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Sammenhang og effektivitet — fra borgerens perspektiv

Den effektive kommune

En nedvendig debat







| 2012 udgav en bred kreds af forskere det forvaltningspolitiske debatoplaeg "En innovativ offentlig
sektor, der skaber kvalitet og felles ansvar”. KOMDIR paskanner dette gode og nyskabende initiativ
og er enig i, at vi i disse ar oplever mange forskellige tendenser og bevagelser i forvaltningspolitikken.
Det er derfor en vigtig debat, som forhabentlig kan skabe en ny falles forstaelsesramme for organisa-
tion og styring i den offentlige sektor.

KOMDIR mener, at vi i kommunerne er i gang med mange initiativer, som bekrafter forskernes de-
batoplaeg. Nemlig, at en mere enkel og samarbejdsorienteret styring virker. Det er der allerede mange
eksempler pa. Heri ligger ogsa en erkendelse af, at vi laser rigtig mange opgaver rigtig godt, men ogsa
at der er omrader, hvor vi skal udvikle og tnke nyt. Der skal findes nye svar for at lzse de komplek-
se problemstillinger;, der tegner sig for det danske velferdssamfund.

Med dette opleg bidrager KOMDIR til debatten. Indledningsvis skitserer vi de fire vigtigste forvalt-
ningspolitiske udfordringer. Herefter fokuserer vi pa fire temaer, hvor vi peger pa nogle af de svar, der
bor tegne forvaltningspolitikken.

KOMDIR er enig i flere af forskernes pointer. Nemlig at styringen i dansk forvaltning skal forenkles, at
de fagprofessionelle i hgjere grad skal inddrages i styringsarbejdet, at vores design af lasninger i ho-
jere grad skal have et helhedssyn pa borgeren, og at politikerrollen bgr styrkes ved at afpreve forskel-
lige styrings- og ledelsesmodeller.

Med dette debatoplag opfordrer KOMDIR @konomi- og Indenrigsministeriet, Finansministeriet og
KL til at fore debatten ind i en struktureret ramme, for eksempel i regi af Forum for Offentlig Tople-
delse. Lad os sammen undersgge den nuvarende forvaltningspolitiske praksis for at udvikle en ned-
vendig felles forvaltningspolitik.

Mange tak til initiativtagerne kommunaldirekter Henrik Kolind, Roskilde og kommunaldirektor Per
Ullerichs, Redovre. Ligeledes takker jeg ogsa mange gange for den kvalificerende debat, som forskere
og topchefer havde pa Styringskonferencen den 7. marts 2013 pa Ledreborg Slot. Oplegget er god-
kendt af Hovedbestyrelsen i april 201 3.

God debat

Bjarne Pedersen
Landsformand
Kommunaldirektar, Rudersdal Kommune






Kommunerne har fire givne forvaltningspolitiske dagsordener. @konomien er den forste dagsorden. Sa langt
gjet rekker har vi en stram offentlig skonomi. Det fordrer stram gkonomistyring, hvor omstilling og udvikling
skal finansieres indenfor kendte rammer.

For det andet har vi et stort innovationsbehov. De fleste kommuner tager denne dagsorden alvorlig og arbej-
der dedikeret pa at finde nye og innovative Igsninger — og disse findes ofte pa tvaers af sektorer og grenser.

For det tredje arbejder vi ogsa med produktivitets- og effektivitetsdagsordenen. Det er ikke den store nyhed,
men denne dagsorden vil i sagens natur fylde stadig mere!

Den fjerde dagsorden er vaekst, hvor kommunerne i samarbejde med blandt andet erhvervsliv og organisatio-
ner udvikler de lokale rammebetingelser for vakst, beskaftigelse og bosztning. Mange kommuner har opprio-
riteret vaekstdagsordenen i kalvandet pa kommunalreformen og konjunkturskiftet.

Faktum er, at alle fire dagsordener lever side om side, og den kommunale verden skal Igse alle fire dagsordener
samtidigt. Det er en udfordring, der giver os - som offentlige topchefer - en naturlig anledning til ogsa at foku-
sere pa at udvikle en forvaltningspolitik, der fremmer en enkel og effektorienteret styring.

En rekke nationale styringstendenser kan betragtes som en reaktion pa den stramme gkonomi og de kom-
plekse velferdspolitiske problemstillinger. KOMDIR mener ikke, at svaret er sofistikerede — og ikke ngdvendig-
vis harmonerende — nationale styringssystemer. Risikoen for ”overstyring” er overhangende! Fra centraladmi-
nistrationen oplever KOMDIR ogsa en abenhed og lyst til at finde lgsninger pa disse risici.

| de folgende afsnit giver KOMDIR sine bud pa elementerne i en ny felles forvaltningspolitik.

Vi skal styrke vores fokus pa kerneydelserne, borgerens oplevelse af offentlig service og pa de endelige effek-
ter og resultater — men uden at opstille komplekse styringssystemer og multiple indikatorer.Vi skal tilbage pa
sporet af en ny og enkel styringsmodel, der bygger pa feerre mal, udnytter ledelsesrummet, og som ser udefra
og ind.Vi siger "tilbage”, fordi vi oplever tendenser til mange, komplekse og ikke ngdvendigvis harmonerende
styringssystemer. Beskzftigelsesindsatsen er et oplagt eksempel pa "overstyring”.






Vores bud er en enkel trestrenget styringsmodel:

. Politisk retning og fa klare mal
2. Fornuftig og enkel gkonomistyring
3. God ledelse

Den forste streng handler om den politiske styring. Kommunalbestyrelsen skal idéudvikle, udpege en retning og
sztte fa klare mal for den kommunale velferd. Styring med fokus pa resultater og effekter bgr kunne formu-
leres som tre strategiske mal for hvert politikomrade. Ambitionen for hele opgaveportefaljen bar vaere, at vi i
malopfelgningen konsekvent kan svare pa vores politikeres spargsmal: "Hvordan klarede vi opgaven?”

Udfordringen er her at udvikle mal for resultater og effekter — ikke blot i styringen, men ogsa i organisations-
kulturen. Handsken er taget op, hvilket vi bl.a. ser med Ungdomsuddannelse Til Alle strategien og i beskzftigel-
sesindsatsen. | sundhedspolitikken tager vi de forste skridt, hvor vi kan lare af sygehusenes tankning i evidens.
Inden for teknik og miljg har vi ogsa gode faglige normer for at tznke i operative mal og effekter. Det er oplagt
at hente inspiration herfra til styringsmodellen pa de klassiske velfeerdsomrader. Dette galder maske serligt
flere af myndighedsopgaverne, der er under tredobbelt pres: @konomisk, stigende behov og forventninger
samt utilstrekkelig viden om effekt og evidens. Dialogen med de fagprofessionelle om at sztte spot pa effekt
og evidens — og styre herefter — er indledt, men der er lang vej igen.

Styringsmodellens anden streng er fornuftig og enkel gkonomistyring. Det vil sige grundig budgetlagning, regel-
maessig opfolgning og rettidige justeringer - som vi allerede gor i kommunerne. Der er tendenser til at kompli-
cere gkonomistyringen ungdigt med risiko for overstyring. Fornuftig og enkel skonomistyring handler ikke kun
om at styre i mal, det handler ogsa om at fremme gkonomisk adferd. Overstyring underminerer sidstnaevnte!

Den tredje streng er god ledelse pa alle niveauer - fra topchefer over decentrale ledere til den enkelte med-
arbejder. Effektiv styring forudsaetter god ledelse, fordi lederne er afgerende for en de facto implementering
af styringssystemerne. Har styringssystemerne rason, sa har vores dygtige ledere ogsa banen til at udgve god
ledelse. Det er blandt andet at bruge ledelsesrummet innovativt og effektivt - bade til at opna resultatmalene
og til at styre gkonomien.

Den trestrengede styringsmodel udgves med tillid, dialog og fa, men synlige mal. Det betyder, at vi fortsat skal
have styring — bare uden overdreven kontrol. Det kan egentlig koges ned til, at god ledelse er den nye styring.

Et godt eksempel er de kommunale budgetter, som vi er dygtige til at overholde. Er det sket, fordi vi har opstil-
let flere indikatorer, hentet data i systemerne, eller opsat mange mal? Vores bud er, at det er sket, fordi der er
sat fa og tydelige mal (leg budgettet, folg op og overhold rammen), budskabet er kommunikeret helt ud til den
enkelte leder; og der har vaeret tydelige sanktioner, hvis malet ikke blev naet. Og hvem har serget for, at vi er
kommet i mal? Det har den enkelte leder, som har sikret driften, leveret en stabil skonomistyring og samtidigt






overholdt budgetterne. Det er den gode leder, der sikrer koblingen mellem resultat- og gkonomistyringen. Det
er lederens sunde fornuft og grundige indsigt i sin forretning, der sikrer, at ressourcerne udnyttes effektivt, og
at midlerne fordeles, sa driften er sikker, og resultatmalene nas. Det er ogsa den gode leder, som opstiller de fa
mal.

Konklusionen er, at der skal mere resultatstyring til.Vi er i gang, men ma ogsa erkende, at det tager tid. Den
egentlige udfordring er faktisk at understatte den gode ledelse — koblingen mellem mal- og resultatstyring — i
dialog med professionskulturerne.

KOMDIR anbefaler den fortsatte udvikling af den trestrengede styringsmodel, herunder:

* Tydeliggare den kommunalpolitiske retning med fa strategiske resultatmal pr. politikomrade
* Udvikling af en styring, der fokuserer pa resultater og effekter

2. Den effektive kommune

Resultaterne — og den gode styring — skabes af den enkelte leder og dennes medarbejdere. Derfor skal vi blive
bedre til at inddrage vores fagprofessionelle i styringssammenhzangene. Den faglige indsigt skal i endnu hgjere
grad inddrages bade i den politikformulerende fase og den efterfglgende implementering. Dialogen med fagpro-
fessionerne om at satte spot pa effekt og evidens — og styre herefter - er indledt, men der er lang vej igen.

Det er en stor opgave at operationalisere fa politiske mal pr. politikomrade, sa den enkelte leder kan opstille
relevante mal for egen drift og udvikling. For eksempel skal daginstitutionslederen med sit personale formulere
deres lokale udgave af de politiske mal pa barneomradet. Her skal den kommunale topledelse - gennem sty-
ringsrelationerne — bidrage med at oversztte og fortolke de politiske mal, sa de nedbrydes og bliver relevante
lokalt.

Resultatmalene skal ikke vare kontrollerende, men vejledende.Vilkarene for opgavelgsningen er ganske ofte
foranderlige i lgbet af budgetaret. Derfor er ledelsesindsatsen ikke gjort med den arlige dialog om malformu-
leringen. Lederen skal sikre den kontinuerlige sammenhang mellem mal- og gkonomistyringen, sa alle ved, om
man er pa rette vej i opgavelgsningen. Og hvis ikke, sa skal kursen korrigeres, sa man nar den gnskede effekt.
Det skal ske i dialog, men lederen er garanten for resultaterne. Den dialogbaserede styring er afgerende for, at
der er en klar felles retning for opgavelasningen hen over aret. Retning giver mening, og mening er en afge-
rende faglig motivationsfaktor.

Fagprofessionerne gnsker denne dialog om mal og resultat.Vi, de kommunale topchefer, har stor respekt for
de mange professioners specialviden og normer. Og for at skabe reel gennemsigtighed fra den enkelte opgave






til det politiske styringsniveau er det afgerende at inddrage professionerne endnu mere. Men en forudsatning
er ogsa, at professionerne opgiver monopolet pa, hvad der er god faglighed. Professionerne udgver ikke deres
opgaver i et vakuum. Det skal bredt accepteres, at borgerens kvalitetsoplevelser og politikernes kvalitetsgnsker
er fuldt berettigede synspunkter i udviklingen af den gode lokale resultatorienterede faglighed.

Professionskulturerne skal ogsa evne at traede ud af egne forstaelsesrammer og se pa tvaers af faglighederne. En
af vejene til at lgse velfeerdsstatens udfordringer ligger nemlig mellem de forskellige fagligheder. Der skal vaere
sa meget styrke i - og egen tillid til - fagligheden, at de fagprofessionelle ter give slip og ga ind i det tvaerfaglige
rum. Som topchefer har vi fuld tillid til denne faglighed.

Folkeskolen et godt eksempel. De aktuelle reformtanker pa landsplan er i virkeligheden en storre efterspargsel
efter lererne og deres faglighed — nemlig mere og relevant undervisning. Men ogsa en eftersporgsel efter en
mere tvaergaende udvikling af undervisningen og et krav om, at barnets lzring og oplevelser er dagligdagens
omdrejningspunkt.

Vi ved, at vores ledere og fagprofessionelle er engagerede og @nsker at tnke pa tvars - fordi alle, uanset fag,
vil borgeren det bedste. Og fordi de fagprofessionelle oplever presset pa velferden forst og hardest.

KOMDIR anbefaler, at:

* Fremme den gensidige respekt for interesserne i politikformuleringen (mellem politikere, borgere, pro-
fessioner og forvaltning)

* Fremme den fzlles forstaelse i mal- og skonomistyringen gennem styringsrelationerne

* Fremme den fzlles forstaelse i malformuleringen mellem de forskellige styringshensyn (skonomi og
faglighed)

* Professionerne i hgjere grad inddrages i politikformuleringen og malopfalgningen

* Fremme den gensidige faglige respekt i det tvaerfaglige rum






Vi skal blive bedre til at Izse opgaverne sammen med borgeren. Det er borgerens tarv og den falles indsats for
et bedre liv for borgerne, der tzller - ikke organisatoriske, faglige eller skonomiske rammer. Og "vi” er i denne
sammenhzang bade en fragmenteret offentlig sektor og de mange andre velferdsakterer. Det handler maske
mere om det vertikale samarbejde mellem staten, regionerne og kommunerne end om det horisontale samar-
bejde mellem sektorerne. Og sa handler det naturligvis om at intensivere samarbejdet med private serviceud-
bydere og de tusindvis af foreninger og frivillige organisationer. Myndigheds- og serviceopgaver er for borgerne
kun delelementer i deres liv og hverdag. Det ser vi eksempelvis, nar vi omgiver borgeren med sundhedspoliti-
ske tiltag som rygestopkurser, sukker- og fedtafgifter, supercykelstier, sund mad i barneinstitutioner og meget
mere.Alligevel peger alt mod, at sundhedsvaner stadig gar i arv.

Derfor er der behov for et opgor med den gkonomiske kassetaenkning og de strukturelle siloer. Lasningen er,
at lederne og professionerne bruger deres sunde fornuft og professionelle demmekraft til at se ud over egen
profession og pa tvars af institutionelle og skonomiske rammer, for sammen med borgerne at designe nye Izs-
ninger. De offentlige organisationer skal ud af kontorerne og ud til borgerne. Det er ude i virkeligheden, at vi
far helhedssynet til at udvikle nye politikker og adferdsregulerende tiltag, savel som malsaetninger, effektvurde-
ringer og budgetjusteringer. Det betyder bl.a., at vi underseager, hvad der ud fra borgernes og medarbejdernes
virkelighed giver mest mening, for vi formulerer politikker og resultatmal.

Vores tilgang skal i endnu hgjere grad vare savel et helhedssyn pa borgeren, som at borgeren har ansvaret for
sit eget liv.Vi skal endnu lengere ad den vej, hvor borgeren er med til at finde Igsningerne pa sine egne proble-
mer. Dette har borgerne i sagens natur forskellige forudsatninger for. Derfor skal vi i hgjere grad differentiere
vores indsats, sa den matcher den enkeltes forudsztninger og kompetencer. Men enhver indsats skal ogsa have
til formal at forbedre den enkeltes forudsatninger og kompetencer — og dermed evnen til tage ansvar for eget
liv. Forskellighed i indsatsen er en uomgangelig konsekvens af denne tilgang. Det kan meget vel resultere i en
kritisk politisk debat. Men der er forskel pa Gedser og Skagen, og der er forskelle i Gedser og i Skagen. Kom-
munestyrets adelsmarke er netop nerheden og den politiske mulighed for at sikre ligheden i den differentie-
rede indsats.

Der er allerede mange eksempler pa, hvordan der arbejdes pa tvars af fagligheder og med borgeren i centrum,
f.eks. mange kommuners arbejde med bekymringssager pa barneomradet. Hele sundhedsomradet er baseret
pa tvargaende indsatser, som viser, at vi kan og gar — og at det virker. Men sammenhang er ogsa, at kommu-
nerne bliver bedre til at dele med hinanden. Udviklingsopgaven er sa stor, at vi er ngdt til at samarbejde.Vi skal
blive bedre til at aftale, hvem der er "first movers”, og hvem der er ”second movers”. En god start herpa er
koordineringen pa kommunalt regionalt niveau i udviklingen af det naere sundhedsvaesen.

Innovationsledelse pa topchefniveau er et centralt element i forvaltningspolitikken. Den innovative forvaltning
inviterer mange forskellige akterer ind og deler ansvaret for service gennem samproduktion med borgerne






selv, civilsamfundet, frivillige og foreninger. Det medfarer en risiko for, at den traditionelle styringstilgang, med
fokus pa kontrakter og malinger, spiller fallit. | stedet for er der brug for en enkel styringsmodel, og et samar-
bejde baseret pa tillid og interaktiv netvarksledelse. En mere sammenhangende offentlig sektor kraever, at vi
udvikler og arbejder sammen i forpligtende netvaerk pa tvars af sektorer, niveauer og organisationer. Den in-
novative forvaltning indebarer ogsa en villighed til at sztte egen organisation ”i spil” i sagen efter de optimale
strukturer, snitflader og metoder.

Det kraever forandringsparathed og mest af alt mod og abenhed fra os, de offentlige topchefer.

KOMDIR anbefaler, at:

* Civilsamfundet, virksomheder og frivillige organisationer i hgjere grad inddrages i den forvaltningspoliti-
ske dagsorden

* “Ansvar for eget liv”’ tenkes konsekvent, nar velferdsydelser skal designes

* Fremme den samarbejdende forvaltning pa tvaers af sektorer og aktgrer

* Fremme den innovative forvaltning gennem bade styringsmodeller og organisation

Kommunalbestyrelsen er det eneste organ i lokalsamfundet, der har den folkevalgte magts legitimitet og sam-
tidigt kan varetage et helhedshensyn pa tvers af serinteresser. Derfor er det vigtigt at have et sterkt kommu-
nalt reprasentativt neerdemokrati, der nyder en bred opbakning.Vi er begunstiget med et aktivt medborger-
skab, der udgves bade gennem veletablerede organisationer og mere flygtige enkeltsags konstellationer. Det er
en ubetinget demokratisk succes, men nar debatten raser, er tendensen ofte, at kommunalbestyrelsen betrag-
tes som en szrinteresse pa lige fod med andre aktgrer. Kommunen skal, med kommunalbestyrelsen i spidsen,
kaste sig ud i samarbejdet med lokalsamfundets mange netvaerk og akterer. Nogle gange skal kommunen ga
forrest og definere vejen og lasningerne, andre gange skal kommunen ga ved siden af som ligevaerdig part, og
atter andre gange skal kommunen ga bagerst og understeotte processerne.

Det er imidlertid vasentligt at skelne i mellem formerne for inddragelse. P4 den ende side er der politik-ud-
viklingen og dennes inddragende demokratiske processer. Pa den anden side er der opgavelgsningen og de ind-
dragende processer i Igsningsdesign og medproduktion. Sidstnaevnte hgrer til i det professionelle rum. Men nar
det kommer til kommunalpolitikken, sa falder ansvaret alene tilbage pa kommunalbestyrelsen. Derfor er der
behov for at sikre, at kommunalbestyrelsen bade forstas og kan udfylde rummet som lokalsamfundets eneste
repraesentative folkevalgte demokratiske organ. En af vejene hertil er kommunalbestyrelsens beslutninger om
visioner og politikker for det gode liv i lokalsamfundet. Politisk retning og fa resultatmal pr. politikomrade vil
bade tydeliggare den politiske prioritering, og "om varen leveres”.






Vores folkevalgte skal som de fremmeste have et overblik over kommunens udfordringer, muligheder, udvikling
og status quo. Det er den eneste demokratiske platform til at se pa tvars og skabe synergi mellem kommu-
nens forskellige indsatser.

Som topchefer har vi et sarligt ansvar, jeevnfer kodeks for god offentlig topledelse: "Du vaerner om den of-
fentlige sektors legitimitet og de demokratiske vaerdier”. Som forvaltning skal vi understotte en arbejdsform og
et beslutningsgrundlag, som giver kommunalpolitikerne de optimale muligheder for at udeve deres lederrolle.
Det gor vi bl.a. ved at bistd med visioner for udviklingen og strategiske pejlemzerker for produktionen. Som
topchefer skal vi hjelpe politikerne med at afsege forskellige politiske styrings- og ledelsesmodeller. Relevante
sporgsmal til kommunalbestyrelsen kan vere:

* Kan det politiske overblik forbedres i kommunalbestyrelsen?

* Understotter balancen i udvalgene mellem politikforberedende og ”"umiddelbar forvaltning” de aktuelle
politiske vilkar og udfordringer?

* Understotter den politiske struktur og medeform de aktuelle politiske vilkar og udfordringer?

Frihedsgraderne i styrelsesloven og de forvaltningspolitiske styringsmetoder giver plads til at udforske nye
tilgange. Forskellige I@sninger testes allerede rundt om i landet, sasom § |7 stk. 4 udvalg og lignende. Lad os fa
mere af det.

KOMDIR anbefaler, at:

* De inddragende demokratiske processer i politikformuleringen videreudvikles

* Kommunalbestyrelsens folkevalgte legitimitet sages styrket bl.a. gennem en klarere politisk resultatsty-
ring

* Kommunalbestyrelsen vurderer om den politiske struktur og arbejdsform er optimal

Der tales meget om behovet for evidens pa de forskellige politikomrader. Det bgr naturligvis ogsa gzlde for-
valtningspolitikken. KOMDIR opfordrer derfor @konomi- og Indenrigsministeriet, Finansministeriet og KL til at
initiere et udvalgsarbejde om en ny felles forvaltningspolitik. Lad os blive klogere sammen: Forskerverdenen, de
kommunale chefforeninger og - i tidens and - andre relevante velfeerdsakterer. En naturlig ramme for arbejdet
kunne vare Forum for Offentlig Topledelse.

Udbvalgets formal ber vare at formulere en forvaltningspolitik pa baggrund af en analyse af den nuvaerende
forvaltningspolitik og styring samt inddrage erfaringer internationalt. | lyset af de seneste artiers &ndrede sam-
fundsvilkar og forandringerne i den offentlige sektor er en falles forvaltningspolitik en ngdvendighed.






