lonformer

1. Indledning

De tilbagevendende aftaleforhandlinger for de
godt 800.000 ansatte i stat og kommuner er
netop overstaet. Mens der har varet »ro pa
bagsmakken« i de statslige forhandlinger, var
det ogsa denne gang i det kommunale for-
handlingsfzllesskab, KTO, at det store drama
udspillede sig. Forst valgte sygeplejerskernes
forhandlere at s@tte sig selv uden for det
flles forhandlingsbord og satse pa selvstan-
dige forhandlinger med udgangspunkt i syge-
husdriften. Efter adskillige trusler og lgfter og
et 10 timer langt bestyrelsesmgde besluttede
Dansk Sygepleje Rad alligevel at sige ja tak
til det samlede KTO's endelige tilbud om ¢n
skavdeling, der imellemtiden var forvandlet
fra 130 til 100 mill. kr. En splittelse af KTO
blev afvargret i sidste gjeblik.

Hermed var forhandlingernes kompromis-
punkt dog pd ingen mdide skabt. Bide de
statslige og de kommmunale arbejdsgivere
satsede nemlig pé et gennembrud for en lgn-
reform, der for alvor skal skabe mulighed for
en virksomhedsbaseret lgndannelse 1 den

Offentlige lgnforhandlinger
ved en skillevej — fra centrale
puljer til virksomhedsbaserede

Adjunkt Dorthe Pedersen, Institut for Ledelse,
Politik og Filosofi, Handelshgjskolen i Kgbenhavn og
Center for offentlig Organisation og Styring

offentlige sektor. Den forhadte lokallgn skal
endelig afskaffes til fordel for et helt nyt
lgnsystem, bestdende af en basislgn, kombi-
neret med en lokalt fastsat funktions-, kvalifi-
kations- og resultatlgn. Forhandlingsresultatet
bide i stat og kommuner peger pd en forelg-
big succes for denne strategi, idet der pd
begge omrader er indgdet aftale om felles
rammer for udvikling af nye Ignformer." Nu
afventer vi pabegyndelsen af forspgsordninger
i staten og perspektiverne i de mange speci-
fikke ordninger for alle de forbund, som al-
lerede nu har indgdet aftale om nye Ignformer
i (amts)kommunerne. De forbund, som stiger
pa »lgntoget« er blevet lovet guld og grgnne
skove, mens de genstridige (som f.eks. folke-
skolelzrerne og politiet) ikke skal regne med
nogen nzvnevardig kompensation.

De deltagende aktgrer sdvel som alle vi iagta-
gere stiller umiddelbart det samme spgrgsmaél;
Hvad bliver konsekvenserne ? Er der tale om
et radikalt brud med den tidligere Igndannelse
i den offentlige sektor og er det begyndelsen
til enden for det centrale aftalesystem 7 Det
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kunne umiddelbart se ud som om, at vi er na-
et grensen for hvor mange hensyn aftalesy-
stemet kan handtere at samordne indenfor
dets nuvarende organisering. Spgrgsmalet er
om der kan skabes en ny balance mellem cen-
tral styring og koordination pa den ene side
og en lokalt forankret Igndannelse pa den an-
den. Der har veret mange bud og hurtige
konklusioner. Ikke desto mindre mé vi kon-
statere, at aftalesystemet i det offentlige pa
langt sigt og i udpraget grad under de sidste
10 érs fornyelse af den offentlige sektor har
udvist en utrolig stabilitet og samordnings-
evne.

Formélet i det fglgende er at beskrive de
institutionelle betingelser, der skaber mulig-
hed for denne kombination af forandring og
stabilitet og herved levere en teoretisk ram-
me, hvori den aktuelle forandring af det of-
fentlige lgnsystem kan begribes. Der legges
vegt pa forandringernes karakter og mulige
konsekvenser. Fgrst szttes de sidste ti drs
forsgg med decentral Ign ind i et historisk
institutionelt perspektiv og hovedprincipperne
i det aktuelle forslag om virksomhedsbasere-
de lgnformer beskrives. P4 baggrund heraf
vurderes de hidtidige erfaringer og de sty-
ringsmassige forudsatninger for en virksom-
hedsbaseret lgnmodel. Afslutningsvis dis-
kuteres de mulige konsekvenser for det of-
fentlige aftalesystem.

2. Fra lokallgn til nye lgnformer

Kravet om gget fleksibilitet i den offentlige
Igndannelse er ikke nyt. Det samme gelder
tilpasningen af aftalesystemet som »omstil-
lingsvaerktgj« for den offentlige sektor. Siden
starten af 1980°erne har det offentlige Ignsy-
stem vearet sat til debat. Startskuddet blev
taget 1 1983 med den borgerlige regerings
moderniseringsprogram, der udpegede den of-
fentlige sektors vakst, manglende omstil-
lingsevne og produktivitet som et af de vig-
tigste problemer for dansk samfundsgkonomi.
Ideerne blev fulgt op af en offensiv fra bide

de statslige og de kommunale arbejdsgivere,
der lige siden har bombarderet deres modpart,
de faglige organisationer med krav om gget
fleksibilitet og mindre automatik i den offent-
lige lgndannelse. Det stive Ignsystem og det
gennemregulerede aftale- og overenskomstsy-
stem udpeges som en barriére for omstilling
og fornyelse. Mod Ignsystemet indvendes det,
at lighed, forudsigelighed og standardisering
har domineret, fremfor effektiviserings- og

produktivitetshensyn (Finansministeriet
1988).

Det forste samlede arbejdsgiverinitiativ blev
taget med nedsattelse af et Ignformsudvalg i
1986. Arbejdet led imidlertid skibbrud, da
personaleorganisationerne i intern uenighed
valgte at trekke sig. Alligevel aftalte de cen-
trale parter bade i stat og kommuner en for-
spgsordning med decentrale flekslgns- og
kommunepuljer pa 0,2 pct. af den samlede
Ignsum ved forhandlingerne i 1987. I 1989
accpterede organisationerne ikke bare en op-
folgning, men ogsa en videreudvikling, der
indebar decentrale ikke organisationsopdelte
puljer. Herefter blev lokallgnsordningen ud-
bygget med mindre justeringer til ca. 0,7 pct.
af lonsummen og kom herved til at overstige
den samlede ramme til de specielle organisa-
tionsopdelte forhandlinger. Endelig i 1995
aftalte parterne en afviklingsordning til fordel
for drpftelser om udvikling af en ny decentral
lgnmodel (Pedersen 1996c¢).

Nu ngjagtig 10 ar efter de fgrste forsgg stér vi
midt i forhandlingerne af et nyt udspil til
Ignreform. Spgrgsmadlet er om parterne efter
10 ars forsgg med decentral lgn er kladt pd
til at tage fat om nzldens rod; at reformere
selve lgnsystemet. Det er stadig arbejdsgiver-
ne, der fgrer an som idémagerne og hoved-
inspirationen kommer fortsat fra det private
arbejdsmarked, nzrmere bestemt fra »90"er-
nes lgnsystem« pa industriens omrade (Dansk
Arbejdsgiverforening 1990). Der skal nu
gores op med automatikken og de lange an-
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ciennitetsforlgb i det offentlige system. Iste-
det skal der skabes grundlag for en egentlig
virksomhedsbaseret Igndannelse, som tager
udgangspunkt i en lokalt formuleret lgn- og
personalepolitik. De nye lgnformer skal hver-
ken begrundes i lgnsystemets stillingshierarki
eller i generelle fordelingsnormer (solidarisk
lgnpolitik), men derimod i konkrete persona-
le-, resultat- og udviklingsmal, sakaldt virk-
somhedsinterne mél. P4 denne vis stir de
centrale Ignforhandlinger ved en skillevej -
vak fra det hidtidige forsgg pa at skabe flek-
sibilitet gennem fzlles rammeaftaler og cen-
tralt udstukne puljer — mod en mere »skrad-
dersyet« og lokalt forankret model. Initiativet
skal nu i princippet komme nedefra, det vil
sige fra den enkelte offentlige »virksomhed«.

3. De sma skridts metode

Gennemfprslen af radikale omlagninger af
den offentlige Igndannelse ville i de fleste
andre lande ske ved en omfattende lovre-
form.? Nar det handler om offentlig lgndan-
nelse i Danmark er centrale reformer efter-
handen et ukendt fenomen. Sidste gang vi i
Danmark gennemfgrte en egentlig reform af
det offentlige lgnsystem var ved tjeneste-
mandsreformen 1 1969. Her blev det statslige
tjenestemandslgnsystem fra 1919 forenklet og
tilpasset datidens krav til fleksibilitet. Samti-
dig @ndredes imidlertid ogsd betingelserne
for fremtidige @ndringer, idet tjenestemande-
ne fik lovfastet deres aftaleret og saledes
blev ligestillet med den voksende gruppe af
overenskomstansatte. Der skabtes herved
grundlag for opbygningen af et selvstendigt
offentligt aftale- og overenskomstsystem efter
privat mgnster.’ Siden har der ikke veret
nedsat en offentlig lgnkommission med et
fast kommissorium, udstukket af Folketinget.
Forandringer er derimod blevet aftalt mellem
parterne pa henholdsvis det statslige og kom-
munale omrade.

Selvstendigggrelsen af aftalesystemet i for-
hold til lovgivningsmagten bliver yderligere

forstzrket fra midten af 1980’erne, hvor par-
terne bide pa det offentlige og det private
arbejdsmarked, efter 1970’ernes mange ind-
komstpolitiske indgreb, accepterer frivilligt at
samordne lgnudviklingen med en generel Ign-
og udgiftsstyring. Aftaleparterne skriver end-
da under p4, at de vil vere samfundsgkono-
miske ansvarlige ved indgéelse af fremtidige
Ignaftaler.* Samtidig formuleres der med mo-
derniseringspolitikken nye samordningspro-
blemer om den offentlige sektors interne ef-
fektivisering og fornyelse. Herved kommer
aftalesystemet gradvist til at spille en stadig
stgrre rolle — ikke bare vedrgrende Ign- og
ansattelsesbetingelser i snaver forstand —
men ogsa for den offentlige sektors fornyelse
og effektivisering i bred forstand. Det sker
forst og fremmest gennem en yderligere cen-
tralisering af aftalesystemet. De overens-
komstansatte kommer med i de centrale for-
handlingsudvalg bade i stat og kommuner. Vi
far Centralorganisationernes Fellesudvalg,
CFU i staten og Kommunale Tjenestemand
og Overenskomstansatte, KTO i (amts)kom-
munerne. De to centrale forhandlingsudvalg
under henholdsvis CFU og KTO har lige si-
den pataget sig et afggrende medansvar for
fornyelsen af den offentlige sektor, ved at
indgd en rekke rammeaftaler og ved at initi-
ere en rekke projekter, der forudszttes ind-
holdsudfyldt lokalt. Udover rammeaftalen om
lokal- og cheflgn drejer det sig om tilveje-
bringelsen af rammer for en rekke personale-
politiske muligheder sdsom omstilling og ef-
teruddannelse, effektiviserings- og udvik-
lingsaftaler, senior- og fratredelsesordninger,
samt en uendelig ra&kke projekter om kvali-
tetsudvikling, omstilling og udvikling af
lokale personalepolitikker mv. (Pedersen
1996a).

De omfattende forandringer er hverken sket
gennem centrale reformer, vedtaget i Folke-
tinget pd baggrund af kommissionsbetank-
ninger eller ved detaljerede centrale aftaler og
overenskomster. Forandringerne er derimod
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skabt gennem en langsigtet og fortlgbende
proces ved det vi kan kalde »de smé skridts
metode«. Centrale aftaler og reformer aflgses
af rammeaftaler og politisk mil- og ram-
mestyring. Der fastsattes 1 rammeaftaler og
cirkulerer nogle overordnede procedurereg-
ler, som det er op til decentrale eller lokale
parter at indholdsudfylde. Hvor der tidligere
var tale om centralt fastlagte regler, som blot
kravede lokal administration, dbnes der med
rammestyringen op for en omfattende for-
tolkningskamp, evaluerings- og laereproces
mellem et centralt og et decentralt niveau.
Indenfor aftalesystemets rammer er det som
regel foregdet gennem en omfattende udred-
ning i interne arbejds- og projektgrupper og
en kampagnekamp om at s@tte dagsordenen
for fremtidige forhandlingerne. Typisk er der
herefter indgdet en rammeaftale, etableret et
projekt eller en forsggsordning. Parterne har
evalueret aftalen. I efterfglgende forhand-
lingsrunder er aftalen blevet justeret og der er
udsendt en vejledning til brug for aftalens
lokale anvendelse (tznk blot pa rammeaftalen
om lokallgn). Forandringer sker altsa ikke
ved én reform, aftale eller beslutning, men
derimod om en razkke forelgbige aftaler og
beslutninger, taget over tid i mange forskelli-
ge fora, sdvel centralt som decentralt.

Gennem udviklingen af de sma skridts meto-
de er aftalesystemet langsomt blevet gearet til
at spille en stadig stgrre rolle i den fortsatte
modernisering af den offentlige sektor. Det
gelder ikke kun gget fleksibilitet i lgndannel-
sen, men ogsa og i stigende omfang rammer-
ne for lokal personaleudvikling, omstilling og
effektivisering i de offentlige institutioner.
Det danske eksempel afviser herved en af-
gorende tese i den internationale litteratur om
New Public Management; nemlig at nye
managementdoktriner nermest pr. definition
vil medfgre en nedbrydelse af den interne
korporatisme i den offentlige sektor (Chubb
& Moe 1990; Dunleavy & Hood 1994; Na-
schold 1996). I Danmark er der hverken tale

om afkorporativisering eller nedbrydelse af
eksisterende institutioner. Tvartimod er der
tale om udviklingen fra en 2. generation til en
3. generations integration mellem personale-
organisationer og offentlige myndigheder.
Kollektive aftaler kombineres med politisk
udredning, kampagner og ad hoc drgftelser,
faglige institutioner suppleres af professionel-
le sekretariater og en rekke arbejds- og pro-
jektgrupper, samtidig med at punktvis for-
handling og deltagelse vaves ind i et net af
stabile og komplementare deltagelsesformer
bade centralt og decentralt.

Samlet set betyder det, at Ignpolitikkens
institutionelle orden er @ndret mod det, som
jeg har valgt at kalde »forhandlet forvalt-
ning«. Velferdsstatens sektorisering og multi-
centrering, som bl.a. indebar udviklingen af
lgn-, personale- og administrationspolitikken
som selvstendige politikomrader med egne
mals@tninger og samtidig fordelte myndighed
til henholdsvis en politisk (parlamentarisk) og
en faglig (aftale) sfare, er gradvist blevet
aflgst af en overordnet forvaltningspolitik, der
kobler de 3 politikker sammen gennem for-
mulering af tvergdende problemer for hele
den offentlige sektor, samtidig med at den
skaber grundlag for en poly-centrisk organi-
seret forvaltning, der er kendetegnet ved
delegation af gget beslutningskompetence til
det yderste led, den enkelte offentlige institu-
tion. Pa baggrund af denne udvikling er det
ikke lengere kun fastsattelsen af offentligt
ansattes lgn- og ansattelsesbetingelser, men
ogsa spgrgsmal vedrgrende hele den offent-
lige sektors grenser, organisation, processer
og personale, der fastlegges gennem en kom-
bination af centrale og decentrale forhand-
linger i et komplekst samspil mellem politi-
ske, administrative og faglige institutioner.’

4. Rammeaftaler om nye lgnformer

Udspillet om den nye Ignreform sgges gen-
nemsat pa samme vis. Midlerne er endnu
engang forsggsordninger og frivillige for-
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handlinger. Forandringerne sker ikke fra i dag
til imorgen og de har allerede varet lenge
undervejs. Alligevel er de igangvarende
forhandlinger udtryk for starten pa noget nyt.
Det kan vise sig at blive fgrste skridt pa vejen
til en egentlig virksomhedsbaseret lgndannel-
se. Det vil sige en lgndannelse, der tager
udgangspunkt i den offentlige virksomheds-
drift, fremfor i den overordnede Ign- og ud-
giftsstyring og det generelle méil om fornyelse
og effektivisering af den offentlige sektor,
som siden starten af 1980’erne har sat ram-
merne for de centrale lgnforhandlinger.

Med de aktuelle rammeaftaler om nye lgnfor-
mer ser det ud til at aftalesystemet har valgt
at patage sig den nye udfordring; at skabe
rammerne for en lokalt forankret lgndannelse.
Udfordringen bestar nzrmere bestemt i at
skifte den hidtidige centralt initierede og
generelle puljekonstruktion ud med en ny
lgnmodel, der skaber mulighed for en stgrre
lokal dispositionsfrihed og »skraddersyet-
hed« i forhold til det enkelte driftsomrades
serlige opgaver, jobgrupper og kvalifikations-
krav. Den foresldede model tager udgangs-
punkt i en basislgn, der bestir i et afkortet
lgnforlgb, kombineret med henholdsvis cen-
tralt og lokalt fastlagte funktions- og kvalifi-
kationstilleg, samt muligheden for en lokalt
aftalt resultatlpn. Denne model kan sa om-
settes 1 en raekke skreddersyede aftaler, der
indebaerer forskellige kombinationer af grund-
modellens elementer og forskellige kombi-
nationer af centrale og decentrale indplacerin-
ger og tilleg.® Strategien for modellens rea-
lisering og videreudvikling er til gengzld
forskellig pa henholdsvis det statslige og det
(amts)kommunale omréde.

I staten er der pA AC-omradet fremlagt et
selvstendigt forlig om indfgrsel af et nyt
lgnsystem for akademikere, mens der pa det
brede CFU-omrade er opnéet enighed om
rammerne for en reekke 3-arige forspgsprojek-
ter, der kan forhandles pé plads frem til ud-

gangen af 1997. Forsggsordningen &bner
mulighed for at enkelte (central)organisatio-
ner eller dele heraf kan indga aftale om delta-
gelse, men forsggene forventes primeert at
tage udgangspunkt i den enkelte statslige
arbejdsplads og forudsatter, at den stedlige
ledelse og vedkommende tillidsreprasentanter
begge tilkendegiver gpnske om at deltage i et
projekt. Herefter er selve tilretteleggelsen,
udformningen af forhandlingsprocedurer og
retningslinjer for udmgntning i vid udstrak-
ning overladt til de lokale parter via etablerin-
gen af et lokalt Ipnudvalg. Is@r arbejdsgiver-
siden har imidertid gnsket en fortsat central
lgnstyring, dels af den overordnede Ignstruk-
tur, dels af den generelle lgnudvikling. Flere
modeller herfor er blevet diskuteret, ligefra en
fortsat puljemodel til en i princippet fri lgn-
dannelse. I rammeaftalen er man landet pa en
lokal styring med udgangspunkt i den enkelte
institutions fastsatte Ignsumsramme, hvor-
indenfor samtlige Ignelementer skal kunne
finansieres. Lgnforsggene er sdledes ikke
underlagt lokal- og cheflgnlgnspuljeordningen
eller andre puljebegransninger end den der
ligger i de statslige institutioners bevillings-
og budgetstyring (Finansministeriet 1997a).
For de ansatte, der ikke deltager i lgnforsgg
viderefgres aftalen om chef- og lokallgn stort
set efter de hidtidige regler og med et loft pd
1,49% af Ignsummen.

Undtaget fra aftalen er akademikere i staten
samt ansatte i stillinger over lgnramme 35, i
det omfang at der for disse personalegrupper
generelt indfgres nye lgnsystemer. De selv-
stendige forhandlinger pd AC-omridet er
netop afsluttet med indgéelse af et generelt
forlig om indfgrsel af nye lgnsystemer for
akademikere. De fgrste reaktioner tyder p4, at
der er opbakning fra de fleste AC-forbund.
Dansk Jurist- og @konomforbund og Dansk
Magisterforening har dog allerede meldt ud,
at de ikke kan anbefale deres medlemmer at
stemme ja til aftalen. Holder flertallet i AC
vil aftalen nemlig komme til at gelde for
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samtlige akademikere i staten. Alle akademi-
kere, der nyanseattes fra den 1.1.1998 vil da i
givet fald komme til at fglge den nye lgn-
model, mens det bliver frivilligt for de allere-
de ansatte om de vil overgé til nye lgnformer
eller ej. Ved eventuel overgang skal den
samlede lgn minimum svare til den enkeltes
hidtidige lgnniveau.” For de akademikere,
som ikke overgdr til nye lgnformer vil det
kun vare muligt at fa tildelt engangstilleg.
Tildeles varige eller midlertidige tilleg, over-
fgres man automatisk til det nye Ignsystem.

Pa det (amts)kommunale omréade har parterne
generelt anlagt en mere ambitigs strategi, idet
der allerede ved de nuvarende specielle for-
handlinger med en rekke af de i alt 61 orga-
nisationer for kommunalt ansatte er indgaet
aftaler om en permanent overgang til nye
lpnformer. Rammeaftalen om nye lgnformer
tager udgangspunkt i den samme grundmodel
som beskrevet ovenfor og indeholder herud-
over en r&kke generelle principper for over-
gang til nye lgnformer, herunder principper
for omkostningsberegning ved forskellige
skreeddersyede modeller samt vejledende
generelle kriterier for ydelse af funktions-,
kvalifikations- og resultatlgn. Forhandlinger-
ne mellem de kommunale arbejdsgiverparter
og de enkelte organisationer omfatter herefter
en konkretisering ved fastleggelse af en
speciel/skreddersyet lgnmodel, overgangs-
model, fastleggelse af grundlgn og en even-
tuel centralt aftalt funktions- og kvalifika-
tionslgn samt udarbejdelse af vejledende
kriterier for lokal udmgntning af funktions-,
kvalifikations- og resultatlgn til den enkelte
medarbejdergruppe. Decentrale forhandlings-
procedurer og tidsfrister forudszttes aftalt i
(amts)kommunens gverste medbestemmelses-
udvalg, saledes at der som udgangspunkt kan
forhandles 1 gang arligt. I dette forum for-
ventes der ligeledes afholdt en arlig dreftelse
af den lokale lgnpolitik med henblik pa en
generel understgttelse af (amts)kommunens
personalepolitik.

Den overordnede Ignstyring forudsattes lige-
som i staten at tage udgangspunkt i den loka-
le bevillings- og budgetstyring. Herudover vil
der centralt blive aftalt en skgnnet procent-
stigning for forhgjelse af Ignniveauet ved
decentral anvendelse af Ignmidler. Principper
for den endelige finansiering aftales mellem
de kommunale arbejdsgiverparter og KTO
inden udgangen af 1997. Spgrgsmal om ju-
steringer 1 forhold til et eventuelt merforbrug
skal sd tages op ved de naste generelle af-
taleforhandlinger i 1999 (Kommunernes
Landsforening m.fl. 1997). Herved skal ram-
meaftalen sikre, at en decentral lgnudvikling
for visse grupper ikke uh@mmet sker pa
bekostning af andre. Herudover er der for de
medarbejdergrupper, som ikke aftaler over-
gang til nye Ignformer pr. 1. april 1998, ind-
géet en fornyet rammeaftale om decentral Ign.
Loftet herfor er i den generelle aftale forlods
sat til 0,9 procent af den samlede lgnsum,
mens der er aftalt et »gulv« pa 0,5 procent,
som alle grupper pa denne ordning skulle
véare sikret via en eventuel kompensation ved
de naste aftaleforhandlinger, hvis en sadan
forholdsmassig andel ikke skulle vare ud-
mgntet 1 aftaleperioden (Kommunale Tjene-
stemand og Overenskomstansatte 1997).

De specielle forhandlinger har overraskende
fort til indgéelse af aftale om nye lgnformer
mellem de amtskommunale arbejdsgiverparter
og en rxkke af de stgrste forbund. Op imod
50% af de i alt 622.000 (amts)kommunalt
ansatte far herved mulighed for at overga til
nye lgnformer fra 1998. Arbejdsgiversiden
har lokket med »en billigere Igsning« for de
grupper, som ville overga allerede i denne
forhandlingsrunde, f.eks. ved at specielle krav
beregnes til en lavere gkonomisk belastning
af rammen til specielle forhandlinger end
ellers forudsat. Herved er fordelingskampen
traditionen tro endnu engang blevet flyttet
over pd lgnmodtagerside, hvor de enkelte
grupper har vogtet pa hinanden med hensyn
til hvor gunstige vilkdr, der blev tilbudt den
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enkelte organisation og hvad det kunne kom-
me til at betyde for gruppens lgnudvikling pa
lengere sigt og dermed for lgnstrukturen
mellem de enkelte faggrupper. Efter omfat-
tende forhandlinger har de kommunale ar-
bejdsgivere indgaet aftale om nye lgnformer
med AC for ca. 9000 (amts)kommunale aka-
demikere (med gymnasiclarerne og legerne
som en vasentlig undtagelse), med Dansk
Sygeplejerad for ca. 34.000 sygeplejesker,
med Danske Fysioterapeuter, Ergoterapeut-
foreningen, Landsforeningen af Hospitalsla-
boranter samt @konomaforeningen for ca.
9000 ansatte, med Socialpadagogemes
Landsforbund for 14.000 socialpadagoger,
med HK-Kommunal for 50.000 kontorassi-
stenter, med Pzdagogmedhjzlperforbundet
for 24.000 padagogmedhjzlpere, med Tek-
nisk Landsforbund for 5000 teknikere og med
Dansk Metal for 7000 handvarkere i bide
amter og kommuner. Herudover er der mel-
lem KL og Danmarks Larerforening og mel-
lem KL og Bgrne- og Ungdomspadagogernes
Landsforbund indgéet aftale om nye lgnfor-
mer for ca. 3000 skoleledere og 13.000 pzda-
gogoer med lederfunktioner. Endelig er der
med Forbundet for Offentligt Ansatte indgdet
aftale for ca. 105.000 is@r sundhedspersonale
og arbejdsledere. P4 LO-omradet har andre
store grupper til gengzld holdt sig udenfor.
Det galder ca. halvdelen af de 200.000 med-
lemmer af Forbundet for Offentigt Ansatte,
samt kommunalt ansatte medlemmer af SID
og KAD, der har afstet fra forhandlinger om
nye lgnformer. Selvom det generelle forlig
har opnéet tilslutning fra samtlige KTO-orga-
nisationer og de indgdede aftaler om nye
lgpnformer anbefales af et flertal i de fleste
organisationers bestyrelser, skal det bemar-
kes, at aftalerne endnu ikke har veret til
afstemning blandt medlemmerne og dermed
ikke er endeligt tiltradt.

Tilbage stér, at det fortsat er usikkert, i hvil-
ket omfang overgangen til nye lgnformer vil
indebzre en stzrkere lgnudvikling for ud-
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valgte grupper, om der vil vare flere Ignkro-
ner at hente 1 driften og dermed i hvilket
omfang ordningen vil fgre til stgrre lgndif-
ferentiering mellem forskellige faggrupper og
maske ikke mindst internt i den enkelte fag-
gruppe. Vi ved nemlig ikke om de offentlige
institutioner er kladt pd til en egentlig virk-
somhedsbaseret lgpndannelse, om de vil have
incitamenter til at investere i medarbejdemnes
sarlige funktioner, kvalifikationer og resulta-
ter og om de vil vare istand til at udnytte det
nye lgnsystem til en understgttelse af lokale
virksomhedsplaner og personalepolitiske mal.

5. Er de offentlige institutioner klsedt pai

- styringsmzssige udfordringer
Ser vi pa erfaringerne med de sidste ti ars
forspg med decentral lgn, ma vi konstatere, at
der 1 udprzget grad har varet tale om et
centralt initieret projekt, som har haft svert
ved at samle opbakning blandt store med-
arbejdergrupper savel som mange lokale
ledere. De generelle puljeordninger er af
mange blevet opfattet som et »puljetyranni,
dvs. noget man centralt har aftalt og som de
lokale parter derfor er mere eller mindre
tvunget til at finde pé en »kreativ« anvendel-
se af, uanset om man kan se et lokalt formal
hermed eller ej (Ibsen m.fl. 1994). De mange
ars erfaringer, sammenholdt med en generelt
pget decentralisering og indfgrsel af mal- og
rammestyring har imidlertid ogsa medfgrt en
vis l@reproces pa lokalt niveau. Der er blevet
udviklet lokale forhandlingsprocedurer og -
rutiner og det er blevet mere udbredt at an-
vende de lokale Ignmidler malrettet, i og med
at de lokale parter er begyndt at udvikle stra-
tegier for midlernes anvendelse. Samtidig har
flere institutioner fiet en skriftligt formuleret
personalepolitik og er i hgjere grad begyndt
at koble eksplicitte begrundelser til konkrete
udmgntninger. Igen er forskellene dog store
fra arbejdsplads til arbejdsplads bide med
hensyn til graden af decentralisering, konkret
forhandlingsmodel og formuleret politik
(Pedersen 1996c¢).
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Nér de offentlige arbejdsgiverparter og stadig
flere af personaleorganisationerne nu fgler sig
parat til at g igang med udvikling af nye
Ilgnformer, bliver det springende punkt derfor,
om der lokalt er skabt forudsztninger herfor,
dvs. om der pé det pageldende omréde er ud-
viklet nogle styringsvilkdr, som sikrer den
forudsatte »virksomhedsorientering«. Mulig-
hederne for en egentlig virksomhedsbaseret
lgnmodel i den offentlige sektor kan ikke kun
betragtes som et isoleret aftalespgrgsmal. Det
ma sattes i forhold til, hvad det er for en
styringsfilosofi, som ligger bag 1980 erne og
1990 ernes modernisering og fornyelse og i
hvilket omfang og hvordan denne filosofi er
udviklet og gennemsat i en given del af den
offentlige servicesektor, hvad enten det er in-
denfor et ministerium, en (amts)kommune el-
ler i en mere fritstdende offentlig virksomhed.

De sidste 10-15 ars rammestyring, regel-
forenkling og decentralisering har ikke bare
@ndret forvaltnings- og aftalestrukturer, lov-
og aftaleformer i den offentlige sektor. Ved
»de sma skridts metode« er styringsvilkarene
ogsa blevet @ndret pa en rekke afggrende
punkter. Retsstatslige principper er stadig
gxldende, men fungerer i dag 1 samspil med
en gkonomisk styringsfilosofi.

En vasentlig del af moderniseringspolitikken
har gdet ud pa at udvikle nye styringsmeka-
nismer, der kan reducere og kontrollere den
vildtvoksende velferdsstat og afhjelpe bu-
reaukratiseringen og »regeltilsandingen«, som
det hedder. Selv en tr&net bureaukrat kan
ikke l&ngere overskue det omfattende regel-
verk og de indviklede procedurer, som be-
grenser institutionernes handlemulighed, ef-
fektivitet og fleksibilitet i Igsningen af offent-
lige opgaver.®

De udpegede styringsproblemer er hovedsag-
ligt spgt lgst gennem forskellige former for
gkonomisk styring af henholdsvis »input og
output«. Budgetreformens lancering af Det

udvidede Totalbalanceprincip i 1984 er et ud-
tryk for at man, fremfor at styre ved detalje-
rede regler, i stedet styrer pa »input«, dvs. pa
den gkonomiske ressourcetilfgrsel. Dettte
»pose-penge princip« er siden blevet generelt
galdende béde i stat og kommuner. En rekke
centrale barriérer fjernes gennem regelforenk-
ling og rammestyring og samtidig overlades
det til det udgvende niveau at disponere in-
denfor en fastsat ¢konomisk ramme. Fra
1990’erne sgges ressourcestyringen suppleret
med forskellige former for styring af »out-
put, f.eks. ved produktivitets- og resultatma-
linger, servicedeklarationer og kvalitetsvur-
dering. Gennem udbredelse af kontraktstyring
gnsker forvaltningseksperter is®r i finans-
ministeriet at skyde nogle »brecher« ind i det
traditionelle myndighedshierarki, og herved
skabe mulighed for »gensidighedsrelationer«,
hvor der tidligere entydigt var tale om in-
struktion og over-underordnelsesrelationer
(Finansministeriet 1996).

Fra blackbox til nye styringsmekanismer

POLITISK
:/ STYRING
ingut —> oy"tpul
. _"__..: - s e
@konomi- og A # Resultat- og
incitament- o kvalitets-
i mélin
Bl EFFEKTIVE INSTITUTIONER g

Denne »input-output model« (se figuren
ovenfor) indebarer en helt anden forstaelse af
styring, end den vi tidligere har kendt i den
offentlige sektor. Selve (produktions)proces-
sen og de szrlige produktionsforudsztninger
gores til en »black box«. Den politiske sty-
ring interesserer sig ikke lengere for detal-
jerede procedurekrav, men udelukkende for
input og output. Det, at skabe sammenhang
mellem mal, ressourcer og resultater (den
svere trekant), overlades til den »produceren-
de« enhed. Det betyder ogsd, at det strategi-
ske niveau delvist flyttes ud i den enkelte
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offentlige virksomhed. Det er herude, at der
skal laves virksomhedsplaner, t@nkes organi-
sationsudvikling, opstilles personalemal og
formuleres lgnpolitiske kriterier.

Styringsteoretisk sker der det paradoksale, at
autonomi’ bliver en forudsztning for styring.
Hvor den centrale regelstyring forudsatte
»fremmedstyring«, dvs at al lokal praksis var
bundet til klare detaljerede regler, fastsat ved
lovgivning eller central aftale, forudstter en
lokalt forankret styring, »selvstyring«, dvs. at
det udforende led selv er istand til at formu-
lere mal, legge strategier og tage ansvar for
deres opnéelse.' Det lokale niveau skal ikke
bare veere istand til at indholdsudfylde over-
ordnede rammer og principper med konkrete
kriterier. Det skal ogsa kunne formulere og
begrunde planer og strategier i sammenhzng
med omradet eller virksomhedens udviklings-
og personalemal. Det er ikke l&ngere nok »at
tage reglerne op af baglommen« og lade
andre styre for sig, nu skal der formuleres
egne, selvbevidste mal pa grundlag af lokale
procedurer og samspilsformer. Den enkelte
offentlige institution eller virksomhed skal i
langt hgjere grad kunne styre sig selv. Den
ses ikke lezngere som det yderste led i et
myndighedshierarki, men derimod som en
selvstendig strategisk enhed (Pedersen 1996).

Rammerne for det lokale institutionsstyre skal
i hgjere grad fastlegges gennem udviklingen
af nye styringsmekanismer i forholdet mellem
koncernniveau (topledelsen i ministerium,
amt, kommune), afdelingsniveau (omréde-
eller fagforvaltning) og endelig arbejdsplads-
niveauet (det udfgrende led). I.flg. »input-
output modellen« skal det ske gennem: (1)
udviklingen af en skraddersyet gkono-
mistyring, der giver de enkelte institutioner
incitament til at agere effektivt (f.eks. selv
opna fordele/afkast af gennemfgrte rationali-
seringer og investeret udviklingskapital). For
det andet skal det ske gennem (2) en mere

pracis tilbagemelding fra det udfgrende led

om opnéede resultater og kvaliteten heraf (f -
eks. gennem certificering, servicedeklaratio-
ner, resultatmdling mv.) (Finansministeriet
1996).

Trods udviklingen af nye gkonomistyrings-
systemer, driftsaftaler og forsgg med Kon-
traktstyring, er denne idealmodel dog pi
ingen mdde realiseret bredt 1 den offentlige
sektor. Den fortsatte decentralisering ud til
det yderste led, den enkelte offentlige institu-
tion eller virksomhed og udviklingen af nye
styringsrelationer mellem et politisk, et ad-
ministrativt og et driftsniveau er stadig et
abent cksperimentarium. Forvaltningseks-
perter bade i finansministeriet og i de kom-
munale organisationer keemper fortsat med at
udvikle nye styringsvaerktgjer. Samtidig ud-
vikles der stadig nye organisations- og virk-
somhedsmodeller indenfor konkrete omréder
som Told & Skat, sygehusveasnet, Post Dan-
mark, DSB, erhvervsskolerne, de kommunale
skoler og daginstitutioner, for blot at navne
nogle. Ingen af delene har fgrt til nogle ende-
gyldige lgsninger pa input-output modellens
grundleggende styringsproblemer, men der-
imod til en rekke forskellige og forelgbige
Igsninger, som der arbejdes videre med.

Spergsmalet er derfor om arbejdsgiverne igen
har forregnet sig, nir de endnu engang for-
venter »at de 1000 blomster vil blomstre« —
at offentlige institutioner er parate til at in-
vestere 1 kvalifikationsudvikling, méle og
pramiere resultater og kvalitet. Det kraver
nemlig, at der er skabt de styringsmaessige
forudsatninger for den gnskede virksomheds-
orientering. Udfra en generel betragtning star
vi her fortsat overfor en rezkke dilemmaer:

Det fgrste handler om forholdet mellem den
enkelte driftsenheds effektivisering og den
overordnede budgetstyring. I hvilket omfang
og hvordan er der overhovedet skabt incita-
menter for de enkelte offentlige institutioner
til at investere i kvalifikationsudvikling og

|
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effcktivisering. Det er stadig relevant at spgr-
ge; hvor er incitamenterne og hvor er den
»bundlinje«, som afkastet af investeringerne
skal mdles pd ? Kan offentlige virksomheder
se en gkonomisk fordel i at foretage investe-
ringer i udvikling og effektivisering eller
ryger pengene tilbage i »maghonikassenc,
dvs. inddrages via bevillings- og budgetregu-
leringer? Det er endnu uafklaret, hvilke drifts-
massige kalkulationer, der kan tillades i en
helt eller delvist skattefinansieret servicesek-
tor.

Det andet dilemma handler om forholdet
mellem effektivitet og retssikkerhed. Det er
en vasentlig diskussion, om kvaliteten af of-
fentlige servicydelser kan sikres udelukkende
gennem en kvantitativ styring og standardise-
ret maling af kvalitet og resultater og om vi
er parat til at slekke pa generelle retssikker-
hedsprincipper for at sikre en effektiv drift af
de offentlige virksomheder. Der er endnu
ikke skabt klare grenser og afvejningsmeka-
nismer mellem den forvaltningsretlige og den
driftsmessige styring af offentlige institutio-
ner.

Det tredie dilemma handler om forholdet
mellem juridiske, gkonomiske og faglige
hensyn. Der er ikke udviklet et fzlles aner-
kendt verdigrundlag og nogle konkrete kri-
terier for investering i de menneskelige res-
sourcer og for opggrelse af et eventuelt afkast
heraf. Ndr man forsgger at gennemfgre en
incitamentstyring, udelukkende baseret pd
foruds@tningen om en rationel adferdskode
og en kvalitets- og resultatméling, udelukken-
de baseret pd kvantitative mélekriterier, opstir
der uvaegerligt et sammenstgd, dels med den
retlige regulering af offentlige serviceydelser
og myndighedsopgaver, dels med en omfat-
tende faglig og professionel viden, knyttet til
forskellige fagomrader, specifikke opgaver og
arbejdsorganiseringer.

Indfgrslen af virksomhedsbaserede lgnformer
1 sd vidensintensive og professionstunge
virksomheder, som dominerer den offentlige
(service)sektor er klart athangig af, at der
lokalt udvikles en langt bredere styringsdialog
mellem et politisk, et forvaltnings- og et
driftsniveau. Dialogen kan ikke skabes alene
ved udviklingen af generaliserede styringsme-
dier, vaerktgjer og maileredskaber. Hvis de
lokale parter skal vare istand til at handtere
de tre dilemmaer og skabe sammenh&ng
mellem mal, ressourcer og kvalitet, skal den
lokale autonomi respekteres og der skal ud-
vikles fezlles forestillinger og formuleres
felles mal med udgangspunkt i den lokale
virkelighed. Krydspres mellem flere »kogniti-
ve koder« (juridiske, gkonomiske, faglige
eller andre) er et faktum, som der skal tages
hgjde for, ellers vil styringsforsgget i varste
fald helt mislykkes og i bedste fald blive
»kreativt misforstact« pa det lokale niveau.

6. Aftalesystemets fremtid?

Den offentlige lgndannnelse savel som af-
talesystemet star altsa ved en skillevej. Efter
mange drs central samordning af lgndannel-
sen med stadig flere indkomst-, udgifts- og
forvaltningspolitiske hensyn, er aftalesystemet
nu gdet igang med at skabe rammerne for en
virksomhedsbaseret lgndannelse i den offent-
lige sektor. Hermed bevager aftalesystemet
sig fra en sterk centralisering mod en hgjere
grad af decentralisering, fra felles og tverga-
ende aftaler mod flere forskellige »skraedder-
syede« aftaler og endelig fra en decentral
koordination mod en egentlig virksomheds-
orientering. Der er ingen tvivl om, at denne
udvikling pa sigt vil @ndre aftalesystemets
rolle.

Intet tyder imidlertid pa, at vi stdr overfor
aftalesystemets snarlige sammenbrud. For det
farste er det via det etablerede aftalesystem,
at der nu forspges skabt falles rammer for
skreddersyede aftaler om virksomhedsbasere-
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de lgnformer. For det andet har begge aftale-
parter et formuleret gnske om fortsat central
styring og koordination, der udover fastleg-
gelsen af basislgnnen, vil omfatte en rakke
regulerings- og udligningsordninger og kvali-
tative elementer. For det tredje har aftalesy-
stemet gennem de sidste 10 ar trinvis udvidet
sit eget kompetenceomrade, ved i langt hgjere
grad at ga ind i skabelsen af rammerne for
den decentrale omstillings- og fornyelses-
politik, for sociale-, uddannelses- og arbejds-
miljpforhold og endelig i implementeringen
af EU-direktiver.

Forandringen af aftalesystemet er dog pa
ingen méide konfliktfri, slet ikke hvad angar
gennemfgrslen og videreudviklingen af de
nye lgnformer. Nar centrale aftaler om ba-
sislgn skal kombineres med en virksomheds-
baseret Ign, opstar der helt nye koordinations-
og samordningsopgaver. De to centrale strids-
punkter kommer til at std om: hvordan parter-
ne vil handtere en sakaldt »lgnglidning« i den
offentlige sektor og hvordan der efterfglgende
skal reguleres 1 forhold til de grupper, som
ikke har haft en lokal lgnudvikling. Arbejds-
giverne presses til at give kgb pa den over-
ordnede Ignstyring, en hovedhjgrnesten i
budgetpolitikken, til fordel for en lokal effek-
tivisering af enkelte driftsomrader. Samtidig
kan de mange skreddersyede aftaler og den
decentrale opbygning af forskellige Ignmodel-
ler risikere at skabe en fornyet »regeltilsan-
ding« og dermed fjerne den omfattende regel-
forenkling af aftalesystemet, som blev mulig-
gjort ved 1980’ernes centralisering.

De ansatte og deres organisationer mai til
gengaeld slekke pa solidariteten i de falles
forhandlingsudvalg til fordel for en sdkaldt
»spydspidsstrategi«, der vil lgfte nogle grup-
per. At ggre lgnudviklingen afh@ngig af
driftens effektivisering, kan sagtens vise sig
at koste dyrt. Arbejdsgiverne vil naturligvis
tage sig betalt med en opblgdning af faggran-
serne, ggel arbejdstempo og intern differenti-
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ering i faggruppen. Til gengald kunne gevin-
sten vare, at der kommer en bedre sammen-
hang mellem den lokale lgn- og personalepo-
litik til gavn for arbejdspladsen, som bliveren
stadig vigtigere forhandlingsarena for de
ansatle og deres organisationer.

Generelt er udviklingen udtryk for, at den
traditionelle professions- og fagorientering,
som har skabt grundlaget for hele det eksi-
sterende overenskomstsystemn og den falles
lgnmodtagerorientering, som hidtil har birel
sammenholdet 1 de centrale forhandlingsud-
valg, f.eks. gennem formuleringen af den
solidariske lgnpolitik, udfordres af en stadig
sterkere arbejdspladsorientering. Det bliver |
1 stgrre omfang pé den enkelte arbejdsplads, |
at den konkrete Ign- og personalepolitik fast- |
lzgges og det bliver derfor en stor udfordring |
at ruste savel lokale ledere som medarbejder-
representanter til at patage sig et lgn- og
personalepolitisk ansvar, ligesom det bliver
en udfordring at skabe nye koordinationsfor-
mer mellem top og bund i de faglige organsa-
tioner og mellem decentrale og lokale ledere.

Her er der dog ikke tale om et »enten ellers,
men snarere om en ny balance. Der er saledes
ingen grund til at tro, at arbejdspladsorien-
teringen helt vil overflpdigggre centrale og
specielle forhandlinger. De sidste 10 érs
forspg med decentral lgn og de igangvarende
forhandlinger viser, at det fortsat er de for-
handlingsberettigede organisationer, der be-
sidder aftalekompetencen og at denne frivil-
ligt delegeres bade opad til centrale forhand-
lingsudvalg og nedad til lokale representan-
ter. Der skabes mulighed for en gget decen-
tralisering af lgndannelsen, men det sker pd
baggrund af nye former for central koordina-
tion. ZAndringer i balancen mellem central
koordination og lokal forankring vil fortsat
indebare forandringer af de centrale forhand-
lingsudvalg og deres organisatoriske grund-
lag, som det er sket fra midten af 1980'erne.
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En egentlig omlagning er dog ikke aktuel og
bliver det sikkert heller ikke som resultat af
de nuvarende forhandlinger. Her bliver de
farste vigtige streger sat til en gget decentrali-
sering, men skal vi lere af erfaringerne, har
en egentlig virksomhedsbaseret Igndannelse i
den offentlige sektor mindst 10 &r foran sig.
Virksomhedsorienteringen kommer ikke af
sig selv. Betingelserne herfor skal fgrst ind-
stiftes. Imellemtiden har parterne pid begge
sider af bordet rig lejlighed til at eksperimen-
tere og ggre sin indflydelse galdende. Mange
sakaldte skraddersyede modeller kan tankes
og mange xgte danske kompromisser vil
sikkert blive vejen dertil.

Noter

1. Der er i skrivende stund indgdet (men endnu
ikke godkendt) generelt forlig i bide stat og
kommuner. Begge indeholder rammeaftaler
for videre forhandlinger om indfgrsel af nye
Ignformer; Finansministeriet, 1997a: Cirku-
leere om forsgg med nye lpnformer, bilag til
forlig meliem finansministeren og CFU af 21.
Februar 1997, samt; Kommunernes Lands-
forening, Amtsrédsforeningen, Frederiksberg
og Kgbenhavns Kommune og Kommunale
Tjenestemznd og Overenskomstansatte,
1997: Aftale mellem KTO og de kommunale
arbejdsgiverparter om rammer for de speciel-
le overenskomst/aftaleforhandlinger pr. 1.
april 1997 om anvendelse af nye lpnformer.

2. De nordiske lande, som vi oftest sammen-
ligner os med, har pd mange méder haft en
parallel udvikling bide med hensyn til etab-
lering af et kollektivt aftalesystem i 1960’ er-
ne og med en stribe af moderniserings- og
fornyelsesprogrammer i 1980 eme. Af disse
lande er det kun Sverige, som indtil videre
har fjernet automatikken i Ignsystemet og
istedet indfgrt en egentlig markedslgn, dvs. i
princippet fri lgnfastsettelse ved nyansattel-
ser. Det skete ved en central omlagning af
aftalesystemet allerede i 1986. For en near-
mere redeggrelse og komparativ analyse af de
nordiske landes offentlige Igndannelse og
modernisering, se; Lagreid & Pedersen (red.)
1996.

En n®rmere redeggrelse for aftale- og over-
enskomstsystemets dannelse findes i: Peder-
sen, D., 1993, kapitel 2.
Hovedorganisationerne pa arbejdsmarkedet
underskriver sammen med Regeringen i de-
cember 1987 en sdkaldt Fazlleserklering,
hvori de accepterer en generel konkurren-
ceevnenorm som grundlag for fremtidige
lgnforhandlinger. Erkl®ringen tiltredes se-
nere af aftaleparterne pd det offentlige om-
ride. Se; LO, 1987: Felleserkleringen fra
Regeringen, DA, LO, FTF og SALA, LO-
cirkulere nr. 114.

En n®rmere redeggrelse for den lange hi-
storie og for tesen om forhandlet forvaltning
findes 1 Pedersen, D., 1996: »Institutionel
orden — Danmark«, i Legreid & Pedersen
(red.) 1996.

Modellen er n®zrmere beskrevet i: Finans-
ministeriet og Centralorganisationernes Fal-
lesudvalg, 1996: Lensystemer, rapport fra
udvalget vedrgrende lgn- og ansattelsesvilkir
i staten — CFU-omrddet, kapitel 5.

Pa grund af gnsket om at aftale en generel ny
lgnmodel for akademikere i staten har der
mellem Finansministeriet og Akademikemes
Centralorganisation varet nedsat et selvstan-
digt lgnformsudvalg. For en n@rmere gen-
nemgang af den foresliede model og det
indgdede forlig, se: Finansministeriet og
Akademikernes Centralorganisation, 1996:
Lonsystemer, rapport fra udvalget vedrgrende
Ign- og anszttelsesvilkdrene i staten — AC-
omradet, samt; AC, 1997: OK '97. Forhand-
lingsorientering, nr. 9, af 27. februar 1997.
Udpegningen af styringsproblemer er is@r
sket gennem en rzkke af finansministeriets
udgivelser, herunder 1980’ ernes og 1990’er-
nes mange moderniseringsredeggrelser.Det er
imidlertid ikke muligt at lokalisere en samlet
doktrin for udviklingen i den offentlige sty-
ring. Ideemme er udviklet mange steder og
gennem pragmatiske processer. Et forsgg pé
et historisk overblik og et bud pé den aktuelle
styringsfilosofi findes i et tilleg om styrefor-
mer til Budgetredeggrelsen 1996; Finansmini-
steriet 1996. For en nzrmere gennemgang af
de enkelte bidrag fra 1983 og frem se: Peder-
sen 1996a.

Autonomi kommer af autos-nomos, dvs. at
give sig selv sine love. Med autonomi menes
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altsd ikke formel kompetence eller myndig-
hed, men kapabillitet og handledygtighed til
at patage sig kompetencen og ansvaret,

10. Denne styringstznkning er inspireret af nyere
bidrag indenfor retssociologien, der t&nker i
refleksiv regulering, supervision og inddirekte
politisk styring. For en introduktion, se: Sand
1996; Andersen 1995; Teubner 1992; Willke
1992.
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