Politik og produktivitet.
En diskussion af Produlkti-
vitetskommissionens

anbefalinger

1 skrivende stund har Produktivitetskommissionen offentliggjort seks delrapporter, mere end 11 baggrunds-
rapporter og en rekke baggrundsnotater. Leeg dertil adskillige debatpublikationer, kronikker, afholdelse af
debatarrangementer, m.v. Det er ganske enkelt imponerende, hvad kommissionen har ndet, siden den blev

nedsat for mindre end to dr siden.

AF PETER BJERRE MORTENSEN, PROFESSOR
(MSO), INSTITUT FOR STATSKUNDSKAB,
AARHUS UNIVERSITET

Denne artikel diskuterer to af de anbefalin-
ger, som Produktivitetskommissionen selv
fremheever som vigtige i forhold til produkti-
vitetsforbedringer i den offentlige sektor.

Det er anbefalinger, der primert knytter sig
til Analyserapport 3 (”Styring, ledelse og
motivation 1 den offentlige sektor”) samt
Analyserapport 6 (”Offentlig-privat samar-
bejde”).

De to anbefalinger er i koncentreret form
sammenfattet i1 rapporternes ledsagende
pressemeddelelser:

1. ?Udskift regler om processer med klare krav til
resultater ... Belon dem, der nar resultaterne, og
stil nye krav til dem, der ikke gor” (Produktivi-
tetskommissionen 2013a)

2. ”Skab konkurrence om offentlige opgaver.
Det fremmer produktiviteten ... Potentialer er
seerlig stort indenfor de blode serviceomrdder”
(Produktivitetskommissionen 2014a)

Det er klare anbefalinger, der umiddelbart
lever op til kommissoriets formulering om,
at kommissionen skal komme med konkrete
anbefalinger, der kan styrke produktiviteten
i den offentlige sektor. Ikke desto mindre er
der en del politologisk forskning, der pa for-
skellig vis udfordrer den gkonomiske logik,
der ligger til grund for disse anbefalinger.
Det er udgangspunktet for diskussionen i det
folgende.

Styring pa resultater frem for produktion

Leser man videre end de skarpt formulerede
pressemeddelelser, vil man se, at Produktivi-
tetskommissionen peger pa en raekke udfor-
dringer ved at styre pa mal og resultater frem
for pa proces og indhold (Produktivitets-
kommissionen 2013b). Det gaelder blandt
andet velkendte problemer med at kvantifi-
cere malene, og det geelder problemer med at
skelne mal fra midler i den forstand, at de po-
litiske opdragsgivere ofte ender med at have
fokus pa produktionen, eksempelvis antallet
af undervisningstimer i skolen, frem for re-
sultatet af den undervisning, eleverne mod-
tager. Losningen er ifelge kommissionen, at
de politiske ledere — eksempelvis fagudvalge-
ne i kommunerne — melder klart ud til deres
institutionsledere og medarbejdere, at de vil
blive bedemt pd de resultater, de leverer,

)) Sporgsmalet exr imidlertid, hvor meget

samtidig med at politikerne folger op med
nytte politikerne reelt har af det rad i en vexrden, malingafrelevante resultatindikatorer.

Kommissionen kan have ret i, at en sadan
adferd vil styrke produktiviteten. Spergs-
malet er imidlertid, hvor meget nytte politi-
kerne reelt har af det rad i en verden, hvor
brugere, medarbejdere, interesseorganisati-
oner, medier og i sidste ende veelgerne ofte
synes at g mere op i, hvordan opgaven lgses,
end i, hvad resultatet ender med at blive.
Som pavist af den britiske forvaltningsfor-
sker Christopher Hood, der tilbage i 1991 var

hvor brugere, medarbejdere, interesseorgani-
sationer, medier og i sidste ende vaelgerne ofte
synes at ga mere op i, hvordan opgaven lgses,

end i, hvad resultatet ender med at blive.
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den forste, der satte navn pad New Public Ma-
nagement-doktrinen, som kommissionens
anbefalinger ligger i umiddelbar forleengelse
af, vil de politiske fristelser til at blande sig 1
opgavelesningen ofte ende med at trumfe de
mere langsigtede tilskyndelser til kun at fo-
kusere pa resultaterne (se bl.a. Hood og
Lodge 20006).

Dertil kommer, at politikere ofte har serdeles
sveert ved at formulere preecise krav til resulta-
terne af offentlig serviceproduktion. Som ek-
sempelvis udvalget, der i 2009 evaluerede det
danske universitetsomrade, konstaterede, er
det langt fra klart, hvad der menes med politi-
ske malseetninger som “universitetsforsknin-
gens gennemslagskraft” og “verdensklasse”.
Et alternativ kunne vere at decentralisere/de-
legere selve formuleringen af resultatmalene,
men her tyder nyere forskning pa, at dette
ikke nedvendigvis giver bedre resultater,
tveertimod (Nielsen 2013).

Men hvad er implikationerne af disse proble-
mer, som Produktivitetskommissionen i et vist
omfang selv anerkender? Skal man, som kom-
missionen synes at gere, holde fast i, at sty-
ringsinstrumentet virker? Det er blot de politi-
kere, der skal implementere det, der ikke er i
stand til at bruge dem med tilstraekkelig klogt
og disciplin. Eller er det snarere et eksempel
pa, at der er greenser for nytten af ekonomiske
analyser og anbefalinger i en verden, hvor po-
litiske omkostninger ofte veegter tungere end
de gkonomiske? Sidstnzvnte var den ameri-
kanske politolog Aaron Wildavskys konklusi-
on, dahan tilbage i 1970’°erne som alternativ til
de gkonomiske analyser udviklede policy-ana-
lysen, hvis mal ikke er at formulere optimale
losninger, men derimod lgsninger, som politi-
kerne faktisk er i stand til at implementere (se
Mortensen og Serritzlew 2012, 57).

Et eksempel pa de problemer, der kan opsta,
hvis man ikke medtenker den politiske lo-
gik, ndr man seetter nye styringssystemer i
seen, finder vi pa skoleomradet. Her er resul-
tatstyringen ganske vist slaet igennem i form
af adskillige nye regler om mél, test og karak-
terer i folkeskolen, men man undlod i perio-
den fra 1989 til 2011 at reducere meengden af
regler om indhold og procesregulering. Det
betyder, at det samlede resultat er endt med
at veere mere regulering frem for mindre, sa-
dan som ideen bag mal- og resultatstyringen
ellers tilsiger (se Jakobsen og Mortensen
2014, kapitel 6).

Hvis dette var et enestdende eksempel, kun-
ne man maéske blot konkludere, at politiker-

)) Og hvis man af politiske grunde ikke er
villig til at give frihed, giver det sa overhovedet

mening at holde fast i de klare resultatmal?

ne pa folkeskoleomradet med kommissio-
nens rapport i hinden nu er klar til at gere
det bedre, men samme halvhjertede imple-
mentering af resultatstyringsdoktrinen kan
genfindes mange steder, bade i Danmark ogi
andre lande (se eksempelvis Moynihan
2008). Og hvis man af politiske grunde ikke
er villig til at give frihed, giver det sa overho-
vedet mening at holde fast i de klare resultat-
mal?

Belgnning og straf

Kravene til den politiske ledelse begraenser
sig imidlertid ikke kun til at blande sig uden-
om, hvordan den offentlige service produce-
res. Det er i sidste ende ogséa politikernes an-
svar, at de ledere, der nar deres mal, bliver
belonnet, mens de ledere, der ikke gor, bliver
sanktioneret.

Det er imidlertid ikke si enkelt, hvad den
mest hensigtsmeassige reaktion pa manglen-
de mélopfyldelse ber veere. Var det, fordi de
pageeldende ledere og medarbejdere ikke op-
pede sig, eller havde de uforudsete og seerligt
sveere betingelser? Leverede de det, de egent-
lig skulle, men som blot ikke kunne formule-
res kvantitativt, da resultatkontrakten blev
indgaet?

Et nyt eksperimentelt studie, der tester kom-
munalpolitikeres reaktion pa, hvordan kom-
munens folkeskoleelever klarer sig i forhold
til andre kommuner, er i den sammenhang
interessant. Det viser, at kommunalpolitike-
re, 1 trdad med kommissionens anbefalinger,
gar ind for at belgnne skoler, der har klaret
sig seerlig godt. Imidlertid er politikerne 1 til-
svarende omfang tilbgjelige til at give de sko-
ler, der klarede sig dérligt, flere penge, og en
sadan eftergivenhed gar jo ikke an i et konse-
kvent mal- og resultatstyringsregime (Baek-
gaard og Nielsen 2014).

Faktisk er det ikke kun politikerne, men ogsa
embedsmandene, der har problemer med at
efterleve visionerne bag resultatstyringen.
Det viser studier af kontraktstyring i staten,
hvor der ingen systematisk sammenheng er
mellem opfyldelse af malene i kontrakten og
den efterfolgende bonus, som direkteren for
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) Det kan altsa
godt veere, at
konkurrence
generelt far folk
til at oppe sig,
men nar de seer-
lige vilkar for
den offentlige
sektor teenkes
med, kan den
samlede produk-
tivitetsgevinst
ligefrem veere

negativ.

den pageeldende organisation (typisk styrel-
ser) far udbetalt (Binderkrantz og Christen-
sen 2012).

Det betyder formodentlig ikke, at de pageel-
dende direktorer og styrelser ikke bliver be-
demt og evalueret af ledelsen i1 departemen-
terne. Det har tilsyneladende blot ikke meget
at gore med det, der star i kontrakterne.

Igen kunne man heaevde, at sddanne proble-
mer vil blive afhjulpet, nu hvor kommissio-
nen gor det klart, hvad ideen bag mal- og re-
sultatstyringen egentlig er. Givet at dette er
ideer, man har kendt til de sidste 30 ar, synes
det imidlertid mere oplagt at tilskrive proble-
merne indbyggede svagheder i selve sty-
ringsdoktrinen snarere end manglende in-
formation og viden. Og sa leenge vi ikke ved,
om det faktisk er tilfzeldet, ber det overvejes,
om der er tilstreekkeligt grundlag for at anbe-
fale mere frem for mindre resultat- og kon-
traktstyring.

BDget konkurrence om offentlige opgaver

Anbefalingerne i den 6. analyserapport om
oget brug af udbud og udlicitering ligger fint
i trdd med anbefalingerne om mal- og resul-
tatstyring i den 3. analyserapport. Kommis-
sionen ser nemlig udbud som en hjelp til at
tydeliggere mélene med en given ydelse og
agget konkurrence som en mulighed for at
skabe mere troverdige sanktioner, hvis ma-
lene ikke nas. Det sidste virker umiddelbart
plausibelt. Igen er der imidlertid nogle empi-
riske studier, der er veerd at tage notits af.

Det galder forst og fremmest et studie af,
hvad konkurrence mellem offentlige og pri-
vate skoler betyder for elevernes karakterer
samt for de kommunale udgifter pr. skoleelev
(se Andersen og Serritzlew 2007). Resultatet
er, at konkurrencen fra private ingen effekt
har pé elevernes karakterer, men til gengeeld
er udgifterne pr. elev hejere, der hvor kon-
kurrencen fra privatskoler er sterkest. Det
kan der veere flere forklaringer pa, herunder
at udfordringerne med at tilpasse udbud til
eftersporgsel kan veere betydelige og om-
kostningsfulde i kommuner med mange pri-
vatskoler. Det kan altsd godt vere, at kon-
kurrence generelt far folk til at oppe sig, men
nar de seerlige vilkar for den offentlige sektor
tenkes med, kan den samlede produktivi-
tetsgevinst ligefrem veere negativ. Lignende
resultater har man fundet i studier af ameri-
kanske skoler (Meier og O’Toole 2009).

Dertil kommer, at selv hvis konkurrencen
skulle virke som tilsigtet, er det ingen “free

lunch”, idet udlicitering og konkurrenceud-
seettelse temmelig sikkert vil komme 1 kon-
flikt med regelforenkling og afbureaukrati-
sering, som kommissionen 1 sin 3.
analyserapport fremheaever som vigtige for
produktivitetsudviklingen i Danmark. I den
internationale litteratur om liberalisering og
konkurrenceudsettelse af opgaver er det al-
ment anerkendt, at indferelse af konkurren-
ce giver flere regler (se fx Vogel 1996). Med
andre ord er den traditionelle hierarkiske or-
ganisationsform komparativt set ganske ef-
fektiv, nar det kommer til at begreense meeng-
den af regler. Og kombineret med den svage
evidens, som de forventede gevinster bygger
pa (se ogsd Produktivitetskommissionen
2014b, 58), er det ikke oplagt, hvorfor der
skal investeres betydelige ressourcer i at gore
langt flere offentlige serviceopgaver klar til
konkurrenceudsettelse.

Hvad er sa anbefalingen?

En konklusion p4i ovenstaende diskussion er,
at der er behov for mere systematisk viden
om effekterne af diverse tiltag, sdsom resul-
tatstyring, udlicitering, m.v. Den konklusion
gor kommissionen sigi et vist omfang til tals-
mand for. Det er samtidig en udbredt opfat-
telse inden for dele af forvaltningsforsknin-
gen, hvor der i disse ar er en fremskridtstro
pa, at felteksperimenter og effektmalinger til
sidst vil gere os sa kloge, at ingen kan vere
uenige, og der derfor ikke leengere er brug for
politik. En mindre vidtleftig, men mere
plausibel forudsigelse er, at politikken er
kommet for at blive, og at mere viden ikke
alene leser produktivitetsudfordringerne i
den offentlige sektor.

En anden mulighed er at bevaege sig frisk ud
over isen efter devisen om, at der altid er
usikkerhed, og at man jo mé gere noget. Ele-
menter af den strategi kan genfindes i kom-
missionens arbejde i den forstand, at der i
analyserapporterne er et ganske godt blik for
mange af de problemer, der er blevet diskute-
ret ovenfor, men nar det kommer til anbefa-
lingerne i1 de pressemeddelelser og faktaark,
som ma formodes at blive laest af beslut-
ningstagerne, er forbeholdene skudt i bag-
grunden og anbefalingerne temmelig skra-
sikre.

Der er imidlertid en tredje mulighed. Den
indeberer, at man i lyset af den usikre viden
gar forsigtigt frem og forseger sig med af-
grensede eksperimenter og sma skridt ad
gangen. Den mulighed har kommissionen
ogsa blik for eksempelvis i dens anbefalinger
om at styrke frikommuneforsegene.
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Fremgangsméden med de sma skridts vej
kunne dog have fortjent en mere prominent
plads i kommissionens anbefalinger. Sam-
menlignet med overforselsindkomsterne,
hvor virkningerne af reformer er nogenlunde
til at forudsige, og hvor man ganske effektivt
kan rette op pa skeevheder i et snuptag, er of-
fentlig servicelevering en langt mere kom-
pleks opgave, hvor den langsigtede skade af
fejlslagne reformer kan veere betydelig.

Dertil kommer, at undersegelser har vist, at
stabilitet og forudsigelighed faktisk kan have
en positiv effekt pa de resultater, som offent-
lige organisationer leverer (Andersen og
Mortensen 2010; O’Toole & Meier 2003).
Det taler ikke for inerti og uforanderlighed,
men det taler for afgreensede og mere inkre-
mentelle reformer, hvor uundgaelige fejlskud
kan korrigeres hen ad vejen, inden de volder
for stor skade, og hvor den politiske ledelse
har realistiske muligheder for at overskue
konsekvenserne af reformerne.

Endelig er det veerd at notere, at de udskeeld-
te politikere i virkeligheden allerede er i fuld
gang med at forbedre produktiviteten i den
offentlige sektor. Det geelder ikke mindst
kommunalpolitikerne, der i de seneste ar har
vist, at de kan indheste betydelige effektivi-
seringsgevinster og treeffe upopulere beslut-
ninger i form af institutions- og skoleluknin-
ger, afskedigelser af et meget stort antal
kommunale medarbejdere, m.v. Dertil kom-
mer en betydelig kommunal eksperimente-
ren med nye mader at gore tingene pa, digi-
talisering, m.v. At kommunalpolitikerne
stadig skeler til, at de ogsa skal genvelges,
kan man darligt forteenke dem i. En storre ri-
siko i det fremadrettede arbejde med at oge
produktiviteten i den offentlige sektor er for-
modentlig, at man 1 jagten pa det bedste
kommer til at std i vejen for det gode. B
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)) Der er imid-
lertid en tredje
mulighed. Den
indebeerer, at
man i lyset af
den usikre viden
gar forsigtigt
frem og forsoger
sig med afgreen-
sede eksperi-
menter og sma

skridt ad gangen.



