Preben Melander

Okonomistyring 1 offentlige
organisationer - hoje idealer, svage
signaler, begraensede potentialer

@konomistyring er et ret nyt begreb i den offentlige sektor og er nu et al de markante tiltag
i regeringens Moderniseringsprogram og Budgetreform. De mange nye ledelsesmassige
foranstaltninger til fornyelse og effektivisering af den offentlige sektor mé vurderes i lyset
af deres egnethed til at forbedre institutionernes evne til at opsege, udvikle og opfylde ydre
servicebehov og udnytie tildelte ressourcer. En analyse af potentialet i de nye styringsprin-
cipper og -metoder viser blandt andet, at reformerne ikke har levet op til intentionerne om
en sterre disponeringsfleksibilitet. De etablerede, stzrke magt- og normstrukturer indehol-
der for svage incitamenter til en bedre ekonomistyring og ressourcedisponering. Disse
strukrurbindinger opblades ikke gennem indfarelse af mere raffineret styringsteknologi og
forenklede bevillingsprocedurer.

Hvad er ideen med artiklen

En stor del af den forskning, der beskzftiger sig med ressourceforvaltning og
budgetorganisation i den offentlige sektor, arbejder pd et overordnet samfunds-
og sektorniveau med basis 1 klassiske organisations- og styringsopfattelser; det
geelder ogsé teoretiske beskrivelser af sektorens ressourcefordeling og budgetor-
ganisation. For eksempel ser man ofte pa det politiske spil mellem den centralad-
ministrative myndighed og den lokale institution (Wildavsky, 1964; Lundberg-
Petersen, 1984; Jorgensen, 1981). Derimod interesserer man sig i mindre grad for
delokale institutioners interne prioriteringsmuligheder, styringsincitamenter og
ledelsesvilkar, sdledes som de opleves af lederne ude i institutionerne.

Nir det geelder en forstielse af sektorens styringsproblemer fremdrages ofie en
rzkke objektive sociale, politiske og institutionelle faktorer til forklaring af eko-
nomisk ustyrlighed, utilsigtet veekst, lav produktivitet, manglende fleksibilitet
etc. {Kristensen, 1980; Bentzon, 1984). Lederes subjektive situationsopfattelse
og bindinger til forskellige kollektive kulturmenstre inddrages kun sjzldent som
forklaringsmodel.

Nir det gzlder teoretiske anvisninger pé generelle styringsmodeller henvises
ofte til de klassiske styringsmidler pd makroniveau med basis i enten bureaukrati
eller markedsstyring (Petersen, 1980). Styringsmodeller pd mikroniveau tilpas-
set den enkelte institutions markeds- og produktionsforhold, politiske struktur,
ledelsesmilje og udviklingsstade findes sjzldent i den offentlige styringsteori.

Nir det gzlder mere praktiske anvisninger pa styringsmetoder inddrages ofte
de traditionelle planlzgnings- og kontrolmetoder kendt fra den klassiske funktio-
nelle organisations-, planlegnings- og regnskabsteori. Som eksempler kan nav-
nes programbudgettering (PPB), ansvarlighedsprincippet, divisionalisering
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(profitcentre, etc.), mélstyring (MBO), rammestyring etc. Antagelsen mi her
vare, at blot man ivarksztter mere rationelle planlzgnings-, kontrol- og informa-
tionsmetoder, kan man bedre pavirke de lokale dispositioner. Sjzldent gores brug
af akterorienterede organisations- og lederudviklingsmetoder med henblik pi at
skabe inciterende ledelsesformer, nye norm- og rollemenstre, mere konstruktive
magtstrukturer, nye interaktions- og kommunikationsformer, etc.

Denne artikel vil sage at anlzgge nogle »kritiske« alternative synsvinkler til for-
stielse af den offentlige sektors ekonomistyringsproblemer, For det farste vil vi
anskue problemerne ud fra det lokale ledelsesmilje, hvor ressourcerne rent fak-
tisk anskaffes og anvendes. Tesen er, at vi forst ma satse pa at forsta de lokale lede-
res styringsforudsztninger, for vi begiver os ud 1 at finde egnede »styringsmid-
ler«. Vivil altsa primart anskue styringsproblemerne med institutionernes ajne.
Med institutioner menes her de organisatoriske enheder, der har et selvstendigt
bevillingsmeassigt ansvar, og som inden for givne regler og rammer styrer et af-
graznset serviceomride. Institutionen kan vare en styrelse eller et direktorat, for
eksempel Civilforsvarsstyrelsen, eller en lokal servicevirksomhed, for eksempel
Aarhus Universitet. Nar vi nedenfor inddrager hndelser pi departements- og
samfundsniveau, er det alene for at belyse de ydre strukturer og deres betydning
for styringsadfeerden hos institutionerne og deres ledere.

For det andet vil vi tage udgangspunkt i en kvalitativ f'enomenologisk forsk-
ningsmetode med basis i forskellige aktores individuelle opfattelser af for dem
vaesentlige styringsforhold. Denne metpde er valgt, fordi en forstdelse af styrings-
adfzerd kun kan ske gennem observation og fortolkning af akterernes egen subjek-
tive forestillingsverden. Denne metode indebzrer en naturlig risiko for »subjek-
tive forvrengning og fejlfortolkning af »virkeligheden« bide hos respondent og
forsker. Denne usikkerhed kan dog blandt andet begrenses gennem konfronta-
tion og dialog med andre observaterer/faktorer med forskelllige roller, synsvinkler
og holdninger. Usikkerheden kan derimod ikke fjernes gennem tro pi »objek-
tive« forskeres evne til pi afstand at fortolke ydre symptomer og konsekvenser.
Det har veeret forskningens primere méil at give et realistisk billede af de oplevede
magt- og normstrukturer, som betinger den faktiske disponeringsadfierd og der-
med betydningen af styringsteknologien.

For det tredje vil vi anlegge en kritisk synsvinkel pa de traditionelle planlag-
nings- og kontrolmetoder. Vi vil opfatte de formelle organisationsmodeller (for
eksempel koncernstyrmg) og »rationelle« styringssystemer (for eksempel bud-
getprocedurer) som i sig selv »tomme metoder og teknologier«, der ofte vil indgd
som en sekunder faktor i akterernes subjektive virkelighed. Vi vil opfatte dem
som signaler, symboler og politiske pavirkningsmidler, som led i akterernes soci-
ale samspil. Formelle organisationsstrukturer og administrative procedurer og
systemer har siledes kun reel styringseflekt, hvis de fir betydning for akterernes
problemerkendelse og indbyrdes samspil, for eksempel gennem den oplevede
virkelighed, den kollektive meningsdannelse, det feelles normmenster og de ind-
byrdes magtrelationer.

Problemstillingen for artiklen bliver dermed primert ud fra empiriske obser-
vationer at illustrere og fortolke offentlige lederes reelle ekonomistyringsadfaerd
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samt at demonstrere de kritiske faktorer, der begrenser eller fastliaser denne ad-
faerd set i forhold til de ideelle politiske ensker om fornyelse, omstillingsevne,
kundeorientering, effektiv produktion, skonomisk bevidsthed, etc. Dertil kom-
mer pavisningen af, at udefra kommende formaliserede styringssystemer og kon-
struerede markedsmekanismer ofte indgir med begrenset vagt i ledernes pro-
blemerkendelse og opgaveprioritering, og at de endog kan have en utilsigtet og
maske direkte negativ effekt pa akterernes og dermed organisationens styringsad-
feerd.

Begrebet ngkonomistyring«

@konomistyring er et relativt nyt erhvervsekonomisk fagomrade, som er en in-
tegration mellem moderne planlegnings- og regnskabsteori og informatik samt
organisations- og ledelsesteori.' Vi opfatter skonomistyring som de ledelses-
massige foranstaltninger, som en organisation iverksatter for at udvikle, ndre
og pavirke akterernes ressourcedisponeringsadferd i retning af en mere hensigts-
messig udnyttelse af organisationens knappe ressourcer.

@konomistyring handler siledes ikke alene om skabelse af rationelle, malopfyl-
dende beslutningsprocesser. Ykonomistyring har ogsa en politisk dimension,
idet den ogsd omhandler, hvem der har kompetence, autoritet og gennemslags-
kraft til at fastlegge mal, udforme ideologier, afgrense regler, fordele ressourcer,
etc. En af de centrale problemstillinger i skonomistyringen er at vurdere, hvilke
styringsformer og ledelsesincitamenter, der bedst kan pavirke disponeringsad-
fzren. Begrebet »ekonomistyring« kan uddybes og konkretiseres i en raekke opga-
ver, midler og ledelsesfunktioner, hvis praktiske udformning og effekt ma vurde-
res i den enkelte sociale situation. @konomistyring kan som vist i figur 1 opdeles
i en 3-dimensional matrix (jfr. nzste side).

Styringsopgaverne kan opdeles i henholdsvis aktivitetsstyring, kapacitetssty-
ring og finansiel styring, Aktivitetsstyring bestir i inden for givne kapacitets- og
likviditetsrammer at udvikle og producere ydelser, der bedst muligt opfylder
samfundets og brugernes behov. Kapacitetsstyringen gir ud pé inden for givne
behov og ydelser at fordele, udnytte og anskaffe ressourcerne pa en made, der sik-
rer den sterst mulige produktivitet og effektivitet. Den finansielle styring bestir
i inden for givne brugerbehov og kapacitetsbeholdninger at fordele, udnytte og
anskaffe de finansielle midler, siledes at man opnir den sterst mulige effektivitet
og rentabilitet af de bundne midler.

Ledelsesfunktionerne kan opdeles i henholdsvis administrationsfunktionen,
malstyringsfunktionen og udviklingsfunktionen. Administrationsfunktionen
omfatter den defensive overholdelse udadtil af geldende legale og administrative
regler, rammer og procedurer, herunder passiv fremskrivning og »udfyldning« af
planer og budgetter. Milstyringsfunktionen udger den lebende marginale til-
pasning mellem kendte udstukne interessentmal og disponible ressourcer inden
for givne rammer og strukturer. Udviklingsfunktionen omfatter den offensive
opsegning og pavirkning af brugerbehov, politiske stramninger faglige kompe-
tencer og menneskelige ressourcer uden bindinger til etablerede normer, rammer
og strukturer.
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Figur 1. @konomistyringens forskellige opgaver, midler og ledelsesfunktioner, siledes som de kan
kombineres og udferes i en organisatorisk enhed
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Styringsmidlerne kan opdeles i henholdsvis de centrale officielle kontrolrutiner,
de centralt inspirerede styringsincitamenter og de lokale reelle styringsprocesser.
De centrale officielle kontrolrutiner, som sterkt praeger den offentlige skonomi-
styringskultur, omfatter blandt andet de s®dvanlige formelle legale bevillings-
rammer og disponeringsregler ivaerksat via finanslov, budgetter, regnskabslove,
afregningsregler, personalepolitiske bindinger etc. De centralt inspirerede sty-
ringsincitamenter kan for eksempel vere nye ledelsesformer, ansvarsdelegering,
strategisk ledelse, mélstyringsforseg, interne afregningsregler. De lokale reelle
styringsprocesser er den faktiske styringsadferd, som kan observeres i en organi-
satorisk enhed, og som er bestemt af de personlige ambitioner, de sociale incita-
menter, de uformelle kontaktmenstre, de uskrevne kollegiale normer, det faglige
feellesskab, de uofficielle skuffesystemer, de illegale politiske spilleregler etc. En
effektiv ekonomistyring vil normalt vaere baseret pa et afbalanceret mix af alle
disse styringsmidler.

Hvordan fungerer og opleves skonomistyring i offentlige organisationer?
En empirisk analysemodel

De nedenfor omtalte analyseresultater er baseret pd en lang rakke undersegelser
af offentlige organisationers styringsadferd og anvendelse af officielle styrings-
systemer, foretaget over en 10-arig periode.” Talmessigt har undersogelserne

437



omfattet ialt 25 institutioner (styrelser, direktorater og lignende) samt 10 departe-
menter. Antallet afinterviewpersoner har omfattet 4-500 offentlige ledere fra de-
partementschefl og direkter til kontorchef og bogholder. Undersogelserne har
veeret rettet mod den lokale leders subjektive oplevelse af sine egne styringsmu-
ligheder og frihedsgrader, herunder blandt andet oplevelsen af samfunds- og
markedsbehov, de politiske, administrative og institutionelle relationer og deres
muligheder og begrensninger, de skonomiske og administrative stottemulighe-
der, som er stillet til ridighed fra centralt hold. Hvad angir Budgetreformen og
Moderniseringsprogrammet er disse blandt andet studeret gennem en surveyun-
dersegelse i 8 departementer og 16 institutioner i perioden 1984-86, samt mere
dybtgiende undersagelser i 5 institutioner i 1986-87. Vi vil i det felgende sage
at give et komprimeret billede af den typiske styringssituation, vel vidende at de
oplevede muligheder og begrensninger er forskellige fra organisation til organi-
sation. ’

Der har vzret anvendt flere forskellige empiriske undersegelsesmetoder.
Nogle undersegelser er baseret pa nare, langvarige »antropologiske« studier af
lederadfzerd i den samme organisation over 6-8 dr. Data er baseret pi ustrukture-
rede interviews, medeobservationer og tet personlig kontakt til udvalgte perso-
ner og ledergrupper. Andre undersegelser er baseret pa fjernere kortvarige obser-
vationer i flere forskellige organisationer baseret pa relativt fd toplederinterviews.
Det er karakteristisk for alle de foretagne observationer, at de har haft til formal
at forsta akterernes faktiske styringsadferd og indbyrdes interaktion set i lyset af
de sociale magt-, norm- og sprogstrukturer, som betinger akterernes opfattelser
og handlinger, og som aktererne selv skaber og genskaber gennem deres interak-
tion (Giddens, 1984).

Aktarernes oplevede sociale situation har veret opdelt i fire sociale »verdener«
eller netverk med hver sit sat af sprog, veerdier, normer, incitamenter og magtre-
lationer. Den ferste verden er »brugernetvarket«, der omfatter det eksterne mar-
ked og dets »kundere, der eftersparger institutionens ydelser. Den anden verden
er »det professionelle netveaerke, hvori indgér de faglige grupper, hvis mal og nor-
mer den enkelte specialist, producent og sagsbehandler identificerer sig med, og
som ofte har stor direkte indflydelse pa hans disponeringsadfzrd. Den tredje ver-
den er »det politiske netveerke«, der blandt andet omfatter de partipolitiske grup-
peringer, de fagpolitiske og personalepolitiske interessenter, erhvervsorganisati-
onerne, den offentlige opinion, pressen samt andre pressionsgrupper, som har
politisk bestemte, ofte modstridende interesser i institutionens ydelser, dispositi-
oner og image, og som direkte eller indirekte ever indflydelse pi dens adferd.
Den fjerde verden er »det forvaltningsmzssige netverke, der bestir af de for-
melle, kontrollerende autoriteter, hvis regler og rammer skal falges, og som ofte
rider over legale sanktionsmidler til at gennemtvinge overholdelsen af disse, Det
skal pipeges, at de fire »netvark« ofte er indbyrdes modstridende, samt at den en-
kelte akters adfzerd kan vaere »styret« af flere af disse netverk. Forlsbet af konflik-
terne mellem netvarkene vil have stor betydning for enhedens etablerede sociale
strukturer og den deraf felgende udvikling og tilpasning af enheden til omgivel-
serne. De fire »netvarke vil falgelig have forskellig betydning i forskellige instiru-
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tioner og pa forskellige ledelsesniveauer. Nogle institutioner er driftsorienterede,
fagligt anonyme og politisk usynlige, men alene knyttet til fi snavre bruger- og
erhvervsinteresser, hvis stabile behov de ensidigt satser pé at opfylde inden for
givne bevillingsrammer. Andre institutioner er i den grad professionsstyrede og
miske samtidig udsat for offentlighedens segelys. Endelig er en rekke institutio-
ner sterkt knyttet til sine personaleorganisationer og er styringsmassigt sarbare
over for personaleuro og lignende. Mulighederne for samtidig at tilgodese bru-
gernetvarkets servicebehov, de personalepolitiske hensyn samt forvaltningsnet-
veerkets finansstyringskrav ma forventes at veere vidt forskellige i de nevnte situa-
tioner. Akterernes virkelighedsopfattelse og styringsadfezerd vil veere underkastet
vidt forskellige betingelser. Falgelig ma det ogsd medfere, at kravene til de an-
vendte styringsmidler vil veere markant forskellige.

Nogle vaesentlige empiriske observationer

Kundebehov og markedsmuligheder. Det er karakteristisk for den offentlige leder,
at han/hun prioriterer hensynet til brugerne relativt lavt. Dette behever ikke at
skyldes manglende forstielse for brugerbehov og markedshensyn, men en folelse
af afmagt, usikkerhed og manglende opbakning fra de centrale instanser i det po-
litiske og det forvaltningmeessige netvark, som man foler sig ansvarlig overfor.

»Vi kan godt fornemme, at samfundets behov ndres. Men vor aktivitet er bestemt af regler
og aftaler, fastlagt centralt. Vi skal ikke vurdere kundernes behov, men ser pd, hvad vi kan
f3 igennem politiske.

Mange foler, at der er en inkonsistens mellem politikernes krav om markedsori-
entering og serviceledelse og den politiske vilje til at skabe den nedvendige fleksi-
bilitet i regler og rammer. Endvidere oplever mange ledere, at de ikke lokalt har
den fornedne kompetence til at fastlegge den markedspolitik, der skal til for at
konkurrere med for eksempel private udbydere og dermed pédvirke »nettoresulta-
tet«. Denne begrensede udfoldelsesmulighed opleves ikke mindst i de offentlige
organisationer, der opererer under udpregede markedsvilkar, og hvis udgifter for
en stor del er dekket af salgsindtegter.

»Hvad nytter det, at vi skal vurderes pd nettoresultater, ndr vi ikke selv kan bestemme de va-
sentligste konkurrencemidler som pris og serviceniveauu.

»De hyppige anklager fra erhvervslivet om krydssubsidiering og priskonkurrence for skatte-
ydernes penge gor, at man som offentlig erganisation md vaere forsigrig og have sit bagland
i ordena,

Det er nok muligt gennem nye markedsmekanismer, serviceledelse og andre
kampagner at motivere til enkelte synlige serviceforbedringer. Men »adferdsef-
fekten« vil ofte veere marginal, fordi begrensningerne opleves som store, og inci-
tamenterne synes smé. Resultatet af serviceforbedringer vil kun sjeldent vare
synligt i den del af »akonomien«, som lederen vurderes pa.

»En bedre service vil ofte vaere dyrere, og det kan vaere svaert at styre behovene inden for

givne rammer. Det kan vaere farlige at dbne op for sluserne, Enderesultatet bliver miske sna-
rere utilfredse kunders,
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Betydningen af de politiske relationer. Mange institutionsledere foeler sig yderst
usikre og frustrerede over de bindinger, der er resultat af den politiske styring.
Det storste problem er her mangel pa klare politiske signaler om, hvad der rent
faktisk forventes fra centralt politisk hold. Ofte sker kontakeen til det politiske
niveau via flere led i forvaltningshierarkiet, og de overordnede niveauer har en
tendens til at udnytte magtfordelen ved at bevare sit informationsmonopol. Sidst,
men ikke mindst er der en manglende tillid til den politiske prioritering og sags-
behandling, Man forventer normalt ikke, at man ved at benytte reelle argumenter
og legale og formelle kanaler kan sikre sig en seriss sagsbehandling. Man tror
mere pa at kunne skabe politisk opbakning gennem uformel lobbyvirksomhed og
gennem udnyttelse af skjult pression, gennem presseomtale, sensationelle sager,
lokale maerkesager og lignende. Der foles her en inkonsistens mellem det politi-
ske netverks realiteter og det forvaltningsmassige netverks srationelle«
malstyrings- og ansvarlighedsidealer.

Berycfnmgen af fagpmfessm nelle normer og incitamenter. Der findes en lang rekke
offentlige institutioner, hvis sagsbehandling, produktion og pmduktudvtkhn ger
sterkt athengig af hejt uddannede specialister. Disse fagprofessionelle er i tanke
og handling ofte tzttere knyttet til eksterne fagfeller i det professionelle netvaerk
end til andre faglige og administrative kolleger internt 1 institutionen. Ofte opstir
der en uovervindelig kommunikationskleft mellem de fagprofessionelle og de ad-
ministrative ledere. Qua deres faglige autonomi og uundvzrlighed har de profes-
sionelle ofte skabt sig en position, som giver dem store ekonomiske frihedsgrader.
De fagprofessionelle vil ofte vare enerddende, nir det gelder fastleggelse af
praestations- og kvalitetsniveauer, En bevillingsnedskaring vil for eksempel au-
tomatisk fare til en aktivitetsmeessig nedskeering og vil derfor ikke skabe den til-
sigtede effektivitetsforbedring.

Ofte er produktionens kompleksitet og manglende malbarhed en faktor, der
gar gkonomistyringen politisk vanskelig. De professionelle vil her prioritere det
faglige hensyn og ansvar, der ofte vil vaere i modstrid med det overordnede ekono-
miske ansvar. For eksempel heevder lzeger i hospitalssektoren fortsat, at de qua de-
res legelefie ikke arbejdsmessigt kan fele sig bundert af et pdlagt budgetansvar.
Fagprofessionelle ledere vil ofte hevde, at de er ansat primert til at udfere deres
faglige specialopgaver og derfor md anvende mindre tid pd styringsmessige op-
gaver, systemers udvikling og drift, etc.

Der er her tale om politisk og kulturelt bestemte loyalitets- og afhzngighedsre-
lationer og deraf felgende konflikter, som stiller store krav til ledelsens evne til at
integrere faglige og ekonomiske styringshensyn. Ofte har skonomiledelsen i
disse institutioner opgivet at involvere de professionelle i ekonomistyringen.
Den administrative ledelse bliver nemt gidsel i konfrontationen mellem eksterne
bevillingsmyndigheder og den professionelle magtelite. Den administrative le-
delse opleves af de professionelle ofte som rigid, usynlig, illoyal og bureaukratisk,
identisk med de centrale bevillingsmyndigheder. Konsekvensen heraf bliver en
fastlist konfrontation med overvagt pi ekstern formel kontrol, stiv bevillingsal-
lokering, manglende tvaergiende lederdialog og ringe problemlosningskapacitet.
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Betydningen af de personalepolitiske relationer. De personalepolitiske bindinger er
miske den begrensning, som den offentlige leder faler er mest h#ammende for at
skabe styring og forandring, Foelelsen af afmagt og manglende frihedsgrader op-
leves generelt meget sterkt, Dette skyldes afthengigheden af den centrale og stive
len- og personalepolitik, som blandt andet forer til manglende individuelle be-
lenningsmuligheder, vanskeligheder ved at rekruttere kvalificeret arbejdskraft
samt manglende handlingsfleksibilitet, for eksempel pa grund af for langsom
sagsbehandling i de centrale organer.

»Det er umuligt at fungere som leder, nir de mest elementere personalepolitiske instru-
menter er frataget éns«.

»Det tager ofte flere uger at fi opnormeret en stilling. Denne tid er alt for lang, ndr der er
tale om folk, der er pd vej til at sege ¢t andet jobe.

Den centrale lon- og personaleadministration forventes ikke at blive vasentligt
lempet som fislge af Moderniseringsprogrammets decentraliseringsbestrabelser.
De nye overenskomsters szrlige kvalifikationstilleeg opfattes af mange ledere
mere som en anledning til »kamp om ingenting« med deraf folgende ikke indfri-
ede forventninger.

Relationerne til det forvaliningsmessige nerverk. Det er karakteristisk for den ad-
ministrative ledelse i den offentlige institution, at den ma anvende en stor del af
sin tid til at vedligeholde og pleje de »sociale og politiske relationer« til det for-
valtningsmeessige netvark. En stor del af ledelsesfunktionen bestdr i at besvare
forespergsler og producere horingssvar, foranstaltet af politikere, departementer
og styrelser. Den offentlige leder vurderes i hoj grad pé evnen til at hindtere disse
eksterne relationer. Lederens opprioritering af det eksterne forvaltningsnetvaerk
vil ofte betyde, at han/hun bliver mindre orienteret mod og optaget af de interne
ledelsesproblemer. Det vil ofte fore til, at ledelsen internt bliver usynlig og fjern
og fir en for ringe politisk gennemslagskraft.

Samtidig oplever lederne, at de styringsmessige relationer mellem departe-
ment/fstyrelse og institution er formelle, enkeltsagsorienterede og modsztnings-
fyldte. Kompetencestridigheder er hyppige og leegger ofte hindringer i vejen for
en aben, problemorienteret og gensidig dialog. Denne form for ekstern styring
medferer ofte uheldige konsekvenser for institutionens interne styring i form af
usikkerhed, afventen, initiativleshed og apati.

»Departementet virker som et t2t filter, som forhindrer os i at kommunikere med vore
egentlige opdragsgiveres.

»Den offentlige styring er baseret pd negativ kritik. Vi fir sjzldent ar vide, at vi gar noget
godt, ligesom vi ikke far stillet klare krav og mal oppefra. Departementet vil helst vere usyn-
ligt og sidde i baghold, indtil vi overtrader reglerne«,

Tilsvarende opleves samarbejdet med de centrale administrative myndigheder
ofte som belastende og tungt. De vasentligste problemer synes at ligge 1 de cen-
trale instansers manglende stotte- og vejledningskapacitet, deres manglende for-
stdelse for institutionernes serpreg og lokale arbejdsvilkir samt deres indbyrdes
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ringe koordination af administrative regler og styringsforanstaltninger. Den skar-
peste kritik gar pd Rigsrevisionen, som opleves som rigid, petitesseagtig og upro-
fessionel. Desuden kritiseres dens rolle som ridgiver i styring og regnskab.

»De (Rigsrevisionen) koncentrerer sig alene om den formelle bilagskontrol pid smiposter
som rejset, repraesentation og kantinedrift, medens de ikke interesserer sig for de vasentlige
akonomiske styringsproblemer, for eksempel realiseringen af besparelser ved rationalise-
ring og omlzgningers.

Ledernes helhedsfornemmelse og ekonomiske bevidsthed. I modsetning til opgave-
fordelingen er budgetansvaret kun i begrenset omfang uddelegeret til de lokale
ledere. Dette skyldes ofte manglende tiltro til de budgetansvarliges evne til at dis-
ponere fornuftigt samt ensket om centralt at bevare en vis luft i budgettet til at
klare starre uforudsete udgifter. I bedste fald gelder decentraliseringen kun en
rakke sekundzre driftsudgifter sisom kontorhold, rengering og sméaanskaffelser,
Derimod er lonnen, som ofte dzkker over 80 pct. af de samlede udgifter normalt
undtaget. De lokale afdelingsledere er imidlertid sjzldent utilfredse med budget-
ansvarets pseudoprzg og den begransede disponeringsfrihed. Dette henger
klart sammen med fagledernes ringe tilbsjelighed til at pitage sig et skonomisk
ansvar og deres generelle modvilje mod administrative opgaver.

»Her bliver folk ledere, fordi de er de bedste fagfolk. Ikke fordi de er de bedste administrato-
rer. De har som regel en hejre hind il at klare det administratives.

»Hver afdeling kommer med sine ensker. Der er ikke tale om et egentligt budgetansvar.
Hver enkelt disposition godkendes pi det ugentlige ledermades.

Der kan siledes konstateres en »sken« harmoni mellem den administrative ledel-
ses behov for sikkerhed, central overvigning og legitimitet udadtil og de lokale le-
deres risikoaversion, fagorientering og behov for politisk afskermning. Denne
harmoni er med til at bevare status quo.

Dkonomiafdelingens rolle og indflydelse . @konomiafdelingen er i offentlige insti-
tutioner ofte lavt placeret i hierarkiet og har ringe indflydelse. Ofte opfattes
budget- og regnskabskontoret som et lavstatusomride med ringe karrieremulig-
heder. @konomiafdelingen er tit bemandet med ®ldre sagsbehandlere, som er
blevet rangeret ud pd et sidespor i karriereforlebet. @konomiafdelingen tillegges
primert rollen som »eksterne skaffedyr« og »regne- og regeltekniske eksperters i
det eksterne spil om bevillinger og finanslovens udformning. Der er en klar ar-
bejdsdeling og dyb kommunikationskleft mellem fagfolk og ekonomifolk. Som
regel er samspillet begrenset til den formelle administration af bevillinger, og
fagfolkene oplever ofte, at skonomistyringen og budgetteringen alene pahviler
okonomiafdelingen.

»Budgetmandens vasentligste kvalifikation er at vaere srevekagemagers, siledes at vi und-
gir, at ministeriets eksperter tager fusen pé os«.

»Budgetforslag udarbejdes af bogholderen ud fra sidste &rs forbrug og eventuelle karrektio-
ner. Nir bogholderen siger, det er godt, tror vi andre pé det. Budgettet godkendes til sidst
pi et officielt ledermede, hvor bogholderen ikke kan delagee.
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Budpgetdeltagelses og budgetopfolgningens betydning. De lokale afdelingslederes
deltagelse i og indfly- zlse pi budgetlzgningen er som regel mere formel end reel.
De fleste ledere oplever budgetlzgningen som et drligt tilbagevendende regne-
arbejde — en nedvendig pligt som udfyldningen af selvangivelsen, Det samme
gelder den lebende budgetopfelgning, der ofte spiller en underordnet rolle, og
som nzrmest fungerer som en tilbagevendende passiv og rutinemassig bortfor-
klaring af, hvorfor budgettet ikke var beregnet rigtigt, eller hvorfor ydre forhold
bevirkede, at planen ikke kunne holde. Hverken budgetlegningen eller -op-
felgningen indeholder en egentlig problembehandling med fokus pa konkrete
styringsforhold. Ledelsen stiller ikke krav om, at den skal fare til begrundede for-
slag til problemlesning. Der erirealiteten tale om en slags gensidig forsikring om,
»at man har veret igennem det hele«, og at »tingene er, som de plejer at vaere«. Sig-
tet er primert at overholde og udfylde bevillingen og undgi problemer med den
eksterne centrale bevillingsmyndighed. Deltagelsen er ofte nermest rituel.

Budgettet opfattes ikke som et egentligt internt styringsinstrument, men som
et eksternt »ordenssymbole, som folk normalt tillegger relativt ringe opmark-
somhed. Muligheden for gennem den formelle budgettering at argumentere sig
til flere ressourcer anses ogsa for ringe. Rammen er jo lagt pi forhind, og inden
for rammen er pivirkningsmulighederne yderst begrensede, idet midlerne er
sbandlagt« pa forhdnd til besternte opgaver og faste »hoveder«. Den passive bud-
getanvendelse gelder ogsa 1 de institutioner, der administrativt har magtet at
etablere et sikaldt »internt regnskabe«. Dette opleves af faglederen som et aktivi-
tetsopdelt og mere specificeret »eksternt« regnskab, dvs. et regnskab til glede for
andre end ham selv. Den benyttede regnskabsteknologi synes siledes ikke at vaere
afgerende for anvendelsen. En vasentlig irsag til ringe budgetanvendelse synes
at vere manglen pd incitamenter og pavirkningsmuligheder i tilknytning til oko-
nomistyringen. Folk vurderes og belennes ikke ud fra deres evne til at forbedre
og overholde budgetter og opfylde servicemal, men pd deres faglige og sociale
kompetence. I virkeligheden gzlder snarere det modsatte:

»Den offentlige styring har altid favoriseret de dirlige ledere, Selvbestaltede besparelser har
aldrig veeret belennet, snarere tvartimod. De, som rationaliserer, stilles dirligere ved spare-
runder end de, som ikke har rort en fingere«.

Den administrative stotte fra centralt hold. De senere drs moderniseringsbestra-
belser har satset pa at indfere ny styrings- og informationsteknologi, ikke mindst
til statte for den centrale finansielle styring. Endvidere har man fra centralt hold
sogt at skabe forenklinger i de bestiende administrative regelsat. Det er derfor re-
levant at vurdere, om disse foranstaltninger kan forventes at lese nogle af de prob-
lemer, som institutionslederne oplever.

Lokalt i institutionerne vurderes de »centrale« styringssystemer (S&S, SCR,
SCL, IRIS, etc.),’ som er stillet til ridighed, som utilfredsstillende og lidet bru-
gervenlige. Dette skyldes flere forhold. For det forste er der 1 overvejende grad
tale om komplekse, tunge og lidet fleksible standardsystemer, som er svere at til-
passe de vidt forskellige behov, der er for styring og information i1 de enkelte insti-
tutioner. For det andet har den politiske »flagskibsstrategi« med satsning pé store
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fzlles centrale ekonomisystemer pi sektor- og departementsniveau, jfr. for eks-
empel S@S-systemet, gjort det vanskeligt at understette den decentralisering,
som tit har veeret signaleret som den ideelle ledelsesform. Institutionerne oplever
ofte, at deres simple interne systembehov er blevet overset. For det tredje har de
centrale administrative instanser ikke haft ressourcer og foruds@tninger for at ud-
vikle systemer, der kunne give budget- og regnskabsfunktionerne det loft p3 sty-
ringssiden, som de har si stzrkt behov for. Systemernes evne til at fange, sam-
menstille og formidle akruel, styringsrelevant information har veret for ringe.
Ofte er systemerne baseret pd en snaver regnskabsmassig tradition med simpel
bevillingskontrol og alene belebsmessige afvigelsesrapporter. Datagrundlaget
har nzsten udelukkende veret de attesterede og kontrollerede fakturaer. Brugen
af statistiske data, ydelsesdata, eksterne data, plandata og forudsztningsdata har
vazret meget lavt prioriteret. Systemudviklerne har varet bundet af de etablerede
sprognormer og har blot satset pa at imitere det sikre og kendte. De har indsnzv-
ret deres opgave til alene at omfatte en datamatisk og teknologisk systemrationali-
sering. Institutionernes kritik har kun i ringe grad fort til ndringer i den an-
vendte udviklingsstrategi og systemudformning.

»Statens kontoplan er alt for bindende, detaljeret og specificeret, iszr pi lensiden. De eks-
terne registreringskrav ligger langt ud over, hvad vi selv har brug for. Til gengzld er det
svart at uddrage de f3, simple og akruelle budget- og regnskabstal, vi selv skal bruges«.
»De nuvzrende regnskabssystemer er udformet i et sprog, som er umuligt at anvende ude
i fagkontorernes,

Kritikken er af gode grunde ikke sa meget rettet mod systemernes manglende sty-
ringsegenskaber, men derimod mere mod systemernes administrative belast-
ning, rapporternes manglende aktualitet og vanskelighederne ved at tilpasse sy-
stemerne til lokale brugerforhold. Man ma siledes konstatere, at systemerne i de-
res grundform er udviklet pd de centrale administrative instansers preemisser.

Nogle konklusioner om offentlige institutioners

ekonomistyringsadferd og endringsporentiale

Ovennzvnte uddrag af en reekke observationer af institutionernes styringsfor-
hold giver et helhedsbillede af de oplevede kritiske faktorer, som betinger akterer-
nes opfattelse, veerdier, normer, incitamenter og udfoldelsesmuligheder. @kono-
mistyringens st@rste problem synes at vere de meget stzrke politiske og kultu-
relle selvbevarende strukturer, der begrenser de oplevede handlemuligheder.
Disse strukturer er i hej grad samfundsskabte, idet de er en historisk konsekvens
af de krav om stabilitet, sikkerhed og legitimitet, som samfundet har stillet til den
offentlige sektors funktion og organisation.

For det ferste begrznses institutionsledelsens interesse og fokusering pa eko-
nomistyringsopgaven, dels fordi man ikke ter gi ind i en konstruktiv konfrontati-
on med politikere, personaleorganisationer og professionelle, dels fordi man ikke
kan se nogle klare incitamenter og belenningsmuligheder. Som ansvarlig leder
felger man neje og loyalt de udefra palagte regler og procedurer for bevillings- og
personalestyring og optreder pd denne made steerkt afhangig af forvalmingsnet-
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varkets eksterne autoriteter. Institutionsledelsen opleves derfor internt som
svag, illoyal og usynlig. Foruds@tningerne for at kunne varetage de politiske le-
delsesfunktioner i forbindelse med malstyrings- og udviklingsfunktionen er sile-
des begrensede. For det andet indtager skonomiafdelingen en passiv underord-
net rolle som ekstern bevillingsadministrator og regnskabsmassig registrerings-
og kontrolfunktion. @konomiafdelingen oplever ikke noget incitament til at
zndre sin rolle, men satser stort set alle knappe ledelsesressourcer p4 at forbedre
sin informationsteknologi inden for de givne opgaver og roller. For det tredje ma
institutionernes administrative og ledelsesmassige udviklingsstade betegnes
som relativt lavt, praeget af begreensede styringsressourcer, svage systemer, sterk
afhengighed af eksterne system- og informationsleveranderer og begranset
systemudviklingsekspertise. Den ledelsesmessige og administrative udviklings-
funktion er svagt markeret.

Man kan siledes konkludere, at incitamentet til og behovet for ndringer i eko-
nomistyringsadferden ikke kan forventes at komme indefra i institutionerne.
Aindringer i de interne styringsforhold mi skabes gennem politiske og ledelses-
messige incitamenter udefra. Det er dog vasentligt, at selve udformningen og
iverksattelsen af styringsprocesser og styringsmidler sker lokalt pi organisatio-
nens og deltagernes egne pr&misser. Institutioners ledelsesmassige udviklings-
funktioner ber derfor styrkes.

Hvilke ydre betingelser er til stede i departementerne for at
understatte og udvikle institutionernes ekonomistyring?
Problemstilling

Moderniseringsprogrammet og Budgetreformen er baseret pa en decentralise-
ringsfilosofi, som oppefra og nedefter falger niveauerne i det forvaltningsmaes-
sige hierarki. Totalrammestyringen og koncernstyringsfilosofien er baseret pd en
delegering af mil og finansielle rammer fra regeringen til ministeromrader og via
departementer og styrelser ud til de enkelte institutioner. I denne situation bliver
departementernes styringsadferd afgerende for, om institutionerne oplever de
incitamenter, som skal til for at gore den lokale styring mere betydningsfuld og
intens. En forudsztning for en &ndret styring vil blandt andet vzre, at departe-
menterne magter opgaven at formulere relevante strategiske perspektiver, forud-
setninger og rammer for den lokale styring, samt at departementerne er i stand
til at initiere, inspirere og stotte de &ndringsprocesser, som mstitutionerne skal
gennemlebe for at opblede ovennavnte fastliste strukturer. Nogle vasentlige
problemstillinger vil her vare, hvilken rolle departementerne vil spille, og hvor
hardt de vil satse pd ekonomistyringsopgaven i institutionerne. Dette md igen af-
henge af styrken af de incitamenter og ressourcer, som findes i de forskellige
departementer.

Nogle empiriske observationer

Departementets styringsroller 1 forhold wil instirutionerne. Der er meget store for-
skelle pd intensiteten i samspillet mellem departementer og institutioner. I nogle
situationer er der 3-400 daglige kontakter mellem departementets kontorer og in-

445



stitutionens ledere. I andre tilfzlde er der 10 kontakter pr. mined. Men det er
karakteristisk, at kontakten mellem departement og institution overvejende gzl-
der den faglige sagsbehandling og 1 mindre omfang er rettet mod ekonomisty-
ringsopgaven. Generelt ma man konstatere, at departementerne kun i begrenset
omfang interesser sig for og giver stette til sine institutioners ekonomistyring.
Departementernes interesse for institutionernes skonomistyring er i store trek
begrenset til budgetkontorets drlige udmelding, sammenstilling og »ekspedi-
tion« af budgetrammer og finanslovforslag. Der er her normalt tale om en ren og
skeer administrationsfunktion, der blot gar ud pa at fa institutionernes drifts- og
anlegsbudgetter indpasset i ministeriets totalramme,

Denne lave prioritering af institutionernes styringsforhold skyldes grundleg-
gende faktorer i departementernes opgaveorientering og ledelseskultur. For det
forste er departementernes ledere i hej grad fokuseret mod det politiske netvarks
interaktion og konfliktbehandling. Man oplever det som sin vesentligste funk-
tion at vaere sekretariat og stettefunktion for ministeren. Institutionernes (dvs. di-
rektoratets eller styrelsens) skonomistyring far siledes kun betydning for depar-
tementets sagsbehandling, hvis institutionens ekonomi tiltreekker sig politisk in-
teresse. Sagsbehandlingen er i disse szrtilfeelde ofte partiel og marginal, rettet
mod forklaring af enkeltdispositioner eller lasning af helt specifikke problem-
omréder.

For det andet er departementernes sagsbehandling i overvejende grad faglig i
forhold til de enkelte ressortomrider. De skonomiske konsekvenser af de faglige
dispositioner vurderes overvejende pa et generelt samfundsniveau og kun i det
omfang, de har vasentlig indflydelse pd departementets budgetramme. Det er
her is@r de sterre tilskudsbevillinger, der opnir departementets opmarksom-
hed, medens de ekonomiske konsekvenser for institutionerne som regel tillegges
mindre betydning. Faglederne er ofte professionelle og mere optaget af de faglige
perspektiver end af de skonomiske konsekvenser. Institutionerne er ofte sags-
messigt tilknyttet ét eller flere kontorer 1 departementet. Men dette gzlder nor-
malt alene den faglige sagsbehandling, men ikke den ekonomiske. Det akonomi-
ske ansvar er overladt til departementets sekretariat eller budgetkontor. Denne
stzerke adskillelse mellem faglig og ekonomisk beslutningstagen skaber ofte
uklarhed om bef@jelser og ansvar og medferer konflikter omkring kompetence og
initiativer. Denne opdeling ger i praksis ekonomistyring umulig.

For det tredje udger departementernes ekonomiafdelinger (budgetkontor, sek-
retariat, etc.) ogsd et lavstatusomride og opfartes n@rmest som et »sidespor«. Ofte
spiller ekonomiafdelingen primert rollen som forhandler og mellemled i forhol-
det til Finansministeriet og Rigsrevisionen mv. Den er her tildelt rollen som »ju-
ridisk ekspert«, der skal sikre departementets maksimale ridighed over budget-
rammen. @konomiafdelingen er derfor ofte bemandet med jurister, der iser fo-
kuserer pd finanslovens hjemmelsforudsetninger og andre budgettekniske
aspekter. Pkonomistyringens overordnede strategiske og ledelsesmeassige per-
spektiver tillegges derimod kun mindre opmerksomhed. Disse ekonomiafdelin-
ger er ikke bemandet til at kunne varetage de nedvendige udviklings- og styrings-
funktioner i forhold til institutionerne.

446



Departementernes oplevelse af forvaltningsmessige incitamenter og stattemidler.
Som navnt er departementerne fra centralt hold tillagt rollen som iverks®ttere
og formidlere af de nye ekonomistyringstiltag, som er initieret fra centralt hold.
Det er her isr Budgetreformens og Koncernstyringsmodellens decentrale mal-
og rammestyringsfilosofi, som det er relevant at vurdere holdbarheden af. For at
kunne vurdere disse nye styringstiltags potentiale er det veesentligt at forsta de-
partementernes oplevelse og vurdering af de incitamenter og stettemidler, som
hidtil er etableret eller forventes iverksat fra centralt hold. Der er i departemen-
terne en generel erkendelse af| at der er en raekke reelle politiske og organisatori-
ske begrznsninger, der vanskeliggar en effektiv ekonomistyring i den offentlige
sektor. For det forste opfatter departementerne Finansministeriet som en centra-
liserende, konserverende og sterk magtfaktor, der udstikker standardiserede reg-
ler og retningslinier ud fra egne premisser. Tiltroen til en eget decentralisering
og malstyring er felgelig ret ringe. Man satser derfor pa at bevare sin autonomi
gennem politisk afskermning og informationsfiltrering.

» Budgetdepartementets udspil om nye og mere detaljerede indberetningskrav virker ude af
trit med de decentraliseringstanker, som ligger i Moderniseringsprogrammets.
»Finansministeriets hindtering af Moderniseringsprogrammet er preget af skizofreni. De
vil blot decentralisere for at centralisere yderligeres.

Den politiske troverdighed er for ringe, miske is@r pa grund af den meget slag-
ordspragede prasentation.

»Der er tale om et politisk manifest med flotte slagord uden tilknytning til virkeligheden.
Totalrammer og personaleloft er de barske realiteter, og vi har ikke ledelsesressourcer til at
gennemfore alt dettes.

»Det er vanskeligt at @ skabt en gejst omkring Moderniseringsprogrammet. Det er svart
at szelge noget, man ikke selv tror pd. Selv regeringen tror jo ikke pd dete.

For det andet opfattes Moderniseringsprogrammet af mange som en evigtva-
rende og alt for krevende reform, som vil drukne sig selv pd grund af manglende
ledelsesressourcer.

»Man burde gi i gang med noget mere jordnart, som ville give nogle hurtigere resultater.
De mange smizndringer pd én gang smadrer organisationen og skaber mange unodvendige
konfliktsituationers.

»Her er vi helt uforberedie. Der mangler 3 vasentlige ting: Interesse, viden og organisa-
a0,

For det tredje er der mange divergerende opfattelser af konsekvenserne af de sty-
ringsmidler, der satses pa. Nogle kan godt se mulighederne ved storre frihedsgra-
der og udfordringer, men feler ikke, at man ledelsesmassigt kan leve op til dem.
Andre foler, at der lzgges alt for stor vagt pa styrings- og informationsteknolo-
gien, som blot vil sge presset pi lederne. Endelig er det en udbredt opfattelse, at
delegeringen til institutionerne altid har eksisteret, men at det er ansvaret for in-
stitutionernes skonomi, der nu i hejere grad skal placeres pa departementerne.
Man er langt fra indstillet pi at patage sig dette ansvar.
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»Vikan simpelthen ikke gennemfore departementschefens udviklingsprojekt, som han ger-
ne vil have det. Man kan dele folk op i tre grapper. De fi, der gir med. Nogle, der er ligegla-
de. De mange, som gir helhjertet imods.

»Koncernstyringen er en kulturrevolution, som kraever stzrk holdningsbearbejdning og
politisk overtalelse. Jeg tror, at vi kommer til at mangle nogle »religiese« ledere, der kan fere
os gennem skzrsildens,

»Vore institutioner er pd mange punkter lzngere fremme, end vi selv er. Det er faktisk umu-
ligr, at vi skulle kunne stille os op og fortzlle dem, hvad det er, de skal gere. De vil grine
ad os+,

Sammenfatning

Man kan af ovennzvnte udlede, at departementerne hverken politisk, ledelses-
messigt eller administrativt er kledt pa til at vaere den udfarende kraft i en mo-
dernisering af ekonomistyringen i sektoren og dens institutioner. Deres politiske
ledelsesorientering og organisationskultur er i den grad rettet mod det politiske
og det professionsorienterede netvark.

Usikkerheden omkring kompetence og ansvar, samt de manglende incitamen-
ter til at indgi 1 en dialog omkring institutionernes gkonormi vil snarere tendere
i retning af eget bureaukratisk stivhed og centralisering eller i bedste fald status
quo. En integration og decentralisering af det faglige og ekonomiske ansvar til
styrelser og direktorater vil svaekke fagkontorernes rolle i departementet, hvilket
er politisk utznkeligt i de allerfleste departementer. En helhedsstyring af depar-
tementets ressourcer pa tvars af institutionsgranser er ligesa utenkelig, idet det-
te vil krve en langt sterkere central skonomistyringsfunktion 1 koncernens top-
ledelse. Departementer og styrelser vil qua deres strukrurelle bindinger og insti-
tutionernes opfattelse af deres intentioner have svart ved at spille rollen som
#ndringsformidlere og koncern-controllere, oven i kebet pi et felt, hvor de sely
foler sig relativt tyndt klzdt pa. Der er derfor behov for alternative strategier til
koncernstyringsmodellen.

Hvilke zndringer kan forventes skabt gennem
Moderniseringsprogrammet og Budgetreformen?

De synlige vesultater

Hyvis man alene skal vurdere udfaldet af de administrative reformer pé de synlige,
ekonomiske resultater, er udfaldet forelabig relativt beskedent. Budgetreformens
storre bevillingsfleksibilitet er tilsyneladende ikke blevet udnyttet af ret mange.
Dette gzlder for eksempel opsparingsordningen, hvor alene ca. 450 mill. kr. er
overfort fra 1986 til 1987, svarende til 3/4 pct. af statens samlede driftsudgifter.
Denne ret ringe udnyttelse af en i'evrigt piskennet forbedring kan forklares med
en konstateret udbredt usikkerhed over for de fremtidige bevillingsmassige kon-
sekvenser ved at signalere for stor opsparing. Dette kunne jo indikere et for stort
slack 1 budgettet og fere til nedskeringer.

Hvad angir Budgetreformens indtzgtsfinansiering og nettostyringsprincip-
per kan man derimod konstatere en kraftig stigning. Indtzgterne er nzsten tre-
doblet fra 144 mill. kr. i 1985 til 424 mill. kr. i 1987. Hvis man ser pi de relativt
f3 institutioner, der i sterre udstrekning har udnyttet muligheden for indtzgts-
dekket virksomhed, er det dog stort set de institutioner, der i forvejen havde etab-
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leret sakaldt eksternt rekvirerede aktiviteter som for eksempel kontraktforskning,
systemeksport, etc. Fornyelseseffekten ma derfor anses for at veere relativt ringe.

Et antal institutioner er blevet omdannet til statsvirksomhed. I de fleste til-
frelde er incitamentet til &2ndringen kommet fra centralt politisk eller administra-
tivt hold. For flere af de nye statsvirksomheder er de reelle &ndringer af nettosty-
ringsprincippet ogsi fa. Flere af disse institutioner havde 1 forvejen opnaet szr-
ordninger, der kunne modificere bruttoprincippets ensidige udgiftsloft i tilfzlde
af aktivitetsudvidelser.

Hvad angir Budgetreformens vel nok vaesentligste reelle politiske formal, at
sikre overholdelse af den udgiftspolitiske ramme i form af totalrammer for hvert
ministeromride, er resultatet noget blandet. Tilsyneladende har totalrammesy-
stemet ikke virket operationelt nok, idet totalrammen har omfattet bade lovbe-
stemte tilskud og drifts- og anlzgsudgifter i én og samme ramme. Dette har resul-
teret i en sammenblanding af to omrider med hver sin politiske disponerings-
form. Hvad angér overholdelsen af de ikke-lovbestemte udgifter, herunder depar-
tementernes anlegs- og driftsbudgetter, har rammerne holdt. Derimod har ram-
merne ikke holdt i den politiske fase fra totalrammernes udmelding til finanslov-
ens ferdigbehandling. Det synes primeart at skyldes den usikre politiske styring
og den »ustyrede« lovgivningsvirksomhed i det politiske netverk. En klarere op-
deling af totalrammerne mellem de politiske, lovgivningsstyrede udgifier og de
produktionsorienterede, institutionsstyrede udgifter vil skabe en klarere og mere
synlig skonomisk ansvarsplacering.

De »usynlige« vesultater

De mindre synlige resultater af reformarbejdet er miske mere interessante at stu-
dere. For eksempel er det vaesentligt at se pi, hvordan reformerne er blevet mod-
taget i departementer og institutioner, Udadtil har departmenternes topledelse
signaleret stor interesse. Ingen ensker at afgive indflydelse ved at holde sig uden-
for.

Om ideerne ogsé bliver omsat til handling og fornyelse er derimod mere tvivl-
somt. Det mest positive i reformerne er, at man fra centralt hold har signaleret et
pnske om en mere aktiv styring og en sterre fornyelse, og at man har spillet ud
med nogle synlige, om end marginale regelliberaliseringer. Det nzste problem
bliver at holde fornyelsesprocessen i kog gennem skabelse af synlige resultater og
nyt tiltag. De oplevede politiske og kulturelle normstrukeurer er sd steerke, at de
virker langt mere begrensende end de formelle regels®r, som de representerer.
Aktererne oplever siledes reglerne som sn@vrere og mere begrensende, end de
egentlig har grund til. En regelopbledning har derfor mere symbolsk end direkte
betydning for adferden.

Flere af de institutioner og departementer, der i dag er pi vej til at skabe forny-
else, var 1 forvejen langt fremme. Man kan hdbe, at de opniede resultater i og be-
lenninger til disse institutioner kan fa en afsmittende eftekt pa de mindre udvik-
lingsorienterede. Tilsyneladende er der ikke idag nogen tydelig afsmitnings-
effekt. Det mé vare en vaesentlig opgave for iverksatterne af reformerne at for-
midle erfaringer og resultater mellem institutionerne. Nar man kan vare 1 tvivl
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om omstillingshastigheden og resultaternes omfang, skyldes det blandt andet de
observerede holdninger til Moderniseringsprogrammet og Budgetreformen. In-
ternt er de er gennemgdende kun blevet accepteret i ringe omfang, og forventnin-
gerne er sma. Dette gelder sével i toppen af departementerne som i institutio-
nerne.

»Der er en udpragert frygt for, at nogen kommer og henter rationaliseringsgevinstene,
»Der er mange gode intentioner, for eksempel de selvregulerende mekanismer. Men hidril
er interessen for disse druknet til fordel for ny teknologis.

Men der kan ogsd spores nogle positive tendenser, som dog fortsat er mindre mar-
kante.

sDen vasentligste virkning ved Moderniseringsprogrammet er, at det drejer tankegangen
ind i lide andre baner. Der er tale om en holdningspévirkning. Men det tager lang tide.
»Det bedste ved Moderniseringsprogrammet er, at man kan bruge det som anledning til at
fa &=ndret ting, som man ikke tidligere kunne fa lov til at rere veds.

Resultaterne af reformarbejdet vil iszr afhenge af den politiske og ledelsesmaes-
sige opmerksomhed, som tillegges processen, samt den indsats af udviklings-,
uddannelses- og informationsressourcer, som tilferes implementeringsarbejdet.
Det er ogsd af stor betydning, at reformerne ferer til labende og synlige resultater,
selvom de maske er smd. Det er derfor veesentligt, at de stetteaktiviteter og admi-
nistrative forenklinger, der iveerksettes fra centralt hold, ikke forsinkes af for hoje
idealer og manglende ®ndringskapacitet. Her ser det ud til, at de sterkt pa-
trengte forbedringer af statens skonomisystemer vil blive hemmet af meget heje
ambitioner til de centrale edb-systemer og de begrensede udviklingsressourcer
hos de offentlige »systemleveranderer«. En liberalisering af det offentlige edb-
systemmarked kunne her tznkes at vere en nzrliggende mulighed, som kunne
skabe en tiltreengt fleksibilitet og nyudvikling. Men denne initieres heller ikke
indefra, fordi der ogsa her hersker stzrke, lukkede kulturelle og politiske struktu-
rer, der har en tendens til at vedligeholde, forstzrke og reproducere sig selv. En
opbledning heraf forudsztter et politisk pres udefra, men det er svart at se, hvor
incitamentet hertil skal komme fra.

Nogle alternative udviklingsperspektiver

Ovennavnte analyse og vurdering af ekonomistyringspotentialet i den offentlige
sektor kan maske forekomme meget pessimistisk og defaitistisk. Der kunne der-
for til sidst vere behov for at skitsere nogle alternative perspektiver og strategier
for udviklingen af en mere hensigtsmassig offentlig ekonomistyringsorganisati-
on. For det ferste skal peges pi nsdvendigheden af en omprioritering af styrings-
indsatsen, I stedet for at kanalisere over 90 pct. af udviklingsindsatsen pa indke-
ringen af nye centrale, formelle ekonomisystemer til finansiel styring, primart
rettet mod administrationsfunktionen (jfr. den lille terning i figur 1 ovenfor), ber
man i hejere grad skabe foruds@tningerne for udviklingen af en ledelsesmassigt
professionel skonomistyringsorganisation. Med en professionel skonomisty-
ringsorganisation menes en dynamisk og offensiv ledelsesfunktion, der kan gi
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ind i en aktiv, konstruktiv dialog med de politiske, produktive og/eller faglige be-
slutningstagere omkring udvikling af strategier og policies med en deraf afledt
prioritering af de knappe ressourcer (jfr. udviklings- og malstyringsfunktionen i
figur 1). En sddan skonomistyringsorganisation skal ikke vere bemandet med
bogholdere, regelfortolkere og administratorer, men med ideologer, strateger, ko-
ordinatorer, iveerks®ttere, informationsformidlere og proceskonsulenter, der er i
stand til at perspektivere, inspirere, organisere og holde fast 1 »processen«. Den
sterste hindring for en sddan udvikling vil mange steder vere den etablerede sy-
stembevarende topledelse og de centralt etablerede personalenormer for beman-
ding og aflenning af de ekonomiske ledelsesfunktioner.

For det andet skal peges pé, at den averste departements- og institutionsledelse

ilangt hajere grad end hidtil bar pavirkes til aktivt at interessere sig for organisati-
onens interne aktiviteter og ressourcer og den strategiske styring af disse. Den ty-
piske offentlige leder er idag primart beskeaftiget med ekstern politisk kommuni-
kation og administrativ servicering af de eksterne politiske/administrative instan-
ser, herunder blandt andet bevillingsmyndigheden. Opfyldelsen af de eksterne
legitimerings- og dokumentationskrav ber tidsmessigt fremover udgere en langt
mindre del af skonomistyringsopgaven. Med henblik pa en mere behovs- og mal-
orienteret styring af aktiviteter og ressourcer (herunder de disponible kapacitets-
holdninger) ber udvikles simple interne styringsvarktejer. De eksisterende ako-
nomisystemer er uanvendelige til at styre denne del af ekonomien.
For det tredje ber statens centrale skonomistyring og bevillingsallokering gores
mere dben, overskuelig og strategisk orienteret. Den detaljerede legale hjemmels-
kontrol ber tones ned. Hvad angir de lovbestemte og ofte pa kort sigt »ustyrlige«
tilskud, ber disse planlagges og prioriteres af politisk ansvarlige udvalg, der pa
langt sigt kan vurdere og pivirke de skonomiske konsekvenser af bide samfunds-
udvikling og regeludformning. Den eksisterende standardiserede behandling af
alle bevillinger under ét 1 budgetreformens totalrammer og finanslovens uover-
skuelige og usammenh@ngende artsspecifikationer forekommer stiv og udvik-
lingshemmende, En fremtidig budgetreform ber siledes legge langt sterre vagt
pa udviklings- og milstyringsfunktionen med en prazcisering af strategisk an-
svarlighed hos sivel de politiske som de administrative instanser.

Der skal naturligvisen omfattende og langvarig organisationsudviklingsindsats
til for at etablere en sidan mere resultatorienteret ekonomistyringskultur. Her-
med ikke sagt, at det alene skal veere den formelle ledelse, der skal have indflydelse
pi aktivitersvurdering og ressourcefordeling. I en enkelr af de observerede mere
»excellente« institutioner var der gennem lang tid udviklet en lebende tzt og ofte
skarp dialog mellem ledelsen og personaleorganisationerne, hvor disse dbent tog
aktivt del i ekonomistyringsbeslutningerne til gavn for sivel virksomheden som
personaleorganisationerne selv (mélstyring i praksis). En sidan dben politisk inter-
aktiv anvendelse af situationstilpassede ekonomistyringssystemer er en arbejds-
form, som kunne anvendes i en lang r&kke institutioner, hvor det er mods®tnin-
gerne mellem ledelsen, personaleorganisationerne og den professionelle magte-
lite, der fastliser beslutningerne og forhindrer enhver form for fornyelse til gavn
for brugerne. Men en sidan ekonomistyring krever en stark, risikovillig ledelse!
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Noter

Jeg takker professor Torben Beck Jorgensen, kand. stip. Dian Kjzrgaard, lektor Jan Mouritsen og

lektor Seren Winter for veerdifulde kommentarer til tidligere udgaver af artiklen.

1. @konomistyringens faglige indhold har ®ndret karakrer over de seneste 30 ir. [ 1950erne var
vkonomistyringen regnskabsmessigt kontrol- og registreringsorienteret. Dernast blev faget
mere mil- og planlegningsorienteret med basis i driftsekonomien. Idag er ekonomistyringen i
stigende grad blever adfzerdsorienteret, centreret omkring akierers problemerkendelse, hand-
lingsincitamenter og strukturelle udfoldelsesbetingelser, jfr. udviklingen inden for behavioural
accounting.

2, Forskningen har veret gennemfort som led i en rzkke forskellige projekrer, prim&rt finansieret
af Sratens samfundsvidenskabelige Forskningsrid og gennemfort i samarbejde med andre for-
skere. I perioden 1978-83 1 samarbejde med blandt andet lektor Peter Neergaard, lektor Jan
Mouritsen, lektor Steen Rem. I perioden 1985-87 i samarbejde med blandrt andet professor Tor-
ben Beck Jergensen, lektor Poul-Erik Daugaard Jensen, lektor Karl-Henrik Bentzon inden for
rammerne af COS-centret. Endelig er en rakke observationer indhentet som led i undersagelser
gennemfart for Budgetdepartementer i 1984 og 1985 i samarbejde med blandrt andet konsulent
Jan Bendix.

3. Indholdet af de omtalte reformer og programmer my., som kan ses som led i Moderniserings-
prograrnmet, kan kort beskrives som falger:

Budgerreformen, der er etableret successivt i midten af 1980erne, har som primert formdl ar
styrke den udgiftspolitiske styring inden for de totalrammer, der er lagt for hvert ministerom-
ride. Endvidere tilsigtes en starre fleksibilitet i bevillingsdisponeringen gennem indfarelse af
nettoprincip (man styrer pd udgifier - indtzgrer), udskillelse afindvegisdzkket virksomhed og
biaktiviteter, mulighed for opsparing afubrugte bevillinger til senere finansar, delvis rammesty-
ring af personaleforbrug, en mere styringsorienteret kontoplan, ete.

Koncernstyringsmodellen er tnkt som en ledelsesreform for ministerierne, som skal styrke de-
partementernes strategiske ledelse pd tveers af og ned i institutionerne. Konceptet er baseret pa
en »fzlles« miél- og rammestyring og en uddelegering af kompetence og ansvar for den lokale ak-
tivitetsstyring. Konceptet tenkes understettet af et fzlles styre- og informationssystem for et
samlet ministeromride.

SEIS-kanceptet er tenkt som et stort anlagt totalt udviklingskoncept for alle statens skonomisyste-
mer omfattende styring af bevillinger og personaleressourcer med basis i en rezkke integrerede
edb-systemer (S@5-pakken). 5@S-pakken omfatter bade de centrale »obligatoriskes systemer
(SCR, SCL mv.), som totale «»frivillige« systemer {personaleadministration, budgetplanlag-
ning, debitorforvaltning, regnskabsanalyse mv.).
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