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1. Indledning

Det er ikke merkeligt, hvis danskeren kan
have lidt svaert ved at finde ud af velferdssta-
ten. Hun ved, at hun betaler nogle af de hgje-
ste skatter i verden. Hun ved selvfglgelig
ogsa, at der hertil svarer udgifter, der er
blandt verdens hgjeste. Alligevel er der aben-
bare mangler ved de eksisterende ydelser og
institutioner. Der er ventelister til helt almin-
delige sundhedsydelser, og der er ventelister
pa daginstitutions- og uddannelsesomradet.
Det foreckommer klart for de fleste, at der er
abenbare mangler 1 ydelserne til de @&ldre. Og
sa videre. Oven 1 kgbet er der vist nok kon-
stante nedskaringer de fleste steder.

De borgerlige regeringer var efter 1982 op-
taget af at fa styr pé de offentlige udgifter og
af en »modemisering« af den offentlige sek-
tor. Den nye socialdemokratisk ledede re-
gering har sat sig som mal at sikre velfards-
statens bevarelse. Accenterne er forskellige,
men de midler, der tages i anvendelse for at
na de i begge tilfeelde noget uklart formulere-
de mdl, er i vidt omfang hentet fra den sam-
me verkigjskasse.

Spergsmalet er, om det forgangne tidrs be-
strebelser pd modemisering og fornyelse i
tilstreekkelig grad har bidraget til at afhjzlpe
nogle af de centrale problemer forbundet med
drift af en omfattende offentlig servicepro-
duktion,

2. De offentlige serviceydelser i Danmark
Det danske offentlige udgiftstryk var sd sent
som i 1960 noget under gennemsnittet for
OECD-landene og betydeligt under gennem-
snittet for de nordeuropziske lande, som vi
traditionelt sammenligner os med. Disse
relationer bevaredes kun i fa ar. I 1980 hgrte
det offentlige udgiftstryk i Danmark til blandt
de hgjeste i den vestlige verden, pa linie med
det hollandske og kun overgéet af Sverige.
Den imponerende vakst i det offentlige ud-
giftstryk i de da forlgbne to artier gjaldt savel
konsumet som de offentlige overfgrsler.

Hvor det danske offentlige konsum havde
ligget pa linie med de andre nordeuropziske
lande i begyndelsen af 1960’erne, var ogsa
konsumet i 1980 vokset til et niveau betragte-
ligt over de gvrige OECD-lande, bortset fra
det svenske. Til gengzld var overfgrslerne
mere pa niveau med de gvrige nordeuropi-
ske lande (Andersen og Christiansen, 1991).
Fra slutningen af 1970’ erne begyndte vaksten
i overfgrslerne imidlertid at overhale vaksten
i konsumet. Arsagen var dels arbejdslgshe-
den, dels den eksplosivt voksende g&ldsbyr-
de. Det betgd naturligvis en klemme pi ud-
gifterne til institutionsydelser. I 1980 udgjor-
de det offentlige konsum 51 pct. af de sam-
lede offentlige udgifter eksklusive kapitalud-
gifter. I 1992 var den tilsvarende andel 44
pet., jf. tabel 1. Det ses da ogsa af tabel 1, at
de absolutte udgifter til offentligt konsum
efter en vakst i 1980’ernes forste halvdel




blev holdt pd samme niveau i faste priser
efter midten af 1980’erne. Der ma atter for-
ventes en stigning i udgifterne til konsum fra
1993 - navnlig pa grund af den sterke ud-
bygning pd daginstitutionsomradet. Samtidig
vil vaeksten i overfgrselsudgifterne fortsatte -
og vil kun kunne stoppes af et stgrre fald i
arbejdslgsheden.

Det danske offentlige konsum er imidlertid
sammen med det svenske stadig pa et hgjt
niveau sammenlignet med andre OECD-lan-
de, jf. tabel 2. I alle OECD-lande udggr ud-
gifterne til sundhed, uddannelse og sociale
formdl en betragtelig andel af det offentlige
konsum. For savel Danmarks som Sveriges
vedkommende er det klart det sociale kon-
sum, der stikker af i forhold til de gvrige lan-

Tabel 1. De offentlige udgifter’ 1980-1992,
indeks i faste priser’ (1980 = 100) og mia. kr. i lpbende priser

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991° 1992°
Konsum 100 106 105 109 112 110 111 112
Overfgrsler, ekskl. renter 100 109 112 113 127 134 140 147
Renter 100 153 262 262 239 229 233 219
[ alt 100 111 120 122 128 129 132 135
I alt, mia. kr. i lgbende priser 1954 267,0 3263 356,1 4149 4540 4786 4972
Konsumets andel i pct. 51 49 44 44 45 44 43 43

1. Eksklusive kapitaludgifter.

2. Konsumet er deflateret med Danmarks Statistiks deflator for det offentlige konsum. Overforslerne og ren-

teudgifterne er deflateret med forbrugerprisindekset.
3. Ske¢n fra Danmarks Statistik.

Kilde: Statistisk Tiarsoversigt, 1990, Statistiske Efterretninger. Nationalregnskab. offentlige finanser og beta-

lingsbalance, 1994: 1, samt Nyt fra Danmarks Statistik.

de. Forskellene i det offentlige sociale kon-
sum mellem Danmark og Sverige pa den ene
side og nogle af de andre OECD-lande pé den
anden udtrykker ikke tilsvarende forskelle i
ydelsesniveauet til borgerne, men at en del
institutioner drives uden for offentligt regi,
hvorfor de modtager tilskud, der konteres
som overfgrsler. Mere detaljerede underspgel-
ser viser da ogsa, at forskellene 1 ydelses-
niveau pd institutionsomriadet mellem Dan-
mark og eksempelvis Tyskland er vasentligt
mindre end forskellene 1 socialt konsum (An-
dersen og Christiansen, 1991). En stor del af
forskellen mellem konsumet i Danmark og en
rekke andre nordeuropziske lande skyldes
altsd, at ecgenproduktionen eller selvforsy-

ningsgraden i den offentlige sektor i Danmark
er markant stgrre end i de gvrige lande.

Dette makroperspektiv kan alene tjene til at
illustrere, at der er og fortsat vil vere gkono-
miske restriktioner pa de offentlige institu-
tionsomrader. Der er ikke tale om absolutte
restriktioner, men uanset de gkonomiske og
politiske konjunkturer vil der i overskuelig
fremtid vere et misforhold mellem de for-
ventninger, der rettes mod den offentlige
service og mulighederne for at honorere disse
forventninger.

Set fra det politiske niveaus side - det vil sige
fra Folketing og kommunalbestyrelser - er et




Tabel 2. Det offentlige konsum fordelt pa funktioner i udvalgte lande,
andel af BFI, 1990, pct.

Danmark Sverige Norge Tyskland  Frankrig' Stor-
britannien

Generelle tjenester 23 29 1,9 2,1 2,7 1.4
Forsvar 23 30 3,7 24 34 4,6
Offentlig orden og
sikkerhed 1.2 1,6 1,0 1,6 09 2,0
Uddannelse og forsk-
ning 6,3 6,0 6,1 40 5.3 4.2
Sundhedsvasen 5.6 7,5 53 6,3 3,5 5.4
Sociale foranstaltnin-
ger 6.8 6,0 24 24 1,6 1,7
Boligforhold 0,2 0,6 -0,1 03 1,3 0,7
Kultur mv. 1,2 1,5 0,7 0,5 0,6 0,6
Erhvervsgkonomiske
akliviteter 24 20 2,5 0,9 1,3 1,5
Andre funktioner 1,1 0,1 0,2 0,0 0,1 0,8
Ialt 294 31,2 23,7 20,5 20,7 229
1. 1989.

Kilde: National Accounts 1979-199], Paris: OECD, 1993.

forste problem naturligvis at fordele, hvad der
altid vil blive opfattet som for fa ressourcer
til en lang reekke vardige formal. Summen af
»behov« vil altid overstige de til radighed
varende ressourcer, hvorfor der er et konstant
opadgaende pres pa udgifterne (Kristensen,
1987). En styring af de samlede offentlige
udgifter er ingen triviel opgave, heller ikke
nar der ses bort fra konjunkturbestemte sving-
ninger i udgiflerne.

Et andet pkonomisk styringsproblem opstar,
fordi politikeme naturligvis ikke star frit
overfor de eksisterende institutioner. Institu-
tionerne har endog szrdeles stzrke forvent-
ninger om at {4 bevillinger, der mindst er pa
niveau med de eksisterende. Er det gkono-
misk knappe tider, kan forventningen eventu-
elt blive reduceret til at fa en »fair share« af
budgettet, hvilket vil sige, at alle institutioner

ma bzre budgetreduktionerne med samme
andel (Jgrgensen og Mouritzen, 1993). Under
alle omstendigheder er der imidlertid meget
sterke restriktioner pa det spillerum, som
politikerne har for at omprioritere inden for
budgettet. Eksemplerne pa de betydelige
problemer forbundet med omprioriteringer er
mange. Et oplagt eksempel er fordelingen af
ressourcer i undervisningssektoren i perioden
efter 1970’ernes midte. Problemet har ikke en
gang varet egentlige omprioriteringer, men
blot problemet med at binde bevillinger og
produktion sammen. Det store fald 1 bgrnetal-
let efter 1975 har ikke omsat sig 1 en pro-
portional reduktion i bevillingerne til folke-
skolen, og omvendt er den sterkt forggede
tilgang til de videregiaende uddannelser sket
uden en tilsvarende stigning i bevillingerne
(Andersen og Christiansen, 1991: 121ff.).




Et tredje gkonomisk styringsproblem opstar,
fordi politikerne stir over for producenter,
som de har meget sveaert ved at kontrollere:
Producenterne har mere eller mindre monopol
pd viden om den produktion, der finder sted
(Niskanen, 1971; Dunleavy, 1991), ligesom
de i spillet om ressourcer har et incitament til
at handle taktisk overfor de politiske opdrags-
givere. Konsekvensen er, at det set fra det
politiske niveau er meget vanskeligt at vur-
dere, om den gkonomiske effektivitet er til-
strekkelig hgj, og hvor det er muligt at gge
effektiviteten. Der kan desuden opsta betyde-
lige forskelle i produktiviteten mellem ellers
ensartede offentlige institutioner (Finansmini-
steriet, 1991).

Vi stér altsd overfor tre gkonomiske styrings-
problemer forbundet med de offentlige ud-
gifter: 1) fastleggelsen af de samlede offent-
lige udgifter, 2) muligheden for ompriori-
teringer inden for en given gkonomisk ramme
og 3) sikringen af en tilstrekkelig gkonomisk
effektivitet. I det fplgende vurderes de to
sidstnzvnte problemer i relation til de refor-
mer, der overfor de offentlige institutioner er
gennemfgrt det seneste tiar. Problemerne
vedrgrende styring af de samlede offentlige
udgifter knytter sig ikke specielt til driften af
de offentlige institutioner og skal ikke be-
handles yderligere her. Der kan eksempelvis
henvises til Christiansen (1990).

3. 1980’ernes reformer

Det fremstar ofte, som om 1980’ernes moder-
niseringsprogram — ivarksat af den forste
firklgverregering — markerede et afggrende
brud med tidligere tiders styring og drift af
offentlige institutioner. Det er i flere henseen-
der en fejlagtig fremstilling. Regeringsskiftet
i 1982 aftegner pd makroniveauet et brud
med den meget sterke vaekst i det offentlige
konsum i drene forud, jf. ogsa tabel 1, men i
forholdet mellem den politiske ledelse og de
enkelte institutioner udggr 1980’ ernes moder-

niseringsbestrebelser pa mange mader fort-
settelsen af en udvikling, der blev pabegyndt
allerede i 1960’erne. Det glder eksempelvis
mal- og rammestyringen, der om noget ken-
detegner 1980’erne, men som kan dateres
flere értier tilbage (Christensen, 1990). Der
blev udviklet nye instrumenter i 1980’erne,
eksempelvis fristyrelserne, nu kontrakt-
styrelser, men disse har en starkt begranset
udbredelse, og de lider af nogle af de samme
problemer, som galder for mil- og ramme-
styringen, jf. nedenfor. Pa erhvervsskoleom-
radet gennemfgrtes en mere vidtgaende re-
form med en konsekvent gennemfgrt sam-
menbinding af bevilling og produktion, lige-
som erhvervsskolerne organisatorisk @ndrede
status fra offentlige til selvejende institutio-
ner. Tilbage star dog, at den gkonomiske
styring af institutionerne overvejende er refor-
meret gennem en nogenlunde konsekvenst
gennemfgrelse af mal- og rammestyring.

Der er nappe tvivl om, at 1980’ernes refor-
mer i den offentlige sektor &ndrede holdnin-
ger og forventninger hos de offentligt ansatte.
Det blev muligt i det mindste at tale om
produktivitet og effektivitet. I en rekke til-
felde er effektiviteten ogsa blevet forgget,
ligesom der i moderniseringsprogrammets
navn i en rekke tilfelde blev indledt et arbej-
de med en mere gennemgribende fornyelse af
en r&kke institutioner. Det er imidlertid ken-
detegnende for 1980’ernes bestrebelser, at
effekterne i1 hgj grad ma betegnes som »blg-
de«, Rigsrevisionen (1993) har i en beretning
undersoagt effekterne af 1980’ernes moderni-
seringsprogram. Rigsrevisionen konkluderer,
at der ikke kan konstateres selvstzndige
pkonomiske effekter af moderniseringspro-
grammet. Derimod var (efter Rigsrevisionens
opfattelse) de reduktioner pa gennemsnitlig
2,5 pct. pr. ar, som gennemfertes fra 1987,
den egentlige bevaggrund til at gennemfore
omstillings- og moderniseringsinitiativer.
Eller sagt pa en anden made: Det er n®zppe




muligt at rale en omstilling af den offentlige
sektor igennem.

Tilsvarende kan man stille spgrgsmal ved, i
hvilket omfang mal- og rammestyringen, som
efterhanden er gennemfgrt ganske konsekvent
i hele den offentlige sektor, har Igst de n®vn-
te styringsproblemer. Filosofien ved mal- og
rammestyringen er at overlade en rakke is@r
pkonomiske, men ogsa andre dispositioner til
de enkelte institutioner - hvorfor mél- og
rammestyringen ofte ogsa omtales som de-
centralisering. Omvendt aflastes den politiske
ledelse, fordi den fritages for at beskaftige
sig med en del driftsspgrgsmdl. Tidligere
tiders sterkt detaljerede pkonomiske styring,
som 1 nogle amter og kommuner slet ikke
ligger sa langt tilbage i tid, er i dag aflgst af
rammebudgetter, der giver institutionerne
langt bedre muligheder for at disponere res-
sourcerne med skyldige hensyn til en pkono-
misk forsvarlig drift.

Vurderet pa baggrund af de tidligere styrings-
systemer ma rammestyringen siges at have
varet en succes. Den forhindrer imidlertid
ikke, at politikerne stadig blander sig i store
og sma forhold ved driften, at der pa en rak-
ke institutionsomrader til stadighed @ndres i
budgetter og bevillingsvilkar, og at det fore-
kommer ganske hyppigt. at institutionerne pa
den ene eller anden made sgger at @ndre
rammebevillingerne - i opadgaende retning,
forstds. Endelig synes der i en reekke tilfelde
- delvist sammenh@ngende med det just
nxvnte - at vare en stigende regelstyring
knyttet til rammestyringen.

De »blpde« effekter er naturligvis i sig selv
positive gevinster, hvis de for eksempel om-
setter sig i en stgrre effektivitet eller i en
bedre service til borgerne. Meget kan imid-
lertid tyde pa, at de »blpde« effekter ikke i
sig selv gor den store forskel i forhold til de
problemer, der er trukket op ovenfor, dvs.
omprioritering og effektivitet. Antastes de

cksisterende interesser, vejer de kontante
institutionsinteresser tungt i forhgld til moder-
niseringsprogrammets mange ord. De »blgde«
effekter kan ogsd vare udtryk for en starkt
tidsbestemt effekt, skabt under indtryk af en
nasten katastrofeagtig stemning i 1980’ernes
forste halvdel. Sagt med andre ord: Der er
ikke meget, der tyder pd, at 1980’erne for
alvor har brudt med de grundleggende sty-
ringsproblemer, der er forbundet med vel-
feerdsstatens institutioner.

Mal- og rammestyringen udger pid mange ma-
der et skridt fremad 1 styringen af de offent-
lige institutioner. Alligevel er det tvivisomt,
om den i tilstreekkelig grad bidrager til at lgse
nogle af de centrale styringsproblemer. For
det forste kan der vare problemer med at
overholde de spilleregler, som mal- og ram-
mestyringen ideelt er udtryk for. De viser sig,
nar politikere ikke respekterer de frihedsgra-
der, som institutionerne udstyres med. De
viser sig ogsd, nar den detaljerede indholds-
massige og gkonomiske styring sniger sig
ind pa mdl- og rammestyringssystemet. For
det andet synes det, som om vagten over-
vejende er lagt pa rammesiden fremfor pa
malsiden. Mdl- og rammestyringen er ideelt
set en kontrakt om en bestemt leverance for
en bestemt betaling. Men ofte er der ikke lige
stor vagt pa mélene og rammerne. Rammerne
skal holdes, sa hellere slekke pa mal-, det vil
sige ydelsessiden (Pallesen og Pedersen,
1993). Mal- og rammestyringens kontrakt
bliver da skavt opfyldt: Institutionerne far
friheden til at disponere, men ikke ansvaret
for at opfylde produktionskravet. Sagt pa en
anden made: Mal- og rammestyringen sikrer
ikke altid en tilstrekkelig sammenbinding af
bevilling og ydelse og aktualiserer dermed
effektivitetsproblemet. Hvad angér priori-
teringsproblemet, synes mal- og rammestyrin-
gen slet ikke at give politikerne bedre kort pi
hénden: Intet tyder pa, at det med mil- og
rammestyringen er blevet nemmere at fore-
tage pkonomiske omprioriteringer i takt med
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&ndrede politiske mal eller forskydninger i
behovene for institutionsydelserne.

Alt i alt er der derfor ikke meget, der tyder
pd, at de pkonomiske styringsproblemer er
blevet afggrende @ndret gennem det seneste
irti. Pa den baggrund skal vi g et spadestik
dybere i forstielsen af de vilkar, hvorunder
der produceres i et politisk styret system som
det danske.

4. Nar rollerne bliver uklare

Den typiske offentlige produktion er organi-
seret med en offentlig arranggrrolle, en of-
fentlig producentrolle og en offentlig finan-
sieringsrolle. Den rene markedsproduktion er
omvendt kendetegnet ved, at alle tre roller
indehaves af markedets aktgrer. Tilsyneladen-
de kan det se ud, som om der er parallelitet
mellem de to grundlzggende forskellige sty-
ringssystemer. Der er imidlertid en afggrende
forskel i fordelingen af roller. Ved markeds-
produktionen er arranggrrollen og finansi-
eringsrollen pa den ene side og producentrol-
len pd den anden typisk adskilte, idet kgberen
indehaver de to fgrste og de producerende
virksomheder den sidstn@vnte. Hvis markedet
skal fungere optimalt forudsattes det, at savel
kgber som producent star overfor et gennem-
sigtigt marked, og at der er mange producen-
ter og kgbere. Producenten ma leve op til den
kvalitets- og prismassige standard, der gel-
der pd markedet, og kgberen har en exit-mu-
lighed i forhold til producenten. Nar produ-
centen eller kgberen har monopol/monopsoni,
er markedet imperfekt. Derfor har man i alle
OECD-lande valgt at regulere sadanne imper-
fekte markeder gennem konkurrencelovgiv-
ning.

I den rent offentlige produktion findes der
ikke en tilsvarende adskillelse mellem roller-
ne. Umiddelbart kunne man sige, at der fin-
des en adskillelse, som er parallel til marke-
dets, fordi arranggrrollen og finansierings-

rollen typisk varetages af de politiske organer
pa statsligt og kommunalt niveau, mens pro-
duktionen varetages af de offentlige institu-
tioner. Denne adskillelse er imidlertid kun
tilsyneladende. Den politiske arranggr har kun
fa muligheder for at stille sig frit overfor
producenten i et politisk styret system som
det danske.

Det burde vare overflgdigt at precisere, at en
adskillelse af arranggr- og producentrolle ikke
pa nogen made antaster velferdssamfundets
frie adgang til forbrug af de ydelser, der pa et
givet tidspunkt defineres som omfattet af
denne ret. Der findes allerede i det nuvarende
system ydelser, der produceres af private eller
privat organiserede producenter, der har ind-
géet en juridisk bindende aftale om leverance
af veldefinerede ydelser indenfor en bindende
kontraktsum. Ved bygge- og anlagsopgaver
er det endda den hyppigst forekommende
organisationsform, ligesom den anvendes
hyppigt indenfor en r&kke hjzlpeydelser som
renggring, EDB-service m.v. Ogsé inden for
kerneydelserne findes der eksempler pa ad-
skillelse af arranger- og producentrollen:
Private folke- og gymnasieskoler, praktiseren-
de lzger og tandleger er de mest fremtreden-
de eksempler.

I en rekke tilfzlde kan man endda adskille
arranggrrollen fra det politiske niveau uden at
gore vold pa velferdssamfundet: Frit valg for
forbrugerne kan, nar finansieringen forbliver
kollektiv, give brugeren arranggrrollen i h&n-
de. Det frie valg kan naturligvis kombineres
med savel offentlige som private producenter.
Det frie valg gelder i dag pa en rekke om-
rader, for eksempel med hensyn til de videre-
gaende uddannelser (hvor det dog er starkt
begrenset af en efterspgrgsel, der langt over-
stiger udbuddet) og pa sygehusomradet.

Sammenblandingen af arranggr-, finan-
sierings- og producentrollerne ved den typisk
rent offentlige produktion udggr en kerne bag




nogle af de problemer, der er forbundet med
mal- og rammestyringen, jf. ovenfor. Fra-
varet af en klar rollefordeling mellem arran-
gor, producent og betaler i tilvejebringelsen
og styringen af den offentlige serviceproduk-
tion giver, set fra producentsiden, mange
muligheder for at appellere til eller danne
koalitioner med det politiske niveau, nar det
bliver svart eller umuligt at opfylde ydelsen.

Set fra arranggrens side giver rollesammen-
blandingen bindinger, nér der skal ompriori-
teres, eller nar den eksisterende produktivitet
antastes. Folketinget og kommunalbestyrelser
har sjeldent en valgmulighed. De er bundet
til een producent med monopol pa at levere
den pagzldende ydelse. Hverken borgeren
eller politikerne har nogen effektiv eller rea-
listisk valgmulighed i forhold til de offentlige
institutioner. Omprioriteringer eller forsgg pa
effektivisering sker derfor med producenterne
i forhandlinger med sterkt begr@nsede fri-
hedsgrader.'

For det fgrste er en lang raekke driftsmeassige
forhold fastlagt gennem kollektive overens-
komster eller gennem aftaler med tjeneste-
mandsorganisationerne. Dette forhold adskil-
ler sig i princippet ikke fra private leveran-
dgrer. For det andet er der pa de fleste offent-
lige omrader et institutionaliseret aftale- og
forhandlingsapparat, der ofte ganske detaljeret
fastlegger de ansattes rettigheder og pligter.
Pi mange mader har dette system ligheder
med korporative politiske strukturer, praget
af faste og institutionaliserede forhandlings-
relationer. Sadanne forhandlingssystemer er
ofte karakteriseret ved mangel pd innova-
tionsevne (Webber, 1990; Christensen og
Christiansen, 1992). Parterne har som regel
veldefinerede interesser, der afgraenser et
yderst snzvert spillerum for forandringer.
Resultatet kan vare husaftaler eller aftaler,
der dekker en flerhed af institutioner, og som
meget detaljeret regulerer arbejdsfordeling
mellem og arbejdsrutiner for de ofte mange

aftaleparter. Endelig - for det tredje - giver
sammenblandingen af politiske og driftsmas-
sige roller gode appelmuligheder fra driftsni-
veauet til det politiske niveau. Der er n@sten
ingen begrensninger pa, hvad der i et system
som det danske kan politiseres. Det betyder
samtidig, at det politiske niveau ofte overbe-
lastes, og at politikerne derfor forhindres i at
rette den politiske opmarksomhed mod mere
overordnede problemer.

5. Pa vej mod nye reformer?

Man kan benzgte diagnosen af problemerne.
Konsekvensen mad da vare, at der nappe er
de store problemer forbundet med driften af
de offentlige institutioner inden for det sty-
ringsparadigme, der er galdende i dag. Det
eneste problem er mangel pa ressourcer. Det
problem er til gengzld rimeligt stort. Med
den fortsatte vakst i de offentlige overforsels-
udgifter, jf. tabel 1, vil spillerummet for en
vakst 1 udgifterne pa institutionsomradet
blive stadig mindre. I 1993 og i 1994 - som
ikke er inkluderet i tabel 1 - har der endda
som n&vnt varet en sterk vakst i udgifterne
pa daginstitutionsomradet. Investeringerne pa
disse omrader vil affpde yderligere driftsud-
gifter i de kommende ar.

Samtidig vil vi opleve et ganske sterkt ud-
giftspres pa en rzkke omréader. I sundheds-
sektoren vil behov og krav om udgifter presse
sig pa i takt med nye behandlingsmuligheder.
Pa folkeskoleomradet vil der komme et opad-
gaende pres som fglge af det stigende elevtal.
Det vil formentlig lykkes pa trods af, at der
ikke skete en proportional ressourcetilpasning
da bgrnetallet faldt, jf. ovenfor. Hvis man
samtidig tager regeringens udgiftspolitiske
malsztning - at de samlede offentlige udgifter
skal stige vasentligt mindre end den gkono-
miske vakst - alvorligt, bliver det klart, at
grenserne er yderst snavre. Disse problemer
med at handtere velf@erdsstatens institutioner
er ikke fundamentalt anderledes i Danmark
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end i en reekke andre lande. Imidlertid accen-
tueres problemerne i Danmark, fordi vi har et
langt hgjere konsum end i de fleste andre
lande. Forskellene i konsum afspejler ikke
tilsvarende forskelle i ydelsesniveau. Den
stgrste forskel fremkommer, fordi selvfor-
syningsgraden eller egenproduktionen i den
offentlige sektor i Danmark er vasentlige
hgjere end i en rakke andre lande, vi normalt
sammenligner os med.

I teorien kan de navnte problemer handteres
inden for den gzldende mail- og ramme-
styring. Men ogsda kun i teorien. Mal- og
rammestyringen hjalper til at Igse problemer-
ne med at styre det samlede offentlige ud-
giftsniveau.” Men det er samtidig et styrings-
system, der har det bedst, nidr der er en j&vn
og helst p&n vakst i budgetterne fra ar til ar.
Det geldende mal- og rammestyringssystem
er ikke velegnet i forbindelse med ompriori-
teringer og forsgg pa blot at kortlegge og
eventuelt forpge den gkonomiske effektivitet
i intsitutionerne. Der er heller intet, der tyder
pa, at det vil blive tilfzldet i fremtiden; sna-
rere tvaertimod, jf. de ovenfor anf@rte betragt-
ninger om det stadige udgiftspres.

P4 det institutionelle niveau er de styringspro-
blemer, der er forbundet med driften af vel-
feerdsstatens institutioner — omprioriterings-
og effektiviseringsproblemerne — 1 vidt om-
fang et resultat af sammenblandingen af ar-
ranggr-, producent- og betalerrollerne. Man
kan ogsd formulere problemet som fravaret
af adskillelse mellem den politiske rolle (ar-
ranggr- og betalerrollen) og driftsrollen (pro-
ducentrollen). Hvordan sikres da en sddan
adskillelse mellem det politiske niveau og
driftsniveauet?

Een mulighed er gennem udlicitering af op-
gaver. Udlicitering er velegnet i forbindelse
med de fleste hjxlpeydelser og en rakke
kerneydelser. Det er imidlertid af en raekke
grunde sardeles svart at forestille sig, at en

reekke offentlige kerneomrader kan udszttes
for egentlig udlicitering. Dels er der en reekke
steerke politiske bindinger pa anvendelse af
udlicitering, dels er der en re&kke problemer
forbundet med anvendelse af et egentligt
markedsmassigt styringssystem pd en rekke
omrader.

Man kan imidlertid opna nogle styringsmas-
sige gevinster ad andre veje. Pa en rekke
offentlige kerneomrader vil det vaere muligt at
gennemfore en stgrre adskillelse af det politi-
ske niveau og driftsniveauet gennem anven-
delse af et kontraktstyringssystem (jf. Chri-
stensen, 1990). Systemet har forsggsvist og i
meget begrznset omfang varet anvendt af
enkelte amter i forbindelse med afvikling af
ventelister. Filosofien er, at der aftales en fast
pris og en fast ydelse mellem stat eller kom-
muner og producenterne. Det betyder ogsa, at
politikerne da ma afsta fra detailindblanding
i, hvordan produktionen skal finde sted. Deres
opgave er alene at definere kvalitet og ma&ng-
de af ydelserne inden for det budget, der nu
er politisk opbakning bag. Man kan sige, at et
sadant system vil ligge i forlengelse af den
galdende mal- og rammestyring. Det vil det
ngdvendigvis ggre, hvor der kun findes een
leverander, der jo sa vil have monopolstatus.
Derfor vil systemet virke bedst, hvor der er
alternative producenter, og hvor politikerne
derfor kan bruge konkurrence mellem dem
for at finde en rigtig pris pa de pagzldende
ydelser. Det vil samtidig vere et system, der
fungerer optimalt pa omrader, hvor politiker-
ne har svert ved at gennemskue effektiviteten
i den pagzldende produktion. Brug af en
(simuleret) markedsmekanisme kan netop da
vere den rette made at sikre en optimal pro-
duktion (Williamsson, 1975). Konsekvensen
af systemet ma da ogsa vere, at politikerne
vil acceptere en offentlig institutions ret til at
gd »fallit«, dvs. miste bevillinger, der er gaet
til en anden (offentlig) institution.
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Det kan diskuteres, om politikerne er parate
til et sddant system. Det vil give dem en
anden rolle. Lidt ironisk kan man sige, at det
vil ggre dem til politikere fremfor admini-
stratorer, som der kan vare en tendens til, at
de er i dag. Man kan ogsa forvente en be-
tydelig modstand fra de offentlige institutio-
ner. Den kan vare baseret pa vaneteznkning
og en traditionel vaegring mod enhver form
for @ndring. Den vil ogsa i vidt omfang vare
udtryk for modstand mod at opgive veler-
hvervede rettigheder. Til gengzld vil man
kunne reducere overbelastningen af det politi-
ske niveau og de heraf fglgende styringspro-
blemer.

Der gik ved 1980°ernes begyndelse en re-
formbglge over de vestlige landes offentlige
sektorer. Der var en overraskende ensartethed
i formulering af mél og midler (eksempelvis
Aucoin, 1991). Med tiden har der vist sig at
vare en stigende afstand mellem de mader,
hvorpa reformerne er blevet gennemfert 1 de
forskellige lande — uden at man dog skal
overdrive forskellene. I en rakke lande har
man dog pa nogle omrader gennemfgrt mere
omfattende styringsmassige reformer, som
det eksempelvis er tilfeldet med det britiske
og det svenske sundhedsvasen (se eksempel-
vis Meitcalfe, 1993). I de navnte tilfzlde er
reforminitiativerne taget under et konservativt
henholdsvis socialdemokratisk styre. I Dan-
mark er der pa trods af en vasentlig stgrre
offentlig driftsherrerolle (eller méske derfor?)
en noget stprre tilbageholdenhed med at gen-
nemfpre mere vidigaende reformer. De uden-
landske erfaringer viser, at der er mange
faldgruber, og at der ikke er nemme lgsninger
pa de mange og forskelligartede problemer
forbundet med at drive institutioner i et poli-
tisk styret system. Til gengald er der ogsd
utvivlsomme gevinster (eksempelvis Finans-
ministeriet, 1991). Hvis baggrunden for den
danske tilbageholdenhed var et uproblematisk
fungerende offentlige institutionssystem, var

den nem at forsvare. Det er imidlertid ikke
tilfaldet.

Man kunne optimistisk se mdlrammestyringen
som et skridt pd vejen i hdndteringen af vel-
ferdsstatens gkonomiske styringsproblemer.
Med ti ar pd bagen er det et system, der n®p-
pe kan honorere de kommende ars udfordrin-
ger. P4 baggrund af de aktuelle politiske
meldinger synes der imidlertid ikke at vare
meget at have optimismen i.

Noter

1. Man kan filosofere over, hvorfor monopolpro-
duktion reguleres pd markedet, men ikke i
forbindelse med offentlig produktion — ikke
mindst i betragtning af, at det offentliges kon-
sum udger nzsten en tredjedel af al gkonomisk
aktivitet i samfundet.

2. Retteligt ma man ogsd inddrage den samlede
statslige ramme, totalrammeprincippet og de
pkonomiske forhandlinger med kommunerne,
nar man vil underspge, hvorledes de samlede
offentlige udgifter fastsattes og styres. Man ma
ikke overdrive disse virkemidlers effekt, men
de har uden tvivl spillet en betydelig rolle i
perioden efter 1980 (Christiansen, 1990).
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