg gerne have skal gennemsyre hele
organisationen. Og det er jeg i gang med at lave omstilling til, fordi det er vores
overlevelse, og det er vores méde at sikre sa god en drift som muligt for bade
borgere og personale... For et ar tilbage barberede vi omkring halvanden million af
en opgave vi fik, som blev lost af regionen, som vi tog ind. Det er mange penge for

kommunen, og det betyder noget for alle stederne. Ikke bare for vores organisation,
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men for kommunen som helhed. Jo mere vi hver iser kan rationalisere pa en
ordentlig made, jo flere penge. Altsa faerre besparelser vil vi blive ramt af. Vi er jo
nodt til at forstd, at vi er en del af en storre helhed.

(Forstander 1)

Forstanderen fremhaver, hvordan hun er i dialog med béade socialchefen og de andre forstandere
tor at vaere fleksibel 1 forhold til zendringer 1 behov, bade 1 méalgruppen og i forhold til kommunens
maélsatninger. I interviewet lagde lederen ogsa vaegt pa, at de emner, der diskuteres pa
ledermederne, ofte bliver fulgt op med meder mellem socialchefen og den enkelte forstander for at
diskutere konsekvenserne for det specifikke tilbud. Dette gor problemstillingerne konkrete og
relevante, samtidig med at socialchefen ved sin involvering er med til at forme afsegningen af de
strategiske muligheder, der er funderet i de enkelte borgeres perspektiv: “Vi skal rette os efter,
hvordan vi kan stette dem i, hvordan deres liv skal vaere. Det er meget nyt. For var det meget

borgeren, der skulle indrette sig efter stedet. Nu er det omvendt.” (Forstander 2).

Myndighedslederen, som ogsa deltager pa ledelsesmoderne, har gennem tat dialog og meder med
socialchefen faet foreget opmaerksom pa, at der bade skal skabes resultater for borgerne og ske en
lobende tilpasning af ressourcerne til de aktuelle behov. Myndighedslederen var derfor lobende og
meget detaljeret involveret i det faglige arbejde i afdelingen. Dette var bade for at sikre dialog om
udviklingen i f.eks. borgeres funktionsevne, for at sikre, at der blev fulgt lobende op pa de enkelte
sager og for at sikre, at klientens behov lebende blev imedekommet, samtidig med at et

rehabiliteringsfokus gennemsyrede alle ydelser:

Var du forst smidt ind i en institution, sa smed man neglen vaek, og sa blev du der,
indtil du blev baret ud. Sadan en tilgang har jeg slet ikke til det. Jeg vil gerne have,
at 75% af dem, vi arbejder med béade pa psykiatri og handicap, der er der en eller
anden form for progression. Der er et eller andet, der kan udvikles. Der er nogen, der
ikke kan — det ved jeg godt. Men de kan sa have en anden.... Men der er et eller
andet i os alle sammen og maske specielt psykiatri. Selvfolgelig kan vi det!
(Myndighedsleder)

Efter en raekke ar, hvor budgetterne havde veret overskredet, resulterede 2011 i et
mindreforbrug, som socialudvalget efter indstilling fra socialchefen og myndighedslederen
besluttede skulle anvendes til, at investering i udviklingen af nye tilbud med oget fokus pa

rehabilitering:
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Vi kigger lidt mere pa forebyggelse ogsa omkring det sociale omrade. Der siger vi, at
vi laver denne her indsats nu, selvom det ikke er strengt nedvendigt, men ved om et
ar, sa sparer vi pengene. Og borgeren far méaske ogsa noget mere verdi ud af det her.
Fér en bedre oplevelse! Far et bedre liv! Sa den kasket har vi jo ogsé pa. Det er ikke
kun ekonomi her, og det er egentlig lidt fedt at have den oplevelse nu, fordi vi har
rad til at teenke sadan.

(Myndighedsleder)

F. Diskussion

Lederne i Beta er lobende involveret i at adressere de vilde problemer, som karakteriserer
socialomradet, med udgangspunkt i budgetstyringen. For at sikre en stram budgetstyring er der
isaer fokus pa den kortsigtede budgetopfolgning, men det sker med et samtidigt blik for den
langsigtede udgiftsudvikling. Bade som Kominis & Dudau (2012) samt Kloot (1997) konkluderede
kan uforudsigelighed og omgivelsesusikkerhed betyde, at budgetter vil blive anvendt mere
intensivt og indga som centrale elementer i et interaktivt styringssystem. Dette er ogsa, hvad
studiet af Beta viser, idet kommunen i arene forinden bade havde haft svaert ved at forudsige
udviklingen i udgifterne og at undga merforbrug pa socialomrédet. I konsekvens heraf var
processerne omkring den finansielle styring blevet styrket, og der var kommet mere fokus pé en
torudsigelighed i den skonomiske udvikling. I denne forbindelse var budgetlaegningen et centralt
verkto], men i den interaktive brug far det en rolle, der ikke blot er begraensende, men sikrer en
ledelsesmaessig opmeaerksomhed pa omradets indbyggede dynamikker, sa de strategiske

usikkerheder om den fremtidige udvikling kan handteres.

Selvom en ét-drig budgetproces i sin natur er kortsigtet, var det markant, at den interaktive brug
af budgetstyring skabte et laengere perspektiv, ikke kun hvad angar usikkerheden om de
fremtidige malgrupper, men ogsa ved at sikre den organisatoriske tilpasningsdygtighed til nye
opgaver og ved at have fokus pa kapacitetsudnyttelse og takstniveau, sa tilbuddene ogsa
fremadrettet er konkurrencedygtige. Saledes var der ledelsesmaessig involvering pa flere niveauer

1 handteringen af de okonomiske konsekvenser af de lobende aendringer.
For at handtere de vilde problemer var det i Beta nodvendig at vere kreativ og finde nye

losninger. Ligeledes var der brug for at skabe nye muligheder, nar det skulle sikres, at

belaegningsprocenten i tilbuddene var tilstreekkelige hoje, sa taksterne kunne vare
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konkurrencedygtige. Dette behov for innovation var integreret i den interaktive anvendelse af
budgetstyringen. Studiet at Beta indikerer dermed, at styringsprocesser kan fremme kreativitet i
den offentlige sektor og skabe rum for innovation og laering. Specielt var det markant, at
okonomistyringen bade styrkede den fagprofessionelle demmekraft og bidrog til at opna en
styrbarhed i forhold til budgetoverholdelse. Der var ikke i de interview, vi gennemforte,
indikation af, at styring blev opfattet som begransende for at opna faglige resultater, hvilket er en
modsetning til den del af litteraturen (f.eks. Bruijn 2007; Dooren et al. 2015), der iser fremhzaver

uhensigtsmassighederne ved styring.

Ledernes positive vurdering af budgetstyringen skal formodentlig ses i sammenhang med bade
den klare retning, som vardistyringen skaber og de fagligt funderede graensesystemer, som
ganske vist begraenser handlerummet, men gor det med udgangspunkt i de faglige normer og
verdier, saledes at styringen opfattes som understottende frem for kontrollerende (Andersen &
Pedersen 2014). Ligeledes giver det dialogbaserede aftalesystem lederne store frihedsgrader, men

ogsa forpligtigelser til at styre skonomien i deres egne afdelinger.

Pa socialomradet er det nedvendigt med et fokus pa de enkelte sager og den iboende kompleksitet
— de vilde problemer — som disse indebarer. Dette understottes af budgetstyring, der forener den
tagprofessionelle vurdering og opfelgning pa individniveau med den organisatoriske
budgetoverholdelse. Det er en del af den lobende gkonomiske og faglige styring at granske de
enkelte sager for at sikre, at klienterne far precist de ydelser, de har ret til og behov for. Hverken
mere eller mindre. Nar de kortsigtede budgetkrav realiseres, sikres samtidig ressourcer til at
imodekomme de udfordringer, der venter forude. Kan der frigores ressourcer i de enkelte sager
eller ligefrem realiseres et mindreforbrug pa omrédet, kan dette geninvesteres, sa der kan udvikles

losninger til fremtidens behov.

Ud fra en teknisk betragtning, er der ikke noget usaedvanligt i, at der leegges budgetter og folges
op pa dem, eller at der holdes moder. Det afgorende for den succesfulde anvendelse i Beta er, at
der er udgangspunkt i de strategiske malsatninger og de pejlemerker, der baeres af
verdistyringen. Ligeledes er det anvendelsen af informationen fra budgetsystemet, der betyder, at
det transformeres til et interaktivt styringssystem, hvilket Simon udtrykte ved, at ledere
"personally involve themselves in the decision activities of subordinates” (Simons 2000, p. 216).

Den underliggende strategiske variabel er strategiske usikkerheder, som Simon (2010, p. 158)
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refererer til som “the threats and contingencies that could invalidate assumptions underpinning
the strategy”. Ved at anvende budgetstyringen interaktivt signalerer ledelsen i socialafdelingen
deres praferencer for, hvilke lgsninger, der skal valges og i en dialog og med fleksibilitet findes

nye vej at ga.

Durant & Legge (2006) har i relation til vilde problemer anfort, at traditionelle styringssystemer
er utilstreekkelige og derfor skal kombineres med andre styringsformer, der kan fremme
tleksibilitet, refleksivitet og laering. Studiet af Beta viser, at den underliggende dynamik og
usikkerhed pé socialomradet faktisk kan adresseres ved en traditionel budgetmodel, men det
kraever, som Simons (1995, p. 59), at informationen anvendes interaktivt. Derfor er spergsmalet
om, hvorvidt budgettering fremmer eller haemmer fleksibilitet et spergsmal om brugen af

information fremfor om budgetteringens tekniske egenskaber er optimale.

Rittel og Webber (1973) beskrev en raekke eksempler pa oftentlige indsatser, der kunne
karakteriseres som vilde problemer, men de graduerede ikke begrebet, saledes at nogle situationer
kunne veere mere eller mindre vilde. Empiriske studier har senere udfordret den klassifikation og
foreslaet nuanceringer i adresseringen af vilde problemer ved at foresla, at graden af vildskab kan
gore det muligt at afgraense problemstillinger, saledes at disse kan loses (Head & Alford 2015)
eller temmes, for nu at bruge en tilsvarende terminologi. Studiet af Beta indikerer, at
socialomradet ganske vist iboende er karakteriseret ved vilde problemer, men at det ogsa bestar af
en reekke processer, hvor en integreret anvendelse af styringssystemer og fagprofessionelle
héndteringer af udfordringerne kan bidrage til at strukturere de vilde problemer, sa de kan
adresseres, og maske temmes. Graden af vildskab blev ogsa afspejlet ved, at nogle udfordringer
var bade velunderbyggede og kendte pa forhand, saledes at der inden for rammerne af
styringssystemerne kunne udarbejdes planer i tilstreekkelig god tid — men der var ogsa
udfordringer, og i seerdeleshed enkeltsager, der var uforudsigelige, og hvor det var vanskeligere at

vide, hvad de rigtige losninger var, og vanskeligere at vare forberedt.

De begransende styringssystemer udfordres af socialomradets kompleksitet og uforudsigelighed.
Budgetter er skonomiske kvantificeringer af handlingsplaner, og jo vanskeligere det er at
planlagge, jo vanskelige bliver det at leegge budgetter, som er egnede til realisering. Men netop
ved den interaktive brug at budgetstyringen udnyttes dynamikken til at skabe en lobende

balancering mellem de konfliktende malsatninger, sa kreativitet og laering fremmes. Vi
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interviewede 1 Beta kort tid efter, at stram styring nationalt var kommet pa socialomradets
dagorden, men en rakke af udfordringerne i forhold til budgetoverholdelse var tilsyneladende lost
1 Beta, og der blev i kommunens strategier og planlegning taget udgangspunkt i at budgetterne
ogsa fremover kunne holdes i balance. Der blev ikke givet udtryk for, at det ogede fokus pé
budgetoverholdelse havde varet blokerende for at arbejde med faglige malsatninger og

udviklingen af kvalitet i de sociale tilbud.

[ et studie af det britiske Every Child Matters-program konkluderede Kominis & Dudau (2012), at
den forogede kompleksitet og dynamik péa socialomradet havde betydet, at ansvarsgrenserne
mellem aktorer var blevet mere slorede, og at "traditionel” styring med mél og rammer er mest
egnet, nar der kan identificeres klare og pracise resultatindikatorer og etableres sammenlignelige
standarder, der kan benchmarkes. I Beta responderes pa tilsvarende udfordringer ved at oge
klarheden i mélsatningerne i alle dele af styring: Verdisystemerne havde faet en klarere toning af
maélbarhed, og grensesystemerne havde ogsa skabt mere struktur og klarhed, ligesom den
dialogbaserede aftalestyring ogsa var malbaseret. Disse systemer udgjorde grundstrukturer, inden

tor hvilke den interaktive styring kunne udfoldes fleksibelt.

G. Konklusion og perspektivering

Overordnet set er artiklens konklusion, at gkonomistyring kan understotte, at socialomradets
komplekse og vilde problemer adresseres pa et fagligt grundlag, samtidig med at
budgetoverholdelse og omkostningsbevidsthed styrkes. Den ofte antagne modstrid mellem
styring og faglighed var ikke central, nar lederne beskrev styringen i Beta. Ligeledes, hvad angar
muligheden for kreativ problemlosning og udvikling at nye innovative lgsninger, sa blev dette
ikke forhindret af' den okonomiske styring. @konomistyringen styrkede derimod fagligheden og
var instrumentel for afsogningen af nye muligheder. Noglen til at fa det til at fungere i Beta — og
dermed ogsa til at forstd, hvordan styring i praksis fungerer og kan udvikles er, at velfungerende
styring er et spergsmal om at finde en egnet balance mellem begraensende og mulighedsskabende

styringssystemer.
Litteraturen om vilde problemer beskriver generelt styringssystemer som begransende for

problemlosningen (Blackman 2006; Head & Alford 2015), men studiet af Beta indikerer, at styring

ikke blot kan medvirke til at reducere usikkerhed og dermed pévirke graden af vildskab, men ogsa
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at en oget anvendelse af budgetlaegning, planleegning og omkostningsinformation kan forege
tremfor begrense mulighedsrummet. Det atgorende er imidlertid, hvordan styringssystemerne
anvendes. Det indebzrer, at en bestemt gkonomistyringsteknik, eller det at fokusere pa
budgetoverholdelse i sig selv, ikke vil have en bestemt og forudsigelig konsekvens for den faglige

indsats pa socialomradet.

Den praktiske implikation, nar der tilretteleegges okonomisk styring pa socialomradet er, at man
skal veere varsom med at overfore erfaringer med konkrete teknikker fra den ene kommune til den
anden. Det er muligt, at noget fungerer eller fejler i én kommune, men konteksten for
styringssystemer, strategier og politikker, samt ikke mindst den konkrete implementering af et
styringssystem, i sagens natur vil vaere forskellig fra kommune til kommune. Derfor vil eftekten af
styringssystemer ogsa vere forskellig kommunerne imellem. For som praktiker at kunne udvikle
ny okonomistyring er det ikke blot nedvendigt at have viden om, hvordan teknikker fungerer og
kan anvendes. Man skal kende til, hvilke forudsatninger der skal vere til stede for, at teknikker
har bestemte konsekvenser frem for andre, ligesom man skal have viden om, hvordan
okonomistyringsteknikker fungerer i kombination med hinanden. Det er mere kompliceret end
bare at vide, hvordan man tilretteleegger f.eks. en budgetproces, og det kan vere svart at tilegne
sig denne viden uden ogsé at have en dybere og okonomistyringstagligt funderet viden om

okonomistyringsdesign.

For studier af skonomisk styring betyder det, at djaevlen ligger i detaljen. For at opna indsigt i,
hvilken form for gkonomisk styring, der er velfungerende, skal styringen studeres i sin konkrete
konktest, hvor ikke mindst den samlede forstéaelse for, hvorledes styringsinstrumenter fungerer
som en samlet helhed er vigtig. Kortlaegninger af styringspraksis pa konkrete serviceomrader
(t.eks. Dalsgaard et al. 2019; Norgaard et al. 2017) giver naturligvis et overblik over, hvilke
teknikker der overordnet set er i brug, men indebzerer ofte ogsa, at teknikerne beskrives isoleret,
uden at ses som et samlet kompleks af styring i den enkelte kommune, og uden at give indsigt i,
hvorfor noget fungerer eller ikke fungerer. Sadanne studier har sin berettigelse og nedvendighed,
og giver ny indsigt, hvis man ikke har kendskab til design af ekonomistyring. For at skabe indsigt
1 hvordan gkonomiske styring kan etableres, er der dog i hojere grad brug for studier af den

konkrete praksis 1 sin kontekst.
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Hvis man for isoleret ser pa, om teknikker anvendes eller e}, giver det ikke nodvendigvis et
brugbart svar pa, om man i den enkelte kommune skal anvende en teknik — og giver heller ikke
hjelp til, hvordan den skal anvendes. Ofte tager litteraturen om gkonomistyring péa socialomradet,
hvad enten den er forskningsbaseret (f.eks. Anslem & Gendron 2019; Chow et al. 2019) eller mere
beskrivende (f.eks. Kjergaard et al. 2016), implicit udgangspunkt i, at der vil vere modstrid
mellem faglige hensyn og resultater og okonomisk styring og styrbarhed. Vi finder i lighed med
Schroeder (2019), at sagsbehandlere pa omradet kan udvikle kompetencer og praksistormer, der

torbinder skonomiske hensyn og faglige hensyn.

Enkelte casestudier er naturligvis begrensede ved at sammenhange og effekter kan vere
anderledes i andre cases. Studiet af Beta viser, at sagsbehandlere ikke blot kan udvikle gode og
egnede styringskompetencer, men som i Beta allerede har det. Studier af flere kommuner vil
kunne afdeekke om denne konklusion kan generaliseres. Sporgsmalet er, om ikke gkonomiske og
taglige hensyn allerede i praksis er integrerede i de fleste kommuner? Hvis det er tilfeeldet, er der i
hojere grad behov for mere dybdegaende at studere, hvad ekonomiske hensyn er, saledes som
Schroder (2019) gor, samt hvad gkonomiske hensyn i det hele tage bestar af. Spergsmalet er
dermed ikke, om der skal tages hensyn til skonomi i socialfagligt arbejde, eller om det vil blive
accepteret, men hvordan disse hensyn i praksis tages og opfattes. Yderligere forskning pa omradet
vil derfor med fordel kunne fokusere pa, hvordan og hvorfor denne integration bliver meningsfuld,

samt hvilken form for styring der kan understotte en faglig meningsskabelse.

Vi interviewede ikke medarbejdere, idet LOC-begrebsrammen fokuserer pa styring fra et
topledelsesperspektiv, hvilket Simons (1990) definerer som “those responsible for ensuring that
strategies are formulated and implemented”. For at kunne konkludere mere sikkert om, hvorledes
den socialfaglige praksis pavirkes af styringen, kan der vare behov for ogsa at interviewe
medarbejdere, hvilket vil veere en anbefaling til yderligere forskning pa omréadet. Vores fokus pa
mellemledere indikerer imidlertid ogsa, at netop mellemledere har en central rolle som
oversattere og mediatorer (Balugon & Johnson, 2004, nar politikker og styringstag
implementeres. Forskning har desuden vist, at mellemledere er centrale som forandringsagenter
og som koordinatorer af medarbejderens aktiviteter i forhold til slutbrugerne (Dutton et al., 1997).
For at opna en bedre forstaelse for, hvordan gkonomisk styring kan tilretteleegges, kan det derfor

vere vigtigt at studere, hvordan mellemledere forstar og skaber mening ud af centralt fastlagte
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politikker samt overseatter disse til organisatoriske praksisser, der er meningsfulde for

medarbejderne.

Studier af vilde problemers handtering har sjeldent direkte fokus pa den gkonomiske styring, men
med et stigende behov for stram budgetstyring kan de vilde problemer naeppe adresseres i praksis
eller studeres forskningsmaessigt, uden at den gkonomiske dimension tages eksplicit i betragtning;
og maske budgetoverholdelse blot skal ses som endnu en dimension at vildskaben. Studiet
indikerer, at socialfaglighed og komplekse problemer ikke eksisterer isoleret fra den gkonomiske
styring. Ligesom problemer kan forverres af darlig ekonomisk styring, kan problemer ogsa

reduceres ved god skonomisk styring.
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