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Okonomiske incitamenter, professionelle
normer og offentlig service: taxameter-
styring i teori og praksis'

Det bliver mere og mere udbredt at lade finansieringen i den offentlige sektor af-
henge direkte af produktionen. Taxameterstyring er blevet et meget populart
styringsredskab. Spergsmalet er, hvilke konsekvenser taxameterstyringen har. Fo-
rer det til storre produktivitet? Svakkes kvaliteten af offentlig service? Og kan
professionelle normer i givet fald modvirke dette? I artiklen belyser vi forst taxame-
terstyring ud fra en markedsvinkel. Dernast inddrager vi politologisk teori vedre-
rende de specielle forhold i den politisk styrede offentlige sektor. Endelig diskute-
rer vi taxameterstyring ud fra en professionssociologisk synsvinkel. Hele vejen
igennem illustrerer vi de teoretiske pointer med eksisterende empiriske undersogel-
ser af taxameterstyring i den danske offentlige sektor.

Taxameterstyring bygger pa en meget simpel ide. Ved at koble finansieringen
direkte til produktionen tvinges institutionerne i den offentlige sektor til at foku-
sere pa, hvor mange ydelser der leveres. Der falder en kontant belenning for at
veare produktiv, for jo mere der kan leveres for de samme omkostninger, jo bedre
bliver ekonomien. Samtidig sikrer systemet, at ressourcerne automatisk flyttes
derhen, hvor der er behov for dem. Bag denne simple logik ligger imidlertid en
raekke potentielle bivirkninger, dilemmaer og problemer.

For det forste kan de okonomiske incitamenter muligvis have betydning for
kvaliteten — altsa for i hvor hej grad de offentlige institutioner lever op til de
politisk formulerede mal. Uddannelsesinstitutioner som universiteter, seminarier
og handelsskoler kunne saledes fristes til at senke det faglige niveau for at fa
flere studerende igennem og dermed flere penge i kassen. Det er imidlertid ikke
indlysende, om vi skal forvente, at kandidater fra de taxameterstyrede institutio-
ner bliver darligere som folge af mangelfuld undervisning og ferre siders pen-
sum. Pa den ene side skrev fem professorer i juni 2004, at “taxametrene praemi-
erer effektivitet uathangig af kvalitet. Det gor de, fordi de alene udbetales pr.
bestaet eksamen, ikke efter hvor gode uddannelserne er. Det turde vaere indly-
sende, at dette pd langt sigt ikke kan undgd at pavirke dumpegrenserne”, og at
politikerne skulle "finde sig en ekonom, der kan belere dem om, hvordan belen-
ningsstyring virker i rationelle markedssystemer” (Andersen, 2004a). Pa den
anden side konkluderede Danmarks Evalueringsinstitut, at der ikke er "beleg for
antagelsen om at taxameterstyringen i sig selv skulle skabe incitamenter til at
senke niveauet” (Danmarks Evalueringsinstitut, 2005: 6). Det forste spargsmal
er derfor, om taxameterstyring ud fra en markedslogik kan forventes at have
betydning for kvaliteten.

For det andet har vi at gere med den politisk styrede offentlige sektor, og
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politikernes intentioner bag taxameterstyringen kan vare mangfoldige og for-
skelligartede. Derudover ma politikere tage hensyn til, at de mindst hvert fjerde
ar kan risikere at blive stillet til regnskab af valgerne. Det er derfor bestemt ikke
givet, at taxameterstyringen vil forblive uandret, hvis kritikken fra medarbe;j-
dere, brugere eller vaelgere bliver alt for hejrastet. Det andet spergsmal er der-
for, under hvilke omstendigheder taxameterstyring af offentlige ydelser er tro-
verdig, og i hvilket omfang trovaerdigheden har betydning for systemets effekter.

For det tredje er medarbejdernes reaktion pé taxameterstyringen vigtig. Mé-
ske folger de ansatte — uanset bevillingssystemet — en rakke professionelle nor-
mer for, hvordan ydelserne skal produceres. I sa fald kan taxameterstyring ikke
forventes at have betydning for kvaliteten. Det er imidlertid hverken givet, at de
ansatte har professionelle normer pa alle omrader, eller at de altid felger disse
normer, nar ekonomiske hensyn peger i en anden retning. Det tredje spergsmal
er derfor, hvordan professionelle normer spiller sammen med taxametersystemet.

Artiklen indledes med en diskussion af taxameterstyring i et markedsperspektiv.
Kan taxameterstyring i en markedsoptik forventes at forringe kvaliteten? Der-
efter diskuteres systemet fra en politologisk vinkel. Her er udfordringen at un-
dersege, hvad det betyder, at der er tale om serviceproduktion i en politisk styret
offentlig sektor. Sidste trin er at tage hejde for eventuelle faglige normer. Her
inddrager vi professionssociologiens bud pa sammenhangen mellem professio-
nelle normer og kvaliteten af offentlige ydelser. De teoretiske pastande holdes
lobende op imod empiriske undersogelser af den danske offentlige sektor, og
artiklen afrundes med en mere overordnet diskussion af taxameterstyring som
okonomisk incitament.

Markedsvinklen: Taxameterstyring som ekonomisk incitament

Ved taxameterstyring forstas, at en “offentlig myndighed yder tilskud til aktivite-
ter, der produceres af offentlige eller private institutioner, og betaler producen-
terne en takst for hver enhed af aktiviteten, de frembringer. Aktiviteten skal
vare kontrollerbar og skal kunne opgeres objektivt” (Undervisningsministeriet,
1998: Afsnit 2.1). Markedsanalogien er klar. Den offentlige myndighed er keber,
institutionerne er s@lgere, og analogien til markedsprisen er den takst, der udle-
ses for hver produceret enhed, uanset om det drejer sig om bestdede studenter-
arsveerk, indskrevne elever eller opererede hofter.

[ et sddant marked kan prismekanismen have betydning bade pa udbuds- og
efterspargselssiden. P4 udbudssiden kan man forvente to ting. For det forste
tilsiger markedsvinklen, at institutionerne tilpasser produktionen efter takstens
storrelse. Nar taksten overstiger marginalomkostningerne ved at producere flere
ydelser, har institutionerne et ekonomisk incitament til at ege produktionen (og
modsat hvis taksten er mindre end marginalomkostningerne). En rapport om takst-
styring af sygehusene konkluderer da ogsa, at “virkningen af takststyring beror
pa taksternes deekningsgrad i forhold til de marginale omkostninger” (Indenrigs-
og Sundhedsministeriet, @konomi- og Erhvervsministeriet samt Finansministe-
riet, 2003: 28). Implikationen af dette er, at taxameterstyringen kan bruges til at
styre udbuddet. Hajere takster vil, alt andet lige, treekke i retning af, at produktio-
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nen oges. En sporgeskemaundersogelse af erhvervsskoleledere viser dog, at
kun lidt under halvdelen mener, at deres skole har satset pa at ege optagelsen pé
uddannelser, der giver overskud, altsd hvor taksten er sat relativt hejt (Buse og
Smith, 1999: 278). Samme undersogelse viser ogsd, at kun et mindretal pa lidt over
10 pct. af erhvervsskolelederne vurderer, at en markant takstforhejelse vil fore til,
at man vil udbyde flere uddannelser (Undervisningsministeriet, 1998: afsnit 5.3.2;
Buse og Smith, 1999: 277). Selv om spergeskemaundersogelsen kun giver et
fingerpeg om den faktiske adferd, er der dog grund til at s&tte spergsmalstegn
ved, om taxameterstyring i praksis serligt effektivt kan styre udbuddet.

For det andet vil taxameterstyring kunne péavirke institutionernes produktivi-
tet. Den ekonomiske tilskyndelse til at producere flere ydelser er sterkere, nar
ydelsesproduktionen pavirker indtjeningen. Underseogelser af omrader, hvor
bevillingssystemet er @ndret i retning af taxameterstyring, tyder da ogsa pa, at
aktiviteten oges. Krasnik et al. (1990) viser saledes, at kebenhavnske praktise-
rende leger agede ydelsesproduktionen, da deres aflonning blev gjort ydelses-
athengig. Den sdkaldte Lokke-pose, der tilstrebte en kobling mellem aktivitet
og bevillinger pa sygehusomradet, lader ogsa til at have aget aktiviteten (Stevnhej,
2002). Pa folkeskoleomradet er der en tendens til, at omkostningerne pr. elev er
lavere for de skoler, der finansieres med taxametre. Nar der kontrolleres for
sociale forhold pa folkeskolerne, skolernes sterrelse og for kommunens beskat-
ningsgrundlag, er forskellen pa nasten 1000 kr. pr. elev (Serritzlew, 2004: 133).

De taxameterstyrede institutioner rader selv over eventuelle overskud for-
stdet som forskellen mellem taxameterindtegterne og organisationens omkost-
ninger ved produktionen. Derved undgar man “’benzinafbrending” i slutningen af
aret, men der er ingen garanti for, at disse overskudsmidler bliver anvendt i over-
ensstemmelse med de politisk formulerede mél. Sddanne ressourcereserver, ogsa
kaldet slack (Douma og Schreuder, 1998: 91), kan bruges til at forfolge andre
mal. De frie ressourcer kan bruges til at ’smore” de ansatte, fx ved at arbejds-
tempoet nedsettes. Efter denne logik vil kvaliteten af kerneydelsen kunne komme
under pres. Eftersom bevillingerne i taxametersystemer ikke pavirkes direkte af
kvaliteten, giver systemet ikke nogen direkte tilskyndelse til at holde den faglige
fane hejt. Spergsmélet er imidlertid, om dette mulige problem alene skyldes
taxameterstyringen. Fristelsen til at slaekke pa kvaliteten athenger nemlig ikke
af, om bevillingen bestemmes af omfanget af produktionen. I et rammesystem,
hvor bevillingen er uathengig af produktionens omfang, betyder kvaliteten af
ydelserne nemlig heller ikke noget for bevillingen, og hvis eventuelle overskud
bliver inddraget, bliver “benzinen” hurtigt breendt af i selve ydelsesproduktionen.
Hverken den manglende sammenhang mellem bevillinger og kvalitet eller tilskyndel-
sen til at akkumulere slack skyldes altsd selve taxametersystemet. Men uanset at
problemerne ogsa findes i de fleste andre bevillingssystemer, mé det konkluderes,
at taxameterstyring ikke giver noget direkte incitament til at styrke kvaliteten.

[folge markedslogikken kan taxameterstyringen dog via efterspergselssiden
give et indirekte incitament til at sikre en hej kvalitet. Institutionerne kan jo
typisk ikke ege produktionen, uden at der er et tilstreekkeligt antal kunder 1 butik-
ken. Hvis brugerne vagter kvalitet positivt og selv velger producent, vil efter-
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spergslen efter en given producents ydelser stige med deres kvalitet. I det om-
fang, borgerne har et reelt valg, handler det altsd om at tiltrekke dem. Ifolge
markedslogikken kan det ske enten ved at tilbyde ydelsen til en attraktiv pris eller
ved at levere en ydelse af hgj kvalitet. Eftersom taksten, eller storstedelen heraf,
betales af den offentlige myndighed, vil det vaere ydelsens kvalitet, som skal
tiltreekke brugerne. En institution, hvis ekonomi athenger direkte af, hvor mange
brugere der valger at benytte den, vil altsd vere presset til at sikre, at selve
ydelsen er eftertragtet. Private skoler, hvis finansiering i hej grad er elevathengig,
vil ifelge dette argument vere athangige af, om de leverer en undervisning, der
gor, at foreldrene valger skolen. Denne athaengighed betyder, at de private sko-
ler har et serligt stort incitament til at sikre en hej kvalitet eller 1 hvert fald det
foreldrene forstar ved kvalitet. Chubb og Moe (1988) finder siledes, at private
skoler i hgjere grad har karakteristika, der forer til bedre gkonomiske og akade-
miske resultater. Derudover har Couch, Shugart og Williams (1993) vist, at et
konkurrencepres fra private skoler kan fore til, at de offentlige skoler klarer sig
bedre. Overfores disse erfaringer til den danske grundskole, vil forventningen
veare, at konkurrencen fra friskolerne forer til hojere kvalitet, iser nar folkesko-
len er finansieret af taxameterstyring og dermed er sarlig sarbar over for @n-
dringer 1 elevtallet. Det viser sig imidlertid, at konkurrenceudsatte folkeskoler
ikke klarer sig bedre (Andersen og Serritzlew, under udgivelse).

I nogle tilfelde kan taxameterstyring altsd oge kvaliteten, fordi producen-
terne ma skabe bedre ydelser i habet om at tiltreekke flere kunder. Argumentet
forudsatter dog for det forste, at taksten er tilstrekkelig hej til, at der er et
incitament til at ege produktionen. For det andet skal brugerne vare i stand til at
vurdere kvaliteten. Denne forudsatning er ikke nedvendigvis opfyldt pa kom-
plekse omrader (som fx sygehusene jf. H:S et al., 2005: afsnit 3.6). De ansatte
pa disse omrader er ofte professionelle, hvilket eger informationsasymmetrien
mellem organisationen og dens brugere. Endelig er det for det tredje en forud-
seetning, at brugerne deler politikernes opfattelse af, hvad institutionen skal foku-
sere pa. Hvis brugerne har andre mal, vil institutionen jo netop ikke kunne sikre
flere ressourcer ved forsege at lose sin politisk formulerede opgave si godt som
muligt.

[ Danmark er der pa grundskoleomradet gode muligheder for at undersoge
sammenhangen mellem finansieringssystemet og kvalitet, malt ved elevernes
afgangsprovekarakterer. Nogle folkeskoler finansieres som navnt af taxame-
terstyring. Det samme gelder for samtlige friskoler, hvor systemet endda er
lovfastet. Hvis taxameterstyring pavirker kvaliteten, ma man derfor forvente at
kunne se det pa to méader. For det forste vil friskolerne klare sig anderledes end
folkeskolerne. Det viser sig ikke at vare tilfeldet. Nar der kontrolleres for ele-
vernes sociogkonomiske baggrund, klarer eleverne 1 privat- og folkeskoler sig
nogenlunde lige godt (S. Andersen, 2005). For det andet m& man forvente, at
taxameterstyrede folkeskoler adskiller sig fra ikke-taxameterstyrede folkesko-
ler. Det viser sig heller ikke at vere tilfeldet (Andersen og Serritzlew, under
udgivelse). Pa folkeskoleomradet kan der altsd ikke spores nogen tendens til, at
taxameterstyringen pavirker kvaliteten, hverken positivt eller negativt.
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En érsag til dette resultat kan vere, at en eventuel prismekanisme (taksten i
taxameterstyring) ikke er det eneste styringsredskab i den offentlige sektor. Bru-
gerne kan ogséd aktivere hierarkiet. Foreldrene til skolebern kan saledes hen-
vende sig til kommunalbestyrelsen, hvis de opdager, at skolen begynder at give
bernene ferre dansktimer, end de har krav pa. Dette fenomen kaldes i den
teoretiske litteratur en “brandalarm” (McCubbins et al., 1987: 273). Nar brand-
alarmen lyder, kan politikerne bruge deres hierarkiske befojelser til at rette op pa
problemet. Brugerne kan altsd pavirke kvaliteten af ydelserne pa andre méader
end ved deres valg af leverander (se ogsa Hirschman, 1970).

Den manglende sammenhang mellem kvalitet og taxameterstyring kan ogsa
skyldes, at incitamenter skal kunne markes af de relevante beslutningstagere,
hvis de skal virke efter hensigten. Ofte bestemmes ydelseskvaliteten af beslut-
ninger truffet af de menige medarbejdere, og de deler ikke nedvendigvis institu-
tionens incitamenter. Selv om universiteter er taxameterstyrede, athenger
undervisernes lon ikke af deres studerendes indlering. Det ses i de indsamlede
lokalaftaler om lgn omtalt andetsteds i dette temanummer (se Andersen, Jacob-
sen, Moller og Pallesens artikel). Man kunne indvende, at universiteterne blot
kunne fore incitamenterne igennem til individniveau ved at lade den enkelte
ansattes lon athenge af kvaliteten af de producerede ydelser. Det er imidlertid
ikke helt ligetil. For det forste gor informationsasymmetrien mellem institutio-
nens ledelse og de ansatte det vanskeligt at designe incitamentssystemer, der far
de ansatte til at agere, som om de deler institutionens malsatninger (Miller, 2005).
For det andet er der typisk flere om at producere en given ydelse, hvilket gor det
svert at isolere den enkeltes bidrag og belenne dette. Endelig er der en raeekke
formelle begransninger i adgangen til at gere de ansattes lon prastationsbestemt
(i form af overenskomster mv.). For offentlige institutioner er dette endnu mere
udpraeget end for private virksomheder. Fagforeningerne for offentligt ansatte er
typisk kritiske over for individuelle lgntilleeg knyttet til praestationer (Pedersen og
Rennison, 2002; Andersen, 2005a: 131-141). Alt i alt er det saledes ofte vanske-
ligt at fore ekonomiske incitamenter igennem til individniveau (Miller, 1992), og
det mindsker ledelsens muligheder for at fa de decentrale beslutningstagere til at
handle i overensstemmelse med institutionens ekonomiske incitamenter.

Det folger altsd af markedslogikken, at taxametersystemet giver institutio-
nerne et incitament til at indrette produktionen efter taksten. Det folger ogsa, at
der — selv om taxameterstyring ikke direkte belenner kvalitet — kan vare en
indirekte effekt pa kvaliteten, hvis incitamentet er fort igennem til den, der traef-
fer de relevante beslutninger herom. Under forudsatning af, at taxameterstyring
betyder konkurrence om kunderne, at hejere kvalitet tiltrekker dem, og at kun-
derne kan vurdere kvaliteten, vil taxameterstyring derfor kunne oge kvaliteten.

Den politologiske vinkel: Taxameterstyring i den offentlige sektor

Det er fristende at forstd taxameterstyring i en markedslogik. Men det er ogsé
farligt. Den offentlige sektor adskiller sig nemlig fra den private ved at vare
styret af valgte politikere. Det afgerende for en offentlig institution er derfor
ikke i forste omgang, om den er konkurrencedygtig, effektiv, sikrer kunder i
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butikken eller har hej kvalitet og lave omkostninger. Det afgarende er, om politi-
kerne er villige til at sikre institutionen de enskede vilkar og bevillinger. Det
betyder, at de simple mekanismer, som taxameterstyring bygger pa, altsé taksten
og sammenhangen mellem bevillingerne og aktivitet, i en vis forstand er mere
skrobelige end markedets tilsvarende priser og efterspergsel.

Politikerne har som regel mulighed for at underminere et taxameter-
styringssystem ved at tilpasse taksterne eller give en sarbevilling. Motiverne
kan vare mange. Eftersporgslen efter offentlige ydelser svinger over tid. Hvis
eftersporgslen falder — det kunne vere i forbindelse med faldende bernetal —
kan politikerne undgé ubehagelige konsekvenser i form af fyringer og institutions-
lukninger ved at skrue op for taksterne eller ved at give betrangte institutioner
en serbevilling. Modsvarende er det fristende for politikerne at s&tte taksterne
ned, nar eftersporgslen efter en given ydelse stiger, da de ellers er nedt til at
finde finansieringen andetsteds eller heve skatterne. Taxameterstyring kan des-
uden indebare en storre usikkerhed om det samlede ressourceforbrug. Det kan
handteres med udbetalingslofter, som det har vearet tilfeldet pa sygehusomradet
(Ankjer-Jensen og Rath, 2004: 8), men det bryder med taxametersystemets lo-
gik og kan reducere dets potentielle fordele. Det kan ogsa vere fristende for
politikerne at justere taksterne eller inddrage organisationernes overskud, hvis
det samlede budget af andre grunde ikke haenger sammen. Politikerne vil naeppe
helt afskrive deres mulighed for at detailstyre ressourceforbruget, hvilket jo i
sidste ende er konsekvensen af et fuldt implementeret taxameterstyringssystem.
Derfor gor den offentlige institution (og dens ansatte) klogt i at veere opmaerk-
som pa, at taxametersystemet kan fraviges.

Institutionens bevillinger har betydning for de ansattes lon, jobsikkerhed og
arbejdsbyrde (Niskanen, 1994: 38-40). De ansattes muligheder for at pavirke
bevillingerne athenger imidlertid af bevillingssystemet (og dets trovaerdighed).
Det samme gaelder for muligheden for at pavirke arbejdsbelastningen. De ansattes
strategiske muligheder i institutioner med og uden taxameterstyring praesenteres
i tabel 1 og eksemplificeres i det folgende.

Tabel 1. De ansattes strategiske muligheder afthaengig af bevillingssystemet

Bestrabelse Ikke-taxameterstyrede Taxameterstyrede
bevillinger bevillinger

Ressource- Argumentere for hejere Oge produktionen

maksimering bevillinger (ofte begrundet  Argumentere for hejere
i kvalitetshensyn) takst/serbevilling

Registrere gget produktion
Prioritere lukrative ydelsestyper

Arbejdsbelastnings-  Reducere produktionen Sanke kvaliteten
minimering uden Sanke kvaliteten
ressourcetilforsel
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Den gverste rekke i tabel 1 vedrerer mulighederne for at ege bevillingerne.
Hvis taksterne under taxameterstyring ligger fast, kan producenterne principielt
kun skaffe sig flere ressourcer ved at producere flere ydelser. I den situation
forventes producenterne at ege produktionen, nar taksten er tilstreekkeligt hej 1
forhold til omkostningerne. Et eksempel er dagplejerne, som indtil for nylig i praksis
var taxameterstyrede pa individuelt niveau, idet deres lon stort set var proportio-
nal med antallet af bern, de passede. At gé fra at passe tre bern til at passe fire
bern egede den samlede arbejdsbelastning ret lidt (i hvert fald hvis man sperger
dagplejerne). Dagplejerne bestrabte sig derfor pa at komme til at passe sa mange
bern som muligt (Andersen og Andersen, 2001: 205-206). Daginstitutionspersonalet
(padagoger og padagogmedhjzlpere) er derimod ikke taxameterstyrede pa in-
dividuelt niveau, og i modsatning til dagplejerne arbejder pedagogerne da ogsé
pé at komme til at passe ferrest mulig bern pr. ansat (Andersen og Andersen,
2001). Deres argument er altid, at det er for bernenes skyld. Flere ansatte sattes
med andre ord lig med bedre kvalitet (BUPL, 2006).

For taxameterstyrede institutioner synes dette umiddelbart ikke at kunne lade
sig gore. Det ligger jo i systemet, at taksten regnes for fast, og at forholdet
mellem produktion og bevilling derfor er objektivt. Men ogsa her spiller den poli-
tiske logik ind. Politikerne bekymrer sig om, hvad velgere, brugere og medarbej-
dere mener. Forzldre og ansatte vil derfor kunne presse dem til at overveje, om
problemer kan loses ved at @ndre pa taksterne eller give en sarbevilling. Isaer
hvis taksterne fastsattes pa lokalt niveau (tet pa brugere og ansatte), er det
vanskeligt for politikerne at opretholde dem pa trods af krav om det modsatte.
Samme logik gelder for serbevillinger: Hvis de lokale politikere har mulighed for
at hjelpe en nedstedt institution, vil der ofte blive argumenteret for, at en reekke
ekstraordinare forhold berettiger netop denne institution til at fa en serbevilling.
Kun hvis taksterne ikke kan andres, og der ikke kan gives sarbevillinger, vil
politikerne slippe for protester og andre potentielt ubehagelige forseg pa at &n-
dre deres beslutninger. Mere generelt formuleret kan gkonomiske incitamenter
kun forventes at have betydning for offentligt ansattes adferd, hvis de ansatte
foler sig overbeviste om, at den ekonomiske belonning alene kommer til udbeta-
ling, nér de handler, som incitamentet tilsiger. Med andre ord forventes kun tro-
verdige incitamenter at virke (North og Weingast, 1989). Det galder i serdeles-
hed for taxameterstyring. Jo mere trovaerdige taksterne i et taxametersystem er,
1 jo hejere grad ma systemet forventes at fungere efter hensigten. Problemet er
imidlertid, at det er vanskeligt for politikerne at forpligte sig til ikke at @ndre
spillereglerne, nar det passer dem (Serritzlew, 2006).

Man kan fa et indtryk af troverdighedens betydning ved at sammenligne
systemer, hvor trovardigheden af taxameterstyringen er klart forskellig. Det er
tilfeldet for privat- og folkeskoler. Nar folkeskoler finansieres af taxameter-
styring, vil kommunalpolitikerne altid have en mulighed for at fravige systemet.
Derfor har trovaerdigheden som udgangspunkt ringe vilkar. For friskolerne er det
derimod fastsat i lovgivningen, at de skal finansieres af et taxametersystem. Her
kan de lokale politikere altsa ikke @ndre pa systemet. Derfor er friskolernes
finansieringssystem mere troverdigt. Det viser sig, at den trovardige variant af
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taxameterstyringen i langt hgjere grad end den mindre trovaerdige virker efter
hensigten. I friskolerne skaber systemet en meget sterk sammenhang mellem
antallet af elever og skolens udgifter. I folkeskolerne er styrken af sammenhan-
gen mellem elevtal og bevillinger stort set uathengig af, om der bruges taxame-
terstyring eller ej (Serritzlew, 2006). Forklaringen er formentlig, at politikerne er
meget tilbgjelige til at fravige systemet, s& snart det bliver ubekvemt at opret-
holde det. Konklusionen er, at taxameterstyring nok har betydning, men at det er
en afgerende forudsatning, at systemet er trovaerdigt. Generelt afhenger tro-
vardigheden dels af politikernes mulighed for lebende at tilpasse systemet, dels
af afstanden mellem politikere og brugere. Pa andre omrader kan troverdig-
heden derfor sagtens vare langt hgjere end pa folkeskoleomradet.

Under taxameterstyring kan bevillingerne som navnt maksimeres ved at age
produktionen eller ved at pavirke taksterne. Som det fremgar af overste, hojre
celle i tabel 1, er der dog ogsé andre muligheder. Det skyldes, at de ansatte
normalt har mulighed for at pavirke, hvordan ydelserne skal klassificeres. Pro-
blemet er storst, hvor der er stor forskel pa taksternes storrelse, og hvor det
kraever en hej grad af viden at klassificere ydelserne. Det er tilfeldet pa syge-
husomradet, hvor begrebet DRG-creep beskriver det fanomen, at patienterne
klassificeres i de kategorier, der udleser de hgjeste takster i DRG-systemet
(Donaldson og Gerard, 1993: 122). De fem professorers pastande kan ogsa ses
i dette lys: Nar der indferes taxameterstyring, fristes universiteterne til at &ndre
pa, hvad der klassificeres som et bestaet studenterarsvaerk, saledes at stude-
rende uden den indlering, der skulle kendetegne et studenterarsverk, klassifice-
res som producerede ydelser. P4 den made kan kvaliteten falde, selv om uddan-
nelserne ser ud til at forega preacis som for.

Endelig kan prioriteringen af, hvilke typer ydelser der skal produceres, ogsa
blive péavirket. Nér ydelser takseres forskelligt, vil producenterne have et incita-
ment til at koncentrere sig om de opgaver, der giver de hgjeste takster i forhold
til, hvor arbejdskravende de er. Problemet er, at honoreringen ikke nedvendigvis
svarer til nytten af ydelserne. Taksterne fastsattes jo netop ikke som ligevaegts-
priser pd markedet. De bliver derimod forhandlet pa plads i et politisk spil, hvor
mange andre hensyn end ydelsernes nytte kan spille ind. Et eksempel fra berne-
tandplejen illustrerer, hvad det kan betyde. Kommunerne bestemmer selv, om de
vil have offentlige tandklinikker eller betale private tandlaeger for at varetage
bernetandplejen. Knap 70 kommuner brugte 1 2001 den sidstnaevnte losning. Mens
de offentlige tandklinikker far en fast bevilling og de offentlige tandlaeger en fast
manedslen (KL, Tandleegernes Nye Landsforening og Dansk Tandlageforening,
2002), honoreres de private tandleger efter antallet af bern og mangden af
ydelser, som disse bern modtager. Is@r for 2000-overenskomsten var taksterne
for forebyggelse generelt mindre lukrative end for behandling (Kommunernes
Landsforening, Kebenhavns Kommune og Dansk Tandlegeforening 1992,
1996). Spergsmélet er, om de private tandleger reagerede pé disse incitamen-
ter ved at bruge mindre forebyggelse til bernene end de offentligt ansatte tand-
leeger.

Forebyggelsestiltagene pa bernetandplejeomradet kan inddeles i to grupper
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efter, om der findes professionelle normer med klare retningslinjer for brugen af
tiltagene eller ej. Tiltagene med faste normer analyseres i afsnittet om den
professionssociologiske vinkel, da denne diskussion krever en uddybning af
professionssociologiens normbegreb. Vi begynder derfor med at diskutere de
forebyggende tiltag, hvorom der ikke gaelder faste professionelle normer. En
spergeskemaundersogelse viser, at disse tiltag bruges relativt mindre i privat-
produceret bernetandpleje end i offentligt produceret bernetandpleje (Andersen
og Blegvad, 2003: 126-128, 2002: 41). Et godt eksempel er fissurforsegling til
gennemsnitsbern. Ved fissurforsegling lakeres kindtendernes tyggeflader for at
undga caries. En analyse af brugen af fissurforsegling baseret pa registerdata
fra over 700.000 bern bekrafter resultaterne fra spergeskemaundersogelsen.
Dette forebyggende tiltag blev séledes brugt over dobbelt s& meget i offentligt
produceret bernetandpleje sammenlignet med privatproduceret bernetandpleje
(Andersen og Blegvad, 2002: 43). Spergeskemaundersegelsen viser ogsa, at
privatpraktiserende tandleger bruger relativt mere tid pd behandling, mens of-
fentlige tandleeger bruger mere tid pa forebyggelse. Resultaterne tyder saledes
pa, at de private tandlaeger faktisk i nogen grad vaelger ydelser efter, hvor lukra-
tive de er. Om det er godt eller skidt, athanger af, om taksternes storrelse af-
spejler de politiske prioriteringer.

I systemer uden taxameterstyring bestemmes bevillingerne ikke automatisk
af aktiviteten. Derfor er det mest oplagt at sege at maksimere ressourcerne ved
at ga direkte til politikerne og overbevise dem om, at bevillingerne ber eges. En
af leererforeningens centrale forhandlere udtalte saledes i et interview, at det
handler om at 4 ”’snablen ned i kommunekassen” (jf. Andersen, 2005a: 85). Pa
folkeskoleomradet er der da ogsa en positiv sammenhang mellem graden af de
lokale lererkredses bestrabelser pa at reducere arbejdsbelastningen via ressour-
cetilforsel (Andersen, 2005b: 60) og nettoomkostningerne pr. folkeskoleelev i
kommunerne (Andersen, 2005b: 102). Problemet med de offentlige faggruppers
argumentation er, at det er utroligt vanskeligt at afgere, om ekstra ressourcer
reelt vil vare til gavn for brugerne eller for de ansatte — altsd om der er tale om
slack eller nedvendige professionelle foranstaltninger (Pallesen, 1999: 181).

Arbejdsbelastningen kan imidlertid ogsé reduceres, uden at der tilfores res-
sourcer til institutionen. Anden rakke i tabel 1 vedrorer disse bestrabelser. Med
givne bevillinger kan de ansatte i ikke-taxameterstyrede institutioner reducere
deres arbejdsbelastning ved at producere ferre ydelser, da bevillingerne ikke
afthenger af den producerede mangde. Da kvaliteten heller ikke har betydning
for bevillingerne, er der ogsa mulighed for at reducere kvaliteten med henblik pa
at minimere arbejdsbelastningen. Her udger brugernes muligheder for at akti-
vere politikerne imidlertid igen en begrensning. Det betyder, at ressource-
maksimering uden egede produktionskrav er den mest attraktive made at redu-
cere arbejdsbelastningen. Denne mulighed kan dog ikke bruges i systemer med
troveerdig taxameterstyring, eftersom ressourcer og produceret maengde haenger
proportionalt sammen. Under taxameterstyring er det derfor svert for medar-
bejderne at mindske deres arbejdsbelastning, uden at det kommer til at belaste
kvaliteten. Spergsmélet er s&, om kvaliteten eller selve taxameterstyringssystemet
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ma vige. De navnte eksempler fra skolesektoren antyder, at systemet meget let
kan blive sat under pres, is@r hvis ydelserne er folsomme og populere blandt
velgere og brugere, og hvis taksterne ikke er sarlig trovaerdige.

Endelig anvendes taxameterstyring i den offentlige sektor ofte sammen med
andre styringsredskaber. Kvalitetsudviklingsprogrammer og censorinstitutionen
er eksempler pa kvalitetskontrol, som ofte indbygges i taxametersystemer. Hvis
kvaliteten i tilstreekkeligt omfang belennes hierarkisk, medferer taxameterstyring
formodentlig ikke kvalitetsfald. Men ofte findes der ikke-mélbare kvalitets-
dimensioner af offentlige ydelser, og som tidligere navnt er der en informations-
asymmetri mellem producenter og udefrakommende. Censorinstitutionen er imid-
lertid ikke alene en formel kontrolinstans, det er ogsa en kollegial kontrol. Det
knytter sig til begrebet faglig stolthed. I nogle faggrupper galder der en rakke
normer, som vil kunne hindre eventuelle svaekkelser af kvaliteten. Dermed naer-
mer Vi os spergsmalet om, hvorvidt de professionelle normer forhindrer kvalitets-
fald. For at forstd hvad professionelle normer er, introducerer vi nu professions-
sociologien, hvorefter vi giver et samlet bud pé, hvordan taxameterstyring pavir-
ker kvaliteten af offentlige ydelser produceret af ansatte med mere eller mindre
faste professionelle normer.

Den professionssociologiske vinkel: Normer vs. taxameterstyring
Professionssociologien forstar begrebet profession snavrere end blot som et
synonym for faggruppe. Pa grund af stridighederne mellem den funktionalistiske
retning (Parsons, 1968; Durkheim, 1992; Carr-Saunders og Wilson, 1933) og den
neoweberianske retning (Freidson, 1970; Johnson, 1972; Murphy, 1988) er der
imidlertid ikke enighed om én definition af begrebet (se Freidson, 1994 for en
diskussion af dette). Vi definerer professioner som faggrupper med specialise-
ret, teoretisk viden og en rakke normer internt i faggruppen for udforelsen af
arbejdet (Andersen, 2005a: 23-24). Definitionen tager udgangspunkt i, at pro-
duktionen af visse ydelser kraver en specialiseret, teoretisk viden. Denne type
viden oger informationsasymmetrien mellem faggruppen og beslutningstagerne i
de relevante offentlige myndigheder. De ansatte ved altsda s& meget mere om
emnet, at det er vanskeligt for politikerne at kigge dem i kortene. At specialiseret
viden giver en informationsasymmetri, kraever ikke de store forklaringer. Det er
imidlertid ogsa vigtigt, at de ansattes viden er teoretisk. Det betyder, at der ofte
ma udeves et skon. De ansatte har en vis viden om &rsagssammenhange, men
denne viden er ikke s& pracis, at den kan kodificeres og dermed give dekkende
handlingsanvisninger.

Hvis informationsasymmetrien mellem faggruppe og politikere gor det van-
skeligt at kontrollere ydelsesproduktionen, og hvis konsekvenserne ved svigt til-
lige er alvorlige (som de jo er ved mange velferdsydelser), star politikerne 1 en
vanskelig situation. De kan derfor enske at indga en professionalismekontrakt
med faggruppen. Det skal ikke forstas sadan, at man laver en formel aftale. En
professionalismekontrakt er en gensidig, implicit forstaelse om, at faggruppen
garanterer gode ydelser, og at myndigheden giver de professionelle raderum til
at producere ydelserne uden indblanding (Andersen, 2005a: 27). Nar offentlig-
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heden stoler pa, at en faggruppe besidder en sarlig viden og overholder en raekke
normer for udferelsen af arbejdet, siges faggruppen at have professionel status
(Andersen, 2005a: 24). I et eller andet omfang bygger en professionalismekontrakt
pé, at faggruppens medlemmer faktisk overholder de professionelle normer,
som sikrer kvaliteten af ydelserne. Informationsasymmetrien er nappe sa stor,
at den kan dekke over omfattende sjusk og sleseri. Men hvordan sikrer en fag-
gruppe sig, at dens medlemmer overholder normerne? Det er jo et klassisk kol-
lektivt handlingsproblem, hvor der er mulighed for at nyde de andres gode opfor-
sel (og den professionelle status, der folger deraf), mens man selv undlader at
leve op til de samme standarder. For at opretholde normerne bruger professio-
nelle faggrupper derfor kollektive og individuelle kollegiale sanktioner. Det kan
enten vere formelle sanktioner fx i form af patientklagenavnet pa tandpleje-
omradet eller uformelle sanktioner, som nar tandlegerne ringer og pataler darligt
arbejde udfort pa en patient, de har overtaget fra en anden tandleege (Andersen,
2005a: 30-31). I hvilket omfang medlemmerne af professionelle faggrupper over-
holder de professionelle normer, er imidlertid et empirisk spergsmal. Det rejser
spergsmalet, om professionelle normer — uanset bevillingssystemet — sikrer hgj
kvalitet?

Hvis man i bernetandplejen kun ser pa forebyggende tiltag uden faste profes-
sionelle normer, sa bruges disse som navnt mindre af private end af offentlige
tandlaeger. Det forklarede vi i sidste afsnit med, at det taxameterlignende system
i den privatproducerede bernetandpleje (iser for 2000) gjorde forebyggelse langt
mindre lukrativt end behandling. Men hvis man kigger pa de tilfelde, hvor der
galder faste professionelle normer (fx brug af tandbersteinstruktion til risiko-
bern), benyttes tiltagene stort set lige meget af offentlige og private producenter.
De ekonomiske incitamenter tilskynder klart til mindre forebyggelse i privat-
produceret bernetandpleje, men de faste professionelle normer ensretter tilsyne-
ladende brugen af de tiltag, som de gelder for. Uanset aflenningsform bruger
stort set alt tandplejepersonale séledes fluorapplikation, mundhygiejneinstruktion
og kostvejledning til risikobornene (hvilket de professionelle normer klart fore-
skriver), mens brugen af de samme tiltag til gennemsnitsbornene (hvor brugen
af tiltagene ikke i samme grad er normreguleret) varierer meget mellem privat
og offentligt produceret tandpleje (Andersen og Blegvad, 2003: 131).

Et andet eksempel er brugen af kejsersnit i USA. Ved fodsler, hvor de profes-
sionelle normer ikke klart tilsiger, om der skal foretages kejsersnit eller ej, athen-
ger brugen af indgrebet af hospitalets ekonomiske incitamenter. @konomien har
derimod ikke betydning, nar der galder faste normer (Goodrick og Salancik,
1996). De mindre lukrative ydelser fraveelges altsa ikke, hvis de bliver reguleret
af en fast professionel norm. Det er dog vard at bemarke, at der, selv i hojt
professionaliserede faggrupper, kun hersker professionelle normer pa nogle om-
rader (Serritzlew og Andersen i dette nummer; Andersen og Blegvad, 2003: 134).
Ankjer-Jensen og Rath konkluderer godt nok om takststyring af sygehusafdelinger,
at “afdelingerne .... ikke [holder] op med at behandle patienter, nar og hvis de
stader ind 1 betalingsloftet. Det er sdledes ikke blot ekonomiske, men ogsé laege-
faglige hensyn, der har betydning for aktivitetsniveauet” (2005: 6). Men samtidig
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finder de, at “ekonomiske hensyn dog synes at fa sterre vagt, nar det drejer sig
om fritvalgsomradet” (2005: 7).

Professionalismekontrakterne har ogsa en anden side. Professionel status
indebarer séledes en raekke fordele for faggruppen, herunder hejere lon (An-
dersen, 2005a: 138). I forhandlinger om taksternes sterrelse vil den professio-
nelle status desuden kunne bruges som en loftestang. Dvrige aktorer vil have
storre tiltro til, at de professionelle med deres s@rlige viden kender bedst til
brugernes behov, samtidig med at professionalismekontrakten giver monopol pa
ydelsesproduktionen. Selv om professionelle ogsa seger at tilgodese deres egne
interesser (Saks, 1995: 71ff.; Andersen, 2005a: 148-152, 167-169) og dermed
nappe er de rene engle, lader det faktisk til, at professionelle normer bidrager til
at opretholde kvaliteten, selv om de ekonomiske incitamenter gor en anden ad-
feerd opportun. Professionelle normer medvirker altsa til at gore det mindre sand-
synligt, at taxameterstyring reducerer kvaliteten.

Konklusion

Taxameterstyringen udger med sine takster og koblingen mellem produktion og
bevillinger et simpelt finansieringssystem med klare paralleller til markedet. Den
offentlige myndighed er keber, institutionen er s@lger, og taksten minder om
markedsprisen. Effekterne er mindre simple. I denne artikel har vi fra tre for-
skellige perspektiver og med udgangspunkt i eksisterende empiriske undersegel-
ser diskuteret taxameterstyringens mulige konsekvenser.

Set fra markedsperspektivet har systemet effekter pa bade udbuds- og efter-
sporgselssiden. Systemet giver de offentlige institutioner et incitament til at lade
udbuddet athange af taksten. Samtidig belonner systemet hej produktion. Under
taxameterstyring kan institutionerne selv beholde i hvert fald en del af forskellen
mellem taxameterindtaegterne og de reelle omkostninger ved produktionen. Til
gengald belenner systemet ikke direkte hej kvalitet. Det kan dog ske indirekte
via eftersporgselssiden. Hvis brugerne eftersperger hej kvalitet, kan vurdere
denne, har frit valg og ikke selv skal betale den fulde pris for ydelsen, vil institu-
tioner, der kan levere hej kvalitet, fa mange kunder i butikken, hvilket igen vil
give disse institutioner starre bevillinger. Safremt taksten er tilstreekkelig, vil on-
sket om at tiltreekke flere kunder tilskynde institutionerne til at levere ydelser af
hej kvalitet.

Ifolge det politologiske perspektiv er det afgerende, at offentlige institutioner
er underlagt et hierarki med politikere som everste ansvarlige. Det betyder, at
medarbejdernes strategier og politikernes reaktion herpa star centralt. Medar-
bejderne bestraber sig blandt andet pa at fa gode arbejdsforhold og rigelige res-
sourcer, og disse strategier har hver et sarligt samspil med taxameterstyrings-
systemet. Ressourcemaksimering kan indebere, at medarbejdere og offentlige
institutioner forseger at fa taksterne forhgjet, manipulerer registreringen af ydel-
serne samt prioriterer de mest lukrative ydelser. Alt dette udfordrer selve taxame-
tersystemet. Hvis taxametersystemet star fast og ikke kan manipuleres, kan or-
ganisationerne imidlertid kun ege deres bevillinger ved at producere flere ydel-
ser. I sa fald geelder desuden, at kvalitetsreduktion er den eneste made, at de
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ansatte kan skaffe sig mindre arbejdsbelastning med givne ressourcer. Derfor er
takstforhejelser og srbevillinger ofte en fristende losning. Det betyder, at
trovaerdighed er et centralt begreb. En hej troverdighed er afgerende for, om
politikerne kan presses til at opgive — eller blot gere undtagelser fra — taxameter-
systemet. Problemet er, at det er meget vanskeligt at skabe trovaerdighed om et
system, som politikerne som regel har ret til og ofte vil vare fristede til at @ndre
pa.
Spergsmélet er dernast, hvordan professionelle medarbejdere reagerer pa de
incitamenter, som taxameterstyringen giver. Det professionssociologiske perspek-
tiv peger pa, at det er afgerende, om der pa et givet omrade galder faste profes-
sionelle normer. Hvis det er tilfeldet, kan man regne med, at de offentligt ansatte
vil blive pavirket mindre af incitamenterne. Hvis der ikke gelder faste professio-
nelle normer, vil kvaliteten lettere kunne blive pavirket.

Hvad taxameterstyring betyder i praksis, athe@nger altsa af omstendigheder-
ne. Den forste randbetingelse er producenternes professionelle normer. Vi har
netop argumenteret for, at en fast professionel norm under alle omstendigheder
vil kunne understotte en hej kvalitet, men at der samtidig ikke nedvendigvis gel-
der faste professionelle normer for alle handlinger udfert af offentligt ansatte
(selv om de tilherer en faggruppe med hej professionel status).

Den anden randbetingelse er selve bevillingssystemet. Taxameterstyring be-
tyder naeppe serlig meget, hvis det ekonomiske incitament ikke er trovardigt.
Om det er tilfzeldet, athenger blandt andet af politikernes muligheder for at ju-
stere systemet og af afstanden mellem brugere, ansatte og politikere. Det har
ogsa betydning, hvor nemt det er for producenterne at manipulere med opgerel-
sen af den producerede mengde. Hvis det er muligt at manipulere med, hvad der
kan klassificeres som en ydelse, kan det seenke kvaliteten.

Den tredje randbetingelse handler om producenterne. Hvis de ekonomiske
incitamenter ikke er fort igennem til de relevante beslutningstagere i de offent-
lige institutioner, betyder taxameterstyring nappe meget for kvaliteten. Det er
ogsa relevant at se pa institutionernes produktionsfunktioner. Hvis omkostnin-
gerne ved at ege produktionen overstiger taksten, vil institutionerne formodentlig
ikke forsege at ege produktionen. Selv ndr institutionerne bestreber sig pa at
komme til at producere flere ydelser, er det ikke sikkert, at det lykkes, da det
kraever kunder i butikken. Her narmer vi os nemlig den fjerde randbetingelse.
Hvis brugerne eftersporger kvalitet (og kan vurdere denne), vil taxameterstyring
kunne oge kvaliteten ved at gere det attraktivt for producenterne at producere
gode ydelser, der kan tiltraeekke flere brugere.

Alt i alt er det klart, at taxameterstyring under de rette omstendigheder vil
kunne lose en rekke klassiske problemer i den offentlige sektor. Det sker ved, at
systemet for det forste belonner hgj produktivitet, for det andet flytter ressour-
cerne derhen, hvor der er brug for dem, og for det tredje giver politikerne et godt
styringshandtag i form af takster, som lobende kan justeres. Problemet er blot, at
de fire betingelser kun sjeldent alle er opfyldt i den offentlige sektor.
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Note

1. Vi skylder en stor tak for meget grundige og nyttige kommentarer fra Jesper Wittrup.
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