Hvis gkonomistyring er det
hojeste mdl, foreligger der
derfor noget af et dilemma.
Hvordan kan den staerke
centrale kontrol med
udgifterne forenes med ensd
hoj grad afdecentralisering,
atder kommer gode ydelser
og enrimelig enhedsomkost-
ningud afdet?

Hvordan far man gkonomi-
styringen til at virke?

Et steerke politisk forankret, centralt styret rammesystem er rigtig godr til effektiv udgiftsstyring. Men det er
et helt centralt sporgsmdl, om stramme rammer betyder, at ydelserne bare bliver ringere — eller om de tvcert-
1mod forer ul en effektivisering, sa skatteyderne far mere for de samme eller feerre penge. Undersogelserne
peger neermest pd, at rammestyring forer til, at ydelserne bliver ringere, mens effektiviteten ikke bliver stor-
re. Decentralisering giver kort sagt bedre beslutninger. Sa skal vi have en offentlig sektor, der bade holder
sine rammer og leverer ordentlige ydelser, ma vi finde en passende kombination mellem central styring og

decentral handlefrihed.
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For 30 &r siden gennemferte regeringen
Schliiter (i praksis finansminister Henning
Christophersen) en budgetreform. Den
gjaldt strengt taget kun staten, men dens
principper vandt hurtigt indpas ogsa i kom-
munerne. Det hang sammen med, at den
ikke var et fikst pahit fra en ny regering, men
en leenge forberedt, gennemgaende @ndring
af den made, man styrede pa. Refusioner var
allerede opgivet som styringsmiddel over for
kommunerne. Nu opgav Finansministeriet
ogsd blandt andet normeringskontrollen
overfor ministerierne.

I stedet kom en klar ramme for hvert mini-
sterium, en ramme som igen ofte blev fordelt
pa underordnede institutioner. Den skulle
tages alvorligt, sa ministerierne kunne ikke
regne med tilgivelse og tillegsbevillinger,
hvis der skete overskridelser. Til gengeeld fik
ledelsen af de forskellige omrader adgang til
at disponere langt friere, blandt andet mulig-
hed for at viderefore ubrugte bevillinger.

Som sagt fulgte kommunerne trop. Der blev
indfert lensumsstyring, og mange institutio-
ner fik mulighed for at disponere frit inden
for budgettet samt adgang til at overfore be-
villinger til det felgende ar.

Hovedideen i bade stat og kommune var at
decentralisere en rakke detailbeslutninger
til dem, der vidste mest om sagerne. Derved
habede man bade at opna bedre beslutninger
(samt bedre styring) og at frigere ressourcer
i de tveergdende enheder til at teenke storre
og mere langsigtede tanker.

Pa mange mader var budgetreformen en pa-
rallel til den kommunalreform, der var gen-
nemfert i arene forud, og hvis ide var at lade

lokale folkevalgte disponere frit mod en pligt
til at udskrive de nedvendige skatter.

Dette styringssystem udviklede sig de fol-
gende dr. Andringerne blev sammenfattet i
— men nappe styret af — successive moderni-
seringsprogrammer. Og de blev med tiden
set som led i en international tendens, der
blev kaldt New Public Management (NPM),
selv om Danmark faktisk var pioner.

I dag diskuteres hele denne styringstanke-
gang igen. Men den ses fra to forskellige
synsvinkler. En reekke forskere mener, at sty-
ringen er blevet for tung og kompliceret, sa
der ikke bliver plads til fagfolkenes udfoldel-
se. De taler stedet om New Public Gover-
nance (NPG).

Paradoksalt nok er en raekke indflydelsesrige
praktikere samtidig i gang med en steerk cen-
tralisering af styringen, i hvert fald hvad eko-
nomi angar. Nu drejer det sigi mindre grad
om at tilskynde decentrale enheder til at age-
re fornuftigt, men i stedet om at serge for, at
de holder budgettet. Man er ikke pa vej til at
genindfere alle kontrolmekanismerne fra for
80’ernes budgetreform. Men frihedsgrader-
ne, ikke mindst hvad angar budgetopfelg-
ning, er klart blevet feerre.

Der er ingen tvivl om, at de styrende magter
ser stramningerne som en ngdvendig konse-
kvens af, at bade store statsinstitutioner som
forsvar og politi og mange kommuner har
overskredet deres budgetter. Men heraf fol-
ger ikke nedvendigvis, at mere kontrol er den
rigtige losning.

Der er faktisk drevet en del forskning om
netop dette emne. Vived noget om, hvad der
virker. Denne viden seges i kort form sam-
menfattet i denne artikel. Der afsluttes med
nogle betragtninger om NPM versus NPG.
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Superman og budgetinstitutionerne

Hvis man vil sikre, at de offentlige udgifter
ikke vokser, kan man naturligvis som Super-
man prove at standse toget ved at stille sig
ind foran og szette hzlene i: Altsd bare sige
nej til nye udgifter.

Man kan imidlertid ogsd ga en anden vej,
nemlig preve at forme beslutningsprocessen
med henblik pa at begrense udgifterne. Sa-
danne rammer for budgetbeslutninger kal-
des budgetinstitutioner.

Man kan inddele dem i fire grupper:

* gennemsigtighed

* bindende rammer

* centralisering af budgetbeslutninger

* samspillet mellem de centrale beslutnings-
tagere og de udferende enheder

Gennemsigtighed ogbindende rammer

Der er enighed om, at det er lettere at styre
udgifterne, hvis budgetterne er gennemsig-
tige, det vil sige, at de giver en samlet over-
sigt over bade udgifter og geeldsforpligtelser.
Et godt eksempel pa det er diskussionen om
leasing af anlegsaktiver. Den forpligtelse, en
offentlig myndighed péatager sig i den forbin-
delse, ma sidestilles med en geeldsbyrde. El-
lers vildledes beslutningstagerne.

Noget mere diskussion har der veret om,
hvor effektivt det er at fastsette flerdrige
rammer. Der er mange eksempler pé, at ram-
mer ikke har virket. I USA har det veret
meget diskuteret, om den sdkaldte Gramm-
Rudman-Hollings-lov havde nogen betyd-
ning for, at man i 90’erne fik underskuddet
under kontrol. I Europa var erfaringerne
med veaekst- og stabilitetspagten ikke gode de
forste ar. Og her i landet har der flere gange
veeret tilleb til sanktioner over for kommu-
nale budgetoverskridelser, uden at det rigtigt
er blevet til noget. Problemet er, at hvis de,
der har besluttet rammerne, ogsa kan dis-
pensere fra dem, er der altid en risiko for, at
man viger tilbage, nar det kommer til styk-
ket.

En raekke undersogelser, specielt af ameri-
kanske stater, viser imidlertid, at grundlovs-
meessigt fastsatte begrensninger af udgifter
og underskud faktisk har en effekt. Men den
slags virker bedst, hvis rammen vedrerer
regnskabet og handheaeves af en instans, der
er uafhengig af dem, der skal beslutte bud-
gettet.

Men lidt forsigtighed kan man maske slutte,
at flerarige rammer virker, hvis de ikke blot

)) Nu drejer det sigi mindre grad om at til-
skynde decentrale enheder til at agere fornuf-

tigt, men i stedet om at sgrge for, at de holder

budgettet.

vedrerer budgettet, og hvis de ikke bare kan
laves om. Det sidste kan skyldes, at rammer-
ne er aftalt mellem flere partier eller er ned-
vendige af hensyn til EU. Der er derfor
grund til at tro, at budgetloven her i landet
vil have en effekt. Det gaelder i alt fald pa det
kommunale plan. Hvad de statslige udgifter
angar, er handlefriheden — trods EU-henstil-
lingen — formentlig sterre. Dermed er risiko-
en for, at de fastlagte rammer bliver fraveget
i en snaver vending ogsé sterre.

Centralisering af budgetbeslutninger, de-
centralisering afudferelsen

Det er i mange undersegelser vist, at — groft
taget — jo mere centraliserede budgetbeslut-
ningerne er, des bedre kan de styres.

Pa nationalt niveau indeberer det, at finans-
ministeren skal dominere regeringsbeslut-
ninger om udgifter, og at parlamentet skal
have begransede muligheder for at stille s&en-
dringsforslag. Hvis der er tale om koalitions-
regeringer, kan det dog veere lige sa effektivt,
at koalitionsaftalen indeholder en klar gko-
nomisk ramme. I kommunerne bliver den
gkonomiske balance bedre, i jo hejere grad
@Okonomiudvalget dominerer beslutninger-
ne.

Sammenhengen forklares med, at tveergaen-
de beslutningstagere lytter mere til skatte-
borgerinteressen end repreesentanterne for
forskellige sektoromrader.

Det er almindeligt antaget, at der er en vis
asymmetri mellem de politikere, der skal
treeffe budgetbeslutningerne, og de offentli-
ge instanser, der skal fore dem ud i livet. De,
der til dagligt leverer ydelserne, ved for-
mentlig bedst, hvordan man far noget for
pengene. Men de har samtidig en interesse i
at have gode arbejdsvilkédr. Derfor formodes
de at arbejde for, at der skal veere lidt luft i
budgetterne, sa der er noget at tage af, hvis
rammerne skulle blive snaevrere.

Folgelig er det bade praktisk og teoretisk en
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)) (...) handlefrihed til den lokale ledelse er
et af de vigtigste midler til at gge effektivite-

ten og skabe gode ydelser.

stor udfordring at give de decentrale enheder
incitamenter, dels til ikke at bede om flere
penge, end de har brug for, og dels til at fore
beslutningerne ud ilivet sa effektivt som mu-
ligt. Hvis den politiske ledelse eksempelvis
har bestemt sig for at spare 5 pct., er det af
stor betydning, om de ansvarlige ledere om-
seetter dette i tilsvarende forringelser for bor-
gerne eller bruger begraensningen, som afszet
for en effektivisering.

Af sddanne overvejelser kom den decentrali-
sering, der var et afgerende led i budgetre-
formen. Netop derfor kan det overraske, at
hypotesen ikke er undersogt seerligt meget.
Men maske ligger her forklaringen pé, at der
netop i dag stilles mange speorgsmalstegn
ved, om decentraliseringen nu ogsa er sd god
en ide.

Det er veldokumenteret, at hvis budgettet
fordeles mellem institutioner efter produkti-
onens storrelse (et sakaldt taxametersy-
stem), sa bliver udgifterne lavere, forudsat at
fordelingsmekanismen opfattes som trover-
dig. Begrundelsen er, at hvis budgettet tilde-
les efter en kendt og ufravigelig regel, har de
bererte institutionsledere ikke fordel af at
arbejde for et storre budget. Men hvis det al-
ligevel er muligt at gore afvigelser, forsvinder
denne fordel.

Sa langt er der fordele ved decentralisering.

Derimod er der ikke enighed om, hvorvidt
adgangen til at overfore bevillinger fra et ar
til det naeste (som var et centralt led i bud-
getreformen) faktisk forer til lavere udgifter
eller méske slet ingen effekt har.

Og hvor er sa kommuner og regioner?
Som sagt indledningsvis var budgetrefor-
men pd mange mader en parallel til kommu-
nalreformen. De to reformer var i alt fald ba-
ret af samme tro pd, at klare rammer og
tydelig decentralisering var vejen frem.

Den steerkere tro pa veerdien af central sty-
ring, der nu er fremherskende, har da ogsa
fort til, at den regionale og kommunale

handlefrihed er blevet begreenset. Regioner-
ne har ikke skatteudskrivningsret, og den
kommunale frihed til at udskrive skat er un-
derlagt et samlet skatteloft. Samtidig er der
indfert skrappe sanktioner, hvis den enkelte
kommune overskrider servicerammen, uan-
set at rammeberegningen i sig selv kan virke
noget tilfeeldig.

Men der er stadig rum til at treeffe lokale be-
slutninger, tilpasset de konkrete forhold. Og
kommuners og regioners plads i den offent-
lige skonomi er stadig stor. Som det fremgar
nedenfor, tyder meget pa, at det er en god
ting for de offentlige ydelsers kvalitet.

Detdrejer sigikke kun om penge

De resultater, der er gengivet indtil nu, peger
—sagt kort — pé, at hvis man virkelig vil holde
udgifterne nede, sé er et sterkt politisk for-
ankret, centralt styret rammesystem rigtig
godt.

Betyder det, at budgetreformen i 80’erne be-
roede pa en naiv tiltro til de offentlige ledere,
at snakken om NPG blot ma afskrives som
endnu mere naiv, samt at den budgetlov, vi
nu har féet, er den eneste vej frem?

Ikke helt.

For udgifter er jo ikke blot en byrde for skat-
teyderne, selvom mange finansministerier
og kommunale gkonomiafdelinger gerne vil
tro det. De gor ogsa nytte — borgere bliver
forserget, passet, undervist, behandlet og
plejet, og de far veje at kere pa og parker at ga
ture i.

Derfor er det et centralt spergsmal, om
stramme rammer betyder, at ydelserne bliver
ringere eller tveertimod — som de gkonomisk
ansvarlige preediker — forer til en effektivise-
ring, sa skatteyderne far mere for de samme
eller faerre penge. Det er ogsd undersogt,
igen mest 1 USA, hvor mange stater — delvist
efter folkeafstemninger — har faet palagt
snaevre rammer for udgifter og skatter.

Undersogelserne peger narmest pd, at den
slags begreensninger forer til, at ydelserne bli-
ver ringere, mens effektiviteten ikke bliver stor-
re. Det kan godt undre, fordi vi samtidig ved,
at der ofte er stor variation i udgiften per ydelse
uden en tilsvarende variation i kvaliteten. Det
hjeelper ikke at sende flere penge. Hvorfor kan
det sa gore skade, at der sendes feerre.

Den forklaring, der maske kan gives, er, at en
leder, der far palagt en stram ramme, som
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)) Der er (...) grund til at tro, at budgetloven her i lan-

det vil have en effekt. Det geelder i alt fald pa det kom-

munale plan.

han eller hun ikke foler noget ansvar for, har
en tilbejelighed til at friholde steerke interes-
senter, for eksempel de eldre lerere pa en
skole, uanset at det maske ikke er disse inter-
essenter, der har storst betydning for resulta-
tet.

Meget tyder altsa pa, at en hdndfast centrali-
sering nok kan na det gkonomiske mal, men
til gengeeld kan ga ud over ydelserne, hvilket
1 naeste omgang kan fere til krav om en lem-
peligere politik.

Derfor er der ogsa grund til at tro, at de fol-
kevalgte rad fortsat har en vaesentlig rolle at
spille. De kan bedre lytte til borgerne, for de
er nermere pa. Og de kan bedre fore kontrol
med, at den enkelte institutions handlefri-
hed forer til det opstillede mal

Decentralisering-ikke sa ringe endda

Der er faktisk ganske mange undersegelser,
der peger pa, at handlefrihed til den lokale
ledelse er et af de vigtigste midler til at oge
effektiviteten og skabe gode ydelser. Men det
er mere usikkert, om man ad den vej kan sik-
re sig, at budgettet holder.

Hvis gkonomistyring er det hojeste mal, fore-
ligger der derfor noget af et dilemma. Hvor-
dan kan den steerke centrale kontrol med ud-
gifterne forenes med en sd hegj grad af
decentralisering, at der kommer gode ydelser
og en rimelig enhedsomkostning ud af det?

Et svar er som navnt ovenfor taxametersty-
ring. Et andet er en styring efter et klart defi-
neret mal, samtidig med at der gives frihed,
hvad angéar midlerne

Konklusion 1: Var den gamle budgetreform
enmisforstaelse?

Den gamle budgetreform blev til pa bag-
grund af en konstatering af, at man med de
midler, der var til rddighed, ikke kunne styre
en stor offentlig sektor fra ministerier i Ko-
benhavn. Men kan man sa det i dag?

Svaret er vel i en vis forstand ja. Man kan —
formentlig delvis i kraft af, at den nye tekno-

logi har givet flere informationer og sterre
analysekapacitet — faktisk styre den offentli-
ge sektor centralt fra og i hejere grad sikre
sig, at udgifterne ikke vokser.

Men den gamle budgetreform havde ret i, at
decentralisering giver bedre beslutninger.

Sé skal vi have en offentlig sektor, der bade
holder sine rammer og leverer ordentlige
ydelser, ma vi finde en passende kombinati-
on.

Konklusion 2. ”Forliger jer, I skabhalse”

Dermed er vi fremme ved et andet budskab.
Forskellene mellem ”New Public Manage-
ment ” og ”"New Public Governance” er
meget mindre, end det ofte fremstilles, spe-
cielt ssammenlignet med de andre mulige lgs-
ninger, som den praktiske virkelighed frem-
byder.

Den hidsige akademiske debat har efter min
vurdering to sammenhangende skadelige
virkninger. Den ene er, at man glemmer det,
der er enighed om: At decentralisering og
frie rammer er godt for bade borgere, ansatte
og effektivitet. Den anden virkning er, at de
ansvarlige praktikere, der bevler med en
EU-henstilling, treekker pa skuldrene og si-
ger, at forvaltningsforskningen kan man ikke
bruge til noget.

Det betyder ikke, at man ikke kan veere ueni-
ge. Alle fremskridt i erkendelsen sker gen-
nem uenighed. Men det betyder, at uenighe-
den kan koncentreres om konkrete under-
sogelser og ofte mindre nuancer fremfor at fa
karakter af et ideologisk opger, som udenfor
den akademiske verden kun efterlader ho-
vedrysten.

I bedste fald kunne det fore til, at der blev
udviklet en passende kombination af effektiv
styring og lokal handlefrihed. B
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