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Forord

To meget store reformcykler har siden 2. verdenskrig omformet det danske samfund og moderniseret den offentlige forvaltning til ukendelighed. Den første ca. 30-årige reformcyklus var socialistisk eller rettere socialdemokratisk i sit sigte, den anden er liberalistisk. Den anden reformcyklus er kun ved sin begyndelse og kan således fortsætte mange år endnu. Der er nemlig ingen tegn på, at nogen har gjort sig alternative tanker om, hvordan man kan modernisere den offentlige sektor.

Eksperimenterne med at privatisere, udlicitere, kontraktstyre, evaluere, kvalitetssikre, digitalisere m.v. er kun i sin vorden. Omfanget er i al fald begrænset og i den forstand langt fra ført til ende, og reformbestræbelserne ser ud til at fortsætte i sit eget meget danske, dvs. adstadige, afideologiserede og pragmatiske tempo. Tre regeringer har nu siden 1983 fulgt det samme spor. Ejersbo og Greve gør med denne bog status over, hvordan denne reform er forløbet, og hvordan den kan fortolkes.

Selv om der peges på effekter, er der ikke tale om en evaluering af reformerne, men nærmere en diskussion af moderniseringsdagsordenen. I bogen skabes et overblik over reformernes indhold og betydning på udvalgte områder. Således ses der særligt på decentralisering af ansvar og kompetencer, på markedsstyring, friere valg og ændrede finansieringsmekanismer, på publikumsbetjening og regelforenkling, ledelse og personaleudvikling samt digitalisering og anvendelse af ny teknologi. Det sker med indsigt i både teori og empiri, ja, vi får endog en tiltrængt sammenligning af de danske erfaringer med udviklingen i andre lande. Denne bog bør blive obligatorisk læsestof for alle, som interesserer sig for forvaltningspolitik og offentlig ledelse.

Man kan sammenligne de store reformprocesser i samfundet med de strategiprocesser, vi ser i organisationer: de er fremvoksende. Nogle forskere tolker deres tilblivelse som et udtryk for, at mere uformelle netværk og processer sætter sig igennem og overtrumfer hierarkier og faste centre, såsom regering og magtapparater. Og de tolker det som et brud med tidligere forestillinger om fremskridtstro og rationalitet, hvorved det postmoderne skulle have afløst dét moderne projekt, som startede med de borgerlige revolutioners forløsning af oplysningsfilosoffernes forestillinger om frihed og rettigheder. De kalder dette for governance i stedet for government.

Endskønt sådanne tolkninger er på mode og er blevet meget dominerende i nogle kredse i den danske forskningsverden, vover Ejersbo og Greve at argumentere imod denne trend i samfundsforskningen. De slår til lyd for det moderne projekt, de gør det grundigt, og de gør det overbevisende. Vi skal ikke her tage glæden fra læserne ved at opregne argumenterne – de skal læses og tygges grundigt. Vi vil blot bede læserne tænke med og overveje, hvad den nys igangsatte kommunal- og strukturreform er et udtryk for.

Det tidspunkt, Ejersbo og Greve har valgt til at gøre status over de liberalistiske reformbestræbelser, som i vid udstrækning er New Public Management inspirerede reformer, er velvalgt. Det er overvejende sandsynligt, at den kommende store kommunalreform vil have lige så uoverskuelige konsekvenser som den forrige. Men som det er antydet ovenfor, forventer vi, at den vil blive en løftestang for en yderligere professionalisering af den offentlige sektor og ledelse i den offentlige sektor.

Både det forhold, at der hermed sættes fokus på de store transformationer af den offentlige sektor og den offentlige forvaltning og på de ledelsesmæssige konsekvenser heraf, gør det oplagt, at denne bog udkommer i bogserien, Børsen Offentlig ledelse.

Det er et meget vægtigt, ja nærmest uomgængeligt bidrag, som Ejersbo og Greve her leverer til fortolkningen af de reformer, der er sket i den offentlige sektor. Det er forfriskende, at nogen endelig tør tage bladet for munden og anfægte det, som alt for længe har været gængs tale i dele af samfundsvidenskaben. Helt så dramatisk formulerer de sig nu ikke, dertil er de åbenbart for diplomatiske, men vi tør godt skrive, hvad der står mellem linjerne – der er stadig håb for dem, som tror på betydningen af det klassiske repræsentative demokrati, på rationalitet, hierarki, styring og ledelse.

Århus og Odense, november 2005

Steen Hildebrandt og Kurt Klaudi Klausen


Forord

Det er fascinerende, at der stadig bygges videre på det fundament, som blev lagt for mere end 20 år siden med det første moderniseringsprogram i 1983. Modernisering af den offentlige sektor har siden da konstant været på dagsordenen inden for offentlig ledelse og styring – og i ministeriernes hverdag. Der findes allerede en del litteratur om moderniseringsprogrammet, men med denne bog følger vi moderniseringsprogrammet helt frem til i dag, så perioden 2001-2005 også bliver inkluderet. Vores udsigtspunkt i 2005 har givet os den fordel, at vi har kunnet anlægge et samlet perspektiv på moderniseringsbestræbelserne og derved se – eller bekræfte – at moderniseringspolitikken er de lange linjers politik.

Vi skylder en række personer tak for deres støtte og kommentarer. Tak til Kurt Klaudi Klausen, medredaktører af serien Børsen Offentlig ledelse, og professor på Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet, for hans entusiastiske opbakning til projektet fra begyndelsen. Tak til Børsens Forlag, herunder redaktørerne Anne Weinkouff og Mette Korsgaard, for god sparring om projektidéen og for stor tålmodighed med projektets færdiggørelse. Tak til kolleger for kommentarer til manus. Tak til studentermedhjælp Mette Fogh, Syddansk Universitet, Odense, for en stor indsats og til overassistent Sadia Ahmed i Finansministeriets Serviceenhed, der har været utrolig hjælpsom.

Også en stor tak til de personer i centraladministrationen, der velvilligt har kommenteret bogens kapitler. Jeres værdifulde indsigt og anderledes vinkler på udviklingen har hjulpet os meget. Endelig en tak til begge vore familier, som endnu engang har skullet høre om et bogprojekt, der „snart“ var ved at være færdigt.

København og Odense, august 2005

Carsten Greve og Niels Ejersbo


Forord til 3. udgave

Denne bog følger moderniseringsprogrammet gennem tre årtier. Vi har fundet det passende at opdatere vores tidligere udgaver af Moderniseringen af den offentlige sektor, så bogen kunne dække de seneste 10 års udvikling også. Det er sket meget i styringen af den offentlige sektor siden midten af 00’erne. Anders Fogh Rasmussen blev afløst af Lars Løkke Rasmussen som statsminister i 2009, og i 2011 blev Helle Thorning-Schmidt statsminister i en ny socialdemokratisk-ledet regering. Skiftende regeringer har fortsat arbejdet med modernisering af den offentlige sektor, men med andre udfordringer og andre løsningsforslag. Nogle gange er løsningsforslagene også de samme, f.eks. „mere afbureaukratisering“, men vægtningen og præsentationen af forslagene kan være nye. I de senere år er det især den fornyede tro på statslige løsninger, samarbejdet med regioner og kommuner samt den private sektor, der er i centrum. I bogen kigger vi derfor særligt på det, Christopher Pollitt & Geert Bouckaert har kaldt „den Neo-Weberianske Stat“, og vi har især blik for, inspireret af Patrick Dunleavy m.fl.’s begreb „Digital Era Governance“, hvordan digitaliseringen dominerer udviklingen i disse år.

Vi har også gennem årene været i kontakt med mange offentlige ledere, som har givet os meget viden om de nyeste reorganiseringer og styringstiltag. Vi vil gerne takke for de input, vi har fået. I arbejdet med opdateringen fik vi en opgave i 2013 for Produktivitetskommissionen, som bad os om at skrive et baggrundsnotat om modernisering. Det førte til notatet „Udviklingen i styringen af den offentlige sektor“, som kan læses på Produktivitetskommissionens hjemmeside. I bogens sidste del har vi indarbejdet de væsentligste resultater fra notatet. I den forbindelse vil vi gerne takke Produktivitetskommissionens formand Peter Birch Sørensen og kommissionens sekretariat og medlemmer. Vi takker også den baggrundsgruppe bestående af Michael Christiansen, Anders Eldrup og Peter Gorm Hansen, som gav kommentarer til vores notat. Vi retter en særlig tak til Peter Gorm Hansen for hans skriftlige kommentarer og villighed til at gennemgå notatet detaljeret.

Vi vil også rette en tak til forskningsprogrammet „Reformer af velfærdsstatens institutioner“, Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet for økonomisk støtte til projektet og til studentermedhjælperne Sophie Smitt Sindrup og Sebastien Blakskjær Vlamynck for hjælp med indsamling og organisering af materiale.

Niels Ejersbo og Carsten Greve

Odense og København

December 2013


DEL 1


KAPITEL 1

Indledning

Denne bog handler om moderniseringen af den offentlige sektor i Danmark i perioden 1983-2013. Bogen undersøger reformtiltag og forvaltningspolitik under regeringerne Schlüter, Nyrup, Fogh, Løkke og Thorning-Schmidt. Der har været forsket en del i moderniseringsprogrammet. Dele af forskningen ligger imidlertid nogle år tilbage, og der mangler studier, der bringer viden om moderniseringsprogrammet up to date og inkluderer moderniseringsinitiativerne i perioden indtil 2013, som er midt i Thorning-Schmidt-regeringens valgperiode. Derfor denne bog.

Bogen bygger på den indsigt, forskningen op igennem 1980’erne, 1990’erne og 2000’erne har bidraget med. Den er skrevet ud fra et policy-perspektiv, og analyserne hviler primært på officielt kildemateriale, såsom ministerielle rapporter og redegørelser.

Den 22. november 1983 annoncerede Schlüter-regeringen Redegørelse til Folketinget om regeringens program for modernisering af den offentlige sektor. Moderniseringsprogrammet, som det blev kaldt, markerede et skift i forhold til tidligere tiders måde at tænke reform i den offentlige sektor på (Bentzon 1988; Togeby m.fl. 2003: 140). Det gjaldt såvel i form som indhold (se Togeby m.fl. 2003: 140).

Det er værd at citere åbningslinjerne fra det allerførste moderniseringsprogram:


„Hovedformålet med regeringens program for modernisering af den offentlige sektor er at forny og forbedre det offentliges service over for borgere og virksomheder. Det må ske inden for de ressourcemæssige rammer, vi kender i dag“ (Finansministeriet 1983a, citeret i Bentzon 1988: 365).



Moderniseringsprogrammet var det første af tre store reformprogrammer, der blev lanceret i henholdsvis 1980’erne, 1990’erne og 2000’erne. Hvert årti sin regering og sit moderniseringsprogram. Moderniseringspolitikken er fortsat under den seneste regering.

Det første moderniseringsprogram blev som nævnt lanceret i 1983. I 1993 kom regeringen under socialdemokratisk ledelse med programmet Nyt syn på den offentlige sektor, og i 2002 kom Fogh Rasmussen så med endnu et moderniseringsprogram med titlen Med borgeren ved roret. Thorning-Schmidt-regeringen interesserer sig også for modernisering. Der var et kapitel om modernisering i regeringens plan Danmark i arbejde fra 2012. Programmerne har hver især været med til at sætte kursen for reformerne i den offentlige sektor gennem tre årtier. Med de store reformprogrammer er forvaltningspolitikken blevet et område inden for politik på linje med de gængse politikområder (socialpolitik, miljøpolitik). På den baggrund fortjener de seneste tre årtiers reformtiltag at blive undersøgt nærmere.

I bogen ønsker vi at besvare følgende tre spørgsmål:


	Hvad er de overordnede kendetegn ved moderniserings- og reformbestræbelserne?

	Hvordan placerer den danske forvaltningspolitik sig i forhold til den internationale debat?

	Hvilke tiltag har der været inden for en række centrale områder i moderniseringen af den offentlige sektor?



De tre store tiltag har sat rammen for reformerne, og derfor indleder vi med kort at omtale de overordnede kendetegn. Op igennem 1970’erne og 1980’erne var styringen af de offentlige finanser et tilbagevendende problem, som flere regeringer forsøgte at få løst. Der var under den socialdemokratisk ledede regering igangsat et arbejde med reformering af det statslige budgetsystem. Schlüter-regeringen satte sig som et af sine klare mål, at der skulle styr på de offentlige udgifter og underskuddet på de offentlige finanser. Det er i denne sammenhæng, at man skal se lanceringen af moderniseringsprogrammet.

I moderniseringsprogrammet fra 1983 udgjorde en række virkemidler programmets hovedelementer:


	decentralisering af ansvar og kompetence

	markedsstyring, friere forbrugsvalg og ændrede finansieringsmekanismer

	bedre publikumsbetjening og regelforenkling

	leder- og personaleudvikling

	øget anvendelse af ny teknologi



Som udgangspunkt var de nok tænkt som forholdsvis nøjagtige virkemidler, der skulle forbindes med konkrete tiltag. Set bagud er de nok mere kommet til at virke som katalysatorer for en række ændringsbestræbelser bredt i den offentlige sektor. Moderniseringsprogrammet blev med ujævne mellemrum fulgt op af moderniseringsredegørelser, der dels skulle tage temperaturen på den konkrete omstilling som følge af moderniseringsprogrammet, dels sætte yderligere skub i ændringerne. Tilsyneladende var det vanskeligt at holde gejsten og fremdriften i reformbestræbelserne.

Da Nyrup-regeringen kom til i januar 1993, havde den ikke en egentlig forvaltningspolitisk dagsorden. Tværtimod var arbejdsmarkedspolitikken i centrum, og i foråret 1993 fyldte afstemningen om Edinburgh-aftalen meget. Det første udspil fra regeringen kom i sommeren 1993 – Nyt syn på den offentlige sektor – som dermed introducerede sit bud på ændringer i den offentlige sektor. Hovedelementerne kan sammenfattes under følgende overskrifter:


	det offentlige – et aktiv for erhvervslivet

	borgernes ret til kvalitet

	institutionerne sikrer kvaliteten

	ansvarlig personalepolitik

	skræddersyet styring og politiske rammer



Under overskrifterne gemmer der sig nye tiltag i forhold til moderniseringsprogrammet fra 1983, men der er også et markant overlap mellem flere væsentlige virkemidler i de to forsøg på at ændre den offentlige sektor. Et stykke hen ad vejen var der mest tale om en omskrivning af begreber og tiltag til en mere socialdemokratisk sprogbrug (Greve 2003: 110).

I maj 2002, knap to årtier efter præsentationen af det første moderniseringsprogram, lancerede Fogh Rasmussen-regeringen sit moderniseringsprogram med titlen Med borgeren ved roret. Sigtet med programmet var, „at den offentlig sektor baseres på borgernes frie valg, er åben, enkel og lydhør og giver kvalitet for pengene“ (Finansministeriet 2002a). Også dette program fremlagde en række indsatsområder for moderniseringen af den offentlige sektor. Disse kan sammenfattes i følgende punkter:


	frit valg

	en effektiv offentlig sektor

	markedsgørelse og leverandørdannelse

	regelforenkling

	lovkvalitet

	personale og ledelse

	kvalitet og helhedsstyring

	brugerinddragelse og åbenhed

	digital forvaltning

	centraladministrationens organisering

	kommunestyre



Strukturelle reformer: I midten af 00’erne bliver interessen for store strukturelle reformer genopdaget. I en række større reformer ændres strukturen i kommunerne, i politiet, i domstole og på universiteterne (Greve 2012). Reformerne berører dog ikke kun strukturer, men også andre elementer. Eksempelvis bestod politireformen af otte delreformer.

I maj 2012 præsenterer Thorning-Schmidt-regeringen sin økonomiske 2020-plan: Danmark i arbejde – Udfordringer for dansk økonomi mod 2020. Her indgår der et kapitel 4 om „Moderniseringen af den offentlige sektor“. Indholdsmæssigt fokuserer rapporten på følgende elementer:


	fokus på effekter, resultater og gensidig læring

	digitalisering

	brug af velfærdsteknologi

	arbejdstidsregler og arbejdsforhold i det offentlige

	offentlig-privat samarbejde

	bedre regulering og målretning

	styrket fokus på kapacitetsudnyttelse



Forskningen i moderniseringsprogrammet i Danmark kan opdeles i en række forskellige typer af bidrag. Bidrag om moderniseringsprogrammet fra 1980’erne og 1990’erne: En række publikationer analyserede de første moderniseringsinitiativer i 1980’erne og var meget optaget af programmets indhold og form. En tidlig, men meget grundig analyse af moderniseringsprogrammets første år findes i Bentzon red. 1988. Bogen blev til i et samarbejde mellem personer tilknyttet det daværende Center for offentlig organisation og styring (COS) på Copenhagen Business School. Bentzon bød på mange interessante analyser og observationer, som vi vil referere til i nærværende bog (i det følgende benævnes bogen blot „Bentzon 1988“). Der fulgte systematiske studier af forvaltningspolitikkens udvikling – også i en nordisk sammenhæng (Andersen 1995; Pedersen 2008; Lægreid & Pedersen 1994, 1996, 1999; Pedersen 2001; Klausen & Ståhlberg 1998). Bidrag om udvalgte styringsredskaber fra de sene 1990’ere og videre i 2000’erne: En række studier har taget fat på enkelte styringsredskaber, som f.eks. løn og personaleudvikling (Pedersen & Rennison 2002), kontraktstyring, udlicitering, digitalisering og evaluering. Studier af resultatkontrakter fandtes f.eks. hos Bindercrantz & Christensen 2012, ligesom en række studier kiggede mere på ledelsesudviklingen (Rennison 2011, Klausen 2001). Senest har studier undersøgt performance management (Kristiansen 2011). Der kom også forskning om styringen i sektorer, som f.eks. sundhedssektoren (Vrangbæk 2003). Efterhånden begyndte en del af forskningslitteraturen at fokusere på de nye større reformer af den offentlige sektor. Der er forskning i processen om strukturreformen (Christiansen & Klitgaard 2008) og reformernes dynamik (Greve 2012), mens en række ph.d.-afhandlinger beskæftigede sig med specifikke reformer som politireformen, domstolsreformen m.fl. Ud fra et nordisk og internationalt perspektiv var Christensen & Lægreid (2007) med til at samle op på reformdiskussionen.

Hvad er forvaltningspolitik? I sin bog om moderniseringsprogrammets første år lånte Bentzon en definition af Leamans (1976, citeret i Bentzon 1988: 39), som lød „consciously induced and directed change in the machinery of government“. I værkerne om nordisk forvaltningspolitik arbejdede Lægreid & Pedersen (1994: 10) med følgende betydning af begrebet: „Med en aktiv forvaltningspolitik mener vi bevisste forsøk på å oppnå policymål gjennom å endre organisasjonsstrukturer, prosesser eller personale. Forvaltningspolitikken drejer sig om systematiske valg av organisasjonsløsninger for det offentlige apparat slik at det blir et bedre instrument for politiske myndigheter.“ Pollitt & Bouckaert (2011: 2) arbejdede ud fra følgende definition i deres bog om OECD-landenes reformer: „Deliberate changes to the structures and processes of public sector organizations with the objective of getting them (in some sense) to perform better.“ Endelig er der Barzelays definition (2001: 9), som han anvendte i sit studie af „public management policymaking“: „Public management policies are government-wide institutional rules in the areas of expenditure planning and financial management, civil service and labor relations, procurement, organization and methods, and audit and evaluation.“

I de 30 år siden det første moderniseringsprogram har den offentlige sektor gennemgået store ændringer. Det er ændringer i den generelle forståelse af den offentlige sektors rolle og betydning i samfundet. Det er også konkrete ændringer i måden, opgaver løses på, hvordan ledelse tænkes og udøves, og hvordan de enkelte dele af den offentlige sektor er organiseret. Tilbage i 1980’erne fik de mere overordnede ændringer i forståelse af den offentlige sektors rolle betegnelser som „den responsive stat“ (Kjærgaard 1988). Olsen (1986) beskrev ændringerne i den offentlige sektor i form af forskellige statstyper. Samme tankegang findes også i Beck Jørgensen og Melanders (1992) beskrivelse af den offentlige sektor, hvor de skelner mellem den suveræne stat, den autonome stat, den forhandlende stat og den responsive stat. Andre fremhæver en fragmentering af den offentlige sektor, der ikke længere er kendetegnet ved et naturligt centrum i form af staten. Denne forståelse af den offentlige sektor fremhæver betydningen af netværk og nedtoner betydningen af hierarki. Relationen mellem aktører i og omkring den offentlige sektor har mere netværkskarakter (Levi-Faur red. 2012). Senest er den offentlige sektor blevet analyseret i lyset af den politiske og økonomiske globalisering og er blevet kaldt en „konkurrencestat“ (Pedersen 2011), hvor stater konkurrerer indbyrdes om at tilbyde de mest fordelagtige vækstmuligheder for erhvervslivet.

Ved en nærmere granskning af hovedelementerne i de fire programmer finder man en forbavsende lighed. Der er ganske vist forskelle i stil og sprogbrug og i betoningen af fx borgeren og brugeren som de centrale aktører. Men bag dette ligger ens indsatsområder og metoder, der alle bygger på en fælles forståelse af styring og ledelse i organisationer. De trækker på en opfattelse af den offentlige sektors funktionsmåde, der har rod tilbage i skabelsen af den moderne offentlige forvaltning. Disse spor går helt tilbage til nogle af de grundlæggende betragtninger over organiseringen af den offentlige administration. Eksempelvis kan de betragtninger over en rationel organisering af staten og arbejdsfordelingen mellem departement og direktorat, der ligger i koncernstyremodellen lanceret i forlængelse af 1983-moderniseringsprogrammet, trækkes tilbage til A-60-betænkningen (1960) og Korsbæk-udvalget (1970) (Bentzon 1988:31).

Vi underkender ikke de ændringer, som ovennævnte begreber og betegnelser argumenterer for, ligesom vi er opmærksomme på betydningen af sprog og stil i reformtiltagene. Der er sket ændringer! Pointen er blot, at ændringerne er sket inden for en overordnet ramme, der ikke har ændret sig væsentligt over de 30 år, moderniseringsprogrammerne har været i funktion. Med denne argumentation lægger vi os i forlængelse af Magtudredningens slutrapport, hvor der også argumenteres for en kontinuitet i moderniseringen af den offentlige sektor (Togeby m.fl. 2003: 154) og den internationale forskning om en mere markant statslig styringsinteresse.

To grundlæggende argumenter vil gå som en rød tråd gennem hele bogen. For det første er moderniseringsbestræbelserne kendetegnet ved stabil kontinuitet gennem tre årtier. Der er en tro på, at styring medvirker til bedre praksis. Styringen udvikler sig institutionelt over tid. For det andet har udviklingen de senere år bevæget sig hen imod en større styringsinteresse fra statens side, hvor styringskapacitet, resultatorientering og central koordinering igen er nøgleord. Nogle forskere har kaldt tendensen for en „Neo-Weberian State“, hvor central koordinering og styringskapacitet på flere områder kommer i centrum (Pollitt & Bouckaert 2011). Her er fokus på ønsket om rationalitet, effektivitetshensyn, brug af viden og muligheden for at styre og kontrollere. Dunleavy og Margetts m.fl. (Dunleavy et.al. 2006) har talt om, at den offentlige sektor er blevet digitaliseret. De lancerede begrebet om styring i den digitale æra („Digital Era Governance“). Kombineres de to begreber om Neo-Weberian State og Digital Era Governance, giver det et meget godt billede af, hvor den offentlige sektor står i 2010’erne.

Det første argument om stabilitet og kontinuitet trækker på den gren af den institutionelle teori, der går under betegnelsen „historisk institutionalisme“ (Thelen 1999; Hall & Taylor 1996; Pierson 2004). Den grundlæggende påstand er, at nutidige valg er påvirket af de valg, der tidligere er truffet. Med andre ord er det væsentligt at undersøge, hvordan politikker og tiltag er opstået og har udviklet sig over tid, og ikke kun interessere sig for den nutidige udformning og påvirkning. Der er særlig grund til at hæfte sig ved to centrale begreber, „sporafhængighed“ (path dependency) og formative perioder eller „kritiske skilleveje“ (critical junctures). Sporafhængighed peger på, at når et spor først er valgt, bliver man mere eller mindre låst fast i forhold til dette spor, og fremtidige beslutninger og strategier vil tilpasse sig dette spor. Der vil ske en fortsat udvikling i lyset af ændrede betingelser og politiske beslutninger, men dette vil være begrænset af tidligere beslutninger (Thelen 1999: 385, 387). Som vi skal se i et senere kapitel, så har forskerne inden for den historiske institutionalisme de senere år fokuseret på gradvis institutionel forandring (Streeck & Thelen 2005; Mahoney & Thelen 2010).

I forhold til udviklingen af forvaltningspolitikken ser vi den økonomiske situation og regeringsskiftet i starten af 1980’erne som sådan en formativ periode, der skabte et nyt spor. Før denne periode havde forvaltningspolitikken både i form og indhold en anden karakter. Reformerne havde i stor udstrækning været koncentreret om de administrative strukturer som eksempelvis opbygningen af departement-direktoratsmodellen. Tilsvarende havde der tidligere været en markant tro på planlægning, hvilket bl.a. kom til udtryk gennem de store perspektivplaner. Omkring 1980’erne var troen på planlægning så småt ved at forsvinde, og man ledte efter andre redskaber. I forhold til regulering var der en erkendelse af, at den voksende velfærdsstat medførte øget regulering, men bortset fra Fremskridtspartiet var der ingen stærk opposition til den stigende regulering. Den økonomiske og budgetmæssige situation havde været problematisk gennem flere år, og den daværende finansminister, Knud Heinesen, kom med den berømte bemærkning, at Danmark var på vej ned i afgrunden. Den økonomiske styring var vanskeliggjort af alliancer mellem statsministeren og fagministre med ekspansive programmer, således at finansministerens advarsler ingen effekt fik.

Tidligere havde de forskellige reformer levet en meget tilbagetrukket tilværelse i diverse udvalg – ofte domineret af embedsmænd. De havde hverken den politiske opmærksomhed eller den kampagnelignende karakter, som kom til at kendetegne nogle af moderniseringstiltagene efter begyndelsen af 1980’erne.

Schlüter-regeringen så det som sit helt centrale mål at få skabt orden i de offentlige finanser og derved skabe et sundt økonomisk grundlag for den fremtidige offentlige sektor. Desuden havde moderniseringsprogrammet fra 1983 som forvaltningspolitisk program en langt mere central og fremtrædende rolle end tidligere tiders mere skjulte forvaltningspolitiske tiltag. Kombinationen af den økonomiske krise, tiltrædelsen af en ny regering og lanceringen af moderniseringsprogrammet satte med andre ord sporet for den fremtidige forvaltnings- og moderniseringspolitik i den offentlige sektor. Dette spor er gennem årene blevet understøttet af Finansministeriet og den særlige rolle, som det har tilkæmpet sig i det ministerielle hierarki. Finansministeriet er generelt blevet det helt centrale ministerium (Jensen 2003, 2008) og har i særdeleshed spillet hovedrollen i moderniseringsbestræbelserne.

Det har skabt stabilitet og kontinuitet i forvaltnings- og moderniseringspolitikken. Vi vil med afsæt i hovedelementerne fra 1983-moderniseringsprogrammet vise, hvordan denne kontinuitet og stabilitet har manifesteret sig. Tidslinjen i figur 1 viser udviklingen og den kritiske skillevej i begyndelsen af 1980’erne.
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Det andet argument om større statslig styringsinteresse i de seneste år trækker på forestillingen om det moderne samfund. I de senere år er der kommet en ny bevægelse inden for styringstænkningen. Den falder delvis sammen med finanskrisen, selv om flere af idéerne går forud for finanskrisen. Tænkningen kaldes dels for Neo-Weberian State (NWS), dels for Digital Era Governance (DEG). Den sætter fokus på et „moderne“ styringsbegreb, som udnytter stordriftsfordele og udnyttelsen af de teknologiske muligheder. Styringstænkningen er primært beskrevet af Pollitt & Bouckaert (2011) og for digitaliseringens vedkommende af Dunleavy m.fl. (2006) og Margetts & Dunleavy (2012).

Siden midten af 2000’erne har der været en fornyet tro på sammenhængende og centrale løsninger. Den er skabt af troen på en kombination af brugen af stordriftsfordele og de muligheder i mere effektiv og strømlinet serviceorientering, der ligger i fælles it-løsninger. Pollitt & Bouckaert (2011: 118) har beskrevet, hvordan bureaukratiske systemer har en række fordele i at håndtere komplekse problemstillinger, samtidig med at løsningerne gøres mere brugervenlige. Opgaverne opfattes stadig som det offentliges ansvar, og det offentlige kan stille organisatoriske rammer til rådighed for at løse opgaverne mere effektivt. Dunleavy m.fl. har skrevet om digitaliseringens muligheder for at reintegrere og sammentænke løsninger for borgerne, og samtidig giver de bagvedliggende systemløsninger via IT-systemer nye muligheder for brugervenlighed og effektive løsninger, hvor transaktionsomkostninger kan mindskes.

Den neo-weberianske stats styringsmodel, suppleret med den digitale stat, er at sammentænke organisatoriske muligheder og at effektivisere gennem stordriftsfordele og digitale løsninger. De administrative servicecentre inden for den objektive sagsbehandling er et eksempel på, at nogle opgaver rationaliseres og lægges over i nogle større centre (der i dette tilfælde styres af ATP for staten).

En af de påståede fordele ved modellen er, at der kan frigøres mange ressourcer og spares mange midler i den offentlige sektor, som så kan bruges til at finansiere andre dele af den offentlige sektors ydelser, som f.eks. folkepension og penge til daginstitutioner. De større muligheder for mere radikal innovation, der kommer af at indføre digitale løsninger, er ifølge Dunleavy slet ikke høstet endnu. Desuden er der mange flere måder at gøre den offentlige sektor mere transparent på ved at indføre mere digitalisering. Små ændringer i netbaserede løsninger kan påvirke mange mennesker på en gang, og dermed kan digitalisering kombineres med nudging (Thahler & Sunstein 2008; Sunstein 2013).

Kritikerne påpeger, at der stadig er mange digitale løsninger, hvor løfterne ikke er blevet indfriet, og hvor det i hvert fald på kort sigt medfører store transaktionsomkostninger. Desuden kan der være skepsis over for en formodet fremmedgørelse og ligefrem umyndiggørelse af medarbejdere og borgere, når individuelle input og mere isolerede innovationer ikke passer ind i de eksisterende systemkrav.


Digitaliseret og neo-weberiansk styring = udfordringer på tværs + skabelsen af større organisatoriske enheder + digitalisering og udnyttelse af store datamængder + projektledelse og implementering af digitaliseringsløsninger + større brugervenlighed via digitale betjeningsløsninger på nettet.



Ved at koble moderniseringen og reformerne til træk ved styring og koordinering fra centralt hold kastes der et nyt lys på den kontinuitet, der gennemsyrer reformerne af den offentlige sektor inden for de seneste årtier. Igen er det værd at understrege, at vores påstand om kontinuiteten i reformbestræbelserne ikke skal forveksles med en underkendelse af de ændringer, der sker i den offentlige sektor. Argumentationen om kontinuitet går mere på de bagvedliggende forestillinger om organisering og styring.

Rationalitetsforestillingen er måske det, der klarest kommer til udtryk i de forskellige reformtiltag. I Finansministeriets budgetredegørelse for 1997 er temaet kvalitet og effektivitet i kommuner og stat. I redegørelsen gennemføres en række benchmarking-analyser af centrale serviceområder i kommuner og stat med henblik på at finde de mest effektive kommuner og give anbefalinger på baggrund af metoder anvendt i disse (Finansministeriet 1997b). I forordet til budgetredegørelsen hedder det, at „Kvalitetsbevidsthed og effektiv ressourceanvendelse må være centrale dyder i det offentlige“, hvilket kan ses som en understregning af den centrale betydning, effektivitet har i moderniseringen af den offentlige sektor. Det genfindes også i Finansministeriets sammenfatning fra 1992 af de seneste 10 års vigtigste initiativer. Her slås det fast, at moderniseringsbestræbelserne har været koncentreret om tre hovedmål: styr på det offentlige ressourceforbrug, bedre service til borgerne og øget effektivitet (Finansministeriet 1992b).

Det målrettede arbejde med effektivisering genfindes i konkrete, detaljerede projekter som Effektive offentlige arbejdsprocesser – en vejledning (Finansministeriet 1999a) og Effektive offentlige arbejdsprocesser – værktøjer (Finansministeriet 1999b). Begge publikationers formål er at give offentlige institutioner værktøjer til at forbedre arbejdsprocesserne i organisationen og derved øge effektiviteten. Regeringens 2020-plan fra 2012 har ligeledes fokus på „effekter, resultater og gensidig læring“ i sit afsnit om „Moderniseringen af den offentlige sektor“.

For rationalitet gælder, at det, som det er tilfældet med effektivitet, både er noget, der skal efterstræbes, og at det tillige er understøttende for en række tiltag. Med andre ord læner en lang række konkrete styrings- og ledelsesværktøjer, der lanceres i forbindelse med moderniseringstiltag, sig op ad den rationelle organisationsforståelse og benytter den legitimitet, som rationalitetsforestillingen er bærer af i den vestlige verden. Rationalitet har her en ophøjet status, og tiltag, der henviser til eller støtter sig til et rationalitetsargument, får en særlig position (March 1995: 11 ff.).

Målstyring bygger på antagelsen om, at organisationer ved opstilling af klare og entydige mål vil være i stand til at vælge de mest hensigtsmæssige midler til opfyldelsen af målsætningen. I hvidbogen om opbygningen af økonomistyringssystemer står der bl.a., at „styringen skal forankres i departementernes ledelse (moderselskabet), således at disse fastlægger de generelle mål og foretager den overordnede prioritering mellem ministerområdets opgaver og udgiftsområder. Det er herefter de underliggende enheders (datterselskabernes) styringsansvar at tilrettelægge aktiviteterne, således at de fastsatte mål realiseres i videst muligt omfang og inden for de økonomiske og opgavemæssige rammer“ (Finansministeriet 1986a). En styringsmodel, som skitseret i hvidbogen, ønsker at fremme en højere grad af rationalitet i styringen af ministerierne. Det er netop denne rationalitetstænkning, der ligger bag langt hovedparten af styringstiltagene lanceret under de forskellige moderniseringsprogrammer.

„Regeringen vil bringe Danmark i front som et moderne IT- og vidensamfund og anvende ny teknologi til at ændre den måde, der arbejdes på i den offentlige sektor“ (Finansministeriet 2002a: 20).

Denne type af formuleringer genfindes i de foregående programmer og i en lang række andre reformtiltag. Der er iværksat mange satsninger, som skal bringe den offentlige forvaltning ind i informationssamfundet og skabe en digital forvaltning. En sådan satsning er oprettelsen af en digital taskforce, der i samarbejde med de kommunale parter skal fremme udbredelsen af digital forvaltning. Dette initiativ blev iværksat i 2001 i et forsøg på at få yderligere fart på udbredelsen af ny teknologi i den offentlige sektor. Digitaliseringen af den offentlige forvaltning ses som et redskab til at skabe en endnu bedre offentlig sektor. I den nye digitaliseringsstrategi er temaet samordning. Strategien hedder „Den digitale vej til fremtidens velfærd: Den fælles offentlige digitaliseringsstrategi 2011-2015“. Strategien er udarbejdet i fællesskab mellem Finansministeriet, KL og Danske Regioner og er organisatorisk forankret i Digitaliseringsstyrelsen i staten.

Hvis effektivisering (inklusive effektiv service), budgetstyring og digitalisering har været nøgleord, så er „robusthed“ og „kapacitetsopbygning“ begreber, der især er forbundet med Danmarks position i forhold til den internationale scene. I Ove K. Pedersens begreb om „konkurrencestaten“ ligger også, at den danske offentlige sektor skal understøtte konkurrenceevne og produktivitet i den private sektor. Den internationale finanskrise understregede, hvad der sker, hvis et land ikke investerer i at opbygge sin institutionelle styringskapacitet og planlægge et robust system fremadrettet. Lande som Grækenland, Portugal og Spanien kom under pres, bl.a. fordi deres institutioner var for skrøbelige og for svagt funderede. Moderniseringen og reformerne af den offentlige sektor i Danmark har gjort, at Danmark fortsat er konkurrencedygtig, og at Danmark i internationale ranking-systemer som regel får en flot placering i toppen.

I gennemgangen af de forskellige tiltag vil der blive præsenteret flere eksempler på, hvordan ønsket om effektivitet, solide økonomiske rammer og robusthed i forhold til fremtidige udfordringer kendetegner udviklingen i styringen af den offentlige sektor gennem tre årtier.

Internationalt har vi set en udvikling, hvor styringsudfordringer og styringsidéer er skiftet. Der har været forskellige styringstendenser om marked, ledelse, koordinering og samarbejde samt ny centralisering og fokus på performance og digitalisering. Lad os give et kort rids nedenfor:

I 1980’erne og 1990’erne drejede det sig om at omstille den offentlige serviceproduktion i en mere markedsbaseret retning. Samtidig skulle den offentlig sektors ledere inspireres af ledelsespraksis og ledelsesmodeller fra den private sektor. Det blev med et samlet udtrykt kaldt for New Public Management (Hood, 1991). Senere kom resultatopfølgning til som en naturlig del af NPM. Med NPM blev konkurrenceudsættelse, frit valg og andre ordninger indført, der havde til formål at skabe effektivitet gennem økonomiske incitamenter og markedsbaseret styring. Udfordringen dengang var, at den offentlige sektor var blevet for stor og for bureaukratisk. Den offentlige sektor kunne ikke blive ved at vokse. I stedet for udbygning skulle den offentlige sektor omstilles. På det tidspunkt var forvaltningspolitikken i centraladministrationen og forvaltningspolitikken i kommuner (og amter) meget adskilt. OECD har sammenfattet resultaterne af NPM-indsatsen i flere store rapporter, bl.a. „Modernising Government“ fra 2005 (OECD 2005) og „Value for Money. Public Administration after New Public Management“ fra 2010 (OECD 2010).

Et af hovedproblemerne med NPM var, at den offentlige sektors organisering og styring blev meget opdelt og fragmenteret. Desuden fører markedsbaseret styring til kvasi-markeder, da mange offentlige opgaver ikke kan prisfastsættes og fungere under fuld konkurrence. Internationalt kom der stor opmærksom på behovet for at koordinere og for at samarbejde. Internationalt tales om samarbejdende styring eller „collaborative governance“ (Donahue & Zeckhauser 2011). Udfordringen var dels at samle op efter konsekvenserne af fragmenteringen forårsaget af NPM, dels at anspore til samarbejde, hvor organisationer er nødt til at arbejde sammen. I den internationale debat har behovet for samarbejde mellem organisationer især været tydeligt efter katastrofer som terrorangreb og naturkatastrofer som orkaner og tsunamier. Men også på velfærdsområder som f.eks. sundhed er der lagt op til, at effektiv offentlig service omfatter indsats fra alle niveauer i den offentlige sektor lige fra Sundhedsministeriet, Sundhedsstyrelsen, regionerne, hospitalerne, privathospitalerne, sundhedscentre, de praktiserende læger og Falck. Alle aktører er bundet sammen i forskellige samarbejdsstrukturer for at løse en kompleks opgave, som sundhedsområdet udgør. OECD (2011b) sammenfattede styringsbehovet i publikationen „Together for Better Public Services“.

I de senere år er der fremkommet et nyt behov for at finde fælles løsninger i større centrale organiseringer. Administrative servicecentre er kendt fra den private sektor og er nu også nået til den offentlige sektor. På det kommunale område har man samlet såkaldt objektiv sagsbehandling i fem store centre og givet opgaven til en privat operatør, ATP. I kommunalreformen var kommunerne ellers tiltænkt rollen som dem, der skulle levere en sammenhængende sagsbehandling. På andre områder centraliseres opgaveløsningen. Internationalt har vi også set tegn på fornyet interesse for centralisering. I USA blev terrorbekæmpelse samlet i et stort Department of Homeland Security. Finansministeriet i Danmark har oprettet Statens IT og Statens Administration, der skal samle IT- og administrationsopgaver på tværs i centraladministrationen. Samtidig er der kommet stadig mere fokus på resultater (performance) – og senest på produktivitet! Resultatorientering var også en del af NPM-tænkningen, men har overlevet NPM og er i dag en central del af alle landes forvaltningspolitik. Obamas regering har samlet en del af sin opmærksom på performance og har oprettet hjemmesiden performance.gov (Kamensky 2011). Det er denne udvikling, som forskerne Pollitt & Bouckaert (2011) som allerede nævnt har beskrevet som Neo-Weberian State-modellen. Den øgede fokus på performance kommer til udtryk i mere udbyggede økonomistyrings- og performancemodeller som basis for at opstille mål, indsamle data, analysere data og skabe konkrete og målbare resultater samt at følge op på resultater. Digitaliseringen af den offentlige service har spillet en helt særlig rolle i de senere års modernisering og for de nye centraliserede løsninger. I Danmark har der været flere digitaliseringsstrategier, og senest har regeringen i samarbejde med kommuner og regioner sat fokus på „digital velfærd“ (Regeringen, KL og Danske Regioner 2013). OECD har lavet en rapport om Open Government og udarbejdet en særskilt rapport om digitaliseringsperspektiverne i Danmark i 2010 (OECD 2011a). Den amerikanske regering er gået foran med etableringen af en Open Government Partnership, der har åbenhed, digitalisering og effektiviseringsmuligheder på den internationale dagsorden. Danmark har også tilsluttet sig Open Government Partnership.

Finanskrisen har skærpet resultatkravene til den offentlige sektor, og derfor er krisebegrebet atter blevet dominerende. Samtidig er fokus på performance, produktivitet, større enheder og digitalisering blevet forstærket.

Resultatorientering er kommet i fokus for den offentlige sektor. Den offentlige sektor skal være effektiv og skabe resultater. „Resultater“ forstås ofte som output (det umiddelbare resultat af en indsats) eller som outcome (effekten på lang sigt af en indsats) (Pollitt & Bouckaert 2011). Både i forskning og i praksis har der været et ønske om at fokusere mere på outcome. Der er store udfordringer forbundet med outcome-målinger, men også output-mål kan være svære at håndtere. Pointen er reelt at finde balancen mellem output- og outcome-resultater. Det kan ikke lade sig gøre kun at måle på de konkrete output så som antal beståede eksaminer, ligesom det heller ikke er forsvarligt kun at fokusere på det endelige slutresultat, som f.eks. en uddannelses indflydelse på velfærdssamfundets overlevelse. Der findes ikke et land i verden, der har resultatstyring, der kun er outcome-baseret. I forskningen tales bredere om „offentlig værdiskabelse“ (Moore 1995), hvor det offentlige skaber værdi for borgerne, virksomhederne og politikerne, ligesom den private sektor skaber værdier for aktionærerne.

Begrebet om produktivitet i den offentlige sektor har til gengæld ikke været defineret særlig skarpt i den offentlige sektor og med hensyn til offentlig serviceproduktion. Produktivitet måler forholdet mellem input og den indsats, der leveres. Produktivitet er grundlæggende set mængden af produceret output divideret med input (Dunleavy & Carrero 2013: 8). I Danmark blev en Produktivitetskommission nedsat i 2011, og den ventes at afrapportere i 2014.

Metode og datagrundlag

Denne bog er skrevet ud fra et policyperspektiv, hvor moderniseringsprogrammets indhold og organisering er i fokus. Bogen ser på, hvordan forskellige problemer og udfordringer blev formuleret, hvordan forskellige løsninger i form af enkelte elementer i moderniseringsprogrammet blev formuleret, og på, hvordan politiske kampe om moderniseringsprogrammet er forløbet (Kingdon 1984). Endvidere ser bogen på, hvordan denne policy er blevet implementeret over tid. Rammen for policystudiet er et historisk-institutionelt perspektiv, hvor de kritiske skilleveje analyseres først, og dernæst ser vi på udviklingen i de spor, som er afstukket politisk og administrativt (Thelen 1999).

Bogen er ikke skrevet ud fra et evalueringsperspektiv. Vi giver nogle vurderinger af, hvilken type af effekt moderniseringsprogrammet kan have haft på delområder (fx markedsstyring), og vi tillader os også at vurdere moderniseringsprogrammets udviklingstræk gennem mere end 30 år. Men vi har ikke sat os for at foretage en egentlig effektvurdering af, hvorvidt servicen er blevet bedre og billigere i perioden, om de ansatte har fået bedre arbejdsvilkår, eller om ledernes indflydelse er større eller mindre end for 30 år siden. Det er uden for denne bogs rammer at foretage en systematisk evaluering af alle moderniseringstiltag. I bedste fald kan det siges, at vi har anlagt et blødt mål-evalueringsperspektiv, idet vi har taget de oprindelige mål og forventninger, som blev stillet officielt op for moderniseringsprogrammet, og vurderet indsatsen gennem 30 år ud fra det. På delområder vil det sikkert være muligt at foretage egentlige evalueringer af bl.a. effekten på offentlig servicelevering. Men den samlede evaluering af administrative reformer, herunder programmer som moderniseringsprogrammet, er forbundet med mange vanskeligheder (Boston 2000). Et af de største problemer er at udrede de mange årsag-virkning-sammenhænge. Er det på grund af den oprindelige udliciteringspolitik, er det markedet, eller er det de lovgivningsmæssige hindringer, der har forårsaget, at udliciteringsgraden ikke har ændret sig synderligt i 1980’erne og 1990’erne? Og hvordan er udliciteringspolitikken blevet påvirket af initiativer om ledelse og personalepolitik? Der vil være et hav af den slags kausalrelationer, som skal udredes, hvis man skal vurdere effekten af det samlede moderniseringsprogram. Ikke desto mindre er der efter 30 år tilvejebragt en del evalueringer og vurderinger. I Danmark har Rigsrevisionens beretninger været kilde til evaluering af moderniseringsindsatsen. Internationalt er der nye og solide ranking-systemer, der bedømmer forskellige dele af forvaltningspolitikken. De store internationale organisationer som OECD har gjort status i flere publikationer og projekter. I forskningssammenhæng har de forskellige aspekter af NPM været undersøgt (Christensen & Lægreid 2011). Der er flere større internationale komparative forskningsprojekter om reformer, f.eks. det EU-finansierede projekt COCOPS med forskere fra 11 EU-lande..

Hovedkilderne i forbindelse med analyserne i denne bog er primært officielle publikationer fra regeringen, offentlige organisationer og interesseorganisationer. Publikationer fra ledende moderniseringsministerier som f.eks. Finansministeriet og Statsministeriet fylder i sagens natur en del. Desuden har vi undersøgt lovgivning og kommissionsrapporter samt andet skriftligt materiale. Vi har desuden suppleret med inddragelse af interviews, som vi har foretaget i forskellige sammenhænge gennem årene. Ved denne fremgangsmåde overses givetvis en række publikationer fra andre dele af den offentlige administration, der kan have haft betydning for moderniseringen af den offentlige sektor. Da ønsket med oversigten imidlertid er at give en generel og overordnet oversigt, vil publikationer fra ministerier efter vores vurdering fange de væsentligste tiltag.

Oversigt over bogen

Bogen er opdelt i tre dele. Første del omfatter kapitel 1-3. Her sættes den teoretiske og empiriske ramme for bogen. I kapitel 2 gives et overblik over de væsentligste moderniserings- og reformtiltag i perioden 1983-2013. Gennemgangen vil være centreret om moderniseringsprogrammerne fra 1983, 1993, 2002 og 2012 samt de mange reformer fra 2000’erne og frem. De fire centrale reformtiltag vil samtidig repræsentere det årti, hvor programmet lanceres. Kapitlet indledes med en kort diskussion af den forvaltningspolitiske situation, som kendetegner tiden omkring lanceringen af de fire centrale moderniseringstiltag.

Kapitel 3 ser på historisk institutionel teori og præsenterer en model om offentlig styringsudvikling.

I bogens anden del, der udgøres af kapitlerne 4-8, ser vi nærmere på fem gennemgående temaer i moderniseringspolitikken fra 1983 til 2013. Temaerne er udvalgt med afsæt i moderniseringsprogrammet fra 1983. Samtidig er det temaer, der har haft en rolle i alle tre centrale reformtiltag. Temaerne har gennem de to årtier gennemgået en vis udvikling, og vi forsøger at indfange denne udvikling ved at udvise en vis rummelighed i forhold til, hvilke tiltag der medtages under de enkelte temaer. Vi har dog samtidig været nødt til at holde os til de mest centrale tiltag inden for de fem temaer. Der kan således være tiltag, som klart falder inden for temaet, men som ikke bliver drøftet i det relevante kapitel.

Kapitel 4 beskæftiger sig med tiltag, der vedrører mål- og resultatstyring. Kapitel 5 ser på markedsstyring, friere valg og ændrede finansieringsmekanismer. I kapitel 6 rettes fokus mod tiltagene om regelforenkling. Kapitel 7 ser på udviklingen inden for ledelses- og personaleudvikling. Digitalisering i den offentlige sektor er emnet for kapitel 8.

Bogens tredje del omfatter kapitel 9, hvor moderniseringens organisering drøftes. I kapitel 10 gives en sammenfattende analyse, og kapitlet udgør bogens konklusion.

KAPITEL 2
Modernisering under Schlüter, Nyrup, Fogh, Løkke og Thorning-Schmidt
Socialdemokratiet med Anker Jørgensen i spidsen havde i begyndelsen af 1980’erne siddet på regeringsmagten en del år og kæmpet med en offentlig økonomi, der kontinuerligt balancerede på afgrundens rand. Da Anker Jørgensen ikke kunne få flertal for et af sine forsøg på at rette op på den økonomiske politik, valgte han at træde tilbage, og Firkløverregeringen med Poul Schlüter trådte til. Den nye borgerlige regering overtog ansvaret for en offentlig sektor, hvor der var store økonomiske problemer. Den socialdemokratiske regering havde ikke formået at få styr på de offentlige udgifter, og situationen i begyndelsen af 1980’erne var meget alvorlig. Det betød, at økonomien var det afgørende punkt på dagsordenen for den nytiltrådte regering.
Der var taget et første skridt i forsøget på at få styr på de offentlige udgifter med budgetreformen, der var besluttet under Anker Jørgensens regeringsperiode, men som manglede at blive implementeret. Budgetreformen skal ses som et væsentligt grundlag for de efterfølgende moderniseringstiltag. Den fik en mere tilbagetrukken rolle i de efterfølgende udmeldinger om moderniseringen af den offentlige sektor, men ikke desto mindre var den helt afgørende for moderniseringsbestræbelserne.
I de følgende afsnit gives et overblik over de væsentligste moderniserings- og reformtiltag i perioden 1983-2013. I forbindelse med gennemgangen af de tre centrale programmer er der opstillet en oversigt med en række andre centrale tiltag inden for perioden, som de enkelte programmer repræsenterer. Det er ikke alle tiltag i oversigterne, der vil blive kommenteret, ligesom oversigterne ikke opfanger alle tiltag i den pågældende periode. Vi har som nævnt primært taget afsæt i publikationer fra Finansministeriet, hvilket kan være kilde til en skævhed i de udvalgte tiltag. Det skal i den forbindelse også nævnes, at der faktisk ikke eksisterer en samlet oversigt over de forskellige publikationer, der er udsendt fra Finansministeriet og andre ministerier i tilknytning til de forskellige reformtiltag. Det er ganske karakteristisk for 1980’erne.
Moderniseringsprogrammet 1983
Decentralisering af ansvar og kompetence
Begrundelsen for decentralisering af ansvar og kompetence hviler på det generelle argument bag al decentralisering: „Arbejdet bliver mere effektivt og tilgodeser brugernes behov bedre, hvis beslutningerne træffes så tæt som muligt ved det personale, der har den direkte kontakt med borgerne og virksomhederne“ (Finansministeriet 1983). Der skal ikke længere være en så stærk direkte styring af de enkelte områder, men det stiller andre krav til de styringsmæssige rammer. Derfor kobles decentraliseringen også med den ændring af det statslige budget og bevillingssystem, som allerede var varslet af den tidligere socialdemokratiske regering. Der havde som nævnt gennem en årrække været stigende problemer med styringen af den offentlige økonomi, og med budgetreformen gik man over til totalrammer, som inkluderede både lovbundne udgifter og bevillingsstyrede udgifter. Det nye budgetsystem var det redskab, der muliggjorde decentralisering af økonomiske beslutninger. Den øgede beslutningskompetence omfattede personalemæssig indplacering, individuel lønfastsættelse og mulighed for overførsel af ubrugte driftsmidler mellem budgetår.
Decentraliseringen vedrørte ikke alene økonomiske forhold, men der blev også lagt op til en større frihed i forhold til løsning af konkrete opgaver og mulighed for at iværksætte omstillingstiltag. For at fremme muligheden for en reel decentralisering var der også nævnt en række konkrete forslag om regelforenkling og decentralisering af planlægning, der kan ses som midler hertil.
Markedsstyring, friere forbrugsvalg og ændrede finansieringsmekanismer
Den offentlige sektors ydelser er i stor udstrækning udbudsstyrede, og derfor foreslås det i moderniseringsprogrammet, at „efterspørgslen i højere grad bliver bestemmende for, hvilke serviceydelser der skal produceres, og hvor meget der skal produceres.“ Ved at gå i retning af mere efterspørgselsstyring ønsker man at give brugerne større indflydelse på ydelsernes omfang og samtidig at få de offentlige institutioner til at levere ydelser, der efterspørges af brugerne.
I denne del af moderniseringsprogrammet beskrives en række intentioner, der skal understøtte den generelle markedsorientering. Det omfatter bl.a. omkostningsdækkende betalinger mellem offentlige institutioner, omlægning af den økonomiske styring af statsvirksomheder og etablering af resultatcentre. Derudover fremhæves ændring af reglerne for indtægtsdækket virksomhed, således at der kan komme gang i systemeksport eventuelt i samarbejde med private virksomheder.
Udbud og udlicitering og en generel opblødning af grænserne mellem det offentlige og det private nævnes også som et særligt punkt. I forlængelse heraf fremhæves frit valg til brugerne gennem et bredere udbud af ydelser. I den forbindelse drøftes mulighederne for nye tilskudsformer og brugerbetaling.
Bedre publikumsbetjening og regelforenkling
Hovedformålet med dette punkt er at forbedre den offentlige service. Her tænkes de kommunale parter også at skulle spille en central rolle i udpegningen af områder, hvor der skal gøres en særlig indsats.
Et af de konkrete initiativer er en kampagne for en bedre publikumsbetjening. Kampagnen skal primært sikre, at institutioner og myndigheder retter opmærksomheden mod deres egen praksis og identificerer de områder, hvor der kan ske forbedringer.
Regelforenklingen var tidligere lanceret i forbindelse med en redegørelse til Folketinget i maj 1983. I forbindelse med moderniseringsprogrammet sættes der ekstra ind i forhold til en forenkling af den offentlige regulering af virksomheder og borgere. I redegørelsen nævnes en regeldatabase med alle statslige forskrifter. Tanken er, at en sådan database vil skabe et overblik over den samlede offentlige regulering og dermed også danne baggrund for en forenkling af regelværket.
Leder- og personaleudvikling
Med moderniseringsprogrammet ønsker regeringen at signalere en anden opfattelse af lederens rolle i den offentlige sektor. Det er lederens opgave at inspirere den enkelte medarbejder, således at vedkommende leverer en effektiv og kvalitetsbevidst arbejdsindsats. Der skal tillige i større udstrækning placeres et ansvar hos den enkelte medarbejder.
Der skal gøres en større indsats for at fremme og udvikle lederemner gennem en bevidst efteruddannelse inden for ledelse. Der ses et særligt behov i forhold til mellemledere og ledere af institutioner i den offentlige sektor. Der ønskes også et generelt løft i efteruddannelsen af medarbejdere, således at der sikres en supplering af medarbejdernes kompetencer.
Samtidig med ønsket om en mere målrettet udvikling af lederemner gøres der også op med lederstillinger som livstidspositioner. Det skal være lettere at flytte ledere til andre opgaver, og åremålsansættelser skal bruges i større udstrækning. Lønsystemet skal tilpasses de nye opgaver, og der skal mindre vægt på anciennitet og mere fokus på opgaverne. Der åbnes også op for indførelsen af produktionsfremmende lønsystemer inden for områder, der kan sammenlignes med private virksomheder.
Øget anvendelse af ny teknologi
Brugen af ny teknologi skal fremmes i alle dele af den offentlige sektor. Regeringen ser anvendelsen af ny teknologi som en af de måder, som kan være med til at fremme effektiviteten.
Der skal ske en forøgelse af de teknologiske moderniseringer på anlægsbudgetterne. Ligeledes lægges der op til en investeringspulje, hvor statslige institutioner har lånemuligheder til investeringer i ny teknologi. I forbindelse med investeringsprogrammet vil institutioner blive udvalgt til en systematisk gennemgang af mulighederne for teknologisk modernisering.
Moderniseringsinitiativer 1983-1992
Som nævnt blev moderniseringsprogrammet fra 1983 fulgt op af en række moderniseringsredegørelser. Disse moderniseringsredegørelser var i stor udstrækning omdrejningspunkter for moderniseringsbestræbelserne i årene efter lanceringen. I tabel 1 er de væsentligste moderniseringstiltag i perioden 1983-1992 opstillet.
Den første moderniseringsredegørelse kom i maj 1985. Den er blevet karakteriseret som mere opstrammet end programmet fra 1983, og der er formuleret konkrete målsætninger (Bentzon 1988: 30). Indholdsmæssigt ligger den meget tæt op ad moderniseringsprogrammet.


Tabel 1. Moderniseringspublikationer 1983-1992


	Dato
	Publikation





	Nov. 1983
	Programmet for modernisering af den offentlige sektor



	1984
	Vejledning om udbud af offentlige driftsopgaver



	Maj 1985
	Redegørelse til Folketinget om regeringens program for modernisering af den offentlige sektor + bilag (Oversigt over moderniseringsinitiativer + Beretning vedr. regelforenkling)



	Feb. 1986
	Redegørelse til Folketinget om regeringens program for modernisering af den statslige administration – planer for 1986-87 + bilag (ministeriernes moderniseringsplaner)



	Feb. 1987
	Statusoversigter over ministeriernes moderniseringsplaner for 1986-87 – bilag 1 til regeringens moderniseringsredegørelse til Folketinget



	Feb. 1987
	Status for moderniseringen i den offentlige sektor 1986-87- bilag til regeringens moderniserings redegørelse til Folketinget



	1988
	Moderniseringsplaner 1988-89



	Dec. 1988
	Handlingsplan for afbureaukratisering



	Maj 1990
	Moderniseringsredegørelse 1990



	Maj 1991
	Den offentlige sektor år 2000 – moderniseringsredegørelse 1991



	April 1992
	Valg af velfærd – konkurrence med frit valg for borgerne, moderniseringsredegørelse 1992



	Sept. 1992
	Den offentlige sektor 1982-1992






Redegørelsen fra 1986 (Finansministeriet 1986b) markerer starten på anden fase af moderniseringen, hvor fokus er rettet mere mod initiativerne internt i de enkelte ministerier. Der var et ønske om i større udstrækning at forpligte ministerierne, hvilket bl.a. blev understøttet af en pressekampagne forud for fremlæggelsen i Folketinget (Bentzon 1988: 31). I første fase havde sigtet været at fjerne barrierer og skabe de nødvendige rammer for omstillingen (Finansministeriet 1987: 3). Hovedtemaerne i redegørelsen var: 1) Styringen inden for ministerområdet, hvor koncerntankegangen blev introduceret. 2) Nye principper for økonomistyring med SØS-projektet (Statens Økonomisystem) som det centrale initiativ. 3) Produktivitet. Der nævnes nogle konkrete initiativer, men ellers er det mest en understregning af den fortsatte fokusering på temaet. 4) Kvalitetsstyring ved anvendelse af ny teknologi, hvor en række initiativer fra 1985 fortsættes. 5) Løn- og personalepolitik. Det er en videreførelse af decentraliseringen af lønfastsættelsen og en forbedring af mulighederne for individuelt aftalte lønvilkår ved åremålsansættelse. Der sker tillige en inddragelse af det kommunale område, der ellers ikke har været inddraget i moderniseringsplanerne.
Til 1986-redegørelsen var der udarbejdet et 450 sider stort bilag med oversigter over de enkelte ministeriers moderniseringsplaner for perioden 1986-1987 (Finansministeriet 1986c). Der var tydeligvis ikke krævet et fælles koncept for udmeldingerne af moderniseringsinitiativer. Eksempelvis kunne Fiskeriministeriet klare sig med 6 sider, mens Forsvarsministeriet brugte mere end 80 sider på at beskrive ministeriets moderniseringsplaner. Indholdsmæssigt afspejler ministeriernes initiativer i høj grad hovedtemaerne i moderniseringsprogrammet fra 1983. I redegørelsens hoveddel viser en sammenfatning af planerne, at „moderniseringen nu finder sted over en bred front i hele statsadministrationen, at indsatsen i stigende grad har form af større projekter, der retter sig mod og understøtter områdets opgaveløsning, at projekterne tager fat om grundlæggende organisatoriske problemstillinger inden for de enkelte ministerområder, herunder forholdet mellem departement og styrelser, struktur og opgavefordeling, at der arbejdes intensivt med indførelse af ny teknologi og udvikling af personalepolitik“ (Finansministeriet 1986b: 2).
Den næste redegørelse kommer i februar 1987, hvor der ligeledes var udarbejdet et omfattende bilagsmateriale. Selve redegørelsen, der betegnes som et bilag til redegørelsen til Folketinget, men fremstår som den egentlige redegørelse, har til formål at give en status over moderniseringsbestræbelserne gennem konkrete eksempler og tillige fremhæve de initiativer, som er iværksat fra Finansministeriets side til understøttelse af moderniseringsprocessen (Finansministeriet 1987: 4). Der er tre gennemgående temaer i redegørelsen, og til hvert tema nævnes konkrete eksempler på tiltag inden for ministerområdet. Det første tema er „bedre service til borgerne og virksomheder“, hvor initiativer med regelforenkling, bedre information og vejledning til brugerne, identificering af administrative flaskehalse og kontakten med brugerne nævnes. Det andet tema er „bedre arbejdspladser“. Under dette tema nævnes en generel indsats for udvikling af de menneskelige ressourcer, forøgelse af de decentrale dispositionsmuligheder på det personalepolitiske område og udviklingen af en personalepolitik samt leder- og efteruddannelsesaktiviteter. Det tredje tema omhandler „bedre ressourceudnyttelse“ med opremsning af en lang række tiltag fra videreførelse af budgetreformen til anvendelse af organisationsændringer som led i bedre ressourceudnyttelse. Afslutningsvis nævnes moderniseringsarbejdet i kommunerne med tilhørende eksempler på konkrete initiativer. Interessen for kommunerne kan ses som en videreførelse af de takter, der blev slået an i redegørelsen fra 1986, hvor kommunerne mere eksplicit blev inddraget i moderniseringsplanerne.
Redegørelsen udtrykker en høj grad af tilfredshed med de opnåede resultater, men eksemplerne er så generelle, at det kan være vanskeligt at vurdere berettigelsen af denne tilfredshed (Bentzon 1988).
De næste par år er der ingen egentlige moderniseringsredegørelser til Folketinget, men der kommer en række publikationer, der klart knytter sig til moderniseringsbestræbelserne, og de kan opfattes som en del af moderniseringen af den offentlige sektor.
I 1988 udkommer Moderniseringsplaner 1988-89 (Finansministeriet 1988). Den kan ses som en fortsættelse af det bilag, der udkom i forbindelse med moderniseringsredegørelsen i 1986, og giver som sin forgænger en oversigt over de enkelte ministerområders moderniseringsplaner for perioden 1988-89. Den er ikke så omfattende som oversigten for 1986-87 – i alt 118 sider. Layoutmæssigt er der sket en ensretning, så alle ministerier er lagt ind i den samme skabelon. I oversigten nævnes, at moderniseringsindsatsen de følgende år vil være fokuseret på en række „administrative nøgleområder“, der har strategisk betydning for det enkelte ministerium. Som et særligt område er der sat fokus på brugerorienteringen, og alle større ministerområder vil gennemføre mindst en brugerundersøgelse (Finansministeriet 1988). En gennemgang af nøgleområderne viser, at hovedelementerne fra moderniseringsprogrammet fra 1983 træder tydeligt frem. Eksempelvis opremser Arbejdsministeriet følgende nøgleområder: organisationsudvikling/brugerorientering, teknologiudvikling, personaleudvikling, økonomistyring og særligt brugerrettede projekter. Indholdsmæssigt er der ikke overraskende stor variation mellem ministerierne, hvor der også sker en afspejling af ministeriernes interne organisering og fagområde.
Moderniseringsredegørelsen for 1990 (Finansministeriet 1990) gengav resultaterne fra en brugerundersøgelse med et repræsentativt udsnit af borgere og virksomheder, der havde til formål at udpege områder af den offentlige sektor, der efter respondenternes mening ikke fungerede tilstrækkeligt effektivt og brugervenligt. Med afsæt i resultaterne fra brugerundersøgelsen blev en række initiativer iværksat. Disse initiativer omfattede blandt andet opstilling af succeskriterier for statsinstitutioner, leder- og lønpolitik med individuel resultatbelønning, sikring af det ledelsesmæssige råderum til fortsat modernisering af statsinstitutioner, mulighed for øget anvendelse af brugerbetaling, selvforvaltningsprincippet, privatisering og øget valgfrihed, strategisk planlægning samt øget fokus på regelforenkling ved at gøre det vanskeligere at udstede nye regler.
Tonerne om markedsgørelse, der så småt bliver slået an i redegørelsen fra 1990, fortsættes i moderniseringsredegørelsen for 1991. Denne redegørelse har titlen Den offentlige sektor år 2000 og indledes med en konstatering af, at der med de seneste års modernisering er sket såvel et holdningsskift som reelle ændringer. Holdningsændringer er sket hos borgere, offentligt ansatte og hos politikerne. Samtidig slås det fast, at „i mange offentlige institutioner har man – ofte i al stilfærdighed – gennemført gennemgribende effektiviseringer og omstruktureringer“ (Finansministeriet 1991:3). I redegørelsen gennemgås seks elementer, der ses som særligt fremtrædende i den fremtidige offentlige sektor:

	markedsmodel for offentlig serviceproduktion

	de offentlige opgaver løses, hvor det sker bedst og billigst – uanset offentligt eller privat regi

	skærpede resultatkrav og større selvstændighed til offentlige institutioner

	større regelfrihed

	resultatorienteret personalepolitik med større råderum for professionel indsats

	nye organisationsformer og -strukturer i stat, amter og kommuner


Markedstanken genfindes ikke kun under punktet om en markedsmodel for den offentlige service, men optræder også i flere af de andre punkter. Ikke overraskende er den helt central under punktet om bedst og billigst, men den fremhæves også i forbindelse med større selvstændighed til offentlige institutioner. Her understreges det, at netop markedsmodellen giver den frihed til de offentlige institutioner, som er nødvendig for en øget effektivisering.
Redegørelsen for 1991 kan læses som et forsøg på for alvor at sætte gang i markedsgørelsen af den offentlige sektor. Det var et centralt tema i moderniseringsprogrammet fra 1983, men udviklingen var langtfra den ønskede. Der nævnes en række konkrete måder, hvorpå markedsgørelsen kan finde sted, men samtidig slås det fast, at markedsmodellen ikke rokker ved velfærdssamfundet, som vi kender det i dag (Finansministeriet 1991: 5). Der tales om en „produktiv kappestrid“ mellem de offentlige institutioner om brugerne af deres ydelser. Som eksempel på en sådan type konkurrence nævnes de tekniske skoler og handelsskolerne.
I april 1992 udkommer hvad der bliver den sidste moderniseringsredegørelse. Med titlen Valg af velfærd – konkurrence med frit valg for borgerne sendes et klart signal om en fortsat fokusering på markedsgørelse og konkurrence. Et fokus, der så småt blev introduceret i redegørelsen fra 1990. Redegørelsen beskriver udfordringen for den offentlige sektor gennem to forhold. For det første skal kvaliteten af de offentlige løsninger være i orden for at sikre Danmarks konkurrenceevne over for udlandet. For det andet stiller borgerne store krav til de offentlige serviceopgaver, samtidig med at der er en forventning om en fortsat stram styring af de offentlige udgifter. Regeringens løsning på disse udfordringer er en „borgerstyret konkurrencemodel“. Denne model lanceres som et alternativ til den traditionelle organisering af de offentlige serviceopgaver, hvor politikerne har ansvaret for at fastlægge både serviceniveau og driften af institutionerne. Den borgerstyrede konkurrencemodel bibeholder politikernes opgave med at fastlægge serviceniveauet, men holder dem væk fra ledelsen af de enkelte serviceinstitutioner. Der skal være en „dobbelt adskillelse“ mellem de politiske beslutninger på den ene side og individuelle beslutninger om valg af ydelse og producent samt driftsmæssige beslutninger på den anden side (Finansministeriet 1992a: 4). Løsningen er en højere grad af konkurrence mellem forskellige mulige udbydere af serviceopgaver, hvor markedsincitamenter skal sikre både bedre og billigere løsninger. Redegørelsen beskriver hovedelementer på følgende måde: „Valgfrihed for borgerne, konkurrence mellem flere serviceudbydere, decentralisering og en finansieringsreform.“ (ibid.). Sammenhængen, der beskrives som valgfrihed, konkurrence og decentralisering, er den velkendte. Borgerne skal have ret til at vælge forskellige leverandører, hvilket kræver både gennemsigtighed og flere leverandører at vælge imellem. Sidstnævnte sikres dels gennem intern konkurrence mellem offentlige udbydere af service, dels gennem øget anvendelse af udbud og udlicitering af opgaver. Samtidig fremhæves det, at en øget konkurrence også kræver øget ledelsesmæssigt råderum og større selvstændighed til de offentlige institutioner. 1991-redegørelsen skitserer også en finansieringsreform, hvor „pengene følger borgernes valg“. Der skal i større udstrækning benyttes taxametersystemer, bloktilskud, der afstemmes i forhold til efterspørgsel og ydelser. I den forbindelse har regeringen igangsat en analyse af, hvordan de nye finansieringsmekanismer kan bruges på konkrete områder.
I moderniseringsredegørelserne op igennem 1980’erne bliver kommunerne nævnt oftere, og de får efterhånden en mere tydelig placering i moderniseringsbestræbelserne. Moderniseringsredegørelsen for 1991 er ingen undtagelse. Her er der reserveret et helt afsnit til kommunerne med beskrivelse af, hvordan markedsgørelsen kan virkeliggøres i kommunerne.
Moderniseringsredegørelserne for 1991 og 1992 har tydeligvis et fælles tema – markedsgørelse og konkurrence. I redegørelserne gøres et markant forsøg på at relancere markedstanken. De politiske omstændigheder omkring lanceringen af moderniseringsprogrammet i 1983 gør, at diskussionen om privatisering og markedsgørelse bliver trængt i baggrunden (Bentzon 1988: 24). De nævnes i de første moderniseringsredegørelser, men er på ingen måde centrale elementer. I begyndelsen af 1990’erne er det imidlertid politisk muligt at bringe markedstanken på banen igen. Som Finansministeriet slår fast i sin oversigt over moderniseringsinitiativerne fra 1982-1992, er ord som konkurrence og valgfrihed ikke længere ensbetydende med en skarp ideologisk debat mellem de politiske partier (Finansministeriet 1992b: 6).
I slutningen af 1992 kommer Finansministeriet med publikationen Den offentlige sektor 1982-1992 (Finansministeriet 1992b). Den er et forsøg på at gøre status over 10 års moderniseringsbestræbelser. Indledningsvis sammenfattes moderniseringsindsatsen under tre overskrifter: 1) styr på det offentlige ressourceforbrug, 2) bedre service til borgerne og 3) øget effektivitet. Overskrifterne sammenfatter på bedste vis det fokus, der kendetegner de første 10 år med modernisering, og samtidig inkluderes også de oprindelige hovedelementer fra moderniseringsprogrammet.
Som det fremgår af tabel 2, er der iværksat en lang række initiativer, som det også er muligt at hæfte synlige resultater på. Det er dog ikke muligt at dokumentere synlige effekter på alle områder. Effekten af flere initiativer bliver beskrevet på et rent teoretisk plan – når der iværksættes dette initiativ, vil effekten være følgende. Det gælder eksempelvis beskrivelsen af markedsorienterede organisationsog styreformer. Her skitseres den forventede sammenhæng: „Markedsorienteringen skaber sammenhæng mellem bevillinger og efterspørgslen efter ydelserne, der så vil skabe incitamenter for en løbende tilpasning af serviceudbud og kvalitet til brugernes krav“ (Finansministeriet 1992b: 14). Det er efter teorien helt korrekt, men der gives ikke konkrete eksempler på virkningen.
De første 10 år med modernisering har resulteret i ændringer i den offentlige sektor. Også selv om „mange konkrete ændringer er sket trinvis – og i stilfærdighed“ (ibid: 5). I forbindelse med arbejdet til denne bog er der ikke foretaget systematiske analyser af moderniseringsbestræbelsernes effekter. Moderniseringstiltagene falder inden for den overordnede ramme, der blev lanceret i forbindelse med præsentationen af moderniseringsprogrammet i 1983, hvad der også tydeligt fremgår af oversigten i tabel 2.

Tabel 2. Moderniseringsinitiativer 1982-1992 som opgjort af Finansministeriet 1992.


Styr på det offentlige ressourceforbrug

Det udgiftspolitiske måltal (samlet statslig udgiftsramme indført i 1985)

Totalrammesystemet

Produktivitetskrav i staten

Kommuneøkonomi-aftaler (i 1990 indgås for første gang flerårlig aftale om den kommunale økonomi)

Privatiseringer(GiroBank, Tele Danmark og Københavns Lufthavne A/S)

Afbureaukratiseringsplanen (sammenlægninger af Told & Skat; Bygge- og

Boligstyrelsen)

Driftsudgifter og personaleforbrug 1982-92 (efter 1988 vendes flere års stigninger)

Bedre service til borgerne

Markedsorienterede organisations- og styreformer (statslige aktieselskaber, taxameterstyring)

Friere forbrugsvalg (frit skolevalg inden for kommunegrænsen)

Decentralisering og brugerbestyrelser (skolebestyrelser)

Brugerundersøgelser (indførelse af brugerundersøgelser på de fleste ministerområder)

Service- og kvalitetsinitiativer (indført i fristyrelserne, men også mange andre steder)

Regelforenkling

Øget effektivitet

Ny informationsteknologi (investeringspuljen)

Nye lønsystemer (decentralisering af lønfastsættelsen)

Ny personalepolitik (1/3 af statsinstitutionerne indfører en samlet skriftlig personalepolitik)

Produktivitetskrav

Budget- og bevillingsreformen (PL-reformen og SØS-projektet)

Flerårige budgetter

Nye organisations- og styreformer i staten (statslige aktieselskaber, taxameterstyrede institutioner)

Udbudskonkurrence og udlicitering

Struktur- og ledelsesreformer i centraladministrationen

Modernisering i kommunerne (frikommuneforsøg, decentralisering)




Finansministeriets oversigt over moderniseringstiltagene fra 1982 til 1992 præsenterer også et bud på de muligheder, som udvikling giver:

	Igennem konsekvent anvendelse af informationsteknologi kan der opnås betydelige effektiviseringsgevinster i den offentlige sektor.

	Den stigende markedsorientering muliggør en fladere organisationsstruktur og en mere hurtigreagerende organisation end 1960’erne og 1970’ernes hierarkiske organisationer.

	Udbygning af serviceorienteringen i institutionerne til egentlig valgfrihed på flere områder.

	Større selvstændighed og ansvar til institutioner og personale giver mulighed for udvikling af løn- og ansættelsesforhold, der sikrer resultater.

	Udlicitering og samarbejde mellem den offentlige og den privat sektor kan føre til vækst i den del af den private sektor, der producerer velfærdsydelser – og dermed bidrage til både eksport og beskæftigelse.


Som bekendt kom der et regeringsskifte kort efter udgivelsen af oversigten over moderniseringstiltagene i de forgangne 10 år. Som det vil fremgå af den efterfølgende gennemgang, betød det ikke et markant skift i opfattelsen af udviklingsmulighederne eller den overordnede retning i reformeringen af den offentlige sektor.
Et „Nyt syn på den offentlige sektor“
Tamil-sagen afsluttede 10 år med Poul Schlüter ved roret og gav startskuddet til næsten 10 år med regeringer under ledelse af Poul Nyrup Rasmussen. Ved Nyrups tiltrædelse i starten af 1993 var der mange andre politiske sager på dagsordenen – eksempelvis Edinburgh-afstemningen, der var med til at stjæle den politiske dagsorden. På den baggrund var der ikke et markant skift i forvaltningspolitikken i vente. Omtrent seks måneder efter sin tiltræden kom Nyrup-regeringen med sin første administrationspolitiske udmelding Nyt syn på den offentlige sektor (Finansministeriet 1993a). Der er noget nyt i Nyt syn på den offentlige sektor, men der er – som omtalt i Greve (2003: 110) – også tale om en „floskel-transformation“, hvor Schlüter-regeringens moderniseringsord er oversat til begreber med socialdemokratisk sprogtone. I indledningen til publikationen fokuseres der mere på behovet for offentligt styrede spilleregler – for at sikre en fair konkurrence og regulering af miljøet i bred forstand. Det kan læses som en slet skjult afvisning af den tidligere regerings lidet succesfulde regelforenkling og afreguleringsforsøg (Christensen 1991). Der er dog også ord fra tidligere moderniseringsredegørelser som „bedst og billigst“, der har fundet vej til publikationens indledning. Tillige genfinder man fokuseringen på behovet for omstilling og sammenkoblingen af dynamik og effektivitet med en ansvarlig personalepolitik.
Nyt syn på den offentlige sektor ser løsningen af udfordringerne for den offentlige sektor gennem en udvikling af samspillet mellem den offentlige sektor og erhvervslivet, at offentlige institutioner og medarbejdere sætter fokus på kvaliteten i de offentlige ydelser, og at styringen i den offentlige sektor indrettes herefter. Publikationen indeholder følgende fem kapitler, der beskriver hovedområderne for Nyrup-regeringens reformdagsorden:

	Det offentlige – et aktiv for erhvervslivet

	Borgernes ret til kvalitet

	Institutionerne sikrer kvaliteten

	Ansvarlig personalepolitik

	Skræddersyet styring og politiske rammer


Det offentlige – et aktiv for erhvervslivet
Under denne overskrift skitseres en række måder, hvorpå den offentlige sektor kan være med til at skabe vækst og beskæftigelse i den private sektor. Der lægges generelt op til et øget samarbejde mellem det offentlige og det private. Det skal ske i forhold til brugen af forskningsresultater, fælles udviklingsprojekter og eksportsamarbejde. Tillige fremhæves muligheden for en større privat sektor-deltagelse i løsningen af forskellige velfærdsydelser. „Udlicitering af offentlige opgaver kan være et redskab til at skabe bedre kvalitet, større effektivitet og skærpet omkostningsbevidsthed“ (Finansministeriet 1993a: 25). Det er således ikke længere utænkeligt for Socialdemokraterne at benytte udlicitering som et redskab til løsningen af fremtidige velfærdsopgaver. Det har på ingen måde samme fremtrædende rolle, som det var tilfældet i de foregående moderniseringsredegørelser, og der skal gøres meget ud af at præcisere krav til kvaliteten og behovet for en ordentlig kontrol med ydelserne.
Endelig påpeges problemet med mobilitet mellem den offentlige sektor og den private, der har været faldende over en årrække. For at rette op på dette skal der arbejdes aktivt med forskellige incitamenter, der gør det mere attraktivt at bevæge sig mellem de to sektorer.
Borgernes ret til kvalitet
Samtidig med en generel tilfredshed med den offentlige sektor og de ydelser, der leveres, stilles der også større krav til ydelserne, og borgerne har større forventninger til den offentlige sektor. Det slås fast, at de større forventninger ikke er ensbetydende med, at den offentlige sektor skal opfylde alle krav, men det skal ske gennem en afvejning mellem hensyn til henholdsvis politikerne, brugerne og de professionelle.
Med afsæt i en undersøgelse af brugernes tilfredshed med den offentlige service fremhæves en række indsatsområder. For det første er der en række områder, hvor der skal ske en forbedring af servicen. Her nævnes pasningsgaranti, kortere ventetid på sygehusene og reduceret sagsbehandlingstid hos politi og domstole. For det andet skal der sikres en større gennemsigtighed i de offentlige ydelser. Det skal bl.a. ske gennem udformning af serviceoversigter og varedeklarationer. For det tredje skal borgerne have større valg- og indflydelsesmuligheder. Konkret nævnes bruger-/borgerundersøgelser til vurdering af borgernes holdning til kvaliteten af den offentlige service. Mindre konkrete er forslagene i relation til valgmuligheder, hvor der „gennem praktiske og afbalancerede skridt sikres større valgmuligheder for borgerne i den offentlige service“ (Finansministeriet 1993a: 51). For det fjerde skal der være mere fokus på borgernes rettigheder, så de er sikret inden for alle områder.
Institutionerne sikrer kvaliteten
Det slås endnu en gang fast, at effektivitet og kvalitet går hånd i hånd, og at det er institutionerne, der skal sikre såvel kvaliteten som effektiviteten. Med andre ord er udfordringen stadig at give borgere og brugere en ordentlig kvalitet i serviceydelserne inden for en fast økonomisk ramme.
Kvaliteten skal fastlægges i en dialog mellem politikere og brugere. Politikerne udstikker mål og ressourcer, mens institutionerne skal i dialog med brugerne om deres behov og forventninger. Samtidig skal institutionerne have handlefrihed, så de har mulighed for at anvende deres faglige ekspertise til at løse opgaverne til såvel politikernes som brugernes tilfredshed.
Sammen med den øgede handlefrihed skal der også ske en præcisering af målene for institutionernes arbejde. Når der opstilles klare og præcise mål, vil det også være lettere for institutionerne at prioritere opgaver og ressourcer. Som eksempel nævnes arbejdet med resultatmål i kontraktstyrelser.
Dialogen med brugerne skal også forbedres. Som initiativområde nævnes det, at „institutionerne skal løbende sikre sig klarhed om brugernes behov og forventninger. Dette kan f.eks. ske gennem brugerbestyrelser, brugerpaneler og gennem brugerundersøgelser, som foretages med jævne mellemrum“ (Finansministeriet 1993a: 61).
Til at sikre kvalitet og effektivitet inden for de økonomiske rammer og i overensstemmelse med brugernes behov og forventninger fremhæves ledelsen som den centrale aktør. Det indebærer bl.a., at institutionen skal klargøre, hvilke opgaver den er bedst til, og koncentrere indsatsen om disse opgaver. Andre opgaver kan så overlades til andre – evt. i form af udlicitering til private virksomheder. Ledelsen skal også have øget fokus på kvalitetssikring, effektiv arbejdstilrettelæggelse gennem inddragelse af ny teknologi og optimal anvendelse af medarbejdernes ressourcer. I forhold til kvalitetssikring nævnes kvalitetsbudgetter, kvalitetsregnskaber og kvalitetscertificering som konkrete initiativområder.
Ansvarlig personalepolitik
„Personalepolitikken skal i de kommende år koncentreres om tre hovedområder: Det udviklende arbejde, sammenhængen mellem arbejde og familieliv samt trivsel, motivation og engagement“ (Finansministeriet 1993a: 71).
Hovedindsatsen i personalepolitikken skal bl.a. imødekomme de krav og forventninger, der er fra personalets side. Disse krav og forventninger er afdækket i en undersøgelse foretaget blandt ansøgere til jobs i staten. Af konkrete tiltag nævnes et børnefamilieinitiativ, tydeliggørelse af minimumskrav til personalepolitikken – herunder årlige medarbejdersamtaler, systematisk ledervurdering og større ledermobilitet. Derudover fremhæves behovet for en personalepolitik, der også kan håndtere de af medarbejdernes problemer, der ikke er direkte relateret til arbejdet, men som påvirker måden, hvorpå medarbejderne fungerer på arbejdet.
Skræddersyet styring og politiske rammer
De nye rammer for de offentlige institutioner sætter også nogle nye krav til styring og til den måde, hvorpå politikerne udfylder deres rolle. Udfordringen er at „finde styringsformer, der sikrer større selvstændighed i opgaveløsningen, samtidig med at de politiske mål kan varetages effektivt“ (Finansministeriet 1993a: 90). Det vedrører med andre ord både udviklingen af nye styreformer og overvejelser om den politiske styring.
Kontraktstyring af de offentlige institutioner fremhæves som en af løsningerne på de styringsmæssige udfordringer. Kontraktstyring giver øget fokus på målopfyldelse og resultater, samtidig med at styringen kan tilpasses den enkelte institution og skabe et mere ligeværdigt forhold.
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