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Resumé

Kommunerne str ved indgangen til 80'erne i en gkonomisk klem-
me, hvor de dels skal holde n@sten 0-vzkst i budgetterne, dels skal
Ipse en rakke betydelige samfundsopgaver. Dette ngdvendigger en
aktiv omstillings- og omprioriteringspolitik, der imidlertid vanskelig-
gores af en rekke barrierer og hindringer i det organisatoriske sy-
stem og i de kommunale styringsredskaber, der er udviklet i 70'erne.
Bestraebelserne har hidtil varet rettet mod en teknisk-administrativ
forbedring af styringsredskaberne, mens forudsztningerne for en
sterkere anvendelse i det politiske beslutningsproces er blevet over-
sct. 80’erne fornyelse af styringsredskaberne kan derfor defineres
som en organisatorisk opgave. Det vil blive ngdvendigt at styrke
det kommunale systems evne til at impdegd den almindelige orga-
nisatoriske inerti samt evnen til konfliktlgsning. I denne proces mi
det lokalpolitiske systems legitimitet sikres. En stgrre anvendelse af
rammestyringsprincipper med decentralisering af beslutningskompe-
tancen kan her vare en mulig fremgangsmide sdvel overfor enkelte
forvaltninger og institutioner som overfor borgergrupper.

1. Den gkonomiske klemme

Det er efterhanden velkendt, at kommunerne i 80’erne vil vare i en gkonomisk
klemme. Klemmen bestér af flere faktorer. For det fgrste har de generelle sam-
fundsgkonomiske problemer fgrt til, at staten har lagt snzvre rammer for vaek-
sten i kommunernes gkonomi. Rammerne forventes i de kommende ar at be-
grense realvaksten i budgetterne til 1 95 om dret?).

For det andet indebarer den gkonomiske krise en real stagnation i kommu-
nernes beskatningsgrundlag. Dette medfgrer at kommunerne ma fgre en restrik-
tiv udgiftspolitik, hvis man vil undgd stigninger i skattetrykket. Der er i kom-
munerne et udbredt gnske om at undgd skattestigninger i de kommende ar, fordi
man i en periode med realindkomstfald ikke gnsker at begr@nse den disponible
realindkomst yderligere. For mange kommuner er det siledes ikke de statslige
udgiftsrammer, men derimod méils@tningen om uzndret skatteprocent, der leg-
ger begrensninger. For det tredie er kommunemne pa en rekke omrider under-
kastet et betydeligt udgiftspres som fglge af strukturforskydningerne i samfun-
det. Det gelder fx. ®ldreomridet, hvor det stigende antal ®ldre vil medfdre et
udgiftspres. Man kunne ogsd navne energiomrddet, beskeftigelsespolitikken,
kontanthjalpen og byfornyelsen. Samtidig med at kommunerne skal holde na-
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sten 0-vakst, skal man altsd i de kommende ar lgse en rekke betydelige sam-
fundsopgaver.

Kommunerne har nu i to r varet underlagt statslige udgiftsrammer, og der
kan derfor drages de fgrste erfaringer, jfr. nedenstiende tabel. Tabellen viser
realvekstprocenterne for de kommunale budgetter i perioden 1978-812).

REALVAKSTPROCENTER 1978-81

1978 1979 1980 1981
Driftsudgifter ............00iiiiininnnn. 35 10.0 7.0 39
Anlepgsudgifter .......coiiviiivnoasssosns 30 3.0 +=19.0 8.2
Udgifter ialt .....co0iiviiinmvnccnnnncees 3s 9.0 4.0 29

Det ses, at det bdde 1 1980 og 1981 fgrst og fremmest er anlegsvirksom-
heden, der har mdttet holde for, nar vaeksten skulle begrenses. Der er i kommu-
nerne en almindelig erkendelse af, at denne vej ikke er farbar mere, og at man
derfor i langt hgjere grad ma inddrage driftsbudgetterne i udgiftsbegransnin-
gerne. Her opstar imidlertid en fare for, at udgiftspolitikken bliver tilrettelagt pa
en alt for kortsigtet made. Den traditionelle made at begrense driftsbudgetterne
er jo ved at kaste sig over de omrader, der umiddelbart er mest styrbare, og
hvor man derfor kan opna en hurtig »gevinst«. Der er desuden en tendens til i
s@rlig grad at lade begrznsningerne ramme de nye aktiviteter. Der er ingen
tvivl om, at en siddan kortsigtet sparepolitik, hvor man gir den mindste mod-
stands vej, vil fa alvorlige konsekvenser i form af skavhed og fastfrysning i op-
gavelgsningen.

Hvis kommunerne skal klare sig igennem 80’ernes klemme, ma& man derfor i
stedet satse pd en aktiv omstillings- og omprioriteringspolitik. En sadan politik
har ikke tidligere varet prgvet i den offentlige sektor, og den indebzerer natur-
ligt nok en r&kke problemer. Vi vil i det efterfglgende se nermere pa disse pro-
blemer samt pa de styringsredskaber, der kan tages i anvendelse for at fremme
omstilling og omprioritering.

2. Barrierer for omstilling

Den gkonomiske klemme fgrer til en gget focusering pa det offentlige styrings-
system og specielt pa de barrierer, der kan hindre omstillings- og ompriorite-
ringsprocessen. Disse barrierer knytter sig bade til det organisatoriske system og
til udformningen af de styringsredskaber, der er udviklet i1 70’erne.

En vasentlig barriere er den kraftige sektorisering, der er gennemfgrt i takt
med det ggede antal opgaver og disses stigende kompleksitet. Sektoriseringen
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har vist sig ved, at der er blevet oprettet stadig flere sektorganer, og ved at der
er knyttet stadig flere — og mere specialiserede — fagfolk til den offentlige sek-
tor. Det er klart, at en sddan sektorisering h2mmer omstilling og ompriorite-
ring, fordi de enkelte sektorer vogter deres eget omride, ligesom de vil have
vanskeligt ved at opstille de tvaergiende Igsninger, der ofte er en forudsztning
for omstilling.

En af ideerne med at udbygge det kommunale selvstyre var netop at fremme
de mere tvargidende prioriteringer og Igsninger, men det mé erkendes, at denne
malsztning i hgj grad er blevet modvirket af sektoriseringen bide pa det stats-
lige og kommunale plan.

Pa det statslige plan viser sektoriseringen sig ved, at de enkelte statslige myn-
dngheder stiller ukoordinerede krav til kommunernes opgavelgsning. Det skal
erkendes, at der i de senere ar er sket en vasentlig bedre styring af de statslige
kravs gkonomiske konsekvenser for kommunerne, idet der nu hvert &r udarbej-
des et lov- og cirkulzreprogram med skgn over udgifterne ved de enkelte for-
anstaltninger. Der er dog fortsat ingen sarlig styring af, i hvor hgj grad de en-
kelte sektormyndigheders krav modvirker fleksible opgavelgsninger eller har
uhensigtsmassige virkninger pd andre opgaveomrider.

Et eksempel kan belyse problemstillingen. I 1979 bestemtes, at alle kommu-
ner skulle oprette bgrnehaveklasser. Man var imidlertid ikke opmarksom pa,
at dette ville give problemer for kommunernes tilretteleggelse af pasningsforan-
staltningerne for denne aldersgruppe i det sociale regi. Born med pasningsbehov
ma herefter opholde sig bide i skole og i bgrnehave, hvilket medforer trans-
portproblemer samt en darlig ressourceudnyttelse i institutionerne. Muligheden
for at indf@re fleksible pasningsordninger pa skolerne er blevet bremset i Folke-
tinget, idet man ikke kunne opna politisk enighed herom.

Man er her i den situation, at en foranstaltning pa ét sektorormride skaber
problemer for en anden sektor, og at kommunerne pi grund af lovgivnings-
barrierer ikke kan foretage en hensigtsmassig omlaegning med henblik pd at
skabe en sammenhzngende opgavelgsning.

Sektoriseringen er imidlertid ogsd sldet kraftigt igennem i den kommunale
forvaltning. Her kan man for det forste n@vne, at det kommunale udvalgsstyre
i sig selv er udtryk for en sektorisering. Der er i kommunerne en rodfastet tra-
dition for, at enkelte fagudvalg styrer deres eget omréde ret suverent. Dette har
mange fordele bl. a. i form af, at de enkelte udvalgsmedlemmer erhverver sig
et indgdende kendskab til det omrdde, som de skal administrere og styre. Det
enkelte udvalgsmedlem bliver imidlertid naturlig engageret i sit fagomrade og
kan derfor have vanskeligt ved at acceptere omprioriteringer til fordel for andre
sektoromrider. Hertil kommer, at et udvalgsmedlems politiske basis som regel
skabes gennem vedkommendes arbejde i udvalget (et skoleudvalgsmedlems ba-
sis er [. eks. forzldrene), og man vil derfor vaere modvillig over for at gennem-
fore omstillinger, som kan skade forholdet til disse velgergrupper.
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Sektoriseringen er for det andet blevet fremmet gennem en starkere opdeling
af det kommunale administrationsapparat og ved en stigende professionalise-
ring. Professionaliseringen er sket ved anszttels af nye faggrupper sisom arki-
tekter, socialradgivere, psykologer, miljgteknikere etc. Disse grupper har en pro-
fessionel holdning til, hvordan deres opgaver skal Igses, og deres lgsningsforslag
vil ofte vare praeget af én faglig synsvinkel eller interesse. Man vil ofte have
svart ved at acceptere Igsninger, der griber ind 1 fagets traditionelle méade at
lgse opgaven pa.

Omstilling og omprioritering af de offentlige ydelser vil endvidere stgde pa
den treghed, der er forbundet med omlagning af produktion i stgrre organisa-
tioner. Hovedparten af de offentlige ydelser er bundet til bestemte organisato-
riske rutiner. Omstillingsplanlegningen vil imidlertid typisk indebare, at opga-
verne skal udformes anderledes end hidtil, og hermed stilles ikke blot krav om
@ndring af rutiner, vaner og traditioner i organisationerne, men ogsd krav om
@ndring i personalegruppernes kvalifikationsstruktur. Den almindelige organi-
satoriske inerti er derfor en central barriere for omstilling.

Endelig opfattes de faglige organisationer ofte som en barriere. Dette skyldes
bl. a., at lgnmodtagerorganisationerne ikke mere kun varetager Igninteresser,
men ogsa arbejdsforholdene mere generelt, f. eks. normeringsforhold, arbejds-
tilretteleggelse mv. Organisationer har derfor nu vasentlig indflydelse péd ud-
formningen af opgavelgsningen. En egentlig omstillingspolitik kan derfor som
regel kun gennemfgres i et samspil mellem organisationerne og de lokale be-
slutningstagere. Der er for gjeblikket ringe tradition for et sidant samspil.

Barrierer og hindringer for omstillingsplanleegning ma vurderes i sammen-
hang med de styringsinstrumenter, der er udviklet i 70’erne. P4 en rzkke om-
rader er styringsinstrumenterne en vasentlig del af problemet, idet en rakke
barrierer direkte udspringer af styringsinstrumenternes udformning. Mulighe-
den for at bane vejen for en omstillingsplanlegning ligger dog samtidig i en
forbedring og udvikling af de eksisterende styringsinstrumenter.

3. Hidtidig udvikling i de kommunale styringsinstrumenter

70’ernes kommunale reformer vedrgrende styringsredskaber for planlegning og
budgetlegning kan sammenfattes i

Budget- og regnskabsreformen
Sektorplansystemet
Planlovsreformen

Budget- og regnskabsreformen indebar et brud med de virksomhedsgkono-
miske regnskabsprincipper, der blev erstattet med et totalbudget/-regnskab,
hvor driftsudgifter, anl®gsudgifter og finansielle poster blev integreret i et sy-
stem. Herved blev systemet mere velegnet til prioritering og til belysning af
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kommunernes finansielle udvikling (skatteudskrivning, laneoptagelse mv.). Des-
uden blev der i det nye system lagt vagt pd budgettet som et middel til plan-
legning og gkonomisk samordning, idet der indfgrtes flerdrsbudgetter indehol-
dende tre obligatoriske budgetoverslagsir. Systemet blev desuden udformet ef-
ter ensartede principper og med en delvis felles kontoplan, sdledes at det blev
muligt at indpasse de kommunale budgetter i det samlede offentlige budget-
system. P4 denne mide skabtes et informationsgrundlag til brug for budgetsam-
arbejdet mellem stat og kommuner3). Den kommunale flerdrsbudgettering har
indtil nu iszr varet brugt som grundlag for prioriteringen af anlzgsarbejdet,
idet man gennem de flerdrige overslag bedre har kunnet vurdere de finansiering-
massige konsekvenser og konsekvenserne i form af afledte driftsudgifter.
Sektorplansystemet har ligeledes haft voksende indflydelse pA den kommu-
nale beslutningsproces. Der er efterhinden krav om obligatorisk planlegnings-
aktivitet inden for de fleste sektoromrdder jevnfgr eksempelvis omriderne sko-
le, social, kollektiv trafik, spildevand mv. Sektorplansystemet har varet et led
i omlegningen af det offentlige styringssystem fra detailstyring, hvor staten har
indsigt og kontrol med enkeltsager til rammestyring, hvor de overordnede hen-
syn varetages gennem informationsudveksling. Sektorplansystemet har derfor til
formal at styrke samordning af aktiviteter og informationsudveksling mellem de
offentlige myndigheders niveauer samt at forbedre beslutningsgrundlaget for
den enkelte myndighed. Ved introduktionen af systemet ved 70’ernes start hav-
de mange kommunale politikere og administratorer imidlertid den holdning, at
planerne udelukkende skulle udarbejdes for at dekke statens informationsbehov.
Denne holdning var forstéelig, idet planlegningsbestemmelserne er blevet til
som et produkt af behovene i de enkelte sektorministerier. Det har derfor va-
ret vanskeligt at fa sektorplansystemets mange enkeltbestemmelser til at udeggre
et samlet grundlag for kommunernes planl®gning. Selv om der er forskel fra
sektoromride til sektoromride, der naturligt kan lede til variationer i indhold,
procedurer og bindinger, kunne sektorplansystemet i sidste halvdel af 70’erne
ud fra en helhedsbetragtning karakteriseres som noget af en rodebutik. P4 den-
ne baggrund nedsatte man det sikaldte »datakoordineringsudvalg«, der i sin
betznkning?) fra 1978 lagde op til en bedre samordning af de mange enkelt-
stdende planl@®gningsbestemmelser og styringsredskaber bl. a. ved forslag om,
at sektorplaner fremover
— skal have samme tidshorisont, 12 ir
— skal justeres drligt og revideres hvert fjerde ar
— skal opdeles i en statusdel, en perspektivdel og en programdel
— skal vedtages samtidig med budgettet

3) Betenkning vedrgrende det fremtidige budget- og regnskabssystem i kommuner og amts-
kommuner. Betenkning nr. 722, Kgbenhavn 1974,
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nansministeriet 1978,
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Der blev endvidere lagt op til en rationalisering af informationsudvekslingen
samt tilbagevendende statslige udmeldinger som svar pd kommunale indberet-
ninger. Med henblik pa at gennemfgre »betenkningens« forslag samt videre-
udvikle principperne for samordning af plansystemerne blev der i foraret 1979
nedsat et planinformationsudvalg i Budgetdepartementets regi.

Til trods for de ovennzvnte »tekniske« problemer, der har varet knyttet til
planudarbejdelsen og koordinationen, har planerne faet en mere fremtredende
plads i den kommunale beslutningsproces. Man anvender nu i hgjere grad pla-
nernc som beslutningsgrundlag for kommunalbestyrelsen og som informations-
middel overfor bergrte grupper i kommunen. I starten havde sektorplanerne ofte
karakter af gnskesedler uden gkonomiske konsekvenser. I dag inddrager pla-
ncrne 1 langt de fleste tilfeelde projekternes gkonomiske konsekvenser, ligesom
planerme er kommet i bedre overensstemmelse med budgettet.

Planlovsreformens princip om rammestyring af den fysiske planl®gning har i
70°erne iszr haft betydning for regionplanarbejdet hos de amtskommunale
myndigheder, idet hovedparten af primerkommuneme fgrst nu er ved at ud-
arbejde 1. generation af kommuneplaner. Kommunerne har hidtil koncentrerct
sig om at viderefgre og revidere 60’ernes dispositionsplanlegning, og enkelte
kommuner har endvidere forsggt sig med en integreret fysisk-gkonomsk plan-
lzgning. Nyskabelsen i kommuneplanlegningen ligger i, at den fysiske planlag-
ning skal integreres stzrkere med sektorplanlegningen og den gkonomiske plan-
legning, samt at offentligheden skal inddrages i planlegningsprocessen. Den
»nye« opbygning af plansystemerne har skabt en formel ramme for denne ko-
ordination fx. vedrgrende tidshorisonter, jvi. figuren.

TIDSHORISONT I DE TRE PLANTYPER

KOMMUNE
PLAN
SEKTOR STATUS PROGRAM PERSPEKTIV
PLAN DEL DEL DEL
PKONOMI REGN- FLERARS-
SKAB BUDGET
TID, ANTAL AR
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Hvad angar koordination af de tre nevnte planlzgningsaktiviteter, har bestre-
belserne vret rettet mod at ggre budgetproceduren til en krumtap for de kom-
munale aktiviteter. Man har i en rezkke kommuner arbejdet med at synkronisere
udarbejdelsen af scktorplaner og budgetter siledes, at sektorplanforslagene
umiddelbart kan anvendes ved udarbejdelsen af flerdrsbudgetterne. Man har
endvidere tilstrzbt at gennemfgre en samlet politisk behandling af sektorplaner-
n¢ i forbindelse med den politiske behandling af flerdrsbudgetterne. Man har
endelig forsggt at integrere udarbejdelse og ajourfgring af de grundlzggende
planforuds@tninger.

Det har imidlertid varet et fzlles trek for de kommunale budget- og plan-
legningsmetoder i 70’erne, at de har focuseret mod fordeling af en tilvakst.
Styringen focuserede pa at afggre, hvilke af de nye aktiviteter der skulle nyde
fremme. Det endelige antal nye aktiviteter var givet ved tilvekstens samlede
stgrrelse.

Mange kommunalpoltikere har derfor i de seneste ar oplevet, at styrings-
instrumenterne har veret med til at fremme inertien 1 den kommunale opgave-
Igsning gennem en fastfrysning af eksisterende aktiviteter og dermed blokeret
for en reel omprioritering.

4. Nye krav til de kommunale styringsinstrumenter

80’ernes udfordring bestdr i, at de kommunale styringsinstrumenter bringes til
at fungere i sammenhang, sa der kan anlzgges et helhedsperspektiv pa lokalt
bestemte problemstillinger. Dette indebarer bl. a. at der udvikles metoder og
procedurer der imgdegér de eksisterende barrierer for omstilling og nytznkning.

I praksis kan der peges pa en rekke udviklingsmuligheder for de kommunale
plansystemer.

Den fysiske planlegning (kommuneplanl®gningen) kan fremme helhedsper-
spektivet i den kommunale opgavelgsning. Bestemmelserne for denne planform
bgr derfor udvikles, s der bliver tale om en rullende aktivitet med vagt pa de
intentioner der er nedlagt i kommuneplanens § 6-redeggrelse, hvor hoved-
spgrgsmél og planlegningsmuligheder i kommunen uds@ttes for en bred poli-
tisk og offentlig debat. Den samordnende og tversektorielle opgave forudsetter
imidlertid, at den fysiske planlegning gores mere fleksibel. Man ma skelne mere
bevidst mellem de ting, der bgr legges fast i en plan, og de forhold der Ipbende
skal kunne forandres. Planlzgningen bgr i hgjere grad varet et beslutningsred-
skab end et handlingsprogram.

I sektorplanl®gningen kan der legges mere vaegt pa at nyt@nke opgavelgs-
ningen. Det kraver, at man fjerner nogle af de mekanismer, i systemet, der frem-
mer tendensen til at kreve mere af alt det kendte. Det gzlder sivel formelle
krav til planernes indhold som visse af de planlzgningsteknikker, der har veret
anvendt. I stedet for i planen at beskrive det kvantitative udbygningsbehov for



166

realisering af en langsigtet mdlsztning, kan man anvende planernes perspektiv-
dele til at overveje problemer og alternative muligheder for politikformulering
pa lengere sigt. Som eksempel kan nzvnes, at planlaegningen af daginstitutio-
ner i de nuvarende udbygningsplaner bestar i, at man ganger antallet af bgrn i
aldersgruppen med den gnskede dekningsprocent, hvorefter man kan regne ud,
hvor mange nye pladser der skal tilvejebringes. En sddan planl@gningsteknik
bidrager ikke til lgsning af 80’ernes problemer. Planlzgningen burde her i ste-
det focusere pa f. eks. afdezkning af en mere nuanceret behovsstruktur, alterna-
tive pasningsformer, omstrukturering af institutionerne i takt med aldersmas-
sige og geagrafiske forskydninger etc. En sddan omdefinering af sektorplanlag-
ningen vil antagelig medvirke til gget politisk engagement i planlagningen. Det
vil samtidig kunne anspore til iverkszttelse af lokale forsgg i opgavelgsningen.
Da lokale intiativer imidlertid ikke i sig selv har gennemslagskraft pa landsplan,
ma der i sektorplansystemet vare bestemmelser, der sikrer en institutionaliseret
vekselvirkning mellem lokale og centrale initiativer. Dette kan f. eks. ske ved, at
de enkelte ressortministerier efter hver planrunde udarbejder idekataloger som
oplag til nzste planrunde.

De kommunale budgetteringsprincipper ma endelig suppleres, s& der skabes
bedre mulighed for omprioritering. Dette indebzrer, at opmarksomheden i
hgjere grad rettes mod eksisterende aktiviteter. Det har imidlertid vist sig, at de
budgetteringsprincipper, der har focuseret pa den eksisterende drift, er vanske-
lige at anvende i den kommunale budgetlegning5). Erfaringerne fra de fa for-
s¢g med nulbasebudgettering (blokbudgettering) peger i retning af, at det er en
uoverkommelig administrativ opgave at tilvejebringe det ngdvendige forudsat-
ningsmateriale samt at den politiske beslutningsproces overbelastes. Nogle kom-
muner har i stedet forsggt at imgdegd problemerne ved gennemfgrelse af bud-
get analyser®), Begrebet budgetanalyse dekker ikke en fastlagt og afgrenset me-
tode. Der er imidlertid tale om at foretage en detaljeret gennemgang af et be-
stemt aktivitetsomrdde med henblik pd afklaring af en politik for ressource-
anvendelsen og serviceniveauet. Fremgangsmaden kan vare, at man i hver bud-
getrunde udvzlger »arets emner«, der analyseres, hvad angdr sammenh&ngen
mellem ressourceforbrug og serviceniveau.

Den ovennzvnte udvikling af de kommunale styringsinstrumenter vil forbedre
deres anvendelsesmulighed i en omstillings- og omprioriteringspolitik. Det igang-
varende arbejde i planinformationsudvalget under budgetdepartementet sigter
mod at etablere de formelle rammer for en sddan udvikling. Der er imidlertid
ikke behov for en yderligere teknifisering og raffinering af planl®gningsteknik-
kerne. Fornyelsen af de kommunale styringsredskaber med henblik pa omstil-

5) Jannick B. Pedersen, Blokbudgettering, Kgbenhavn: Amtskommunernes og kommuner-
nes Forskningsinstitut, 1978.
6) Budgetanalyser, Metoder til omprioritering og fornyelse, Kommunetryk 1981.
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ling og omprioritering kan derimod defineres som en organisatorisk opgave.
Hovedsigtet i omstillingsplanlagningen bliver derfor at pavirke de organisatori-
ske rammer dvs. pavirkning af f. cks, samarbejdsrelationer samt pavirkning af
holdninger, rutiner og traditioner.

5. Organisatoriske udviklingstendenser

Der findes ikke enkle organisatoriske redskaber til at imgdegd de ovennzvnte
barrierer, men der er dog i mange kommuner udviklingstendenser, der peger i
retning af, at det er muligt at Igse nogle af problemerne. Det vedrgrer dels mo-
deller for tvargiende samarbejdsrelationer, dels visse modeller for styring af
ressourceforbrug, der via et decentralt beslutningsaspekt giver gget accept af op-
gavelgsningen.

For det fgrste kan sektoriseringen nedbrydes gennem gget samarbejde pa
tvers af forvaltningerne. P4 administrativt ledelsesplan har dette vist sig ved, at
de fleste kommuner nu har etableret en ledergruppe bestiende af kommunens
forvaltningschefer. Ledergruppen har bl. a ansvaret for den tvergiende koordi-
nation af de forskellige planer og kan sdledes bidrage til, at der etableres mere
tvaergdende og sammenhangende opgavelgsninger, jvf. figuren.
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I nogle kommuner har man desuden formaliseret et tvaergdende samarbejde
pa lavere administrativt niveau. Man har f. eks. i forbindelse med tilvejebrin-
gelsen af sektorplaner oprettet tvaergiende grupper med reprasentanter for de
fagforvaltninger, der direkte eller indirekte bergres af sektorplanen samt for de
forvaltninger, der har ansvaret for den fysiske og gkonomiske samordning. Her-
ved skabes et forum for tvaergdende lgsninger og ikke mindst for en brydning
mellem forskellige faglige synspunkter. Det er i nogle kommuner legitimt, at
der 1 forbindelse med behandling af sektorplaner kan fremkomme vidt forskel-
lige faglige synspunkter, og at disse brydninger ogsad legges frem i forbindelse
med den politiske behandling. Herved far politikerne et bredere beslutnings-
grundlag i forhold til den traditionelle meget sektorpregede fremlaggelse af
problemerne.

En anden organisatorisk problemstilling vedrgrer selve den styringsmetode,
som de overordnede instanser tager i anvendelse over for de lavere niveauer i
organisationen, herunder spgrgsmalet om der kan skabes accept af beslutninger
vedrgrende omstilling og omprioritering blandt det offentliges personale og
modtagerne af offentlige ydelser. Den kraftige udbygning i 60’erne og 70’erne
har skabt forventning om fortsat vakst. En fortsat stigende forventningskurve
vil i en nulvakstsituation give en sterkere spznding mellem kravene til og re-
sultaterne af de offentlige ydelser og vil derfor i sidste instans kunne true det
lokalpolitiske systems legitimitet.

I nogle kommuner har den gkonomiske klemme fgrt til en gget central sty-
ring fra gkonomiudvalgets side. Dette har vist sig ved, at gkonomiudvalget er
gaet sterkere ind i en prioritering af de enkelte fagudvalgs og sektorers budget-
ter. Filosofien er her den, at de enkelte sektorer ikke selv kan eller vil foretage
de ngdvendige prioriteringer, og at beslutningerne derfor nu i hdjere grad ma
treffes centralt. Ogsa set fra de enkelte sektorers synspunkt kan denne centrali-
sering vare en fordel, idet man slipper for at legge direkte ryg til en rakke
upopulzre beslutninger.

Ulempen ved denne styringsmetode er, at de centralt placerede beslutnings-
tagere i praksis ikke har szrlig god information om, hvad der foregir i sekto-
rerne, og beslutningerne kan derfor ofte blive kortsigtede og uhensigtsmassige.
Egentlig omstilling og nytenkning vil sjzldent blive fremmet ved en sidan sty-
ringsmodel. Det kan endelig vare vanskeligt at skabe accept af styringsmetoden,
idet den ofte vil blive betragtet som indblanding i velerhvervet beslutnings-
kompetence.

Alternativet til en gget central styring er rammestyring. Ideen er her den, at
de overordnede instanser udstikker nogle ressourcerammer til de underordnede
instanser og derefter overlader den konkrete prioritering og opgavelgsning til
disse. Ressourcerammerne vil 1 sig selv anspore til omprioritering og omstilling,
fordi man kun kan fa Igst nye opgaver ved at tage eksisterende aktiviteter op til
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kritisk vurdering. Rammestyringsfilosoficn har i de senere ar vundet indpas i
kommunerne pa flere organisatoriske niveauer.

Mange gkonomiudvalg er saledes glet over til at uddele ressourcerammer til
fagudvalgene allerede ved budgetlegningens start og herefter overlade den kon-
krete prioritering til disse. Sdfremt rammerne overholdes »blander« gkonomi-
udvalget sig normalt ikke i opgavelgsningen,

Tilsvarende er fagudvalgene nogle steder gdet over til rammestyring over for
de enkelte institutioner. F. eks. kan det nazvnes, at nogle kommuner nu fordeler
lerertimeforbruget til den enkelte skole som en pulje — og ikke som tidligere
detailleret pa de enkelte klassetrin. Herefter kan lzrere og forzldre pad den en-
kelte skole foretage en deailprioritering af ressourceforbruget ud fra den pagzl-
dende skoles szrlige forhold?).

I enkelte tilfzlde er man glet et skridt videre i decentraliseringen af styrin-
gen, idet man har inddraget borgerne direkte i udnyttelsen af ressourcerammer-
ne. F. eks. gav en kommune en forzldregruppe et rammebelgb, hvorindenfor
man kunne tilrettelegge en pasningsordning for de 6-12 arige. Forzldrene til-
rettelagde herefter personalenormeringen og det gvrige ressourceforbrug inden-
for denne rammes).

Det er givet, at rammestyringssystemet i en rzkke tilfzlde kan bidrage til at
fremme omprioritering og omstilling, fordi ressourcerammerne tvinger sektorer-
ne til at prioritere og @ndre opgavelgsninger. Samtidig fir man flyttet beslut-
ningerne ud til dem, der har det stgrste kendskab til problemerne. Desuden
skabes der en hgjere grad af accept, ndr de involverede parter selv far en bety-
delig indflydelse pa opgavelgsning og ressourcefordeling.

Set fra de overordnede instansers synsvinkel har systemet desuden den for-
del, at man ikke skal trzffe de konkrete prioriteringsbeslutninger og derfor ikke
i s& hgj grad kan ggres ansvarlig for disse. Man kan henvise til, at det er den
enkelte sektor selv, der har prioriteret pa den pagzldende made.

Der har dog vist sig at vere en rekke problemer ved rammestyringssystemet.
For det fgrste bliver systemet nemt stift, fordi det i praksis er uhyre vanskeligt
at omfordele rammer mellem sektorer. Selv om systemet sdledes vil kunne give
anledning til omstilling indenfor en sektor, vil det kunne virke blokerende for
mere overordnede og strategiske omprioriteringer.

Hertil kommer, at decentraliseringen af styringsbefgjelserne i en rekke til-
felde har mgdt modstand hos dem, der har fiet tildelt befgjelserne. Det har 1
mange sektorer vakt en vis skepsis, at rammestyringen er blevet introduceret i
en tid med ressourcebegr@nsninger, og man har opfattet det som et forség pa at
skubbe ansvaret »nedad«. Der har derfor ogsd veret eksempler pd, at sektorer-

7) Se fx. Sgren Hggenhaven: Budgetmetoder i kommunerne, Kgbenhavn: Amtskommuner-
nes og Kommunernes Forskningsinstitut 1979, PP 82-84. )

8) Se fx. Jan Olsen: Social udbygningsplanlzgning: Et eksempel pd omstillingsplanlagning,
Konferenceopleg fra miljgministeriet om miljg, Samfundsplanl®gning og Borgernes
hverdag, Kgbenhavn 1981.
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ne har nzgtet at deltage i ressourceprioriteringen, fordi man ikke har villet tage
ansvaret for at fordele de begrensede ressourcer.

Hyvis nulvakstsituationen bliver mere end et forbigdende og kortvarigt fano-
men, vil behovet for omstilling i den offentlige sektor blive permanent. Kravet
om fleksibilitet vil derfor indebare, at der skabes en tradition for organisations-
udvikling i den offentlige sektor. Foruds@tningen for, at legitimiteten i denne
situation kan bevares, vil formodentlig vaere at de bergrte personalcgrupper ind-
drages mere aktivt, og at der sker en steerkere delegering af ansvaret for opgave-
Igsningen.

6. Afslutning

De kommunale styringsinstrumenter har hidtil bygget pa en vakstfilosofi, og de
er derfor pd en rekke punkter ikke szrlig velegnede til at handtere 80’ernes
problemer. I en situation hvor den samfundsgkonomiske stagnation rejser krav
om omprioritering og nytenkning i den offentlige sektor, md styringsinstrumen-
terne derfor udvikles, s de im@degar eksisterende barrierer og hindringer for
omstillingsprocessen. Dette er prim@rt en organisatorisk opgave, idet bestra-
belserne ma rettes mod at imgdega sektorisering og organisatorisk interti. Her-
til kommer at forvaltningsapparatets evne til konfliktlgsning skal styrkes.

Udfordringen bestar i at tilrettelegge en omstillingsproces, der sikrer accept
og tilslutning til de nye méal og lgsningsformer sével fra personalegrupper, or-
ganisationer og modtagere af kommunale ydelser. Hvis dette ikke lykkes, risi-
kerer man enten, at de kommunale ydelser foraldes i forhold til nye muligheder
og behov, eller at det lokalpolitiske systems legitimitet svinder ind. Dette kan i
sidste ende fgre til, at det decentraliceserede styres idé bliver angrebet.




