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Decentralisering vs. dekoncentrering
af offentlige serviceydelser:

Ens eller forskellig?

I teorien savel som 1 den forvaltningspolitiske tenkning er et af de vigtigste argumenter for
decentraliseringen af offentlige serviceydelser tl amier og kommuner, at lokalt ansvar og kom-
petence sikrer en storre tilpasning af politikken til de lokale behov og ensker. Omvendt er ratio-
nalet for centralisering, at statslig styring sikrer lighed og ensantethed. Artiklen undersoger rig-
tigheden af blandt andet disse forestillinger ved at sammenligne variationen i amternes sygehus-
og gymnasiepolitik med den regionale aktive arbejdsmarkedspolitik, som er underlagt en stats-
lig beslutningsstruktur, men som siden 1993 er blevet betydeligt regionaliseret. Regionale kor-
porative aktorer har i dag kompetence til at prioritere og dimensionere den lokale indsats. Resul-
taterne viser, at den regionaliserede statslige politik 1 en rezkke henseender varierer mere end
den amtshige politik og i den forstand er bedre til at sikre lokal tilpasning. De lokale folkevalgle
er kun i enkelte tilfielde bedre til at sikre en tilpasning til lokale ensker og behov. Arsagerne

hertil diskuteres afslutningsvis,

Hvis man skal beskrive den danske of-
fentlige sektors organisatoriske udvikling
i efterkrigstiden og kun har et enkelt ka-
rakteristikum til sin radighed, sa ma val-
get blive et tet opleb mellem vakst og
decentralisering. Sa sent som1 1960 horte
den danske offentlige sektor til blandt de
mindst udbyggede i den vestlige verden
(Goul Andersen og Christiansen, 1991).
Den andel af bruttonationalproduktet, der
blev anvendt til offentlige serviceydelser
og indkomstoverforsler var betydeligt un-
der OECD-gennemsnittet. Det forhold
endrede den kraftige vackst i de offent-
lige udgifter 1 1960°eme og 1970’ eme pa
(Pallesen, 1990). Den danske offentlige
scktor harer i dag til blandt den vestlige
verdens allerstorste.

Det, der imidlertid er nok sa bemzar-
kelsesverdigt, er fordelingen af opga-
verne 1 den danske offenthge sektor. De
lokale myndigheder — kommunerne og
amterne — har en fremtraedende placering
i den danske offentlige sektor, Hovedpar-
ten af de offentlige serviceydelser — bor-

nehaver, skoler, gymnasier, sygehuse, ple-
jehjem osv. — leveres og finansieres af
amter og kommuner. En tilsvarende op-
gavefordeling findes 1 de andre skandi-
naviske lande (Blom-Hansen, 1998;
Mouritzen, 1999), men bortset herfra er
de danske lokale myndigheders domine-
rende rolle 1 den offentlige sektor en sjl-
denhed 1 den vestlige verden.

En vasentlig forklaring pa den dan-
ske udvikling er kommunalreformen, der
blev pabegyndt i slutningen af 1960 erne
(Schou, 1994; Mouritzen, 1999). Den
indebar for det forste, at antallet af kom-
muner og amter blev vasentligt reduce-
ret. For det andet, at der i lobet af isar
1970°eme og 1980°erne blev overfort
flere og flere statslige opgaver til amter
og kommuner. Og endelig for det tredje,
at finansieringen af de kommunale ser-
viceydelser blev lagt markant om. I ste-
det for statslige refusioner af de kommu-
nale udgifter er finansicringen i stigende
grad baseret pa kommunale skatter og ct
statsligt bloktilskud til kommunerne, der
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ikke er athangigt af de faktiske kommu-
nale udgitier, men som forlods tildeles
kommunerne efter en fordelingsnogle, der
soger at tage hojde for, at der er forskelli-
ge udgiftsbehov i de enkelte amter og
kommuner.

Der var mere end ét rationale bag kom-
munalreformen (Indenrigsministeriet,
1998). Et af rationalerne var udgifispo-
litisk motiveret. De statslige refusioner
blev anset for at vaere en selvstaendig kilde
til vicksten 1 de offentlige udgifter. Refu-
sioner af faktiske udgifter lagde ikke op
til kommunalt médchold. Tvertimod. En
hurtig kalkule pa de fleste kommunale
udgiftsomrader viste, at hvis man med-
regnede de ogede indtegter og stigende
kommunale skatter, si var ogede, mere
cller mindre statsrefunderede kommunale
udgifter samlet set en ekonomisk gevinst
for den enkelte kommune.

Finansieringsreformen fjernede denne
kassetenkningslogik. Selv om kommu-
nerne fortsat fik et samlet tilskud til drif-
ten, indebar bloktilskudsmodellen, at den
enkelte kommunale udgiftspost nu fuldt
og helt skulle bares af den enkelte kom-
mune selv.

Etandet af de officielle rationaler bag
kommunalreformen var oget effektivitet.
Det ligger ogsa bag finansieringsrefor-
men. 1 og med den enkelte kommune selv
skulle baere de fulde udgifter, forestillede
man sig, at kommunerne ville blive mere
optaget af, at driften skulle veere sa effek-
tiv som mulig. Men kommunalreformens
cffektivitetsrationale var forst og frem-
mest knyttet til storrelsen af kommunerne
og amterne (Mountzen, 1999). Kommu-
nalreformens faedre havde en forestilling
om, al en kommune og et amt skulle have
en vis sterrelse for at kunne lese opga-
vemne effektivt.  Beredygtig” var det hyp-
pigst anvendt begreb om den nedvendige
storrelse, der imidlertid aldrig blev sar-
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lig praecist defineret, men nogenlunde in-
debar, at en kommune skulle vare stor
nok til at drive sin egen skole og et amt
stort nok til at have sit eget sygehus (In-
denrigsministeriet, 1998). Det skulle
blandt andet ses pa baggrund af, at fel-
leskommunale foretagender havde vaeret
udbredte, for cksempel pa skolecomradet.,
hvilket ikke blev anset for at fremme en
klar ansvars- og kompetencefordeling og
dermed heller ikke effektiviteten.
Kommunalreformens tredje hovedra-
tionale var et onske om at decentralisere
demokratiet. Nok indebar reformen, at der
blev faerre og storre enheder, hvor det alt
andet lige blev vanskeligere at gore sin
indflydelse galdende. Pa den anden side
var det imidlertid tanken, at kommu-
nalreformens ovrige elementer mere end
opvejede dette demokratiske tab. De stor-
re enheder betad, at det lokale demokrati
kunne fa en betydeligt storre indholds-
massig rekkevidde, ligesom finansie-
ringsreformen indebar, at de lokale enhe-
der i hojere grad ville fa det okonomiske
ansvar for de lokale dispositioner. En af
forventningerne var, at de konsoliderede
decentrale myndigheder ville sikre en
storre tilpasning til lokale ensker og be-
hov, og at forskelligheden ville blomstre.

Decentralisering og dekoncentrering

i praksis

Selv om kommunalreformen er en af de
fa markante reformer af den danske of-
fentlige scktor, der er blevet fort ud 1 i-
vet, er den ikke blevet gennemfort 1 sin
vderste konsckvens. Gennemforelsen af
kommunalreformen er begranset i to hen-
seender. For det forste er amternes og
kommunemnes ansvar pa de omrader, hvor
de er blevet tillagt kompetence, ikke ube-
graensel. Der er en raekke centralt fastsatte
begransninger pa det amtslige og kom-



munale selvstyre. En form for begrens-
ning er lovgivningen, der setter mere el-
ler mindre sn@rende rammer for amterne
og kommunemes valgfrihed og mulighe-
der pa forskellige omrader.

En anden begrensning folger af de
landsdzkkende overenskomster og afta-
ler, der er indgaet med de personalegrup-
per, der er ansat pa amishge og kommu-
nale institutioner, Det kan hevdes, at den-
ne begrensning i nogen grad er selvpa-
lagt, da det er aftaler, der er indgact pa
kommunernes og amternes vegne af Kom-
munemes Landsforening og Amtsradsfor-
eningen. Det @ndrer imidlertid ikke pa,
at set fra den enkelte kommune eller amts
synsvinkel er overenskomstmaessige be-
stemmelser begransninger pa handlefri-
heden pa samme made som lovgivning,
De er ikke ul at komme udenom pa det
korte sigt og ganske sveere at @ndre selv
pa lengere sigt.

Kommunalreformen er heller ikke 1en
anden henscende blevet gennemfort fuldt
ud. En reekke omrider er ikke blevet over-
fort til amterne eller kommunemne. Det
gelder for cksempel statsamterne, han-
delsskoler, tekniske skoler, arbejdsfor-
midling, arbejdstilsyn, amu-centre og a-
kasser, der er bibeholdt 1 det statslige sy-
stem, selv om de ofte er organiseret efter
geografiske principper svarende til stor-
relsen af et gennemsnitsamt. Denne re-
eionale, statslige organisering er med et
lidt specielt udtryk kaldt , dekoncentre-
ring”. For sa vidt angar statsamterne kan
det hevdes, at kompetencen ikke ber
overfores til amterne eller kommunerne,
da ens og lige behandhing af skilsmisse-
sager og samkvemsret 1 hele landet er vig-
tigere og mere rimeligt end en tilpasning
til lokale behov og onsker, der vil resul-
tere 1 forskelle 1 for eksempel vilkarene
for samkvemsret. Det samme kan hzaev-
des for Arbejdstilsynet. Argumentet kan

lyde rimeligt, men har imidlertid ikke
megen vagt som generelt organisations-
princip 1 den offentlige scktor. Skatte-
ligning, sager om tvangsfjernelse af born
og miljetilsyn er omrader af samme ka-
rakter, hvor forvaltningen ikke desto min-
dre er henlagt til lokale myndigheder. Til-
svarende kunne man undre sig over, at
sygesikring horer under amterne og sy-
gedagpenge under af kommunerne, mens
a-kasserne fortsat er tilknyttet fagforenin-
gerne og underlagt statshig styring.

Dette viser forst og fremmest, at op-
gavefordelingen mellem stat, amter og
kommuner ikke er resultatet af overord-
nede principiclle overvejelser, men at be-
greber som nerhed, lighed og effektivi-
tet snarere indgdr som argumenter i en po-
litisk kamp om, hvordan opgaverne skal
fordeles, og i hvilket omfang beslutnings-
kompetencen skal vaere et lokalt anlig-
gende.

Med det udgangspunkt er det ogsa enk-
lere at forsta, hvorfor for eksempel gym-
nasier, men ikke tekniske skoler, handels-
skoler, amu-centre og arbejdsformidlinger
er et lokalt anliggende. Det er ikke fordi,
de regionale myndigheder ikke vil have
opgaverne, tvertimod (Amitsradsforenin-
gen, 1998), men snarere fordi der er magt-
fulde interesser, nemlig arbejdsmarkedets
parter, der modsatter sig en overforsel af
opgaverne til amter og kommuner (Nor-
gaard, 1997). Arbejdsmarkedets parter er
kraftigt involveret i tilretteleggelsen og
administrationen af arbejdsmarkedspo-
litikken, det vere sig som bestyrelsesmed-
lemmer i handelsskoler, tekniske skoler
og amu-centre og som medlemmer af
arbejdsmarkedsradene, der forestar ind-
satsen over for de (forsikrede) arbejds-
losc. Parternes indflydelse pa arbejds-
markedspolitikken og arbejdsmarkedsud-
dannelserne kunne blive markant reduce-
ret, hvis omraderne blev overfort til am-
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ter og kommuner. Derfor modstanden
mod overforslen, og derfor er omraderne
fortsat organiseret i statsligt regi med et
betydeligt korporativt indslag. Sa enkelt
er det, og sa teller det ikke meget, at det
ud fra andre betragtninger kan vare sveert
at se, hvorfor der skal veere forskel pa
gymnasierne og handelsskolernes tilhers-
forhold.

Ogsa arbejdsmarkedspolitikken har
imidlertid faet en styrket lokal dimension.
I forlengelse af den ogede fokusering pa
aktiveringen af ledige er der sket en yder-
ligere og ganske markant regionalisering
af arbejdsmarkedspolitikken. Med vedta-
gelsen afarbejdsmarkedsreformen 1 1993
blev det overladt til de regionale arbejds-
markedsnaxvn at tilrettelegge indsatsen
over for de ledige under hensyntagen til
visse centrale mal- og resultatkrav (Lar-
sen etal., 1996; Haahr og Winter, 1996).
De regionale arbejdsmarkedsrad, RAR,
inkluderer amts- og kommunereprasen-
tanter fra regionen, men hovedparten af
medlemmeme er lokale representanter for
arbejdsmarkedets parter.

Omlegningen af arbejdsmarkedspo-
litikken rejser det interessante spargsmal,
om den lokale forankring af det i ovrigt
statsligt korporative system har nogen
betydning for den forte arbejdsmarkeds-
politik i den forstand, at der er tale om en
betydelig regional variation 1 indsatsen
over for ledige. Pa forhind er det ikke li-
getil at forudsige, om den regionale for-
ankring af arbejdsmarkedspolitikken gor
en forskel. Regionaliseringen er for det
forste fulgt op af en reekke centraliserin-
ger, blandt andet en ganske detaljeret mal-
rammestyring. Dernast er medlemmemne
af de regionale arbejdsmarkedsnavn godt
nok udpeget i lokalomradet, hvilket kunne
tale for, at lokale problemer og mulighe-
der ville spille en afgorende rolle for po-
litkudformningen. Pa den anden side er
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medlemmerne forst og fremmest udpeget
som reprasentant for arbejdstager- og
arbejdsgiverforeninger og dermed som
varetager af en interesse og som del af en
interessekontlikt (eller et interesse-
sammenfald), der er nationalt forankret
og institutionaliseret 1 Landsarbejdsradet
og andre centrale korporative organer.
Dette kunne tale for, at lokale forhold kun
vil have en begranset betydning for
politikudformningen, vanset at de regio-
nale arbejdsmarkedsnavn fik storre mu-
lighed for at tilpasse indsatsen over for
de ledige efter lokale forhold.

| denne sammenhang rejser omlaegnin-
gen af arbejdsmarkedspolitikken 1 1994
det interessante principiclle spergsmal
om tilpasningen af en offentlig politik ul
lokale forhold kan veere storre i ct stats-
ligt system organiseret efler regionale og
korporative principper end et reguleart de-
centralt, folkevalgt organ, hvis opgave det
er at tilpasse opgavevaretagelsen ul lo-
kale forhold inden for lovgivningens ram-
mer. Det ville vare keettersk 1 dansk sam-
menhaeng, hvor kommunalreformtanke-
gangen har motiveret mangt en overdra-
gelse af offentlige opgaver til lokale myn-
digheder netop med den begrundelse, at
de lokale forhold skulle have lov til at
sxtte deres preg pa opgavevaretagelsen.

Ud fra en negtern betragtning ville det
imidlertid ikke veere totalt overraskende.
Opbakningen til kommunalreformens
principper har nemlig, som diskuterct
ovenfor, vaeret tvetydig. Pa flere omrader
er der et finmasket lovgivningsgrundlag,
der suppleret med overenskomstmaessige
bestemmelser begranser det lokale selv-
styre. Det gaelder for cksempel pa etaf de
omrader, der senest er overdraget ul de
lokale myndigheder, nemlig gymnasier-
ne, der blev overfert til amterne 1 midten
af 1980’erne. Omvendt har amterne en
lang tradition for at drive sygehuse, der



ligger artier forud for kommunalreformen
11970’ eme. Allerede med sygehusloven
1 1947 blev amternes (og dengang ogsa
kobstadernes) autonomi pa sygchusom-
radet fastsliet. Staten fik ikke dengang
og har fortsat ikke en s@rlig stor kompe-
tence pa sygehusomradet. Pa den bag-
grund skulle man forvente, at der var
storre variation pa amternes sygehus-
politik end pa deres gymnasiepolitik. Det
er denne artikels forste sporgsmal.

Det naste er, om a&ndringen af arbejds-
markedspolitikken 1 1994 har betydet, at
ikke bare navnet, men ogsa politikken er
blevet regionaliseret sa meget, at den re-
gionale arbejdsmarkedspolitik er mere
lokalt tilpasset end gymnasie- og 1s@r
sygehuspolitikken 1 de folkevalgte amts-
rad? I udgangspunktet er det overrasken-
de, hvis et centralt, men ganske vist de-
koncentreret system, er bedre til at sikre
en tilpasning til lokale forhold og dermed
forskellighed end decentrale myndigheder.
Et sadant resultat vil give stof til efter-
tanke. ,,Centralister*, der ikke betvivler,
at statslig styring er ensbetydende med
lighed og ensartethed, savel som , decen-
tralister™, der sjeldent satter spergsmdls-
tegn ved, at kommunal organisering er
ensbetydende med forskellighed og lokal
tilpasning, ma i givet fald revurdere de-
res fastlaste synspunkter og strategiske
begrundelser for, at lige netop de ber sta
for velfaerdsstatens serviceproduktion.

Lokal folkevalgt politik: Amternes
gymnasie- og sygchuspolitik
Forudsetningen for at de lokale myndig-
heder vaelger forskellige losninger pa de
omrader, de har ansvaret for, er, at de har
mulighed for at valge forskelligt. Det er
imidlertid kun en noadvendig, men ikke
tilstrekkelig forudsatning for, at myndig-
hederne vaelger forskellige lesninger. Selv

om de lokale myndigheder havde mulig-
heden for at vaelge forskellige lasninger,
forudsatter en vanation 1 de lokale myn-
digheders opgavevaretagelse ogsa, at de
1 udgangspunktet har et enske om eller
behov for at vaelge forskelligt.

En indgang til dette spergsmal er at se
pa, hvilke reprasentanter, der vielges pa
lokalt plan (Pallesen, 1998). Hvis der
ikke er variation 1 sammens@tningen i de
lokale myndigheder landet over, er der 1
udgangspunktet heller ikke grund til at
forvente den store variation 1 opgaveva-
retagelsen, uanset at muligheden matte
foreligge. Denne kilde ul potentiel ensar-
tethed kan imidlertid afskrives, hvis ma-
lestokken er den partipolitiske sammen-
seetning af de lokale myndigheder, De
danske amtsrad er sammensat ganske for-
skelligt, selv om valgerne i hovedsagen
foretrazkker de partier, der ogsa stiller op
til folketingsvalgene. Saledes var kun
seks af de 1alt 374 amtsradsmedlemmer,
der blev valgt i 1997, opstillet pa lokal-
lister, de ovrige 368 amtsradsmedlemmer
stillede op for et af de landsdekkende
particr. Venstre og Socialdemokratiet er
de dominerende partier pa amtsplan. Ved
de seneste fire valg (1985, 1989, 1993,
1997) er mindst 11 af dec 14 valgte amts-
borgmestre kommet fra enten Venstre el-
ler Socialdemokratict, og flere af amterne
har gennem lzngere tid haft en amtsborg-
mester fra det samme parti. Nordjylland,
Kabenhavn, Storstrom og Arhus amter
har saledes 1 de sidste fire valgperioder
vaeret ledet af en socialdemokratisk amts-
borgmester, mens Bornholm, Ringke-
bing, Vejle og Senderjyllands amter i de
sidste fire valgperioder har haft en amts-
borgmester fra Venstre,

Den partipolitiske sammens®tning af
amterne er altsd ikke alene ret forskellig,
forskellen har tillige i mange ulfelde gjort
sig geldende over laengere tid.



En anden indgang til sporgsmalet om,
hvorvidt forskellighed kan forventes, er
at se pa, hvilke varierende behov og krav,
der kunne tenkes at satte sig politisk
igennem i amterne, uanset om de er ledet
af en socialdemokratisk cller borgerlig
amisborgmester (jf. Mouritzen, 1991,
1999). For langt de fleste amtshge ser-
viccomrader vil amternes varierende be-
tolkningstethed kunne fore til et behov
for en forskellig dimensionering af ser-
vicemstitutionerne. Forskelle 1 amternes
demografiske sammens®tning eller skat-
tegrundlag kunne pa samme vis tenkes
at fore til et pres for forskellige losnings-
modeller.

Savel de partipolitiske forskelle som
amternes generelle forskellighed vil alt
andet lige oge sandsynligheden for at for-
skelle ogsa gor sig galdende i den forte
politik

Altandet er imidlerud ikke hige, Am-
terne har i udgangspunktet ret forskellige
muligheder for at prege politikken pa to
at deres hovedomrader, gymnasierne og
sygchusene. Lovgivningen og de regel-
saet, der er udstedt 1 henhold til lovgiv-
ningen, samt de centrale overenskomster
begranser i meget forskellig grad amter-
nes raderum og valgmuligheder.

Gymnasicomradet

Det statslige regelset pa gymnasicom-
radet er detaljeret og swetter sneevre gren-
ser for amternes raderum. Det erialle ul-
faelde amternes egen opfattelse, der blandt
andet kom til udtryk 1 Amtsradsforenin-
gens oplag tl den Opgavekommission,
der skulle vurdere den nuverende opgave-
tordeling mellem stat, amter og kommu-
ner (Amitsradsforeningen, 1997: Inden-
rigsministeriet, 1998). Det har imidler-
tid ikke vieret Folketingets opfattelse, at
amterne skulle have sarligt vide rammer
pa gymnasicomradet. Den holdning kom
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for eksempel til udtryk, da det blev dis-
kuteret og vedtaget at overfore statsgym-
nasierne til amterne 1 midten af 1980 erne.
Selv de partier, der gik ind for at over-
fore statsskolerne til amterne, understre-
gede, at indholdet af gymnasieuddan-
nelsen fortsat skulle fastlegges fra cen-
tralt, statshigt hold (Pallesen, 1998; 102).
Det fremgar ligeledes af det faktiske ind-
hold af lovgivningen pa omradet.
Gymnasieloven fastslar, at amterne
ikke kan bestemme, hvor mange uddan-
nelsespladser, der skal vaere pa gymna-
sicrne. Amterne har phgt tl at skaffe
plads til alle de elever, der erkleres egne-
de 1 grundskolen. Lovgivningen fastleg-
ger ogsa de overordnede indholdsmaes-
sige rammer for gymnasierne, for cksem-
pel at der skal undervises pa to linjer
(sproglig og matematisk), og hvilke fag
der skal udbydes. De indholdsmassige
krav til uddannelsen uddybes i den be-
kendtgorelse, der er udstedt i1 medfor af
loven. Hen beskrives indholdet, forma-
let og eksaminationen for de enkelte fag,
hvorvidt de skal udbydes (obligatorisk
og/eller valgfag), pa hvilket niveau (mel-
lem og/eller hajt), samt 1 hvilke kombi-
nationer og pa hvilket tidspunkt 1 det tre-
arige forlob, fagene skal ligge. Selv om
den vidtgiende indholdsmassige regule-
ring af gymnasierne langt hen ad vejen
ogsa fastlegger, hvilke og hvor mange
lererkraefier, der anvendes pa gymnasier-
ne, sa er der til overflod ogsa en bestem-
melse i bekendtgorelsen, der fastsetter
det lavest ulladte antal lererskematimer
pr. elev pr. uge. Denne storrelse er athaen-
gig af, hvor mange elever og klasser, der
er pa de enkelte skoler, sialedes at der pa
mindre skoler stilles krav om flere larer-
skematimer pr. elev end pa sterre skoler.
Og der, hvor lovgivningen og bekendt-
gorelsen stopper, tager overenskomsten
fat. Overenskomsten mellem Amtsrads-



foreningen og Gymnasicl@rerforeningen
fastlzgger lan- og arbejdsvilkar pa en
made, der griber dybt ind i arbejdstilrette-
laeggelsen pa de enkelte gymnasier. Bort-
set fra en ret uspecificeret pulje til daek-
ning af diverse peedagogiske og admini-
strative opgaver, der 1 alle amter og pa
alle gymnasier udger ca. 15 pet. af den
samlede arbejdstid, sd er de len- og ar-
bejdsmassige konsckvenser afalle evrige
funktioner og opgaver naje beskrevet i
overenskomsten. Det gaelder i forste rak-
ke forberedelsestiden pr. undervisnings-
time og timetillegget til opgaveretning,
der er specificeret og opgjort i minutter
for hvert enkelt fag og det niveau og klas-
setrin, der undervises pa. Det gelder h-
geledes sarlige opgaver og funktioner
som for eksempel uddannclses- og er-
hvervsvejleder og administrativ inspek-
tor — selv pasningen af de relativt besked-
ne instrument- og dyresamlinger er der sat
et precist antal minutter af til. En gym-
nasiclerer kan ikke sla en skid, uden
at en af bestemmelserne 1 overenskom-
sten blafrer.!

Den samlede konsekvens af indholdet
af lovgivningen og overenskomsten er, at
der er snavre graznser for amternes rade-
rum pa gymnasicomradet. Lidt forenklet
sagt, sa fastlegger lovgivningen 1 vidt
omfang, hvordan og i hvad, der skal un-
dervises, mens overenskomsten i vidt om-
fang bestemmer, hvad det skal koste i le-
rertimer pa de enkelte gymnasier. Det vil
for eksempel pa grund af overenskom-
stens bestemmelser veere vanskeligt for
et amt at oge den del af gymnasiel@erernes
tid, der anvendes pa undervisning, hvil-
ket ogsa ses af, at der stort set ikke er
forskel pa undervisningstidens andel af
timeforbruget i de enkelte amter (Under-
visningsministeriet, 1996).

Omvendt er lovgivningen og overens-
komstens bestemmelser ikke sa detalje-

rede, at der overhovedet ikke er mulig-
hed for at foretage en selvstendig amts-
lig prioritering. Amterne har saledes fri-
hed til at bestemme skolestorrelsen, om
end valget af skolestarrelse har afledte
konsekvenser for skematimeforbruget og
altsa i ekonomisk forstand ikke er et frit
valg, Jf. gymnasicbekendtgorelsens be-
stemmelser om det mindst tilladte antal
lzererskematimer. Amterne har ligeledes
frihed tl at fastsatte klassekvotienten pa
skolerne, om end overenskomsten reelt
har betydet, at der har veret en ovre green-
se pa 28. Amterne har tillige en vis fri-
hed til at bestemme, hvilke valgfag der
skal tilbydes ud over den omfattende me-
nu af obligatoriske fag og valgfag, der
skal udbydes. Amterne kan endelig i et
vist omfang ogsa velge, om fagene skal
udbydes pa en eller flere skoler 1 amtet,
da lovgivningen i enkelte tilfielde fordrer,
at fagene skal udbydes inden for amter,
men ikke nodvendigvis pa alle amtets
gymnasier.

Altralt er der ikke grund til at forven-
te den store variation 1 amternes tilrette-
leggelse af gymnasicuddannelsen. Lov-
givningen og overenskomsten har pa for-
hand lagt en solid bund under den amts-
lige prioriteringsproces.

Svegehusomradet

Anderledes ser det ud pa sygehusomra-
det (Pallesen, 1999). I mods®tning til
gymnasicomradet er lovgivningen pa sy-
gehusomradet af yderst beskedent om-
fang. Den centrale lov pa omradet, sy-
gchusloven, fastslar saledes, at det er am-
terne (og Hovedstadens Sygehusfilles-
skab 1 Kebenhavnsomradet), der forestar
driften af de danske sygehuse, og loven
begranser kun amternes raderum i en
vaesentlig henseende: Amterne ma ikke
kraeeve direkte betaling af borgerne for
behandling pad sygehusene. Heller ikke,
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hvis en borger bliver akut syg og henvi-
scs af eget amt eller egen laege til at blive
behandlet pa et fremmed™ amts sygehus.
Der kan i nogen tilfelde blive tale om
betaling for behandlingen, men det vil i
alle ulfelde veere et mellemvarende mel-
lem amterne.

Sygehuslovens kortfattede indhold be-
tyder ikke, at amterne har fuldstendig fii-
hed ul at ulrettelegge sygehusvasenet
efter lokale ensker og behov. Der er en
statslig kontrol eller godkendelsespro-
cedure afen rekke faglige forhold pé sy-
gchusene, der i medfor aflovgivning fore-
tages af Sundhedsstyrelsen og Leegemid-
delstyrelsen. Det gelder for eksempel de
medicinalpersoner, der arbejder 1 sygehus-
viesenet, og de legemidler, der anvendes.
Sundhedsstyrelsen udarbejder hgeledes
vejledende behandlingsretningslinjer. For
cksempel anbefaler styrelsen, at der som
hovedregel foretages fostervandsprove aff
gravide over 35 ar. Sundhedsstyrelsens
faglige retningslinjer er imidlertid ikke til
hinder for, at der kan viere stor variation
i behandlingspraksis | amterne og pa de
enkelte sygehuse, som det for eksempel
cr tilfeldet med forlesning ved kejsersnit.

Sundhedsstyrelsens befojelser, hvad
angar den sakaldte specialeplanlaegning,
er i princippet mere vidtgaende. Styrel-
sen godkender og foretager en klassifika-
tion af’ behandlingsniveauet pa sygehu-
sene og sygehusafdelingerne, men i prak-
sis griber specialeplanl®zgningen ikke
synderhgt ind 1 amternes dispositions-
muligheder. Sundhedsstyrelsen kan ikke
hindre et amt 1 at oprette afdelinger og
specialer, medmindre personalet ikke har
tilstriekkehge kvahfikationer, ligesom
den ikke kan beordre specialer og afde-
linger nedlagt eller sammenlagt. Selv nar
Sundhedsstyrelsen har staerke meninger
om en speclaleplacering, er det 1kke gi-
vel, at indstillingen bliver fulgt. Det blev
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stillet offentligt il skue, da der pa trods
af styrelsens indstilling blev indfert hjer-
te- og levertransplantation mere end ¢t
sted 1 landet. Sundhedsstyrelsen kan sa-
ledes gribe ind, hvis niveauet pa en afde-
ling ikke er fagligt forsvarligt, men ikke
alene fordi det skonnes fagligt hensigts-
massigt at have flere eller faerre afdelin-
ger med et givel speciale.

Ligesom pa gymnasicomradet ¢r am-
terne ikke herre over visitationen tl sy-
gehusene. Bortset fra skadestuebehand-
ling cller akut sygdom er det patientens
praktiserende lege, der henviser til syge-
husbehandling. Men med mindre der er
tale om akut sygdom, har amternc gene-
relt itkke umiddelbart pligt ul at serge for
behandlingen. Der er fa undtagelser, for
cksempel har kvinder ret til abort inden
udgangen af 12. graviditetsuge, ligesom
enkelte patientgrupper (blandt andet
kreftpatienter) i forbindelse med finans-
lovforliget for 1999 har fact styrket deres
muligheder for at bliver behandlet eller
forundersegt inden for et givet tidsrum.
Generelt kan patienter, men ikke elever,
der er erklaret egnet til gymnasiet, swel-
tes pa en venteliste,

Alt1alt er der saledes ikke som folge
af lovgivningen nevnevardige begraens-
ninger pa amternes raderum pa sygehus-
omradet. Hvis behandlingen foregar in-
den for mere eller mindre pracist define-
rede fagligt forsvarlige rammer, sa kan
amterne tilrettelegge sygehuspolitikken
efter lokale ensker og forhold.

Amterne er imidlertid ogsa pa sygehus-
omradet spundet ind i et detaljeret szt af
overenskomstbestemmelser, der har kon-
sckvenser for arbejdstilrettelzggelsen pa
sygehusene. Sygehusene og sygehus-
overenskomsterne adskiller sig imidler-
tid 1 flere henseender fra forholdene pa
gymnasicomradet. Sygechusene er for det
ferste karakteriseret ved, at behandlingen



og plejen ydes af et langt storre antal fag-
grupper, end hvad der er tilfeldet pa gym-
nasierne. Det betyder, at selv mindre for-
skelle i udformningen af overenskomster-
ne kan have konsekvenser for arbejdstil-
rettel@ggelsen, der ofte vil involvere flere
arbejdsgrupper. For eksempel hvorvidt en
gruppe har betalt frokost eller ¢j. For det
andet er sygehusene (som hovedregel)
bemandet dognet rundt, hvilket betyder,
at bestemmelser om hviletid, fridegn,
overarbejde, afspadsering, radigheds-
forpligtelser mv. i seerlig grad er relevante
pa sygehusene, hvilket heller ikke har den
store betydning pa gymnasieomradet. For
det tredje uddanner sygehusene ogsa i
sterre omfang end gymnasierne persona-
let, hvilket har den konsekvens, at ud-
dannelsesbestemmelser i overenskomsten
har betydning for arbejdstilrettelaeggel-
sen. Det geelder for eksempel reglen om,
at halvdelen af de yngre leegers arbejde
skal ligge 1 dagarbejdstiden.

Indholdet af overenskomsterne pa
gymnasie- og sygehusomriaderne er sale-
des veesensforskelligt. Det kan derfor
vare vanskeligt at afgoere, hvor overens-
komsten er mest indgribende for arbejd-
stilretteleggelsen. Overenskomsterne pa
sygehusomradet er imidlertid i hejere
grad, end hvad der er tilfeldet pa gym-
nasieornradet, karakteriseret ved at vaere
knyttet til den tid, personalet anvender pa
arbejdsstedet, snarere end til de funktio-
ner, der udferes. Der er saledes 1 sygehus-
overenskomsterne storre mulighed foren
fleksibel tilretteleggelse af arbejdet og
arbejdsfunktionerne end pa gymnasierne.
Omvendt vil en udstrakt brug af adgan-
gen til en fleksibel arbejdstilretteleggelse
pa sygchusene 1 nogle tilfelde vare en
kostbar foranstaltning pa grund af over-
enskomstbestemmelserne.

Samlet set er der imidlertid ikke pa
grund af indholdet af overenskomsterne

pa de to omrader grund til at @ndre for-
ventningen om, at der er storre mulighed
for variation pa sygchusomradet end pa
gymnasicomradet.

Sygehus- og gymnasiepolitik:
Forskelle i den amislige politik?

Der er flere mader at undersege sporgs-
mélet om forskelle 1 amternes politik. |
denne sammenh®ng er valgt to dimen-
sioneringsmal, et mal for udgiftsniveauet
og et produktivitetsmal. Den overordnede
dimensionering males ved henholdsvis
gymnasiernes og sygehusenes gennems-
snitlige sterrelse 1 amterne. For gymna-
sierne det gennemsnithige antal klasser per
gymnasium (og HF), og for sygchusene,
det gennemsnitlige antal normerede senge
per sygehus. Detail-dimensionering ma-
les som gymnasiernes gennemsnitlige
klassekvotient og som det normerede an-
tal senge per 1000 indbyggere pa syge-
husomridet. Udgiftsniveauet méles som
gennemsnithge amtslige udgifter per elev
henholdsvis sygehusudgifter per indbyg-
ger og (arbejds-)produktiviteten som ti-
meforbruget per elev samt antal beskaef-
tigede per sygehusseng.

De forskelle i amternes frihedsgrader,
der er diskuteret ovenfor, slar ikke vold-
somt igennem pa udgiftsniveauet, detail-
dimensioneringen og produktiviteten. Der
er generelt ikke stor spredning i disse mal,
selv om forskellene som forventet er en
smule hejere pd sygehusomradet (jf. ta-
bel 1). En forelobig forklaring pa denne
ensartethed kunne vere, at der pa begge
omrader er en sa sterk central binding
via iser overenskomsterne, men for gym-
nasicomradets vedkommende tillige via
central politisk regulering, at amterne re-
elt ikke har de store frihedsgrader 1 til-
pasningen til lokale ensker og behov.

I hvilket omfang bindingerne, der fol-
ger af overenskomsterne, er udtryk foren
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Tabel . Amternes dimensionering og produktivitet pa gymnasie- og sygchusomra-

det, 1996
Gymnasier Sygehuse

Amt Udgift/  Skole- Klasse- Time/| Udgift/  Syge- Senge/ Beskaft./

elev str.  kvotient  elev | indb.  husstr. 1000 SCng
Kobenhavn 56400 2001 244 1,63 5500 631 4.7 31
Frederiksborg 52100 226 253 151 4720 430 4.1 2.9
Roskilde 45100 258 246 1,59 5100 314 3.6 33
Vestsjxlland 55000 258 238 1,63 5500 187 5.1 31
Storstrom 39800 20,0 237 1,59 | 5400 210 4.5 3,2
Fvn 54900 22,3 236 1,68 5800 206 4.7 3.3
Senderjylland 53900 258 252 147 5100 178 44 2,8
Ribe 48100 20,7 246 151 5100 157 44 31
Vejle 51100 228 249 1,52 4800 228 4.2 2,7
Ringkobing 49600 19.7 253 1,55 4500 185 39 3.1
Arhus 50500 23,8 250 1,61 4800 229 4.2 3.5
Viborg 52900 22,8 242 1,64 5500 165 4.6 3,2
Nordjylland 50800 235 238 1,58 5400 257 44 3,2
Gennemsnit 52392 227 245 158 5171 260 4.4 kN |
Standardafv. 3714 2.1 0,6 0,06 369 128 0.4 0,2
S.Agnse* 0,07 0,09 0,02 004 i 0,07 (0,49 0,09 0,07

Kilder: Kommunalstatistisk Database (KSDB); Undervisningsministeriet, 1996; Amitsrads-

foreningen, 1998, Sundhedsstyrelsen, 1997.

Note: * Det normerede spredningsmal (standardafvigelse divideret med gennemsnit) kan
umiddelbart sammenlignes, da det tager hajde for de forskellige maleenheder.

feelles strategi fra arbejdsgiverside om at
undga at konkurrere pa len- og arbejds-
forhold, en faglig og professionel strategi
cller en kombination af begge, lader sig
ikke afgore i denne sammenheng.
Forskellen pa amternes frihedsgrader
pa de to omrader slir primart igennem
pa den overordnede dimensionering. Der
er pa begge omrader den storste varia-
tion pa dette mal, og der er sterre varia-
tion i den overordnede dimensionering pa
sygehusomradet end pa gymnasicom-
riadet. Dette kunne tyde pa, at politiker-
nes indtlydelse er begranset til at fore-
tage lokaliseringshensyn og herunder at
dimensionere institutionerne. Det er ma-
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ske ikke overraskende, at amtspolitikere
—og valgerne 1 hver en afkrog af amtet -
primert interesser sig for, 1 hvilket om-
fang amtets service er umiddelbart tilgzen-
gelig inden for en rimelig afstand. Kon-
sekvenserne af hejere eller lavere udgif-
ter, normering og produktivitet for kvali-
teten af den service, man modtager, og
for muligheden for at opna andre enskede
serviceforbedringer (pa andre omrider)
eller skattelettelser er svaert umiddelbart
at gennemskue for vaelgerne — og for den
sags skyld politikere og embedsmand.
Om forskellene 1 anden omgang skyl-
des, at den overordnede dimensionering
ogsi er det eneste omrade, hvor politi-



kerne reelt har mulighed for at foretage
prioriteringer kan ikke afgares endeligt,
men det forhold, at den starste variation
findes pa sygehusomradet, kunne indikere
det. Det er som diskuteret ovenfor pa sy-
gehusomradet, der er de ferreste bindin-
ger pa dimensioneringen.

Lokal kerporativ politik:
Regionale arbejdsmarkedsrids
arbejdsmarkedspolitik

Dansk arbejdsmarkedspolitik har tradi-
tionelt vaeret centralt korporativt organi-
seret, selv om der helt tilbage til 1. Ver-
denskrig har varet tale om en vis lokal
involvering i arbejdsanvisning og kontrol
med ledige (Nergaard, 1997; 1999). Frem
til slutningen af 1960’eme, hvor de re-
gionale arbejdsmarkedsrad, RAR, blev
etableret, var den lokale involvering i
arbejdsmarkedspolhitikken dog begrenset.
Med den stigende fokus pa aktiv arbejds-
markedspolitik 1 1970°erne og 1980°eme
fik de regionale rad en storre rolle (Fi-
nansministerict, 1982; Pilegaard Jensen
et al., 1991).

Selv om regionaliseringen af arbejds-
markedspolitikken har udviklet sig over
de seneste 30 dr, er arbejdsmarkedsre-
formen fra 1993 langt mere vidtgidende
end tidligere reformer (Haahr og Winter,
1996; Larsen et al., 1996). Kernen 1 refor-
men, der er blevet justeret flere gange si-
den, var en mere fleksibel indsats 1 for-
hold til de (arbejdsleshedsforsikrede)
lediges individuelle behov og virksom-
hedernes efterspergsel efter arbejdskraft.
Aktivering blev en ret og en pligt.

Styringsmassigt indebzerer reformen,
at det nu er RAR, der skal opstille maltal
og resultatkrav for den regionale indsats
og 1 evrigt prioritere og dimensionere
arbejdsmarkedsindsatsen. Konkret er det
de regionale arbejdsformidlinger, AF, der

er underlagt Arbejdsmarkedsstyrelsen og
dermed det ministerielle hierarki, der skal
implementere de retningslinjer, som RAR
udstikker. Forudsatningen for, at der kan
forventes variation 1 den regionale ar-
bejdsmarkedspolitik, er som for amternes
vedkommende, at der er et onske om el-
ler oplevet behov for en forskellig ind-
sats.

Selv om sammensa@tningen af RAR er
lovbestemt og dermed ens 1 hele landet,
er den konkrete organisationsstruktur i
regionerne forskellig. Samarbejdet med
amter og kommuner varierer ganske be-
tydeligt, ligesom ogsd samarbejds- og
beslutningskulturen i RAR og forholdet
til AF-chefen iregionen varierer (Larsen
et al., 1996). Visse AF-chefer lener sig
betydeligt mere op af centrale direktiver
end andre. Alene som falge af disse for-
hold kan det forventes, at det er forskel-
lige politiske ensker, der satter sig igen-
nem i arbejdsmarkedspolitikken. Forskel-
lige akterer har givetvis forskellige on-
sker til, hvilke instrumenter der skal bru-
ges. Eksempelvis har kommunerne en
oplagt interesse 1 at fA mange i offentlig
Jobtrening, da de herved kan forbedre ser-
viceniveauet | kommunerne uden at skulle
bzre den fulde udgift hertil.

Demnast er de regionale arbejdsmar-
keder, arbejdsloshedens storrelse og sam-
mensatning ogsa forskellige i en raekke
henseender, der kunne tilsige, at regio-
nerne fokuserede pa forskellige tiltag,
aktiveringsinstrumenter og mals@tninger.
Undersogelser viser da ogsa, at regio-
nerne har ganske varierende planer, der
tager ,,udgangspunkt i specifikt regionale
forhold* (Haahr og Winter, 1996: 77; jf.
Larsen et al., 1996; se ogsd Arbejdsmar-
kedsstyrelsen, 1999, Bilag).

Alt andet hge kan man derfor forvente,
at regionernes generelle forskellighed
betyder, at forskelle ogsa vil gore sig gael-
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dende 1 den aktive arbejdsmarkedspolitik,
der fores.

lgen er alt andet imidlertid ikke lige.
Regionerne og RAR er underlagt en
raeckke centralt fastsatte reguleringer, der
pa forskellig vis begrenser raiderummet
og normerer aktiviteterne. Der er fra po-
litisk-bureaukratisk hold tale om savel
skiftende lovbestemmelser som admini-
strativ regulering af den regionale arbejds-
markedspolitiks indhold, form og bevil-
lingsmassige rammer og af de procedu-
rer, som radene og AF skal anvende. Der
er desuden tale om en supplerende cen-
tral, korporativ regulering fra Lands-
arbejdsradets, LAR, side, som mere spe-
cifikt udstikker overordnede — og nogen
gange ganske detaljerede — krav til mal,
resultater og indsatsomrader.

Lovgivningen revideres javnligt i
dansk arbejdsmarkedspolitik, og 1 de se-
nere ar typisk 1 forbindelse med finans-
lovsforhandlingerne (Larsen et al., 1996;
Haahr og Winter, 1996; Norgaard, 1999).
Allerede 1 1994, mindre end et ar efter, at
reformen var varksat, blev regelgrund-
laget ved det sdkaldte ,serviceeftersyn™
endret. Arbejdsloses pligter blev stram-
met, tidsfristen for udferdigelsen afhand-
lingsplaner blev udvidet, adgangen til
sclviunden jobtraning blev flemet, RARs
prioritering af malgruppeindsatser blev
begranset, flaskehalsproblemer skulle
imodegdes osv. Aret efter, ligeledes i for-
bindelse med finanslovsforhandlingeme,
blev RARs kompetence og autonomi be-
skaret yderligere, da prioriteringen af ind-
satsen over for unge blev fastlagt per lov.
Der blev ogsa stillet ganske specifikke
krav om, at privat jobtrening skulle ud-
gore en bestemt andel af den samlede job-
trening. Endelig blev der ogsa introdu-
cerct en ny aktiveringsform, puljejobs, der
fik forrang over for andre former for akti-
vering. RARs og AFs indflydelse pa ad-
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ministrationen af puljejobs blev desuden
svakket til fordel for kommunerne.

Arbejdsministeren har ogsa selv blan-
detsig1 RAR og AFsindsats. Eksempel-
vis allerede i april 1994, hvor et notat hen-
stillede til regionerne om at saette produk-
tionen af handlingsplaner 1 vejret (Lar-
sen et al., 1996: 86). Savel den admini-
strative som lovgivne detailregulering af
radencs virke og indholdet af arbejds-
markedspolitikken har en potentiel ens-
rettende effekt pa den regionale politik.

Det er ogsa per lovgivning, at de over-
ordnede finansielle rammer fastlegges,
selv om det er LAR, der udarbejder for-
slaget. Generelt har der veret ngeligt med
ressourcer til den aktive arbejdsmarkeds-
politik, idet bevillingerne 1 hovedreglen
ikke har veret brugt (Haahr og Winter,
1996). Ikke desto mindre har det givet
anledning til nogen forvirring og visse
begransninger i handlefriheden, at det
kun er dele af bevillingerne, som RAR
via aktivitetspuljen reelt har raderet over.
Andre midler disponerer AF over 1 deres
driftsbevilling. AFs bevilling er i stort
omfang afgerende for kapaciteten til at
verkseette radenes planer. RAR har i ud-
gangspunktet heller ingen radighedsret
over midlerne til puljejobbene. Disse fi-
nansieres over en s&rlig konto pa finans-
loven, og stat, amter og kommuner kan
selv rekruttere de ledige (Haahr og Win-
ter, 1996: 105-107 og 44). Oprindeligt
havde RAR og AF heller ikke den fulde
radighedsret over de midler, der var plan-
lagt til jobtrening. Nogle afholdtes af
kommuneme og var finansieret over blok-
tilskuddene. Fra 1997 har AF og RAR
dog atholdt alle udgifterne.

Udgifter til uddannelsesaktivering har
til og med 1998 1 et vist omfang kunnet
overvieltes pa andre, idet ledige, der pa-
begyndte uddannelser, der cr finansieret
ved taxametertilskud, ikke har brugt mid-



ler fra aktiveringsbevillingen (Arbejds-
markedsstyrelsen, 1999). Endelig er der
ogsd, 1 strid med de oprindelige udmel-
dinger, blevet inddraget uforbrugte mid-
ler, som RAR har overfort fra et finansar
til et andet.

Effekten af den centrale styring af be-
villingerne er svar at forudsige. Selv om
nettoeffekten er en begraensning af RARs
raderum, trekker styringen ikke som sa-
dan i retning af en ensretning. Der er sta-
dig plads til en betydelig kreativitet 1 ud-
nyttelsen af forskellige instrumenter og
kasser, selv om den centrale styring af
AFs driftsbevilling og dermed den regio-
nale implementeringskapacitet potentielt
kan virke ensrettende.

Ud over regulering af den regionale
arbejdsmarkedspolitiks indhold og bevil-
lingsmassige rammer er der regulering af
AFs produktivitet, arbejdsgange, doku-
mentation og organisering fra politisk-
bureaukratisk hold. AF er som del af det
ministerielle hierarki underlagt alminde-
lig instruktionsbefojelse fra ministeren
og, per delegation, Arbejdsmarkedsstyrel-
sens side. Styrelsen har dog ogsa stillet
visse formkrav til de planer, ridene udar-
bejder, de sikaldet planmanualer (Haahr
og Winter, 1996). I sidste instans er RAR
jo ogsa underlagt central styring.

Disse reguleringer, og den stigende fo-
kus pa formkrav og dokumentationen af
egen indsats, kan medvirke til at reducere
forskellene mellem regioner. Bade fordi
reguleringerne typisk vil operere med im-
plicitte succeskriterier, som AF-regio-
nerne har et politisk incitament til at ho-
norere, og fordi de centrale krav optager
mange ressourcer, der begrenser AFs
kapacitet til at ivaerksatte de planer, som
RAR udmelder.

Den sidste form for central regulering
finder sted fra LARs side. Det er i ho-
vedsagen LAR, skont formelt set mini-

steren, der definerer de centrale mal- og
resultatkrav og indsatsomrader, og som
godkender regionernes planer (se blandt
andet Haahr og Winter, 1996: kap. 6).
Mange udmeldinger har vedrert effekterne
af den regionale arbejdsmarkedspolitik.
Disse mal har dels drejet sig om forhold,
den regionale arbejdsmarkedspolitik ikke
kan forventes at have nogen storre effekt
pa, for eksempel omfanget af anmeldte
ledige jobs til AF. Men 1 de senere ar er
der ogsa opstillet mere prazcise krav til
cfiekten af de regionale indsatser. Eksem-
pelvis krav til andelen af ledige i aktiv-
perioden, der et vist tidsrum efter pabe-
gyndt aktivering skal vaere i ordinzer ud-
dannelse eller beskefligelse (Arbejds-
markedsstyrelsen, 1999: 29, 45-46). Dis-
se effektkrav, skent betinget af forhold
RAR ikke ganske er herre over, er rime-
lige set i lyset af mal-rammestyringens in-
tentioner. De kan ikke pa nogen entydig
og forudsigelig made formodes at fore til
en klar ensretning af RARs politik (selv
om effektiviteten af forskellige instrumen-
ter —og dermed incitamentet til at priori-
tere disse — til dels er kendt).

En del af LARs mere pracise udmel-
dinger om, at visse instrumenter skal bru-
ges 1 bestemt omfang eller rekkefalge,
og som reducerer mulighederne for regio-
nale politikforskelle, har neermest vaeret
lovdikteret (jf. ovenfor). De fleste centrale
reguleringer af de regionale politiske prio-
riteringer og mader at dimensionere poli-
tikken pa, har pa den ene side vedrort ind-
satsomrader og ladet indholdet og de ck-
sakte formuleringer sta abne (for cksem-
pel malgruppeindsatser) og pa den anden
side stillet krav om, at planerne skal vare
pracise og malbare (jf. Haahr og Winter,
1996; Arbejdsmarkedsstyrelsen, 1999:
45-46). Den efterfolgende godkendelse af
de regionale planer har stort set alene kon-
trolleret lovmedholdenligheden af pla-
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nerne, og at en rekke formkrav har veeret
tilgodeset. Den ensrettende effektaf LARs
styring er sialedes begranset.

Sammenfattende er der tale om mod-
satrettede effckter 1 den centrale styring.
Der er ikke tvivl om, at der siden refor-
mens vedtagelse 1 1993 har veaeret tale om
en vis tilbagevenden til central styring.
lkke mindst ad lovgivningens vej. Den
samlede vurdering ma dog veere, at der
stadig er regionale frihedsgrader. Arbejds-
loshedsproblemet og de regionale ar-
bejdsmarkeders forskellighed samt de
forskellige mader at organisere de regio-
nale beslutningsprocesser pa, med blandt
andet varierende grader af kommunal in-
volvering, skulle saledes fore ul, at re-
gionerne forer forskellig politik.

Pid den anden side kan det ikke ude-
lukkes, at de dominerende aktorer i RAR
har sa ensartede ensker pa tvars af re-
gionerne (qua deres organisationsinteres-
scr), og at den centrale styring alligevel
er sa staerk, at det er de samme indsatser,
der prioriteres rundt om 1 landet.

Aktiv arbejdsmarkedspolitik:

Forskelle i regionernes politik?”
Dimensionering af den regionale arbejds-
markedspolitik vedrerer ikke pa samme
made som gymnasie- og sygehuspolitik
spergsmalet om lokalisering og sterrel-
sen af servicemstitutioner. Servicen ke-
bes dels af andre institutioner og produ-
ceres dels af AF. Den inkluderer ogsa
mange former for tilskudsberettiget be-
skaeftigelse. Som mil for dimensionering
cer derfor valgt de vigtigste instrumenters
budgetandele, malt snzvert i forhold til
RARs aktivitetspulje og bredt 1 forhold
den samlede bevilling, regionere rader
over, RAR har via deres planer ogsa ind-
flydelse pa anvendelsen af AFs drifts-
bevilling. De valgte instrumenter udger
de storste budgetandele pa landsplan, dog
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siledes, at RAR samutidig har betydelig
indflydelse pa brugen heraf. Resultaterne
varierer dog ikke n@vneverdigt, uanset
hvilke instrumenter der tages som indi-
kator for dimensioneringen.

Som produktivitetsmal er der tre mu-
ligheder. Man kan satte det samlede for-
brug 1 regionerne 1 forhold ul (a) antal
LHHuldtidsbestand™ personer, der er aktive-
ret i lebet af aret, (b) antal berorte perso-
ner, og (¢) antal berorte aktiveringsforleb.
Hvilket mal, der er mest relevant, kan dis-
kuteres — som tyngdemal erantal fuldtids-
bestand personer nok det mest nmelige.
Resultaterne er dog ret ens, uanset hvil-
ket mal der matte findes mest pracist.

Der er relativt store forskelle 1 de re-
gionale arbejdsmarkedsrads politik. Hvad
angar dimensioneringen er den normerede
variation i alle tilfeelde over 0,25 (jf. ta-
bel 2). Dette indikerer, at regionerne i gan-
ske betydeligt omfang bruger forskellige
instrumenter i den regionale arbejdsmar-
kedspolitik — ogsa selv om keb af uddan-
nelse 1 alle tilfalde udger en stor budget-
andel. Variationen er dog ikke hge stor
for alle instrumenter. Der er en vis indi-
kation pd, at forskelligheden er starst for
de instrumenter, som RAR via aktivitets-
puljen har direkte rideret over.

Forskellene 1 dimensioneringen (bru-
gen af forskellige instrumenter) giver an-
ledning til produktivitetsforskelle. Uan-
set hvilken aktivitetsindikator, der leg-
ges til grund for vurderingen, er der tale
om ganske store regionale forskelle 1 pro-
duktiviteten. Mindst forskel er der, nar
Hfuldtidsbestanden™ er malestokken.

Dette viser, at RAR ikke alene har
mulighed for at fore en forskellig politk
regionalt, men at de rent faktisk ogsa ud-
nytter muligheden herfor. De regionale
akterers binding til deres moderorgani-
sationer er dermed ikke sd sterk og
ensrettende, som der kunne naeres formod-



Tabel 2. RARs dimensionering og produktivitet i arbejdsmarkedpolitikken, 1998

Vigtigste instrumenters Vigtigste instrumenters  Produktivitet:
budgetandele af budgetandele af Udgifter per
RARs akuvitets- regionemes samlede indikator,
pulje, i pet. bevilling, i pet. i 1.000 kr.

Region Kob af Flaske- Informa-  Koeb af Lontil- Lontl- Fuld-  Berorte Bererte
uddan- halse tonog  uddan- skud  tlskud tidsbe- perso-  forlab
nelse  ogro- wvejled-  nelse  private kom-  stand  ner

tation  ning muner

Kaobenhavn 596 133 14,1 13,8 4,7 249 1240 514 334

Frederiksborg 43,5 10,0 10,5 11,6 35 202 1078 509 307

Roskilde 74,1 6,4 4.7 237 3.7 175 111,3 483 2972

Vestsjelland 46,7 9.4 8.7 8.9 2.5 26,0 1204 55,1 336

Storstrom 33,2 91 3.6 1.0 36 343 121,00 o647 4206

Bormholm 76,3 8,8 1.5 244 24 16,6 1256 597 381

Fyn 469 174 14,6 8.5 1,9 17,3 978 460 297

Sonderjylland 50,1 8.4 8,7 12,1 57 245 1146 482 305

Ribe 494 5,3 10,9 11,6 3,7 254 1248 62,0 338

Vejle 41,6 7,3 18,9 8,6 5.0 16,4 903 424 253

Ringkabing 46,0 14,1 17,8 11,3 5.1 15,5 98,1 42,7 28,1

Arhus 52,3 54 21,5 12,2 4.5 1,8 1125 51,7 327

Viborg 19.7 158 20,2 6,4 35 19,0 103,2 397 26,2

Nordjylland 649 16,2 6,0 15,8 38 243 1192 540 338

Gennemsnit 503 105 11,5 12,6 38 21,0 1122 51,2 320

Standardafyv. 14,5 4,0 6,2 53 1,1 5.6 10,9 7.2 4.4

SA/gnsi* 029 038 054 042 029 027 010 014 014

Kilder: Arbejdsmarkedsstyrelsen, 1999, Bestandsstatistik over AFs indsats | gennemforel-

sen af lov om en aktiv arbejdsmarkedspolitik og lov og orlov: Aktivering.

Mote: *: Som tabel 1,

ning om. Regionaliseringen af arbejds-
markedspolitikken efter 1993 er stadig
betydelig til trods for de senere érs tilba-
gevenden til en vis central styring.

Empirisk konklusion og teoretisk
diskussion

Den umiddelbare konklusion er, at tilpas-
ningen til lokale forhold er langt storre i
arbejdsmarkedspolitikken end pa gym-
nasicomradet og, hvad angar produkti-

viteten og det snevre mal for dimensio-
nering, ogsa sterre end pa sygehusomra-
det. En lokal korporativ politik inden for
rammerne af en central styring kan séle-
des vare bedre til at sikre forskellighed
end en lokal folkevalgt politik i amtsligt
regi.

Inden denne konklusion slis alt for
fast, kan der dog vare grund til at sam-
menligne omraderne lidt nejere.

Forskellene 1 tilpasning til lokale for-
hold pa gymnasicomradet og sygehusom-
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radet giver anledning til den foerste kvali-
ficering af konklusionen. Isar hvad an-
gar den overordnede dimensionering, er
der betydeligt storre forskelle pa sygehus-
omradet end pa gymnasicomradet.

Da sporgsmilet om institutionernes
sterrelse og lokalisering netop ikke var
underlagt central styring pa de to omra-
der, kunne det tyde pa, at politikerne i
hejere har forskellige onsker pa sygehus-
omradet — maske pa grund af offentlig-
hedens bevagenhed pa omradet og ma-
ske fordi sygehusene udgor en meget stor
del af amtets budget — og at deres for-
skellige onsker rent faktisk slir igennem
pa den forte politik. Forskellene kan dog
ogsd skyldes, at dimensioneringen af
gymnasierne trods alt ikke har de samme
udgiftspolitiske konsekvenser qua den
steerke centrale styring af imeforbruget.
Mere generelt kan man dog péa baggrund
afanalysen fremsette hypotesen:

Folkevalgte politikere pa decentralt ni-
veau har betydelig indflydelse pa den
overordnede dimensionering af lokale
servicevdelser.

Til gengeeld ser det umiddelbart ud til, at
den mere detaljerede dimensionering ikke
er slet sa let at pavirke. Pa gymnasie-
omradet er forklaringen ligetil, idet over-
enskomster indul dato har normeret
klassckvotienterne 1 betydelig grad. Pa sy-
gchusomradet, hvor der dog er en noget
storre forskellighed, kan den relative ens-
artethed pa tvaers af amter ikke forklares
med hverken indholdet af den centrale re-
gulenng cller overenskomstemne. Et bedre
bud er, at der er visse normer, herunder
professionelle, for sengekapaciteten.
Udgiftsniveauet og arbejdsproduk-
tiviteten er stort set ens pi tvaers af amter
0g pa tvers af omrader. Pid gymnasierne
er det 1 hojere grad end pa sygehusomra-
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deten folge af den centrale regulering og
overenskomstsystemet. Pa sygehusomri-
det er en vigtigere forklaring nok, at der
er knyttet faglige og fagpolitiske interes-
ser til udgiftsnivenact og arbejdsprodukti-
viteten, der begranser det lokale raderum,
Det kan siledes tolkes pa den made, at
ensartede professionelle normer omkring
arbejdets udferclse kan virke lige sd ens-
rettende som en sterk regulering af res-
sourccforbruget og arbejdsproduktivite-
ten.

Sammenligningen med den regionale
korporative arbejdsmarkedspolitik, der
foregar inden for rammemne af en statslig
styringsstruktur, giver mulighed for vder-
ligere kvalificeringer og praciseringer.
Forst og fremmest tyder den generelt stor-
re forskellighed 1 sammenligning med
gymnasierne pa, at den lokale beslut-
ningsstrukturs karakter ikke pa nogen ma-
de behover at vere afgorende for mulig-
heden for at sikre den bedst mulige loka-
le tilpasning. Central regulering — per lov-
givning savel som fra organisationernes
side — kan reducere de lokale frihedsgra-
der i et sadant omfang, at forskellighed
ikke er mulig. Folgelig den anden og mere
generelle hypotese:

Uanset den lokale beslutningsstruktur
kan den centrale styring veere sa staerk,
at der ikke kan foretages en lokal til-
pasming 1 politikker pa serviccomra-
derne.

Sammenligningen med syghusomradet
gor det dog muligt konkret at konkludere
noget mere handfast og at opstille en no-
get mere praecis generel hypotese. Uan-
set hvordan man vurderer den politiske
styring 1 arbejdsmarkedspolitikken, er den
ikke mindre stram end pa sygehusomra-
det. Hvad angar den styring som organi-
sationerne er med 1, kan der ogsa argu-



Tabel 3. Sammenligning af af gymnasicomradet, sygehusomradet og arbejdsmarkeds-

politikken

Gymnasieomridet Sygehusomridet Arbejdsmarkedspolitik
Central styring
via lovgivning/ +++ + ++
bekendigarelser
Central styring
via overenskomster/ 4+ ++ ++

korporative organer

- Styringens Detaljeret normering
indhold af timeforbrug
(ressourceomfang)
Professionaliseringsgrad ++

Beslutningsstrukiur Amislig decentral

- beslutningstagere Folkevalgte

Detaljeret normering Bred mil-ramme

af arbejdstidsregler styring;
{ressourcetype) enkelte detaljerede
indsatskrav
(ressourcetype)
++4 +

Amitslig decentral  Statslig dekoncentreret

Folkevalgte Komorative aktorer

Lokal tilpasning af politik
- Dimensionering (bredt)

- Dimensionering (snxvert)
- Udgiftsniveau

- Produktivitet

+ o+ + +

. 44
+ ff= o
+ n.m.
+ bt

menteres for, at styringen pa sygehusom-
radet generelt er mindre indgribende end
i arbejdsmarkedspolitikken, hvor der pi
visse omrader har varet tale om ganske
detaljerede dimensioneringskrav.
Generelt ma man konkludere, at sy-
gehuspolitikken er udsat for mindre cen-
tral styring end arbejdsmarkedspolitik-
ken, men at der er faglige og fagpolitiske
ekvivalenter pa sygehusomradet, der be-
erenser det lokale raiderum. Det er derfor
1 en dansk sammenhang et ganske iro-
nisk resultat, at et centralt system ganske
vist dekoncentreret, 1 en rekke henseen-
der er bedre til at sikre en tilpasning til
lokale forhold, og dermed forskellighed,
end decentrale myndigheder. Der er sale-
des storre forskelle i produktiviteten i ar-

bejdsmarkedspolitikken og i den speci-
fikke dimensionering af politikken, end
der er pa sygehusomradet. Pa det brede
dimensioneringsmal ser det ud ul, at sy-
gehusomradet er praeget af sterre forskel-
lighed.

Resulaterne anfazgter forestillingen
om, at statslig styring er ensbetydende
med lighed og ensartethed, mens kommu-
nal organisering er befordrende for for-
skellighed og lokal tilpasning — et af de
centrale dogmer i dansk forvaltnings-
politik. Og det kunne give anledning til
yderligere overvejelser om konsekven-
serne af resultatet.

Er den reprasentationstcorctiske im-
plikation for eksempel, at korporativt ud-
pegede rad er bedre til at sikre en tilpas-
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ning af offentlige servicetilbud til varia-
tioner i de lokale behov end folkevalgte
organer? Er policy-implikationen folge-
lig, at gymnasie- og sygehuspolitikken
med fordel kunne indrettes i et korpora-
tivt regi, hvis man enskede storre regio-
nal forskellighed? Eller, at arbejdsmar-
kedspolitikken med fordel kunne decen-
traliseres, hvis man enskede et ensartet
indhold landet over?

Det vil 1 begge tilfelde givetvis vare
en for vidtrekkende konklusion. Sam-
menligningen af de tre serviceomrader
kunne ogsa tolkes pa den made, at uanset
om en sektor er organiseret i statsligt el-
ler kommunalt regi, eller om der er mere
eller mindre indgribende central regule-
ring og overenskomster, sa kan der vere
funktionelle ®kvivalenter, der i lige 54 haj
grad kan skabe ensartethed pd tvars af
de lokale enheder. Hvis omradet vel at
merke er vigtigt nok for centralt place-
rede aktorer, som det for eksempel er til-
feldet med personalenormeringen per
seng pa sygehusene. Omvendt og 1 for-
lengelse heraf kan variationen i den re-
gionale arbejdsmarkedspolitik maske
ogsd forklares med, at denne variation
ikke udfordrer eller er tilpasset nogle af
de centrale aktorers vaesentligste interes-
ser, herunder 1 seerhg grad overenskomst-
systemet. Det betyder imidlertid ikke, at
man skal afskrive den selvsteendige be-
tydning af, om et givet omrade er organi-
seret 1 det ene eller det andet regi eller er
mere eller mindre reguleret.

Man kunne siledes godt forestille sig,
at en korporativ organisering af sygehus-
vaesenet ville gore det lettere at gennem-
fore sygehuslukninger, fordi de korpora-
tive akterer i hojere grad ville varetage
faghge og fagpolitiske hensyn og 1 min-
dre grad kere sig om lokaliseringshensyn.
Man kunne ligeledes forestille sig, at en
amtshig overtagelse af arbejdsmarkeds-
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politikken ville have konsekvenser. Am-
terne vil for eksempel gerne overtage er-
hvervsskoleme, men i givet fald ikke det
taxameterstyringssystem, der automatisk
flytter ressourcer fra skoler med lav sog-
ning til skoler med hej sogning og der-
med 1 realiteten ikke tager hensyn til den
»lokale dimensionering™ af uddannelses-
kapaciteten, som amterne onsker.

Disse afsluttende betragtninger kunne
passende sammenfattes 1 den sidste hy-
potese, som analysen giver anledning ul:

Hvis to serviceomrader er underlagt
nogenlunde lige stram central regule-
ring, si vil en lokal korporativ beslut-
ningsstruktur vaere mere befordrende
for en lokal tilpasning af politikken i
visse henseender, mens en beslutnings-
struktur domineret af folkevalgte vil
vere det 1 andre.

[ hvert tilfelde tyder denne analyse pa, at
organiseringen af den offentlige service i
statslig, korporativ eller decentralt, fol-
kevalgt regi har selvstaeendig betydning for
den forte lokale politik. Valget er afgo-
rende for, pracis hvilke aspekter af den
lokale politik der blev ens og forskellige.

Noter

1. Indtil vedtagelsen af den seneste overens-
komst, var der tlmed 1 overenskomsten lagt
et effektivt lag pd klassekvotienten, da klas-
ser med mere end 28 elever udloste dobbelt
aflenning af liererne. | hovedsagen pa grund
af afskaffelsen af den bestemmelse stemte 95
pct. af gymnasielererme imod overenskom-
sten, der imidlertid alligevel blev vedaget, da
gymnasieomradet var en del af det ficlles aka-
demiske forhandlingsomrade (AC).

2. Tak til Brian Larsen, der har hjulpet med ind-
samling og bearbejdning af data til den
arbejdsmarkedspolitiske analyse.
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