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Interview med departementschef
i Finansministeriet David Hellemann:

Budgetloven er et
paradigmeskifte!

Departementschef David Hellemann gor i dette interview status over forvaltningspolitikken, som den
tegner sig nu. Der er nemlig sker dramatiske ting 1 den offentlige sektor, og som seedvanlig er Finans-
manisteriet placeret, hvor tradene bliver bundet sammen. Det er underordnet, om det drejer sig om
den okonomiske politik, arbejdsmarkedet, styringen af kommunerne eller sygehusene. Den budgetlov,
som Folketinget har vedraget, treekker i samme retning. Samuidig har Finansministeriet givet forvalt-

nmingspolitikken et loft.

AF JORGEN GRONNEGARD CHRISTENSEN OG
MADS LYNDRUP, ADMINISTRATIV DEBAT

Administrativ Debat: Hvorfor har I besluttet
jerforatopprioritere forvaltningspolitikken ?

David Hellemann (DH): Fortellingen om
forvaltningspolitikkens bortgang er en helt
misforstaet snak. Vi har over de seneste ar
styrket den praktisk anvendelige forvalt-
ningspolitk, sd digitaliseringsomradet har
faet flere muskler, og Moderniseringsstyrel-

sen har revitaliseret de gamle styrelsers dags-
ordener.

Det, som vi gor nu med et delvist forvalt-
ningspolitisk kontor i departementet, er at
forbedre koordineringen og historieforteel-
lingen pa tveers.

Skal kontoret blot taenke i historiefortsellin-
ger?
DH: Kontoret skal ogsd vere operativt.
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) Vi har veeret
for darlige til at
forteelle, at for-
valtningspolitik
er de helt kon-
Kkrete ting, altsa
fx digitalisering,
gkonomistyring,
arbejdstidsregler
og resultatkon-

trakter.

Sammen med Finansministeriets styrelser
skal det serge for at give form pa de ting, der
gar pa tveers. Kontoret skal vaere paraply-
bygger og sikre sammenheng. Vi har veret
for darlige til at forteelle, at forvaltningspoli-
tik er de helt konkrete ting, altsa fx digitalise-
ring, ekonomistyring, arbejdstidsregler og
resultatkontrakter.

Men kontoret har samtidig paragrafansvar?

DH: Det er min oplevelse, at forvaltningspo-
litikken var en “genre”, som aldrig helt blev
integreret 1 Finansministeriets kerneopga-
ver. I mine gjne er det ikke hensigtsmeessigt.
Forvaltningspolitikken ma ikke karikeret
sagt blive til publikationsskrivning adskilt
fra den daglige drift og fra samspillet med de
ovrige ministerier. Jeg synes, at det er mere
interessant faktisk at gore det, som vi mener,
skal gores — i stedet for at forteelle, hvad vi
gerne ville gore, og hvad der ”ber” geres.
Det gzelder bade i forhold til os selv i her i mi-
nisteriet og i forhold til de andre ministerier
samt i kommuner og regioner.

Ved at leegge opgaven sammen med finans-
lovsarbejdet i et budgetkontor sikrer vi, at
den bliver teenkt sammen med de udgiftspo-
litiske problemstillinger og processer. Det
ser jeg som en stor fordel.

Ivil altsa gennemfore budgetanalyser med
fokus bade pa omkostninger og styringssy-
stemer. VilI ogsa koble det sammen i konto-
retpadenmade?

DH: Ja. Detvil vi. Det er vigtigt at aktivere erfa-
ringer og viden om de enkelte ressortomrader
med de mere forvaltningspolitiske analyser.

Vil I seette ressourcer af til storre mere sy-
stematiske analyser af fx udbredelsen af
selveje-organisationsformen, frit valgs-
ordninger og organisering af centraladmi-
nistrationen?

DH: De forvaltningspolitiske opgaver kan
og skal ikke ligge i ét kontor.

I forhold til fx en systematisk analyse af selv-
eje-organisationsformen, sd skal en siddan
opgave formentlig ikke ligge i det kontor. Det
budgetkontor, som har undervisningsomra-
det, har sterre indsigt i det spergsmal. Der-
for vil opgaven i ferste omgang skulle lases
der. Men den type opgaver vil blive lost i et
samspil mellem det nye kontor og andre rele-
vante kontorer.

Det forvaltningspolitiske kontor har der-
imod en seerlig opgave i forhold til at forteelle,
hvad det er for en forvaltningspolitik, der fo-
res — og hvorfor. Forvaltningspolitikken flyt-
ter sig meget i hurtigt i gjeblikket. Det er der-
for helt afggrende, at kontoret kan sette
diskussionen ind i en analytisk ramme og re-
degore for de bagvedliggende tanker.

Kontoret skal herudover lgse en raeekke kon-
krete opgaver, fx videreudvikle resultatsty-
ringen og vere vidensstedet i forhold til fx
centraladministrationens organisering. Men
kontoret skal bade have en faglig, teoretisk
og praktisk ballast, nar de gar ind i den type
dreftelser med ministerierne.

Er det ikke erfaringen, at forvaltningspoli-
tikken hurtigt leber ind i modstand. De en-

kelte institutioner vil jo helst selv bestem-
me?

)) Forvaltnings-
politikken flytter sig meget
i hurtigt i gjeblikket.
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DH: Finansministeriet har én rolle i staten
og en anden rolle i forhold til den gvrige of-
fentlige sektor. Ministeriet laver fx ikke et re-
sultatkontraktkoncept for hele den offentlige
sektor, men netop kun for staten. Sé det er en
del af svaret, men det er vanskeligt. Jeg tror,
at en del aflegsningen er, at vi skal veere meget
operationelle.

Istaten har vihar en pligt til at kunne og ville
radgive pa styring og organisation. I kom-
muner og regioner er vi i hegjere grad spar-
ringspartner.

Men selv fra de statslige institutioner er der
vel kritik, som gar p3a, at Finansministeriet
ikke i tilstreekkelig grad har forstaelse for
den administrative virkelighed?

DH: Vihar de seneste ar lagt veegt pa at blive
mere praktiske og pilotteste nye tiltag i kon-
cernen inden implementering, bl.a. for at
komme af med bernesygdommene og forsta
substansen bedre.

Det er ogsa mit indtryk, at ministerierne er
blevet glade for et tiltag som fx I'T-radet, som
radgiver og serger for, at vi ikke kommer sa
galt af sted i staten med store I'T-projekter. I
radet er der samlet en faglighed, som mini-
sterierne kan traekke pa — og det pa et omra-
de, hvor ministerierne ikke typisk selv har
kompetencer.

Ogbudgetloven?

Jeg oplever forskellige holdninger til budget-
loven og dens glaeder. Men det er veerd at be-
meerke, at administrationscheferne pa tvers
af ministerierne overordnet set er glade for
den professionalisering af ekonomistyrin-
gen, som budgetloven bidrager til. Det giver
dem opbakning og rygdekning til at flytte
ministerierne. Sa diskussionen af budgetlo-
ven er mere nuanceret.

Hvadvarbaggrunden foratindferebudgetloven?

DH: Politikerne i Danmark har veret gode
til lebende at gennemfoere reformer. Men de
forskellige regeringer og embedsverket har
ikke kunnet levere varen, nar det geelder ud-
giftsstyring. Udgiftsudviklingen har ikke
kunnet holdes inden for de fastlagte rammer
i de mellemfristede planer.

Da vi skulle lave en ny 2020-plan, var hoved-
udfordringen saledes at give et troveerdigt
fremadrettet svar pd udgiftsstyringen. Det
var ogsa den klare besked, vi fik fra IMF,
OECD og EU. Derfor var vi nedt til at be-
gynde at arbejde med udgiftslofter, sanktio-
ner og bedre opfelgning.

Politikerne har med de sidste ars mange re-
former adresseret mange af de vaesentligste
udfordringer og veeret med til at sikre, at der
ogsa pa langt sigt er penge til radighed til en
velfungerende offentlig sektor. Tidligere har
det veeret sddan, at nar budgetterne skred —
eller der var behov for at bruge flere penge —
sa var der altid mulighed for at ”finde” penge
gennem arbejdsmarkedsreformer. Men den
kasse er nu teet pa at veere tomt.

Groft sagt har historien vist, at tre og et halvt
ars gennemsnitligt udgiftsskred svarede til
provenuet fra fx hele tilbagetreekningsrefor-
men. Budgetskred 4d med andre ord hurtigt
de reformskabte rdderum op. Derfor beslut-
tede regeringen, at der skulle geres noget
fundamentalt nyt i forhold til vores svageste
punkt — udgiftsstyringen! Og sé blev budget-
loven besluttet.

Det kan godt vaere, at kommunerne i perio-
der har haft en svag udgiftsstyring, men bil-
ledet ex vel noget anderledes i staten. Er det
ikke korrekt?

DH: Ja, det er korrekt, at der ikke pa samme
méde har varet overskridelser i staten som
helhed. Men det betyder ikke, at udgiftssty-
ringen alle steder i staten har veret steerk.
Ambitionen er altsa at sende et klart signal til
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» (...) admini-

strationscheferne
pa tveers af mini-
sterierne er over-
ordnet set glade

for den professio-
nalisering af gko-
nomistyringen,

som budgetloven

bidrager til (...).



savel kommuner og regioner som de statslige
ledere om, at det med pengene betyder no-
get, og at man har en forpligtelse til at folge
med og styre. Samtidig siger vi: Der er lighed
for loven. Derfor er kravene mentet pa alle.

Hvorfor skal vi have storre tillid til, at ud-
giftslofterne holdes, end tidligere? Der har
for veeret politiske malssetninger for ud-
giftsudviklingenidet offentlige

DH: Budgetloven er et paradigmeskifte.
Som noget nyt bliver udgiftslofterne fastsat
ved lov og far dermed en helt serlig status.
Det er min oplevelse, at et meget bredt flertal
i Folketinget bakker op om den.

Hovedparten af Folketinget er ogsd enige
om, at det i en lang periode ikke vil veere mu-
ligt at have skattestigninger af nogen betyd-
ning. Derfor er det helt afgerende, at budget-
terne kan overholdes.

I virkeligheden har vi haft en forpremiere pa
budgetloven og EU’s finanspagt i form af de
sanktionsmekanismer, der har veret i brug i
forhold til kommunerne. De viser sig jo at
have virket.

Men de historiske erfaringer viser jo, at det
er meget vanskeligt at styre udgifterne. Vil
politikerne ikke bare begynde at bruge pen-
geigen, nar gkonomienbedres?

DH: Budgetloven og udgiftslofterne tager
ikke stilling til sterrelsen af de offentlige ud-
gifter. Det er et politisk spergsmal. Det er
derimod en lov, som skal sikre finanspolitisk
ansvarlighed p4 linje med, hvad mange lande
gor 1 disse ar, og det star der et bredt flertal 1
Folketinget bag.

Med budgetloven har Folketinget sagt tre
ting. 1) Vi laver en aftale med malseetninger
for udgiftsudviklingen; 2) Vi forpligter hin-
anden p4&, at budgetloven er noget serligt og
langvarigt. Det er det, som det brede flertal
for budgetloven er udtryk for. 3) Viserger for
at give det @konomiske Rad en uafhengig
rolle, sa de kan patale eventuelle overskridel-
ser. Det er nyt.

Men det allervigtigste element er, at udgifts-
lofterne bliver fastsat i milliarder kroner med
en decimal. Det betyder, at udviklingen mel-
lem de enkelte ar bliver mere tydelig. Det vil
gore det lettere for politikere, forskere, jour-
nalister og borgere — for ikke at tale om de fi-
nansielle markeder — at kunne se, om den
danske stat kan finde ud af at styre de offent-
lige udgifter.

)) (...) Finansministeriet
skal ikke forhandle med

den enkelte kommune.

KOMMUNEAFTALERNE

Der er siden 2008 praktiseret en meget
strammere styring af kommunernes gkono-
mi. Hvorfor det?

DH: Det er der 20 ars forklaring pa. Men
forst vil jeg gerne sige, at jeg ikke er enig i
premissen bag det spergsmal, nemlig at sta-
ten har gennemfort en detailregulering af
kommunernes gkonomistyring. Det er ikke
rigtigt, og jeg dremmer om, at der et eller an-
det sted sidder en forsker og ser pa det her.

Fakta er, at der er lavet en sanktionsmeka-
nisme og en budgetlov, der siger, at de indga-
ede aftaler skal holdes. Det har man ikke haft
tidligere.

Herudover er der krav om, at kommunerne
skal budgettere med balance i deres gkonomi
og udarbejde halvarsregnskaber. Det er de
krav, der er stillet til kommunerne i de sidste
tre ar!

Alligevel er det et faktum, at I er veesentlig
teettere pa den enkelte kommunes gkonomi
end for 2008?

DH: Det galder pa indteegtssiden i form af
puljer til skattestigninger osv. Pa udgiftssi-
den er det ambitionen, at sanktionerne vir-
ker preeventivt — og det har de ogsa gjort.

Der vil fortsat ved overskridelser vere en ba-
lance mellem den individuelle og kollektive
del af sanktionen. Men Finansministeriet
skal ikke forhandle med den enkelte kommu-
ne. Aftalen er kollektiv — og opfelgningen pa
aftalen er kollektiv.

Er der ikke risiko for, at sanktionssystemet
laser skatteniveau og udgifter i kommuner-
ne, sa nogle kommuner korer videre med
alt for hgje skatter og omkostninger?

DH: Ved skattenedsattelser giver sanktions-
lovgivningen frit lejde til senere at lave juste-
ringer. Det bedste kan her meget nemt blive
det godes fjende. Sagen er, som vi har veeret
inde p4, at vi havde et system, hvor man ar
efter ar overskred budgetterne. Det gar ikke.
Og derfor har vi nu kalibreret systemet an-
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derledes. Og det er rigtigt, at systemet har
begrenset muligheden for at bruge flere pen-
ge iforhold til tidligere. Men sddan ma det jo
veere. Danmark har forpligtet sig over for EU
— og Folketinget har besluttet det. Derfor er
der opsat incitamenter, der gir hele vejen
ned gennem systemet.

Nu kommer der ogsa firarige udgiftslofter, sé
kommunerne under et kan anlaegge et fire-
arigt perspektiv pa, hvad man mindst har til
radighed. I den kommunale sektor kan det
ogsa opfattes som et ”gulv” — dvs. at vi und-
gar den nedadgédende “trappe” for udgifts-
udviklingen, som nogle har set for sig i de en-
kelte kommuner som konsekvens af
budgetloven.

Denyesystemerrokkerved enhjornestenidet
kommunale selvstyre - skattefastsasettelse og
muligheden for atbestemme serviceniveau?

DH: Det er en politisk beslutning, at der ikke
kontinuerligt skal veere skattestigninger i

kommunerne. Det er ogsad en politisk prae-
mis, at der ”kun” er den fleksibilitet, der fin-
des inden for det kollektive aftalesystem,
dvs. mellem kommunerne. Skatteniveauet
skal netop ikke kunne bevage sig i opadga-
ende retning.

Det er sa Finansministeriets og @konomi-
og Indenrigsministeriets opgave at finde de
mekanismer, der sikrer den enskede fleksibi-
litet mellem de kommuner, som har mulig-
hed for at sette skatten ned — og dem, som
har behov for at seette den op.

Hvordan kommer fremtidens aftalesystem
tilatseud?

DH: De nuvarende grundstrukturer vil ogsa
besta under budgetloven.

Séddan som partierne har valgt at fastlegge
udgiftslofterne, bliver den udgiftsvekst, der
er plads til sat i reserve under det statslige
udgiftsloft. Sa vil der veere forhandlinger
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)) (-..) Finansministeriet har (red.) bl.a.

sammen med KL lgbende sogt at begrsense

og afskaffe ungdig og ofte procesrettet

regulering.

med kommunerne og regionerne om, hvor
stor en del af veeksten, de skal have andel i.

Hoveddiskussionen i forhandlingerne kom-
mer i fremtiden ogsa til at handle om, hvor-
dan vifar mere ud af det, som er, og ikke hvor
stor udgiftseffekten skal veere. Det bliver en
diskussion af, om reguleringen er hensigts-
meessig. Om der er behov for ny lovgivning.
Eller om det tveertom handler om lokale pri-
oriteringer.

Hvilkenregulering kunne det veere?

DH: Det kan vare ressortministeriernes re-
gulering af serviceydelser, processer osv. Vi
ma diskutere med kommuner og regioner og
sikre os, at de har de frihedsgrader, der gor,
at de lokalt kan bruge pengene bedst muligt.

Reguleringen pa ressortomraderne er ste-
getrigtigt meget.

DH: Ja, der er vist ikke nogen tvivl om, at re-
guleringen er steget pa visse omréder.

Der er heller ingen tvivl om, at alle regerin-
ger til enhver tid altid har arbejdet for dere-
gulering, og at det er meget vanskeligt i prak-
sis.

Nogle italeseztter den egede regulering som
verende afledt af sakaldt New Public Ma-
nagement drevet fra Finansministeriet. Det
kan jeg klart afvise. Tveertimod har Finans-
ministeriet bl.a. sammen med KL lgbende
sogt at begraense og afskaffe unedig og ofte
procesrettet regulering. Det er et vigtigt til-
bagevendende tema i de arlige gkonomifor-
handlinger med kommunerne.

Tilsiger de negative erfaringer ikke, at de-
regulering og forenkling teenkes pa en ny
made?

DH: Der ligger en stor politisk ambition bag
frikommuneforsegene.

Jeg tror, bade politikerne og Slotsholmen er
enormt spendte pé resultaterne. Nu ma vi
se, om kommunerne kan levere varen? Det er
selvfolgeligt interessant, hvis det lokalt er
muligt at f4 mere for pengene ved at fokusere
pa resultater frem for proces — og med tryg-
hed for kvalitet.

Frikommuneforsegene er et stort laboratori-
um. Der er givet utrolig mange tilsagn til for-
sog. Det gor det naturligvis rigtig vigtigt
med en ordentlig opfelgning, si vi ved, hvad
der virker, og hvad der ikke virker.
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STYRINGENISTATEN
I den statslige sektor oplever mange bud-
getloven som et tilbageskridt

DH: Det er rigtigt, at nogle oplever det som
et tilbageskridt. Det horer jeg ogsa. Men der
er ogsa et bredt anerkendt behov for at styre
udgifterne.

Mere specifikt er der en diskussion om ad-
gangen til at bruge opsparing i de statslige
institutioner.

I det gamle system kunne man overskride sit
budget, hvis man havde en opsparing til at
finansiere det. Sddan er det ikke i det nye sy-
stem, hvor der er et udgiftsloft, som er vedta-
get af Folketinget. Der er kun plads til for-
brug af opsparing, hvis forbruget kan
udjeevnes pa tveers af ministerierne inden for
loftet.

Jeg mener ikke, at der er fejl 1 systemet, og at
det ikke er tilstraekkeligt fleksibelt. Jeg mener
til gengeeld, der er mange misforstaelser.

Under budgetloven er det fortsat muligt at
opspare uforbrugte bevillinger. Det er fort-
sat muligt at bruge opsparing. Dog ma det
samlede ministerium som udgangspunkt
ikke bruge mere, end det har til radighed in-
den for udgiftsloftet. Det betyder, at enkelte
institutioner gerne ma bruge mere, safremt
en anden institution bruger tilsvarende min-
dre. Det kan man komme ret langt med i det
enkelte ministerium.

Dertil kommer, at der ogsa er mulighed for at
prioritere brug af opsparing pé tvers af sta-
ten, sd nogle ministerier kan fa tilladelse til at
forbruge opsparing i de enkelte ar.

Det ogede fokus pa forbrug af opsparing, op-
lever vi, bidrager til en sund prioriteringsdis-
kussion rundt om i ministerierne og i rege-
ringen.

Inviterer systemet ikke til, at de enkelte en-
heder spekulerer i for enhver pris at bruge
det fulde budget?

DH: Det erihgj grad et spergsmal om ledel-
se og moral.

Erdetikke enmegetidealistisk tilgang?

DH: Jeg er idealist. Men lad os nu se. 2013 er
et prevear i forhold til udgiftslofterne. Jeg
tror, at nar ministerierne ser, hvordan det
rent faktisk ser ud, sa vil den fleksibilitet, de
eftersperger, vise sig at veere til stede i meget
betragteligt omfang. Systemet skal bare af-
mystificeres.

)) (...) det er departementets ansvar at

have et overblik over ministeriets budgetter

og udgifter — og se pa tveers.

Jeg vil ogsa gerne sige, at det er departemen-
tets ansvar at have et overblik over ministeri-
ets budgetter og udgifter — og se pa tvers.
Der er derfor et behov for et helt andet ind-
blik i gkonomien. Ellers far vi netop ikke den
onskede fleksibilitet, som faktisk er i syste-
met.

Og jeg kan altsa ikke se noget negativt i, at
departementerne skal have indblik i, hvor-
dan det gar med udgifterne, og hvad penge-
ne bliver brugt til pa deres ministeromrader.
Havde de enkelte departementer haft storre
indsigt tidligere, havde der veeret feerre bud-
getskred og sterre indsigt i anvendelsen af
midlerne.

Kan de nuveerende organisationsformer i
centraladministration levere pa den nye
gkonomistyringsdagsorden?

DH: Det har altid vaeret en udfordring, at
departementschefen bade er ministerens
narmeste politiske rddgiver — og samtidig
administrerende direkter i en meget stor
driftsbutik. Den politiske betjening kan i pe-
rioder sagtens tage naesten al fokus.

Men det er den enkelte departementschefs
ansvar at indrette sig pd en made, sa der er
andre 1 ministeriet, som er dedikeret til
driftsopgaverne i de perioder, hvor man ikke
selv har tid. Den @ndring er ved at komme i
de fleste ministerier.

Saaltgargodt?
DH: Nej, men fremtiden tegner lys, som en
tidligere departementschef plejer at sige. B
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