Med budgetloven erden
store landvinding fra 80’erne
—incitamentet til flerarig
okonomisk teenkning og
mddehold med henblik pd
opsparing—é&ndrettil et
fokus pd den kortsigtede
budgetoverholdelse og
dermed incitamenter til
“benzinafbreending”.

En ny forvaltningspolitik
under opsejling?

Huis 1980°ernes forvaltingspolitik var forankret 1 budgetreformen og en stille kulturrevolution blandt of-
Jenthgt ansatte, deres ledere og organisationer, sa var 1990’ernes forvaltmingspohitik i vid udstrekning for-
ankret 1 en konkret, prakrisk managementtenkning. I 00°erne var der fokus pa helhed og sammenhceng -
og”governance” frem for management”. I 10°erne er flagskibet budgetloven. En centralt defineret opskrift
pa god ekonomistyring, som implementeres med forskriftsmeessige detaljer, der bringer mindelser om tiden
Jor 80°ernes budgetreform. Dermed er en grundleggende premis for moderniseringsarbejdet under foran-
dring: ulliden ul, at de decentrale niveauer er de bedste til at modernisere og effektivisere.

AF VICEDIREKTOQR TORBEN BUSE, SOCIAL-
STYRELSEN, OG DIREKTOR ADAM WOLF,
DANSKE REGIONER

En bred kreds af forskere har tidligere for-
muleret et opleeg til en ny dansk forvaltnings-
politik. Oplegget havde oprabets karakter —
nu ma der handling til, og skabes en helt ny
styring af den offentlige sektor!

Debatoplaegget tager udgangspunkt i, at den
danske offentlige sektor gennem de sidste 20
ar ensidigt er blevet organiseret efter sty-
ringsformer som populert sagt herer under
samlebetegnelsen New Public Management
(NPM). Konkret har det ifelge forfatterne
betydet, at den offentlige sektor i Danmark
systematisk har veret genstand for en kon-
kurrenceudsetning med brug af redskaber
som udbud, udlicitering og privatisering og
et effektiviseringsparadigme med kontrakt-
styring, malstyring og skonomistyring. For-
fatterne haevder, at vi er gaet for langt ad det-
te spor og har veret for optaget af at forfolge
kortsigtede effektivitetsgevinster. I stedet ef-
terlyses en indholdsmaessigt bredere forvalt-
ningspolitik baseret pa en mere netveaerksori-
enteret tilgang.

Lad os lige stoppe op her, inden vi afliver ide-
erne i NPM. Mange har muligvis hert meget
om konkurrenceudsztning af de skattefi-
nansierede velfeerdsopgaver de sidste 20 ar.
Ser vi pa, hvor stor en andel af velfeerdsopga-
verne der lgses af private virksomheder, er
det fortsat en forsvindende andel.

Der har heller ikke veeret en belge af udlicite-
ring og udbud i kommunerne de sidste 20 ar.
Veaeksten i den offentlige sektor folger meget
godt veeksten i antal ansatte i den offentlige
sektor. Og pd omrader, hvor skiftende rege-
ringer har ensket storre privat produktion, er
det reelt sparsomt, hvad der er sket. P4 tradi-
tionelle offentlige infrastrukturomrader, fx
tele og energi, er der ganske vist sket en om-
fattende privatisering, men det er sket tilba-
ge 1 90’erne, og siden har temaet nzsten vee-
ret glemt. Maske er det iseer billedet af en
offentlig sektor, der er druknededen ner i
malinger og kontraktstyring, der i dag for-
bindes med NPM. Men den udvikling
handler om meget andet end NPM.

I vores gjne er der noget galt med diagnosen
af forvaltningspolitikkens udvikling. Udvik-
lingen de sidste 30 ar har ikke karakter af en
lang systematisk udrulning af NPM. Anbe-
falingerne om en mere bred og netvaerksba-
seret forvaltningspolitik er heller ikke sd ny
og jomfruelig, som man umiddelbart kan far
indtrykket af. Og lige nu er forvaltningspoli-
tikken genstand for en ganske radikal en-
dring, som bade udfordrer dele af den hidti-
dige teenkning i NPM, og som ogsa gar i en
anden retning end den netvaerksbaserede til-
gang. Det er disse traek i forvaltningspolitik-
ken, vi nedenfor vil forsege at beskrive.

En forvaltningspolitik bygget op om bud-
getreformenil980’erne

Hvert 10-ér har sine serlige forvaltningspo-
litiske nyskabelser og seerlige kendetegn, der

)) Udviklingen de sidste 30 ar har ikke karakter af en

lang systematisk udrulning af NPM.
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i storre eller mindre omfang treekker spor i
den offentlige sektors organisation og sty-
ring. Ofte ogsa blivende spor.

Uden sammenligning var 1980’ernes forvalt-
ningspolitik baret af budgetreformen. Der var
tale om en radikalt anderledes teenkning set
fra et forvaltningspolitisk perspektiv.

Budgetreformen indebar forst og fremmest,
at den hidtidige meget teette og detailoriente-
rede udgiftsstyring blev aflest af en meget
vidtgdende rammestyring med indferelse af
totalrammer. Ministerierne fik med total-
rammesystemet storre mulighed for at om-
disponere midler mellem de forskellige ho-
vedkonti inden for den samlede ud-
giftsramme. Til gengeeld fulgte ogsa et krav
om, at de enkelte ministerier fik et tydeligt
omprioriteringsansvar. Dels ved udsigten til
budgetoverskridelser. Dels ved igangstning
af nye aktiviteter med tilherende krav om til-
forsel af nye midler.

Med i budgetreformpakken fulgte ogsa ad-
gangen til at overfere udisponerede midler
mellem budgetirene. Tilsvarende fik mini-
sterierne med nettobevillinger mulighed for i
hgjere grad at oppebere indtegtsdekket
virksomhed pa de mere eftersporgselsdrevne
aktivitetsomrader.

Tilsammen var der tale om meget vidtgaen-
de endringer, som blev udviklet, justeret og
udrullet op igennem 1980’erne. Rammesty-
ringen i 1980°erne var heller ikke afgreenset
til den statslige styring. Tenkningen slar
ogsa igennem i kommuner og amter med en
mindre tidsmeessig forsinkelse i forhold til
staten. Det var en styring, som var meget vel-
egnet til de storre kommuner og amter, der
folger i kelvandet pad kommunalreformen i
1970 og de efterfolgende opgaveandringer
op igennem 1980’erne.

Som styringstenkning afspejler Budgetre-
formen i 1980°erne en erkendelse af, at infor-
mationsasymmetrien mellem Finansmini-
steriet og de enkelte ressortministerier gor
det umuligt at vurdere rimeligheden i res-
sortministeriernes dispositioner og udgifts-
krav. Med rammestyringen decentraliseres
prioriteringsansvaret derfor i vaesentlig grad
til de disponerende ressortministerier og for-
valtninger, som har den faglige detailindsigt.

Ikke bare pa et formelt institutionelt plan fik
budgetreformen stort forvaltningspolitisk
gennemslag. Prioriteringsansvaret og de
storre frihedsgrader til at disponere over eget

budget og indtegter rykkede ogsa kulturen
hos ressortministerier og fagforvaltninger i
kommuner og amter. Udgiftshensyn og ef-
fektivitetshensyn bliver knaesat som ikke
bare legitime, men ogsad tungtvejende hen-
syn i den generelle styring af offentlige insti-
tutioner. Budgetoverskridelser og abenbar
”benzinafbreending” blev ikke accepteret i
samme grad som tidligere. P4 den made var
budgetreformen medvirkende til at eendre
kulturen i retningen af en veesentligt storre
gkonomisk ansvarlighed i ministerier og for-
valtninger.

Der er andre forvaltningspolitiske temaer og
initiativer i perioden. Man kunne navne re-
gelforenkling som et tilbagevendende tema
uden storre effekt. Man kunne navne “afbu-
reaukratiseringsplanen”, som indeholdt et
katalog af konkrete reformideer, som i dag —
noget senere end planlagt —i det store og hele
er blevet til virkelighed. Men budgetrefor-
men adskiller sig fra andre initiativer, fordi
den bade formelt og kulturelt far stor betyd-
ning som grundstammen i den offentlige ud-
giftspolitik de efterfelgende 25-30 ar.

Men inden vi forlader 80’erne, er der grund
til at heefte sig ved endnu et blivende aftryk
pa eftertiden. Selve begrebet “modernise-
ring af den offentlige sektor” blev introduce-
ret som et hejt prioriteret politisk-ideologisk
projekt, som gjorde op med den klassiske bu-
reaukratiforstdelse og dermed de offentligt
ansattes indgroede selvopfattelse. Opgeret
med den skepsis, som var manifest hos de fle-
ste af datidens topembedsmand og i de of-
fentlige fagforeninger, ndede maéaske ikke at
give de helt store konkrete resultater i
80’erne, men det banede vejen for de efter-
folgende artiers forandringer ved gradvist at
vende stemningen hos flertallet af offentlige
ledere og medarbejdere — samt ikke mindst
hos deres organisationer. Fra 90’erne blev
det for mange opfattet som meriterende at
modernisere, hvor det i store dele af 80’erne
mest blev medt med han af klassisk skolede
topembedsmand og deres undersatter.

Management og forvaltningspolitiske red-
skaber 1990’erne

Hvis 1980°ernes forvaltningspolitik er for-
ankret i budgetreformen og en stille kultur-
revolution blandt offentligt ansatte, deres le-
dere og organisationer, sa er 1990°crnes
forvaltningspolitik i vid udstreekning forank-
ret i en konkret, praktisk managementtaenk-
ning. Fokus er pa udviklingen af meget kon-
krete styrings- og ledelsesredskaber.
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) Feelles er
inspirationen fra
management-
litteraturen og
troen pa, at den
private sektors
styrings- og
driftsmetoder
ogsa virker i po-
litisk ledede or-

ganisationer.

Det er her i1 1990°erne, at NPM for alvor ger
sitindtogien dansk forvaltningspolitisk kon-
tekst. Der er ikke tale om et samlet system
og en fuldsteendig konsistent teenkning. Der
er snarere tale om en paraply af styringsred-
skaber, der henter deres inspiration fra den
private sektor, og som ikke kun er forankret i
en dansk sammenhang, men bredt i lande
med den angelsaksiske forvaltningstraditi-
on.

Det eridenne periode, at kontraktstyring og
malstyring for alvor indtager den forvalt-
ningspolitiske scene med Finansministeriet
som den drivende forteeller. @get konkurren-
ceudsaetning af offentligt finansierede opga-
ver introduceres og italeszttes ogsa i denne
periode. Det gelder bade udbud af opgaver
til private leveranderer og etablering af for-
sog med intern konkurrence mellem offent-
lige institutioner. Taxameterstyringen pa
uddannelsesomradet er et eksempel pa sidst-
naevnte type af styring. Et andet er det tilta-
gende fokus pa omdannelse af statslige virk-
somheder til private selskaber eller til noget,
der skal ligne private aktieselskaber — eksem-
pelvis Post Danmark og DSB som selvsten-
dige offentlige virksomheder.

Det er ogsa i denne periode, at borgernes og
brugernes frie valg for alvor ser lyset. Ikke
bare som et forseg pa at skabe en konkur-
rencemekanisme mellem de offentlige institu-
tioner, men ogsd som en verdi i sig selv. Der
seettes fokus pa brugertilfredshed, og den tra-
ditionelle demokratiske kanal anses ikke leen-
gere for tilstraekkelig til at sikre ejerskab og
indflydelse pa velfeerdsstatens serviceydelser.

Medarbejderne kommer ogsa i fokus som an-
det end pladsholdere i Webers bureaukratimo-
del. Medarbejderen er en ressource, der skal
bringes til at preestere, og pludselig bliver med-
arbejdertilfredshed,  kompetenceudvikling,
MUS-samtaler og inddragelse centrale kvali-
teter. Som et hgjdepunkt i denne tenkning
treekkes den private sektors Business Excellen-
ce-model ind i en offentlig kontekst, hvor le-
delse og medarbejdere i feellesskab far ejerskab
til virksomhedens udvikling inden for ram-
merne af den offentlige kvalitetsmodel.

Reaekken af initiativer pa den forvaltningspo-
litiske scene er ganske omfangsrigt sammen-
lignet med tidligere tider. Og ligesom med
budgetreformen er der igen ikke tale om et
fenomen forbeholdt den statslige sektor.
Ideerne aflejres parallelt i kommuner og am-
ter og udrulles med stort engagement af de
kommunale organisationer.

Selvom initiativerne umiddelbar er forskelli-
ge, sa er der ogsd meget klare feellestraek. Feel-
les er inspirationen fra managementlitteratu-
ren og troen pd, at den private sektors
styrings- og driftsmetoder ogsa virker i poli-
tisk ledede organisationer. Felles er ogsa et
stort fokus pa udvikling af konkrete redskaber
malrettet de offentlige institutioner og for-
valtninger. Til illustration kan nevnes Fi-
nansministeriets ”Verktgjer til Velfeerd” med
en stribe af meget konkrete redskaber og vej-
ledninger, der tilmed var samlet i en kuffert-
lignende indpakning. Pointen var, at de en-
kelte offentlige institutioner nu bade havde
incitamenter og “kultur” til at drive moderni-
seringen, men at der fra centralt hold skulle
tilbydes veerktgjer — managementredskaber
tilpasset til den offentlige sektors rammevil-
kar — for at understotte den decentralt drevne
modernisering. Denne teenkning var ikke kun
udbredt i staten, men blev gradvist udbredt til
mange kommuner og amter.

Umiddelbart kunne man forvente, at en for-
valtningspolitik funderet i en myriade af ma-
nagementredskaber inspireret af den private
sektor ville veere kontroversiel. Det var ikke
tilfeeldet 1 1990°erne. Tvaertimod var der i vid
udstraekning bred konsensus om tenknin-
gen og initiativerne. Tenkningen blev til-
med drevet frem i en periode med en social-
demokratisk ledet regering. Ogsa de faglige
organisationer bakkede op om flere af initia-
tiverne og var i vid udstraekning selv aktive i
savel udviklingen som udrulningen af initia-
tiverne. I overenskomstforhandlinger blev
der afsat midler til udvikling af redskaber,
der godt nok primeert var rettet mod perso-
nale- og kvalitetsudvikling. Eksempelvis
oprettelsen af Statens Center for Kvalitet og
Kompetenceudvikling (SCKK), som gjorde
tenkningen omkring ledelse og kvalitetsud-
vikling til feelleseje mellem ledelses- og med-
arbejderrepraesentanter.

90’erne var hgjdepunktet for NPM i Dan-
mark. NPM var inspireret af den private sek-
tor og af radikale eksperimenter med nye of-
fentlige styringsformer i det meste af den
angelsaksiske verden. Men modsat de radi-
kale eksperimenter i UK og New Zealand,
som efter kort tid matte modificeres, s blev
den nordiske — og ikke mindst den danske —
mere pragmatiske aftapning af NPM et for-
billede for mange kontinentaleuropaiske
lande, herunder de nye demokratier i Ost-
europa. Det var ikke mindst den steerke de-
centralisering og inddragelse af medarbej-
derne i udviklingen af den offentlige sektor,
som vakte geheor i OECD-kredsen.

12
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En ny tilgang til forvaltningspolitikken i
00’ erne

Forvaltningspolitikken i 00’erne videreudvik-
ler en raekke temaer fra 90’erne, men allerede
ved artusindeskiftet er det tydeligt, at der
bade internationalt og i Danmark er et brud
pavej. 00’erne bliver det arti, hvor nogle af be-
greensningerne i NPM bliver adresseret. Der
tales om helhed og sammenheng pa tveers af
sektorer, der tales om ”governance” frem for
om “management”, og der kommer oget op-
merksomhed pa de barrierer for modernise-
ringen, som udgeres af organisationsstruktu-
rer og suboptimeringide enkelte institutioner.
Helhedsteenkningen bliver understottet af di-
gitaliseringsbelgen, som udstiller sektor- og
myndighedsgreenser som irrelevante ift. et
samlet offentligt leverancesystem og ikke
mindst ift. brugernes behov.

Kontraktstyringens stigende detaljerings-
grad forer til selvransagelse omkring forhol-
det mellem transaktionsomkostninger og
effekt, ligesom det bliver synligt, at kontrak-
ternes styringsmal ofte bidrager til at skaev-
vride indsatsen. Den politiske styring og for-
valtningens ansvar over for den politiske
ledelse (”accountability”) bliver et tema i
mange lande, og der sker en modernisering
af kontrolindsatsen i form af “controlling”,
intern revision og en bredere tilgang til den
eksterne “forvaltningsrevision”. Samtidig
styrkes borgernes mulighed for at vealge til
og fra pa en raekke velfeerdsomréder, og ”bru-
gerrettigheder” bliver et centralt, men ogsa
kontroversielt tema.

Endelig er 00’erne det arti, hvor strukturre-
former igen kommer til ere og verdighed —
ikke mindst i Danmark. Hvor 90°ernes for-
valtningspolitik  leverede redskaber til
institutionernes eget brug, sa satte 00’erne
gang i fusioner, som resulterede i sterre enhe-
der lige fra kommuner og regioner, skoler og
sygehuse til politi- og retskredse, styrelser og
regionalstatslige enheder. I artier havde der
veeret tale om en udbygning og dermed udvi-
delse af antallet af offentlige institutioner. I
00’erne startede en radikal modbeveaegelse af
rationalisering og konsolidering i ferre og
storre enheder. Mélet var at skabe mere beere-
dygtige enheder, bedre politisk og admini-
strativ styring, mere professionel ledelse samt
en mere ensartet betjening af borgerne.

Strukturreformer var — og er — pa dagsorde-
nen i mange OECD-lande, men fa lande har
faktisk formdaet at gennemfore struktursen-
dringer af et omfang og en raekkevidde som
Danmark.

Ved siden af de egentlige strukturomlegnin-
ger blev der gjort op med siloer og subopti-
mering pa flere andre mader. Inspireret af
Tony Blairs ”joined-up government” blev
brugeren sat i centrum for en samlet leveran-
ceteenkning i borgerportalen ”Borger.dk” og
den tilsvarende virksomhedsportal ”Virk.
dk”. En reekke “livssituationer” blev gjort til
genstand for forseg pa at omdefinere den of-
fentlige leverancemodel pé tveers af myndig-
hedsgranser. Nogle steder forte det til fusio-
ner, andre steder til feelles digitale lgsninger.
Den digitale taskforce blev et symbol pa ned-
vendigheden af, at stat, amter/regioner og
kommuner arbejdede sammen — helt konkret
i det samme projektrum — for at skabe felles
lesninger. Og projekt "Public Governance”
og Forum for offentlig topledelse bragte of-
fentlige topledere fra alle forvaltningsni-
veauer sammen pa tveers af sektorer for at
leere af hinanden og skabe et feelles billede af
god ledelse i de politisk ledede organisatio-
ner.

Ogsa politisk blev der set pa tvers af sekto-
rer. Blairs steerke Cabinet Office gav inspira-
tion til flere danske eksempler pa tvergaende
politikudvikling organiseret som projekter
med forankring i Statsministeriet. Globali-
seringsprojektet og Kvalitetsreformen var
samtidig eksempler pa det internationale
skifte fra de indre institutionelle mekanikker
i public management til et bredere “gover-
nance-perspektiv”’, der inddrog samfundets
centrale interessenter (”stakeholders™) i an-
svaret for den formulerede politik. Der var
mange specifikke trek i1 dansk politik 1
00’erne, der bidrog til denne tilgang, men
uanset arsag flugtede den ganske godt med
de internationale trends.

00’erne 2ndrede ikke pa den decentrale driv-
kraft i forvaltningspolitikken, men s@ndrede
dens rammebetingelser gennem strukturre-
former og tveersektorielle tiltag bade pa poli-
cy-niveau og pa administrativt niveau, hvor
digitaliseringsbelgen og helhedsteenkningen
slog igennem. Og hvor Danmark blev kendt
bade for sine radikale strukturreformer og
for det vidtgédende samarbejde om moderni-
sering og digitalisering pa tvers af sektorer
og niveauer i den offentlige sektor.

10°erne: Hvor er vipa vej hen?

Den omfattende finansielle og ekonomiske
krise fra 2008 og frem har sat sit preeg pa de
seneste fem ars forvaltningspolitik. I Dan-
mark — som i andre lande verden over — har
opgaven veret at sette tering efter naering,
og med EU-forpligtelser og en globaliseret
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)) 00’erne sendrede ikke pa den decentrale drivkraft i

forvaltningspolitikken.

gkonomi har spillerummet veret snevrere
og konsekvenserne derfor storre.

Forvaltningspolitisk er krisen blevet kombi-
neret med et opger med den styringstenk-
ning, som — trods de beskrevne variationer —
har domineret moderniseringen siden
starten af 80’erne. Fra budgetreformen i
80’erne til budgetloven i 10°erne, fra ramme-
bevillinger og grenthestere til specifikke
business cases og specifikke besparelser er en
grundleggende preemis for moderniseringen
under forandring: tilliden til, at de decentra-
le niveauer er de bedste til at modernisere og
effektivisere.

Med budgetloven er den store landvinding
fra 80’erne — incitamentet til flerarig ekono-
misk teenkning og madehold med henblik pa
opsparing — @ndret til et fokus pa den kort-
sigtede budgetoverholdelse og dermed inci-
tamenter til ”benzinafbrending”. At der er
gode grunde til budgetloven og meget godt i
en storre alvor omkring budgetoverholdelse,
@ndrer ikke ved, at nogle helt fundamentale
adferdsregulerende incitamenter er under
forandring. Det samme gelder effekterne af
indkebsbesparelser, administrative bespa-
relser og indhestning af gevinsterne ved di-
gitalisering.

Alle fornuftige — og politisk spiselige — bespa-
relsestiltag, men med den forvaltningspoliti-
ske konsekvens, at ”drivet” til at modernise-
re og effektivisere flyttes fra ledelse og
medarbejdere pa de decentrale niveauer og
til Finansministeriet, som dermed far flere
opgaver og detaillebeslutninger pa sit bord.
Og modsat 90’ernes ”Verktgjer til velfeerd”,
sa er moderniseringens flagskib i 10’erne en
centralt defineret opskrift pd god ekonomi-
styring, som implementeres med forskrifts-
messige detaljer, der bringer mindelser om
tiden for 80’ernes budgetreform, der konse-
kvent skubbede ansvaret “nedad” og veek fra
Finansministeriet.

Det er muligt, at den forvaltningspolitiske
kursendring er bade rigtig og nedvendigien
tid med alvorlige skonomiske udfordringer.
Det er ogsd muligt, at en epoke primert ba-

seret pa et decentralt incitament til moderni-
sering har haft sin tid, og at det var pa heje
tid at eendre kursen. Det er for tidligt at vur-
dere den forvaltningspolitiske epoke, som vi
er midt i. Men det er til gengeld relevant at
stille nogle spergsmal til udviklingen i resten
af dette arti:

1) Den forvaltningspolitiske teori og praktik
har altid set decentraliseringen og de gkono-
miske incitamenter til modernisering og ef-
fektivitet som et svar pa kompleksitet, som
umuligger en effektiv central styring. Hvis
det er rigtigt, at vi er pa vej tilbage til mere
central styring, hvordan handterer vi sa
kompleksiteten?

2) Et andet argument for den decentrale mo-
del har veret, at ledelse og medarbejdere pa
decentrale niveauer blev medspillere frem
for modspillere, at de tog ansvaret for en ved-
varende modernisering og effektivisering pa
sig, fordi de havde incitamenterne og fandt
det meriterende at modernisere. Hvordan
fastholder vi engagement og ansvar hos le-
delse og medarbejdere i de enkelte institutio-
ner i en tid, hvor styringen bliver mere cen-
traliseret, forskrifterne mere detaljerede og
gevinsterne indhestes centralt?

3) Det tog tid i 80’erne og 90’erne for alver-
dens finansministerier at forstd, at den egen-
tlige indflydelse 14 i at pavirke strukturpoli-
tikken og den brede politikudvikling snarere
end 1 detaljerede bogholderifunktioner, for-
skrifter og godkendelsesprocedurer. Vil vi
med den nye Moderniseringsstyrelse se en
tilbagevenden til et mere klassisk finansmi-
nisteriel tilgang, der fokuserer pa den kort-
sigtede budget- og ekonomistyring, arbejds-
giverrollen og sanktioner frem for til-
skyndelser — altsd et Finansministerium,
som 1 hgjere grad henter inspiration i den
rode bygning, som den sa ud, for det forste
moderniseringsprogram sa dagens lys 1
80’erne?

Forvaltningspolitikken er inde i en speenden-
de udvikling — men maéske ikke helt pa den
made, som debatten hidtil har givet indtryk
af. m
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