Den nu skrinlagte reform af
de kommunale styreformer
ville bdde have veereten
gevinstiforhold til demokra-
tisk kontrol og have givet
mulighed for betydelige
administrative besparelser

Demokratisk kontrol - et
administrationspolitisk felt

Borgernes mulighed for at udove demokratisk kontrol med de folkevalgte organer, offentlige myndigheder
og nstitutioner bor veere et centralt omrdde for administrationspolitikken. Demokratisk kontrol kunne
passende veere en del af arbejdsprogrammet for den genoplivming af administrationspolitikken, som Fi-
nansministeriet har indledt med oprettelse af et administrationspolitisk kontor, men de ovrige rvergdende
manisterier og de centrale interesseorganisationer som KL og Danske Regioner har ogsa et medansvar for at

fremme borgernes demokratiske kontrol.
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Det er for meget sagt, at administrationspo-
litikken har glemt demokratiet, men demo-
krati er gledet noget 1 baggrunden i forhold
til iser effektiviseringsdagsordenen. En
dagsorden, der naturligt fylder meget i en
krisetid, hvor behovet for gennemgribende
reformer af den offentlige sektor er i fokus.
De centrale ministerier har ikke fokus pé de-
mokratiske problemstillinger i en tid, hvor
der er travlt med at forbedre gkonomistyrin-
gen og gennemfore reformer af velfzerdssy-
stemerne.

Formentlig er den vaesentligste forklaring pa
demokratidiskussionens stille liv dog, at der
ikke er noget dbenlyst problem. Der er bred
konsensus om, at vi i Danmark har et velfun-
gerende demokrati. Demokratiproblemer er
noget, de har i Kina, Italien og nede 1 EU.

Borgerne stemmer til valgene, og ud over
medievridemaskinens lejlighedsvise be-
handling af spindoktorerne som merkets fyr-
ster er der langt mellem offentlige debatter
om vilkarene for demokratisk kontrol i den
offentlige sektor. Den manglende debat
heenger nok ogsd sammen med kompleksite-
ten og de utallige dilemmaer, som demokra-
tispergsmal indeholder, og som ikke passer i
en medieverden, hvor 20 sekunder er lang
tid, og nuancerede debatter uden pa forhdnd
definerede helte og skurke har trange vilkar.
Her har budgetpolitikkens mélbare og kvan-
tificerbare besparelser og effektiviseringsge-
vinster det lettere.

Den aktuelle debat om offentlighedsloven er
dog en markant undtagelse, maske fordi me-
dierne har en dbenbar naturlig egeninteresse
i adgangen til centraladministrationens pa-
pirer. Debatten om endringerne herom er
fortjent, men ogsa uventet, ganske omfatten-

de. Justitsminister Morten Bedskov (S) sy-
nes 1 hvert fald ikke synderligt godt kledt pa
til at argumentere for behovet for loveendrin-
gerne, hvilket nok havde en vis underhold-
ningsveerdi, da DR2’s veart pad Deadline,
Martin Krasnik, havde ministeren i studiet.
Men ogsa en anelse tankevaekkende i lyset af,
at andre vaesentlige spergsmél om demokra-
tisk kontrol i den offentlige sektor primeert
far akademisk interesse. Eksempelvis er den
offentlige debat om de demokratiske konse-
kvenser af udbredelsen af frit valg til at over-
skue, selvom frit valg, som jeg komme tilba-
ge til, faktisk pavirker den made borgerne
udever demokratisk kontrol pa.

Det ligger uden for denne artikels rammer at
redegore for alle de administrationspolitiske
omrader, hvor hensynet til demokratisk kon-
trol er relevant at diskutere. I stedet vil to te-
maer blive taget op som forhébentlig illustra-
tive eksempler pa problemstillingerne. Dels
borgernes muligheder for at holde politiker-
ne ansvarlige. Dels markedsgerelsen af de
offentlige velfeerdsomrader.

Hvem er politisk ansvarlig?

Det er en grundleggende demokratisk for-
udsatning, at borgerne skal kunne holde be-
slutningstagerne i den offentlige sektor an-
svarlige for deres handlinger. Det, som i
litteraturen gar under begrebet accountabi-
lity — for hvilket der desveaerre mangler et
deekkende dansk ord.

Accountability indebesrer som minimum, at
borgerne med en rimelig indsats kan gen-
nemskue, hvem der har ansvaret, og at et
flertal af borgerne har mulighed for at ud-
skifte politikerne ved demokratiske valg. Det
kan med rimelighed diskuteres, om hensynet
til gennemsigtighed i ansvarsfordelingen i
tilstreekkelig grad varetages i alle dele af den
offentlige sektor.
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I den mere uproblematiske ende, gik SF til
valg pa at nedseaette taksterne i den offentlige
transport, men hvem der egentlig bestem-
mer, hvad det skal koste at kere med bus og
tog 1 de forskellige landsdele fortoner sig nok
for de fleste borgere.

Som mere problematiske eksempler kan pe-
ges pa regionernes rolle og de kommunale
styreformer — iser i de store byer.

Kommunalreformen i 2007 forte til opret-
telse af regioner, der er en slanket udgave af
amterne, hvor stort set alle andre opgaver
end sundhedsomradet blev fordelt mellem
kommunerne og staten. Samtidig blev am-
ternes skatteudskrivningsret ikke viderefort,
saledes at regionerne er helt afhengige af
statslige tilskud og en kommunal medfinan-
siering.

Som det fremhaves i den nylige evaluering
af kommunalreformen, skabte reformens
samling af opgaver i kommunerne storre
sammenheng pa nogle opgaveomrader. Men
regionerne star tilbage som en hybrid mel-
lem en statslig dekoncentreret forvaltning og
et selvsteendigt demokratisk valgt decentralt
organ. Regionernes reelle mandat og beslut-
ningsrum er uklart, da flere vaesentlige be-
slutninger pd sundhedsomradet varetages af
Folketinget og sundhedsministeren, samt
ikke mindst dennes embedsmend. Det gel-
der fx statens placering af de nye sygehuse og
den detaljerede specialeplanlegning, der i
vidt omfang fastleegges i staten.

Blandt andre professor Poul Erik Mouritzen
fra Syddansk Universitet har kritiseret de
kommunale styreformer for uklar ansvars-
fordeling. Entydig og gennemskuelig an-
svarsfordeling med gode vilkar for demokra-
tisk kontrol kan naeppe siges at veere baerende
elementer i konstruktioner, der vel er at sam-
menligne med permanente samlingsregerin-
ger. Problemstillingen er storst i de store by-
ers styreformer, iseer 1 Kebenhavns
Kommune, hvilket enhver, der forseger at
gennemskue den politiske ansvarsfordeling
her, kan forvisse sig om, med deraf folgende
politisk og administrativ forvirring.

Ritt Bjerregaard forsegte som davaerende
overborgmester, herunder i Administrativ
Debat nr. 4 2006 at gore opmeerksom pa pro-
blemerne, og der blev da ogsa taget de indle-
dende skridt til at eendre styreformen i de
store byer. Men pa grund af manglende op-
bakning i Folketinget har regeringen imid-
lertid besluttet at skrinleegge den i regerings-

grundlaget varslede reform af de kommunale
styreformer, som bade ville have veeret en ge-
vinst i forhold til demokratisk kontrol og
have givet mulighed for betydelige admini-
strative besparelser. Sa selv néar gevinsterne
for borgernes demokratiske kontrol synes
abenbare, er modstanden mod forandringer
til at tage og fole pa.

Problemet er selvfelgelig, at der ud over hi-
storisk inerti ogsa er andre beskyttelsesvar-
dige hensyn, som spiller ind i organiseringen
af den offentlige sektor.

De faerreste kan nok forestille sig, at de en-
kelte regionsrad fik frie heender til at indrette
sundhedssystemet efter eget forgodtbefin-
dende. Skandalen om de elektroniske patient-
journaler, der har kostet skatteyderne milli-
arder, ikke mindst fordi de tidligere amter
valgte at udvikle mindst et system pr. amt, er
et glimrende eksempel pa, at accountability-
hensyn ikke kan st4 alene.

Og uanset de abenbare problemer, som de
kommunale styreformer indebeerer, er der
ogsa veesentlige fordele. Herunder at politi-
kerne gennem udvalgsstyret har mulighed
for at komme teet pa de konkrete sager, og at
styreformerne fremmer konsensus og stabili-
tet i kommunestyret. Hvorvidt en reform af
styreformerne ikke kunne tilgodese disse
hensyn, og den reelle arsag til at regeringen
droppede reformen, snarere var taburetkloe
hos de partier, der stod til at miste poster,
kan sa diskuteres.

Trist er det 1 hvert fald, at den politiske vilje
til igen at se pa styreformerne formentlig er
til at overskue i en arraekke. Det kunne ellers
have veeret interessant at fa afprevet alterna-
tiver og vurderet deres effekt pa valgdeltagel-
se, gennemsigtighed og effektivitet. Mulige
alternativer kunne fx veere direkte borgme-
stervalg og med inspiration fra regionernes
styreform oprettelse af et forretningsudvalg
som erstatning for kommunernes stdende
udvalg. En anden problematik, som der med
fordel kunne tages hand om, er kommunal-
bestyrelsesmedlemmernes arbejds- og aflen-
ningsvilkar, der er vanskeligt forenelige med
de flestes familie- og arbejdsliv.

Regionsradenes uklare og begraensede be-
slutningsrum og det forhold, at rddene har et
folkeligt mandat, som vel ligger et sted mel-
lem menighedsradene og kommunalbesty-
relserne (der er neppe tvivl om, at valgdelta-
gelsen ville vere markant lavere, hvis
regionsradsvalget 14 pa et andet tidspunkt

ADMINISTRATIV DEBAT | JUNI 2013

25

) Det kan

med rimelighed
diskuteres, om
hensynet til gen-
nemsigtighed i
ansvarsfordelingen
i tilstraekkelig
grad varetages i
alle dele af den

offentlige sektor.

)) (...) derer
(red.) langt mel-

lem offentlige
debatter om vil-
karene for demo-
kratisk kontrol

i den offentlige

sektor.



) Hvorvidt
markedsgerelsen
har utilsigtede
langsigtede
konsekvenser

for den politiske
deltagelse, er et
oplagt admini-
strationspolitisk

sporgsmal (...)

end kommunalvalget), kunne tale for, at re-
gionerne blev nedlagt og opgaverne blev
overfort til staten. Det er da ogsa et syns-
punkt, som flere partier har fremfort, og som
den tidligere regering gik til valg pa i 2011.
Det kan da ogsa synes som en god idé ud fra
en betragtning om klar ansvarsfordeling.

Nar hovedparten af sundhedspolitikken alli-
gevel fastleegges 1 Folketinget og Sundheds-
ministeriet, hvorfor sa ikke ogsa placere an-
svaret for sygehusene entydigt i staten — det
er jo ogsa sundhedsministeren, der skal i
TV-studiet, nar ansvaret for fejlbehandlin-
ger og deslige skal placeres. Problemet er
imidlertid, at alternativet meget vel kan veere
meget veerre, bade effektivitetsmaessigt og i
forhold til reel demokratisk kontrol.

Historisk set har statens evner som driftsher-
re af serviceopgaver med stor offentlig beva-
genhed ikke veeret ubetinget gode malt pé ef-
fektivitet. Fx var Rigshospitalet i sin tid som
statsligt ejet sygehus genstand for gentagen
Rigsrevisionskritik, og DSB har historisk
ikke veeret kendt for en hgj effektivitet. Fak-
tisk er den produktivitetsudvikling, som sy-
gehusene har udvist under regionernes (og
amternes) ledelse, formentlig uden nyere si-
destykke i den offentlige sektor.

Det er samtidig vanskeligt at se et statsligt
sygehusvaesen organiseret inden for et klas-
sisk ministerstyre — alene mengden af en-
keltsager ville umuliggere dette.

Sygehusene ville derfor skulle organiseres i
en form for selveje eller selskabslignende
konstruktioner, som det kendes fra universi-
teterne, DSB og det hedengangne Hovedsta-
dens Sygehusfallesskab (HS). Det umiddel-
bare ansvar for sygehusene ville sa veere i
heenderne pé politisk udpegede bestyrelser af
mere eller mindre professionelle bestyrelses-
medlemmer. Om det vil veere en demokratisk
gevinst i forhold til de nuverende regions-
rad, kan nok diskuteres.

Ogsa en kommunal model, som nogle (iseer
fra kommunal side) har peget pa, hvor regi-
onsradene sammensattes af indirekte valgte
repraesentanter fra kommunalbestyrelserne i
regionen, ma betegnes som problematisk ud
fra hensyn til demokratisk kontrol. Der er
immervaek forskel pd et faelleskommunalt
forbreendingsanleg og et centralt velferds-
omrade som sygehusene.

De kommunale styreformer og regionskon-
struktionen illustrerer, at hensynet til ac-

countability ber have endog meget stor vaegt
i indretningen af den offentlige sektor. Men
der er i praksis mange andre hensyn, der skal
varetages, og der er ikke nogen perfekte lags-
ninger. Det ber dog ikke afholde administra-
tionspolitikken fra at tage problemstillinger-
ne op og overveje alternativer til det
bestdende.

Eksempelvis kunne anvendelse af folkeaf-
stemninger om kommuneskattens storrelse
veere veerd at overveje. Det kunne ligeledes
vere en overvejelse verd, om de allesteds-
nazrverende budgetanalyser skulle suppleres
af accountability-analyser af offentlige ud-
giftsomrader.

Velfeerdsomradernes markedsgerelse

Over en arrekke har dele af de centrale vel-
feerdsomréader undergaet en udvikling mod
at fungere pa markedslignende vilkar. Pa fle-
re omrader er der sket en glidning fra en tra-
ditionel hierarkisk organisering inden for
den formelle parlamentariske styringskaede
til mere uafheengige institutioner, der i min-
dre grad er underlagt direkte politisk styring
og som finansieres via forskellige afarter af
taxametersystemer. Iseer pad undervisnings-
omradet er der sket en udbredelse af selveje
som organisationsform og antallet af privat-
skoler er steget. P& socialomradet er der
kommet flere private leveranderer til og som
direkte konsekvens af kommunernes overta-
gelse af de specialiserede sociale tilbud fra
amterne, er der sket en markedsgerelse, hvor
kommunerne kegber sociale tilbud hos eks-
terne offentlige og private leveranderer.

Samtidig er brugernes frie valg pa centrale
velfeerdsomrader blevet udvidet kraftigt.
Hvor brugere tidligere blev henvist til en
stedlig bestemt offentlig leverander, kan
brugerne nu i vidt omfang veelge andre leve-
randerer, hvad enten det er handicaphjelp,
sygehusbehandling, folkeskoleundervisning
eller hjemmehjeelp.

Der er dermed sket en markedsgerelse pa
bade udbuds- og efterspergselssiden, som
har veret steerkt medvirkende til veesentlige
@ndringer af borgernes relation til velfeerds-
institutionerne og de politiske ledelsers rolle.

For borgerne er deres magt som brugere af
velfeerdsydelser utvivlsomt foreget ved den-
ne glidning fra “klient” til “kunde”. Som
”kunder”, der kan valge et andet tilbud, er
brugerne i mindre grad end tidligere under-
lagt institutionernes og de fagprofessionelles
forgodtbefindende. Det har formentlig eget
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institutionernes lydherhed overfor bruger-
nes ensker og behov, 1 hvert fald i forhold til
de mest ressourcesterke brugere, som kan
og vil bruge mulighederne for frit valg.

Man kan til gengeeld diskutere, om udviklin-
gen reducerer de stedlige faellesskaber og
borgernes incitament for at engagere sig i et
levende lokaldemokrati. Hvis borgerne er
kunder pé et offentligt finansieret velfeerds-
marked med mulighed for at fa tilbud, der er
tilpasset ens egne behov, hvorfor sé sege ind-
flydelse via stemmeafgivelse til kommunal-
bestyrelser, regionsrad og lokale brugerbe-
styrelser og rdd — og hvorfor engagere sig i
politisk arbejde?

Hvorvidt markedsgerelsen har utilsigtede
langsigtede konsekvenser for den politiske
deltagelse, er et oplagt administrationspoli-
tisk spergsmal — og ikke mindst, hvad der i
givet fald kan geres for at modvirke dette,
uden at de positive effekter af markedsgerel-
sen forspildes.

For de politiske ledelser har markedsgerel-
sen bidraget til en rolleeendring fra enkelt-
sagsbehandling og ombudsmand for util-
fredse borgere til en politikerrolle, der
fordrer styring gennem klare mal og visio-
ner, fastleggelse af overordnede rammer og
sikring af tveergdende prioritering.

Rolleskiftet kan neppe siges at indebeere
mindre mulighed for politisk kontrol, men
som Rikke Berg fra Syddansk Universitet
har pavist, er det er givet en rolleeendring,
som mange politikere har svert ved at finde
sig tilpas i.

Det er imidlertid en afgerende forudsetning
for at sikre den fremtidige politiske styring,
at administrationspolitikken formar at un-
derstotte dette rolleskift. I modsat fald vil
konsekvensen veare, at embedsvearket far en
starre rolle i den politiske styring.

Der kan samtidig argumenteres for, at mar-
kedsgerelsen har vanskeliggjort de lokalpoli-
tiske muligheder for tveergaende prioritering
og rammestyring. Udbudsstyring via fx ven-
telister og institutionslukninger er blevet
mindre effektfuld, nar brugerne har frit valg:
Borgerne kan fx reagere pa folkeskoleluknin-
ger ved oprettelse af privatskoler, som det er
set ved de senere ars folkeskolelukninger.
Denne udfordring ber vere et veesentligt ad-
ministrationspolitisk fokusomréde.

Der er ogsa en rekke vaesentlige positive ef-
fekter ved markedsgerelse for de politiske le-
delsers reelle styringsmuligheder, som man
ikke skal veere blind for. Konkurrencen mel-
lem privathospitalerne og de offentlige syge-
huse, der var en direkte folge af den tidligere
regerings frit valg ordninger, har forbedret
indsigten i omkostninger og produktivitet pa
de offentlige sygehuse og kan dermed be-
tragtes som en demokratisk gevinst. Det var
en overvejelse veerd at abne for en lignende
udfordring af folkeskolen, hvor private fik
mulighed for at drive et mindre antal folke-
skoler pé lige vilkar med de offentlige skoler
—en model, der kendes fra Sverige. Det kun-
ne maske veere en vej til nyteenkning og re-
duktion af den informationsasymmetri, der
er mellem lererprofessionen og kommunal-
politikere?

Med de ovenstdende eksempler er der for-
segt argumenteret for, at demokratisk kon-
trol er et centralt omrade for administrati-
onspolitikken, og at der er behov for at flytte
det hoejere op pa dagsordenen. Ikke mindst
de tveergdende ministerier og de centrale in-
teresseorganisationer som KL og Danske
Regioner ber tage problemstillingerne op og
aktivt sege identificere, hvor der er proble-
mer og belyse mulige alternativer til det be-
stdende. Det kunne vere en del af arbejds-
programmet for den genoplivning af
administrationspolitikken, som Finansmini-
steriet har indledt med oprettelse af et admi-
nistrationspolitisk kontor. B
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