Jorgen Grennegird Christensen
Budgetreformer og udgiftsadferd:
Om embedsmaends og politikeres
manipulationer og muligheden for
at manipulere dem

I de sidste mange ar er der inden for den danske offentlige sektor gennemfart en rakke refor-
mer af det statslige og de kommunale og ameskommunale budgetsystemer. Tilsammen er
der tale om radikale ndringer, som pd flere punkter styrker mulighederne for ar styre de
offentlige udgifter. Reformerne har imidlertid kun haft begranser effekeiviter. Der er ind-
byggzede omglelsesmuligheder, ligesom tilskyndelsen til at holde igen er svag. I forlzngelse
heraf diskuteres alternative teoretiske modeller. De beska:ftiger sig med mulighederne for
at lukke smuthullerne i systemerne og med mulighederne for at styrke kollektive og indivi-
duelle incitamenter til at disponere emkostningsbevidst i forbindelse med lasningen af of-
fentlige opgaver.

Styr pa finanserne
Det er ingen tom frase, at der i mands minde har varet sterk interesse for, hvor-
dan en effektiv styring af de offentlige udgifter sikres. Personer med kort politisk
hukommelse forledes let til at bilde sig selv og andre ind, at det er et nymodens
fnomen, som herer firserne og i lebet af et drs tid eller to halvfemserne til. Det
er galt. Der er for det ferste ikke noget nyt i, at de offentlige udgifter og det offent-
lige personaleforbrug er voksende. Det har det vaeret meget lenge. Der er for det
andet heller ikke noget nyt i, at blandt andet politikerne bekymrer sig herom. I
den sammenhzang er det endnu engang fristende at citere det cirkulzre, som da-
verende statsminister Thorvald Stauning udsendte til den nye socialdemokrati-
ske regerings ministre 1 juni 1924, [ det understregede han problemerne, der
fulgte med de stigende statslige udgifter. Han indskerpede ogsa, at ministrene
frem over ikke kunne gi til Folketingets Finansudvalg med deres ansegninger om
tillegsbevillinger, uden at ansegningen forst var tiltridt af Finansministeriet.
Siden er statens og de offentlige udgifier som helhed vokset mange gange. Pro-
blemet bestdr fortsat. Der er da ogsi siden gennemfart adskillige ndringer i si-
vel statens som kommuners og amtskommuners budgetsystemer. De er blandt
andet sat i vaerk, fordi politikere og embedsmand oplevede og oplever problemer
med at styre ressourceforbruget i den offentlige sektor. De troede ogsé at finde en
udvej for en mere effektiv udgifisstyring gennem en @ndring af den offentlige
sekrors budgetsystemer. Det vil sige de formelle systemer, som fastlegger syste-
matik, procedurer og kompetenceregler for dels opstillingen af offentlige myn-
digheders budgetter, dels regler for dispositionen af bevillinger, der tildeles over
disse budgetter.
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Mere effektiv ressourcestyring har ikke veret det eneste mil med de reformer,
der én efter én er gennemfort pa budget- og bevillingsomriadet. Deres sigte har
gennemgiende varet mere beskedne rationaliserings- og moderniseringsbestree-
belser. Der er i si henseende gjort meget for at forbedre de offentlige budgetters
overskuelighed og gennemskuelighed. Der er yderligere gjort en hel del for at for-
bedre deres vaerdi som beslutningsgrundlag for politikerne, derisidste ende prio-
riterer udgiftsformalene over for hinanden. Vaksten i den oftentlige sektor har
endelig fremtvunget foranstaltninger til aflastning af de everste centrale niveauer
1 beslutningshierarkiet. Det er ikke dette aspekt af de reformer, der gradvis er gen-
nemfert af de offentlige budgetsystemer, som her er emnet. Opmarksomheden
rettes i stedet mod det forste spergsmail: Er reformer af budgetsystemerne et virk-
somt middel til effektivisering af ressourcestyringen i den offentlige sektor? Pa
det spergsmil er svaret et utvetydigt nej. Det tages ikke op til ny analyse her. Der
henvises i stedet til emnets behandling andetsteds (Wildavsky, 1980, 1984; Chri-
stensen, 1981, 1987). Derimod fejes straks to andre spergsmadl til. For det ferste:
Hvorfor? For det andet: Er der alternativer, som er eller i det mindste maske og
sandsynligvis er mere effekrive? Emnet behandles i felgende systematik. [ naste
afsnit analyseres filosofien bag de hidtidige reformer. Filosofiens urtilstrekkelig-
hed diskuteres i et mikro- og incitamentperspektiv. Dernast prasenteres nogle
hovedtrzk i de seneste drtiers budgetreformer. S4 vises det, hvorledes de seneste
irs reformer rummer farlige fristelser for politiske og administrative beslutnings-
tagere — hvis malet er mere effektiv ressourcestyring. Endelig argumenteres der
for, at praktikerne med fordel kunne skifte fokus fra makro- til mikroniveau, fra
hierarkisk styring til incitamentmanipulation. Det ligger i argumentationen, at
politologerne kan bistd i denne proces. Det vil ogsi blive vist, hvordan en udvik-
ling i denne retning er i gang nogle steder i den danske offentlige sektor.

Hierarkisk styring eller incitamentmanipulation

De traditionelle budgetreformer, som er gennemfort inden for den danske offent-
lige sektor var alle fuldstendigt praeeget af traditionel administrativ tankegang.
Det samme gjaldt de reformer, der gennemfortes i andre lande. Som eksempler
nzvnes 1960’ernes eksperimenter med programbudgettering 1 den amerikanske
forbundsadministration (Schick, 1971; Seidman, 1975). Tilsvarende reformer
med samme rationaliserende sigte gennemfortes lidt senere 1 andre vesteuropai-
ske lande. Norge og Sverige, Storbritannien og Frankrig kan nzvnes som fire ek-
sempler blandt mange (Cowart og Brofoss, 1979; Klein, 1976; SOU, 1969; Ri-
voli, 1975; Wright, 1977).

Reformerne var som sagt rene rationaliseringsreformer. Idémzassigt var de da
ogsi udsprunget af den rationelle organisationsmodel. De byggede pd en rekke
forestillinger, som er centrale for denne gammelkendte administrative tankegang.
De lagde siledes alle vaegt pd den offentlige budgetl@gning som en mélformule-
rende proces. De lagde i forlengelse heraf vaegr pa budgetlzgningen som en hie-
rarkisk forlebende proces. Der blev, og det var med tiden ordet, fra centralt hold
udmeldt méltal, for eksempel i form af rammer. Ned igennem det organisatoriske
hierarki, som antages at vare hele grundstammen i den offentlige sektors organi-
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sation, blev disse budgetrammer splittet op i delrammer, der blev tildelt forst
hele forvaltningsgrene, siden enkelte institutionsomrader og til allersidst enkelt-
institutioner. Der 14 1 filosofien en stzrk tro pd, at hierarkisk styring og kontrol
kunne sikre, at de tildelte rammer blev overholdt pd alle niveauer inden for det
organisatoriske system, som blev holdr sammen af de enkelte budgetsystemer.
Man kunne krydse grznsen mellem staten og den kommunale sektor, og man
kunne krydse landegrznser i den vestlige verden. Filosofien og principperne, der
udmentede den i systemer, var og er overalt de samme.

Budgetreformernes styringsfilosofi er en ren makrotankegang. Interessen sam-
ler sig helt og aldeles om styringen og koordinationen af store og komplekse orga-
nisatoriske systemer. De udgeres af mange enkeltorganisationer. De er bundet
sammen gennem klare over- og underordnelsesforhold. Deres ressourceforbrug
sd vel som deres gvrige aktiviteter forudsattes styret og koordineret ved hjelp af
beslutninger truffet pi overordnet niveau. I denne makrotankegang forudsettes
adferden i organisationerne at vare et spergsmal om at styre organisationernes
adfzrd. Der gores ingen udtrykkelige forudsztninger om, hvordan de individer,
som i de enkelte organisationer og pd alle niveauer inden for systemet tager sig af
det daglige arbejde, opferer sig. Ej heller gares der forudsztninger om, hvordan
individerne reagerer pa de styringsinstrumenter og styringssignaler, som antages
at holde de enkelte systemer sammen. Den stiltiende foruds=ztning er, at de poli-
tikere og embedsmand, som enten udstikker udgiftspolitiske mal for andre eller
er sat til at udfylde disse mal pa lavere niveauer i systemet, overholder systemets
interne spilleregler. De politikere og embedsmand, som udstikker rammer for
andre, forventes siledes at pise rammernes overholdelse. Den opgave er forud-
setningsvis ganske let, da systemet ogsi bygger pi en sikker forventning om, at
givne rammer péikalder sig respekt pa lavere niveauer inden for det konkrete bud-
getsystem. Problemet er virkeligheden. De ®ndringer i budgetsystemerne, som
er gennemfort i lebet de seneste tre artier, har ikke vist sig effektive. De har ikke
givet den styringsmassige bonus, som var ventet eller dog stillet i udsigt. Det rej-
ser tre sammenhangende spargsmal:

- Hvilke incitamenter eller tilskyndelser er indbygget i budgetsystemerne til at
overholde, henholdsvis ignorere de rammer, der stikkes ud fra overordnede ni-
VEauer?

- Er det tilstrzkkeligt at analysere incitamenterne i et makroperspektiv, hvor
organisationerne og deres samspil med hinanden er analyseenheden?

- Eller kan et mikroperspektiv, hvor analysen udstrakkes til ogsa at omfatte or-
ganisationernes interne beslutningsprocesser og i sidste instans individernes ad-
ferd i organisationen, forbedre forstielsen af udgiftsadferden og siledes ogsa
give et bedre grundlag for reformer af udgiftsstyringen inden for den offentlige
sektor?

Den styringsfilosofi, som budgetreformerne bygger pé, er i pagt med weberi-
ansk bureaukratiteori. Den bygger pa klare antagelser om, hvilke incitamenter
der pivirker individernes adfzerd i organisationer. Den enkelte embedsmand el-
ler medarbejder i en offentlig institution antages ikke at have andre mal og inter-
esser end dem, der enten er formuleret i hierarkiets top i organisationen eller af

424



eksterne instanser, som hierarkisk er placeret over den organisation, som de ar-
bejder i. Denne bureaukratiske styringsteori forudsatter bade, at dette system gi-
ver belenninger til embedsmandene, og at disse belenninger er tilstrekkelige til
at sikre den enkelte embedsmands overholdelse af rammerne for hans og organi-
sationens virksomhed. Belanningerne er en fast lon, en sikker anszttelse i et livs-
langt karriereforleb og en avancementspolitik, som belenner den loyale medar-
bejder for systemtro opforsel. Egentlige negative incitamenter indgér ikke i mo-
dellen. Velsagtens er det underforstéet, at den embedsmand, som overskrider de
hierarkisk udstukne retningslinjer, enten formindsker sine muligheder for for-
fremmelse eller udsattes for disciplinare sanktioner. Méske risikerer han i sidste
instans afskedigelse.

Nyere administrativ teori og nyere organisationsteori stiller spargsmalstegn
ved disse antagelser. En indvending er, at teorien ikke er realistisk. Den tager ikke
i tilstrekkeligt omfang hensyn til, at de enkelte organisationer har selvstzndige
institutionelle interesser, som ikke nedvendigvis er afledt af de rammer, som er
udstukket for organisationen udefra og oppefra. Den tager heller ikke hensyn til,
at de enkelte politikere, embedsmend og andre medarbejdere 1 den offentlige sek-
tor har andre interesser end organisationens. Af disse grunde er det ikke givet, at
de reagerer som forudsat pa den hierarkiske styring, som er grundlaget for nuti-
dens budgetsystemer. De er, som det vil blive vist, gradvis blevet mere og mere
raffinerede i deres udformning. Ikke desto mindre bygger de fortsat pa den klassi-
ske bureaukratiteoris antagelser om, hvad der motiverer sdvel organisationer som
de enkelte medarbejdere i organisationerne.

Ligesom de klassiske teorier gor forudsztninger om medarbejdernes rationali-
tet, gelder det ogsa de nyere administrative teorier. De klassiske teorier ser ikke
noget stort problem i samspillet mellem individ og organisation. De ser heller
ikke afgerende problemer i at sikre sig, at individer og organisationer respekterer
helhedens interesser, sdledes som de for eksempel kommer til udtryk i politisk
fastlagte budgetter for en organisations virksomhed. P4 det punkrt har de nyere
teorier, hvad nogle vil opfatte som et mere kynisk syn pé individernes adfeerd 1 or-
ganisationer. Ogsa dette synspunkt har redder langt tilbage i den politiske teoris
historie. I de mest vidtgiende formuleringer antages det, at individerne udeluk-
kende handler egoistisk {Ibsen, 1989). Samtidig geres varierende antagelser om
individernes grad af rationalitet i forfelgelsen af egne interesser.

Synspunkter af denne art har en central plads som udgangspunkter for public
choice teoriens analyse af politisk og administrativ beslutningstagen (Ibsen,
1989; Mueller, 1989). De har en tilsvarende central plads i transaktionsekono-
misk teori (Williamson, 1975, 1985). Tilsammen udger de to stremninger inden
for teorien vaesentlige bidrag til den sikaldte nye institutionelle ekonomi. Gene-
relt beskzftiger den sig med de formelle og uformelle spilleregler, som prager de
ekonomiske relationer i samfundet, herunder mellem markedet og politisk-insti-
tutionelle strukturer (Nielsen, 1988). Hvor public choice teorierne retter op-
merksomheden mod den offentlige sektors indretning og indflydelse pd marke-
det, er transaktionsekonomien ferst og fremmest interesseret i at forklare, hvor-
dan private virksomheders valg af organisation i hej grad ath@nger af transak-
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tionsekonomiske faktorer. I denne sammenhang beskaftiger teorien sig ogsa
med spergsmélet om det offentliges regulering af private virksomheder, farst og
fremmest pd monopol- og konkurrenceomridet. Teorien fortjener politologisk
interesse, fordi den peger pa en rekke problemer, som er overordentligt relevante
i forbindelse med studiet af den offentlige forvaltning og offentlige institutioner
(Moe, 1984).

For det forste bygger teorien pi en adfzerdsmaessig antagelse, som forekommer
realistisk, og som dermed er analytisk nyttig. Den gir ud p4, at individer er be-
granset rationelle, at de disponerer under usikkerhed, samt at de forseger at mak-
simere deres egne interesser, og at de 1 den sammenhang ikke viger tilbage for at
bedrage andre. For det andet er et centralt problem for teorien, hvordan man sik-
rer sig, at individer og organisationer, som udferer opgaver for andre, ogsi hand-
ler i overensstemmelse med disses ensker og direktiver. For det tredje beskaeftiger
teorien sig indgdende med spergsmilet om, hvorndr den mest effektive lesning
pd dette kontrolproblem er en kontrakt indgdet mellem uafthengige parter (en
principal og en agent), og hvornar den er opgavens lesning inden for rammerne
af et hierarki.

Det rurde sige sig selv, at disse tre problemstillinger alle er centrale for den ge-
nerelle analyse af, hvordan myndigheder og institutioner fungerer. De er gode
udgangspunkrer for analysen af, hvordan budgetsystemerne pivirker adfrerden i
den offentlige sektor. Det samme gzlder for designmassige overvejelser om,
hvordan man mest hensigtsmassigt leser opgaver for den offentlige sektor, hvis
forudsztningen er et anske om at sikre den mest effektive kontrol med lesningen
af opgaverne. Det er ingen ulempe, at teorien er aldeles dben over for valget mel-
lem hierarki og marked eller markedslignende arrangementer. Det er heller ingen
ulempe, at den retter opmeaerksomheden mod individuelle deltageres incitamen-
ter til at handle pé andres preemisser. Dermed har den fat i samme problemstil-
ling som klassisk bureaukratiteori. I modsztning til denne er den dben over for
en rekke nye og meget realistiske problemstillinger. De udvider perspektivet
bide analytisk og designmassigt. Den tolererer ogs, at der kan veare kontrol-
problemer, som ikke lader sig lose i de mangfoldige situationer, hvor nogle indivi-
der og organisationer skal lese opgaver for andre individer og organisationer.

Budgettaznkningens udvikling

Fra artsbudgetiter til rammebudgetier

Den offentlige budgetlegning har 1 labet af de sidste drtier gennemlpbet en gan-
ske voldsom udvikling. Selv om den grundleggende organisatoriske og styrings-
massige filosofi ikke har ®ndret sig, er der ud fra en budgetteknisk synsvinkel
tale om afgerende og radikale &ndringer. De har fundet sted i en vekselvirkning
mellem en glidende modernisering af systemerne og enkelte storre reforminitia-
tiver. Udviklingen startede i det statslige system omkring midten af 1960’erne.
Efter kommunalreformen tog den ogsi - og ganske parallelt - fart i den kommu-
nale og amtskommunale forvaltning. Den er siden fortsat med uformindsket
styrke. I 1980’erne gennemfortes saledes over en drrekke en ny omfattende bud-
getreform inden for staten. Samtidig foregar rundt omkring i de enkelte kommu-
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ner og amtskommuner en rivende udvikling pa budgetomradet. Ikke mindst den
sidste har stor interesse ud fra en udgiftspolitisk synsvinkel.

Reformerne har et stzrkt fielles preeg. Uden fare for at forenkle tingene kan
man sige, at de preeges de af to dominerende trek. Det ene er en gradvis opgivelse
af den traditionelle detailbudgettering med en stzerkt bindende artsspecifikation
af udgifterne. Den er aflost af rammestyring med stadigt videre adgang for insti-
tutionerne til frit at disponere deres driftsmidler. Det andet trek er en stadigt
mere vidtgiende delegation af skonomisk kompetence til bevillingshaverne. Det
giver sig flere udslag. Delegationen af ekonomisk kompetence feres i bund inden
for det offentlige hierarki. Dernzast vinder nettoprincippet overalt frem 1 den of-
fentlige sektor. I stedet for at sege at holde myndigheder og institutioner fast pa
en bruttoudgiftsramme tildeles de nu typisk en nettoudgifisramme, som tillader
dem at modregne indtagter 1 budgettets udgiftsposter.

Disse tendenser beskrives kort 1 de felgende afsnit.

Den statshige budgetreform

1980’ernes statslige budgetreform mai ses som en videreudvikling af 1960’ernes
budgetreform. Den bygger pa en rekke af de principper, som blev knzsat tyve ar
tidligere. Den officielle baggrund er dobbelt. i den ene side havde den ®ndrede
opgave- og byrdefordeling, der fulgte af 1970’ernes kommunalreform, @ndret
budget- og udgiftsstyringsopgaven for staten. Det hidridige budgetsystem rettede
ferst og fremmest opmarksomheden mod statens drifis- og anlegsudgifter. Det
havde i firserne ikke samme relevans som tidligere. Drifts- og anlzgudgifierne
udgjorde en mindre og mindre del af statens udgifter i forhold til de lovbundne
udgifter. Det var derfor nerliggende at udstrakke budgetsystemets rammeprin-
cip til ogsd at omfatte styringen af de lovbundne udgifter. P’ den anden side
havde man siden 1960°erne gjort negative erfaringer med de rester af detailstyrin-
gen, som var bevaret fra tidligere. Det gjaldt forst og fremmest forsegene pa gen-
nem stillingskontrol at styre statens personaleforbrug.

Figur 1 sammenholder systematisk principperne i 1960%rnes budgetsystem
med principperne i statens budgetsystem efter 1980°ernes reform. En nzrmere
gennemgang af de enkelte spilleregler i systemet foretages ikke her. Den er foreta-
get andetsteds (Christensen, 1987). Som den skematiske sammenstilling af prin-
cipperne 1 det tidligere og det nuvzrende system anskueliggor, er der 1 alle til-
falde tale om ®ndringer, der helt falder i trid med de generelle tendenser pi ud-
giftsstyringsomridet. Der er samtidig tale om en alt andet end marginal revision
af det statslige budgetsystem.

Kommunale og amiskommunale reformer

De kommunale og amtskommunale forvaltninger er ikke pid samme mdde som
statslige myndigheder og institutioner underlagt et felles system. Det er, nir
bortses fra de overordnede retningslinjer, som er fastlagt i Indenrigsministeriets
forskrifter for kommuners og amtskommuners budget- og regnskabsvasen, op til
de enkelte kommunalbestyrelser og amtsrid at fastlegge principperne for bud-
getlegning og budgetstyring. P de omrider, der md antages at vaere mest vaesent-

427



Figur 1. Oversigt over statens budgetreform

1960°erne: 1980%rne:

Budgertering
Budgetteringsrammer for drift Totalrammer for samtlige udgifter
og anlzg inkl. lovbundne udgifter
Lovbundne udgifier uden for
rammesystem
Bevillingsreserver Ingen sparsomme bevillingsreserver
Bruttorammer Mettorammer
3-arige budgetoverslag 3-irige budgetoverslag
Rammer internt regeringsanliggende Finansudvalget orienteres om rammer
: Farbrug
Rammebevillinger til driften Rammebevillinger til drifien
Et-arige bevillinger med Er-drige bevillinger med opsparings-
genbevillingsadgang og lineadgang
Budget i faste priser med Budget i lebende priser

regulering for pris- og lanstig-
ninger pd forslag til tillags-

bevillingslov
Personaleforbrup
Personalelofier Timeloft for det samlede personaleforbrug pa
hovedkonti
Styring pé personalekategori Lensumsramme, som modsvarer timeloft
Godkendelse af enkeltstillinger i Godkendelse af enkeltstillinger i
Finansministeriet, Lenningsridet cheflenrammer (Ir. 35 -40)

og evi. Finansudvalget

Starsvivksombheder
Brurtobudgettering med udvidet Nettobudgettering
dispositionsfrihed
Milomride

Nettotal
Tkke bundet af timeloft

Fi statsvirksomheder Mange statsvirksomheder og institutioner
med statsvirksomhedslignende status.

Kilder: Budgetvejledningen 1975, 1985 samt diverse informationsmateriale fra Finansministeriet
om det nye budpgetsystem. Gengivet efter Christensen, 1987.

lige, nar det glder styringen af den enkelte (amts-)kommunes udgifter, har man
udstrakt frihed til selv at valge budgetsystem. Det hindrer ikke, at der er klare
fzllestrek i udviklingen. De fremmes gennem samarbejdet i de kommunale orga-
nisationer. De fremmes ogsd gennem de kommunale organisationers deltagelse i
udvalgsarbejder i centraladministrativt regi. Sandsynligvis er der ogsi tale om,
at kommuner og amtskommuner, ligesom de statslige instanser, reagerer pa og
forseger at tilpasse deres budgetsystemer til, hvad der af politikere og embeds-
mand opleves som tidens krav.
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Trods variationer mellem kommuner og amtskommuner er der derfor betyde-
lige fellestreek mellem deres budgetsystemer. Samtidig preges de af nejagtigt de
samme udviklingstendenser, som kendetegner det statslige budgetsystem (Arhus
Amtskommune, 1989). Der er den samme konsekvente udvidelse af rammebevil-
lings- og rammestyringsprincippet. Der er ogsd den samme bevagelse bort fra et
mere eller mindre rent bruttobudgetteringsprincip til et forholdsvis konsekvent
nettoprincip. Endelig praeges de kommunale budgetsystemer af den samme slaek-
kelse pa detailstyringen. Det ses is@r pa personaleomridet.

Pi et enkelt punkt gir kommuner og amtskommuner tilsyneladende videre end
staten. Der er pd de store institutionsomrider en bestrzbelse i retning af eget de-
centralisering og eget delegation. Den er i forste omgang iser rettet mod ledelsen
af kommunale og amtskommunale institutioner. Pi sygehusomridet er flere
amtskommuner yderligere i gang med indferelse af afdelingsbudgetter.

Planen er, at ledelsen af bide de kliniske afdelinger og serviceafdelingerne skal
have et selvstzndigt budget. Budgettet er et rammebudget. Pa for eksempel en
sengeafdeling giver det den administrerende overl®ge og oversygeplejersken an-
svaret for anvendelsen af afdelingens skonomiske og personalemassige ressour-
cer. P4 storre sygehuse vil det typisk vaere budgetter i sterrelsesordenen 30-40
mill, kr. P4 visse afdelinger vil de vre storre. Medarbejderstaben, som aflennes
over afdelingens budget, vil ofte ligge omkring 100 fuldridsbesk=ftigede. Den
kan pa nogle typer af afdelinger nd op over 200.

Tanken om indferelse af afdelingsbudgetter er gammel. Den dukkede op 1
midten af 1970%erne, uden dog at blive realiseret. Den stedte pd modstand pa
alle niveauer. Siden har et par ministerielle udvalg stillet forslag om indferelse
af afdelingsbudgetter pd sygehusene (Indenrigsministeriet, 1984, 1987).
Sygehuskommunerne, som oprindelig alle var fremmede over for idéen, har
yderligere i varierende omfang taget den til sig (Amrusridsforeningen, 1988).
Langst fremme er de fynske sygehuse, som indferte afdelingsbudgetter i 1989,
og Arhus Amtskommune, som gradvis indferer afdelingsbudgetter pd sygehu-
sene fra 1991.

Ovweralt er filosofien den samme. Afdelingerne pi et sygehus er meget store. De
beslaglegger betydelige ressourcer. Selv i et centraliseret ledelses- og budget-
system er det i praksis ledelsen og medarbejderne pi de enkelte afdelinger, som
i det daglige treffer de dispositioner, som udlaser afdelingens ressourceforbrug,
og som 1 sidste ende bestemmer sygehusets samlede forbrug af ressourcer.

Det centraliserede budgetsystem har i si henseende alvorlige skavanker. For
det forste presses en raekke beslutninger, der ofie er af formel og/eller rutinemaes-
sig karakter op til afgerelse hos sygehusledelsen, hvis reelle muligheder for at vur-
dere sagen er begransede. Det bidrager til bureaukratisering af beslutningspro-
cesserne pi sygehusene. I sidste ende vanskeligger det varetagelsen af ledelses-
funktionerne pi afdelingerne. Det kan veere en haemsko for afdelingens eflektivi-
tet. For det andet har afdelingerne i det steerkt centraliserede system ikke fuld
mulighed for at udnytte deres detailkendskab til atdelingens opgaver. For det
tredje fritager centraliseringen afdelingerne for ansvar for ressourceudnyttelsen,
selv om ressourcerne sd godt som 100 pet. disponeres af dem.



Farlige fristelser

De offentlige budgetsystemer er et hjzlpemiddel. De er udformet for blandt an-
det at statte politikere og embedsmand i styringen af ressourceforbruget inden
for den offentlige sektor. Om de offentlige udgifter vokser eller ikke vokser, lader
sig ikke forklare ved hjzlp af disse budgetsystemer. Det er andre forhold, der for-
klarer det. Budgetsystemernes effektivitet kommer derimod pé en prove, nir det
gzlder fastholdelsen af de mélsztninger, som er fastlagt i budgettet, det vare sig
for staten eller for den enkelte kommune eller amtskommune. P det punkt er det
tvivlsomt, om selv de reformerede systemer er szrligt effektive. For at belyse det
anlzgges et incitamentperspektiv. To spergsmal seges besvaret. Det ferste er,
hvilke incitamenter budgetsystemerne giver politikere, embedsmaend, institu-
tionsledere og andre budgetansvarlige samt de medarbejdere i den offentlige sek-
tor 1 evrigt, som trefler dispositioner med udgiftsmassige konsekvenser for at
holde igen pa forbruget? Det n=ste spergsmil er, om der er huller i systemerne,
som giver de samme mennesker mulighed for at smutte uden om de forpligtelser,
der ligger i budgetterne?

Afdet ferste spergsmal folger en lang rekke delspergsmal (Christensen, 1987).
Her tages tre problemer op til nermere analyse:

1) Er der i systemerne indbygget tilskyndelser til at holde igen pa udgifterne?
2) Er der i systemerne indbygget tilskyndelser til at prioritere om inden for en
given rammer

3) Pa hvilke organisatoriske niveauer virker disse tilskyndelser i givet fald?

Budgetsystemerne som siddan indeholder kun fa tilskyndelser til at holde igen
pa udgifterne. I det omfang, der er tilskyndelser hertil, stir og falder de i sidste
ende med politikernes evne og vilje til at fastholde de budgetmassige rammer,
som de selv har fastlagt. Det fir konsekvenser ned igennem hierarkiet. Hvis det
pa sektorniveau eller pa institutionsniveau er klart, at naste eller lebende ars
budger ikke nedvendigvis skal betragtes som fuldstzndigt bindende, ligger der
ikke i budgettet nogen effektiv tilskyndelse til at holde igen péd udgifterne. Det
gzlder si meget mere som systemerne normalt ikke udlaser sanktioner, hvis ram-
merne overskrides. Sanktioner udleses under ingen omstendigheder automa-
tisk, ligesom de ikke udleses ved marginale overskridelser af rammerne eller pa
det helt korte sigt. Erfaringen siger, at kun betydelige og langvarige styringspro-
blemer udleser sanktioner over for administrative chefer med budgetansvar. 1
hvilket omfang politiske chefer rammes af politiske sanktioner er ganske uigen-
nemskueligt.

Heriligger til dels svaret pa spargsmalet om, hvor sterk tilskyndelsen til at pri-
oritere om inden for en given ramme er. Hvis der pa de forskellige beslutnings-
niveauer er en almindelig forventning om, at budgetrammen ikke er bindende,
er tilskyndelsen til at prioritere om i forbindelse med driften af en administrativ
organisation eller en serviceinstitution tilsvarende svag. Det er ikke nogen ud-
temmende besvarelse af spergsmalet. Andre forhold mi tages i betragtning. For
det forste giver indferelsen af rammebudgetter 1 stedet for budgetter med bin-
dende specifikation af udgifterne de budgetansvarlige frihedsgrader, som de har
savnet tidligere. Det tillader dem at disponere om i overensstemmelse med deres
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vurdering af behovene. For det andet kan tendensen til at delegere budgetkompe-
tence lengere ned 1 styringshierarkiet ogsé sikre en mere smidig anvendelse af
ressourcerne. Forklaringen er dobbelt. Jo mere skonomisk kompetence, der de-
legeres til de lavere niveauer i organisationen, jo bedre indblik har de budgetan-
svarlige i den daglige drift og i mulighederne for at reallokere ressourcer. Samti-
dig ligger der i en mere vidtgiende delegation en belenningsmulighed over for
institutioner eller afdelinger med egne rammebudgetter. Driftsmassige bespa-
relser inden for rammen kan anvendes til for eksempel anskaffelser, personalego-
der eller forbedringer af service. I et staerkt centraliseret system med stzrke bin-
dinger pd budgetterne er disse tilskyndelser svage, hvis de overhovedet er til
stede. For det tredje er disse tilskyndelser strkere pa de lave niveauer i styrings-
hierarkiet. Prioriteringen foregir inden for én organisatorisk enhed. En omprio-
ritering indebarer altsi ikke, at ressourcer, der frigeres et sted, kommer helt an-
dre organisationer eller organisationsenheder inden for budgetomradet til gode.
Det taler for, at tilskyndelserne til at prioritere om inden for de givne rammer bli-
ver steerkere, hvis decentraliseringen udstraekkes til institutionsniveauet og pa
store institutioner som for eksempel sygehuse og universiteter til afdelinger og in-
stitutter. Omvendt letter rammebudgetteringen nappe i sig selv omprioriterin-
ger mellem organisatoriske enheder. De offentlige budgetter har traditionelt en
helt fast periodeafgreensning. Budgettets gyldighed er et ir. Bevillinger, som ikke
er forbrugt inden periodens udleb, falder bort. Afto grunde tilskynder det til, at
bevillingen bruges op. Den ene er, at bevillingerne i modsat fald er tabt. Den an-
den er frygten for, at et mindreforbrug tolkes som et signal til budgetmyndighe-
derne om luft i de hidtidige budgetter. Resultatet har varet militzrets nok si be-
kendte benzinafbrendinger sidst pa aret. P4 andre institutioner, for eksempel en-
kelte universitetsinstitutter, har det sidst pa aret givet sig udslag i voldsomme op-
bygninger af papirlageret eller hasteindkab af nye trykkerianlzg. For at give of-
fentlige myndigheder og institutioner en tilskyndelse til at prioritere ressourcer-
nes anvendelse pi et bredere grundlag har de seneste ars 2ndringer af budgetsy-
stemerne ogsé fert til eksperimenter med en smidiggerelse af de etirige budget-
perioder, I det statslige system er der skabt mulighed for, at institutionerne kan
overfore besparede driftsmidler til de folgende 4r. Besparelserne kan anvendes til
anskaffelser afudstyr. Overskridelser kan normalt ikke overfares til naste dr. Der-
imod er der etableret en intern statslig »lineordninge«, hvor institutionerne kan
sikre sig midler til sterre anskaffelser mod efierfolgende forrentning og afdrag af
belebet til Finansministeriet, For statsvirksomhederne er der skabt et storre spil-
lerum. Grundprincipperne er de samme.

Tilsvarende smidiggarelser af budgetperioderne har fundet sted i enkelte kom-
muner og amtskommuner. Erfaringerne er generelt gode. Incitamenterne har
vist sig at veere effektive. Det leser dog ikke alle problemer. Et problem afbetyde-
lig praktisk relevans er, om overforelsesadgangen skal opretholdes for institutio-
ner eller afdelinger, der har mindreforbrug, selv om den samlede forvaltning,
sektor eller institution har overskredet sin ramme. Uden adgang til det vil til-
skyndelserne til at spare vare ganske svage. Omvendt ligger der heri en risiko for,
at princippet utilsigtet farer il endnu sterre overskridelser af budgerterne. Etr an-
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det drilsk problem er, om og da i hvilket omfang der skal vere adgang til at over-
fore et merforbrug til felgende ir. Forudsatningen skulle i si fald vere, at over-
skridelsen kompenseres af besparelser dret efter. Faren ved en sidan smidigge-
relse afbudgetperioderne er, at den giver institutionerne mulighed for i al stilfar-
dighed at etablere grundlaget for en pengeafpresning i forhold til bevillingsmyn-
dighederne. Et par 4rs akkumulerede overskridelser kan hurtigt skabe en situa-
tion, hvor det er politisk umuligt at fastholde et krav om efierfelgende kompense-
rende besparelser for merforbruget.

Overgangen fra brutto- til nettobudgettering rummer tilsvarende positive til-
skyndelser til en mere bevidst ressourceanvendelse. Igen er tilskyndelsen sarlig
steerk pa de lave niveauer i styringshierarkiet. Institutionerne i den statslige og
kommunale sektor har for eksempel fiet en tilskyndelse til at patage sig opgaver
for andre, nir indtegterne umiddelbart kan anvendes til deekning af de foregede
udgifter. [gen skal den positive effekt ikke overvurderes. Indferelsen af nettobud-
gettering kan, som det vises nedenfor, pi hejere niveauer i hierarkiet virke som
en farlig fristelse til at se stort pa det samlede ressourceforbrug.

De sidste &rs sytematiske bestrzbelser pa at modernisere budgetsystemerne in-
den for den offentlige sektor rummer siledes nok tilskyndelser til en mere smidig
anvendelse af de ressourcer, der er sat af pa de offentlige budgetter. Disse tilskyn-
delser er forst og fremmest effektive pa de lavere niveauer i de offentlige styrings-
hierarkier, det vil sige pi institutionsniveau. P4 sektor- eller forvaltningsniveau
er der ikke sket afgerende ®ndringer. Dertil kommer, at tilskyndelserne til en
mere bevidst prioritering svaekkes, fordi der i systemerne ikke er indbygget noget
szrlig stzerkt incitament til at overholde vedtagne budgetter, Det er helt og hol-
dent en konkret politisk vurdering, om vedtagne rammer skal opfattes som for-
pligtende, P4 det punkt er der indbygget en razkke farlige politiske fristelser i sy-
stemerne.

Erfaringen siger, at politikerne let bukker under for dem. Effekten forplanter
sig ned igennem systemet, fordi de politisk fastsatte rammer ikke opfattes som
troveerdige af embedsmend og institutionsledere. I den situation er det lige sa
fristende for dem at smutte uden om en besvarlig omprioritering og i stedet pla-
cere problemerne pé politikernes bord. Deres erfaring tilsiger dem, at de risiko-
frit kan disponere pd denne made. Nogle eksempler, fortrinsvis fra det statslige
budgetsystem, kan illustrere, hvordan farlige fristelser, som politikere og embeds-
maend ikke kan modstd, undergraver budgetsystemernes effektivitet som udgifts-
politiske styringsinstrumenter.

Oprindeligt var filosofien bag budgetrammerne, at politikerne skulle tage stil-
ling til, hvor store udgifter de i alt ville acceptere, samt til hvordan disse udgifter
skulle fordeles pa nogle store hovedomrider. Inden for rammen skulle der si ske
en politisk administrativ prioritering af, hvordan de siledes givne udgifter bedst
kunne anvendes. P3 det statslige omride blev denne styringsfilosofi yderligere
strammet op med indferelsen af totalrammerne. Alle typer afudgifier, bortset fra
enkelte store pkonomisk og politisk konjunkturfelsomme poster, blev inddraget
under systemet. Konsekvent anvendt la der ogsé 1 det en bestrzbelse pa at inter-
nalisere politiske konflikter. Konflikter, der tidligere viste sig pé regeringsniveau,

432



er nu i princippet den enkelte ministers egen sag. Han eller hun foruds=tres at
holde orden i sit eget hus.

[ praksis kniber det med at respektere princippet. Akkurat som under det tidli-
gere formelt mindre restriktive rammesystem falder regeringen allerede i fasen,
hvor naste ars budget forberedes, for fristelsen til at skyde ubehagelige proble-
mer fra sig. Formelt holder man selvsagt fast i de totalrammer, som regeringen
i fellesskab har besluttet. De omprioriteringer og besparelser, som er nedvendige
for at holde totalrammen, besluttes imidlertid ikke. I stedet placeres overskridel-
serne som negative reserver pa sikaldte budgetreguleringskonti. Ar for ar har der
veeret tale om ganske betydelige skjulte overskridelser. De svarer ofte til skjulte
overskridelser pd 3-4 pct. af de samlede totalrammebelagte udgifier (Christen-
sen, 1987). Meningen er, at de negative budgetreguleringskonti skal udmentes i
besparelser, nir ministrene udarbejder deres ndringsforslag til finanslovforsla-
get, og nir finansloven forhandles pi plads i Folketinget. Det sker ogsé for en del
af dem. Typisk er det dog umuligt at opné enighed om udmentningen af samtlige
negative konti, Samtidig ferer forhandlingerne normalt ogsa til, at andre bespa-
relser forelobig opgives og 1 stedet overfores til negative budgetreguleringskonti.
En razkke af ministerierne sleeber altsd betydelige negative reserver med ind i
budgetaret. Det er derefter ministerens forpligtelse 1 lebet af dret at omsette dem
1 besparelser. Maske star heldet ministeren bi, idet udgifierne pi nogle rammebe-
lagte omrider bliver mindre end oprindelig skonnet. Sjzldent deekker det hele
forpligtelsen. Enkelte ministerier med store uopfyldte forpligtelser har derfor
skubbet sparekravene fra det ene ar til det naste, Pi et tidspunkt opgives spare-
kravet. Da er det forlngst gdet over i den politiske glemsel. En tilsvarende prak-
sis med negative budgetreguleringer har bredr sig til den kommunale og amts-
kommunale sektor.

En anden fristelse er indbygget i overgangen fra brutto- til nettobudgettering.
Hvor den udvidede adgang til indtzgtsdazkket virksomhed pd myndigheds- og
institutionsniveau tilskynder til at patage sig indtzgtsgivende opgaver, virker
nettoprincippet pa overordnet niveau som en fristelse til at se stort pd ressource-
forbruget, hvis der blot kan skabes indtzgter, som enten skjuler merforbrug eller
kan kompensere for uopfyldte besparelser. Indregterne pd statens udgifisbudger
er siledes siden 1982 foreget med mere end 50 pct. (Christensen, 1987; Finans-
ministeriet, 1987). Kommunerne har pa tilsvarende mide sat indtegterne pa ud-
giftsbudgettet voldsomt i vejret. For eksempel er vand- og vandafledningsafgif-
terne foraget kraftigt i lebet af 1980°erne. Vaeksten i disse indtaegter viser samti-
dig, hvordan totalrammeprincippet, nettoprincippet og sammenkadningen af
statens og kommunernes finanser via det udvidede totaltammeprincip frister
bide regeringen og kommunerne til at sammenblande fiskale hensyn med res-
sourcestyringen (Indenrigsministeriet, 1990).

En tredje mulighed for at smutte uden om bindingerne i budgetsystemerne lig-
ger 1at gore undtagelser fra de principper, som systemerne bygger pi. Denne mu-
lighed benyttes is@r pid de statslige udgiftsomrider. Kommuner og amrskommu-
ner har ikke den samme frihed. Deres budget- og regnskabsforhold er 1 hojere
grad end statens underlagt retlige bindinger, som hindrer dem i tilsvarende
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krumspring. Nogle eksempler kan nazvnes. Den sarlige bernefamilieydelse, der
blev indfart i midten af 1980°erne som led i skattereformen, er en social overfer-
selsudgift af samme art som folkepensionen og uddannelsesstatten. I overens-
stemmelse med normal praksis skulle udgiften have veret konteret pa udgifts-
budgettet. Den ville da belaste de totalrammebelagte udgifter med over seks mil-
liarder kr. For at undgi det konteres udgiften i stedet sammen med de forventede
skatter og afgifter som negativ indtegt pi finanslovens indtegtsparagraf. P til-
svarende mide er anlag og drift af Storebzltsbroen overladt til et statsligt aktie-
selskab. Anlegsudgifterne belaster da kun statens budget med indskuddet af en
aktiekapital pa 355 mill. kr. samt en statsgaranti for statsselskabets 1in. DONG,
der ogsa er et statsaktieselskab, har ar for 4r betydelige underskud pé driften.
DONG's selskabsstatus ger, at de ikke belaster statens udgiftsbudget. Pa tilsva-
rende made indebsarer afgiftsfritagelsen af naturgassen, at den offentlige stette til
den statsligt-kommunale naturgasforsyning ikke optreder som en synlig post pa
statens budget.

Der er endelig andre drsager til, at rammestyringen af de offentlige udgifter
ikke er fuldt effektiv. De politisk fastlagte rammer er ikke mere bindende, end de
politiske beslutningstagere selv ger dem til. De kan, nir som helst inden for en
budgetperiode, selv beslutte at se vk fra eller forheje tidligere fastlagte rammer.
Det er en af rsagerne til den sdkaldte udgiftsglidning mellem udarbejdelsen af’
budgetforslaget og afslutningen af det endelige regnskab (Finansministeriet,
1983). Det sker pé adskillige mader, for eksempel ved at trazkke specifikke ud-
giftsomrider ud af rammesystemet eller ved at korrigere rammerne for senere
trufne beslutninger. Til tider oplever man politikere og ledende embedsmand,
som i lyset af disse erfaringer drammer om et alternativt system med flydende
budgetdr. Budgetrammer og budgetter er da ikke andet end en summering af de
skonnede udgiftsmzssige konsekvenser af de til enhver tid trufne dispositioner.
Styringsmassigt indebarer det, at en pracis mélestok for udgiftsstyringens ef-
fekrivitet helt forsvinder.

Truslen mod rammestyringen, som skyldes de politiske beslutningstageres fris-
telse til at tillade vaekst gennem undtagelser fra de rammer, som de har palagt sig
selv, skal ses pd baggrund af den politiske beslutningsstruktur. Saledes afthenger
udgiftsstyringens effektivitet pa statsligt niveau helt af de danske mindretalsrege-
ringers mulighed for at etablere flertalstilslutning, ikke til rammerne, men de
mange enkeltstiende udgiftsdispositioner, hvorigennem de udmentes pa budget-
tet. Ar for ar skal der opbygges en koalition af mange partier, der sikrer det ned-
vendige flertal bag finansloven. De har hver for sig et enske om, som den social-
demokratiske leder Svend Auken formulerede det for et par ir siden, at s=tte de-
res fingeraftryk pé finansloven. Det sker meget sjzldent i form af forslag til nye
besparelser, men derimod i form af krav om enten opgivelse af besparelser eller
om nye og forsgede udgifter (Christensen, 1981). Bade 1970%ernes sakaldte ma-
nedsforlig og 1980’ernes finanslovsforlig har haft denne karakter. Analyser viser
da ogsi, at der er en sammenhazng mellem regeringers parlamentariske styrke og
veksten 1 de offentlige udgifter (Roubini og Sachs, 1989; Finansministeriet,

1990).

434



Fra hierarkisk styring til incitamentpavirkning

De budgetsystemer, som gradvis har udviklet sig inden for de seneste artier, inde-
holder formelt ganske strke incitamenter til, at der prioriteres om inden for
givne rammer. Teoretisk og empirisk kan der ogsa argumenteres for, at disse til-
skyndelser er stzrkest i bunden af styringshierarkiet, forst og fremmest pa insti-
tutionsniveauet. Derimod er de svagere p4 hajere niveauer i hierarkiet, hvor prio-
riteringen er rettet mod flere selvstndige institutioner eller organisationer, Alli-
gevel er konklusionen, at de moderniserede og teknisk mere raffinerede budget-
systemer kun 1 begranset omfang bidrager til en effektiv styring af det offentlige
ressourceforbrug. Den ene grund er de svagheder, som er indbygget 1 syste-
merne. Den anden grund er, at rammestyringen ikke tilskynder underordnede
politiske og administrative niveauer til madehold og omprioriteringer inden for
de givne rammer, fordi de politiske beslutningstagere ikke respekterer de institu-
tionelle spilleregler, hvorpa systemernes troverdighed hviler. Dertil skal legges
et tredje forhold. De informationssystemer, som man rider over, gor det kun i be-
grenset omfang muligt for bevillingsgiverne, i sidste instans politikerne, at gen-
nemskue, om der er en rimelig sammenheng mellem ressourceforbrug og pre-
stationer pa de enkelte bevillingsomrader. Der er en betydelig risiko for, at der pa
alle omrider er »luft« i budgetterne eller, som den transaktionsekonomiske teori
siger det, slack i organisationen. Samtidig er det bemerkelsesverdigt, at de of-
fentlige budgetsystemer kun i begreenset omfang tilskynder til udgiftstilbagehol-
denhed og reallokeringer inden for tildelte budgetter ved hjalp af incitamenter,
som er rettet mod den enkelte medarbejders arbejdsmassige dispositioner.

Denne forbeholdne vurdering af de eksisterende budgetsystemer rejser natur-
ligt spergsmalet, om det er muligt at effektivisere den offentlige budgetstyring
ved hjzlp af yderligere institutionelle reformer. Det md i sa fald vare reformer,
som rider bod pa de svagheder, som er indbygget i de eksisterende budgetsyste-
mer. To typer af reformer skal kort presenteres. De er ikke nedvendigvis alterna-
tiver. Man kunne meget vel forestille sig begge typer af reformer gennemfort. De
ville supplere hinanden.

En type af reformer er @ndringer af systemet pa makroniveau. Det matte forst
og fremmest vare reformer, som enten tvang de politiske beslutningstagere 11l at
overholde givne skonomiske rammer eller institutionelle reformer, som lettede
denne opgave for dem. Aaron Wildavsky har siledes foresliet, at de offentlige ud-
gifter ved en forfatningsmeessig &ndring lenkes sammen med den private sektors
vakst (Wildavsky, 1980). Public choice-teoretikere er ud fra en lignende tanke-
gang sterke optaget af, hvorledes man gennem konstitutionelle reformer kan be-
skytte helhedsmassige hensyn mod politikeres konkrete dispositioner. I en dansk
sammenhazng har en finansministeriel embedsmand peget p3, hvordan en forfat-
ningsmessig styrkelse af regeringen, herunder en stramning af finanslovsproce-
duren, ville gore det lettere for politikerne at modstd de fristelser, som er n®vnt
i forrige afsnit (Ibsen, 1990). Pa kommunalt og amtskommunalt niveau kunne
indferelsen af borgmesterstyre have tilsvarende effekter (Christensen, 1989).

En tredje mulighed inden for makroperspektivet er at forbedre mulighederne
for hierarkisk kontrol. Det kunne blandt ander ske gennem en forbedring afde in-
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formationssystemer, som benyttes til ekonomistyring inden for den offentlige
sektor. Ganske meget er allerede sket. Der er ogsa erfaringer for, saledes som det
er sket pi de videregiende uddannelsers omride, at de letter prioriteringen mel-
lem institutionerne indbyrdes. Om den gennemskuelighed, de giver, sikrer en ef-
fektivisering af udgiftsstyringen, athenger dog helt og holdent af, at de politisk
og administrativt bakkes op fra hierarkiets top. Selv om der kan vare tvivl, om
denne forudsztning er opfyldt, er det ikke noget ligegyldigt instrument. Det er
realistisk at styrke det, hvortil kommer, at der, uanset om der gennemferes insti-
tutionelle reformer pd makro- eller mikroniveau, vil vere omrider, som mé un-
derkastes traditionel hierarkisk bevillingsstyring og -kontrol.

Alternativet til sddanne reformer af budgetsystemerne er som navnt reformer
pd mikroniveau. Det vil sige institutionelle reformer, som i stedet for at satse pa
hierarkisk styring manipulerer med beslutningstagernes incitamenter. I praksis
er spergsmilet, om det er muligt gennem institutionelle reformer
- at styrke beslutningstagernes egeninteresse i at overholde givne bevillingsram-
mer
- at prioritere om inden for givne rammer
— at sikre en lebende sammenkadning af ressourceforbruget med producerede
ydelser

Incitamenterne kan rettes mod kollektive beslutningstagere, for eksempel insti-
tutioner eller underordnede enheder pd institutioner. De kan ogsa rettes mod de
enkelte ledere og individuelle medarbejdere pé offentlige institutioner. I jo hejere
grad det sker, jo sterre effektivitet vil reformerne have. Tillige er det muligt gen-
nem institutionelle reformer at @ndre relationen mellem det politiske/bevillings-
givende niveau og det udferende niveau. Den traditionelle hierarkiske styrings-
relation erstattes af en forhandlings- eller kontraktrelation. Fordelen er abenlys.
Den politiske ledelse fritages for det direkte driftsmeassige ansvar og dermed for
det personaleledelsesansvar, som i det traditionelle system ger den sirbar for
pression og frister den til at spreenge de finansielle rammer, som den har palagt
sig selv. I stedet etableres den relation, der typisk bestir mellem offentlige myn-
digheder og private entreprenerer, der for eksempel udferer anlzgsopgaver for
det offentlige. Det er en vaesentlig del af forklaringen pé, at det er vaesentligt let-
tere for offentlige myndigheder at beskzre anlegsbudgettet, end det er at holde
igen pa driftsbudgetter med store lenandele (Christensen, 1981; Knistensen,
1987). En eksternalisering af personaleledelsesfunktionen gor det med andre ord
lettere for politikerne at optrzede finansielt ansvarligt. De to typer af reformer kan
gennemferes uathengigt af hinanden. De kan naturligvis ogsi kombineres. I fi-
gur 2 er det skematisk vist, hvordan de to styringssystemer indeholder forskellige
incitamenter, og hvordan de placerer ansvaret pd forskellige niveauer,

I figur 2 er udgangspunkret en sondring mellem principalen, her den politiske
myndighed, som skal have lgst en opgave, og agenten, den organisation, organisa-
toriske enhed eller de individer, som udferer opgaven pd vegne af agenten. Prin-
cipalens problem er, hvordan man etablerer de institutionelle rammer, som bedst
sikrer, at agenten udferer opgaven i overensstemmelse med hans specifikation af
den. Det geelder kvalitativt og kvantitative, ligesom det gelder omkostningsmaes-
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sigt. Det er ingen let sag, da der som ofiest vil vaere problemer med at kontrollere
agentens faktiske adfeerd (Moe, 1984; Williamson 1975, 1985). Det forstaerkes af
agenternes stzrke incitamenter til at unddrage. Dertil skal lzegges den politiske
principals tvetydige motiver, der pa den ene side lgger op til stram styring og
kontrol, pi den anden side frister til at slekke pid omkostningsstyringen.

Fignr 2. Incitamentstrukiuren ved forskellige institutionelle rammer for losningen af offentlige op-

gaver
Principalniveau

Hierarkisk Kontrakestyring
Kollektivt Rammebudgetter Kontrakt kotler beta-
niveau Gevinst tilfalder ling og opgaver

institution/bevil- Gevinst tilfalder

lingsgiver entreprenar

Agentniveau

Individuelt Prastationslen Prastationsaflenning
niveau Medarbejdere Br del Kontraktansztielse

1 gevinst Medarbejdere far del

1 gevinst

Politikerne har valget mellem to grundlzggende forskellige institutionelle ar-
rangementer, Det ene er det traditionelle hierarki med hierarkisk styring. Det
forlenes med direkte kontrol- og styringsmulighed og med en tilsvarende effekri-
vitet, sdledes som det er vist ovenfor. For denne lesning taler utvivlsomt ogsd i
mange politikeres bevidsthed, at den giver dem mulighed for at gribe direkte ind
i driften og dermed dbenlyse muligheder for at demonstrere, at de gor noget for
befolkningen. Og hvad er de ellers valgt for, vil mange af dem rasonnere. Det an-
det er ogsi ganske traditionelt. Deter den lesning, som bruges af private virksom-
heder, der skal have last en transport- eller byggeopgave, og som tilsvarende bru-
ges af private familier i samme situation. Det er ogsd den lesning, som offentlige
myndigheder og institutioner benytter sig af, ndr de skal have bygget en vej, ryd-
det sne og i Danmark i mange tilfeelde have slukket brande og transporteret pati-
enter til og fra sygehusene. Losningen er altsd ligesa velkendt som den hierarkiske
styring. Man kunne snildt tenke sig modellens anvendelsesomrade udstrakt til
andre offentlige opgaver. Den bruges for eksempel 1 praksissektoren, og den
kunne bruges ved lesningen undervisnings- og forskningsopgaver, sygehusbe-
handling mv. Der er tilsvarende mulighed for, at modellens entreprenarer ikke
blot kan vare private virksomheder; selvejende institutioner og private forenin-
ger som Dansk Flygtningehjalp og Dansk Rede Kors loser siledes allerede ad-
skillige opgaver pa disse vilkir. Entreprenoererne kunne endelig ogsd vare offent-
lige institutioner, siledes som det er tilfeldet, nir lands- og landsdelssygehusene
modtager patienter mod betaling fra andre amtskommuner. De to beskrevne mo-
deller er med andre ord vaesensforskellige institutionelle arrangementer pa leos-
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ningen af de samme typer af opgaver. Ingen af de to modeller er ukendte for den
danske offentlige sektor, som den ser ud i dag.

Pd agentniveau er der tilsyneladende ikke den store forskel pa de to institutio-
nelle modeller. Pé kollektivt niveau er tilskyndelserne til at leve op til de krav, der
politisk er knyttet til opgavens varetagelse, i begge tilfzlde, at gevinsten tilfalder
organisationen, som udferer opgaven, det vare sig institutionen eller entreprens-
ren. Ligheden er imidlertid overfladisk. Man kan forestille sig, at kontraktsty-
ringsmodellen rummer stzrkere incitamenter til omkostningsbevidst lesning af
opgaven af flere grunde. Der kan vzre ejere/aktionzrer, som ensker at trekke et
overskud ud af virksomheden, eller som har behov for overskuddet til reinveste-
ringer. Omvendt kan offentlige institutioner vakle mellem frygt for, at de ikke far
lov til at indkassere et »overskud«, hvis de abent praesterer det, og spekulation i
politisk eftergivenhed, hvis de demonstrerer, at deres budgetrammer ikke er til-
strekkelige. Dertil kommer et andet forhold. Det kan, i modsatning til populare
forestillinger, vare lettere at gennemfore hierarkisk kontrol i en organisation, der
er lesrevet fra det offentlige styringshierarki, end i en organisation, som indgar
i det.

Pi individuelt niveau er der igen tilsyneladende stor lighed i incitamentstruk-
turen. I begge tilfzlde afh®nger det ferst og fremmest af lensystemernes indret-
ning, om der for den enkelte medarbejder er etableret en sammenkadning af hans
eller hendes praestationer og aflenningen. Igen er betragtningen overfladisk. For
det forste fordi der i hajere grad er tradition for praestationsaflenning og kontrakt-
ansattelse i organisationer, som fungerer under vilkir, der svarer til kontrakesty-
ringsmodellens; for det andet fordi det utvivisomt kan vise sig lettere at indfare
sddanne individuelle aflanningssystemer uden for det traditionelle offentlige sty-
ringshierarki.

Konklusion

De budgetreformer, som er gennemfert inden for de seneste to 4 tre artier, reprae-
senterer ikke nogen effektiv lasning pi den offentlige sektors udgiftsstyrings-
problem. Det er der som pévist to grunde til. Den ene er, at det er for let at knibe
uden om forpligtelserne, som ligger i systemerne. Den anden er, at de kun i ringe
omfang har indbyggede incitamenter til at minimere omkostningerne, respektere
givne rammer og til at omprioritere ressourcer,

Teoretisk er der to institutionelle leninger pé problemet. Den ene er en makro-
orienteret lasning. Ved hjzlp af forfatningsmassige indgreb geres det vanskeli-
gere for de politiske beslutningstagere at knibe uden om deres selvpalagte ram-
mer. Derved ville de ogsé blive mindre modtagelige for pengeafpresning fra of-
fentlige institutioner, personaleorganisationer, borgergrupper osv. Det er tvivl-
somt, om lpsningen er politisk realistisk. Den alternative institutionelle l@sning
er dobbelt. Den bestdr i en kombination af kontraktstyring og sget anvendelse af
skonomiske incitamenter pé sével kollektivt som individuelt niveau.

En vurdering af kontraktstyringsmodellen rejser naturligt nok en rekke kriti-
ske spergsmil, som mi besvares:
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1. Er det andet end skrivebordsteori?
2. Virker mekanismerne i modellen?
3. Kan den erstatte den hierarkiske styringsmodel?

Ad 1. Som antydet ovenfor kendes elementer af modellen allerede i den danske
offentlige sektor. Deres baggrund kan meget vel vere en helt anden. Det hindrer
ikke, at de udger et erfaringsgrundlag, som kan studeres i et ressourcestyringsper-
spektiv. En del analyser er allerede foretaget. Det gelder blandt andet analyser
af det oflentliges udlicitering af opgaver til private virksomheder (Kristensen,
1984). Det samme gzlder samarbejdsaftaler mellem offentlige myndigheder og
institutioner, der kan minde om principperne i de gammelkendte kommunale
faellesskaber (Stein, 1990). Samtidig er det modeller, som tiltrakker sig en vis in-
teresse 1 disse ir. Saledes foreslog et udvalg under Indenrigsministeriet 1 1986, at
finansieringen af sundhedsvzsenet blev helt omlagt. Det finansielle ansvar
skulle samles hos prim@rkommunerne, som derefter skulle indgé kontrakter med
sygehusene om behandling af deres borgere pid dem. Modellen ville angiveligt
lase en raekke samordningsproblemer mellem den primzre sundhedssektor og
sygehussektoren. Samtidig ville den muliggere en ophzvelse af amtsgranserne
1 forbindelse med behandling pé sygehuse, ligesom den ville indfere et element
af konkurrence mellem sygehusene. Endelig vil den i overensstemmelse med
kontraktstyringsmodellen — men 1 konflikt med officiel dansk tenkning - ad-
skille det politiske ansvar for drift og finansiering (Indenrigsministeriet, 1986).
De reformer af dert britiske sundhedsvasen, som for sjeblikket gennemfores, er
baseret pa lignende tankegange. De har vakt generel international opmarksom-
hed (Department of Health, 1989; OECD, 1590).

Ad 2. Deteretempirisk spergsmal. Sammenlignende analyser af offentlige op-
gaver, som enten selv leses af offentlige myndigheder/institutioner eller udlicite-
res til private synes generelt at give grundlag for forventninger om en s@nkning
af omkostningerne (Kristensen, 1984). Samtidig er der ogsa et bevidst beleg for,
at en udvidet udnyttelse af ekonomiske incitamenter tilskynder til hojere effek-
tivitet. Andringen af overenskomsten for de praktiserende leeger i Kebenhavns
og Frederiksberg kommuner sandsynligger det (Krasnik et al., 1990). Det sam-
me gor den betalingsordning, som Nordjyllands Amtskommune har tvunget
kommunerne til at acceptere, hvis de ikke trezkker plejehjemspatienter bort fra
amtskommunens sygehuse. Der er dog ingen grund til at forvente entydige resul-
tater (Stein, 1990).

Ad 3. Svaret er et klart nej. For det ferste mé det noje analyseres igennem, hvor-
nir styringsmessige fordele vil vere forbundet med anvendelsen af kontraktsty-
ringsmodellen. Williamson (1985) papeger i den sammenhang, at forhold som
hyppigheden i transaktionerne og specificiteten af de ressourcer (det kan veere ud-
styr og personale), som er nedvendige for lesningen af opgaven, ma inddrages 1
analysen. Er der tale om lobende losning af standardpragede opgaver, taler alt for
at kebe dem pd markedet. Er der derimod tale om lesning af opgaver, som kraver
indsats af serdeles specifikke ressourcer, stir man over for valget mellem en hie-
rarkisk lesning og en kontraktstyringslesning. Heri ligger ogsé, at meget athan-
ger af, hvordan kontrakten udformes, herunder om de offentlige myndigheder
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star over for en enkelt, sterkt centraliseret modpart eller en razkke forskellige po-
tentielle partnere, som forhandler ukoordineret med de offentlige opdragsgivere.
For det tredje vil der internt i de organisationer, der optreder som kollektive
agenter under alle omstendigheder vare et behov for hierarkisk styring og kon-
trol. Spergsmilet er, som fremhavet ovenfor, om den hierarkiske styring kan gen-
nemferes mere effektivt 1 en organisation, der er losrevet fra det normale offent-
lige styringshierarki. Spergsmalet er som n®vnt ogsé, om hierarkisk kontrol let-
tere kombineres med individuelle incitamenter i en sidan organisation, der er
placeret uden for det offentlige hierarki.
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