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Statslig kontraktstyring

I begyndelsen af 1990erne tog flere ministerier et nyt styringsinstrument, kontrakter, i brug ved
etableringen af en rekke sikaldte kontrakistyrelser. Pa baggrund af positive evalueringer af
disse indledende forseg, er ordningerne sidenhen blevet gjort permanente og omfatter 1 dag en
stor del af de statslige styrelser. En central pastand har vaeret, at kontraktstyring fremmer pro-
duktiviteten i de involverede styrelser. Sporgsmilet er dog, hvor mange nye elementer kontraki-
styringskonceptet rent faktisk indeholder i forhold ul tidligere — og hvilken indvirken disse i
givet Fald kan forventes at ville have pd det klassiske produktivitetsproblem? Det viser sig, at
1990 ermes styrelseskontrakter ikke fundamentalt har @ndret relationen mellem styrelse og de-
partement/ministerium, og at en rekke hindringer for produktivitetsfremgang stadig bestir, End-
videre viser det sig, at der ikke er noget grundlag for at konkludere, at kontraktstyrelseme har
haft en bedre produktivitetsudvikling end en gruppe af sammenlignelige styrelser uden kon-

trakt,

Det seneste skud pid stammen, inden for
en cfterhdanden lang raekke af forseg pa
modemnisering af den offentlige sektor, er
brugen af kontraktstyring. Den overord-
nede filosofi bag dette instrument er for-
soget pa at sammenkoble aktivitet og be-
villing. Parterne i en styringsrelation ind-
gir siledes aftaler, der inden for en given
periode fastlegger aktivitetskrav og
bevillingsniveauet til udforelsen heraf.
Instrumentet er blevet anvendt pa flere
omrader, blandt andet som styringsred-
skab i forhold til sygehusene i en rekke
amter (s¢ blandt andet Engberg, 1997).
Siden 1992 har man ogsa pa centralad-
ministrativt niveau cksperimenteret med
brugen af kontraktstyring. Konkret har
disse cksperimenter givet sig udslag i
etableringen af en reekke kontrakistyrelser.
Reformeme kan ses som en naturlig
forlengelse af budgetreformerne fra
1980°crne, som indforte mal-rammesty-
ringen. | forste omgang var der mere ram-
me- end malstyring, og den tilsigtede kob-
ling mellem ydelse og betaling udeblev
{Christiansen, 1994: 8). Brugen af kon-
traktstyringsinstrumentet sigter netop
mod at rette op pa denne skaevhed. Sam-
tidig har kontraktstyrelsesforsegenc ogsa
rummet forsog pa at fierne en rakke bar-
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rierer mod effektiv institutionsdrift ved at
lempe den hierarkiske styring pd perso-
nale- og budgetomradet.

Flere evalueringer har veeret positive
over for de statslige kontraktstyrings-
forseg og ikke mindst fremhavet en po-
sitiv produktivitetsudvikling i de invol-
verede styrelser (Finansministeriet, 1993,
Rigsrevisionen, 1998). Blandt andet pa
denne baggrund er ordningerne sidenhen
blevet gjort permanente og er i dag ud-
bredt til at omfatte en stor del af de stats-
lige styrelser og institutioner (Finansmi-
nisteriet, 1999).

Spergsmalet ¢r sa blot, om kontrakt-
styring virkelig er det vidundermiddel i
forhold til produktiviteten, det er blevet
gjort tl? Alene den anvendte markeds-
terminologi giver visse forventninger om
en forbedret produktivitet, men som denne
artikel viser, er sammenh®ngen mellem
terminologi og virkelighed diskutabel.
Kontraktstyring er mere styring end kon-
trakt, og instrumentet adskiller sig ikke
grundleggende fra de andre instrumen-
ter i den traditionelle hierarkiske veerk-
tojskasse. Samtidig viser det sig, at de
positive evalueringer af kontrakternes cf-
fekt pa styrelsernes produktivitet hviler
pi et 1 bedste fald usikkert grundlag. Al-
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ternative opgerelsesmetoder giver et no-
get andet resultat, som satter spergsmals-
tegn ved kontraktstyringens positive pro-
duktivitetseffekt. Den teoretiske og empi-
riske analyse danner baggrund for den
afsluttende diskussion af kontrakistyring-
ens potentiale.

Kontraktstyring og
styringsproblemer

Kontrakter kan betragtes som institutio-
ner, dvs. regelsat, der regulerer hvilken
adfeerd, der er forbudt, pakravet eller til-
ladt (Ostrom, 1986: 5). Disse institutio-
ner pavirker akterernes incitaments-
strukturer ved at levere henholdsvis mu-
ligheder og begraensninger i1 forhold til
fremtidig adferd. Den teoretiske analyse
af styrelseskontrakternes effekter kan der-
for med fordel tage udgangspunkt 1 en
analyse af de regelsat, der opstilles 1 kon-
trakterne, herunder om, og 1 givet fald pa
hvilken made, disse adskiller sig fra de
regler, der gaelder 1 en traditionel hierar-
kisk styringsrelation.

Som navnt er et af de problemer, kon-
trakterne menes at kunne athjalpe,
produktivitetsproblemet, dvs. at en given
ydelse produceres med et storre ressource-
forbrug end nedvendigt. Inden for den
nyinstitutionelle teori forklares sadanne
problemer typisk med henvisning til, at
der er informationsasymmetri mellem
principaler og agenter (Moe, 1984), dvs.
mellem over- og underordnede. Proble-
met findes pa to niveauer. Internt 1 en or-
ganisation er det klassiske problem, at
agenternes individuelle output er vanske-
ligt at observere, hvilket giver den enkelte
medarbejder et incitament til at pjekke,
da vedkommende ikke selv nyder hele
frugten af'sit arbejde. Eksternt er proble-
met, at organisationens principal heller
ikke har tilstraekkelig information om,

hvilket input der kreves for at producere
de givne ydelser.

Centralt placeret 1 dette spil er organi-
sationens ledelse, hvis nytte typisk er
positivt korreleret med maengden af slack,
den kan kontrollere (Migué og Bélanger,
1974). Ledelsen kan anvende slack til en
riekke nyttebringende formal sasom flere
ansatte, hejere lon, lavere arbejdsindsats
mv. (Migue og Belanger, 1974: 29). Da
slack er et glimrende magtmiddel for le-
delsen, vil den have et incitament tl at
overvage de ansatte i organisationen i et
forsog pa at opsuge slack fra markar-
bejderne og overfore den tl ledelsesni-
veauet — en slack som selvfelgelig hol-
des skjult for organisationsledelsens egen
principal (Moe, 1984: 763).

I denne sammenhang er styrelses-
ledelsens principal det departementale/
ministerielle og dermed det politiske ni-
veau. Det er velkendt, at politikere ikke
altid star fast pa egne krav om omkost-
ningsbevidsthed, safremt det modsatte
pludsehg skulle vise sig politisk oppor-
tunt (Christensen: 1992: §1).

Spergsmalet er nu, hvorledes styrel-
seskontrakternes clementer pavirker in-
citamentsstrukturen hos de involverede
aktorer. Selv om det ikke er samtlige ele-
menter, der indgdr i alle kontrakterne, sker
der generelt folgende 1 forhold til tidli-
gere: 1) der opstilles malbare resultatkrav
i kontraktform, 2) den overordnede per-
sonalestyring lempes, 3) der indfores fler-
arige budgetter med budgetgaranti i de en-
kelte dr og 4) Der indfores mulighed for
at lave resultatlensordninger

Hvad selve kontraktformen angar, ad-
skiller den sig markant fra kontrakter i
traditionel privatretlig forstand. Private
kontrakter er forhandlet mellem vathan-
gige parter og etablerer bindende aftaler
om levering af en given ydelse inden for
et givet tidsrum til gengzeld for en given
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modydelse. Samtidig knytter der sig en
rackke sanktioner til manglende overhol-
delse af kontrakten, herunder muligheden
for, at kontrakten ikke forlanges.

Styrelseskontraktemne adskiller sig for
det forste fra disse kontrakter ved ikke at
vaere juridisk bindende (Thaarup, 1995:
7)., men en del af det traditionelle over-/
underordnelsesforhold (Finansministe-
rict, 1995: 9). Hertil kommer, at de ikke
definerer cksplicitte sanktioner 1 tilfelde
af kontrakternes misligholdelse (Rigs-
revisionen, 1998). Ligeledes indebazrer
kontraktbrud nappe nogen risiko for, at
styrelsen bliver frataget opgavevareta-
gelsen. Stykkes disse elementer sammen,
star man tilbage med billedet af en rela-
tion mellem styrelse og departement, hvis
hicrarkiske karakter ikke @ndres funda-
mentalt ved indgaelsen af kontrakten.
Om, og i hvilken form, der skal geres et
ansvar geldende ved manglende kontrakt-
overholdelse, beror saledes stadig pa det
departementale niveaus reaktion og der-
med 1 sidste ende pa en politisk vurde-
ring. Det betyder, at styrelsesledelsen ikke
nedvendigvis har et sterkt incitament ul
at overholde resultatkravene. Styrelses-
ledelsens overvejelser ®ndrer nemlig ikke
automatisk karakter ved at kravene stil-
les 1 kontraktform. Kalkulen vil stadig
rumme en konkret afvejning af omkost-
ningerne ved at overholde kontrakten
sammenholdt med en vurdering af risi-
koen for at bestemte sanktioner ivaerksat-
tes 1 tilfelde af manglende overholdelse.

Kontraktforhandlingsfasen kan heller
ikke sidestilles med den (ideal-)model,
der gaelder pa markedet, hvor producen-
terne tvinges til at afgive et tilbud 1 kon-
kurrence med andre. Styrelsernes mono-
polstatus betyder, at de 1 forhandlingssi-
tuationen intet incitament har tl at af-
slore, hvilken aktivitet de er 1 stand uil at
priestere ved et givet input.
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Den mest centrale forskel 1 forhold til
tidligere er sdledes ikke selve kontraki-
formen, men snarere at der overhovedet
opstilles resultatkrav. Der er dog store
variationer 1 omfanget og karakteren af
de krav, der stilles til styrelserne. Det er
langtfra i alle styrelser, at der overhove-
det opstilles gedigne aktivitetsmalst-
ninger. | flere styrelser er der blot tale om
krav af mere strategisk karakter — eksem-
pelvis om iverksettelse af bestemte
udviklingsinitiativer. Samtidig er der ogsa
stor variation 1 karakteren af de krav, der
stilles til den almindehige aktivitet. Det
gaengse er krav om forbedring af forhol-
det mellem producerede ydelser og antal
arsverk. Problemet med dette mal er
blandt andet, at styrelsesledelsen samui-
digt med, at den overholder kravene, vil
kunne bruge flere penge per producerct
ydelse, eksempelvis ved at opnormere
stillinger eller give en rakke tilleg ul
medarbejderne. Det er derfor ikke givet,
at styrelsens aggregerede produktivitet,
forstaet som forholdet mellem bevillings-
maessigt input og output, forbedres.

Produktivitetskrav, der direkte kobler
aktivitet og bevilling, loser ikke 1 sig selv
informationsasymmetriproblemet. Man
kan sige, at etableringen af produktivitets-
mal er en nedvendig, men ikke en til-
strekkelig betingelse for at optimere pro-
duktiviteten. Med et produktivitetsmal 1
handen kan man saledes kraeve produk-
tivitetsforbedringer og efierfelgende over-
vige, om disse rent faktisk finder sted.
Samtidig far man et redskab, der synlig-
gor et eventuelt styringsbehov fra prin-
cipalside. Men problemet med at afgore,
hvilken produktivitet der kan kraves af
styrelserne bestar stadig — og dette vil 1
hej grad vaere genstand for forhandling
mellem styrelse og departement.

Som navnt far styrelserne il gen-
gaeld™ for opstillingen af krav friheds-



grader pa en raeckke omrader. Det gaelder
forst og fremmest budgetgaranti 1 kon-
traktperioden. Hensigten har veeret at ege
incitamentet til langsigtede effektivi-
seringstiltag (Finansministeriet, 1995:
14f). Det forudsatter dog, at budget-
garantien er troverdig. Akkumulerede
overskydende midler vil kunne opfattes
som slack 1 styrelsen, og dermed laber
den en nisiko for, at bevillingen reduce-
res 1 den naeste kontraktperiode.

Frihedsgradere oges ogsa ved at lem-
pe de bindinger, som en traditionel hie-
rarkisk styring har pa personaleomridet.
Det drejer sig om dén departementale sty-
ring, som styrelsen er underlagt 1 forbin-
delse med oprettelse af stillinger i de he-
jere lonrammer. Heller ikke her er det dog
givet, at tiltaget i sig selv vil have nogen
positiv effekt 1 forhold til styrelsernes pro-
duktivitet. I de aktuelle tilfelde giver en
lempelse pa dette omrade mulighed for
ansettelse af hojtlennede specialister,
uden at det far effekt pa de opstillede
produktivitetsmal, som jo maler aktivitet
1 forhold til arsveerksforbrug,

Endelig far kontraktstyrelserne ogsa
frihed til at etablere resultatlonssystemer
(Finansministeriet, 1991) - et omride,
som endog i nogle af kontrakterne opstil-
les som initiativomrade. Implementerin-
gen af resultat- og praestationslensyste-
mer varierer dog mellem de valgte styrel-
ser. Generelt er resultatlonssystemerne
blevet indfert med et betydeligt kollek-
tivt element (Finansministeriet, 1995:
60). 1 relation til diskussionen ovenfor
fjerner sadanne lonsystemer ikke proble-
merne med slack internt 1 styrelsen, da
gevinsten ved merindsats fra den enkelte
medarbejder fordeles kollektivt. Mulig-
hederne for overviagning forbedres dog,
hvis overvagningsfunktionen flyttes fra
ledelses- til subgruppeniveau internt i
organisationen.

Sammenfattende kan man sige, at
styrelseskontrakterne ikke afgorende ®n-
drer pa de incitamenter til opportunistisk
adferd, der findes hos sivel medarbej-
dere, ledelse som politikere. Kontrakter-
nes vasentligste betydning ligger deri-
mod i, at man ved etablering af resultat-
mal 1 princippet forbedrer mulighederne
for traditionel hierarkisk styring. Sporgs-
malet er blot, om dette er nok i forhold til
forbedring af produktiviteten?

Teoretisk set er der ikke grund til at
antage, at kontraktstyreformen afgorende
@ndrer akterernes adferd. Kontrakt-
styringens succes er i virkeligheden be-
tinget af, at en rekke krav er opfyldt. En
forbedring af produktiviteten qua kon-
traktstyring kraver, at kontrakten har ope-
rationelle mal for hele styrelsens aktivi-
tetsomrade, at aktivitetsforudszetningemne
rent faktisk har som malsatning at ege
produktiviteten, og endelig at styrelsen le-
ver op til de opstillede mals@tninger, hvil-
ket igen kraver, at manglende kontrakt-
opfyldelse sanktioneres.

Pa den baggrund kan det undre, at de
to hidtidige evalueringer af forsegene
med kontraktstyrelser er naet frem til, at
kontrakterne har en positiv effekt pa pro-
duktiviteten i de involverede styrelser.

Kontraktstyrelsernes
produktivitetseffekt
Produktivitetsudviklingen 1 styrelserne
opfattes her som udviklingen 1 forholdet
mellem aktivitet og udgifter. Aktivitets-
opgerelserne baseres pa de nogletal, der
kan tilvejebringes fra de enkelte styrel-
ser. Det er forskelligt, 1 hvilket omfang
disse aktivitetsopgorelser udgor et dak-
kende billede af styrelsernes aktivitet,
hvilket forst og fremmest skyldes, at de
rapporterede mal for flere styrelsers ved-
kommende ikke dakker alle aktivitetsom-
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rader. Hertil kommer, at aktivitetsmalene
for de enkelte hovedformal 1 flere tilfelde
ikke diekker den samlede aktivitet under
hovedformilet. Der er saledes tale om be-
regninger, der 1 forhold til de enkelte sty-
relser kun giver et fingerpeg om produk-
tivitetsudviklingen. Det er imidlertid det
bedste grundlag, der kan opnis med de
nuveerende rapporteringssystemer, og ek-
sempelvis Rigsrevisionens analyser tager
udgangspunkt 1 praecis de samme oplys-
ninger {Rigsrevisionen, 1998).

Denne analyse adskiller sig fra Rigs-
revisionens ved at soge at veje aktivitets-
malene i forhold til det ressourceforbrug,
der medgar ved produktionen af disse.
Rigsrevisionen udregnede pi grundlag af
nogletallene @ndringerne 1 samthge ak-
tviteter og ordnede dem 1 stigende raek-
kefolge, hvorefter aktivitetsudviklingen
for den ,.nudterste” aktivitet (medianen)
blev udnavnt til styrelsens samlede stig-
ning (fald) 1 akuviteten. Indirekte gives
selv ganske sma aktiviteter dermed sam-
me vaegt som store aktiviteter. Den fol-
gende analyse vejer de enkelte hovedfor-
mal 1 forhold til deres relative ressour-
ceandel i udgangsaret.'

Herudover adskiller analysen sig fra
Rigsrevisionens ved ikke at sammenligne
en samlet kontrolgruppe med gruppen af
kontraktstyrelser under ét. [ stedet vil
produktivitetsudviklingen i nogenlunde
sammenlignelige styrelser blive stillet
over for hinanden. Det vil i denne forbin-
delse sige styrelser, som bade horer un-
der samme ministerium og har nogen-
lunde sammenlignelige aktivitetsopge-
relser. For de meget heterogene styrelser
pa Erhvervsministeriets omrade har det
vaeret nodvendigt at slekke hidt pa kra-
vet om sammenhignelige opgorelser. Pa
arund af kravet om dirckte sammenlig-
nelighed bliver analysegruppen ikke sa
omfattende som 1 Rigsrevisionens under-
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sogelse, idet kun syv af 16 styrelser cr
udvalgt. Den sterkere kontrol giver bedre
muligheder for at drage konklusioner om
kontraktstyringens effekt.

Under det nuvazrende Erhvervsmini-
sterium (tidligere Industriministerium})
herer Finanstilsynet og Patentdirektora-
tet, som begge er kontraktstyrelser.
Produktivitetsudviklingen i disse fremgar
af tabel 1. For Finanstilsynets vedkom-
mende blev der ikke opstillet cksplicitte
produktivitetskrav 1 kontrakten. Alhge-
vel er styrelsens overordnede produktivi-
tet blevet forbedret med to pet. arligt i
kontraktperioden. 1 Patentdircktoratet
blev der opstillet eksphcitte krav om en
stigning i aktiviteten i forhold til antallet
af direkte henferbare arsvark. Malt med
dette mal har Patentdircktoratet haft en
produktivitetsfremgang. Sweties aktivi-
tetsudviklingen 1 stedet 1 forhold til ud-
giftsudviklingen fas det modsatie resul-
tat, nemlig en gennemsnitlig arlig tilba-
gegang i produktiviteten pa to pet., sc ta-
bel 1 naste side.

Som kontrolstyrelser for Erhvervs-
ministerict fungerer Forbrugerstyrelsen
og Sefartsstyrelsen. Forstnavnte har i pe-
rioden 1992-1995 haft en arlig produk-
tivitetsfremgang pa fem pet.. mens sidst-
navnte har haft en tilbagegang pa arligt
to pct. Sammenfattende gwelder det sale-
des for Erhvervsministeriets vedkom-
mende, at kontraktstyrelser og kontrol-
styrelser har klaret sig omtrent lige godt
produktivitetsmessigt, og at det hos én
af styrelserne uden kontrakt endda har
veeret muligt at opna storre produktivi-
tetsstigning.

Under Socialministeriets ressort horer
kontraktstyrelserne Den Sociale Ankesty-
relse og Arbejdsskadestyrelsen. Begge er
i resultatkontrakten blevet stillet over for
krav om forbedring af produktionen sat i
forhold til arsveaerk forbruget, og begge er



Tabel 1. Produktivitetsudvikling 1 fire styrelser under Erhvervsministerict/Industri-

ministeriet
Styrelse Status ' Positiv produk- | Produktivitetsud-
{(kontrakt- tivitetsudvikling | vikling p.a. ifolge
periode - milt med kon- | Rigsrevisionen-
| parentes) ' traktens produk- | (1998)
- tivitetsmal? (Finans-

o | ministeriet, 1995) |
Finanstilsynet Kontrakt- | Ikke opstillet | +2%
(1992-1995)  styrelse produktivitetsmial |

i kontrakten

Patentdirck = Kontrakt- Ja -0%
toratet styrelse |
(1992-1995)
Forbruger- Kontrol- - -
styrelsen styrelse |
Sofartssty- Kontrol- .
relsen styrelse - -

Produktivitetsud-
vikling alternativt
mal, p.a. (male-
periode i parentes)

+2% (1992-19935)

22% (1991-1995)

+5% (1992-1995)

-2% (1992-1995)

Kilde: Patentdirektoratet, 1996; FFL, diverse ar; Rigsrevisionen, 1998.

Tabel 2. Produktivitetsudvikling 1 tre styrelser under Socialministeriet

Styrelse

Status
{kontrakt-
periode |
i parentes) |
Den Social | Kontrakt-
Ankestyrelse | styrelse

(1993-1996) |

Arbejdsska- . Kontrakt
destyrelsen | styrelse
(1993-1996) |

Direktoratet f.| Kontrol-
Social Sikring | styrelse
og Bistand

S -
|

Positiv produk-

' Produktivitets-
tivitetsudvikling | udvikling p.a.
malt med kontrak- | ifolge Rigs-
tens produktivitets- | revisionen
mil? (Finans- (1998)
ministeriet, 1995) |
Ja | +3%
Ja 5%

Produktivitets ud-

' vikling alternativt

mil, p.a. (maleperiode
i parentes)

+0,2% (1992-1996)
-4% (1992-1996)

+27% (1993-1995)

Kilde: Arbejdsskadestyrelsen, 1994; 1995; 1996; 1997; Den Sociale Ankestyrelse, 1997;
FFL, diverse ar; Rigsrevisionen, 1998,
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1 stand ul at rapportere produktivitets-
gevinster med udgangspunklt i disse mal.
Swettes akuvitetsudviklingen i forhold til
udgifterne fas dog, jf. tabel 2, at kun Den
Sociale Ankestyrelse har haft en positiv,
om cnd meget svag, produktivitetsud-
vikling pa 0,2 pct. arligt. Arbejdsskade-
styrelsen har derimod haft en nedgang pa
arligt fire pet.

Direktoratet for Social Sikring og Bi-
stand (i dag Den Sociale Sikringsstyrelse)
tfungerer som kontrolstyrelse. Denne sty-
relse har selv tegnet resultatkontrakt med
Socialministerict fra 1996, hvorfor pro-
duktivitetsudviklingen kun er malt til og
med 1995, Resultatet er en bemarkelses-
veerdig stor fremgang 1 produktiviteten.
Selv om tallene skal tolkes med varsom-
hed, er der heller ikke i dette tilfzlde no-
get, der tvder pa, at kontraktstyrelserne
har klaret sig bedre pa produktivitetsfron-
ten end Kontrolgruppen, snarere tvert-
imod.

Kulturministeriet havde en reekke sty-
relser med 1 de forste kontraktstyrings-
forsog. To af disse var Nationalmuseet
og Statens Muscum for Kunst, jf. tabel
3. Begge skulle ifolge kontrakten forege
publikumstallet. Det kan 1 hoj grad dis-
kuteres, hvorvidt en sadan forbedring er
nogen god indikator for produktiviteten,
da museerne varetager en masse andre
funktioner. Under alle omstandigheder
indgar dette som en del af bedemmelses-
grundlaget 1 de tidligere undersogelser.
For begge museers vedkommende forbed-
res besogstallene 1 lobet af kontraktpe-
rioden, dog med et fald i det sidste ar for
Nationalmuseets vedkommende.

Opgor man 1 stedet aktiviteten som et
vejet indeks at en raekke aktivitetsin-
dikatorer og stter dette 1 forhold ul ud-
giftsudviklingen, fremgar det, at begge
har haft sma fald 1 produktiviteten 1
kontraktperioden.
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Som kontrolstyrelser er valgt alle an-
dre museer under Kulturministerict, og
blandt disse er gruppen af styrelser med
en positiv produktivitetsudvikling svagt
1 overtal. Heller ikke for muscernes ved-
kommende er der derfor noget, der tyder
pa, at kontrakterne har haft en selvsten-
dig positiv effekt pa produktiviteten.

Under Kulturministeriet horer ogsa
Statsbiblioteket i Arhus, som ligeledes er
kontraktstyrelse. | dennes kontrakt ind-
gik blandt andet et krav om foregelse af
udldn og kassation — krav, som blev op-
fyldt. Malt med et vejet aktivitetsindeks
sat 1 forhold til udgiftsudviklingen cr bil-
ledet ligeledes, at styrelsen har forbedret
produktiviteten i kontraktperioden.

Som kontrolstyrelser er her valgt Det
Kongelige Bibliotek 1 Kobenhavn samt
Odense Universitetsbibliotek. Det Kon-
gelige Bibliotek har haft en lille nedgang
I produktiviteten, mens Odense har haft
en lille fremgang. Med en vis portion god
vilje er dette et cksempel pa, at en kon-
traktstyrelse har klaret sig bedre end
kontrolstyrelserne. En del at Statsbib-
liotekets udlansfremgang skyldes dog fak-
torer, der ikke kan tilskrives kontraktsty-
ringen, herunder indforelsen af nye elek-
troniske sogemuligheder samt genabning
efter endt ombygning.

Konklusion

Det overordnede spergsmal 1 indled-
ningen var, om indferelsen af kontrakli-
styring fremmer produktiviteten. Tager
man udgangspunkt 1 de officielle produk-
tivitetsmal, der er opstillet i kontrakterne,
er svaret et rungende ,,ja”. Problemet ved
disse mal er dog, at de ofte kun maler in-
put og output partielt. Samtidig siger
udviklingen 1 kontraktstyrelserne ikke i
sig selv ret meget om effekten af kontrak-
ten.



Tabel 3. Produktivitetsudvikling i 10 styrelser under Kulturministeriet

o | : S I
Styrelse (kon- | Status I Positiv produk- | Produktivitetsud- | Produktivitetsud-
traktperiode i | tivitetsudvikling vikling p.a. ifolge| vikling alternativt
parentes) ' maltmed kontrak- | Rigsrevisionen | mal, p.a. (mile-

| tens produk- (1998) periode i parentes)

i tivitetsmal? (Finans-

| ministeriet, 1995)

Nationalmuseet Kontraktstyrelse : Ja +2% -1% (1992-1995)
(1992-1995) '
Statens Kontraktstyrelse | Ja -2% -2% (1993-1996)*
Museum
for Kunst ;
(1993-1996) !
Tojhusmuseet | Kontrolstyrelse | - +0% {1‘)*}2-1‘]‘?5}
Den Hirsch- Kontrolstyrelse | - - +15% (1992-1995)
sprungske | |
Samling ;
Dansk Land- | Kontrolstyrelse | - | - | +63% (1992-1995)
brugsmuseum | i !
Jagt- og Skov- | Kontrolstyrelse | - - -1% (1992-1995)
brugsmuseet |
Ordrupgaard- : f
samlingen ' Kontrolstyrelse | - | - -5% (1992-1995)

| |

Statsbihlintckf:ti Kontraktstyrelse | Ja

Det Kongelige Kontrolstyrelse -
Bibliotek | |

! |
Odense Univer- Kontrolstyrelse | -
sitetsbibliotek | 1

1% (1993-1996) +2% (1992-1995)

-2% (1992-1995)

! - [ +1% (1992-1995)
I f
|

Note: Det har ikke veeret muligt at udarbejde et alternativt produktivitetsindeks for Statens
Museum for Kunst, hvorfor Rigsrevisionens opgerelse er anvendt

Kilder: FFL, div. ir; Rigsrevisionen, 1998,

Opgjort pa alternativ vis, hvor udgangs-
punktet er forholdet mellem aktivitet (op-
gjort som et vejet indeks) og udgifter, og
hvor denne ratio sammenlignes med til-
svarende malinger 1 sammenlignelige sty-
relser uden kontrakt, er konklusionen an-
derledes. Der er ikke pa det foreliggende
grundlag beleg for at haevde, at kontrakt-

styring har resulteret 1 en positiv produk-
tivitetsudvikling, der adskiller sig fra ud-
viklingen 1 sammenlignelige styrelser
uden kontrakt. Konklusionen skal tages
med forbehold, da opgerelsen af produk-
tiviteten 1 flere tiltzelde hviler pa et noget
usikkert grundlag. Problemet med at opna
sikre mal er imidlertid en illustration af
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de generelle vanskeligheder, der er for-
bundet med at opgore og evaluere pro-
duktiviteten. Det illustrerer derfor samti-
dig de betydelige vanskeligheder, det mi-
nisterium, der ensker indsigt i styrelsemes
virke, star overfor.

Resultatet er bemarkelsesvaerdigt,
fordi de kontraktstyrelser, for hvem der
bliver stillet produktivitetskrav i kontrak-
ten. opfylder eller overopfylder kravene.
De er altsa 1 stand til over for omverde-
nen at fremstille kontraktstyrelsesfor-
sogene som en succes i forhold til pro-
duktivitetssporgsmalet. Resultatet under-
stotter imidlertid ogsd forventningen om,
at den konkrete indretning af resultat-
malene ikke er nogen garanti for overord-
nede produktivitetsgevinster. Eksempel-
vis er bade Patentdircktoratet og Arbejds-
skadestyrelsen som navnt i stand til at
opfylde resultatkravene, samtidig med at
produktiviteten i styrelsen som helhed
bliver mindsket. Baggrunden for dette er,
at kravene relaterer sig til inputfaktoren
arsvark.

Teoreusk set kan et sadant krav sag-
tens taenkes at vaere 1 overensstemmelse
med styrelsesledelsens interesser. Kon-
traktens malsetning kan saledes bruges
tl at ilbagevise medarbejderkrav om flere
anseettelser, der vil kunne reducere den
enkeltes arbejdsbelastning, og som uden
kontrakten ville vaere svaere at tilbagevise.
Frie ressourcer vil dels kunne bruges pa
at sikre bedre forhold for de ansatte og
dels pa andre formal som ledelsen
prioriterer hojt. Produktivitetskrav bun-
det til arsveerk vil saledes alt andet lige
reducere den slack, der matte vere pa
medarbejdemiveau, men ikke nedvendig-
vis den slack, der er pa ledelsesniveau.
Resultaterne 1 denne analyse tyder pa, at
der 1 en rackke tilfelde er overfort slack
fra medarbejderniveauet il ledelsesni-
veauet,
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Potentiale for kontraktstyring?

Pa baggrund af analysen er der grund til
at revurdere kontraktstyringsinstrumen-
tets potentiale 1 forhold til opnaelse af
produktivitetsforbedringer. Hvori bestar
problemerne? Og kan der tages hand om
disse?

Det helt overordnede styringsproblem
bestar 1, at der i alle styringskadens led
eksisterer incitamenter til opportunistisk
adferd. Pa medarbejder- og styrelses-
ledelsesniveau hidrarer disse fra den
informationsasymmetri, der er i forhold
til de umiddelbart foresatte. Problemet
kan 1 teorien loses ad to veje. For det for-
ste kan man skabe bedre overvignings-
og kontrolmekanismer, som eger agen-
ternes omkostninger ved at agere oppor-
tunistisk. Dernast kan man skabe posi-
tive incitamenter til en mere hensigtsmaes-
sig adfeerd set fra principalens synspunkt.

Den forste foruds@tning for at kunne
forbedre overvagningen cr, at der cksiste-
rer hensigismassige aktivitetsmal, der
kan bruges som udgangspunkt for en vur-
dering af produktiviteten 1 styrelserne.
Analysen af kontraktstyrelserne har vist,
at flere af styrelserne ikke havde aktivi-
tetsmal, og at de styrelser, der havde op-
stillet et mal, ikke havde indrettet det pa
en made, der gor maling af produktivite-
ten mulig. En sadan opgerelse skal ikke
alene indeholde mal for aktivitetsudvik-
lingen pa alle styrelsens enkeltomrader.
Den skal ogsd kunne bruges som ud-
gangspunkt for en samlet vurdering af
styrelsens aktivitetsudvikling. Opstilling
af resultatkrav, som udelukkende vedre-
rer enkeltomrider, kan ikke anvendes til
en cvaluering af produktivitetsudvik-
lingen. Hvorledes skal man for cksempel
reagere fra departementets side, hvis en
styrelse kan fremvise overopfyldte resul-
latkrav pd tre omrader og underopfyldte
pa tre andre?



Hvis man skal vurdere produktivite-
ten i sdidanne situationer, er der behov for
at kunne vagle de forskellige aktiviteter
i ¢t samlet indcks. Informationsasymme-
trien viser sig dog ogsa her, for pa hvil-
ken baggrund skal principalen foretage
denne vaegining? En mulighed er, som det
er gjort i denne artikel, at veegte i forhold
til aktiviteternes relative ressourcebehov
1 et givet udgangsar. Der findes dog ikke
nogen objektivt korrekt metode. 1 prak-
sis vil fastleggelsen af disse vaegle na-
sten uundgacligt veere et forhandlings-
sporgsmal mellem principalen, departe-
mentet, og agenten, styrelsen. Selv 1 en
sadan situation skal der ikke megen fan-
tasi til at forestille sig, hvorledes en fal-
dende produktivitet, opgjort med et vaeg-
tet indeks, 1 visse situationer vil blive for-
klaret fra agentside enten med henvisning
til, at de anvendte vagte fra starten har
veeret ukorrekte, eller at forudsatningerne
for vagtningen har @ndret sig i lobet af
kontraktperioden, eksempelvis fordi be-
stemte opgavetyper er blevet mere kom-
plicerede.

Ved opstillingen af produktivitetsmal,
skal aktiviteten samtidig sammenholdes
med ressourceforbruget opgjort 1 kr. og
ore og ikke i eksempelvis mengden af
anvendt personale. I modsat fald kan der
ske en skevvridning 1 sammens@tningen
af inputfaktorer uden af dette afspejler sig
1 produktiviteten. Der kan saledes doku-
menteres produktivitetsforbedringer, selv
om et givet output er blevet dyrere, ekse-
mpelvis pa grund af dyrere medarbejdere
eller investeringer i dyrt teknisk udstyr.

Under forudsztning af, at der overho-
vedet cksisterer et rimeligt mal for pro-
duktiviteten, er det nwste problem, at
principalen 1 en hierarkisk styringsre-
lation ikke har tilstreekkelig viden om den
optimale input-output ratio. Problemet
med manglende viden om, hvor skrappe

krav man kan stille tul produktiviteten,
findes uvagerligti alle styringsrelationer,
men det vil kunne reduceres 1 en situa-
tion, hvor der er konkurrence mellem flere
agenter. Ingen af de undersogte kontrakt-
styrelser var dog underlagt konkurrence.
Med de opgavetyper, der er tale om 1 de
aktuelle ulfzlde, er det neppe realistisk
at forestille sig et effektivt ,,marked", der
kan reducere informationsasymmetrien.
Kontraktstyringens potentiale er af sam-
me grund begranset.

Selv hvis det lykkes at stille et krav
om effektivisering, som potentielt ske-
rer den meste slack vaek fra den givne
organisation, stir kontraktstyringen dog
stadig tilbage med et fundamentalt pro-
blem, sanktioneringen af misligholdelse.
Da interne kontrakter i den offentlige sck-
tor ikke er juridisk bindende, men en del
af det almindelige over-/underordnelses-
forhold, beror hindhavelsen af kravene,
som 1 ¢n traditionel hierarkisk relation,
pa principalens vilje. Dette betyder, at
agenten ikke 1 alle tilfeelde vil forsoge at
overholde kontrakten. Salenge hierarkiet
ikke er effektivt brudt. kan styrelses-
ledelsen spekulere 1 departementets og
ministerens manglende tilskyndelse til at
sanktionere kontraktbrud.

Et velkendt forslag til lasningen af pro-
blemerne er en mere udbredt brug af po-
sitive incitamenter pa mikroniveau (Chri-
stensen, 1992). Med de forste kontrakt-
styrelser var brugen af sadanne incitamen-
ter endnu 1 sin vorden, hvorimod de har
vundet mere indpas i de senere kontrak-
ter (Finansministeriet, 1999), hvor der
opereres med savel dircktorkontrakter
som mere individualiserede resultatlon-
systemer. Fordelen er, at sanktioneringen
af uensket adfaerd sker automatisk i form
af manglende belonning. Problemet ersa
blot igen, hvorledes man indretter et be-
lenningssystem, sa det fremtvinger ad-
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ferd, der overordnet set fremmer produk-
tiviteten? 1 en proces, som omfatter for-
handlinger mellem savel styrelsesledelse
og departement som styrelsesledelse og
medarbejdere om opgerelse af relevante
aktivitetsmal, vaegtning af disse samt
belenningsniveau ved produktivitetsfor-
bedringer, vil der vaere stor fare for skaev-
vridninger.

Kontraktstyring 1 den form og pa de
omrader, som cr undersogt her, er ikke et
Columbusxg, hvis malet er at sikre en
bedre produktivitet, Pa visse omrader ser
det ud til, at produktivitetsproblemer og
nye mader at lose dem forbliver evigt ak-
tuelle emner. Det er dog ikke usandsyn-
ligt, at opstillingen af aktivitets- og pro-
duktivitetskrav, sadan som det er sket 1
visse kontrakter, er med til at synliggore
styrelsernes aktiviteter og oge depar-
tementets information. Denne information
kan potentielt bruges 1 prioriteringsoje-
med i den generelle, hicrarkiske mal-
rammestyring af styrelserne. Maske iszr,
hvis malet ikke primart er produk-
tivitetsforbedringer.

Noter

1. Simple medianer anvendes kun, hvor der er
flere aktiviterstal inden for samime hovedfor-
mal med henblik pd at bestemme aktivitets-
udviklingen pa hovedomradet, der derefter
vaegtes 1 forhold ul omradets ressourceandel
med henblik pa at udregne den samlede
aktivitetsudvikling,
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