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@konomistyring
- med balance og fokus






Forord

Departementer og institutioner har gennem de seneste 10-15 ar faet en
stadig gget frihed til at kunne disponere over de tildelte ressourcer. Med
friheden fglger ggede krav til at styre gkonomien og ggede krav om flere og
bedre offentlige ydelser. God gkonomistyring er derfor blevet en stadig mere
central udfordring for chefer pa alle niveauer i staten og for alle medarbej-
dere, der arbejder med gkonomistyring i det daglige.

Men hvad er god gkonomistyring? Dette spgrgsmal sgger denne publikation
at besvare ved at tilboyde en samlet ramme til forstaelsen af statslig gkono-
mistyring.

Publikationen er ikke er en facitliste, der viser preecis, hvordan man skal
gribe gkonomistyringen an. Publikationen udpeger de felter, gkonomistyringen
skal fokusere pa og giver inspiration til departementers og institutioners
fortsatte arbejde med gkonomistyring — fra arbejdet med regnskabsbekendt-
ggrelsen i den ene ende af spektret, til veerdibaseret ledelse og innovation
i den anden.

De mange muligheder stiller krav om balance. For eksempel balance
mellem kort og lang sigt. Mellem stabilitet og dynamik. Mellem centralise-
ring og decentralisering. Mellem formel og uformel styring. Og bevidsthed
om, at man ikke kan alt pa en gang. Den enkelte institution bliver ngdt til
at prioritere og fokusere pa de redskaber, der bedst tilgodeser institutio-
nens grundvilkar og opfylder de gnskede udviklingsmal.

Der skal derfor findes en balance mellem flere forskellige muligheder, og
der skal fokuseres pa de omrader, hvor der farst skal seettes ind. Deraf
publikationens titel: @konomistyring — med balance og fokus.

Publikationen bygger pa hidtidige publikationer om gkonomistyring i staten,
farst og fremmest pa rapporten fra Udvalget vedrgrende Intern kontrol

og Resultatopfglgning fra 1996 og Benchmarkinganalysen af de statslige
institutioners gkonomistyring fra 1999.

Publikationen er blevet drgftet i en reekke sammenhaenge, bl.a. pa @konomi-
styrelsens administrationschefkonference i maj 2000. @konomistyrelsen
takker alle, der har taget del i drgftelserne og som derigennem har med-
virket til at kvalificere publikationen.

God leeselyst.

Henrik Pinholt
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Indledning

Den statslige sektors vilkér vil 2ndre sig betydeligt i de kommende ar.

Overordnet set er staten pd vej ind i en ressourceklemme. P4 den ene
side betyder en stagnerende arbejdsstyrke og lav ledighed, at grundlaget
for gkonomisk vekst i staten er begrenset. P4 den anden side betyder
en generelt stigende eftersporgsel efter velfzrdsydelser et storre udgifts-
pres. Samtidig vil institutionerne blive stillet over for radikalt ogede
krav om lydherhed og responsivitet over for brugerne.

Departementer og institutioner stir hermed over for en dobbelt udfor-
dring. P4 den ene side skal de indrette organisation og styring pd en
sidan made, at ledelse og medarbejdere oplever en tilskyndelse til at
imedekomme politikernes og brugernes ensker og krav. P4 den anden
side skal de sikre produktiviteten. Det vil sige indrette organisation og
styring pd en sidan mdide, at omkostningerne ved en given ydelse holdes
nede.

Oget lydhorhed og oget produktivitet er ligeverdige mél, som begge
skal opfyldes. Det krever, at man i den statslige sektor ngje vil skulle
prioritere ressourceanvendelsen, si der hele tiden skabes storst mulig
verdi.

Det er gkonomifunktionen, der er hovedansvarlig for at lefte denne
opgave. Det indebarer, at gkonomifunktionen skal kunne udpege og
fokusere pa de omrider, hvor en indsats giver mest verdi og medvirke
til at iverksette de nodvendige forandringer. @konomistyring vil derfor
kraeve bide fantasi, kreativitet og analytisk indsigt — og vilje til at inter-
venere; til at lave om, nér det er nedvendigt.

Okonomistyring i staten handler om at opn sterst mulig effeke for
feerrest mulige ressourcer.

Okonomistyringen omfatter siledes i bredeste forstand de foranstalt-
ninger, der sattes i verk med henblik pa at pavirke, samordne eller
udvikle organisationen, sdledes at knappe ressourcer udnyttes bedst

muligt i forhold til de mél, der skal opfyldes.

Hovedtankegangen i publikationen er, at god ekonomistyring kraver et
helhedssyn pa organisationens indretning. Specifikke mélrettede meto-
der (TQM, BPR, ABC, etc.) kan i den rette sammenhang vere en



hjalp, men de kan ikke anvendes med succes, for man har udviklet en
grundleggende forstdelse for sin egen organisations situation og udvikling.

Uanset, at god ekonomistyring forudsatter et bredt organisatorisk
perspektiv, er det meget vigtigt at understrege, at der hersker andre
styringsdiscipliner i en organisation end blot den gkonomiske.

Arsagen til, at de enkelte institutioner er oprettet, er naturligvis, at de
skal opfylde et samfundsmassigt formil. Dette opfyldes gennem
forskellige faglige aktiviteter. De faglige discipliner er primart optaget
af selve ydelsernes kvalitet og indhold og har deres egne regler, metoder
og procedurer.

Hvor gkonomistyring primeert retter sig mod relationen mellem res-
sourcer og resultater, drejer faglig styring sig primart om over-
ensstemmelse mellem ydelserne og de behov eller forventninger, der ret-
ter sig mod ydelserne.

Figur 1.1 Sammenhang mellem gkonomistyring og faglig styring
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Ressourcer Pkonomistyring Resultater/Ydelser Faglig styring Behov

Selvom de forskellige discipliner yder forskellige bidrag til opfyldelsen af
det overordnede styringsmél, stir de dog i et nedvendigt samarbejdsfor-
hold. Analyser af effektivitet, som er en kerneopgave for ekonomi-
styringen, krever siledes, at relationen mellem behovsopfyldelse (effekr)
og ressourcer sammenholdes.

P4 basis af bidrag fra de andre styringsdiscipliner er det en opgave for
pkonomistyringen at skabe en ramme for, at ressourcer og resultater kan
gores mélbare og sammenlignelige som grundlag for ledelsesbeslutninger.

Det er ikke okonomistyringens opgave at fastsette, hvilke mal der skal
nds. Mélfastsettelse er en ledelsesbeslutning, som baseres pé opleg fra
institutionens faggrupper. Men gkonomistyringen kan definere ram-
merne for, hvordan mélene skal opstilles, klarlegge konsekvenser af at
opstille forskellige mal og komme med forslag til alternative an-
vendelsesmuligheder for ressourcerne.

Styringssystemerne md aldrig forveksles med ledelse. Ledelse i forhold
til skonomistyring er at anvende de forskellige styringssystemer, nir
malene skal opstilles, implementeres og realiseres.



Forudsztningen for en konstruktiv dialog mellem ledelse, okonomifolk
og fagfolk er, at alle kender sin rolle og har respekt for de forskellige
funktioner, de er sat til at varetage.

Okonomi er naturligvis ikke det eneste, der betyder noget. Men hensy-
net til gkonomien betyder altid noget.

Publikationens formal og opbygning

Ikke alle organisationer! er fuldt ud rustede til de nye udfordringer.
Okonomistyrelsens benchmarking af de statslige institutioners gkono-
mistyring i 1999 pegede p4, at der i nogle institutioner er problemer
med at hindtere de basale gkonomistyringsfunktioner, og at mange
institutioner har svert ved at skabe sammenhang mellem gkonomi,
ydelser og aktiviteter.

Hvor @konomistyrelsens benchmarking gav en rekke konkrete bud
pa, hvordan der skal fokuseres pé vesentlige enkeltelementer i
gkonomistyringen, anlegges der i denne publikation et helhedssyn pé
forstaelsen af gkonomistyringen. Publikationen nuancerer og kom-
plementerer dermed benchmarkingundersegelsen.

Publikationen har to formil. Det forste formil er

e at preecisere, hvad god gkonomistyring i staten er, hvilke hensyn der skal
tages, og hvilke redskaber der kan anvendes.

Okonomistyring i staten kan imidlertid ikke szttes pa en enkel formel.
De statslige institutioner er meget forskellige og skal derfor ogsé styres
forskelligt. Derfor er det andet formal

e at give inspiration til, hvordan gkonomistyringen kan gribes an ved at pege
pa de grundleeggende overvejelser, gkonomistyringen bgr baseres pa.

Publikationen indeholder principielle udmeldinger om, hvad god
gkonomistyring i staten indebarer, og udpeger de kritiske omrader,
som er fundamentale for forstdelsen af organisationen — og som dermed
udger en platform for at kunne opstille mere specifikke krav til
gkonomistyringen.

Udgangspunktet er, at god ekonomistyring findes pa tre forskellige,

men indbyrdes sammenhzngende niveauer:

1 resten af publikationen anvendes betegnelsen organisation som en feellesbetegnelse for departe-
menter, styrelser, direktorater og institutioner. Betegnelsen institution deekker bade over styrelser,
direktorater og institutioner.



Figur 1.2 @konomistyringens niveauer
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Regler

Det forste niveau handler om regelsystemer. En rekke af de grund-
leeggende regler for god skonomistyring er nedfeldet i form af bevil-
lingsregler, regnskabsregler m.v. Alle gvrige okonomistyringsaktivite-
ter tager udgangspunke i denne kerne. Reglerne behandles i kapitel 2.

. Normer

Det andet niveau handler om de grundleggende normer for god
pkonomistyring. Normerne kan f.eks. dreje sig om at sikre, at de
producerede ydelser har effekt, eller om at kunne dokumentere, at
ydelserne produceres billigst muligt. Endvidere findes der normer for,
hvordan styringen ber tilrettelzgges gennem f.eks. kontraktstyrings-
kaden. Sidanne normer kan ikke praciseres og gores entydige pd
samme méde som reglerne pa niveau 1, men de er retningsvisere for
gkonomistyringens opgaver. Normerne beskrives og uddybes i kapitel 3.

. Balance i tid, rum og aspekter.

Det tredje niveau handler om den mide, man skal indrette sin
organisation pd, siledes at den fungerer med storst mulig effektivitet:
med balance i tid, rum og aspekter. Ved balance i tid forstas balance
mellem kort og lang sigt og balance mellem stabilitet og dynamik.
Ved balance i rum forstés balance mellem marked og hierarki,
mellem centralisering og decentralisering og mellem formel og ufor-



mel styring. Ved balance i aspekter forstis, hvordan man kan indrette
styresystemet pa en sddan méde, at det spejler institutionens samlede
mél og udviklingsbehov.

Det tredje niveau handler om nogle grundleggende overvejelser over eller
sporgsmal til okonomistyringen. Sporgsmalene har karakter af et antal
afvejninger — balancer — hvorigennem det skal sikres, at institutionen
ikke ensidigt betoner et omride pd bekostning af et andet. Det tredje
niveau er alene normerende pd den made, at det peger pd nogle ned-
vendige overvejelser, alle statslige organisationer bor gore sig med regel-
messigt mellemrum. Balance i tid, rum og aspekter uddybes i kapitel 4.

Publikationen er disponeret efter de tre niveauer i figuren, der samtidigt
afspejler publikationens rummelige okonomistyringsforstéelse.

Figuren illustrerer gkonomistyringens udvikling fra en forholdsvis
snever disciplin il en bredere disciplin, der omfatter stadig flere opgaver
og omrader. Jo flere omréder skonomistyringen aktiveres pd, jo storre
effekt giver den — men jo mere kompleks bliver den ogsa at handtere.

Pointen er imidlertid, at bredes perspektivet ikke ud, vil organisationens
indretning i verste fald kunne virke hemmende pé udviklingen i effek-
tiviteten i stedet for at understatte organisationens effektivitet.

Okonomistyringens karakter og indhold @ndrer sig, jo lengere man
kommer vak fra figurens kerne. I den inderste kerne er kravene meget
eksplicitte, kontante og normerende. Opgaverne er her klart definerede;
der er ingen tvivl om, hvad der kraves.

Jo mere man fjerner sig fra kernen, jo svarere bliver det at opstille en-
tydige krav og losninger. I den yderste skal er det ikke muligt at komme
med entydige losninger, men kun at pege pd de emner og opgaver, der
skal arbejdes med, og at pege pa de overvejelser, der er relevante i den
givne sammenhzng,.

Publikationen indeholder ikke en ferdig opskrift pa, hvordan det enkel-
te ministerium og den enkelte institution konkret skal tilrettelegge sin
ekonomistyring for at agere mest optimalt. Det er fortsat det enkelte
ministeriums og den enkelte institutions eget ansvar.

Det er ikke hensigten med publikationen at gore skonomistyringen
mere omfattende eller sofistikeret. Tvertimod er det en grundopfattelse,
at gkonomistyringen indimellem er for kompleks, detaljeret og méske
derfor fejlagtig. Gennem udpegningen af de vasentligste opgaver for
gkonomistyringen er det et hab, at styringen kan koncentreres, s& den
bide bliver mere enkel, mere slagkraftig og mere effektiv.
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Regelgrundlaget
for skonomiforvaltningen

I dette kapitel beskrives regelgrundlaget og de helt basale krav til gkono-
miforvaltningen — den formelle kerne i skonomistyringen.?

Udgangspunktet for den danske statslige okonomistyring er, at det er
den enkelte minister — og dermed ministeriernes departementer — der har
det overordnede ansvar. For sd vidt angér disponeringen over bevilling-
erne folger dette af bevillingsbegrebet — jf. Budgetvejledningen 1996,
pke. 20.1.2.:

“Bevillingen er en bemyndigelse til en minister. Hvor en administrativ
ledelse har dispositionsbefojelser i henhold til givne bevillinger, beror
adgangen til at disponere siledes pd delegation og er undergivet de vilkar,
hvorunder delegation er sket.”

I bekendtggrelse om statens regnskabsvasen nr. 1163 af 20. december

1994 er departementernes ansvar for gkonomistyring og regnskabs-

vasenets tilretteleggelse inden for ministeromradet yderligere precise-

ret. I regnskabsbekendtggrelsens §4 fastslds, at det er departementerne,

o der tilrettelugger regnskabsvasenet inden for ministeromradet

o der forer kontrol med overholdelse af reglerne for regnskabsvasenet

* der har ansvaret for at sikre, at oplysningerne til brug for okonomisk
planlagning, styring og kontrol vedrorende aktiviteterne i institutionerne
tilvejebringes.

Samlet har departementerne siledes ansvar for:

e anvendelse af bevillingen

* regnskabsveesenets tilrettelaeggelse og kontrollen med reglernes over-
holdelse

o tilvejebringelse af gkonomistyringsinformation.

2 Regelgrundlaget for gkonomiforvaltningen er samlet i den gkonomiadministrative vejledning (JAV).
Se www.oav.dk
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2.1 Bevillingsregler

Den overordnede gkonomiske styring af ministerier og statslige institu-
tioner sker ved Folketingets vedtagelse af finansloven, der indeholder ca.
1.200 enkeltstdende bevillinger.

Denne procedure folger direkte af grundloven, der klart foreskriver, at
ingen udgift ma atholdes uden forudgiende hjemmel. Hjemlen fas i
finansloven eller ved Finansudvalgets godkendelse af aktstykker i lobet
af aret.

Bevillingerne kan gives til en bestemt institution, en tilskudsordning
eller et konkret projekt, men der kan ogsé vare institutioner, der
administrerer flere bevillinger eller bevillinger, der omfatter flere insti-
tutioner, tilskudsordninger eller projekter.

Bevillingerne er (med undtagelse af lovbundne indkomstoverforsler
o.lign.) en politisk fastsat overgranse for hvor store udgifter, der mé
anvendes til et givent formal eventuelt kombineret med egentlige aktivi-
tetsforudsatninger. Finanslovens bevillinger og forudsetningerne herfor
er siledes grundlaget for Folketingets kontrol med de gkonomiske
dispositioner i ministerier og institutioner.

Bevillingsstyringen folger af reglerne i grundloven og er konkretiseret i
Finansministeriets Budgetvejledning, der fastlegger de nermere dispo-
neringsregler for de enkelte bevillingstyper og for foreleggelse af nye
eller 2ndrede dispositioner i finanséret.

2.2 Eksterne regnskaber

Regnskabsbekendtgprelsen fastsetter i §8 og §9 kravene til ministerier-
nes og institutionernes eksterne regnskabsafleggelse. Af bekendtgprelsen
fremgar blandt andet, at ministerierne med tilherende institutioner
palegges at aflegge mineds- og drsregnskaber, som skal pategnes af bide
institution og departement. Som led i godkendelsen skal der fores
kontrol med forbruget af de givne bevillinger, og det skal sikres, at de
atholdte aktiviteter stdr i rimeligt forhold til de forbrugte bevillinger.
Regnskabet skal give et retvisende billede af indtegter og udgifter samt
af aktiver og passiver ved finansarets udlgb.

Den her omtalte regnskabsafleggelse er institutionernes obligatoriske og
officielle eksterne regnskab, der som folge af den foreskrevne pdtegning
angiver det formelle opfolgningsgrundlag. Regnskabet afleegges i
henhold til statens artsopdelte kontoplan. Der indgir ikke produktions-
massige data i institutionsregnskaberne, og den efterfolgende kontrol
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kan derfor kun danne udgangspunkt for kontrol af og opfelgning pa de
finansielle og bevillingsmeassige forhold.

Siden 1995 har institutionerne tillige — forst pa forsegsbasis, siden obliga-
torisk — skullet aflegge arlige virksomhedsregnskaber.?

Virksomhedsregnskaberne sigter mod at integrere oplysninger af okono-
misk og faglig karakter og mod at rapportere om institutionernes
mélopfyldelse. Ligesom maneds- og &rsregnskaberne skal virksomheds-
regnskaberne pitegnes bade af institutionerne selv og af deres respektive
departement.

2.3 Disposition og kontrol

I relation til de lobende dispositioner og den lebende kontrol foreskrives
det i regnskabsbekendtggrelsen, at der skal udarbejdes en regnskabs-
instruks. De nermere regler for udarbejdelsen af regnskabsinstrukser er
beskrevet i Finansministeriets cirkulere nr. 232 af 20. december 1994
om udarbejdelse af institutionsinstrukser vedrerende regnskabsvesenets
tilretteleggelse.

Regnskabsinstruksen skal indeholde oplysninger om den regnskabs-
massige organisation og om institutionens regnskabsmassige opgaver
som for eksempel: udgifts- og indtegtsforvaltning, regnskabsmessig
registrering, betalingsforretninger, kontrol med verdipost, afleggelse af
regnskaber, opbevaring af regnskabsmateriale, forvaltning af varebehold-
ninger, verdipapirforvaltning, udlinsforvaltning m.v.

Regnskabsinstruksen har forst og fremmest til formal at give en sikker
arbejdsgang og en klar ansvarsfordeling, siledes at omgangen med de
statslige veerdier foregdr sa forsvarligt som muligt. Den lgbende kontrol
bestdr i, at der altid er to ansatte involveret ved gennemfgrelsen af en
disposition, og at dispositionen kan dokumenteres med bilag, samt at
godkendelsen af bilaget kan fores tilbage til bestemte personer.

Instruksen skal godkendes af de overordnede myndigheder i form af et
departement eller en styrelse og indsendes til Rigsrevisionen til under-
retning. Departementerne har det overordnede ansvar for, at institutio-
nerne opfylder forpligtelsen til at udarbejde instruksen.

I lov om statsrevisorerne fremgér det, at statsrevisorerne skal:

“.. vurdere, om der er taget skyldige gkonomiske hensyn ved forvaltningen af
de midler og af de virksomheder, der er omfattet af regnskabet”.

3Fra og med regnskabsaret 2001 forventes det, at virksomhedsregnskabsordningen kommer til at
omfatte samtlige institutioner og departementer.
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Heraf folger, at statens institutioner er forpligtigede til at tage skyldige
gkonomiske hensyn ved forvaltning af de bevilgede midler.

2.4 Okonomistyring

Som det fremgdr, er der foretaget en hel del regulering pa det regnskabs-
massige omride. Reguleringen angir iser de officielle regnskabs-
dokumenter samt dokumentationen af og arbejdsgangene omkring de
finansielle dispositioner.

Derimod er selve sikringen af, at man opnér de enskede resultater i
henhold til givne formal, ikke formaliseret i pracise regler. Der er dog
i regnskabsbekendtggrelsens §1 og §7 formuleret et udgangspunkt for
god gkonomistyring. Det fremgar siledes af §1 stk. 1, at:

"Regnskabsvaesenet skal bidrage til en effektiv gkonomiforvaltning gennem
registrering af oplysninger til brug for gkonomisk planleegning, styring og
kontrol vedrarende aktiviteterne pa alle niveauer af statsforvaltningen.”

I forlengelse heraf stiller §7 en reekke mere specifikke krav til det

interne regnskabsvesen:

e Udgifter og indtzaegter skal i hensigtsmaessigt omfang kunne fordeles pa
dimensioner som formal, sted, produkt, aktivitet m.v.

e De preesterede ydelser og det medgaede ressourceforbrug skal i hensigts-
meessigt omfang kunne opgares

e Det skal kunne opgares, hvad de enkelte ydelser koster, og hvad der er
udlgsende for ressourceforbruget. | denne sammenhaeng skal ogsa
forholdet mellem ydelsernes antal og ressourceforbruget (produktiviteten)
kunne belyses.

Reglerne foreskriver dermed en gkonomistyring, hvor ressourcefor-
bruget kan henfores til aktiviteter, ydelser og formél, og hvor det er
muligt pa systematisk vis at sammenholde ressourceindsatsen med de
frembragte resultater. Dette skal — ifelge reglerne — danne grundlag for
ledelsesbeslutninger i forbindelse med planlegning, styring og kontrol.

Huordan dette konkret skal gores, foreskriver reglerne imidlertid ikke.
Institutionernes ekonomistyring er siledes relativt overordnet reguleret.

Den overordnede regulering skyldes for det forste, at det er den enkelte
minister, der barer det fulde ansvar for, at skonomistyringen foregar
betryggende. Den enkelte minister skal derfor i vidt omfang selv kunne
bestemme, hvordan gkonomistyringen skal tilrettelzgges.
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For det andet skyldes den relativt overordnede regulering, at der er en
ganske stor forskellighed institutionerne imellem, og at det derfor i
praksis er umuligt at opstille relevante, specifikke og ensartede krav til
alle statslige institutioner.

For det tredje afspejler udviklingen en grundleggende forvaltnings-
politisk idé om, at det er det enkelte ministerium og den enkelte
institution, der — tet p& de konkrete opgaver — bedst selv kan vurdere,
hvordan den detaljerede gkonomiske styring bor tilrettelaegges.

Dette betyder pa den ene side, at der er et serdeles vidt spillerum og
stor frihed til, at ledelsen i departementer og institutioner selv kan
indrette styringen.

P4 den anden side legger de store frihedsgrader et stort ansvar pa depar-
tementernes tilretteleggelse af skonomistyringen for hele ministerom-
radet. Den relativt overordnede regulering kraver sterke departementer.

For at understotte departementerne og institutionerne i deres opgaver
er der gennem drene udviklet en rekke normer for, hvad god ekonomi-
styring bestér i. Normernes konkrete indhold varierer athengigt af, om
det drejer sig om en tvergiende koncernstyring inden for minister-
omridet eller institutionens interne gkonomistyring.*

Regler og normer kan imidlertid aldrig give udtemmende anvisninger
pa, hvordan man konkret skal agere i den mangfoldighed af situationer,
man som leder og medarbejder bliver stillet over for hver eneste dag i
den enkelte institution.

Derfor skal det vare en vigtig del af kulturen og vardigrundlaget i en
statslig institution, at medarbejderne er bevidste om, at de er ansatte i
en statslig institution og aflonnet af skatteborgernes penge.

Respekten for skatteborgernes penge skal afspejles i bestrebelserne pa
gennem sparsommelighed at sikre den storst mulige produktivitet og
effektivitet med vegten lagt pa brugernes gnske om kvalitet og service.

Ansvarlighed over for de offentlige midler er séledes den helt afgerende

grundstning for al god ekonomistyring.

I kapitel 3 gennemgas normerne for god ekonomistyring, og i afsnit
4.2.3 gennemgds det nermere, hvordan der i arbejdet med okonomi-
styringen kan arbejdes med vardier og andre former for uformel

styring.

4 Se f.eks. Finansministeriets "Modernisering af ministeriernes gkonomistyring’, S@S-publikation
1986 og Finansministeriets/@konomistyrelsens "Intern kontrol og resultatopfglgning’, 1996.
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Normer for statslig skonomistyring

God gkonomistyring kraver, at departementer og institutioner kan
skabe en klar og effektiv sammenhzng mellem:

e Styringsgrundlag, herunder evnen til systematisk at sammenligne
ressourceindsats med resultater

o Styringsprocesser, herunder evnen til at fa gkonomiske prioriteringer til at
sla igennem i hele organisationens adfeerd

o Styringsresultater, dvs. den faktisk opnaede og dokumenterede
malopfyldelse.

Det overordnede princip for den statslige styring af drift, tilskud og
anleg er mil- og rammestyring. Inden for mal- og rammestyringen har
departementerne et (koncern)styringsansvar og institutionerne et
driftsansvar. Departementernes styringsansvar udmentes i resultatkrav
til institutionerne, som skal opfylde mélene og udeve god skonomi-
forvaltning inden for disse rammer. Den styringsmeassige kobling
mellem departementerne og institutionerne er ofte en resultatkontrake.

I 1999 gennemforte @konomistyrelsen en benchmarking af statslige
institutioners ekonomistyring, som byggede pé en raekke specifikke
normer for god gkonomistyring pa institutionsniveau (se ogsa afsnit
3.3). Det folgende bygger pa dette normsat, men der leegges vagt pa at
beskrive normerne som del af en samlet styringsproces, der omfatter et
samspil mellem departement og institution.

I det folgende beskrives forst det overordnede koncept for mél- og
rammestyring. Dernast gennemgas en rekke normer for gkonomi-
styring i henholdsvis departementet og institutionen.

3.1 Mal- og rammestyring

Det overordnede gkonomiske styringskoncept for hovedparten af statens
driftsopgaver er som navnt mdl- og rammestyring. 1 finansloven angives
sdledes henholdsvis de overordnede mal og de skonomiske rammer for
den statslige sektor. Selve den gkonomiske rammestyring kommer serligt
til udtryk i den 4rlige finanslovsproces, som tager udgangspunke i
Finansministeriets rammeudmeldinger. At rammestyringen og den
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efterfolgende okonomistyring er et velfungerende styringskoncept viser
sig blandt andet i form af en hej grad af bevillingsoverholdelse. Ramme-
styring fokuserer primert pa input-siden.

For at fokusere yderligere pa output-siden er mdl- og resultatstyring
udviklet som styringskoncept mellem departement og institution. Den
grundleggende idé heri er, at departementet skal opstille mal (forstiet
som krav, der skal opfyldes inden for den skonomiske ramme og en
given periode) for den enkelte institution. Efterfolgende skal departe-
mentet folge op pé resultaterne (dvs. opfyldelsen af mélene). Mal- og
resultatstyringen finder sted inden for rammerne af den overordnede
maél- og rammestyring og kan hensigtsmessigt udformes inden for ram-
merne af kontraktstyringskeden. Det vil sige ved anvendelse af resultat-
kontrakter, direktorkontrakter, interne kontrakter, nye lonformer og
virksomhedsregnskaber.

De forskellige koncepters sammenhang til aktererne er skitseret i figur 3.1.

Figur 3.1 De statslige styringskoncepter
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Styringsinstrumenter er angivet med kursiv.
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Figuren viser,

at mdl- og rammestyringens vesentligste redskab er finansloven, som er et
resultat af budgetprocessen, hvor bide Finansministeriet og ressortdepar-
tementerne sammen med ministeromrédernes institutioner deltager.
Figuren viser endvidere mal- og resultatstyringens fokusomride mellem
departement og institution. Mil- og resultatstyringen tager udgangs-
punkt i de politiske mal for de enkelte omradder. Departementet
udmenter og konkretiserer de politiske mél i administrative resultatkrav,
som er milepale og mélepunkter, der gor det muligt at folge op pa mal-
opfyldelsen inden for de enkelte institutioners aktivitetsomrider. Disse
resultatkrav skal sdledes medvirke til at sikre opfyldelsen af de eksternt
fastsatte (politiske) krav. Mal- og resultatstyringen kan have et forleb
med folgende tre trin:

o Fastsaettelse af resultatkrav for den enkelte institutions virksomhed (f.eks.
i en resultatkontrakt)

e Udmgntning af resultatkravene internt i institutionen. Udmgntningen kan
ske gennem direktgrkontrakten og eventuelt gennem interne kontrakter pa
afdelings-, kontor- og medarbejderniveau. Med indfgrelsen af nye Ignsyste-
mer samt de nye regler for resultatlgn er der mulighed for at understgtte
styringen ved at knytte savel chefers som medarbejderes Ign teettere
sammen med resultaterne

¢ Resultatopfalgning og -vurdering, hvilket bl.a. sker i de arlige virksomheds-
regnskaber og flerarigt i form af mere langsigtede evalueringer af indsat-
sen og dens effekter. Resultatvurderingen kan anvendes som grundlag for
revidering og opstilling af mal for den nzeste periode.

Malene og resultatkravene udger fokus i styringen, og kontrakter kan
medvirke til at synliggere disse, mens virksomhedsregnskaberne inde-
holder vurderinger af resultatopfyldelsen.

Det er obligatorisk for alle storre institutioner at aflegge virksomheds-
regnskab. Brugen af resultatkontrakter og direkterkontrakter er frivillig.
Dog kan opfyldelse af regnskabsbekendtggrelsens § 7 om ressourceop-
gorelser (jf. kapitel 2) nedvendiggere opstillingen af eksplicitte mil og
resultatkrav.

De statslige styringskoncepter er tidligere prasenteret i en rekke af
Finansministeriets publikationer: Modernisering af ministeriernes okono-
mistyring fra 1986, Intern kontrol og resultatopfolgning fra 1996, Mal og
malinger fra 1998 samt Resultatorientering i staten 1998 fra 1999.

[ afsnit 3.2 og 3.3 gennemgas en rekke normer for henholdsvis
departementets og institutionernes pkonomistyring.
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3.2 Departementernes styringsansvar

Departementerne har det overordnede ansvar for skonomistyringen
inden for de enkelte ministeromrader. Det er deres opgave at sikre
tilrettelaeggelsen af koncernens (ministeromridets) skonomistyring,
som bestdr af to niveauer:

¢ Et langsigtet strategisk niveau (flerarig strategisk planlaegning og styring)
¢ Et kortsigtet operationelt niveau (etarig styring).

Pa det strategiske niveau arbejdes der ud fra politiske visioner med
ministeromradets langsigtede udvikling, herunder f.eks. opstilling af
koncernmal, opgaveplacering blandt institutioner og private udbydere,
organisationsudvikling, personalepolitik og kompetenceudvikling. Disse
tiltag skal skabe de nedvendige rammer og kompetencer for den lang-
sigtede opgavevaretagelse og udvikling inden for ministeromradet.

Pa det operationelle niveau foretages den mere kortsigtede styring, som
bl.a. drejer sig om den arlige finanslovsproces, fastsettelse af resultatkrav
for institutionerne, den lobende aktivitetsstyring samt aktuelle politiske
sporgsmal. Denne arlige skonomistyringscyklus sker inden for rammer-
ne af og pa baggrund af den strategiske styring.

Som navnt er det departementerne, der er ansvarlige for den over-
ordnede tilretteleggelse af ministeromridets gkonomistyring. Det bor
dog altid ske i samarbejde med de tilhorende institutioner og kan f.eks.
finde sted i koncernledelsen, hvor reprasentanter for ministeromradets
institutioner samt departementet deltager.

Det er vasentligt at understrege, at der er betydelige forskelle mellem
ministeromriderne med hensyn til, i hvilket omfang de enkelte institu-
tioner deltager i gkonomistyringen pé det strategiske niveau. Det kan
skyldes, at nogle omrader i hojere grad end andre kraver strategiarbejde,
men kan ogsa vere et resultat af arbejdsdelingen mellem departement
og institution. I nogle tilfelde vil departementet varetage strategi-
opgaven, mens institutionerne koncentrerer sig om at varetage driften
og sikre produktiviteten. I andre tilfelde vil strategiarbejdet vare
decentraliseret, s& de enkelte institutioner i hojere grad selv planlegger
udviklingen af politikker, ydelser og kapacitet. Ofte kan der pd et
ministeromride vere en differentieret arbejdsdeling, hvor nogle
institutioner selv varetager strategiopgaven, mens departementet
varetager strategiopgaven for andre institutioner.
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Hvilken fremgangsmade, der er mest hensigtsmeassig, athenger af de
konkrete forhold pa det enkelte ministeromréde. At udvikle en strategisk
ekonomistyring kan vare ressourcekrevende. Der kan derfor — inden
for omradder med forholdsvis ensartede opgaver — veere argumenter for at
koncentrere strategiarbejdets okonomistyringsmassige aspekter hos en
enkelt institution eller i departementet. Uanset hvem der foretager de
strategiske analyser, s er det dog typisk institutionerne, der skal tilveje-
bringe det nedvendige informationsgrundlag.

Det vigtigste er ikke s meget, hvem der varetager de enkelte opgaver,
men at disse forhold overvejes, og at der gennemfores strategisk plan-
legning og styring pa alle relevante omréder inden for ministeromradet.
Den konkrete organisatoriske placering er siledes i hgjere grad et prak-
tisk og ressourcemassigt spergsmal.

Det er de mere kortsigtede operationelle aspekter i skonomistyringen,
som er i fokus her. I overordnet og forenklet form kan ministeromrédets
(koncernens) etdrige ekonomistyringscyklus illustreres som vist i figur
3.2 naste side.
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Figur 3.2 Koncernens overordnede gkonomistyringscyklus

Politiske mal og rammer Fastlzeggelse af
samt brugerkrav resultatkrav og budgetter

Opfalgning pa Opfalgning pa
mal i forhold til grundlaget resultatopfyldelse og budgetter

Figuren viser,
at den kortsigtede gkonomistyring overordnet set bestar af tre
styringsomrader:

e Etablering af styringsgrundlag for ministeromradet, herunder den enkel-
te institution

e Disponering og registrering

e Opfglgning pa institutionens opfyldelse af resultatkrav og overholdelse
af budgetter.

Disse forhold gennemgas pa modstaende side.
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AD 1. ETABLERING AF STYRINGSGRUNDLAG

Inden for ministeromrédet skal der prioriteres mellem aktiviteter og ud-
giftsomrdder. Det sker pa baggrund af de politiske mal og rammer samt
brugerkravene. Disse skal omszttes til konkrete resultatkrav og budgetter.
Ved etableringen af ministeromréidets styringsgrundlag ber felgende trin
indga i planlegningen:

¢ Udgangspunktet er en afklaring af de politisk fastsatte mal og rammer
samt af brugernes krav og forventninger

¢ Herefter fastleegges budgetrammerne for de enkelte aktivitetsomrader og
institutioner (i forbindelse med finanslovsprocessen)

¢ | tilknytning til budgetrammerne aftales resultatkrav med de enkelte institu-
tioner (f.eks. i resultat- og direktgrkontrakter).

Opgavefordelingen vil pa kort sigt ofte vare givet, men det ber indga i
de lobende overvejelser, om aktiviteterne kan varetages af andre leveran-
derer og med forskellige metoder.

AD 2. DISPONERING 0G REGISTRERING

Departementet mé sikre muligheden for at folge op pa udviklingen i
institutionerne og pa de forskellige indsatsomrader. Derfor skal der —
inden for det regelset, der galder for den statslige skonomiforvaltning,
jf. kapitel 2 — formuleres generelle retningslinier for skonomistyringen
og principper for registrering og rapportering.

Dette bor ikke blot omfatte de rent okonomiske data (f.eks. udgifter,
indtagter og beholdningsforskydninger), men ogsa aktiviteter, personale
og faglige resultater. Endvidere skal det pases, at f.eks. institutionsin-
strukserne er opdaterede og tager hgjde for alle betydelige risici og kon-
trolbehov. Endelig skal der ske tilsyn med institutionernes regnskabs-
funktioner, og der skal gribes ind over for “ngdlidende” omrader.

Herved sikres det, at der opnds den gnskede ensartethed og kvalitet i
grundlaget for ministeromradets styring, s& der f.eks. kan laves tvarga-
ende analyser og sammenligninger, og at institutionerne er i stand til at
opgore ressourceforbruget for de enkelte aktiviteter som grundlag for at
kunne iverksatte forbedringer af produktivitet og effektivitet.

For meget store institutioner vil det dog ofte vare mest hensigtsmassigt,
at de selv formulerer de generelle retningslinjer for registrering og rap-
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portering af aktiviteter og faglige resultater. For departementer med
mange sma institutioner kan det endvidere overvejes, om departementet
har mulighed for at fore kontrol med andre elementer end regnskabs-
funktionerne.

Under alle omstendigheder skal opgavetilretteleggelsen tilpasses forhol-
dene i det enkelte ministerium.

AD 3. OPF@ALGNING

Institutionerne skal regelmassigt foretage opfelgning pé budgetterne og
vurdere udviklingen i opfyldelsen af resultatkravene. Alle storre
institutioner aflegger et virksomhedsregnskab, som indeholder en &rlig
afrapportering af kravsopfyldelsen. Det vil dog typisk vere ngdvendigt,
at der ogsd i lobet af &ret rapporteres til departementet.

Der ber endvidere pa koncernniveau ske opfolgning pé den over-
ordnede budgettering, jf. kravene i regnskabsbekendtggrelsen.
Lonudviklingen ber indgé i denne opfelgning, og departementet ber i
den forbindelse sikre, at institutionerne foretager lonstyring.

Desuden skal der ogsé i nedvendigt omfang ske opfelgning pa koncern-
mal og opgavefordelingen. Udviklingen i opfyldelsen af koncernens mal
ber felges lobende. Departementet skal desuden sikre, at udviklingen i
omverdenen folges, si der lobende kan ske tilpasning til skiftende for-
hold og behov. Det kan f.eks. vare teknologiske @ndringer, som mulig-
gor samling af forskellige administrative funktioner i driftscentre,
anvendelse af alternative leveranderer (udlicitering) eller 2ndrede opga-
vefordelinger mellem institutioner pd grund af interne forhold i form af
“opgavepukler” og flaskehalse.

Endelig er det en departemental opgave at sikre ministeromridets sam-
lede effektivitet pa tveers af de enkelte institutioner og indsatsomréder.
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Indenrigsministeriet

Indenrigsministeriet har konstateret, at arbejdsvilkarene inden for ministeromradet er
sa forskelligartede, at de ikke kan handteres af én styringsmodel. Der er identificeret
tre overordnede omrader, som stiller forskellige krav til styringen:

» Udlaendinge-omradet er kendetegnet med et sammenhaengende sagsflow, der invol-
verer flere forskellige myndigheder og institutioner. Endvidere er aktivitetsomfanget
steerkt varierende og vanskeligt at forudsige. Dette stiller store krav til koordinering-
en mellem de involverede myndigheder og ngdvendiggar en fleksibel gkonomimodel,
der ggr det muligt at justere kapaciteten efter aktivitetsomfanget.

e Statsamterne har mere forudsigelige og standardiserede aktiviteter. Udfordringen er
at styre udgifterne og kvaliteten i forbindelse med de enkelte sagstyper.

» Beredskabsstyrelsen er reguleret gennem politiske flerarsaftaler og omfatter en
mangfoldighed af bade myndighedspraegede og operative opgaver. Her er den aktuel-
le udfordring at definere og registrere produkter og projekter, at henfgre udgifter til
disse samt at fglge op pa opfyldelsen af de overordnede politiske malsaetninger.

Samtidig med, at Indenrigsministeriet har differentieret nogle elementer i koncern-

styringsmodellen, er andre elementer ens for hele ministeromradet:

* En feelles model for resultatkontrakter, der som udgangspunkt bygger pa Balanced
Scorecard.

» Ledelsesrapportering fra institutionerne til departementet om mal, resultater,
aktiviteter og udgifter i forbindelse med rammeredeggrelserne og arsafslutningen.

e Krav til de enkelte institutioners udviklingsniveau med hensyn til gkonomistyring (jf.
@konomistyrelsens benchmarkingmodel) er indarbejdet i institutionernes handlings-
planer for intern kontrol og resultatopfglgning.

Pa den made sgges der taget hgjde for forskellighederne inden for ministeromradet
samtidig med, at der skabes rammer for en sammenhangende styring.
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Sammenfatning af departementets ansvar

Det departementale ansvar i forhold til at sikre den overordnede tilrette-
leggelse af ministeromradets ekonomistyring er sammenfattet i neden-
stdende skema.

Skema 3.1 Departementets ansvar vedrgrende koncernens gkonomistyring

ETABLERING AF STYRINGSGRUNDLAG:

* Omseette lovgivning og politiske mal i operationelle koncernmal og budgetter

e Sikre en aktiv prioritering og ressourceallokering, hvor midlerne flyttes derhen, hvor
de giver stgrst nytte

 Vurdere og tilretteleegge opgavefordelingen, sa de efterspurgte ydelser frembringes
bedst og billigst

¢ Fastleegge konkrete resultatkrav for de enkelte institutioner

e Udmelde retningslinier for lgnstyring.

DISPONERING OG REGISTRERING:

e Sikre, at der er palidelige rutiner for disponering og registrering pa hele minister-
omradet

e Sikre grundlaget for at kunne sammenholde finansielle og ikke-finansielle data

e Sikre grundlaget for at kunne vurdere resultaterne pa tveers af ministeromradet.

OPF@LGNING PA RESULTATER:

e Fglge op pa institutionernes resultater og forbrug

» Tage initiativ til reallokering af opgaver og ressourcer, nar hensynet til effektiviteten
tilsiger det

¢ Evaluere den samlede effektivitet inden for koncernen.

Fremover forventes det, at departementerne skal aflegge et virksom-
hedsregnskab, hvori det bl.a. forklares, hvordan koncernstyrings-
opgaverne er tilrettelagt.
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3.3 Institutionernes driftsansvar

Som del af ministeromradet har de enkelte institutioner del i de koncern-
styringsopgaver, som er beskrevet i ovenstiende afsnit.

Derudover har institutionerne et driftsansvar. Institutionernes opgave er
at levere de efterspurgte ydelser under de betingelser, der er givet af bl.a.
budgetmassig karakter. Udfordringen er at mélrette og trimme institu-
tionens ressourceanvendelse, sd der skabes den storst mulige mal-

opfyldelse.

Ligesom koncernstyringen folger ogsé institutionernes interne gkono-
mistyring et forlob bestiende af:

e Etablering af et styringsgrundlag i form af mal og resultatkrav, budgetter,
aktivitets- og bemandingsplaner, forretningsgange og rapporteringsrutiner
etc.

* [gbende disponering og registrering i overensstemmelse med regnskabs-
instruks, styringsgrundlaget m.v.

e Opfaligning pa resultater og i forleengelse heraf iveerksaettelse af korrige-
rende foranstaltninger.

Institutionerne leverer dels ydelser gennem egne aktiviteter, dels ved at
yde tilskud til, at andre gennemforer aktiviteter. Tilskuddene kan vare
til egentlig drift af institutioner, gennemferelse af konkrete projekter og
lignende. I alle tilfzlde har institutionen ansvar for, at de tre faser af
ekonomistyringen gennemlgbes pa hensigtsmassig og relevant vis. For
sd vidt angir de sarlige forhold omkring tilskudsforvaltningen henvises
til Forvaltning af tilskud, Finansministeriet, maj 1996, samt den evalue-
ring af tilskudsmodeller, som @konomistyrelsen udsender i sommeren
2000.

Institutionens evne til at gennemfore et sammenhangende og effektivt
styringsforleb kan vere udviklet pd forskellige niveauer. P4 naste side er
vist den udviklingsmodel, der indgik i @konomistyrelsens benchmarking
af statsinstitutionernes gkonomistyring. Modellen omfatter fem udvik-
lingsniveauer for institutionernes gkonomistyring.
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Figur 3.3 Udviklingsniveauer i skonomistyringen

Strategisk udvikling
Benchmark resultatkrav
Modelbaseret strategiarbejde

Balanceret resultatstyring
Controlling-baseret ledelsesrapportering
Integration af styrings- og datasystemer
Styring ved resultatmal og -krav

Aktivitetsstyring
Tilpasning af aktivitet og kapacitet
Afleeggelse af virksomhedsregnskab
Decentralisering af gkonomiansvar

Finansiel kontrol
Bevillingskontrol
Regnskabskontrol
Afleeggelse af bevillingsregnskab

Ad hoc

De fem udviklingsniveauer afspejler en fremskridende evne til okono-
misk styring, som er omtalt nedenfor. Hvilket niveau, den enkelte
institution ber befinde sig pa, afgeres af departementet og institutionen.

Skema 3.2 De fem udviklingsniveauer

e Niveau 1 omfatter institutioner, hvor gkonomistyringen kun i begreenset omfang er
sat i system og formaliseret. @konomistyringen er derfor udpreeget situationsbe-
stemt.

Pa niveau 2 er der etableret en systematisk kontrol med institutionens finansielle
midler.

Det indebeerer bl.a. en gennemskuelig og dokumenteret gkonomiforvaltning, der kan
fremstille palidelige regnskabstal og sikre overholdelsen af bevillingen.

Pa niveau 3 er der etableret en systematisk sammenkaedning mellem gkonomi og
aktiviteter i styringen. Det betyder farst og fremmest, at de aktivitetsansvarlige ogsa
har et gkonomisk ansvar, og at dette ansvar er tydeliggjort internt i institutionen, at
institutionen kan afleegge et aktivitetsregnskab, opggre enhedsomkostninger, samt
at aktivitetsplaner og kapacitet kan tilpasses med udgangspunkt i en indtaegtsprog-
nose.

Pa niveau 4 er institutionen i stand til at kvantificere og balancere relevante styrings-
parametre sasom kvalitet, produktivitet og medarbejderkompetencer. Der kan opstil-
les preecise resultatmal for disse parametre, der udarbejdes rapporter med bade
finansielle og ikke-finansielle nggletal, og ledelsen vejledes gennem en systematisk
opfelgning pa resultatudviklingen.

30



* Niveau 5 angar den strategiske udvikling af institutionens ydelser og kapacitet. Her
vil en tilstraekkelig styring indebeere, at institutionen kan udvikle resultatkrav og
strategier ud fra et overblik over, hvordan de pavirker institutionens gkonomistruktur.

Der er to grundtanker i denne model:

For det forste er det ikke relevant for alle institutioner at have en gokonomi-
styring pa det hejeste niveau. Kravene til skonomistyringen athenger
dels af, hvor kompleks den pkonomiske styringsopgave er, dels hvordan
styringsopgaverne er fordelt inden for ministeromradet. Hvis f.eks. en
institution har relativt forudsigelige og veldefinerede opgaver samt en
fast finansiering, og hvis departementet varetager strategiudviklingen
inden for institutionens arbejdsfelt, si vil det kunne vere tilstreekkeligt
at have en gkonomistyring pa niveau 3. Her vil gkonomistyringen kun-
ne understotte en effektiv gennemforelse af institutionens aktiviteter,
men ikke danne grundlag for en mere avanceret styring, der balancerer
forskellige resultatkrav og klarleegger alternative strategiske udviklings-
veje.

For det andet danner niveauerne forudsatning for hinanden. Hvis f.eks.
ikke kravene pé niveau 2 er opfyldt, vil der uvaegerligt vare et usikkert
regnskabsmessigt grundlag for at styre aktiviteter og balancere resultat-
krav.

Til grund for modellen ligger omkring 150 specifikke kriterier for god
ekonomistyring. I det folgende gennemgas de vasentligste normer for
god gkonomistyring i de forskellige dele af institutionens styringsforlgb.

AD 1: ETABLERING AF STYRINGSGRUNDLAG

Grundlaget for den finansielle styring (niveau 2) er, at institutionen
forud for budgetaret bringer klarhed over sit indtegtsgrundlag — i form
af bevillinger samt prognoser for gvrige indtegter. Herudfra skal udmel-
des en rekke interne budgetrammer for de organisatoriske enheder, som
har lov til at disponere. I tilknytning til disse rammer skal der etableres
en intern kontoplan og en institutionsinstruks, som understotter en
korrekt disponering og registrering (se ad 2: disponering og registre-
ring).

Retninggslinierne og forretningsgangene for disponering og registrering
skal veere beskrevet i institutionsinstruksen. Der skal i gvrigt vaere en
tids- og aktivitetsplan for opfelgning og regnskabsafleggelse, der sikrer
kvaliteten af regnskabsoplysninger samt muligheden for at gribe ind
over for truende overskridelser.
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Neste skridt i udviklingen af styringsgrundlaget er at opbygge en klar
sammenhzang mellem aktiviteter og skonomi (nivean 3). Det krever, at
de interne budgetter knyttes til aktivitets- og tidsplaner for institutionens
forskellige aktiviteter. Budgetterne mé som folge heraf periodiseres i
overensstemmelse med aktivitetsplanerne og bygge pd beregninger af
aktiviteternes faktiske ressourcetrak.

P4 baggrund af disse planer fastlegges behovet for personale, udstyr etc.
inden for rammerne af budgetterne.

En mere aktivitetsbaseret okonomistyring krever en udbygning af
registreringsrammen, si den ogsd omfatter registrering af aktiviteter og
eventuelt produkter.

En organisatorisk konsekvens af dette er, at de aktivitetsansvarlige ma
have en aktiv rolle i skonomistyringen. De aktivitetsansvarlige laver via
aktivitetsplanerne grundlaget for de finansielle budgetter og er ogsa de
forste, der bemarker afvigende tendenser og @ndrede forudsetninger i
lobet af budgetdret. Som en del af styringsgrundlaget ma det ogsa sikres,
at de aktivitetsansvarlige har en velbeskrevet og planlagt rolle i styringen,
samt at de ogsd er rustet til at varetage denne rolle.

Benchmarkingen af statsinstitutionernes skonomistyring viste, at den
storste udviklingsterskel ligger mellem niveau 2 og 3. En af vanskelighe-
derne bestér i, at institutionerne har meget forskellige aktivitetstyper,
som ikke kan behandles ens i budgettet. Ved etablering af styringsgrund-
laget er det nedvendigt at skelne mellem disse aktivitetstyper:

Forskellige aktivitetstyper

Standardproduktion

En del aktiviteter er kendetegnet ved at veere standardiserede output, der gentager sig
i regelmaessige cyklusser. Der kan f.eks. veere sagsafggrelser, borgerbetjeninger,
ensartede uddannelsesforlgb eller interne serviceydelser. For disse aktiviteter kan der
opggres enhedsomkostninger (f.eks. kr. pr. sag), som kan anvendes i budgetteringen.
Der vil dermed veere en klar sammenhaeng mellem et bestemt produktionsmal og
budgettets stgrrelse til denne produktion.

Projekter

Andre aktiviteter har karakter af seerlige forlgb med unikke output, som kun i ringe grad
kan sammenlignes indbyrdes. Der kan veere tale om udvikling af en reform, opsaetning
af en opera eller gennemfgrelse af et forskningsprojekt. Disse kan kun planleegges og

budgetteres konkret pa baggrund af erfaringer fra tidligere projekter.
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Beredskab

Endelig er der aktiviteter, hvor det ikke giver mening at henfgre omkostninger til enkelte
ydelser, men snarere til selve beredskabet til at kunne levere ydelser, hvis der skulle
veere brug for det. Eksempler kan veere ministerbetjening, forsvaret og det statslige
redningsberedskab. | sadanne tilfeelde handler budgetteringen om at afseette en be-
stemt “buffer”, som er ngdvendig for at opretholde et bestemt serviceniveau (f.eks. en
bestemt responstid).

Det er et konkret styringsmeessigt valg, om en aktivitet skal behandles som standard-
produktion, projekt eller beredskab. Typisk vil en institution rade over en kombination
af alle tre typer.

Institutioner pd niveau 3 vil som konsekvens af ovenstdende ogsd vare i
stand til at udforme et egentligt aktivitetsregnskab (f.eks. i form af et
virksomhedsregnskab), hvor aktivitetsomfang vurderes i forhold til det
medgdede ressourceforbrug. Ligesom de rent finansielle regnskaber kre-
ver ogsd afleggelsen af et aktivitetsregnskab, at der er en plan for, hvor-
dan de nedvendige regnskabsoplysninger tilvejebringes og kvalitetssikres.

En videre udbygning af styringsgrundlaget kan bestd i at sette tal pa de
forskellige parametre, der ligger til grund for institutionens mél og
resultatkrav (niveau 4). Styringen tager her f.eks. udgangspunkt i kvan-
titative mal for produktivitet, kvalitet, effekter og kompetenceudvikling.
Dette indeberer en markant udvidelse af institutionens registrerings-
ramme, sd den nu ogsd omfatter disse forskelligartede parametre samt
sikrer en mulighed for at sammenstille finansielle og ikke-finansielle
data pd en systematisk made.

Endelig kan institutionen opbygge budgetmodeller, der gor det muligt
at kortlegge konsekvenserne af forskellige udviklinger i institutionens
ydelser, kapacitet og ambitionsniveau (niveau 5).

AD 2: DISPONERING O0G REGISTRERING

Grundlaget for den finansielle kontrol (niveau 2) er, at institutionen, jf.
ovenstdende, har etableret en registreringsramme samt forretningsgange
for disponering og registrering af udgifter, indtagter og beholdninger.
Kontoplanen og institutionsinstruksen er her den formelle rygrad i
institutionens regnskabsvesen. Det er en vasentlig opgave for ledelsen
at sikre, at disse altid er opdaterede og tager hdnd om de vasentligste
risici for regnskabsfejl og bevillingsoverskridelser.
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Den interne kontoplan skal som et minimum sikre grundlaget for:

e En korrekt ekstern regnskabsafleeggelse ved f.eks. en korrekt henfgring af udgifter
og indteegter til konti i bevillingskontoplanen, som anvendes i finansloven og
statsregnskabet

e Mulighed for at opstille saerskilte regnskaber opdelt efter finansieringskilde, f.eks.
regnskaber for omkostningsdeekkede, markedsstyrede og tilskudsfinansierede
aktiviteter

¢ En entydig placering af budgetmeaessig kompetence og ansvar.

Tilrettelzeggelsen af forretningsgangene ber vere baseret pa en vurdering
af konkrete risici for regnskabsfejl og bevillingsoverskridelser. Over for
alle vaesentlige risici bor opstilles kontrolmal, som indarbejdes i forret-
ningsgange. @konomistyrelsen har udformet et katalog over grundlag-
gende forretningsgange inden for skonomistyring (se Proceskatalog,
www.oes.dk).

Konteringsregler og forretningsgangene skal vere klart udmeldt, og der
skal foretages en opfelgning pd deres efterlevelse.

Hoyvis institutionen ensker at ssmmenkade okonomi og aktivitet (nivean
3), mé den rene finansielle registrering ledsages af en registrering af
aktiviteter og konkrete ressourcetrek. Den interne kontoplan ber
udvides med en aktivitets- eller formalsdimension.

Aktiviteterne kan typisk opgeres i form af:

e Antal producerede enheder (standardproduktion)
¢ Realiserede milepeele (projekter)
e Opretholdelse af et service- og beredskabsniveau (beredskab).

Det skal sikres, at udgifter og indtegter meningsfuldt kan henferes til
konkrete aktiviteter. Lonudgifterne kan fordeles pé aktiviteter pé basis
af tidsregistreringen, mens de gvrige direkte driftsudgifter kan konteres
direkte pa aktiviteter. Fellesudgifterne bor — for s vidt dette er nedven-
digt — fordeles pé aktiviteter efter nogler, der afspejler aktiviteternes treek
pa fellesfaciliteterne.
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Udgiftsregistreringen kan efter behov suppleres:

e Dispositionsregnskaber, hvis der er en stor tidsmaessig afstand mellem
ordreafgivelse og modtagelsen af de pageeldende varer og ydelser.

* Omkostningsregnskaber, hvis der er en stor tidsmaessig afstand mellem
overtagelsen og forbruget af varer og ydelser.

Onsker institutionen derudover at folge op pa ikke-finansielle parame-
tre som kvalitet, effekter og kompetenceudvikling, stiller dette ogede
krav til registreringen. Parametrene mé gores pracise og milelige, og der
skal opbygges en planlagt og stringent registreringspraksis for dem.
Eeks. kan kvalitet méles i form af brugertilfredshed eller fejlprocenter.
At iverksette mélinger af sédanne parametre kraver typisk inddragelse
af de involverede medarbejdere samt opbygning af et registreringssystem
ved siden af gkonomisystemet. Hertil kommer, at muligheden for at
sammenstille finansielle og ikke-finansielle data skal sikres. Det indebe-
rer f.eks., at opdelingen af udgifter til aktiviteter og brugernes tilfreds-
hed med den pagzldende aktivitet skal folge samme aktivitetsinddeling
og periodeafgrensning.

AD 3: OPFOLGNING PA RESULTATER

Alle, der kan disponere og har budgetansvar, ber nar som helst kunne fa
opfelgningsrapporter, der viser periodens forbrug i forhold til budgettet.
Som minimum ber ledelsen lgbende i &ret kunne sammenholde budget
og forbrug for de enkelte budgetansvarlige enheder omfattende bade
perioden og ar-til-dato. Med jevne mellemrum ber der udformes for-
brugsvurderinger, der omfatter konkrete sken over érets forbrug samt
stillingtagen til risici for overskridelser.

Institutionen skal endvidere folge op pd lenudvikling, lenniveauer og
tillegsstrukeur. ISOLA kan anvendes som redskab hertil. Der ber endvi-
dere bl.a. ske en fremskrivning af lonudgifterne for den aktuelle beman-
ding samt en opgerelse af drsvarksniveauet og lonudgifter pr. arsverk.

Endelig ber institutioner, der har uforudsigelige og aktivitetsbaserede
indtegter, lobende lave prognoser over disse indtagter.

Den rene finansielle opfelgning ledsages i institutioner pa niveau 3 af en
opfelgning pa aktiviteterne og deres konkrete ressourcetrek. Det krever
rapporter, der inddeler udgifter og indtegter (og evt. omkostninger)
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efter aktiviteter samt muligger en sammenstilling af forbrug og aktivite-
ternes fremdrift og omfang. Opfelgningen vil variere athengig af aktivi-
teternes karakter:

e Ved standardprodukter fglges med i enhedsomkostninger og produktivitet

¢ Ved projekter fglges med i forbruget til de enkelte faser og milepeele

¢ Ved aktiviteter, der har karakter af beredskab, fglges der op pa, hvorvidt
det afsatte beredskab har en passende stgrrelse.

Denne opfelgning giver et grundlag for, at ledelsen kan vurdere, om
den nuverende bemanding er passende eller ber justeres, eller om der
ber iverksattes kompetenceudvikling for at kunne flytte medarbejdere
mellem opgaverne.

I denne form for styring ber de fagligt aktivitetsansvarlige indtage en
aktiv rolle i ekonomistyringen. De aktivitetsansvarlige vil som de forste
opdage afvigelser i forhold til budgetterne og skal indrapportere disse.
Samtidig ber de aktivitetsansvarlige vere forpligtet til ikke blot at ind-
rapportere afvigelser, men ogsd at komme med forslag til korrigerende
foranstaltninger (f.eks. kompenserende besparelser eller justeringer af
serviceniveau).

Udbygges denne opfelgning til pa niveau 4 ogsa at omfatte forskellige
ikke-finansielle parametre (kvalitet, effekt, kompetenceudvikling etc.),
stiller det yderligere krav til analyse. Opfolgningen omfatter her den
samlede resultatudvikling for institutionen, herunder om der er den
gnskede balance mellem styringsparametrene (f.eks. mellem kvalitet og
produktivitet). Endvidere ber opfelgningen ogsa indeholde en
vurdering af, om kompetenceudviklingen sikrer, at institutionens evne
til at levere prastationer bevares pé lengere sigt. Ofte vil dette kreve en
controllerfunktion, der kan bistd ledelsen med at kvalitetssikre, analyse-
re og vurdere udviklingen i de forskellige typer af resultater.

Sével store som smé institutioner skal fra og med 2001 aflegge virksom-
hedsregnskab — smd institutioner dog efter tilpassede og mindre om-
fattende koncepter. Virksomhedsregnskabet vil i mange tilfelde kunne
udgoere — eller supplere — den overordnede opfelgning pa resultater og
forbrug.
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Beredskabsstyrelsen (Indenrigsministeriet)

Beredskabsstyrelsens styringsmodel tager udgangspunkt i de politiske mal, der er fast-
lagt i beredskabsloven, samt en politisk flerarsaftale om beredskabet.

Som overordnet styringsgrundlag har Beredskabsstyrelsen opstillet et idégrundlag og
9 generelle malszetninger. Malsaetningerne skal — bl.a. gennem veerdibaseret ledelse —
over en leengere periode fastholde en faglig og organisatorisk udviklingsretning for det
statslige redningsberedskab.

For at sikre en praecis styring pa kort sigt nedbrydes de overordnede mal i operationel-
le resultatkrav. Resultatkravene er for ar 2000 opstillet inden for 10 centrale fokusom-
rader, og en raekke vaesentlige krav er medtaget i en resultatkontrakt med
Indenrigsministeriets departement.

Grundlaget for den mere preecise gkonomistyring er registrering af
Beredskabsstyrelsens produktion i form af:

e Produkter, dvs. teellelige resultater af aktiviteten

(f.eks. antal uddannede vaernepligtige)

® Projekter, dvs. realiserede milepeele i forskellige udviklingsprojekter
(f.eks. udvikling af nye regelseet).

Aktuelt er udfordringen at skabe en model for, hvordan udgifterne henfgres til hen-
holdsvis produkter og projekter/projekternes milepaele. Denne model skal bruges som
grundlag for savel budgettering som opfalgning.

Det videre perspektiv er at opbygge et mere bredspektret balanceret rapporterings-
system, der ogsa omfatter faglige resultater og samfundsmaessige effekter.

Ifglge aftalen med departementet skal Beredskabsstyrelsen opné et udviklingsniveau i
gkonomistyringen svarende til niveau 4 i @konomistyrelsens benchmarkingmodel.

Beredskabsstyrelsen kombinerer saledes veerdibaseret ledelse i den langsigtede

styring med en mere preecis produkt- og projektorienteret gkonomistyring pa det
kortere sigt.
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Sammenfatning af institutionernes ansvar

Som nzvnt behover ikke alle institutioner at have det samme niveau i
gkonomistyringen. Det vasentlige er at etablere en pkonomistyring, der
afspejler kompleksiteten i den skonomiske styringsopgave samt den
koncernstyringsmodel, der gzlder for det pigeldende ministeromride.
Som generel regel ber en veldreven statslig institution dog som mini-
mum sigte mod at befinde sig pd niveau 3.

Institutionernes ansvar i forhold til tilretteleeggelsen af den interne
gkonomistyring er sammenfattet i nedenstiende skema.

Skema 3.3 Institutionernes ansvar vedrgrende koncernens gkonomistyring

Etablering af styringsgrundlag:

e Omseette de aftalte resultatkrav i budgetter

e Udmelde interne budgetrammer til de organisatoriske enheder, som skal disponere

® Planleegge udviklingen af institutionens personale og gvrige kapacitet med udgangs-
punkt i resultatkrav og budgetter

e Opstille parametre for Ignstyring

e Efter behov koble de finansielle budgetter med planer for aktiviteter og ikke-finansiel-
le resultater

Disponering og registrering:

* Opbygge palidelige og dokumenterede forretningsgange for disponering og
registrering — med udgangspunkt i en analyse af risici og kontrolbehov

e Efter behov udbygge den finansielle registrering med registrering af aktiviteter og
ikke-finansielle resultater

Opfelgning pa resultater:

e Sikre budgetoverholdelsen gennem en rettidig og handlingsorienteret rapportering
* Fglge Ignudviklingen, Ignniveauer og tillaegsstruktur

* Fglge op pa aktiviteter og ikke-finansielle resultater

Til understottelse af okonomistyringen er de statslige institutioner pd
vej til at tage et nyt lokalt gkonomisystem i anvendelse, Navision Stat.
Formélet med Navision Stat er netop at befordre en ekonomistyring,
hvor den rene finansielle styring sammenkeades med styringen af
aktiviteter og ressourcer.
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Formalet med Navision Stat

Benchmarkingen af de statslige institutioners gkonomistyring pegede pa en betydelig
teerskel i udviklingen af gkonomistyringen i institutionerne:

Det er for mange institutioner vanskeligt at sammenkaede gkonomi og aktivitet. Det vil
sige, at der er en svag sammenhaeng mellem den finansielle budgetstyring og styringen
af aktiviteter og kapacitet.

Vanskelighederne kan besta i, at det er svaert at opstille en budget- og opfglgnings-
model, hvor udgifter ngje henfgres til aktiviteter. Og vanskelighederne kan ogsa besta i,
at de nuveerende gkonomisystemer ikke understgtter en aktivitetsbaseret budgettering
og opfalgning.

| de kommende ar vil flere og flere institutioner ibrugtage Navision Stat. Formalet med
dette lokale gkonomisystem er netop at understgtte en teettere sammenhaeng mellem
den finansielle styring og styringen af aktivitet og kapacitet. Pa sigt skal institutionerne
kunne tilretteleegge deres brug af Navision Stat, sa det bliver muligt:

at opbygge budgetter pa grundlag af aktivitetsplaner og timebudgetter

at periodisere og rapportere ressourceforbruget i forhold til milepaele og aktivitets-
mal

at fordele overhead-udgifter pa aktiviteter

at sammenstille gkonomisystemets finansielle data med oplysninger om faglige

resultater i ledelsesinformationsmodeller, der fglger den samlede malopfyldelse
at planlaegge personaleudviklingen ud fra opggrelser af, hvordan aktiviteterne
treekker pa forskellige kompetencer

at lgse gkonomiopgaverne effektivt ved, at gkonomisystemet muligggr en fleksibel
tilretteleeggelse af opgaverne.
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Ledelsesmassige valg
- balance i tid, rum og aspekter

Det er ikke nok til at sikre en effektiv gkonomiforvaltning, at ekonomi-
styringen er tilrettelagt i overensstemmelse med reglerne i kapitel 3 og
normerne i kapitel 4. Det er nodvendigt, men ikke tilstreekkeligt.

Det organisatoriske gennemslag skal sikres, hvilket kreever en rekke
ledelsesmessige beslutninger om organisationens indretning og made at
fungere pd.

Udgangspunktet er, at alle organisationer er unikke — ikke fuldsteendigt
forskellige fra andre, men med unikke vilkdr og karakteristika. Det er
derfor afggrende for en hensigtsmassig udvikling af den enkelte organi-
sation, at man er bevidst om organisationens szrlige kendetegn, og at
styringen opbygges med dette udgangspunke.

I det efterfolgende kapitel gennemgds de grundleggende overvejelser,
der indgér i designet af enhver organisation. Det handler om balance i
tid, rum og aspekter.

Balance i tid, rum og aspekter

Den forste kategori af balancer er balance i tid. Balance i tid handler om
at indrette styringen siledes, at mil, strategier og handlinger pd kort og
pé lang sigt understotter hinanden:

e Balancen mellem kort og lang sigt: hvordan afvejes der mellem kortsigtede
preestationsmal og langsigtede udviklingsmal?

* Balancen mellem stabilitet og dynamik: hvordan sikres det, at der er
stabilitet omkring de baerende veerdier, samtidig med at der sker den
forngdne udvikling?

Balance i rummet stiller krav til styringen, siledes at mél, strategier og
handlinger 7 forskellige dele af organisationen understotter hinanden.
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Under denne kategori behandles tre balancer:

e Balancen mellem hierarki og marked: Igses opgaven inden for en hierar-
kisk planlaegning i organisationen, eller udbydes Igsningen til eksterne el-
ler interne operatgrer gennem et marked?

e Balancen mellem centralisering og decentralisering: hvor meget kan og
skal uddelegeres til de decentrale enheder, og hvad og hvor meget skal
centraliseres? — Hvordan sikres fleksibilitet ved en centraliseret opgavelgs-
ning, og hvordan sikres samordning ved en decentral opgavelgsning?

e Balancen mellem formel og mindre formel styring: hvorvidt tilretteleegges
styringen pa basis af beskrevne mal, planer og forretningsgange, og hvor-
vidt arbejdes der med mere uformel styring f.eks. i form af veerdibaseret
ledelse?

Balance i aspekter handler om at opbygge styresystemet pé en sidan
méde, at milinger og resultatkrav der indgdr i styresystemet understot-
ter, at mal, strategier og handlinger pa kort og lang sigt udvikler sig som
onsket.

e Balancen mellem finansielle og ikke-finansielle nggletal

Dimensionerne er ikke udtryk for en original eller fundamental ny
mdde at se organisationer pi. Dimensionerne klarger de grundleggende
balancer og peger pd sporgsmal, enhver organisation mi stille sig selv.

I det folgende kapitel gennemgds balancerne.

4.1 Balance i tid

Balancen i tid handler om at indrette styringen, siledes at mil, strategier
og handlinger pi kort og p4 lang sigt understotter hinanden.

Balancen i tid bestdr af to balancer: balancen mellem kort og lang sigt
og balancen mellem stabilitet og dynamik.

Balancen mellem kort og lang sigt handler om at gore fremtiden lige s&
narverende som nutiden. Sagt pd en anden méde: aktiviteter rettet
mod fremtiden skal have lige s stor vagt som aktiviteter, der er rettet
mod at lgse de daglige lobende opgaver.

Balancen mellem stabilitet og dynamik handler om afvejningen mellem
at fastholde de grundleggende langsigtede vardier og at kunne reagere

og agere pa forandringer i nuet. Der er her to felder. Man kan holde si
fast i det bestiende, at tilpasninger til nye forudsztninger ikke gennem-
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fores — eller man kan gribes af “forandringsparanoia”; forsege at tilpasse
organisationen efter hvert nyt signal fra omverdenen. Begge dele er lige
problematiske.

4.1.1 Balance mellem kort og lang sigt

For at sikre den fremtidige malopfyldelse skal de langsigtede mal gores
lige s& nzrverende og betydningsfulde som de kortsigtede. Der skal
oget fokus pd den langsigtede malopfyldelse (effeke), pd effekeivitet i
form af strukturtilpasninger og kapacitetstilpasninger og pd investering-
er, ikke mindst i de menneskelige ressourcer.

I det folgende beskrives tre aktiviteter, der alle er rettet mod det lange
sigt. Det drejer sig om:

e at vurdere om aktiviteterne har effekt

e at vurdere om institutionen arbejder effektivt og

¢ at foretage de ngdvendige investeringer i menneskelige og materielle
ressourcer, saledes at grundlaget for den fremtidige opgavelgsning
tilvejebringes — langsigtede investeringer.

Effekt

Effekt relaterer sig til opfyldelsen af de politiske malsetninger. De fleste
overordnede politiske mélsetninger kan ikke gennemfores her og nu.
Politiske malsetninger er typisk langsigtede og er pejlemerker for, hvor
institutionerne ber bevege sig hen.

Det skal sikres, at institutionen overordnet set arbejder i retning af de
politisk fastsatte mal. Der skal derfor rettes opmarksomhed mod de
langsigtede effekter af institutionens aktiviteter. For at kunne vurdere,
om institutionens aktiviteter har effekt, er det nodvendigt lobende at
foretage effektmalinger og vurderinger. Selve effektmalingen og kriterierne
for denne er ikke en ekonomistyringsopgave, men en faglig opgave.

For at kunne foretage en effektiv gkonomistyring og dermed tage initia-
tiver, der sikrer, at ressourcerne anvendes pa den mest optimale méde, er
det npdvendigt at have en faglig vurdering af effekten, af mélopfyldelsen.
Er der ingen effekemélinger eller vurderinger, er det umuligt at vide, om
man gor det rigtige. Derfor er effekemalinger og vurderinger s afggrende.

For at sikre, at effekemélinger og vurderinger faktisk gennemfores, skal
der placeres et utvetydigt ansvar herfor. Dette ansvar hviler pa de centrale
enheder, dvs. normalt departementet eller storre koordinerende styrelser.
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De faktiske evalueringer og analyser vil ofte blive gennemfort af de
enkelte institutioner, som har den faglige kompetence, men vil ogsa
kunne gennemfores af de centrale enheder selv eller af eksterne fagfolk.
Opfoelgningen og konsekvenser i form af nye strategier eller aktiviteter
vil typisk skulle besluttes centralt, men gennemfores decentralt.

Effektivitet

Effekt er at nd sine mal. Effektivitet er at sztte malopfyldelsen i relation
til ressourceindsatsen. Hovedspargsmalet i henseende til effekrivitet er,
om man har den optimale kapacitet — herunder menneskelige ressourcer
og materiel kapacitet — og den optimale struktur i form af procedurer,
opgavefordeling, organisering etc.

Der skal ske de tilpasninger i institutionens struktur og kapacitet, som
gor, at institutionen lgser opgaven billigst muligt. Institutionen skal
indrettes, sd den er effektiv. Denne opgave ligger i forlengelse af de
lobende produktivitetstiltag. Produktivitet handler om rationalisering
og hej ressourceudnyttelse her og nu. Effektivitetstiltag er af natur mere
langsigtede, fordi @ndringerne handler om de grundleggende vilkér, der
produceres under.

Effektivisering handler siledes om gennem storre 2ndringer — @ndring-
er i kapacitet og struktur — at fi en bedre malopfyldelse. Skal man oge
kapaciteten eller mindske den? Skal man omstrukturere? Skal man
sammenlegge eller opdele enheder? Skal man udbyde og udlicitere?

Og sd videre.

Langsigtede investeringer

For langt de fleste statslige institutioner er det investeringerne i de
menneskelige ressourcer, der er af storst betydning. Konsekvensen af en
manglende udvikling og/eller anvendelse af medarbejdernes kompeten-
cer kan blive et mis-match mellem opgavekrav og kompetencer. Dette
gelder ikke mindst i de kommende &r, hvor tilgangen til arbejdsmarke-
det vil veere faldende, og hvor det kan blive svart at rekruttere nye med-
arbejdere.

I en situation med mangel pé kvalificeret arbejdskraft ber de statslige
institutioner satse pd to langsigtede strategier. For det forste skal man
gennem kompetenceudvikling, videnstyring og videndeling blive bedre
til at anvende de medarbejderressourcer, man har.> For det andet skal
man ggre sig attraktiv som arbejdsplads, s man kan indgd i konkurren-
cen om den kvalificerede arbejdskraft. Anvendelse af lon- og personale-

S Jf. Finansministeriets “Videnstyring og videnregnskaber i staten”, marts 2000
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politik som styringsinstrument ma forventes at blive af stadig storre
betydning i de kommende 4r.¢ For at understotte denne balancerede
styring kan personalepolitiske elementer eksempelvis indarbejdes i
Balanced Scorecard.

Generelle overvejelser

For alle institutioner skal der holdes en balance mellem aktiviteter, der
retter sig mod kort sigt, og aktiviteter, der retter sig mod lang sigt. Det er
imidlertid ikke givet, at alle institutioner inden for det samme minister-
omrade — eller alle enheder inden for den samme institution — vil skulle
have det samme ansvar for henholdsvis kort og lang sigt.

Eeks. vil institutioner, der er en del af en sammenhengende koncern i
storre grad skulle overlade det til den centrale myndighed at udforme de
langsigtede strategier, hvorimod institutioner med meget specialiserede
opgaver, som overordnede myndigheder maske ikke kan have en detalje-
ret indsigt i, i storre grad selv md have ansvaret for de mere langsigtede
opgaver vedrerende effekt, effektivitet og investeringer.

De lokale enheder vil altid have en betydelig rolle i dialogen om deres
langsigtede aktiviteter. De kan tage initiativ til forandringer, foresla
specifikke forandringer og de kan prege og opnd en betydelig ind-
flydelse pa udfaldet. Men — sker der ikke de nedvendige kapacitets- og
strukturtilpasninger, er det departementet eller den centrale styrelse, der
har ansvaret.

4.1.2 Balance mellem stabilitet og dynamik

De statslige organisationer har en lang tradition for at prioritere sikker-
hed, omhyggelighed og professionalisme i lgsningen af opgaverne. Disse
kvaliteter er det meget vigtigt at fastholde — men det rekker ikke. Der
findes i langt de fleste statslige institutioner et stadigt storre behov for
dynamik. Omverdenen, brugerne, politikerne, den teknologiske
udvikling skaber hver for sig eller tilsammen et stadigt behov for at
omvurdere og udvikle nye idéer og strategier.

For at sikre en lgbende tilpasning til de individuelle og skiftende behov,
skal de statslige institutioner opprioritere det dynamiske element.

Hyvis balancen mellem stabilitet og dynamik ikke findes, kan man havne
1 én af to fxlder: enten holder man for hirdt fast i det bestiende, siledes
at tilpasninger til nye forhold ikke gennemfores — eller ogsd gribes man

6 Js. @konomistyrelsens “Lgnstyring i praksis”, august 1999
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af “forandringsparanoia” og forseger at tilpasse sig til ethvert nyt signal
fra omgivelserne. Begge situationer er lige uheldige.

En vigtig opgave for en institutions formelle styresystem — regnskaber,
kontrakter, rapporteringer m.v. — er at stotte institutionen og de struk-
turer, der udvikles for at drive denne. Styresystemet skal give informa-
tioner og impulser, s medarbejderne agerer pé en for helheden optimal
méde.

Generelt understotter det formelle styresystem stabiliteten frem for
dynamikken i institutionen. Til tider kan styringssystemerne virke
direkte som en bremseklods i det nedvendige udviklings- og foran-

dringsarbejde.

Arbejdet med lgbende at sikre dynamikken, udviklingen, tilpasninger
til politikernes og brugernes behov ber systematiseres og udvikles og
integreres i institutionens styringssystem. Styresystemets rolle i en insti-
tutions forandringsproces ber vere som stabiliserende faktor; ikke som
forsvarer af det eksisterende — men som et stabiliserende indslag i en
dynamisk og kreativ udvikling.

Der kan principielt skitseres to forskellige metoder til at hindtere stabi-
liteten og dynamikken.

e En traditionel metode, hvor institutionens institutionsidé og indretning
udvikles videre inden for rammerne af en strategisk planlaegningsproces.
Man kan sige, at det her er institutionen, der selv straeber efter en lang-
sigtet udvikling baseret pa en generel tolkning af udviklingen.

e En komplementerende metode, hvor institutionen Igbende forsgger at
opfange og analysere vigtige skift i omverdenen for hermed at vurdere, pa
hvilken made de forskellige skift skal medfgre, at egne strategier skal
eendres.

Det er ikke et spargsmal om enten eller, men om at finde en balance
mellem de to metoder. Jo mere institutionen er athangig af omgi-
velserne i form af f.eks. brugerne eller det politiske niveau, jo vigtigere
vil det vaere at kunne opfange hurtige skift udefra, og jo storre vagt vil
den komplementerende metode have.
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Eksempel pa elementer i et interaktivt kontrolsystem

Et interaktivt kontrolsystem kan opbygges af en reekke forskellige redskaber. | den
mindst ambitigse version handler det om med mellemrum at sikre sig, at brugerne
faktisk far det, man som institution formoder, at brugerne far. | den mest ambitigse
version gar man ud fra, at det i virkeligheden ikke er i ens egen organisation, den
stgrste viden om ens produkter findes, men at den stgrste viden findes hos dem,
man leverer ydelser til. Her vil man i stgrst muligt omfang inddrage omverdenen i ud-

viklingen af nye produkter og ydelser.

Eksempler pa elementer i et interaktivt kontrolsystem:

® Hgringer

® Brugergrupper og fokusgrupper

® Brugerundersggelser

® Eksterne evalueringer af institutionen

¢ Diskusionsfora pa internettet

¢ Direkte inddragelse af brugerne ved udvikling af nye produkter.

Generelle overvejelser

Ansvaret for at sikre udviklingen kan — athengigt af de konkrete opgaver
— placeres forskellige steder. Tages der udgangspunke i den traditionelle
metode, ligger ansvaret for at sikre udviklingen og dynamikken centralt,
hos ledelsen af institutionen. Ledelsen iverksetter med passende
mellemrum (3-5 &r) en strategiproces, hvor der formuleres nye visioner,
udviklingsveje m.v.

Tages der i stedet, eller som supplement til den traditionelle metode,
udgangspunke i det interaktive styresystem, ligger ansvaret for udvik-
lingen typisk decentralt hos de lokale enheder og de enkelte medarbej-
dere. Det interaktive styresystem kan integreres i det gengse styresystem
og eventuelt integreres i den organisatoriske opbygning. Eeks. vil det
ofte vare hensigtsmessigt at rekruttere bredt, hvis alle signaler fra
omverdenen skal opfanges. En for snever ekspertkultur kan have svart
ved at opfange andre signaler fra omverdenen end dem, kulturen selv er
indstillet pd at modtage.

Balancen mellem stabilitet og dynamik kan indarbejdes i et Balanced
Scorecard. Stabilitets-perspektivet kan indarbejdes i form af indikatorer
f.eks. pé leveringssikkerhed, kvalitet, tidsfrister eller p& graden af opstil-
ling af standardprocedurer, vejledninger m.v. Dynamikperspektivet kan
f.eks. indarbejdes i form af antal udviklingsprojekter eller midler afsat til
udvikling. Disse mélinger viser typisk noget om, hvorvidt der i institu-
tionen er de rette forudsztninger til stede for en dynamisk udvikling.
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4.2 Balance i rum

Balance i rum handler om at fi mal, strategier og handlinger i forskellige
dele af organisationen til at understotte hinanden og hnge sammen.
De sporgsmaél og de problemer, som knyttes til balancen i rum, er delt
op pa to omrader:

1. Et organisatorisk omrdde som fokuserer pa, hvem der skal lave hvad.
Her behandles sporgsmélet om balancen mellem hierarki og marked
og om balancen mellem centralisering og decentralisering.

2. Et ledelsesrettet omrdde som fokuserer pd, hvordan kommunikationen
i organisationen skal foregd. Det handler om at finde den rette afvej-
ning mellem formelle styringssystemer og mindre formelle midler.

4.2.1 Balance mellem hierarki og marked

Kravet er, at den statslige sektors opgaver skal lases bedst og billigst.
Som to yderpunkter kan opgaverne lgses inden for et rent hierarkisk
system eller pd rene markedsvilkar.

Ved hierarki forstés ren offentlig egenproduktion, hvor produktionen
styres ved at udstikke rammer og retningslinjer fra det politiske niveau
nedad i hierarkiet gennem det administrative system.

I modsatning hertil stir den rene markedslesning, hvor opgaven er
losrevet fra offentligt regi og varetages pa rene markedsvilkar.

Der kan identificeres to mellemformer mellem marked og hierarki, der
begge baserer sig pd en adskillelse mellem bestillerrollen og udfererrollen.

Ved udbud og udlicitering defineres de offentlige opgaver, hvorefter de
bliver udbudt i konkurrence mellem private (og eventuelt offentlige)
leveranderer. Opgaven — og dermed udfererrollen — overdrages til den
virksomhed, som afgiver det bedste bud. Den offentlige myndighed
varetager bestillerrollen og kontrollerer opgavelgsningen pa baggrund af
de aftalte kontraktlige forpligtigelser.

Ved interne markedslpsninger opereres med en opsplitning af bestiller-
rollen og udfererrollen internt i staten f.eks. i form af kontraketstyring
eller intern afregning,.

Figur 4.1 Kontinuum mellem marked og hierarki

- >
- >

Privatisering Udbud og udlicitering Interne m
kedslgsninger Hierarki
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De opgaver, som en statsinstitution udferer, men som vil kunne udferes
af eksterne leveranderer, skal med passende mellemrum underkastes en
udbudsrunde og udliciteres, dersom det gennem udbud godtgeres, at
det alle forhold taget i betragtning er det mest fordelagtige for staten.’
Om den konkrete varetagelse af bestemte opgaver skal forega i statsligt
regi, eller om de skal lgses i privat regi, er — bortset fra rene myndig-
hedsopgaver — alene et sporgsmél om, hvor de lgses bedst og billigst.

De gevinster, der soges opnéet ved introduktion af markedsmekanismer,
er dels en mere effektiv produktion og dels en bedre tilpasning til
brugernes behov. Omvendt har hierarkiet kvalifikationer i form af —

pr. tradition — at std som garant for retssikkerheden og i form af at vare
politisk responsivt.

Normalt antages det, at afggrelsen af, om en given opgave skal udliciteres
eller ¢j, er bestemt af forholdet mellem den formodede besparelse pa
den ene side og de omkostninger, der er forbundet ved at gennemfore
selve udbudsforrentningen samt folgeomkostningerne8 pa den anden
side. Overstiger de formodede besparelser de samlede omkostninger,
taler det for, at man vealger at udlicitere.

Nir en given transaktion bliver foretaget ofte, og specialiseringsgraden
samtidig er lav, vil der normalt eksistere et marked med flere eftersporgere
og udbydere, og markedet vil vare hierarkiet overlegent. Det skyldes, at
de samlede omkostninger i dette tilfelde vil vare forholdsvist begrensede,
idet det vil veere relativt let at definere ydelserne pracist i en kontrake,
ligesom det vil vare relativt let at kontrollere, om det aftalte leveres.
Ved kravsspecifikationen vil der ofte med fordel kunne tages udgangs-
punke i de tanker, der ligger bag Balanced Scorecard, jf. afsnit 4.3, fordi
man hermed bedre sikrer en bred indfaldsvinkel ved formuleringen af
opgaven.

Nir en aktivitet relativt sjeldent anvendes eller indkebes og samtidig
har en hej specialiseringsgrad, vil hierarkiet vaere den mest effektive
organisationsform. Det vil typisk vere vanskeligt at definere ydelsen
prcist og dermed vanskeligt at sikre kontraktens overholdelse. I hierar-

7 . Budgetvejledningen pkt. 20.1.13 samt Finansministeriets cirkuleere nr. 42 af 1. marts 1994

8 Der sondres mellem midlertidige og permanente fglgeomkostninger. Midlertidige udgar f.eks.
ekstraordinzere Ignudgifter i forbindelse med opsigelser, mens permanente fglgeomkostninger
blandt andet vedrgrer kontrol- og tilsynsomkostninger. Se neermere i @konomistyrelsens “Udbud
og udlicitering — En vejledning i gennemfarelse af udbudsforretninger”, side 79ff.
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kiet reduceres ledelsens behov for at specificere og forhandle sig til rette

med den producerende aktor omkring forskellige forhold og situationer,
som mdtte opstd i lebet af kontrakeperioden. I stedet kan nye situationer
og konflikter hindteres pa mere fleksible mader.

Afvejningen mellem hierarki og marked lober typisk gennem folgende
faser:

e skal staten overhovedet Igse opgaven, eller skal der ske privatiseringer?

¢ skal staten alene sta som bestiller af en opgave, men ikke som udfgrer
— skal der gennemfgres udbud og udlicitering?

¢ nar opgaverne lgses inden for det traditionelle hierarki, hvordan sikres sa
effektiviteten?

Brug af markedsmekanismer internt i organisationen

Valget mellem hierarki og marked er ikke et valg mellem enten offent-
ligt eller privat. De seneste ars erfaringer med styringsredskaber har vist,
at det lader sig gore at introducere en del af fordelene ved den markeds-
baserede opgavelosning i den hierarkiske opgavelosning.

Markedsstyrede aktiviteter inden for hierarkiet

Mange statslige institutioner producerer dele af deres ydelser pa markeds-
vilkar, hvilket indeberer, at indtagterne er athangige af eftersporgslen,
og at der principielt kun produceres de ydelser, brugerne eftersperger.
Ved markedsstyrede aktiviteter — herunder indtaegtsdakket virksomhed
— er der tale om rene markedslesninger, men inden for det statslige
hierarki.

Aktivitetsafhaengige bevillinger

Ogsd aktivitetsathengige bevillinger har reference til spillereglerne pa
det private marked. I rollen som keber ses departementet, og i rollen
som szlger ses institutionerne — alternativt henholdsvis en central og en
decentral enhed i en institution. En institution/enhed, der er finansieret
af aktivitetsathangige bevillinger, modtager sin bevilling, nir en given
aktivitet finder sted — og kun hvis den finder sted.
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Kontraktstyring

Kontraktstyringstankegangen er maske det mest udbredte eksempel p,
hvordan man ved at inddrage det private markeds styringslogik i statslig
styring forseger at kvalificere opgavevaretagelsen. Resultatkontrakterne
og de interne kontrakter har en parallel til kontrakterne pa det private
marked. Gennem resultatkontrakter sker der en adskillelse af, hvem der
bestiller, og hvem der udferer. Herved bliver sével departementets som
institutionens ansvar klarere defineret med deraf folgende bedre mulig-
hed for en effektiv og fokuseret indsats.

Resultatkontrakterne og interne kontrakter kan saledes bidrage til at
fremme effektiviteten i den offentlige opgavelgsning — uden at sette den
fleksibilitet, der er nodvendig at opretholde i et politisk system, over

Styr.

Benchmarking

Gennem benchmarking kan man etablere en konkurrencelignende situa-
tion mellem ens institutioner eller enheder og pa den made simulere et
marked. Gennem benchmarking etableres en rangorden med udgangs-
punkt i de producerede ydelser, og der kan opstilles mal for, hvor meget
bedre den enkelte institution skal kunne preastere i fremtiden — typisk i
form af at blive lige sd god som de bedste.

Intern afregning

En yderligere made, hvorpé der kan introduceres markedsmekanismer
internt i de statslige organisationer, er ved at etablere intern afregning —
dvs. betaling for ydelser fra andre enheder i institutionen. Det vil f.eks.
ofte vare sidan, at et fagkontor vil bruge flere ydelser fra institutionens
stotteenheder, hvis ydelserne er gratis, end hvis der skal betales for dem.
Intern afregning kan give incitamenter til okonomisering, fordi intern
afregning tilskenner til at begrense eftersporgslen til det reelle behov.

Brugerundersggelser

Brugerresponsivitet er en af de kvaliteter, markedslesninger byder.
Private opgavevaretagere kan pd deres skonomiske bundlinie direkte
afleese, om brugerne — deres kunder — har brug for de produkter, de
tilbydes, og om de er tilfredse med de produkter, de aftager. Den mulig-
hed findes som oftest ikke direkte i den statslige sektor. Et storre kend-
skab til brugernes — borgernes — behov og vurderinger kan vare med til
at malrette og kvalificere opgavevaretagelsen i den statslige sektor.
Anvendelsen af brugerundersegelser er et vasentligt redskab for den
fremadrettede prioritering og varetagelse af opgaver i statsligt regi.
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4.2.2 Balance mellem centralisering og decentralisering

Argumentet for at decentralisere er, at det faglige og skonomiske ansvar
skal folges ad, og at ansvaret skal placeres sa tet pa aftagerne af en given
ydelse som muligt. Ved at forankre det faglige og det okonomiske ansvar
pa samme niveau i institutionen skabes der et godt grundlag for, at
ressourcerne forvaltes hensigtsmassigt. Ved at minimere distancen til
aftagerne sikres endvidere hgjst mulig responsivitet over for aftagernes
behov og ensker. Argumentet for decentralisering er siledes funderet i et
bredt effektivitetsrationale.

Centralisering er en metode til at sikre, at organisationen optrader som
en enhed. Dette er serdeles relevant set ud fra en gkonomistyrings-
tankegang, fordi det kun er ved at betragte organisationen som en
enhed, at det er muligt at prioritere mellem de forskellige opgaver i det
enkelte ministerium og i den enkelte institution. Centraliseringens
styrke er sdledes, at den overordnet kan sikre hensynet til koordinering
og allokering af opgaver og ressourcer pé tvars i organisationen.

En variant af centraliseringen er at samle (koncentrere) visse opgaver ét
sted med henblik pa at opna stordriftsfordele og/eller udnytte ekspertvi-
den. Dette sted er ikke ngdvendigvis centralt i organisationen. Ved cen-
tralisering er der tale om en placering i toppen af det administrative hie-
rarki, mens der ved koncentration er tale om en placering et bestemt
sted lengere nede i det administrative hierarki.

Figur 4.2 Oversigt over forskellige organisationsformer

Centralisering Koncentration Decentralisering
Ansvar forankres hos Bestemte opgavetyper  Ansvar og udfgrelse er
topledelsen samles et sted — typisk  delegeret til lokale

for at opna stordrifts- enheder

fordele. Ansvar ligger

decentralt

Balancen mellem centralisering og decentralisering

Afklaringen af, hvor balancen mellem centralisering og decentralisering
skal findes, beror pa en konkret vurdering af, hvilke opgaver organisa-
tionen er sat til at lgse.

Sporgsmalet er ikke, om en organisation skal have en central eller en
decentral struktur, men hvilke opgaver, der skal loses centralt, og hvilke
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der skal loses decentralt. Der er altsa tale om en grundleggende prag-
matisk tilgangsvinkel. De efterfolgende overvejelser og anbefalinger skal
ses i dette lys.

Opgaver der bgr centraliseres eller koncentreres

* Opgaven med at fastseette rammer, malsaetninger, principper og vaerdier for

ministeromradets og for den enkelte institutions opgavevaretagelse er ledelsens

kerneopgaver og kan ikke decentraliseres. Processen med at formulere mal m.v.

kan ofte med fordel forankres bredt i organisationen, men selve beslutningerne skal

treeffes centralt.

Den overordnede ressourceallokering bgr centraliseres, saledes at institutionens

centrale ledelse har frihed til at allokere ressourcer, til at mangvrere, til at laegge en

retningsgivende kurs for hele organisationen og til at varetage overordnede, tveer-

gaende hensyn.

De administrative opgaver bgr koncentreres til kun at blive varetaget et sted i organi-

sationen.

Det kan f.eks. indebeere, at opgaver vedrgrende gkonomi (eksempelvis budgetter og

regnskaber), personale (eksempelvis administrative Ignforhold) og indkgb varetages i

en enkelt funktion. Steerkt specialiserede funktioner — sasom interne IT-funktioner og

trykkeri — bgr ogsa koncentreres, gerne pa tveers af det enkelte ministeromrade.

e Opgaver der kun Igses forholdsvis sjeeldent i de enkelte enheder, og som kraever for-
holdsvis stor ekspertise at varetage, bgr koncentreres.

Nar opgaver decentraliseres, skal der vare et klart formal hermed, dvs.
at decentraliseringen skal motivere til 2ndret adferd. En formel
decentralisering uden reel eget kompetence skaber ofte frustration og
skal undgas.

Opgaver der bgr decentraliseres

¢ Ansvaret for de rent faglige opgaver bgr placeres i de enkelte (faglige) enheder i
organisationen.
| de enkelte faglige enheder er den vigtigste udfordring at veelge de metoder og
fremgangsmader, der bedst sikrer opfyldelsen af de overordnede malsaetninger
inden for de givne rammer.

e For organisationer, der har behov for innovation og fleksibel opgavevaretagelse, bgr
budgetter — efter der er foretaget en central allokering — decentraliseres, saledes at
der skabes et fagligt og gkonomisk frirum i organisationens yderste led.
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Det grundleggende problem med decentralisering er, at det kan vare
vanskeligt at prioritere ressourcerne mellem de enkelte enheder, ligesom
det kan vare vanskeligt at sikre sig, at alle enheder bevager sig i den
samme retning. Dette betyder, at der skal sikres en storre pracision i
mélsatninger og en storre grad af opfelgning ved en decentral losning
end ved en central lgsning.

Tilretteleeggelse af styringen

Opgaverne i de statslige institutioner er ofte for komplekse og sammen-
vevede til, at man kan isolere dem og placere dem entydigt i institu-
tionens centrale eller decentrale lag.

Etableringen af et malhierarki, hvor institutionens overordnede mal
gennem interne og eventuelt personlige kontrakter nedbrydes til mal for
de enkelte enheder og medarbejdere, er en udbredt metode til at sikre
koordinering af den faglige indsats. Det er imidlertid vigtigt, at milene
formuleres i dialog mellem institutionens forskellige niveauer, siledes at
den kompetence og detailindsigt, der eksisterer i organisationens yderste
led, ogsd nyttiggeres.

Mange institutioner har gjort sig erfaringer med ledelsesinformations-
systemer, der folger udviklingen i centrale negletal og slir alarm, hvis
nogletallene indikerer, at institutionen bevager sig vk fra de fastsatte
mélsatninger. Ledelsesinformationssystemer vil imidlertid sjeldent
kunne erstatte den lgbende informationsudveksling, som dialogen
mellem forskellige niveauer i institutionen garanterer.

Ledelsesinformationssystem tilpasset en decentral organisation

En made at raffinere et ledelsesinformationssystem pa er at koble det til Balanced
Scorecard-konceptet?. Med Balanced Scorecards brede forstaelse af, hvad der udggr
succeskriterierne i opgavevaretagelsen, understreges det, at den enkelte decentrale
enhed ikke kun er forpligtet pa en raekke faglige (og gkonomiske) mal, men at den og-
sa skal fokusere pa og rapportere om andre aspekter — f.eks. personale- og bruger-
relaterede aspekter. Selve udformningen og anvendelsen af Balanced Scorecard kan
understgtte den valgte grad af decentralisering.

Ved en centraliseret anvendelse melder den overordnede ledelse ud om, hvilke konkre-
te resultater der skal nas pa de forskellige perspektiver. Dette forudsaetter, at ledelsen

har det ngdvendige detailkendskab til at kunne udveelge de rette parametre og opstille
de relevante resultatkrav. Der er saledes tale om et centraliseret ledelsesredskab.

9 Jf. omtalen af Balanced Scorecard i afsnit 4.3.
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Ved en decentraliseret anvendelse af Balanced Scorecard tages der i stedet udgangs-
punkt i, at det kun er de enkelte enheder, der har den forngdne viden til at kunne
udmgnte kravene til konkrete, balancerede mal. Her er det ledelsens rolle at udstikke
visioner og strategier for de enkelte enheder, hvorefter enhederne selv opstiller de —
balancerede — krav, der understgtter strategien. Herefter drgftes de konkrete krav
med ledelsen. | denne udgave af Balanced Scorecard er der fokus pa dialog om,
hvilke midler der skal tages i anvendelse.

4.2.3 Balance mellem formalisering og ikke-formalisering

I den traditionelle opfattelse af styring kan der nasten settes ligheds-
tegn mellem styring og styringssystemer. Traditionelt udeves styring

siledes pr. definition gennem formaliserede systemer, med specifikke
varktojer og metoder (regnskab, budget, kvalitetssystemer, mélinger,
evalueringer etc.)

Formaliserede styringssystemer er nodvendige i enhver institution. De
kan for eksempel yde et vasentligt bidrag til at sikre ensartethed i en
decentraliseret struktur, til at sikre stabilitet og til at sikre varetagelsen af
specifikke rutineopgaver.

I de seneste ar er der skabt sterre opmarksomhed omkring betydningen
af og perspektiverne i uformel styring. Ved uformel styring forstés
bevidst, mélrettet og kommunikeret styring via verdier og holdninger.
Betydningen af den uformelle styring er ofte undervurderet.

Uformel styring er ikke et alternativ til formel styring — men et supple-
ment. Ved at introducere uformelle styringsmetoder i sit styringsregister
kan man forenkle sin styring og skabe bedre betingelser for at sikre, at
hele institutionen bevager sig i samme retning.

Spergsmilene er derfor pa den ene side: i hvilket omfang skal man for-
malisere sin styring? Og pd den anden side: hvad er uformel styring, og
hvordan kan man arbejde med uformel styring?
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Formel styring

Fundamentet for god gkonomistyring vil ofte vere af formaliseret
karakter. @konomistyringens kerneopgaver — som beskrevet i kapitel 2
— varetages ved hjelp af formaliserede procedurer.

P4 budget- og regnskabsomradet skal der blandt andet formaliserede
processer til at sikre:

e Kkorrekte og fuldsteendige registreringer

e en forsvarlig forvaltning af institutionens finansielle beholdninger

e en opfalgning og kontrol, der sikrer, at bevillingsregler og —forudsaetninger
er overholdt

* en korrekt og betids afrapportering af institutionens regnskaber.

Formalisering er som minimum nedvendig, nir det gelder varetagelse
af funktioner, der er underlagt specifikke regler — jvf. kapitel 2 — og pd
omrédder, hvor man ikke kan lade det vere op til den enkelte med-
arbejder at finde ud af, hvordan eller hvornar opgaverne skal lgses.

Formaliseringen er med til at sikre fejlfri administration. Samtidig
bidrager formaliseringen til at understotte kontinuitet og sammen-
lignelighed over &rene og — ikke mindst — til at fastholde fokus.

Uformel styring

Uformel styring handler om at skabe og fastholde felles vardier, hold-
ninger og kulturer i institutionen. Et felles set af verdier og holdninger
kan méske endda i hejere grad end stringente regler og procedurer sikre,
at hele organisationen handler og udvikler sig i samme retning.

I virkeligheden udspringer den mest grundleggende okonomistyring i
staten ikke af de formelle regler, men af en verdi giende ud pa at for-
valte offentlige midler ansvarligt. Det betyder, at der i den enkelte insti-
tution skal vere eller opbygges en kultur og nogle vardier, der respekte-
rer, at det er skatteydernes penge, der forvaltes. Det indeberer, at mid-
lerne skal anvendes sparsommeligt og med henblik pa at sikre den storst
mulige produktivitet og effektivitet med vagt pa brugernes pnsker om
kvalitet og service.

Virksomhedskulturen ber vere praeget af et enske om at gore tingene
rigtigt. Det betyder, at man ikke alene skal overholde de skrevne regler,
men ogsa de uskrevne regler, der har hjemmel i de overordnede formél,
som institutionerne skal varetage.
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Generel veerdi for gkonomistyringen:

Sparsommelighed i omgangen med de offentlige midler er et eksempel pa en
generel, uformel men meget fundamental veerdi, der bgr ga pa tveers af hele den
statslige sektor.

Et tilsvarende eksempel er lydhgrhed over for borgere og brugere af de offentlige
ydelser.

Institutionsspecifikke veerdier:

Eksempler pa organisationer baret af steerke faglige veerdier er
¢ Miljgministeriet, der er preeget af et steerkt engagement for miljget
¢ Arbejdstilsynet, der har et tilsvarende veerdifaellesskab omkring arbejdsmiljget.

Heerens Jaegerkorps kan naevnes blandt enheder med steaerke loyalitetsveerdier.

Behovet for at arbejde bevidst med uformel styring er blevet accentueret
af flere forhold. For det forste kan fremhaves den stigende decentralisering
og uddelegering af ansvar til underliggende niveauer i institutionerne,
der oger behovet for at fastholde en sammenhzngskraft i institutionen.

For det andet kan man pege pd den stigende kompleksitet i opgavelos-
ningen og i omverdenen, der er blevet en realitet for mange statslige
institutioner. Standardlesninger er ikke svaret pd den udfordring, der
stilles fra en verden i konstant forandring blandt andet som folge af den
teknologiske udvikling. Formelle styringssystemer risikerer at fastholde
institutionen i en ufleksibel situation, mens uformel styring giver storre
handlefrihed og sikrer storre omstillingsevne.

Udgangspunktet for uformel styring er, at der i organisationen findes og
formuleres et felles stdsted i form af et formdl (en mission) og en vision.
Uden et felles stasted er det ikke muligt at arbejde med uformel styring!®.
Kun med udgangspunkt i formalet og visionen kan der formuleres ver-
dier, som understotter de langsigtede mél. Chefens ledelse af medarbe;j-
derne bliver hermed en vasentlig udmentning af den uformelle styring.

10 se neermere i afsnit 4.3 om indhold i henholdsvis formal og vision.
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Der kan ikke treekkes nogen skarp greense mellem formel og uformel
styring, og det er heller ikke altid muligt — endsige hensigtsmassigt — at
placere styringsinitiativerne entydigt i enten den ene eller den anden
kategori.

Det gelder f.cks. mal og malinger som reprasentant for den formelle
styringsform og vardibaseret ledelse som reprasentant for den uformelle.
Det er muligt at indlejre verdierne i de opstillede mal og malinger,
siledes at mélene bliver en understottende faktor og en af de vasentlig-
ste kommunikationsformer for den uformelle styring.

Malinger pa det umalelige

Geengse veerdiudsagn som for eksempel “Vi er ansvarsbevidste, kvalitetsbevidste og
loyale”, “Vi viser respekt for andres arbejde og tid”, “Vi viser initiativ og selvsteendig-
hed” kan konkretiseres, operationaliseres og ggres malbare. For eksempel kan man
opsaette mal for og male pa, i hvilket omfang ens brugere finder, at ens produkter har
kvalitet, eller man kan internt male pa, om medarbejderne finder, at produkterne har
kvalitet. Tilsvarende kan man male pa, om medarbejderne viser initiativ, respekt — eller
hvilke veerdier der nu er geeldende i den enkelte organisation — ved hjeelp af forskellige
spgrgeskemateknikker, fokussamtaler m.v.

Med malinger pa verdierne opnas ofte, at verdierne bliver mere kon-
krete og vedkommende, og at de bliver taget mere serigst.

Undersogelser viser, at medarbejderne i stadig hojere grad vil eftersperge
identitetsskabende virksomheder, fordi man herigennem vil lane identi-
tet og profil fra de verdier, som virksomheden udtrykker.!" For at
tiltreekke de medarbejdere, der kan og vil yde det storste bidrag til
institutionen, kreves det, at institutionen gor sig synlig og attraktiv som
langt mere end blot arbejdsplads. Vidensamfundets medarbejdere tager
stilling til hele virksomheden. Den indgdr som en aktiv og identitets-
skabende del af deres tilvarelse.

Institutionens omdemme og dens erklerede stisted bliver en vasentlig
parameter i tiltrekningen af nye medarbejdere — ikke mindst for de hojt
uddannede videnmedarbejdere, som i stor udstrekning eftersporges i
staten.

11, Mogens Holten Larsen og Majken Schultz: “Den udtryksfulde virksomhed”, Bergsge 4, 1998.
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4.3 Balance i aspekter

Balance i aspekter handler om at indrette organisationens styresystem pa
en sddan made, at det sikres, at mal, strategier og handlinger udvikles i
overensstemmelse med det enskede, og séledes at de enkelte aspekter
ikke over- eller underbetones, men netop er i — balance.

Typiske aspekter kan f.eks. vare effektiviter (hvordan ser politikerne og
borgerne os?); prestationer (hvilke resultater og aktiviteter praesteres?);
ressourcer og okonomi (arbejder vi produktivt?) og innovation og arbejds-

forhold (hvordan udvikler og forbedrer vi os, og hvordan arbejder vi?).

Mil- og resultatstyringen udmentet i resultatkontrakter og evt.
direktorkontrakter udger som beskrevet i kapitel 3 det grundleggende
styringskoncept, og det er i anvendelsen af dette koncept, at balancen i

aspekter skal indtenkes.

Der er ikke nogen fast og entydig made at arbejde med mél- og resultat-
styring pa. Tvartimod er det en central pointe, at det netop kun er
gennem erkendelsen af ens egen institutions serprag, at det er muligt
at opbygge en effektiv styring.

Det er derfor op til det enkelte departement og den enkelte institution
at finde den form, den fremgangsmade, der passer bedst.

Formal og vision — Udgangspunktet for styring

Udgangspunktet for skonomistyring er, at institutionen opfattes som en
enhed med selvstzendige overordnede mél. Kun nér institutionen opfat-
tes som en enhed, er det muligt at prioritere ressourcer og indsats, fordi
det kun er, ndr institutionen er en enhed, at der kan opstilles kriterier,
man kan bedsmme de utallige handlemuligheder ud fra.

En manglende enhedsopfattelse kan bevirke, at der traffes vidt forskellige
beslutninger i forskellige enheder, fordi der hersker forskellige opfattel-
ser af, hvad institutionens opgave og udviklingsretning egentlig er.

For at sikre organisationens enhed og fzlles udvikling formuleres et
feelles stdsted i form af et eksplicit formal — ofte benzvnt en mission —
og en vision. Formil og vision er en beskrivelse og forenkling af
institutionens mal, rolle og opgaver, som gor det nemt for alle at forstd
institutionen og dens strategi. Formal og vision er institutionens fyrtirn,
som alle indretter deres handlinger efter.

Formal og vision er bade af afgorende betydning i den overordnede
strategiske proces, hvor der skal fastlegges og prioriteres indsatsomrader
og opstilles konkrete resultatkrav, og i dagligdagen, hvor den enkelte
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medarbejder skal have et fast pejlemerke for at kunne treffe de for
organisationen rigtige beslutninger.

Formalet

Et eksplicit formél er en hjornesten i strategiprocessen. Udgangspunktet
for en statslig institutions formal er de mélsztninger, der folger af lov-
grundlaget for institutionen. Et eksplicit formal skal pa en enkel made
begrunde, hvorfor institutionen er her.

Et formél/en mission er troverdig, hvis den sével udadtil som indadtil
begrunder og retferdiggor

® eksistens, nytte og ngdvendighed af institutionen

e institutionens position i samfundet og relationer til andre aktgrer
e omfanget af de opgaver, der Igses

e de roller institutionen gnsker at varetage

e nytte og fordele for omverdenen.

Formalet er den mest grundleggende redegorelse for institutionens
berettigelse.

Visionen
Formélet med visionen er at skabe et billede af den konkrete fremtid,
organisationen gnsker at bevaege sig hen imod.

En vision er et malrettet og stimulerende billede af, hvordan
organisationen ensker at se sig selv og blive set af andre i fremtiden.

Visionens funktion er at give institutionen en enkel, fzlles og accepteret
retning.

En enkel vision giver overblik og retning, men &bner samtidig for til-
pasning til den konkrete situation, som medarbejderen stér i.
Forenkling dbner for at teenke kreativt, fordi det dbner muligheder for,
at medarbejderne kan tenke med og skabe nye kombinationer i de
konkrete situationer.

At udtrykke sig enkelt er imidlertid vanskeligt, fordi det kraever en
precis tenkning, og fordi det kraver, at der foretages valg.
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En god vision

e viser et fremtidsbillede af organisationen — et fremtidsbillede, der er klart
bedre end den nuveerende situation

e giver et utvetydigt billede af organisationens retning i en omskiftelig verden

¢ ngdvendiggar, at man skal overga sig selv — den viser udfordringer, men
ikke udfordringer, der er umulige at opfylde

* har et fglelsesmeessigt attraktivt indhold

e er genkendelig og unik

e er klart udtrykt og let at kommunikere bade i og uden for organisationen.

Til at understotte visionen formuleres ofte en rekke vardier, der stiller
krav til medarbejdere og ledelse om, hvordan man ber agere i forskellige
situationer. Disse verdier ber vare manifeste i visionen.

Balanced Scorecard som strategisk ledelsesredskab

I mange institutioner er arbejdet med mél og mélinger preget af en
betoning af enkelte aspekter af institutionens opgaver. For at undga, at
mélopfyldelse pa et felt sker pa bekostning af helheden, er det nedven-
digt at opstille balancerede mal.

En meget anvendt metode hertil er Balanced Scorecard. Balanced
Scorecard er et redskab til at opstille og udmente en strategi. Balanced
Scorecard er kendetegnet ved at integrere sével finansielle som ikke-
finansielle negletal og informationer til nogle f3, let overskuelige
faktorer — sundhedsindikatorer — for institutionen.

Et Balanced Scorecard indeholder fglgende elementer:

e | centrum for et Balanced Scorecard star formal/mission og en vision

e Med udgangspunkt i formal/mission og vision identificeres de understgttende
perspektiver. Perspektiverne skal afspejle de indsatsomrader, der i den enkelte
institution anses som afggrende, og som sikrer balance mellem de forskellige
aspekter

o Hvert af perspektiverne konkretiseres i et antal resultatkrav. Resultatkravene
identificerer de omrader, hvor succes er afggrende for at understgtte de enkelte
perspektiver og dermed pa lang sigt visionen

e Endelig fastleegges der for hvert resultatkrav konkrete angivelser af den
minimale, den acceptable og den maksimale malopfyldelse.
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Valg af strategiske perspektiver

Organisationens formél/mission og vision er de overordnede ledetride
for organisationen. Forskellige perspektiver hjelper til at udmente
organisationens vision. Der er adskillige mulige perspektiver, og valget
mellem dem er athengigt af de opgaver og aktiviteter, der loses i den
enkelte institution. Antal og indhold i de forskellige perspektiver er i sig
selv en strategisk beslutning om institutionens styring.

Organisationens overordnede succes er baseret pé en forstdelse af
samspillet mellem de forskellige perspektiver og deres balancerede
implementering. I det folgende prasenteres fire perspektiver, der ofte vil
vere relevante for de statslige institutioner.

Figur 4.3. Strategiske perspektiver

RETSSIKKERHEDS- 0G
BRUGERPERSPEKTIVET

!

EFFEKTPERSPEKTIVET Mission og Vision

f

UDVIKLINGS-
PERSPEKTIVET

PRODUKTIONS-
PERSPEKTIVET

UDVIKLINGSPERSPEKTIVET
Dette perspektiv er rettet mod udvikling, organisatorisk lering og
vaekst.

PRODUKTIONSPERSPEKTIVET

Formélet med dette perspektiv er at dokumentere over for Folketinget
og skatteyderne, at institutionen bruger de skonomiske ressourcer pd
en gkonomisk, produktiv og omkostningseffektiv made.

RETSSIKKERHEDS- OG BRUGERPERSPEKTIVET
Dette perspektiv refererer bade til de konkrete aktiviteter, organisatio-
nen gennemforer, og til de resultater, der nis her og nu.

EFFEKTPERSPEKTIVET
En statslig institutions succes er betinget af, at de mal, der er opstillet
af det politiske system, nds, om ydelserne har effekt.
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Som det fremgdr, er de fire perspektiver sammenkadet i en kausalitets-
kede med folgende kausalsammenhang:

Udvikling — oget produktiviter — bedre resultater — oget effektiviter.

Men resultatet af en given indsats pd udviklingsomrédet afspejler sig
forst pé et senere tidspunkt i aget produktivitet, resultater og effektivi-
tet. P et givet tidspunkt er der derfor ikke nogen kausal sammenhang
mellem malingerne pa de forskellige perspektiver. Mélinger er alene
udtryk for, at der er fremdrift pa alle kritiske felter.

Det er ikke givet, at der skal arbejdes med netop fire perspektiver. Det
vasentlige er, at perspektiverne ikke er tilfzldige, men er valgt, fordi de
er udtryk for de vasentligste strategiske indsatsomrader for organisatio-
nen.

Konkretisering af strategien: Identifikation af resultatkrav

For hvert strategiske perspektiv opsummeres kernen i strategien i et
antal resultatkrav. Resultatkrav skal afspejle forhold eller omstendig-
heder, hvis succes eller fiasko — i det lange lob — vil have en afggrende
og direkte effekt pa organisationens succes. Sammenhangen og inter-
aktionen med formélet og visionen skal derfor vere entydig.
Resultatkravene skal pa en gang vere strategisk vigtige og pévirkelige fra
organisationens side.

Et resultatkrav kan enten vare en kvalitativ (i ord) eller kvantitativ (i
tal) beskrivelse af de grundleggende karakteristika af det emne, der er
under behandling, formuleret pd en sédan made, at det er muligt at
skelne mellem succes og fiasko.

Ofte vil det vare vanskeligt at foretage objektive malinger af prestatio-
nerne og resultaterne af de gennemforte aktiviteter. Men, prastationer
og resultater kan stadig vurderes eller evalueres ved hjelp af fastsatte
kriterier. Det grundleggende udgangspunke er, at kun dét, der kan
defineres, kan vurderes eller méles, og kun dét, der kan defineres,
vurderes eller méles, kan styres.

Malniveauer

For hvert resultatkrav opsettes mélniveauer. Milniveauerne ber vere
nuancerede. For hvert resultatkrav defineres det bedst mulige (max.),
det veerst mulige inden for det acceptable (min.) og det realistiske mal-
niveau. Realistiske mal bor normalt opsettes, s& de netop kan nis, hvis
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man anstrenger sig. Det betyder, at malene ber kunne nés i mindst 75
pct. af alle tilfelde. En organisation, der har urealistisk hoje mél, og som
derfor kun kan opfylde fi mél, vil opleve, at den har fiasko. Oplevelsen
af fiasko forer sjzldent til bedre resultater. En organisation, der kan
opfylde de fleste af de opstillede mal, vil opleve succes, og dette vil ofte

i sig selv medfere yderligere forbedringer.

Mialene opstilles typisk mellem aktorer pa forskellige niveauer i organi-
sationen. Mere end 20 mal pr. niveau (mellem departement/institution,
direktor/kontor, kontorchef/medarbejder) er sjeldent hensigtsmessigt.
Dette skyldes, at det sjzldent er muligt at fokusere pd mange mél pd en
gang. Mal, der ikke giver eller kan give anledning til 2endringer i adferd
og til dialog og derigennem udvikling, har ingen verdi og skal undgas.

Den praktiske implementering af strategien nedvendigger et klart
defineret personligt eller kollektivt ansvar for implementeringen og
afrapporteringen af hvert enkelt resultatkrav. Ansvarsfordelingen giver
styresystemet det personlige prag og ansigt, der er nodvendigt for at
gore strategien gennemskuelig og trovardig. Ansvarlighed er en forud-
sztning for gennemforelse af strategien.

Figur 4.4 Strategiens elementer: Fra vision til malniveauer

VISION

Perspektiver

Omrader hvor succes
er afggrende for at
kunne implementere
visionen (udmgntning
af visionen).
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Resultatkrav

Kriterier/malinger /-
metoder til at kunne
identificere /falge op
pa udviklingen inden
for et perspektiv
(konkretisering af
perspektiv).

Malniveauer
Min. Realistisk Max.
Malfastlaeggelsen som
beskriver niveauet for
malopfyldelsen (kort-
sigtet perspektiv).
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Afslutning - at styre med fokus

En gennemgdende pointe i denne publikation har veret, at de statslige
institutioner og departementer i tilretteleggelsen og udevelsen af deres
pkonomistyring har nogle rammer at operere inden for. Ikke mindst
findes der en raekke eksplicitte regler, som skal overholdes. Dertil
kommer anbefalinger af mere normerende karakter. Endelig skal man —
som det er fremget af de foregiende afsnit — i tilretteleeggelsen af sin
styring sege at opnd balance.

Udfordringen til gkonomifunktionerne bestar séledes bade i at over-
holde regler, indfri normer og finde balancer. Normerne stiller krav til,
hvordan organisationerne skal tilretteleegge deres okonomistyringsruti-
ner, mens balancekravene legger op til mere omfattende organisatoriske
og ledelsesmessige overvejelser. Samlet indebaerer udfordringerne, at der
skal rettes opmarksomhed mod en lang rekke problemstillinger, der
kan give anledning til en del omlagninger i den enkelte organisations
styring og indretning. Omlagninger krever fuld bevdgenhed fra ledel-
sens side sdvel som opbakning p4 alle niveauer i organisationen.

Derfor er budskabet i dette afsluttende kapitel, at organisationen skal
styre med fokus. Det er ganske enkelt ikke muligt at forholde sig til alle
de overvejelser, der lzegges op til pa én gang. Endnu mindre er det
muligt at tage konsekvensen og igangsatte de omlagninger, overvej-
elserne skal udmente sig i, hvis man setter alt i verk pd samme tid.

Styringsmaessige hensyn
Hvor skal man valge at sette ind? Hvor skal man valge at fokusere sin
styringsindsats?

Valget af fokus er individuelt for den enkelte organisation og dennes
ledelse. Den eneste generelle anbefaling der kan gives er, at det er af-
gorende at velge et omrade, hvor der er synlige problemer, og hvor en
indsats vil fore til klare forbedringer. Indsatsen skal med andre ord have
gennemslag i organisationen.

Derudover kan der peges pa to szt af hensyn, der bor danne grundlag
for valg af fokus. Det forste angdr organisationens vilkér, det andet
organisationens gkonomistyringskompetence.

Hensyn relateret til organisationens vilkar

Der kan peges pa to typer vilkdr, der ber tages med i overvejelserne, nar
der skal treeffes beslutning om, hvor og hvordan der ber settes ind.
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Det forste vilkir angar koncernstyringsmodellen og er af relevans for
institutionernes beslutningsmassige riderum. De fleste departementer
har en fast defineret styringsmodel, der danner udgangspunke for sty-
ringsrelationen mellem departement og institution. Nogle departementer
har dillige preciseret rammer for den interne styring i institutionerne.
Styringen i institutionerne skal vare i trit med koncernens styringsmodel
og dermed tilgodese departementets og ministerens styringsbehov.

Det andet vilkar angar strukturerne i organisationens grundbetingelser,
der kan vere sdvel internt bestemte som eksternt givne. Samlet omfatter
grundbetingelserne forhold omkring finansieringsform, aktiviteter,
borger-/kunde-/brugerrelationer, overenskomster, graden af politisk be-
vigenhed samt ressourcer i form af gkonomi, materiel og viden. For
mange departementer og institutioner vil en stor del af de eksterne
betingelser vere givet via Finansloven, men en del organisationer er pd
visse omrdder endvidere underlagt f.eks. markedsvilkér og arbejdsmar-
kedsvilkér. Typisk vil en organisations styringsopgave vokse med kom-
pleksiteten i styringsbetingelserne.

En styringsindsats ma have afset i de elementer af organisationens
vilkar, der ikke stir til at ndre.

Hensyn relateret til organisationens gkonomistyringskompetence
Styringsindsatsen skal vere tilpasset institutionens kompetenceniveau
inden for ekonomisk styring. Her kan resultatet af @konomistyrelsens
benchmarking vere med til at give en pejling af, hvor institutionen
befinder sig. Hvis ikke institutionen behersker varetagelsen af skonomi-
styringsdisciplinens kerneopgaver, ma indsatsen forst og fremmest prio-
riteres her.

Det betyder imidlertid ikke, at en institution med gkonomistyrings-
kompetencer svarende til niveau 1 eller 2 ikke skal forholde sig til andre
gkonomistyringsudfordringer end dem, der ligger i overholdelsen af de
basale regler. Det er vasentligt at indtenke sivel normer som balancer

i tilretteleggelsen af okonomistyringen, da disse er lige si fundamentale
for at praktisere god skonomistyring, som regeloverholdelse er.

I kapitel 3 blev der redegjort for de udfordringer, der ligger i at opfylde
normerne for god ekonomistyring. Normerne lagger op til, at ethvert
departement og enhver institution konstant ma sege at kvalificere sit
styringsgrundlag, sine disponeringer og registreringer, sin resultatop-
folgning sivel som sin organisation. Praktiseringen af nogle af de mere
avancerede gkonomistyringsaktiviteter vil dog vare betinget af, at der er
styr pa de basale okonomistyringsopgaver.
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Enhver organisation ber jevnligt stille sig selv folgende sporgsmal:

¢ Hvordan kan vi udforme vores styringsgrundlag, sa der sker en optimal
afstemning mellem de overordnede mal, der skal indfries, og de ressource-
maessige rammer, der er udstukket?

¢ Hvordan kan vi styrke rutinerne for disponering og registrering, saledes at
indsigten i sammenhaengen mellem ressourceanvendelse og faglige
resultater gges?

¢ Hvordan kan vi forbedre opfglgningen pa og rapporteringen om resultater,
saledes at der etableres et stadigt bedre grundlag for nye malfastlaeg-
gelser og ressourceprioriteringer?

I kapitel 4 blev det praciseret, hvordan man i tilretteleeggelsen af sin
styring skal sege at opnd balance. Institutioner, der kan demonstrere
ekonomistyringskompetencer svarende til niveau 3, 4 eller 5, bor have
overskud til at udfordre de eksisterende balancepunkter. I traditionelt
opbyggede statslige institutioner og departementer vil der vere en
tendens i retning af mere hierarki end marked, mere centralisering end
decentralisering, mere formel styring end uformel styring, mere kort-
sigtet tenkning end langsigtet tenkning og mere stabilitet end dyna-
mik.

En organisation med en strk skonomistyrings- og ledelsesmeassig
kompetence ber udfordre sig selv med spergsmil sasom:

¢ Kan vi opna effektiviseringsgevinster ved at sende opgaver i udbud eller
indfgre markedslignende mekanismer i vores produktion?

¢ Kan vi med fordel decentralisere nogle opgaver med henblik pa at fremme
integrationen mellem faglig og skonomisk styring, eller er der nogle af de
opgaver, vi i dag har placeret decentralt, som bgr ligge centralt eller bgr
koncentreres af hensyn til at styrke koordineringen eller opna stordrifts-
eller ekspertisefordele?

e Kan vi styrke vores organisatoriske sammenhangskraft og vores
tiltreekningskraft som arbejdsplads ved at betjene os af mere uformelle
styringsmetoder og ved at profilere os steerkere veerdimaessigt?

e Kan vi skabe et bedre grundlag for fremtidig udvikling ved at indteenke
mere langsigtede hensyn i vores nuveerende styring?

e Kan vi abne os mere over for omverdenen og derved blive bedre til at
opfange nye behov og reagere pa eksterne forandringer?
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@konomifunktionens fremtidige rolle

Som det er fremgiet, stiller skonomistyringen til stadighed nye krav til
hele organisationen — men organisationen stiller samtidig nye krav til
gkonomifunktionen.

Okonomifunktionen skal varetage to roller. Den forste bestir i at sikre,
at de grundleggende bevillingsmassige og regnskabsmassige regler
overholdes, og at ledelsen modtager gkonomiinformation som baggrund
for ledelsesbeslutninger. Det er den traditionelle rolle.

Den nye rolle for gkonomifunktionen bestar i at skabe verdi for organi-
sationen. Dette indeberer, at gkonomifunktionen skal kunne udpege og
fokusere pa de felter, hvor en indsats giver mest vardi og kunne ivark-
sette de nedvendige forandringer. Samarbejdet med resten af organisa-
tionen er nedvendigt for, at verdierne fir gennemslag.

For at kunne lofte begge disse opgaver skal skonomifunktionens kompe-
tencer udvides, sd de ikke kun retter sig mod handtering af finansielle
data, men ogsd mod etablering af kulturer, systemer og strukturer, der
kan @ndre adferd. Kun gennem @ndringer i adferd kan der skabes veerdi.

Afsluttende bemaerkninger

Ambitionen med denne publikation har veret dobbelt. Dels er elemen-
terne i den statslige ekonomistyring blevet beskrevet, sd der — forhibent-
lig — er skabt oget klarhed om, hvad gkonomistyring egentlig indebzrer.
Dels har det veret hensigten at give inspiration til, hvordan man kan
opna bide balanceret og fokuseret gkonomistyring.

Der er séledes tale om at en yderligere balance — nemlig mellem en
normal velafvejet balanceret styring og en fokuseret og malrettet styring
inden for et specifikt omréide.

Det har hele publikationen igennem veret vigtigt at understrege, at
analysen af styringssituationen og styringsbehovet skal komme for valget
af de konkrete styringsverktojer. Udformningen af styringssystemer og
anvendelse af verktojer skal tilpasses den specifikke institution og dens
opgaver.

Et andet centralt budskab har varet behovet for en aktiv, bevidst og
offensivt orienteret indretning af organisationen gennem en skiftevis
fokusering pé relevante omrader i institutionen.

Man kan ikke gore alt bedre hele tiden, men man kan hele tiden gore
noget bedre.
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Bilag
Balanced Scorecard og Kvalitetsprismodellen (EFQM)

Kvalitetsmodeller anvendes i mange organisationer til at vurdere kvalite-
ten af arbejdsprocesser og indsatsomréder. Der er en rekke forskellige
modeller at valge imellem. En af de mest anerkendte er EFQM-
modellen'? (European Foundation for Quality Management), som
anvendes i den offentlige administration i en rekke EU-lande.

Kvalitetsmodeller giver en ramme og en model, hvorefter den enkelte
organisation kan foretage en selvevaluering af sine prastationer.
Kvalitetsmodellerne anvendes forst og fremmest til at vurdere og
bedemme organisationens operative prestationer — det vil sige resultater-
ne af de aktiviteter, organisationen har valgt at udfere aktuelt.

Vurderingen og bedemmelsen giver en stor mengde information om
det nuvarende prastationsniveau, men stort set ingen information om,
hvorvidt prestationerne faktisk opfylder strategien. Kvalitetsmodellen er
sdledes ikke en test af organisationens strategi og kan dermed ikke
bidrage direkte til at vurdere strategiens implementering eller til at
vurdere, om organisationen udvikler sig i overensstemmelse med det
forventede.

Kvalitetsbedemmelser giver organisationen en idé om, hvilke indsats-
omrader, der skal forbedres. Normalt vil det vise sig, at der er flere om-
rader, der har behov for udvikling, end der er ressourcer til eller organi-
satorisk basis for. Derfor skal der prioriteres mellem de forskellige ind-
satsomrader ud fra organisationens strategi. Sdledes bidrager
kvalitetsmodellerne indirekze til strategiarbejdet — ved at etablere et
analysemateriale som grundlag for efterfolgende strategiske overvejelser
og beslutninger.

Hovedformalet med EFQM-modellen er at sammenligne og bench-
marke forskellige organisationer ved at bruge sammenlignelige kriterier.
Derfor opererer modellen med fast definerede og pé forhdnd vegtede
dimensioner og normerende kriterier. Det indebearer, at alle organisa-

12 EFQM-modellen er udgangspunktet for den model, der ligger til grund for Kvalitetsprisen for den
offentlige sektor.
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tioner vurderes efter identiske kriterier. De normerende kriterier betyder
for eksempel, at en organisation far point for at have formuleret en
vision og en strategi. Men — modellen skaber ikke forudsetning for, at
substansen af vision og strategi gores til genstand for vurdering, fordi de
succeskriterer og dimensioner, der er afgerende for den enkelte organi-
sation, ikke inddrages i modellen.

I Balanced Scorecard-konceptet er sivel antallet som valget af perspek-
tiver i sig selv en strategisk beslutning, som definerer organisationens
udviklingsretning. Ogsa vegtningen mellem dimensionerne afspejler
strategisk valg og er unik for den enkelte organisation. Dette afspejler, at
udfordringen for fremtiden bestdr i at kende sine styrker og vide, hvor
man gor en forskel — ikke hvor man er ens. Derfor mé de specifikke
karakteristika og den strategiske situation i organisationen tages i
betragtning.

EFQM-modellen fortaller os, hvor godt organisationen prasterer inden
for den givne strategi, men ikke noget om, hvor godt eller drligt strategi-
en er implementeret, eller om hvorvidt retningen skal 2ndres. I Balanced
Scorecard er der fokus pa strategi, og implementeringen af Balanced
Scorecard er i sig selv en strategisk ovelse.

De to modeller har siledes forskellige funktioner, der hver is@r har deres
berettigelse. At bygge bro mellem Balanced Scorecard og EFQM-
modellen er en stor udfordring. En fremgangsméde kunne vere at
indbygge nogle af de udviklingsperspektiver og/eller kritiske indsats-
omrader, der er blevet identificeret ved brug aft EFQM-modellen i et
Balanced Scorecard i perspektiverne og resultatkravene.

I stedet for at diskutere, hvilket af disse verktojer der er bedst, skal
opmarksomheden rettes mod en kombination af Balanced Scorecard
og EFQM-modellen — begge er vardifulde.
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