Redaktionelt forord

»Nu ma vi lige evaluere«, hgrer man ofte po-
litiske beslutningstagere sige nar der har fun-
det en forandring sted. Men hvorfor egentlig?
Mange steder i den offentlige forvaltning har
der over de seneste artier fundet et decideret
amoklgb sted, hvad angar male- og dokumen-
tationsiver. Officielt er begrundelsen den, at
vi skal sikre os, at de mange skattekroner bru-
ges mest fornuftigt og effektivt. Men sikrer
de mange forskelligartede evalueringer sd, at
skattekronerne bruges bedst muligt, eller kan
der identificeres andre grunde til, at evalu-
eringsbglgen har ndet hidtil usete hgjder? Det
er blot nogle af de spgrgsmal, der tages op i
dette temanummer af @konomi & Politik, der
er redigeret af Peter Dahler-Larsen og Mads
Kristiansen.

Maske evalueres der blot af symbolske arsa-
ger! Maske gennemfgres de mange malinger
fordi alle andre ggr det samme? Er forklarin-
gen den, at evalueringsomradet er gaet hen
og blevet »big business«? Der er ingen, der
leengere har fuld indsigt i, hvor mange penge
de mange offentlige evalueringsinstitutter,
alle de interne evalueringskontorer i ministe-
rierne og kommunerne, samt underskoven af
private konsulentfirmaer, bruger pa at gen-
nemfgre evalueringer af den offentlige sek-
tor. Evalueringssektoren vokser og vokser,
og den skaber maske sin egen efterspgrgsel.

Er evalueringer i virkeligheden en politisk
syltekrukke og en belejlig undskyldning for
at forholde sig passiv i forhold til den virke-
lige verdens problemer? Og har vi i realiteten
adgang til data, der er valide og trovaerdige i
forhold til det, vi gnsker at vide noget om?
Spgrgsmalene hober sig op, og der danner sig
en konsensus om, at evalueringer er ét poli-
tisk vaerktgj blandt andre, og at evaluerings-
praksissen far grenserne mellem videnskab
og politik til at flyde ud.

I dette nummer har vi samlet en gruppe af
11 forskere og praktikere fra Danmark og
udlandet, der forsgger at tage pulsen pa den
evalueringsbglge, der skyller frem og tilbage
i den offentlige sektor. Formalet er at tilve-
jebringe en helt opdateret viden om, hvad vi
ved om evaluering i den offentlige sektor og
dens praktiske, politiske og organisatoriske
effekter. En opsummering af hovedpointerne
i de respektive bidrag gives i den indledende
artikel af de to temaredaktgrer. I forlengelse
af temanummeret offentligggres to sam-
menh@ngene review-artikler af Christen S¢-
rensen, der pa deres egen made forsgger at
evaluere omfanget og indholdet af Produkti-
vitetskommissionens samlede varker.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktgr
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Spgrgsmalet er presserende. Efter flere ars
erfaringer med evaluering, akkreditering,
auditering, kvalitetsmaling, dokumentation,
resultatmaling, evidensbasering, effektsty-
ring og deslige ma vi konstatere, at der ikke
blev tale om en forbigdende modebglge, men
om et stadigt mere omsiggribende fanomen,
der fastner sig stadig dybere i den offentlige
sektor, om end med lokale variationer savel
som knopskydninger.

Skal man forskningsmassigt give et bud pa,
hvad der kommer ud af evalueringsbglgen, er
to afklaringer pakraevede. Den ene er en nar-
mere bestemmelse af, hvad der falder inden
for begrebet »evaluering«, den anden en ind-
kredsning af, hvad der menes med »kommer
ud af«.

Tager man udgangspunkt i Evert Vedungs ef-
terhanden velkendte definition, omfatter eva-
luering systematisk (metodisk) vurdering af
indsats, organisering, prastationer og udfald i
forbindelse med offentlig virksomhed, og det
er en vurdering, som tiltenkes at spille en rol-
le i praktiske handlingssituationer (Vedung,
2009: 20). Disse karakteristika er falles for
en lang rekke af ovenstaende tiltag (saledes
ogsa auditering, akkreditering og resultatma-
ling), uanset om disse i det daglige ben@vnes
evaluering. Der er neppe brug for helt nye

teorier for hver enkelt af de forskellige kom-
ponenter i evalueringsbglgen. Tvartimod er
der en stor analytisk fordel ved et overordnet
teoretisk blik pa evalueringsbglgen, nemlig at
man kan forsta variationer og forskydninger
i form og organisering inden for samme be-
grebslige rum.

Blandt de vigtigste af disse variationer er:
hvem der tager initiativet til evaluering, hvem
udfgreren er, hvordan evaluering styres og
reguleres, samt hvorvidt evaluering er enkelt-
stdende eller vedvarende/systematisk. Evert
Vedung taler om hele fire bglger af evaluering
(Vedung, 2010). For det fgrste en videnskabe-
lig bglge, hvor »evalueringsforskning« blev
rekvireret efter behov. For det andet en dialo-
gorienteret bglge med inddragelse af brugere
og interessenter. For det tredje en manage-
mentorienteret bglge, hvor vedvarende ma-
ling af resultater s@ges systematisk integreret
i styringsmodeller og ledelsespraksis. For det
fjerde evidensbevagelsen, hvor ambitionen
er at opsamle viden om god praksis baseret
pa videnskabelige eksperimenter.

Bglgemodellen betyder hverken, at evalu-
eringsforskning er aflyst, eller at udviklingen
gar i retning af en ensartet praksis. Tvert-
imod synes mange modeller at byde sig til
under en mangfoldighed af skiftende, maske




modepraegede navne, hvilket blot gger beho-
vet for overbliksskabede teoridannelse.

Hvad kommer der sé ud af alt dette? Diskus-
sionen om »anvendelse« eller »konsekven-
ser« af evaluering har staet pa i en arreekke.
Det har vist sig for sn@vert blot at betragte
en instrumentel, formel, planlagt og linear
indflydelse af evalueringsinformation pa be-
slutninger, selv om en sadan naturligvis kan
finde sted. Forestillingen om at alle konse-
kvenser af evalueringer kan studeres i beslut-
ninger (ogsd kendt som »decisionismen«) er
delvis forladt. I stedet udvikles nye begreber
til at indfange normsattende, strategiske,
symbolske og eventuelt utilsigtede effekter af
evaluering. Evaluering former rammebetin-
gelser, mentalitet og tankegange via maling,
sammenligning og rangordning. Evaluering
skaber synlighed for visse resultater, men
lader andre perspektiver henlegge ubelyst.
Man kan tale om konstitutive effekter af eva-
luering, nar maling og evaluering definerer
det kulturelle og strategiske landskab, som
politik og ledelse foregar i. En af de strate-
giske funktioner af et evalueringssystem kan
i den forbindelse vare at bane vejen for eller
at forskubbe andre former for evaluering og
dermed andre belysningsmader.

Nar begreber om konsekvenser af evaluering
udvider sig i mange retninger, bliver gene-
relle pastande om brug af evaluering me-
ningslgse eller ideologiske. Det galder bade
forestillinger om, at evaluering pa forhand og
automatisk fgrer noget godt med sig — og no-
get darligt, for den sags skyld.

Til gengeald kan vi blive bedre til at vere op-
marksomme pa og nggternt afveje de mange
forskellige konsekvenser af evaluering og
maling i konkrete situationer. Vi ma laere gen-
nem mgnstergenkendelse snarere end gen-
nem generalisering.

Samtlige artikler i dette temanummer tilby-
der os aktuelle vinkler pA sammenh&ngen

mellem organisering og anvendelse af evalu-
ering.

Der ébnes med Thomas Schwandts artikel,
der opdaterer vores viden om brug af viden-
skabelige resultater i politik. Han peger pa,
at evidens ikke er en fysisk stgrrelse og ikke
giver sig selv. I stedet understreger han be-
tydningen af interaktion, relationer og debat i
oversettelsen af videnskabelige resultater til
praktisk og politisk handling. I et politisk sy-
stem, hvor de ferreste beslutningstagere fun-
gerer i enerum, synes dette perspektiv rele-
vant ogsa for evaluering, resultatméling mm.

Tobias Lindeberg ser nermere pa metaforer
for anvendelse af evaluering. Officielle fore-
stillinger ser evaluering som et instrument til
beslutninger, hvortil et kritisk modbillede har
varet evaluering som ritual. Men dette mod-
billede har ogsa begrensninger. Tobias Lin-
deberg foreslar i stedet metaforen forsikring.
Evaluering kan nemlig bruges til at mindske
den politiske risiko for ulykker og sprede det
politiske ansvar for de ulykker, der alligevel
maétte ske.

De to naste artikler handler om evaluering
af stgrre offentlige reformer. Morten Balle
Hansen, Karen N. Briedahl, Jan-Eric Furubo
og Anne Halvorsen har meta-evalueret evalu-
eringen af den omfattende NAV-reform i Nor-
ge. De udleder otte opmarksomhedspunkter,
som vi ogsa i Danmark bgr tenke igennem
for evaluering af stgrre offentlige reformer.

Derefter sammenligner Morten Balle Han-
sen, Karen N. Breidahl, Gunnar Gjelstrup og
Hanne Foss Hansen systematisk evalueringen
af den danske kommunalreform med evalu-
eringen af NAV-reformen i Norge. Selv om
der er tale om sammenlignelige reformer i
sammenlignelige lande, var evalueringernes
organisering og konsekvenser ganske for-
skellige. Forskerne giver bud pa hvorfor.

Herefter sgger vi ud i daglig forvaltnings-




praksis og fokuserer pa evalueringsstyring i
danske kommuner, nar Eva Moll Sgrensen og
Segren Kjer Foged undersgger, hvilke konse-
kvenser gkonomiske krisetider har haft for
brugen af mal- og resultatstyring. De finder,
at kommunerne forsgger at ggre mal- og re-
sultatstyring til et redskab, der kan bruges til
at sette mal for deres strategiske udvikling
og skabe grundlag for prioritering af deres
indsatser. Det gelder sarligt i de mest gko-
nomisk udfordrede kommuner. Samtidig har
kommunerne nedtonet eller decentraliseret
deres kvalitets- og indholdsstyring.

Fra evalueringsstyring gar vi til en evaluering
af et styringstiltag, nar Sgren Kjer Foged
evaluerer effekterne af regnskabssanktioner-
ne for danske kommuner. Evalueringen viser,
at kommunerne har forbedret budgetoverhol-
delsen i trad med sanktionernes formél, men
at kommunerne ikke har gget precisionen af
deres regnskaber. Fgr regnskabssanktionerne
overskred kommunerne typisk deres udgifts-

budget. Nu er det omvendt, men uden at den
absolutte afvigelse fra budgettet er signifikant
anderledes end fgr sanktionerne. Implikatio-
nerne af disse udgiftsreduktioner kan vise sig
i savel feerre kommunale arbejdspladser som
faldende serviceniveau. Artiklen vidner om,
at forskningsbaserede evalueringer hverken
er unyttige eller pa vej ud.

Sidst ser Peter Dahler-Larsen pa medarbej-
dernes oplevelse af resultatmalinger i to typer
af uddannelsesinstitutioner. Resultatmaling
skulle gerne give medarbejderne klarhed
over, hvad man skal nd, men der sker i meget
uens grad i de to grupper. Forklaringer herpa
gives, og de velfaerdspolitiske implikationer
trekkes op. Det er nemlig ikke i alle hense-
ender, at klarhed er et gode.
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Iagttagelser af anvendelse af
videnskabelig evidens 1 politik

og praksis
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Givet at brugen af videnskabelig evidens i praksis
og i politisk beslutningstagen ikke grundleggende
kan forstds som en gvelse i teknisk problemlgsning,
undersgges, hvad brugen af evidens indeberer, nar
beslutningstagen sker under virkelighedsnare om-
stendigheder. Artiklen rummer seks pointer: Evidens
er ikke det samme som data. Evidens er ikke »basis«
eller »grundlag« for beslutningstagen. Videnskabelig
evidens er kun én af adskillige typer af viden, som
er ngdvendig for politisk beslutningstagning. Brug er
ikke det samme som en simpel overfgring af viden fra
producent til forbruger og dens efterfglgende gjeblik-
kelige og direkte applikation. Anvendelse er et kollek-
tivt, interaktivt fenomen. For at forsta anvendelse, ma
vi vaere mere opmearksomme pa situeret kognition,
kognitive processer og argumentation

De faerreste politikere eller offentlige ledere
vil vere uenige i, at beslutningstagning kan
forbedres, hvis de har adgang til et korpus
af relevant videnskabelig evidens savel som
til monitorering eller videnstyringssystemer,
der leverer palidelige og precise data om in-
puts, aktiviteter, outputs og outcomes af of-
fentlige service. Det er netop gnsket herom,
der er drivkraft for reformbevagelser som
»evidensbaseret praksis og politisk beslut-
ningstagning« (EBPP) og »datadreven be-
slutningstagen« (DDDM). Alligevel ved vi,
at ingen ekspertviden, hverken fra forskning,
evaluering eller nogen anden form for syste-
matisk videnskabelig undersggelse, forpligter

til handling. For hvis det var sadan, ville de
ferreste patienter undlade at overholde deres
leegers forskrifter om vagttab, regelmassig
motion og rygestop. De ferreste beslutnings-
tagere ville stgtte sociale tiltag uden evidens
for effektivitet og fa, hvis nogen, almindelige
borgere ville ben®gte det empiriske grundlag
for global opvarmning og klimaforandringer.
Kort sagt, »anvendelse« af videnskabelig el-
ler evalueringsbaseret viden er ikke en natur-
given ting.

Saledes er det ikke overraskende, at der efter-
handen findes en betydelig korpus af litteratur
i politisk videnskab og i anvendt forskning pa
omrader som uddannelse og folkesundhed,
der behandler problemerne ved at bygge bro
mellem videnskab og politisk beslutningsta-
gen og mellem videnskab og praksis, og som
fokuserer pa emner som overfgrsel af viden,
spredning, formidling, overs®ttelse, imple-
mentering og nyttigggrelse.

Meget af litteraturen om EBPP og DDDM
betoner den direkte og gjeblikkelige effekt af
videnskabelig evidens pa politiske beslutnin-
ger. Den anlegger ogsa en klassisk, rationel,
objektiv og empirisk betragtning pa problem-
Igsning: »Et problem eksisterer; en beslut-
ning ma tages; information og forstaelse er
mangelfuld i forhold til at finde en Igsning pa




problemet eller velge mellem alternative 1gs-
ninger; forskning leverer den manglende vi-
den« (Weiss, 1979: 427). At vare rationel og
objektiv her betyder mere end at opbygge et
argument baseret pa fornuft og understgttet af
evidens. Det betyder at fglge en klar, logisk
proces for beslutningstagen, som involverer
(a) at definere problemet, (b) at identificere
beslutningskriterier, (c) at tildele kriterierne
vagte, (d) at udvikle alternativer, (e) at eva-
luere alternativer baseret pa videnskabelig
evidens og (f) at valge det bedste (dvs. det
optimale) alternativ. Denne rationelle beslut-
ningsproces er ogsa karakteriseret som »de-
cisionism« — »et begraenset antal politiske
aktgrer beskaftiger sig med at treffe kalkule-
rede valg mellem klart udtenkte alternativer«
(Majone, 1989: 12). Det antages at vare en
overlegen model i forhold til inkrementelle
beslutningsmodeller, som betoner, hvordan
politik faktisk skabes i mgdet med usikkerhe-
der (se f.eks. Haskins og Baron, 2011).

Beslutninger truffet af politikere og offent-
lige ledere fglger muligvis logikken fra den
rationelle model i de situationer, hvor be-
slutninger er programmerede eller simple
(hvilket vil sige godt afgrensede) samt ka-
rakteriseret ved meget stabile omstaendighe-
der (enighed om bade mal og midler) og ved
klare arsag-og-virkningsforhold (Snowden
og Boone, 2008). For det meste er det ikke
disse vilkar, der karakteriserer beslutnings-
situationen (hverken den politiske eller prak-
tiske), nar videnskabelig viden er i spil i en
given situation.

Givet at brugen af videnskabelig evidens i
praksis eller i politisk beslutningstagen ikke
grundleeggende kan forstas som en gvelse i
teknisk probleml@sning, virker det rimeligt
at undersgge, hvad brugen af evidens faktisk
indeberer, nar beslutninger treeffes under vir-
kelighedsnare omstendigheder. Denne arti-
kel rummer iagttagelser om begreberne »evi-
dens« og »anvendelse« samlet i seks punkter
samt en afrunding. Der fokuseres pé felles

problemstillinger ved beslutninger pa savel
politisk niveau som praksisniveau, medmin-
dre andet anfgres.

Evidens er ikke det samme som data

Hvis vi skal acceptere og handle ud fra den
ide, at evidens spiller eller burde spille en
vigtig rolle i beslutningstagning, ma vi vere
afklarede omkring, hvad evidens er, og hvad
det ikke er. Det har lenge vearet papeget, at
evidens ikke er synonymt med data. Evidens
findes ikke, men laves eller konstrueres. Den
konstrueres ved at velge information fra en
tilgengelig bestand af viden og indfgre den-
ne i et argument, der sigter mod at overtale
et bestemt publikum om rigtigheden af nogle
pastande eller konklusioner (Majone, 1989;
Phillips, 2007; Prewitt, Schwandt og Straf,
2012). Evidens er resultatet af en forstaelse
af data som relevante for at understgtte el-
ler afkraefte en bestemt pastand. Ydermere er
bedgmmelsen af relevans et spgrgsmal om,
hvordan en given evidens passer sammen
med andre antagelser, der indgar i argumentet
for pastanden (Cartwright, 2006; 2009).

Antag, at vi er i besiddelse af evidens (E) for,
at Hr. P’s fingeraftryk blev fundet pa mord-
vébnet pa gerningsstedet. Det er kun i lyset
af andre supplerende forudsetninger (A, )
om omstendighederne (e.g., A,: Hr. P havde
motiv og mulighed; Ay der er andre beviser,
der placerer ham pé gerningsstedet; A : der er
andre beviser, der rejser tvivl om hans alibi
for, hvor han var pa det tidspunkt, hvor mor-
det blev begaet, etc.), at vi kan sige, at (E)
giver en grund til at tro (eller er relevant for)
hypotesen (H) om, at Hr. P er skyldig i for-
brydelsen. Kort sagt er E evidens for H, hvis
man er givet argumenterne A, for H.

Evidens er hverken »basis« eller »grund-
lag« for beslutningstagning

Ideen om, at evidens bogstavelig talt udggr
en basis eller et grundlag for politiske beslut-
ninger eller beslutninger i praksis, er proble-
matisk af flere arsager. Vi ved, at vurderin-




gen af, hvorvidt evidens er sa sterk, at den
udelukker enhver mulighed for fejl, altid er et
spgrgsmal om fortolkning. En mangearig tra-
dition for epistemologisk skepticisme minder
os om, at vi mangler afggrende beviser for
nasten hver eneste antagelse, vi kan komme
i tanke om. Evidens for en pastand er tillige
altid forelgbig forstaet pa den made, at den
kan overgas af bedre evidens (Upshur, 2002).
Endelig, selv hvis vi accepterer ideen om, at
evidens udgger en sikker basis for beslutnings-
tagning, ma vi erkende, at evidens som sadan
ikke kan vere rigtig eller forkert i nogen ab-
solut forstand. Evidens er en fortolkning af
information og data, og vores fortolkning kan
vare fejlbehaftet. Disse karakteristika ved
evidens stemmer overens med vores forsta-
else af den uperfekte karakter af viden. »Evi-
dens-baseret« antyder sdledes et eksklusivt
grundlag for beslutningstagen, som ikke er
berettiget. At pasta, at evidens burde spille en
vigtig rolle i vores beslutninger er en ting; at
pasta, at det er grundlaget for vores handlin-
ger en anden.

Videnskabelige beviser er kun én af ad-
skillige typer af viden, som er ngdvendig
for politisk beslutningstagen.

Hellere end at benytte sproget fra EBPP ggr
vi klogt i alternativt at tale om evidens-in-
formeret beslutningstagning. En nyere rap-
port fra U.S. Research Council argumenterer
for, at et endnu bedre beskrivende begreb er
evidens-influeret politik, fordi det signale-
rer, hvad der forekommer »nér videnskabe-
lige beviser indgér i politiske overvejelser
om policymuligheder, og dette forekommer
langt oftere end de apolitiske, snavert fo-
kuserede aktiviteter, der karakteriserer evi-
densbaseret policy« (Prewitt, Schwandt og
Straf, 2012: 14). Begge disse alternativer til
EBPP-sproget minder os om, at der er mere i
beslutningstagning i politik (og praksis) end
en ligefrem appel til evidens fra forskning og
evalueringsstudier. Politik savel som praksis
involverer uundgaeligt forskellige former for
viden. Videnskabelig evidens (inklusiv tekni-

ske analyser og evaluering) er en vigtig type
viden, men den er i hgj grad upavirket af det
faktum, at den generelle politiske kultur be-
grenser politiske valgmuligheder, og at den
lokale sociopolitiske kultur omkring enhver
given praksis former de praktiserendes be-
slutningstagen. Den politiske arena udggr i
serdeleshed en anden vigtig kilde til viden
i form af »politisk know-how«. Denne om-
fatter: » At overveje og regulere strategier el-
ler taktik; at satte dagsordner; at bestemme
prioriteringer; at overtale; at fremme sager; at
kommunikere kernebudskaber og ideologisk
spin; at sikre eller modvirke politisk ansvars-
placering; at bygge alliancer; og selvfglgelig
at forhandle kompromisser. Kontekstuelle
vurderinger om det mulige og det gnskelige
er indbygget i denne form for viden« (Head,
2008: 5). En tredje type viden er ogsa rele-
vant, nemlig de professionelles praktiske ind-
sigt, herunder viden om den konkrete indsats
og dens implementering inden for specifikke
praksisomrader sa som uddannelse og socialt
arbejde. Denne sidste type viden identifice-
res som praksisbaseret evidens og kan inklu-
dere personlig refleksion parret med lokal
viden om, hvad der er accepteret og effektivt
i praksisfaellesskaber og lokalsamfund (f.eks.
Sundhedsstyrelsen, 2008).

Brug er ikke det samme som en simpel
overfgring af viden fra producent til for-
bruger og dens efterfglgende gjeblikkelige
og direkte applikation

En aktuel observation af videnskabelig evi-
dens til brug for informeret offentlig ameri-
kansk politik vedrgrende smabgrnsundervis-
ning papeger: »En indsprgjtningsteori om
videnskabelig indflydelse pa politik, som
forudsiger direkte, gjeblikkelig og kraftige
effekter, er fejlagtig af flere arsager. For det
forste er forskning kun én af mange inputs
i policy processen. For det andet akkumule-
res videnskabelig viden gennem adskillelige
studier, hvoraf nogle drager forskellige kon-
klusioner. For det tredje er et givent studies
anvendelighed i et bestemt valg af politik et




spgrgsmal om vurdering. For det fjerde bli-
ver videnskabelig viden oversat, kondense-
ret, ompakket og genfortolket, fgr den bru-
ges. For det femte er det mere sandsynligt,
at brugen af videnskabelig information, nar
den forekommer, indebzrer retfeerdigggrelse
(styrkelse af en tidligere udtalelse) snarere
end overtalelse (dannelse af en ny holdning)«
(Gormley, 2011: 978-9).

Et meget udbredt syn pa, hvordan videnska-
belig evidens bruges i politisk beslutnings-
tagen, stammer fra den mangeérige ide om
brobygning mellem to fellesskaber (Caplan,
1979). De to fzllesskaber er forskerne eller
videnproducenterne pa den ene side og be-
slutningstagere eller brugerne af viden pa den
anden side. Hver gruppe har sit sprog, sine
vardier, sine normer, sit belgnningssystem
og sine sociale og professionelle tilhgrsfor-
hold. Videnproducenter er optaget af standar-
der og erkendelsesvardier i den videnska-
belige proces i bred forstand. Politikere er
handlingsorienterede og praktiske. Forskere
arbejder med rationel analyse og discipline-
ret forskning; politikere arbejder med politik
og udisciplinerede problemer. De to felles-
skaber har fuldkommen forskellige interesser
— evaluatorer, forskere og policy-analytikere
koncentrerer sig om specifikke problemstil-
linger, tekniske detaljer, dataindsamling og
om at foretage forsvarlige undersggelser,
mens politikere er involverede i mange flere
problemomrader og koncentrerer sig om at
vinde valg, promovere partier og mobilisere
stgtte til problemstillinger (Kingdon, 1984).

Forskellige problemer forbundet med bro-
bygningen mellem de to grupper er blevet
identificeret i arenes lgb. P4 udbudssiden er
man bekymret over, hvorvidt den produce-
rede viden er relevant, troverdig og tilgen-
gelig for beslutningstagere. Problemer i den
forbindelse omfatter utilstreekkelig produk-
tion af policy-relevant forskning muligvis
grundet mangel pa Kkapacitet; manglende
evne til at relatere resultater fra et specifikt

studie til den sociale og politiske historie bag
en policy-ide; ineffektiv kommunikation eller
indpakning af eksisterende forskning og eva-
luering; mangel pa tilstrekkelige robuste og
kumulative konklusioner; metodologisk svag
forskning; manglende overholdelse af deadli-
nes og sa videre. Pa efterspgrgselssiden kan
problemerne inkludere politikernes mang-
lende evne til at formulere klare og operatio-
nelle mal; manglende incitament for dem til
at bruge evidens og data; uvidenhed om eksi-
sterende forskning og manglende kapacitet til
at absorbere eller fd mening ud af forskning;
en tendens til anti-intellektualisme og mangel
pa metodiske feerdigheder hos politikerne og
sa videre. Pa grund af disse problemer er det
bredt accepteret, at anvendelse af videnska-
belig evidens i politisk beslutningstagning og
praksis ikke kan veare et spgrgsmal om en li-
gefrem overfgrsel eller overlevering af viden
fra en gruppe af producenter til en gruppe af
brugere (National Board of Health and Wel-
fare, 2013). Hvis gabet mellem de to grupper
skal lukkes, kraeves strategier og taktikker,
der behandler de fgrnevnte problemer. Den
maske mest betydningsfulde indsats i denne
henseende har veret promoveringen af for-
midlingsstrategier influeret af diffusionsteori.
Den seneste formidlingsteenkning har haft
fokus pa streng sikkerhedskontrol af viden-
skabelige resultater, der opsummerer styrken
af evidens pa tvers af studier ved brug af
meta-analyser og med oversattelsesmekanis-
mer sasom retningslinjer for best practice for
hurtigt at overfgre videnskabelig viden til de
tiltenkte brugere (Green et al., 2009). Begre-
bet translation science (brugt i vidt omfang
i sundhedsvidenskaberne) signalerer netop
en indsats for hurtigt at sprede resultater fra
grundforskning til klinisk praksis. Den sam-
me logik ligger til grund for etablering af evi-
densbaserede registre over »best practices,
der skal informere policy og praksisvalg.
Oversattelsesstrategier inden for undervis-
ning, sundhed, strafferet og social velferd
er mest tydelige i den verdensomspandende
»Cochrane Collaboration«, »The National




Registry of Evidence-based Programs and
Practices in mental health and substance
abuse interventions« og »The Agency for He-
althcare Research and Quality« i USA, »The
Social Care Institute for Excellence« i Stor-
britannien og »Nordisk Campbell Center« i
Kgbenhavn. Disse strategier er kildebase-
rede, udbudsstyrede og »skub«-orienterede
snarere end »trek«-orienterede. De er envejs,
idet de beskaftiger sig med at overfgre forsk-
ning og evaluering fra produktion til anven-
delse (policy og praksis). De er baseret pa
antagelser om rationalitet, en kultur inden for
beslutningstagen, der verdsetter rationel ad-
feerd som beskrevet ovenfor.

Anvendelse er et kollektivt, interaktivt
feenomen

Den empiriske evidens for, hvorvidt oversat-
telsesstrategier faktisk fremmer anvendelse,
er i bedste fald blandet (Prewitt, Schwandt og
Straf, 2012: 45), og der er en stigende erken-
delse af, at det kreever mere end envejsme-
kanismer at overkomme gabet mellem forsk-
ning og policy/praksis. Ideen om en social
eller interaktiv model for vidensanvendelse
blev allerede introduceret i en skelszttende
artikel af Carol Weiss i 1979. Her hedder det,
at processen for anvendelse ikke er en linear
rekkefglge fra forskning til beslutning, men
et rodet szt af sammenkoblinger og meldin-
ger frem og tilbage, der trodser pene dia-
grammer. Med udgangspunkt i den ide har
forskere i vidensanvendelse undersggt mere
gensidige og iterative tilgange til anvendelse
af viden 1 praksis og 1 politisk beslutningsta-
gen under overskrifter som »interaktive mo-
deller« eller »koblings- og udvekslingsmo-
deller« (linkage and exchange, L&E models)
(Conklin m.fl., 2008). Anvendelse ses som en
proces, der involverer kommunikation i flere
retninger og vedvarende forhandling mellem
forskere, politiske beslutningstagere, service-
udbydere og sagar offentligheden. Interaktive
perspektiver pa anvendelse tildeler savel in-
divider som organisationer vigtige roller som
videnforhandlere og politiske ivaerksattere

(som har det ene ben i forskning og evalue-
ring og det andet i politik) for dermed at redu-
cere gabet mellem de to grupper (e.g. Lomas,
2007; Meyer, 2010).

L&E-modeller udviser felles karakteristika:
(1) de betragter anvendelse som en dynamisk
og uforudsigelig proces, ikke en enkelt begi-
venhed eller forekomst; (2) de antager ikke,
at forsknings- og evalueringsresultater ngd-
vendigvis vil blive brugt pa serligt rationelle
mader; (3) de understreger den rolle, som
forbundne kulturelle, organisatoriske, per-
sonlige og politiske faktorer spiller i forhold
til hvorvidt og hvordan forskning anvendes;
(4) de betoner, at viden fra forskning og eva-
luering rekonstrueres gennem politikeres og
praktikeres mentale modeller og begrebsap-
parater; og (5) de afviser den opfattelse, at
forskning formidles og dernast adopteres,
og mener i stedet at den tilpasses og blandes
med andre former for viden afh@ngigt af an-
vendelseskonteksten (Nutley, Walter og Da-
vies, 2008: 119).

Mangfoldige strategier er relevante for L&E:
ansigt til ansigt-udveksling mellem beslut-
ningstagere og forskere; undervisningssessio-
ner for beslutningstagere; netvarker og prak-
sisfellesskaber; faciliterede mgder mellem
beslutningstagere og forskere; interaktive,
tvaerfaglige workshops samt styregrupper til
at integrere synspunkter fra lokale eksperter
ind 1 designet, gennemfgrelsen af og for-
tolkningen af forskning (Mitton, 2007). Til
dato er forskning i disse strategier for L&E
primert sket pa sundhedsomradet, hvor inter-
essen for forbindelsen mellem forsknings-
evidens og klinisk praksis har varet serlig
sterk siden fremkomsten af ideen om evi-
densbaseret beslutningstagning i 1990’erne.
Ydermere er meget af forskningen fokuseret
pa, hvordan L&E har indflydelse pa praksis-
siden (brug af ressourcer, inklusiv videnska-
belig evidens, af praktikere) snarere end pa
formuleringen af servicepolitik (ressource-
allokering, servicemgnstre) og forvaltnings-




politikken (organisatoriske og finansielle
strukturer) (Black, 2001). Studier af L&E ser
f.eks. pa partnerskaber pa det organisatori-
ske niveau mellem forskningsenheder og en
forvaltningsgren (Goering m.fl., 2003); pa
hvordan puljer pa nationalt niveau stimulerer
videnskabens integration i politik og praksis
via stgtte til partnerskaber, felles mgder og
efteruddannelsesmuligheder, siledes at prak-
tikere kan deltage i forskningsarrangementer
(Smith og Denis, 2014); og anvendelse af
det, der kendes som the Interactive Systems
Framework (ISF) inden for forebyggelse og
praksis. ISF er baseret pa tre forbundne sy-
stemer — et, der beskaftiger sig med at udlede
forskningsresultater om effektive interven-
tioner inden for et givet omrade af forebyg-
gelse (f.eks. bgrnemishandling) og oversatte
dem til brugervenlige formater; et andet, der
leverer efteruddannelse og stgtte til generel
kapacitetsopbygning (der gger infrastruktur,
evner og motivationen for en organisation til
at bruge forskning) savel som skraeddersyet
stgtte til s@rlige interventioner; og et tredje
til fremme af implementering (Brodkowski
m.fl., 2013; Wandersman m.fl., 2008). ISF er
Udviklet af Center for Disease Control i USA
og er malrettet sponsorer, forskere og prakti-
kere, der er interesserede i at arbejde sammen
pa forebyggelsesomradet.

For at forsta anvendelse ma vi vaere mere
opmarksomme pa situeret kognition, kog-
nitive processer og argumentation
Interaktive modeller peger pd, at opmerk-
somhed pa bade kognitive og sociologiske
aspekter af anvendelse er pakraevet. Hvordan
politikere og praktikere skaber mening ud
af videnskabelig evidens, h@nger sammen
med, hvordan de kobler mentale processer
med handling. Kognitiv teori fremhaver den
rolle, vores mentale modeller eller skemaer
spiller i forhold til vores kapacitet til at in-
korporere ny viden og oplevelser (Brown,
1999). Pa samme tid fremhaver sociologisk
teori, at strukturen og dynamikken i bestemte
sociale situationer former, hvad vi ggr, og pa

den made er dét at finde mening i og anvende
videnskabelig evidens i beslutningstagning
ikke blot et kognitivt, men ogsa et socialt si-
tueret fenomen.

Dette dobbelte fokus eksemplificeres af Spil-
lane og Miele (2007: 48-9), som havder, at
hvilken information der legges marke til i
et bestemt beslutningsprocesmilj@, hvorvidt
denne information forstas som evidens, der
vedrgrer et bestemt problem eller politisk
krav, og hvordan den eventuelt kan bruges
enten til at formulere et problem eller udvikle
en lgsning, afh@nger af kognitionen hos de
individer, der agerer i det pagaldende miljg.
Imidlertid er denne proces med at skabe me-
ning »ikke udelukkende en soloprestation.
Hvad vi legger merke til og hvilken mening,
vi far ud af denne information, afhenger af
vores situation«. De tilfgjer, at en situation
»ikke bare er bagteppe for mening, men et
definerende eller konstituerende element i
menneskelig aktivitet«. P4 den méde involve-
rer forstdelsen af anvendelse ogsa granskning
af, hvordan aspekter af en situation sasom
organisatoriske rutiner (mgnstre af indbyr-
des athengige handlinger blandt flere aktgrer
som f.eks. mgder, hgringer, kommissioner
etc.) og vearktgjer (procedurer for beslut-
ningstagen, databaser, evalueringsmodeller,
indikatorer, etc.) hjelper med at konstituere
praksisser for anvendelsen af videnskabelig
viden.

Studier af kognitive processer er relevant i
mange henseender i forhold til brug af vi-
den. For det fgrste er der betydelig litteratur
om kritisk tenkning, der leegger vegt pa at
undga logiske fejlslutninger i argumentation
(Battersby, 2013; Fisher, 2001); for det an-
det hjelper litteratur om heuristik og bias os
med at forsta de kognitive fejl, vi laver, nar vi
fortolker data (Gigerenzer, 2002; Kahneman,
2011); for det tredje er studier af beslutnings-
tagen under virkelighedsna@re omstendig-
heder nyttige i forhold til at forstd, hvordan
beslutningstagere  handterer  usikkerhed,
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og hvordan beslutninger traeffes i grupper
(Lipshitz et al., 2001).

Disse studier er specielt relevante for at for-
sta anvendelse, nar vi fokuserer pa, hvordan
videnskabelig evidens er inkorporeret i og gi-
vet mening som led i et policy-argument; en
tese, der fremfgres i en aktuel U.S. National
Research Council Report, Using Science as
Evidence in Public Policy: »Vedtagelsen af
en politik kommer ud af en multi-facetteret
social proces, der involver flere aktgrer, der
er engagerede i at samles om, fortolke og
debattere, hvilken evidens der er relevant for
det politik-valg, man star over for, og derefter
maske anvender denne evidens til at pasta, at
et bestemt politik-valg er bedre end dets alter-
nativer. Denne proces kan bedst forstas som
en form for drgftelse eller praktisk rason-
nement, der sigter mod at overbevise om det
gavnlige eller skadelige ved politiske valg-
muligheder. Politik-argumenter inkluderer
generaliseringer, ekstrapoleringer, antagel-
ser, metaforer, anekdoter og andre elementer,
der adskiller sig fra og kan modsige viden-
skabelige argumenter. Fra dette perspektiv
er videnskabelig viden »evidens«, nar den
bruges til at stgtte udtalelser, der er relevante
for politiske krav eller pastande. »Evidens«
findes ikke kun i den verden, hvor videnskab
produceres; den viser sig ogsa i den politiske
verden, hvor den fortolkes, gives mening og
bruges i argumentation for at overbevise no-
gen om noget« (Prewitt, Schwandt og Straf,
2012: 4).

At forstd, hvad politiske beslutningstagere
accepterer som sammenhangende og overbe-
visende argumenter, der inkorporerer viden-
skabelig evidens, vil ngdvendigvis involvere
studiet af psykologiske processer savel som
institutionel logik og normer, organisatoriske
rutiner osv., der leder frem til en sadan ac-
cept.

Rammebetingelserne for den oplyste po-
litik

Selvom almindelig sund fornuft forteller os,
at evidens fra forskning og evaluering burde
bidrage til oplyst diskussion af beslutninger i
politik og i praksis, er vi ikke klar over, hvor-
dan dette bidrag faktisk forekommer. Imid-
lertid er der nogle aspekter eller trek ved
»anvendelse«, der synes at vere enighed om.

For det fgrste forklarer simpel overfgrsel el-
ler formidling af viden til beslutningstagere
ikke pa tilstraekkelig vis, hvordan anvendelse
foregar. Fenomenet er i hgjere grad noget,
der udfolder sig i kollektive handlingssyste-
mer bestdende af talrige menneskelige aktg-
rer (og ofte ogsa adskillige organisationer/
forvaltningsgrene), hver med deres egen kog-
nitive og normative referencerammer formet,
blandt andet, af deres deltagelse i praksisser
lokaliseret i bestemte organisatoriske om-
stendigheder, der igen formes af den kultur,
de normer, rutiner og verktgjer, der er til-
gengelige. Dette er den praktiske, politiske
og intellektuelle kontekst for anvendelse.

For det andet er det mere sandsynligt, at an-
vendelse forekommer, hvis der findes proce-
durer, systemer, etablerede praksisser, tekno-
logier og normer i en forvaltningsgren eller
en organisation, der understgtter og fremmer
anvendelse, s vel som incitamentsstrukturer,
der belgnner dette.

For det tredje er studier af engagement, in-
teraktion og kommunikation mellem evalua-
torer/forskere, politiske beslutningstagere og
praktikere lovende i forhold til bade at forsta
og forbedre anvendelse.
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Artiklen undersgger, hvorvidt forsikring kan tjene
som metafor for at forsta evaluering, og hvilke im-
plikationer det har for forstaelsen af den rolle, eva-
luering spiller i samfundet. Forsikring er valgt som
rationalistisk modpol til toneangivende analyser af
evaluering som ritual. Artiklen argumenterer for, at
evaluering kan forstas som forsikring i den forstand,
at evaluering fordeler risikoen ved at treffe beslutnin-
ger parallelt til fordelingen af gkonomisk risiko gen-
nem forsikring. Der papeges ogsa veasentlige forskel-
le mellem forsikring og evaluering, der ikke mindst
skyldes en mods®tning mellem en markedslogik og
en hierarkisk logik. Det betyder, at omkostninger ved
evaluering — i modsatning til forsikring — ikke pri-
mart bares af den aktgr, der hgster fordelene. Des-
uden er risikodeling i en gkonomisk sammenh&ng
typisk gnskeligt, mens det er mere tvetydigt i en po-
litisk sammenhang. Evaluering anvendes ofte for at
give en mere entydig placering af ansvar. Men analy-
seres evaluering som forsikring, bliver det tydeligt, at
evaluering bidrager til at sprede ansvar.

Ritualet som metafor for evaluering'

En rakke forskere har papeget en stigende
anvendelse af evaluering i samfundet (Power,
1997, Pollitt, 1998; Wilkinson og Willmott,
1995). Flere og flere spgrgsmal om kvalitet
og performance bliver besvaret gennem eva-
luering. I en dansk sammenhang har der gen-
nem de senere ar veret reformer af styring,
der tydeligggr, at der ikke har veret tale om
et forbigdende modefe@nomen. Eksemplerne

omfatter smiley-ordninger til fgdevarebutik-
ker (indfgrt i 2001), omdannelse af Statens
Bilinspektion (indfgrt i 2005) til en ordning,
hvor alle virksomheder, der lever op til be-
stemte kriterier, kan godkendes til at gennem-
fore synet, akkreditering af sygehuse (indfgrt
i 2005) og videregaende uddannelse (indfgrt
1 2007) og endelig styringen af socialtilbud
til udsatte bgrn og unge gennem tilsyn (ind-
fort i 2014). Lag til dette de tiltag, der er
taget, til evidensbasering de senere ér, hvor
resultaterne af en rekke evalueringer sgges
anvendt som grundlag for politik og praksis
(se Schwandt i dette nummer og Rieper og
Hansen, 2007).

Et centralt spgrgsmal i forhold til evaluerin-
gens rolle i samfundet har veret, inden for
hvilken ramme udbredelsen af evaluering
skal analyseres. Evaluering som ritual har
veret brugt som metafor i flere toneangiven-
de tekster (Power, 1997 og Dahler-Larsen,
2000). Metaforer gor os i stand til at forsta
ét begreb gennem et andet ved at fremheve
ligheder og forskelligheder (Lakoff og John-
son, 1980). Ritualet som metafor accentuerer
kritikken af evaluering som en praksis, der
ikke alene fgrer til bedre beslutninger gen-
nem bedre viden, men som ogsa har en raekke
symbolske og mytiske implikationer for de
sociale sammenh@nge, de indgér i. Michael
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Power (1997) sa audit som rituel verifikation,
som fortreenger fagprofessionelle logikker
og/eller skaber ungdvendigt bureaukrati. Han
sammenfatter sin kritik pa felgende made:
»As a result, Society will have more of what
it does not really need — certifications and
non-opinions which are commonly accepted
as useless and which are time-consuming and
distracting to produce — and less of what it
does — valuable but vulnerable judgements
based on the best available knowledge to
inform decisions in the face of uncertainty«
(Power, 2004: 46). Udbredelsen af audit ska-
ber saledes en rekke overfladiske og omkost-
ningstunge papirer, der ikke er vaerdiskaben-
de i forhold til organisationens brugere. I for-
hold til ritualmetaforen generaliserede Power
Pentlands (1993) analyse af finansiel revision
som rituel verifikation til at omfatte al revi-
sion (audit). Pentlands analyse, der er baseret
pa et feltarbejde blandt revisorer, fremhaver,
at revision kan opfattes som et ritual, der an-
vendes til at handtere en usikker og farlig
fremtid gennem skabelse af »a sense of order
and safety« (Pentland, 1993: 606). I en dansk
sammenhang har Peter Dahler-Larsen (2000)
med bogen »Den rituelle refleksion« kastet et
kritisk blik pa den ggede brug af evaluering
1 organisationer. Han konkluderer blandt an-
det, at »evaluering er gennemspilninger af
mytiske temaer i den refleksive modernitet«
(Dahler-Larsen, 2000: 163). Evaluering er et
ritual, der ggr det muligt for organisationer at
fremstd som refleksive, videndrevne og for-
andringsparate.

Ritualet er pa den ene side et sterkt modbil-
lede til den rationelle selvfremstilling, der er
haftet pa evaluering. Det rituelle perspektiv
behandler mytiske og symbolske sider af det
sociale liv. At forklare feenomener som ritual
vil sige, at det tilsyneladende formal kun er ét
element i en dybere logik. Den sande logik er
skjult for den udgvende professionelle. Sale-
des kommer det rituelle perspektiv i sig selv
til at udggre en kritik. I Pentlands analyse
producerer auditering ikke sikkerhed for, at

regnskabsoplysninger er korrekte i en teknisk
forstand. I stedet producerer revisionsproces-
sens ritualer komfort omkring de ellers usikre
og farlige regnskabsoplysninger (Pentland,
1993: 619). Pa den anden side er der vasent-
lige udfordringer forbundet med at opfatte
evaluering som ritualer — bade hvis ritualet
forstas bogstaveligt og metaforisk. Opfattes
evaluering bogstaveligt som ritual, strekkes
ritualbegrebet sa vidt, at det meste af vores
sociale liv bliver ritualer. Det geelder ogsa for
forskningsomradet, hvor det er svert at argu-
mentere for, at eksempelvis konferencer og
publiceringsprocedurer ikke har ritualets ka-
rakter. Udfordringen ved dette er, at det bliver
uklart, hvilken gevinst der er ved at kritisere
evaluering som ritual, hvis ikke det er mere
rituelt end andre rationelle samfundssfarer
som videnskab, politik og gkonomi. En min-
dre fordringsfuld tilgang vil vere at anven-
de ritualet som metafor, der skal fremh&ve
forhold ved en praksis, som ellers er svare
at fa blik for. Metaforer bruges i analytisk
sammenhang for at forsta et begreb ved at
fremhave ligheder og forskelligheder i for-
hold til et andet begreb (Lakoff og Johnson,
1980). Her er det imidlertid centralt at vere
opmerksom pa, hvilke dynamikker denne
kritik skaber i relation til kritikkens genstand:
evaluatorerne og dem, der bruger dem. Som
papeget af Lakoff og Johnson (1980) er meta-
forer ikke uskyldige. De har formative konse-
kvenser for tanker og handling. »Evaluering
som et ritual« indebarer implicit, at evaluator
bliver sammenlignelig med en heksedoktor,
og beslutningstagernes tillid til evaluerings-
rapporter bliver sammenlignelig med »de vil-
des« overbevisning om, at regndans bringer
regn. Med andre ord opstilles et modbillede
af evaluering, der sterkt divergerer fra evalu-
atorers og evalueringsbrugeres mere rationa-
listiske beskrivelser af evaluering. P4 denne
made er ritualmetaforen et debatskabende
redskab, som samtidig skaber distance til sa-
vel evaluatorer og beslutningstagere.

Denne artikel vil gennemfgre en analyse af
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evaluering som forsikring med henblik pa
at illustrere vaesentlige aspekter af evaluativ
praksis, som falder uden for de selvbeskrivel-
ser, der kommer fra evalueringens udgver og
bruger. Forsikring er valgt, fordi den repree-
senterer et modsatrettet alternativ til metafo-
ren om ritualet. At anvende forsikring som
metafor giver mulighed for at reflektere over
evaluering inden for en ramme, hvor ratio-
nalitet og beregnelighed er i fokus. Artiklen
sgger at besvare spgrgsmalet om, i hvilken
forstand evaluering kan forstds metaforisk
som forsikring, og hvilke implikationer det
i givet fald har for forstaelsen af den rolle,
evaluering spiller i det politiske system i al-
mindelighed og i forhold til offentlig styring
i seerdeleshed. Sammenligningen med forsik-
ring gor, at det ikke mindst er formelle eva-
lueringssystemer og deres udbredelse, som
kommer i fokus.

Indledningsvis vil evaluering og forsikring
blive indkredset definitorisk. Herefter vil det
blive beskrevet, i hvilken forstand evaluering
kan forstas som forsikring, ved at drgfte de-
ling af henholdsvis gkonomiske og ansvars-
massige risici. Dernast vil sammenligningen
blive udvidet ved at se pa de risici, forsikring
skaber, og sgge at finde ligheder med disse i
relation til evaluering. Derefter fglger en dis-
kussion af forskellene mellem evaluering og
forsikring, og endelig er der en konklusion og
perspektivering.

Evaluering og forsikring

Evaluering har flere betydninger. Pa den ene
side har det en forholdsvis precis betydning
i litteraturen om programevaluering, hvor
det deekker en serlig made at anvende sam-
fundsvidenskabelige metoder til at besvare
spgrgsmal om kvalitet og effekt. Pa den an-
den side har evaluering en bredere betydning,
hvor den dekker over en raekke langt mere
forskelligartede praksisser, der treekker pa
elementer fra audit og kvalitetskontrol. For
eksempel har Danmarks Evalueringsinstitut
gennemfgrt bade auditeringer og akkredite-

ringer som en form for evaluering, selv om
disse i vid udstrekning ogsd er beslegtet
med revision/audit.> Evaluering bruges her
i bred forstand som sociale teknologier, der
giver svar pa spgrgsmal om kvalitet og per-
formance (se Lindeberg, 2007 og Scriven,
1995). Nar den brede forstaelse af evaluering
vaelges, skyldes det, at denne artikel disku-
terer implikationer af udbredelsen af evalu-
ering i samfundet, og nér evaluering udbredes
i samfundet, er det ofte blandingsformer, der
implementeres. Akkreditering af viderega-
ende uddannelse og hospitaler og tilsyn med
sociale tilbud er eksempler pa, at vaesentlige
samfundsomrader reguleres gennem evalu-
eringsformer, som ikke har deres udspring
i lerebgger om bestemte tilgange til evalu-
ering, men i, hvad der vurderes at vere hen-
sigtsmessigt af de myndigheder, der fastseat-
ter proceduren.

En autoriseret forstaelse af forsikring findes
1 International Encyclopaedia of Behavioural
and Social Sciences (herefter benavnt »En-
cyclopaedia«) samt i en lerebog om forsik-
ring (Harrington og Niehaus, 2003). Disse
kilder suppleres af samfundsteoriske vinkler
pa forsikring, der opfatter forsikring som en
made at handtere risiko pa (Luhmann, 1993;
Huber, 2002; Rothstein, Huber og Gaskell,
2006). Encyclopaedia definerer forsikring
pa fglgende made: »when one party agrees
to pay an indemnity to another party in the
event of the occurrence of a predefined ran-
dom event generating a damage for the latter«
(Gollier, 2004: 7582). Forsikring kompense-
rer den forsikrede gkonomisk, hvis en utilsig-
tet hendelse, der er defineret i en police, fore-
kommer. P4 denne made fordeler forsikring
den gkonomiske risiko ved forekomst af en
utilsigtet hendelse.

Evaluering som forsikring: risiko og be-
slutningstagning

Det fgrste krav, der skal opfyldes, fgr vi kan
anvende begrebet forsikring som en brugbar
metafor for evaluering, er, at vi kan identi-
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ficere en @kvivalent til begrebet gkonomisk
kompensation og fordeling af den gkonomi-
ske risiko. For at kunne ggre dette er det nyt-
tigt at anskue risiko i relation til beslutninger.

Hvis noget gar galt i det moderne samfund,
er det sandsynligt, at nogen vil blive holdt
ansvarlig for den ugnskede handelse. Beslut-
ningstagere kan bebrejdes, hvis beslutningen
senere anses for at have skadelige virkninger,
og da beslutninger altid er truffet pa baggrund
af ufuldstendig information, vil der eksistere
usikkerhed om virkningerne af en beslutning
(Luhmann, 1993). Beslutninger skaber risici.
Hvis usikkerheden ved beslutninger kan ab-
sorberes, kan risikoen ved at traeffe beslutnin-
ger handteres.

Usikkerhedsabsorbtion finder sted »when in-
ferences are drawn from a body of evidence
and the inferences, instead of the evidence
itself, are then communicated« (March og Si-
mon citeret fra Seidl, 2003: 19). Usikkerhed
absorberes saledes, nar en kompleks situation
vurderes, og det er vurderingen af situationen,
der kommunikeres. Evaluering kan betrag-
tes som sadanne teknologier til at absorbere
usikkerhed og dermed dele risiko. Evaluator
tager ansvaret for en stgrre eller mindre del
af beslutningsgrundlaget, og ved at ggre dette
tager evaluator en del af ansvaret. Indfgrelsen
af akkreditering af nye uddannelser pa det vi-
deregaende uddannelsesomrade kan illustrere
dette. Fgr akkrediteringen blev indfgrt, skete
godkendelse af nye uddannelser ved en mi-
nisterbeslutning baseret pa sagsbehandling i
ministeriet. Vurderingen af kvaliteten af den
foreslaede uddannelse var ministeriets og
dermed ministerens. Efter at akkreditering
blev indfart, blev ansvaret for at vurdere kva-
liteten af uddannelser Akkrediteringsradets.
Rédet treeffer beslutninger baseret pa en eva-
luativ proces. Pa denne made bliver ansvaret
for beslutningen om en ny uddannelse delt
mellem et politisk niveau, der har rammesat
akkrediteringsinstitutionens arbejde gennem
lovgivning, og akkrediteringsinstitutionen,

der gennemfgrer evalueringer inden for ram-
merne af denne lovgivning. P4 samme made
vil en beslutning, der i vesentligt omfang
stgtter sig til resultatet af en evaluering i for-
hold til at viderefgre eller lukke en bestemt
indsats, dele ansvaret for beslutningen med
evaluator.

Evaluator patager sig en del af ansvaret for
en beslutning, nemlig den del af ansvaret, der
er relateret til beslutningsgrundlaget. Med
engelske begreber transformeres blamability
til deniability. Mere generelt kan forsikring
beskrives som et middel til at omdanne risiko
for forekomsten af en ugnsket hendelse til
risikoen ved ikke at tage en forsikring (Luh-
mann, 1993: 46). P4 samme made kan eva-
luering forstas som et middel til at omdanne
risikoen for at treeffe en dérlig beslutning til
risikoen for ikke at benytte evaluering til at
skabe et grundlag for beslutningen. For at
kunne fungere foretager forsikring en reduk-
tion af verden, idet forsikring handterer alle
fordringer som pengekrav (Huber, 2002: 3).
Hvis en forsikringstager mister et job eller
et arvestykke, er kompensationen ikke et nyt
job eller et nyt arvestykke, men penge. Den-
ne reduktion muligggr forsikring af omrader,
der ellers ikke ville kunne forsikres. Evalu-
ering kan ikke pa samme made reducere alle
spgrgsmal til penge. Hvis en beslutning har
negative effekter, giver evaluering ikke mu-
lighed for gkonomisk kompensation. Néar
evaluering forstas som forsikring, kan ansvar
siges at veere det, alle spgrgsmal reduceres til.
Ligesom forsikringen absorberer gkonomiske
tab 1 tilfelde af en utilsigtet hendelse, vil
evaluering absorbere ansvar i tilfelde af en
utilsigtet hendelse. Det @ndrer ikke ved, at
det er risikabelt at treeffe beslutninger. Men
da risikoen forbundet med beslutningsgrund-
laget og risikoen for selve beslutningen kan
beskrives som forskellige processer, kan
ansvaret fordeles mellem forskellige beslut-
ningstagere.

Hverken for forsikringstager eller for forsik-
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ringsgiver er verden sa simpel, at nar blot der
er indgéet en kontrakt, er problemet lgst. For
forsikringsgiver opstar der en rakke risici
som fglge af forsikringer, og for forsikrings-
tager er spgrgsmalet om, hvorvidt en handel-
se er dekket af forsikringen, ikke endeligt,
for forsikringsgiver anerkender eller tvinges
til at anerkende, at det er tilfldet. Det giver
mulighed for at udvide brugen af forsikrings-
metaforen i relation til evaluering.

Selvproducerede risici: udbredelse af me-

taforen

Forsikringen absorberer ikke kun risici, for-
sikring producerer selv nye risici. Disse risi-
ci, der opstéar som fglge af forsikringsgivning,
betegnes som interne risici i modsa&tning til
eksterne risici, dvs. risiko for en utilsigtet
handelse, der er dekket af forsikringsordnin-
ger (Huber, 2002: 4). Det ikke kun forsikring,
der pa samme tid handterer og producerer ri-
sici. Det samme gaelder for risikoregulerings-
redskaber i bredere forstand. Risikoregule-
ring skaber pa samfundsniveau risiko for, at
risikoreguleringen er forkert skruet sammen.
Pa organisationsniveau opstar der ogsa risici,
eksempelvis for, at risikohandteringen vil
identificere kritisable forhold, som skaber
et internt behov for at handtere denne risiko
(Rothstein, Huber og Gaskell, 2006; Power,
2007). Der er saledes grund til at antage, at
sadanne selvproducerede interne risici ikke
er begrenset til forsikring. I det fglgende
diskuteres to typer af interne risici inden for
forsikring. For det fgrste risici, der skabes
ved, at et hgjt antal forsikringsh@ndelser sker
samtidigt, og for det andet risici der skabes
ved, at forsikringstageres @ndrede adferd
som fg@lge af, at de har tegnet en forsikring.

Forsikring af forsikring

Nar et forsikringsselskab accepterer at kom-
pensere en forsikret i tilfeelde af en utilsigtet
handelse, er accepten baseret pa en bereg-
ning af sandsynligheden for, at en given han-
delse indtreffer. Men for forsikringsgiver er
der en risiko for, at et uventet hgjt antal hen-

delser opstar, hvilket vil ggre virksomheden
urentabel eller endda medfgre insolvens. Et
uventet hgjere antal hendelser kan for ek-
sempel ske ved en tilfeeldighed eller pa grund
af, at de forsikrede handelser skyldes samme
feenomen, som det fx er tilfeldet ved skader
forarsaget af orkaner eller oversvgmmelser.

For at gge rentabiliteten og undga insolvens
tegner forsikringsgiver genforsikringer (Hu-
ber, 2002: 6-7). Genforsikring er en fordob-
ling af forsikring — en forsikring af forsik-
ring. Genforsikring kan for eksempel besta
1, at genforsikreren forpligter sig til at kom-
pensere forsikringsselskabet for alle krav fra
en bestemt type forsikringer (Harrington og
Niehaus, 2003: 91, for en mere udfgrlig be-
skrivelse se Riley, 1997: 5-24). Uanset form
er effekten af genforsikringen, at den gkono-
miske risiko for utilsigtede handelser bliver
yderligere fordelt.

For forsikringstager betyder genforsikring
handtering af den risiko, den forsikrede pata-
ger sig ved at velge et forsikringsselskab, der
kan vise sig at vaere insolvent. Genforsikring
er en made at gge sandsynligheden for, at for-
sikringsselskabet rent faktisk vil veere i stand
til at honorere lgftet om kompensation, i fald
der indtreeffer en forsikret hendelse for den
forsikrede.

I forhold til evaluering giver tanken om, at
en evaluator gar »ansvars-insolvent«, ikke
umiddelbart mening, men en evaluator kan
miste sin legitimitet og dermed vere darlige-
re til at opsuge risiko ved ansvar. Det galder
for eksempel, hvis evaluators uathangighed
beklikkes, som det skete i en kortlegning
af unge- indsatsen, hvor et konsulentfirma
blev kritiseret for ikke at vere uvildige, men
tveertimod lade opdragsgiver skrive konklu-
sionerne (Bjerregaard, 2009). For beslut-
ningstager kan genforsikring anskues som et
varn mod risikoen for, at den ansvarlige for
en given beslutning valger en forkert evalu-
eringsmodel.

17




Ligesom genforsikring fordobler forsikrings-
teknologi, er der talrige eksempler pa fordob-
ling af evaluering — bade i de tilfalde, hvor en
evaluering selv evalueres, og i tilfelde, hvor
evaluering stiller krav til evaluanden om selv-
evaluering. Det mest markante eksempel pa,
at evaluering selv ggres til genstand for eva-
luering, er kvalitetssikringsomradet. En virk-
somhed kan valge at fglge SO 9001-standar-
den i tilretteleeggelsen af sin interne kvalitets-
sikring. Denne interne kvalitetssikring kan
blive certificeret pa baggrund af en evaluering
fra et certificeringsselskab. Certificeringssel-
skabet bliver selv evalueret og akkrediteret
af et nationalt akkrediteringsorgan, der selv
anerkendes af et regionalt organ pa baggrund
af peer review. For at fuldende varket aner-
kendes det regionale akkrediteringsorgan af
et globalt akkrediteringsorgan. Det vil sige,
at der ud over virksomhedens egen kvalitets-
sikring er fire niveauer af evaluering af eva-
luering.® Eksemplet er ekstremt, men ikke
enestdende. Da akkreditering af det videre-
gdende uddannelsesomrade blev etableret i
Danmark, var det skrevet ind i lovbemeerk-
ningerne, at det danske akkrediteringssystem
skulle leve op til de europaiske standarder pa
omradet, og dette skulle dokumenteres gen-
nem optagelse i det europaiske register for
kvalitetssikringsorganer, hvilket forudsatter
en evaluering. Akkrediteringsinstitutionen
opnéede denne status i 2010. P4 samme made
er IKAS, der er ansvarlig for akkreditering
pa sundhedsomradet, akkrediteret af det in-
ternationale akkrediteringsorgan The Inter-
national Society for Quality in Health Care.
Et tredje eksempel pa, at evaluering af eva-
luering bliver en integreret del af evaluativt
understgttet styring, er de sociale tilsyn, der
blev oprettet i 2014. I lovbemarkninger er
det beskrevet, hvordan socialstyrelsen vare-
tager en auditfunktion for at fglge praksis i
de sociale tilsyn. En anden type genforsikring
er de evaluering af evalueringer, der foregar i
relation til arbejdet med metastudier. Eksem-
pelvis Campbell Collaboration har udarbej-
det standardiserede systemer for vurdering

af effektevalueringer.* Her er det risikoen for
at udvikle politik eller praksis pa baggrund
af dérlige enkeltevalueringer, der handteres
gennem evaluering af evaluering.

Evaluering af evaluering anvendes ogsa til ri-
sikospredning af ansvar, nar evaluator stiller
krav til evaluanden om selvevaluering. Som
Micheal Power har beskrevet, kraever audi-
tering, at der eksempelvis er interne evalu-
eringssystemer, der kan ggres til genstand for
auditering (Power, 1996). Auditering kan kun
fungere, hvis der allerede er evalueringer,
som der kan arbejdes med. Gennem kravet
om intern evaluering deler evaluator risiko
med evaluanden ved at kreve, at denne selv
vurderer, i hvilket omfang organisationen le-
ver op til de opstillede kriterier. Interne evalu-
eringer er en central del af akkreditering bade
pa sygehuse og videregéende institutioner.
Inden for rammen af forsikringsmetaforen
kan det siges, at evaluator installerer sig selv
som genforsikringsaktgr ved at kreve, at kun
selvevaluerede evaluander kan evalueres.

Ligesom genforsikring distribuerer gkono-
misk risiko videre end det enkelte forsknings-
selskab, distribuerer evaluering af evaluering
ansvar videre end den enkelte evaluator. Pa
denne made kan risikoen for beslutnings-
processen distribueres og deles i netverk af
evaluering og dermed ggre det vanskeligere
at tildele ansvar. Anklages en uddannelse for
at veere af ringe kvalitet, vil ministeren ikke
i samme grad kunne klandres for beslutnin-
gen om godkendelse af den specifikke uddan-
nelse, idet en del af ansvaret kan forskydes til
akkrediteringsinstitutionen. Akkrediterings-
institutionen kan videre forskyde ansvaret,
idet deres procedure lever op til relevante
europaiske standarder og i gvrigt baserer sig
pa selvevaluering foretaget af uddannelsesin-
stitutionen.

Moralfare
I litteraturen om forsikring opfattes informa-
tionsasymmetri som arsag til flere problemer
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for forsikringsselskaberne. Informations-
asymmetri betyder, at den forsikrede har pri-
vilegeret adgang til oplysninger om egne ak-
tiviteter, for eksempel om det ville have veret
muligt at ggre mere for at undga en utilsigtet
handelse. Denne type problemer diskuteres
under betegnelser sasom moralfare (moral
hazard), ugunstig udvalgelse (adverse se-
lection) og bedrageri. Det centrale i denne
sammenha&ng er, at disse selvproducerede ri-
sici skaber omkostninger for forsikringsgiver,
som ma indregnes i priss@tningen pé forsik-
ringer. Sarligt moralfarebegrebet er relevant
i relation til evaluering.

Moralfare er et begreb, der anvendes i for-
sikringslitteratur til at beskrive »the effect of
insurance on the insured’s incentive to reduce
expected losses« (Harrington og Niehaus,
2003: 183), altsa at den forsikrede &ndrer ad-
feerd pa grund af forsikringen. Moralfare illu-
streres med et eksempel pa en mand, der, net-
op som han er klar til at ga i seng i sit hjem,
indser, at han har efterladt sin computer pa
sit arbejde. Hvis hans computer er forsikret,
vil han vare mindre tilbgjelig til at tage til-
bage til sit arbejde for at hente den, end hvis
den ikke er forsikret (Harrington og Niehaus,
2003: 183).

Nogle undersggelser tyder pa, at et lignende
feenomen er fundet inden for evaluering. Eva-
luering synes at @ndre adferd hos den eva-
luerede pa en utilsigtet made. Sa tidligt som
i 1956 konkluderede en forskningsoversigt,
at »quantitative performance measurements
[...] are seen to have undesirable consequen-
ces for over-all organisational performance«
(Ridgway, 1956: 247). Nyere studier er naet
frem til lignende konklusioner i forhold til
negative effekter ved performance measure-
ment (Austin, 1996; Thiel og Leeuw, 2002).
Problemet kaldes malforskydning, hvilket vil
sige, at organisationen er fokuseret pa at op-
fylde de kriterier, den bliver malt pa, snarere
end pa organisationens egentlige formal, der
ofte er beskrevet mere abstrakt.

Ofte er det intentionen, at performancema-
ling skal vaere motiverende. Det er gnskeligt
at f4 mere af det, der males og belgnnes. I de
tilfelde vil problemet ikke vere, at organi-
sationen far mere af det, der males, men at
det, der ikke males, nedprioriteres mere, end
det er gnskeligt. Det er meget fa organisatio-
ner (om nogen), der kan gnske en bogstavelig
efterlevelse af balanced score card-mottoet:
What you measure is what you get (Kaplan
og Norton, 1992).

I forsikringsteori er moralfare produceret af
forsikringsvirksomheden. Ingen forsikring —
ingen moralfare. Det er ikke en bieffekt, for-
sikringsgiver bliver overrasket over forekom-
mer, men en omkostning, der kan indregnes
i profitabilitetsberegninger. I en evaluerings-
kontekst kan dette inspirere til at betragte
malglidning som en intern selvskabt risiko
ved brug af evaluering. Det kan betragtes som
en omkostning ved evaluering, i det malglid-
ning vedvarende méa holdes i skak gennem for
eksempel ledelsesfokus pa organisationens
egentlige formal. En central forskel mellem
evaluering og forsikring er, at evaluerings-
systemer ikke ngdvendigvis skaber risiko for
malglidning hos den ansvarlige for beslutnin-
ger, men for aktgrer andre steder i systemet.
Det er sygehusene, ikke sundhedsministeren,
der gennem akkrediteringerne far en rakke
krav at leve op til og dermed incitament til
malforskydning.

Evaluering er ikke forsikring: marked vs.
hierarki

En central forskel mellem evaluering og for-
sikring er, at forsikring virker pa et marked,
mens evaluering som forsikring typisk skal
virke 1 hierarkiske relationer.

Omkostninger

Nar der tegnes en forsikring, ligger omkost-
ningerne hos forsikringstager, og de er peku-
nizre. Forsikringspremien er den afggrende
omkostning. For evaluering er der ofte ve-
sentlige omkostninger forbundet med eva-
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luering for andre end den beslutningstager,
der forsikres. Det skyldes, at evalueringen
meget ofte har andre end beslutningstageren
som genstand. Det er hospitaler, uddannel-
sesinstitutioner og andre organisationer, der
er genstand for evaluering, mens det politiske
niveau forsikres. Eller det er ledelsen i en or-
ganisation, der forsikres gennem evaluering,
der har de udfgrende dele af organisationen
som objekt.

Det er ikke gratis at vere genstand for eva-
luering. Det kraever typisk, at der afsattes
ressourcer til at deltage i interview eller finde
data. Baserer evalueringen sig pa selveva-
luering, kan de vasentligste omkostninger
besta i interne konsulenter, der skal organi-
sere selvevalueringsprocesserne, og ledere
og medarbejdere, der skal bidrage med input
eller registreringer af alt fra beskrivelser og
vurderinger af egen praksis over registre-
ring af data med henblik pa, at de kan indga
i evalueringer til deltagelse i workshops om
styrker, svagheder, muligheder og trusler.
Det betyder, at hvor fordele og omkostninger
i forsikring placeres hos den samme aktgr, er
fordele og omkostninger i relation til evalu-
ering placeret hos forskellige aktgrer.

Omfordeling af ansvar

Nar evaluering anskues som forsikring, bli-
ver det en gevinst, at risikoen ved at traffe
beslutninger kan spredes, hvorved ansvar kan
deles. Her stgder gevinsten i metaforen imid-
lertid sammen med andre samfundsmassige
hensyn. Spredningen af gkonomiske risici i
forhold til et ufordelagtigt mgnster i forsik-
rede handelser er i god trad med en marked-
slogik og bidrager til at stabilisere markedet.
Men hierarki er en mekanisme til placering af
ansvar. Uagtet hvor komplekse beslutnings-
processer 1 praksis er, medvirker hierarkiet
til, at ansvaret for en beslutning kan placeres
relativt entydigt hos en person — i politiske
systemer i sidste ende en politisk valgt mini-
ster eller borgmester. Det er grundlaget for et
demokratisk, bureaukratisk system. Det be-

tyder, at i det omfang, evaluering virker som
forsikring og med succes fordeler risikoen for
beslutningstagning og dermed ansvar, mod-
virkes en entydig ansvarsplacering.

Nar evaluering fremhaves som en mekanis-
me, der fordeler ansvar mellem beslutnings-
tagere og evaluator, vendes diskussionen af
evaluering og ansvar pa hovedet i forhold
til diskussionen om accountability (Munro
og Mouritsen, 1996). Evaluering blev frem-
met — sa@rligt i 1990’erne — som en ansvar-
lighedsggrende  (accountability-skabende)
mekanisme. Det indikerer, at ansvar i rela-
tion til evaluering ikke blot er et spgrgsmal
om ansvarsdeling mellem beslutningstager
og evaluator. Det implicerer ogsa, at de ak-
tgrer i de producerende enheder, der udggr
evalueringsgenstanden, stilles til ansvar. Som
beskrevet ovenfor viser det sig eksempelvis,
nar evaluator stiller krav til evaluanden om
selvevaluering og dermed skaber en risiko
for evaluanden ved darlig performance. Pa
denne made forskydes ansvaret ikke blot vaeek
fra beslutningstageren i toppen af hierarkiet
til en evaluator, men ofte til de aktgrer, der
udggr evaluanden.

Manglende udbetaling af forsikringssummen
I teorien skal den forsikrede ikke bekymre
sig, nar forsikringen er tegnet: Hovedparten
af risikoen for en ugnsket hendelse er opsu-
get af forsikringen. Men indtreffer handel-
sen, sd athe@nger den faktiske kompensation
ikke kun af beslutningen om, at der er tegnet
en forsikring, men ogsa af, om forsikringsgi-
ver beslutter eller tvinges til at beslutte (f.eks.
ved at forsikringstager klager til en myndig-
hed), at det er en handelse, der er omfattet af
forsikringsbetingelserne.

I praksis vil spgrgsmalet om, hvorvidt en eva-
luering dekker en specifik problemstilling,
ofte vaere mindre entydigt end, om en hen-
delse er omfattet af forsikring. Finansiel revi-
sion har leveret en reekke spektakulere sager,
hvor investorer har lagt revisorvurderinger til
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grund for investeringer i virksomheder, som
enten har vist sig at have en uhaderlig for-
retningspraksis (Enron-sagen kunne vare et
eksempel pa dette) eller en mindre robust
forretning, end investor havde faet indtryk
af (O.W. Bunker kan vise sig at vere et ny-
ligt eksempel pa dette). Et eksempel fra en
anden form for evaluering er den kritik, der
ramte social- og integrationsminister Karen
Haekkerup, da hun anbefalede fire metoder
pé baggrund af, at de var evidensbaserede.’
Savel toneangivende forskere som socialrad-
givernes formand kritiserede grundlaget for
anbefalingen for at vaere for spinkelt (Dansk
Socialradgiverforening, 2012). Hverken for-
sikring eller evaluering kan opsuge al risiko
ved en ugnsket hendelse.

Fra ritual til forsikring

Denne artikel har undersggt, i hvilken for-
stand evaluering kan forstds som forsikring,
og hvilke implikationer det har for forstael-
sen af den rolle, evaluering spiller i samfun-
det. Der er tilstrekkelig mange ligheder til,
at centrale dele af evalueringspraksis kan for-
stas inden for rammen af forsikringsmetafo-
ren. De vesentligste lighedspunkter er opstil-
let i tabellen nedenfor.

Det er ikke i sig selv verdifuldt at finde me-
taforer for en samfundsmassig praksis. Me-
taforene skal kunne skabe indsigter, der har
implikationer for forstaelsen af den rolle,
evaluering spiller i samfundet. Ritualet som
metafor blev indledningsvis kritiseret for at
opstille et modbillede til evaluering, der di-
vergerer s sterkt fra evaluatorers og evalu-

eringsbrugeres mere rationalistiske beskri-
velse af evaluering, at dialog vanskeligggres.
Ved at anvende forsikring som alternativ me-
tafor fremhaves de rationalistiske aspekter af
evaluering, men samtidig skaber metaforen et
blik for aspekter af evalueringspraksis, som
kan have et potentiale for at kvalificere for-
staelsen af evaluering.

Metaforer ggr os i stand til at forsta ét begreb
gennem et andet ved at fremhave lighed og
forskellighed. Det gaelder ogsé i forhold til at
forsta implikationer. Den veasentligste lighed
mellem evaluering og forsikring er spred-
ningen af ansvar. Her synligggr metaforen,
at pa trods af, at evaluering ofte tages i brug
for at give en mere entydig ansvarsplacering,
kan evaluering ogsa bidrage til det modsatte,
nemlig at ansvar spredes. P4 den baggrund
bgr det ikke overraske, at evaluering er et yn-
det styringsinstrument, hvis anvendelse sti-
ger: Pa en og samme tid forméar evaluering at
stille de producerende enheder i den offentli-
ge sektor til ansvar, samtidig med at ansvaret
for svaere beslutninger utydeligggres hgjere
oppe i hierarkiet.

Metaforen bidrager til forstaelse ved at syn-
ligggre forskelle, og en central forskel er op-
ggrelsen af omkostninger. Forsikringsmeta-
foren minder om, at omkostninger ikke blot
er de omkostninger, der er forbundet med
kerneydelsen (dekning af tab ved visse han-
delser). Omkostningerne er ogsa udgifter til
forsikringstagers @ndrede adfaerd (bedrageri
og moralfare) og de omkostninger, der er for-
bundet med at minimere de selvskabte risici.

Tabel 1: Forsikring vs. evaluering

Forsikring

Evaluering

Funktion

Fordeling af gkonomiske risici (penge)

Fordeling af politiske risici (ansvar)

Handtering af risiko
for insolvens

Genforsikring

Evaluering af evaluering

Moralfare
(moral hazard)

genstande

Uforsigtig omgang med forsikrede

Malforskydning: underfokusering pa
omrader, der ikke er deekket af evaluering
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Da det vil vaere vanskeligt at fa et pracist bil-
lede, fordi omkostninger og fordele er spredt
pa mange aktgrer med forskellige perspekti-
ver og forskellige muligheder for indflydel-
ser, vil en uhildet cost-benefit-betragtning af
evaluering krave, at der er interesse for at
fa afdekket alle omkostninger hos den ak-
tgr, der bestiller evalueringen eller vedtager
evalueringssystemet. Det kunne vere for-
friskende indimellem at forsgge at anlegge
et mere nggternt cost-benefit-perspektiv pa
evaluering for at fa et oplyst grundlag uhildet
refleksion, ogsa selv om en forventning om et
retvisende kroner og gre-billede af, om evalu-
ering kan betale sig, ikke kan indfries.

Artiklen har beskaftiget sig med evaluering
i meget bred forstand. Afslutningsvis er det
centralt at overveje, om der er typer af eva-
luering, der i sarlig grad egner sig til at di-
stribuere ansvar — med de fordele og ulem-
per, det medfgrer. Er audit mere egnet end
programevaluering? Er summativ evaluering
mere egnet end formativ evaluering? Et sted
at begynde at besvare denne type spgrgsmal
er ved at konstatere, at muligheden for kon-
solidering af evaluering gennem genforsik-
ring i form af metaevaluering forudsatter en
standardiseret tilgang. Der er grundlag for at
opstille den hypotese, at jo mere standardise-
rede og jo mere elaborerede systemer for me-
taevaluering, der eksisterer, des mere egnede
er evalueringer som forsikring. Det betyder
ogsa, at der er grund til at overveje, inden for
hvilke dele af samfundslivet det er gnskeligt
at lade beslutningstager benytte sig af starke
forsikringsmekanismer, hvor det er gnskeligt
at lade evaluativ viden antage mindre kodifi-
cerede former eller helt undga at bruge eva-
luering og i stedet stgtte sig til beslutningsta-
gernes dgmmekraft.

Noter

1. Tak til Peter Dahler-Larsen for verdifulde kom-
mentarer til denne artikel.

2. For en narmere analyse af forholdet mellem re-
vision/audit og programevaluering, herunder en

beskrivelse af forskelle og ligheder mellem de
to, se Lindeberg (2007a) og for en systematisk
sammenligning af programevaluering, kvalitets-
sikring og revision/audit se Lindeberg 2007b.

3. Dette eksempel analyseres i Lindeberg 2007b.

4. For illustration af dette se Campbell Collaborati-
ons Resource Center pa deres hjemmeside, link:
http://www.campbellcollaboration.org/resources/
research/the production.php

5. Anbefalingen skete med henvisning til en rapport
udarbejdet af Rambell Management Consulting.
Rapporten hed Analyse af de ekonomiske konse-
kvenser pa omradet for udsatte born og unge og
udkom i 2012.
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Denne artikel analyserer udfordringer knyttet til eva-
lueringer af stgrre politiske reformer. Den er baseret
péa en metaevaluering af evalueringen af NAV-refor-
men i Norge, der bade var en betydelig reorganise-
ring af statslig, regional og kommunal forvaltning og
en socialpolitisk reform. Metaevalueringer vurderer
nytten af en eller flere evalueringer og ma ikke for-
veksles med metaanalyser. Formalet med denne me-
taevaluering var at udlede nogle generelle principper
for organiseringen af evalueringer af store politisk-
administrative reformer.

Metaevalueringens ekspertpanel har analyseret sig
frem til otte generelle opmarksomhedspunkter knyt-
tet til sadanne evalueringer. Vi prasenterer opmeerk-
somhedspunkterne, diskuterer deres arsager og argu-
menterer for at Danmark og andre lande kan lere af
erfaringerne fra Norge.

I denne artikel undersgger vi, hvilke forhold
der kraever sarlig opmarksomhed, nar opga-
ven er at evaluere stgrre politisk-administra-
tive reformer.

Vores svar pa spgrgsmalet bygger empirisk
pa en metaevaluering af OOernes stgrste po-
litisk-administrative reform i Norge — NAV-
reformen, der blev vedtaget af det norske

storting i 2005. NAV-reformen var bade en
betydelig reorganisering af statslig, regional
og kommunal forvaltning og en socialpolitisk
reform. Samtidig med reformens vedtagelse
besluttede det norske storting, at den skulle
evalueres grundigt. Pa den baggrund blev
en stor forskningsbaseret evaluering organi-
seret, hvis resultater blev presenteret pa en
konference i Oslo i juni 2014. Evalueringen
har varet genstand for en metaevaluering
(Stufflebeam, 2001), og det er resultaterne
herfra, der i kondenseret og videreudviklet
form presenteres i denne artikel® (Breidahl,
Furubo, Halvorsen og Hansen, 2014). I denne
metaevaluering har formalet varet at uddrage
nogle generelle erfaringer fra evalueringen,
der er relevante ved tilretteleeggelsen af frem-
tidige forskningsbaserede evalueringer af
politisk-administrative reformer.

Teoretisk bygger vores svar pa en tese om,
at politisk-administrative reformer har nogle
generelle kendetegn, der medfgrer, at deres
evaluering ma forholde sig til og balancere
mellem forskellige ofte modsatrettede hen-
syn, der pa forskellig vis kommer til udtryk
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som paradokser, dilemmaer, grenser og tra-
de-offs knyttet til evalueringens organisering
og anvendelse (Hood og Peters, 2004; Pollitt
og Bouckaert, 2011b). Disse kom tydeligt
til udtryk i vore empiriske analyser af NAV-
reformens evaluering og vi argumenterer
teoretisk for, at disse udfordringer har mere
generel karakter.

Pa grundlag af analyserne nar vi frem til otte
generelle opmarksomhedspunkter knyttet
til organiseringen af evalueringer af store
politisk-administrative reformer, som beslut-
ningstagere bgr vaere serligt opmarksomme

pa.

I det fglgende indledes med et kort teoriaf-
snit, hvor fanomenet politisk-administrative
reformer afgraenses, der redeggres for den
tidligere meget begrensede forskning pa
omradet og analysens centrale begreber klar-
ggres. Herefter redeggres der kort for meta-
evalueringens metoder, hvorefter analysens
resultater prasenteres i form af otte opmaerk-
somhedspunkter. I forlengelse heraf afrun-
des artiklen med en kortfattet konklusion.

Teori og tidligere forskning i evaluering af
reformer

»... while the fields of public-sector reform and of
evaluation have each brought forth a huge body of
literature and research, these two realms have been
largely treated as seperate entities« (Wollmann, 2003:

1.

Den internationale forskningsbaserede viden
om evalueringer af stgrre politisk-administra-
tive reformer er begreenset. Som papeget i en
anden artikel i dette temanummer (Breidahl
et al., 2015) indikerer den sparsomme litte-
ratur, der findes, at politisk-administrative
reformer sjeldent evalueres (Pollitt, 1995;
Wollmann, 2003) og at de, i de tilfelde hvor
de evalueres, typisk evalueres internt som til-
feldet er med den danske kommunalreform.
Selvom der har veret talrige stgrre og mindre

politisk-administrative reformer i de seneste
artier (Pollitt og Bouckaert, 2011a; Woll-
mann, 2003), sa har egentligt forskningsba-
serede evalueringer organiseret af et forsk-
ningsrad veret fraveerende og det er saledes
en sjelden case vi analyserer her.

Kendetegn ved politisk-administrative
reformer

Store politisk-administrative reformer er ken-
detegnet ved at bergre mange mennesker, at
have flere ofte svert forenelige malsatninger,
at udvikle og forandre sig over tid og at vaere
irreversible 1 den forstand, at de ikke eller
vanskeligt kan fgres tilbage til udgangspunk-
tet. De politisk-administrative reformer som
er gennemfgrt i de seneste artier i en lang
reekke lande har involveret paradokser, trade-
offs og dilemmaer (Hood og Peters, 2004;
Pollitt og Bouckaert, 2011b), hvis pracise
betydning har varieret og varet kontekstaf-
hangig.

Mange reformer besluttes eller formes i et
grenseland mellem politik og forvaltning
men ogsa mellem institutioner indenfor savel
som udenfor staten. Indenfor de enkelte stater
foretages der beslutninger, som har politisk
betydning, og som s@tter rammerne for poli-
tikernes muligheder for at agere og som ikke
pavirkes af de folkevalgte politikere.

Malsatningerne er ofte flertydige, og mange
gange er det uklart, hvad der beskrives som
de faktiske mal. Det kan bl.a. skyldes, at de
forudgaende politiske kompromisser har haft
fokus pd formuleringen af méalene (March og
Olsen, 1983). Hvordan reformen skal pree-
senteres med henblik pd mal og motiv, har
ofte vaeret mere kontroversielt end reformens
saglige indhold (Baier, March og Saetren,
1986). De officielle mals@tninger afspejler
dermed ofte ufuldstendigt reformens bag-
vedliggende ambitioner.

Fordi politisk administrative reformer er
komplekse og pavirker mange mennesker og
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policyomrader, er effekterne i reglen vanske-
lige at forudsige, og de vigtigste effekter kan
nemt vere udenfor de officielle malsaetninger
og malomrader (Wollmann, 2003).

Store reformer prages ogsa ofte af at veere
irreversible. Man kan nok justere reformen,
men man kan ikke ga tilbage til det, man
gjorde fgr reformen, uden meget store politi-
ske sdvel som gkonomiske omkostninger.

Reformens kompleksitet og omfang rejser
nogle udfordringer for evaluatoren. For det
fgrste vil reformens faktiske karakter ofte
blive omformet i implementeringsprocessen
og selve evalueringsobjektet er derfor sveart
at indkredse. For det andet er reformen blot
én ud af mange faktorer, som pavirker malop-
fyldelsen. Ikke bare en reekke andre statslige
foranstaltninger pavirker malopfyldelsen,
men ogsa en rakke andre internationale og
indenlandske faktorer. For det tredje kan vi
tale om tidsperspektivets dobbelthed: Det
tager tid inden effekterne af en stor reform
bliver tydelige, men jo lengere tid der gar,
desto sverere bliver det at afdakke, hvilke
forandringer der skyldes reformen, og hvil-
ken betydning andre faktorer har (Hansen,
2010). Vi kan, for det fjerde, notere, at opfat-
telsen af reformens forskellige mal og deres
indbyrdes relation ikke er indlysende. Og af-
slutningsvis, den kontekst, som evalueringen
kan vere tilteenkt at anvendes i, adskiller sig
ofte fra den kontekst, som evalueringen blev
gennemfgrt under. Med andre ord har »virke-
ligheden« @ndret sig undervejs.

Disse faktorer, og andre, er med til at tydelig-
gore, at der er betydelige begrensninger i den
videnanvendelse, som evalueringer af stgrre
politiske reformer kan bidrage med. Det
galder serligt spgrgsmal som »hvordan gik
det?«, »hvad blev resultatet?«, »blev mélene
opnaet?« etc.

Opmeerksomhedspunkter, paradokser,
dilemmaer, trade-offs og greenser

I det efterfglgende analyseafsnit gennemgas
de opmerksomhedspunkter, som ekspertpa-
nelet har fundet frem til i forbindelse med
metaevalueringen af NAV-reformen.

Med opmarksomhedspunkter mener vi nogle
kritiske punkter, som de centrale aktgrer i
evalueringen — opdragsgiver, evaluator og de
der evalueres — ma vare opmarksomme pa,
forholde sig til og treffe beslutninger om. Op-
marksomhedspunkter i relation til reformer
og evalueringer af disse udspringer ofte af en
balancegang mellem modsatrettede, men le-
gitime hensyn (Margetts og Hood, 2010; Pol-
litt og Bouckaert, 2011b). Der kan vere tale
om mere eller mindre stejle trade-offs, hvor
opprioriteringen af et hensyn ngdvendigvis
ma betyde nedprioriteringen af et andet. Der
kan ogsa vere tale om nogle grenser — ek-
sempelvis hensynet til uathaengig forskning —
som ikke kan overskrides, hvis der skal vare
tale om en forskningsbaseret evaluering. Der
kan ogsd vere tale om regulere dilemmaer,
hvor evalueringen vil blive kritiseret, uanset
hvilke resultater den kan fremvise. Nogle
gange viser paradokser — i betydningen til-
syneladende modsatninger — sig imidlertid
netop kun at vare tilsyneladende. Hvis de
handteres pragmatisk og lgsningsorienteret
under hensyntagen til den konkrete kontekst,
som evalueringen foregar i, kan de i praksis
vise sig at vare falske mods®tninger.

Datagenerering og analysemetoder
Datagenereringen foregik gennem dokument-
analyser og interviews med centrale aktgrer i
NAV-evalueringen i perioden fra februar til
juni 2014.

Med henblik pa at fa afdekket interessenter-
nes opfattelser og vurderinger af evaluerin-
gens organisering, processer, output og an-
vendelse er der gennemfgrt 12 kvalitative in-
terviews med centrale aktgrer i evalueringen,
som reprasenterer evalueringens centrale in-
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teressenter: Arbejds- og socialdepartementet,
NAV-direktoratet, Kommunernes centralfor-
bund, Forskningsradet, styringsgruppen og
en rekke udvalgte forskerne. Disse interview
er blevet transskriberet og efterfglgende ko-
det.

Med henblik pa at fa afdekket output, sadan
som det foreligger i publikationerne, er der
gennemfgrt en analyse af de publikationer
fra NAV-evalueringen, der var udgivet frem
til slutningen af maj 2014 (i alt 87 publika-
tioner). Disse er blevet lest og kodet med
henblik pa at afdekke det indhold, der er re-
levant for metaevalueringen, bl.a. med fokus
pa publikationernes fokus, typer af spgrgsmal
og anvendte metoder.

Resultaterne af de empiriske undersggelser
blev analyseret og drgftet pa ekspertpane-
lets m@der i marts, april, maj og juni 2014.
Pa baggrund heraf udviklede ekspertpanelet
en raekke generelle opmerksomhedspunkter,
der blev preesenteret pa et afsluttende datage-
nererings seminar for evalueringens centrale
interessenter medio juni 2014.

Pa baggrund af feedback fra seminaret og
yderligere drgftelser i ekspertpanelet blev
den endelige rapport leveret pa dansk 3. juli
med de reviderede otte opmarksomheds-
punkter. Rapporten blev oversat af det norske
forskningsrad og udgivet i september 2014
(Breidahl et al., 2014). Her presenteres op-
merksomhedspunkterne i komprimeret form.

Otte opmaerksomhedspunkter ved evalue-
ringen af politisk-administrative reformer
Opmeerksomhedspunkt 1: Hvilke fordele og
ulemper er der ved en forskningsbaseret
evaluering organiseret i Forskningsrddet
sammenlignet med alternative modeller?
Evalueringen af NAV-reformen og flere andre
politisk-administrative reformer i Norge er
organiseret af det norske forskningsrad. Selv-
om der findes fa sammenlignelige studier af
organiseringen af evalueringsvirksomheden

(Pollitt, 1995; Wollmann, 2003), sa indikerer
disse undersggelser, at denne norske prak-
sis er bemarkelsesvardig og derfor verd at
overveje fordele og ulemper ved.

Organiseringen af en evaluering bergrer
et centralt tema i evalueringsforskningen
(Dahler-Larsen og Krogstrup, 2001; Vedung,
1997), der is@r har drgftet fordele og ulem-
per ved henholdsvis interne og eksterne eva-
lueringer i relation til evalueringernes formal.
Idealtypisk sondres der her mellem formé-
lene ansvarligggrelse (kontrol), forbedring
og grundleggende kundskabsudvikling, der
i princippet kalder pa forskellige organise-
ringer. Vedung (1997: 117-20) argumenterer
saledes for, at formélene ansvarligggrelse og
grundleggende kundskabsudvikling bedst
opnas gennem en form for ekstern evalu-
ering, mens forbedring bedst opnas gennem
en organisering i en intern evaluering.

I den norske evaluering var alle tre forméal en
del af evalueringsopdraget (Breidahl et al.,
2014). Metaevalueringen af NAV-reformen
indikerer stgtte til Vedungs tese i den forstand
at evalueringen af NAV-reformen havde stgrst
succes for hvad angar generel vidensudvik-
ling og til dels analyser af reformens effek-
ter. Derimod kneb det med lgbende feedback
vedrgrende forbedringer og justeringer i for-
bindelse med implementeringen af reformen.

Valget af model for, hvordan evalueringer
skal organiseres, kan dog diskuteres i flere
perspektiver. Det er ikke altid indlysende, at
en specifik »model« skaber bedre forudsat-
ninger for, at evalueringen eksempelvis bi-
drager til langsigtet kundskabsudvikling end
andre modeller.

En anden diskussion vedrgrer den eksterne
evaluators uafhangighed. Undertiden kri-
tiseres eksterne evalueringer fra konsulent-
huse for at vaere bestilt arbejde (Wildavsky,
1996). En ledelse vil ofte have en interesse i
at styre resultaterne af en given ekstern eva-
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luering, men alene mistanken om at en sddan
manipulation har fundet sted kan vere under-
gravende for troverdigheden af resultaterne
fra en evaluering. Her ma en organisering i
Forskningsradet have den klare fordel at en
sadan mistanke fjernes eller i hvert fald mi-
nimeres. Det kraver naturligvis, at hensynet
til den frie forskning er et ufravigeligt krav,
og at Forskningsradet star som en garant
herfor. Det bgr ogsa tilfgjes, at den legiti-
mitet der ma formodes at vere knyttet til en
forskningsradsevaluering ikke er unik, men
kan leveres af andre institutioner.

Analysen ovenfor af forskellige modeller for
organisering af evalueringer kan fremsta no-
get overfladisk. Hébet er imidlertid, at den
kan give anledning til mere pracise analyser
af fordele og ulemper ved forskellige model-
ler, end det har varet muligt indenfor ram-
merne af denne metaevaluering. Norge har i
en international forstand valgt en us@dvanlig
og bemarkelsesvaerdig model ved at bruge
forskningsradet som organisator. Modellen
har i1 hvert fald varet effektiv i forhold det
evalueringsformal, der legger vagt pa at bi-
drage til langsigtet kundskabsudvikling.

Opmeerksomhedspunkt 2: Hvilke aktprer bpr
inddrages ved formuleringen af evaluerings-
opdraget ved evalueringen af store politiske
reformer?

Nar opdragsgiver formulerer evalueringsop-
gaven ved store politiske reformer, kan der
med fordel inddrages forskellige aktgrer. Det
rejser det principielle spgrgsmal om, hvilke
aktgrer som bgr/skal formulere opdraget, og
dermed ogsa, hvem der skal have mulighed
for at pavirke styringen af selve evalueringen.
Det kan dreje sig om dels en inddragelse af
forskere og eksperter, dels en inddragelse af
evalueringens interessenter, der indgar i sty-
ringsgruppen.

En inddragelse af forskere og eksperter kan
have den fordel, at de kan bidrage med rad og
vejledning, hvilket kan bidrage til en pracise-

ring af opdraget. Udfordringen kan imidlertid
bestd i, at det i sma lande som Norge og de
gvrige skandinaviske lande, pga. relativt sma
forskningsmiljger indenfor nogle omrader,
kan vare de samme forskere, som efterfal-
gende valger at ansgge om evalueringen. De
vil derfor alt andet lige have en konkurrence-
messig fordel i udbudsprocessen i forhold til
andre evalueringskonsortier. Vi vurderer, at
der er tale om en afvejning mellem hensynet
til en adekvat opgaveformulering og hensy-
net til en lige og fair udbudsproces. Vi finder,
at der er tale om et trade-off mellem to legiti-
me hensyn og at den konkrete handtering ma
bero pa et ledelsesmaessigt skgn. Det er dog
efter vores opfattelse ikke hensigtsmessigt,
hvis habilitetsproblemer forhindrer, at den
bedst mulige ekspertise inddrages ved formu-
leringen af evalueringsopgaven. En gget grad
af brug af internationale eksperter — f.eks. fra
de andre skandinaviske lande — kan veare en
del af lgsningen.

Inddragelsen af evalueringens interessenter,
der indgér i styringsgruppen, i selve formule-
ringen af evalueringsopgaven kan bidrage til
at sikre et ejerskab til og en hgj grad af in-
volvering i evalueringen fra styringsgruppens
side. Interessenternes inddragelse i formule-
ringen af evalueringsopdraget er ogsa en an-
ledning til at afklare interessenternes forvent-
ninger til og forstaelse af, hvad en evaluering
er og kraver af ressourcer og involvering fra
deres side.

En mulighed, som blev foresldet pa meta-
evalueringsseminaret og som vedrgrer ind-
dragelse af potentielle aktgrer mere generelt,
er at invitere alle potentielle evaluatorer til
et abent seminar, hvor formuleringen af eva-
lueringsopdraget drgftes. I det omfang man
selektivt matte vaelge at inddrage nationale
eksperter, der ogsa byder pa opgaven, bgr der
tages hgjde for denne bias ved tilretteleeggel-
sen af udbudsprocessen. Der bgr gives tid,
saledes at konsortier, der ikke har varet in-
volveret, har mulighed for at formulere kon-
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kurrencedygtige bud, og udbudsmaterialet
bgr udformes, sa det letter arbejdet hermed.

Opmeerksomhedspunkt 3: Hvilke medlemmer
bor indga i styringsgruppen?

Ved evalueringen af store politiske reformer
er der vigtige hensyn, der peger p4, at de ve-
sentligste interessenter, sadan som tilfaeldet
ogsa var ved evalueringen af NAV-reformen,
er repraesenteret i styringsgruppen. Det gal-
der bade reprasentanter for opdragsgiver,
de organisationer som skal implementere
reformen, og for evaluatorerne (forskerne).
Herudover kunne ogsa relevante brugerorga-
nisationer reprasenteres i styringsgruppen.
En sddan sammensatning kan bidrage til at
fremme vidensdeling og anvendelse af resul-
tater og sikre, at der er et forum, hvor de ve-
sentligste uenigheder og praktiske problemer
omkring evalueringen kan blive handlet af og
afklaret.

Der har veret argumenteret for, at opdrags-
giver ikke bgr sidde i styringsgruppen, idet
dette kan reprasentere et brud med arms-
leengdeprincippet. Pa samme made kunne der
argumenteres for, at andre interessenter, sa-
som implementeringsorganisationerne, ikke
skulle sidde i styringsgruppen. Det kan give
problemer, hvis den legitimitet, der er knyttet
til autonomi og hgj forskningsmassig kvali-
tet, kan anfegtes.

Balancegangen mellem opdragsgivers og
andre gruppers legitime interesser og hensy-
net til den frie forskning, bgr imidlertid ofte
kunne sikres gennem de procedurer for sam-
arbejde mellem styringsgruppe og forskere
som etableres.

Igen er der dog tale om en afvejning, som
ma bero pa kendetegn ved den konkrete re-
form, der skal evalueres. Hvis der er tale om
en kraftigt politiseret reform, med hgj grad af
samfundsmessig mistillid til opdragsgivers
rolle, sé kan det komme pa tale at formalisere
armslengdeprincippet gennem sammensa&t-

ningen af styringsgruppen. Eventuelt kunne
opdragsgiver i sadanne tilfelde dog have en
observatgrstatus.

Opmerksomhedspunkt 4: Hvilke principper
bor kendetegne relationen mellem styrings-
gruppe og forskere?

I en forskningsbaseret evaluering organise-
ret af Forskningsradet vil den langsigtede
kundskabsudvikling ofte naturligt veere i hgj-
saedet, mens den lgbende instrumentelle an-
vendelse af forelgbige resultater, som kunne
vare nyttige i forbindelse med tilpasning og
implementering af reformen, ofte vil skulle
have s@rlig opmarksomhed.

Her kan styringsgruppen, sammen med pro-
jektleder og forskningskoordinatorer, spille
en vesentlig og legitim rolle som brobygger
og formidler mellem forskning og implemen-
teringsproces. En aktiv styringsgruppe kan
endvidere facilitere, at ressourcer og kompe-
tencer, som kan vere nyttige for evaluerin-
gen, stilles til rddighed, hvilket ofte kan have
stor positiv betydning for evalueringsproces-
sen og evalueringsresultaternes kvalitet.

Det ma imidlertid sikres, at denne brobyg-
ger- og formidlingsrolle ikke bryder med
armsl@ngdeprincippet og hensynet til hgj
forskningsmessig kvalitet. Der er her nogle
grenser for indblanding, som ma overholdes,
for at de kvaliteter, som kendetegner forsk-
ningsbaserede evalueringer, bevares og eva-
lueringens legitimitet sikres.

Det er rimeligt, at opdragsgiver og styrings-
gruppemedlemmer har mulighed for at {4 in-
formationer om analyser og konklusioner fra
evalueringen, fgr de offentligggres. Herved
kan opdragsgiver og implementeringsorgani-
sationer vare pa forkant og hurtigt inddrage
relevante resultater i den lgbende implemen-
tering af reformen.

Opdragsgiver og implementeringsorgani-
sationer vil ogsa i nogle tilfelde sidde inde
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med faktuel viden, som kan bidrage til at gge
kvaliteten af publikationer fra evalueringen.

Men en sadan indblanding ma aldrig fa ka-
rakter af andet end venlige forslag. Der ma
ikke kunne stilles spgrgsmalstegn ved for-
skernes uaftha@ngighed. Det gelder generelt
og det er sarligt vigtigt ved evalueringer
af stgrre politiske reformer. Ved sadanne
reformer vil der ofte vare vasentlige
interesser knyttet til at pavirke evalueringen
i bestemte retninger. Og her ma der aldrig
vaere tvivl om forskningens integritet og
uafthangighed af opdragsgivers og andre
aktgrers eventuelle interesser i at skjule
problemer ved implementeringsprocessen.

Opmcerksomhedspunkt 5: Hvordan hdndte-
res flere og vanskeligt forenelige mdlscetnin-
ger for evalueringen?

Valget af forskningsradet som organisator af
evalueringen betyder, at opdragsgiver — be-
vidst eller ubevidst — har valgt at prioritere
langsigtet kundskabsudvikling som et ve-
sentligt element i evalueringsopgaven. Ved at
varetage og prioritere Forskningsradets lenge
og veludviklede tradition for at sikre hgj kva-
litet har man (formodentlig) patenkt bade at
sikre evalueringens kvalitet og legitimitet ved
at forskningen skulle bidrage til et armslaeng-
deprincip fra opdragsgiver. Samtidig indgar
det ogsa som et delformal at bidrage med
Igbende anvendelighed af evalueringens re-
sultater i forbindelse med implementeringen.

De udfordringer, som disse forskellige an-
vendelsesformal skaber, burde have veret
genstand for en mere omfattende diskussion
allerede inden valget af organisationsform
blev truffet. P& NAV-evalueringens afslut-
tende konference 12. juni 2014 citerede Peter
Dahler-Larsen, lederen af styringsgruppen,
saledes den franske sociolog og antropolog
Marcel Mauss for fglgende: »I videnskabe-
lige spgrgsmal kan man ikke ga for langsomt
frem. I praktiske spgrgsmal er der ingen tid
at spilde.« Selvom citatet satter tingene pa

spidsen, er der en tendens til, at langsigtet
kundskabsudvikling stiller andre og delvist
modsatrettede krav til evalueringen end de
behov, der ligger i en Igbende feedback til
implementeringsprocessen.

Lgbende anvendelse af evalueringsresultater-
ne kan ske pa flere niveauer; lige fra en mere
overordnet stillingtagen til selve fordelingen
af opgaver og ansvar mellem forskellige ak-
tgrer til forandringer i den made, de lokale
enheder fungerer pa. De dele af evalueringen,
som gennemfgres med henblik pd lgbende
feedback, ma derfor malrettes disse forskel-
lige niveauer. Sddan en evaluering krever
en tat relation mellem dem, som evaluerer,
og de forskellige aktgrer, der skal anvende
evalueringsresultaterne (Hansen, 2005), og
dermed kan autonomi og armsla@ngdeprin-
cippet maske udfordres. Nogle evaluerings-
forskere, som leegger vaegt pa direkte anven-
delse, f.eks. Patton (Patton, 1997), har derfor
betonet, at evalueringer i stedet for distance
og armslengde krever narhed til dem, som
lgbende skal anvende evalueringen. Og det
fremfgres endvidere, at evalueringer med
sadanne instrumentelle mélsetninger ma in-
debare, at en evaluator selv involveres i1 de
virksomheder, som skal evalueres.

Der er her tale om et paradoks — i betydnin-
gen tilsyneladende modsatning — nar mal-
setningen bade er Igbende tilbagemelding og
langsigtet kundskabsudvikling. Hvorvidt der
er tale om en genuin konflikt mellem kravene
til autonomi ved langsigtet kundskabsudvik-
ling og kravene til Igbende brugbar feedback,
findes der forskellige opfattelser af. Men sa
forskellige anvendelsesmaélsatninger rejser i
hvert fald en raekke udfordringer for evalua-
tor, som man ma ggre sig klart. Vi har for-
staelse for, at det kan vere hensigtsmassigt,
ud fra taktiske hensyn i planl&gningsfasen at
haevde, at forskellige malsatninger skal fgres
ind i evalueringen.

Evalueringen af NAV-reformen vidner om de
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problemer, som opstar, ndr evalueringer med
flere anvendelsesformal skal gennemfgres.
Selvom det kan lade sig ggre, at en evalu-
ering, som sigter mod langsigtet kundskabs-
udvikling, ogsa kan udformes pa en made, sa
den bidrager til lgbende instrumentel anven-
delse, sa vil denne form for anvendelse nap-
pe veare en forskningsradsbaseret evaluerings
vasentligste styrke. Beslutninger om valget
af organisering for kommende evalueringer
bgr derfor indbefatte overvejelser om, 1 hvil-
ken udstrekning forskellige typer af organi-
seringer er befordrende for forskellige anven-
delsesmalsztninger.

Opmeerksomhedspunkt 6: Hvordan indarbej-
des fleksibilitet i evalueringsprocessen?

I teoriafsnittet har vi beskrevet visse kende-
tegn ved store politiske reformer. Blandt an-
det blev der peget pa, at reformens faktiske
karakter i hgj grad formes i selve implemen-
teringsprocessen. Dette er i hgj grad blevet
tydeliggjort ved NAV-reformen. Om det er
den intenderede reform eller den faktiske,
som evalueres, kommer derfor til at bero pa,
hvordan evalueringen besluttes og designes.
Det er vigtigt, at man efterstraber at evaluere
den reform, som faktisk gennemfgres.

Der er forskellige ideer hertil fra metaeva-
lueringens empiriske undersggelse af NAV-
reformens evaluering. De vigtigste er vel for
det fgrste at forholde sig mere afventende i
evalueringens fgrste fase med henblik pa at
observere, hvor reformen lander i praksis, og
for det andet og relateret hertil, at reservere
en pulje af midler til uforudsete analyser, der
undervejs viser sig at vare serligt vigtige.
Herved far styringsgruppen, i samspil med
projekt- og modulledere, en mere vasentlig
opgave end ved traditionelle forskningspro-
jekter med at udvikle evalueringsdesignet
under indtryk af, hvordan reformen udvikler
sig. Ulempen kan vere, at man far Igbende
»politiske spil« om disse midler.

Under alle omstendigheder ma selve re-

formens foranderlighed i implementerings-
processen anses som et vigtigt spgrgsmal
i evalueringerne. Dette aspekt er der ikke
i tilstreekkelig grad blevet taget hgjde for i
beslutningen om og udformningen af NAV-
evalueringen. Det er derfor noget, som mere
udfgrligt bgr diskuteres ved kommende eva-
lueringer.

Opmeerksomhedspunkt 7: Hvor ambitigs bgr
man veere med henblik pad at integrere de for-
skellige forskningsmoduler i en evaluering?
I Meta-evalueringens empiriske undersggelse
af evalueringen af NAV-reformen har flere
forskere rejst spgrgsmélstegn ved, hvor am-
bitigs man skal vaere med hensyn til at koor-
dinere og integrere forskellige forskningsmo-
duler i et stgrre samlet forskningsprojekt, el-
ler om man i hgjere grad skulle operere med
en mere Igst koblet projektkoordinering eller
flere uathangige forskningsprojekter. Argu-
mentet imod ambitigs integration er, at man
kan spilde meget tid og mange ressourcer pa
at forspge at integrere forskellige forsknings-
traditioner, hvor det er meget vanskeligt, hvis
ikke umuligt, at bygge bro mellem disse. Ar-
gumentet for ambitigs integration er, at for-
skellige forskningsprojekter, hvor sammen-
hengen mellem dem er godt gennemtankt,
kan styrke trovardigheden af det samlede
forskningsdesign.

Det er et vasentligt opmarksomhedspunkt,
som ma afthenge af en vurdering af den kon-
krete evalueringsopgave. Metaevalueringens
empiriske analyser og NAV-evalueringens
afsluttende konference indikerer dog, at man
her, pa trods af en del frustrationer undervejs,
er naet et ganske langt stykke med koordine-
ringsstrategien. Procesevalueringerne leverer
saledes nogle troveerdige bud pa de processer,
som kan forklare resultaterne fra effektevalu-
eringerne. Forskellige nyere tendenser inden-
for evalueringsteori (Chen, 2014; Hansen og
Vedung, 2010; Pawson, 2013) peger endvide-
re pa, hvorledes procesevalueringernes kort-
legninger af &rsag-virkningssammenhange
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ofte er helt afggrende for at kunne sige noget
om, om effekter der afdekkes i effektmalin-
ger skyldes reformen eller andre forhold. Og
endnu vigtigere, hvilke kendetegn ved refor-
men og dens kontekst der forarsager effek-
terne.

Opmeerksomhedspunkt 8: Bgr mulighederne
for at evaluere veere styrende for beslutnin-
gen om og implementeringen af reformer?
NAV-evalueringens udfordringer med at af-
dekke effekter aktualiserer diskussionen om,
hvorvidt der bgr tages hensyn til evalueringen
i forbindelse med tilretteleggelsen af politi-
ske reformer. Bgr reformer ideelt organiseres
sadan, at der kan laves »ordentlige« effekt-
malinger organiseret som kvasi-eksperimen-
ter med (ideelt set) randomiserede kontrol-
grupper og fgr-og-efter-malinger? Det er en
gammel ide fra 60erne, og praksis siden da
indikerer, at det sjeldent — om nogen sinde
— lader sig ggre ved store politiske reformer.

For det fgrste, burde der i dag herske enighed
om, ogsd mellem de forskellige sider i evi-
densdebatten, at mulighederne for med sik-
kerhed at udtale sig om effekter af store po-
litiske reformer er meget begraenset. De for-
skellige institutter (f.eks. Cochrane og Camp-
bell), som arbejder med disse spgrgsmal, har
vist, at langt de fleste evalueringer, ogsa dem
som er gennemfgrt af veletablerede forskere,
ikke bidrager med en sadan kundskab. Den
anden side af debatten har bl.a. problemati-
seret selve spgrgsmélet om, hvilken type af
viden, som skal regnes for evident og hvad
der grundleggende skal forstds ved evidens.
Vi betragter derfor grundleggende disse
standpunkter som urealistiske, ikke bare i sy-
net pa, hvordan politik bliver til, men ogsa i
synet pa de muligheder, som produktionen af
kundskab skaber.

For det andet er dette standpunkt problema-
tisk ud fra et demokratisk afsat, da det in-
debearer, at politikernes krav skal underord-
nes videnproduktionen i samfundet og de

krav, der fremfgres af evaluatorer. Det rejser
spgrgsmalet om, hvilken rolle effektmalinger
bgr have, og hvordan de bgr organiseres i
forbindelse med store politisk-administrative
reformer. Det er ikke et spgrgsmal, der kan
besvares generelt, men det er et vesentligt
opmarksomhedspunkt ved tilretteleggelsen
af evalueringer af politiske reformer.

Konklusion — erfaringerne fra Norge
Metaevalueringens otte opmarksomheds-
punkter er som sagt fundet gennem en analy-
se af en enkelt og sjelden case — evalueringen
af NAV-reformen i Norge.

Vi har formuleret dem som spgrgsmal, som
beslutningstagere vedrgrende evalueringen
af store politisk-administrative reformer bgr
forholde sig til, og vi har forsggt at vise de
typiske balancegange og afvejninger, som
kendetegner opmarksomhedspunktet.

Det er vores vurdering, at de otte opmark-
somhedspunkter har generel relevans og
vil vere helt essentielle at overveje og tage
hgjde for ved organiseringen af fremtidige
evalueringer af politisk-administrative refor-
mer. Vi kan lere meget af erfaringerne fra
Norge.

Noter

1. Vivil gerne takke reviewerne, deltagerne i Center
for Organisation, Management og Administration
(COMA) pa Aalborg Universitet, og Steinar Kri-
stiansen fra Norges forskningsrad for vardifulde
kommentarer til tidligere versioner af denne arti-
kel.

2. En metaevaluering ma ikke forveksles med me-
taanalyser. En metaevaluering er slet og ret en
analyse af verdien af en eller flere evalueringer
(Stufflebeam, 2001), der teenkes anvendt i fremti-
dige beslutningsprocesser
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To af de stgrste politisk-administrative reformer i
Norden i 2000’erne var reformen af arbejds- og vel-
feerdsadministrationen i Norge (NAV-reformen) og
kommunalreformen i Danmark. De to reformer har en
raekke kendetegn til feelles — ogsa med andre store po-
litisk-administrative reformer. De blev vedtaget cen-
tralt af Stortinget/Folketinget, de bergrte store dele af
den offentlige sektor og befolkningen, de havde flere
og samtidig — i nogen grad — vanskeligt forenelige
malsatninger og de udviklede og forandrede sig over
tid. De to reformer var ogsa begge kendetegnet ved
at formelle strukturendringer var centrale og bergrte
savel central- som lokal- og regional administration.
Sidst, men ikke mindst er begge reformer blevet eva-
lueret, hvilket internationale undersggelser har peget
pa har veret undtagelsen snarere end reglen for re-
former af denne karakter. Det er derfor interessant
at analysere de to evalueringer for at forsta, hvordan
det gik til, at reformerne blev evalueret, og hvilken
betydning disse evalueringer fik. Artiklen viser, at
trods reformernes lighedstrek blev evalueringerne

organiseret forskelligt og fik varierende betydning.
Mens evalueringen af NAV-reformen blev organise-
ret som en forskningsbaseret ekstern evaluering, blev
evalueringen af kommunalreformen organiseret som
en intern evaluering, hvor centrale interessenter fik
evalueringsansvar. Og mens evalueringen af NAV-re-
formen overvejende blev anvendt vidensopbyggende
og debatskabende, blev evalueringen af kommunalre-
formen anvendt instrumentelt til justering af arbejds-
delingen mellem forvaltningsniveauer pa udvalgte
opgaveomrader. Artiklen afsluttes med refleksioner
over, hvordan disse resultater kan tolkes.

Hvorfor evalueres sammenlignelige refor-
mer forskelligt?

Béde i Norge og i Danmark har der i de se-
nere ar veeret gennemfgrt evalueringer af to
omfattende politisk-administrative reformer.
I Norge drejer det sig om reformen af ar-
bejds- og velferdsadministrationen (NAV-re-
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formen), i Danmark om kommunalreformen.
Begge reformer var et resultat af politiske
beslutninger gennemfgrt i Stortinget/Folke-
tinget. Begge reformer var komplekse, idet
de sigtede mod at opna vanskeligt forenelige
malsetninger. Og begge medfgrte betydelige
struktureendringer, der bergrte savel statslige,
som regionale og lokale forvaltningsniveauer.

Den internationale forskningsbaserede viden
om evalueringer af stgrre politisk-administra-
tive reformer er sparsom. Den litteratur, der
findes, peger pa, at reformer med karakteri-
stika som de to omtalte sjeldent evalueres
(Pollitt, 1995: 135). Herudover peger resul-
taterne af et komparativt landestudie pa, at i
de tilfelde, hvor sddanne reformer evalueres,
organiseres disse evalueringer sjeldent som
eksterne evalueringer gennemfgrt af evalua-
torer, der ikke har vearet involveret i imple-
menteringen af reformerne, men derimod
som interne evalueringer:

»External evaluation of public sector reforms in
terms of methodologically rigorous (social science-
based) evaluation research is still more or less a ra-
rity throughout all countries, particularly with a com-
prehensive mandate« (Wollmann, 2003: 250).

Det er derfor interessant at se nermere pa,
dels hvordan det overhovedet gik til, at de
to evalueringer kom til veje, dels om de blev
organiseret som eksterne eller interne evalue-
ringer, og hvilken betydning valget af organi-
sering fik. Artiklen fokuserer pa tre konkrete
forskningsspgrgsmal: 1) Hvorfor og hvordan
blev de to evalueringer initieret? 2) Hvordan
blev de fulgt op og anvendt? 3) Hvilke lighe-
der og hvilke forskelle er der evalueringerne
imellem, og hvordan kan disse forstas? Mens
de to fagrste spgrgsmal besvares gennem en
beskrivende analyse af de to evalueringers
genstand, formal, organisering, konklusioner
og anvendelse, besvares det tredje spgrgsmal
gennem en analyse forankret i fire forskellige
grundleggende organisations- og styringste-
oretiske positioner — et rationelt, instrumen-

telt perspektiv, et politisk interessebaseret
perspektiv, et institutionelt, kulturelt perspek-
tiv og et kaosperspektiv.

Artiklen er struktureret som fglger: I det nee-
ste afsnit presenteres analysens teoretisk-
analytiske referenceramme i form af de fire
organisations- og styringsteoretiske posi-
tioner samt analysens metodiske grundlag.
Herefter presenteres de to cases i en beskri-
vende analyse. Fgrst ggres der kort rede for
indholdet 1 de to reformer, derefter for de to
evalueringers genstand og formal, organise-
ring, konklusioner samt anvendelse. Derefter
felger den teoretiske tolkning af den beskri-
vende analyses resultater. Til sidst opsumme-
res artiklens centrale konklusioner, og disse
tages op til en perspektiverende drgftelse.

Fire perspektiver pa organisation og sty-
ring

Den komparative analyse af de to evaluerin-
ger vil, som allerede navnt, tage udgangs-
punkt i fire forskellige grundlaggende orga-
nisations- og styringsteoretiske positioner: Et
rationelt, instrumentelt perspektiv, et politisk
interessebaseret perspektiv, et institutionelt,
kulturelt perspektiv og et kaosperspektiv.!

Det rationelt, instrumentelle perspektiv er
forankret i forestillingen om, at der findes
en systemmassig mal-middel rationalitet. I
denne kontekst vil de systemfastsatte malsaet-
ninger bestemme, hvilke midler der velges,
nar der tages beslutninger om problemlgs-
ning (Scott & Davis, 2006: Kapitel 2; March,
1995: 51-70). Overfgrt til evaluering indebze-
rer dette perspektiv, at evalueringer forventes
organiseret og designet i overensstemmelse
med de overordnede formal, der er fastlagt i
forhold til at gennemfgre disse. Konkret for-
ventes den politiske ledelse at std samlet om
formaélet med at evaluere, saledes at dette for-
mal kan udmgntes i organisering og design,
der derefter kan udggre en ramme for en ana-
lyse og vurdering.
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Det politisk, interessebaserede perspektiv er
forankret i et smallere rationalitetsbegreb.
I dette perspektiv har individer, grupper og
organisationer malsatninger, som de hver
for sig forsgger at fremme gennem koaliti-
onsdannelse (Cyert og March, 1992). I dette
perspektiv opfattes reformprocesser, men
ogsa evalueringsprocesser som arenaer for
forhandling. Forventningen inden for dette
perspektiv er, at en evaluerings design og
organisering er et resultat af en forhandling
mellem de deltagende aktgrer, ligesom selve
evalueringsprocessen og de konklusioner, der
produceres i denne, er et resultat af forhand-
lingsprocesser.

Det institutionelle, kulturelle perspektiv be-
tragter beslutninger og adferd pa individ-, or-
ganisations- og organisationsfeltniveau som
norm- og kulturstyret (Schein, 1985). Aktg-
rerne agerer, som de oplever, at det forventes
af dem, og fglger en logic of appropriateness
(March og Olsen, 1989). Overfgrt til evalu-
ering betyder dette, at evalueringer designes
og organiseres pa basis af, hvad der betragtes
som en passende made at designe og organi-
sere pa.

Kaosperspektivet understreger betydningen
af uklarhed, kompleksitet og foranderlighed
for organisationers og organisationsfelters
udvikling. Organisationer og organisations-
felter betragtes som emergerende, dvs. de
forandres i ikke-line@re processer, defineret
som processer der ikke kan forstas pa bag-
grund af den historiske udvikling men deri-
mod alene pa baggrund af deres lgst-koblede
struktur (March, 1995; Weick, 2001; Stacey,
2011). Beslutningstagning er i dette per-
spektiv preget af tilfeeldigheder forarsaget
af tidsspecifikke koblinger mellem aktgrers
opmerksomhed og ressourcer pa den ene
side og problem- og lgsningsstrgmme pa den
anden. Overfgrt til evaluering forventes eva-
lueringsprocesser at vaere emergente og ufor-
udsigbare processer, der er karakteriseret ved
komplekse dynamikker og tilfeldigheder.

De fire perspektiver vil blive anvendt bade i
analysen af evalueringernes organisering og
design og i den bredere analyse af reform
processerne og deres opfglgning.

Analytisk anvendes de fire perspektiver i en
udfyldningsstrategi (Roness, 1997), til tider
ogsa benavnt en komplementerende strategi
(Grgn, Hansen og Kristiansen, 2014). Kon-
kret betyder dette, at teorierne supplerer hin-
anden. Vi vil med dette afset diskutere, om
forskellige teorier kan bidrage til at skabe
forstdelse sekventielt i forhold til de to eva-
lueringers forskelige faser samt om teorierne
hver isar kan bidrage til forstaelse af en del
af undersggelsens genstandsfelt, herunder
primart om der er forskel pa, hvilke teorier
der bidrager til forstaelse af de to cases.

Dokumenter og interviews med nggleper-
soner

Artiklens empiriske analyser baserer sig pa et
bredt udsnit af dokumenter, herunder evalu-
eringsoplaeg, rapporter, lovforslag, referater
etc. Med henblik pa at afdeekke de involvere-
de interessenters opfattelser og vurderinger af
evalueringerne og deres forlgb er der herud-
over i begge lande gennemfgrt semistrukture-
rede interviews med en rekke ngglepersoner
(13%1i Norge i foraret 2014 og 4° i Danmark i
foraret 2013). Interviewene har centreret om
temaer som evalueringens organisering, pro-
cessen, konklusionerne, anvendelse etc. (for
en n@rmere prasentation af det bagvedlig-
gende empiriske materiale se Breidahl et al.,
2014: 12; Hansen og Gjelstrup, 2014: 388f).

To reformer — to evalueringer:

En sammenligning

I det fglgende prasenteres resultaterne af den
beskrivende komparative analyse. Fgrst pree-
senteres kort hovedtrek ved de to reformer,
derefter karakteristika ved de to evalueringer.

De to evalueringer: Formdl og indhold
Hovedtrek ved de to reformer er opsummeret
1 tabel 1:
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Tabel 1: De to reformer i hovedtrek

NAV-reformen

Kommunalreformen

Vedtaget 2005

2004-2006

Ikrafttraedelse 1. januar 2006

1. januar 2007

Hovedelementer
forvaltning

Samling af tre forskellige tjenester i én

En inddelings-, opgave- og
finansieringsreform

Reformens
overordnede formal

1) En steerkere arbejdslinje,

2) En mere brugerorienteret tilgang og
3) Opna effektiviseringsgevinster

1) Skabe en baeredygtig og fremtids-
sikret offentlig sektor,

2) Lose opgaverne teet pa borgerne,

3) Opna synergigevinster

Beslutning om
evaluering

Indbagt i beslutning om reform

Efter politisk uenighed beslutning om at
iveerkseette evaluering i 2011

Evalueringsperiode 7 ar fra 2007 til 2014

2012-2013

NAV-reformen i Norge tradte i kraft 1. januar
2006 og bestod i en omfattende politisk re-
form af velferdsadministrationen. Reformen
betgd, at tre forskellige tjenester — tidligere
Trygdeetaten, Aetat og den kommunale so-
cial tjeneste — blev samlet i en forvaltning. I
forlengelse heraf omfattede reformen en in-
tegration af en rekke velferdssektorer samt
introduktionen af sakaldte partnerskaber mel-
lem Arbejds- og velf@rdsadministrationen pa
den ene side og kommunerne pa den anden.
De fa@rste initiativer til at reformere velfards-
administrationen blev taget i 2001 og den
endelige beslutning om at gennemfgre refor-
men 1 2005. Der var bred konsensus herom i
Stortinget, da Fremskridtspartiet var det ene-
ste parti, der var fortalere, for en alternativ
model. Som fglge heraf blev en ny organisa-
tion — Den norske arbejds- og velferdsadmi-
nistration — lanceret. Implementeringen af re-
formen strakte sig over en lang periode — fra
2006 til 2010 — og flere @ndringer fandt sted
undervejs, bl.a. i 2008, hvor sdkaldte forvalt-
ningsenheder blev lanceret. I 2005, hvor NAV-
reformen blev vedtaget af Stortinget, blev det
samtidig vedtaget, at der skulle gennemfgres
en evaluering af reformen — Evalueringen af
NAV-reformen (St.prp. nr. 46: 2004-2005), i
det fglgende ben@vnt NAV-evalueringen. En
beslutning, der ikke var genstand for politiske
uenigheder. Evalueringen forlgb over 7 ar fra
2007 til 2014.

Kommunalreformen i Danmark tradte i kraft
1. januar 2007 og bestod af en inddelings-,
en opgave- og en finansieringsreform, hvis
forskellige elementer blev vedtaget af Fol-
ketinget i perioden 2004-2006 (se na@rmere
i Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2005).
Inddelingsreformen medfgrte, at antallet af
kommuner blev reduceret fra 271 til 98, og at
de 14 amter blev nedlagt og erstattet af 5 regi-
oner. Opgavefordelingsreformen medfgrte en
@ndret opgavefordeling mellem stat, regioner
og kommuner, mens finansieringsreformen
medfgrte @ndret finansiering af opgavelgs-
ningen. Implementeringen af reformen strak-
te sig over en periode og &ndringer fandt sted
undervejs bl.a. blev hele beskaftigelsesind-
satsen i 2009 overdraget til kommunerne. Der
var politisk uenighed om, hvorvidt reformen
skulle evalueres, og fgrst i 2011 besluttede
en ny regering at ivaerksatte en evaluering af
dele af reformen. Evalueringen blev gennem-
fort 2012-2013. Evalueringen ben@vnes i det
felgende KR-evalueringen.

Som det er blevet papeget ovenfor, er der
tale om to reformer, som ligner hinanden pa
en rakke centrale omréder, bl.a. fordi de —
pa hver deres made — var administrative og
lagde op til en ny opgavefordeling mellem
stat og kommune. I forlengelse heraf knytter
evalueringerne an til at belyse vaesentlige og
helt centrale politiske spgrgsmal. Men herud-
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over er der betydelige forskelle de to evalu-
eringer imellem. Som fremgaet er en evalu-
ering af den norske reform indbagt i beslut-
ningen om at gennemfgre reformen, mens der
i Danmark i en arreekke er politisk uenighed
om, hvorvidt der skal gennemfgres en evalu-
ering. I det fglgende vil yderligere forskelle
mellem de to evalueringer blive afdakket,
idet evalueringerne vil blive sammenlignet
pa fire felter: (1) evalueringernes genstand og
formal, (2) evalueringernes organisering, (3)
evalueringernes konklusioner og (4) evalu-
eringernes anvendelse. Komparationen byg-
ger pa Breidahl et al. (2014) og Gjelstrup og
Hansen (2014).

De to evalueringer: Genstand og formdl

I evalueringslitteraturen kan en evaluerings
genstand bl.a. praciseres ud fra, om den har
fokus pa helheden eller enkelte dele samt et
policy- eller et organisatorisk fokus. Tilsva-
rende introducerer litteraturen mange formal
en given evaluering kan have, eksempelvis
kontrol af om intentionerne blev opnaet, do-
kumentation af effekter, papegning af pro-
blemer undervejs med henblik pa justeringer
eller et oplysende formal i form af langsigtet
vidensopbygning (se f.eks. Vedung, 1998;
Hansen, 2005).

NAV-evalueringens genstand var hele den
omfattende reform af den norske velfeerdsad-
ministration og alle aspekter ved den. Gen-
standen var bred og omfattede bade helheden,
enkeltdelene, policy og organisering. Tilsva-
rende havde NAV-evalueringen bade til for-
mal at vurdere bade graden af malopfyldelse
(er der kommet flere i arbejde samt bedre
brugerorientering og effektiviseringer?) og
implementeringsprocessen, at foresla juste-
ringer og at vaere oplysende gennem at skabe
en langsigtet vidensopbygning. Den brede
genstand og det mangesidede formal blev pa
et tidligt tidspunkt fastlagt i et »Mal- og ram-
medokument« (Arbejds- og inkluderingsde-
partementet, 2006), der blev lagt meget ar-
bejde i udformningen af, og det 1a i sagens

natur, at der skulle evalueres. Undervejs blev
en lang rekke aktgrer inddraget i forbindelse
med afholdelsen af en reekke planlegnings-
mgder, bl.a. Forskningsradet, en raekke for-
skere og reprasentanter fra det senere Ar-
bejds- og Velferdsdirektorat.

Til forskel fra NAV-evalueringens bredde
og helhedsorientering var KR-evalueringens
genstand og formal ikke fastlagt fra starten,
men udviklede sig over tid i fem faser:

1) Efter strukturreformens ivaerksattelse
var der, som tidligere nevnt, en politisk
diskussion om den burde evalueres eller
ej. Den davarende opposition fremlagde
forslag om en ret bred evaluering og stil-
lede spgrgsmal til den ansvarlige minister
om der burde gennemfgres en sadan eva-
luering. Der var imidlertid ikke flertal for
en evaluering (Folketinget, 2009, 2010;
Haarder, 2011). I denne fase blev genstan-
den for en evaluering formuleret bredt, og
formalet med at evaluere blev ikke preci-
seret.

2) Regeringsskiftet i 2011 indebar, at So-
cialdemokraterne, Det Radikale Venstre
og Socialistisk Folkeparti indskrev en
evaluering i regeringsgrundlaget, herun-
der et fokus pa fire opgaveomrader: det
specialiserede socialomrade; natur- og
miljgomradet; regional udvikling; samt
sundhedsomradet (Regeringen, 2011: 64).
Evalueringens genstand var forsat bred,
og formalet ikke praciseret.

3) Kommissoriet for evalueringen blev of-
fentliggjort i februar 2012 og ministeren,
Margrethe Vestager, udtalte bl.a. »at det
er relevant at se pd, om det var det rig-
tige snit, der blev lavet ved kommunal-
reformen i 2007« (@konomi- og Inden-
rigsministeriet, 2012a). Konkret skulle
evalueringen munde ud i en vurdering
af »... den nuveerende opgavefordeling
mellem kommuner, regioner og stat samt
overveje relevante justeringer af opga-
vefordelingen« samt en vurdering af »...
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de eksisterende samarbejdsstrukturer og
redskaber til koordination og styring mv. i
den offentlige sektor samt overveje mulige
Justeringer heraf« (@konomi- og Inden-
rigsministeriet, 2012b). Med kommissori-
et indsnevredes evalueringens genstand.
Evalueringens genstand var ikke leengere
helheden, men fire policy-omrader, samt
ikke et fokus pa indhold i policy, men pa
de dele af organiseringen, der handlede
om relevante snitflader mellem dele af sy-
stemet stat-regioner-kommuner. Samtidig
var formédlet indsnavret til at vare et ser-
viceeftersyn med henblik pa justeringer
og hverken en undersggelse af, i hvilken
grad intentionerne bag reformen var ind-
friet, eller af reformens effekter.

4) Under udvalgsarbejdet formuleredes en
reekke tveergdende tematikker (bl.a. po-
litisk styring og baredygtighed), som
evalueringen ogsa skulle belyse. Dermed
udvidedes evalueringens genstand og for-
mal, idet de bredere temaer lagde op til en
vurdering af reformens grad af malopfyl-
delse, fx omkring gget baeredygtighed.

5) Evalueringens resultater blev offentlig-
gjort i marts 2013, og hovedkonklusionen
(se afsnittet om konklusioner) rummede
en vurdering af graden af malopfyldelse.
Hermed bekraftede hovedrapporten den
ovenfor papegede glidning i retning af
en mere helhedsorienteret genstand for
evalueringen, og at evalueringens formal
ogsa var at vurdere om reformens malsat-
ninger var opfyldt.

De to evalueringer: Organisering

I evalueringslitteraturen sondres mellem in-
tern og ekstern evaluering (se for eksempel
Mathison, 2005: 150-1 og 206-8). NAV-eva-
lueringen er et eksempel pa en sarlig form
for ekstern evaluering, hvor Arbejds- og in-
klusionsdepartmentet havde det overordnede
ansvar og Norges Forskningsrad ansvaret
for udvealgelse af evaluatorer. Mal- og ram-
medokumentet dannede grundlag for et ud-
budsmateriale, en tilbudsrunde, vurdering af

tilbud og en proces hvor der blev sammensat
to konsortier (ledet af henholdsvis Arbejds-
forskningsinstituttet og Rokkansenteret),
hvor sidstneevnte ogsa fik det samlede pro-
jektlederansvar. Udvealgelsen skete ved at
det Norske forskningsrdd nedsatte en eks-
pertgruppe til at vurdere ansggningerne og
indstille til en nedsat styringsgruppe bl.a.
bestaende af tre — af Forskningsradet — ud-
pegede medlemmer, centrale interessenter
(herunder implementeringsorganisationerne)
og embedsmand (opdragsgiver). Efter ud-
valgelsen blev evalueringen organiseret i syv
moduler fokuserende pa hvert sit delaspekt
af den samlede evaluering og med hver sin
leder. Det samlede budget for evalueringen i
perioden 2007-14 var i alt ca. 50 mio. NOK
(senere justeret til 45 mio. NOK).

Til forskel herfra var KR-evalueringen in-
tern i den forstand, at ansvaret blev placeret
i et relativt smalt hovedudvalg og under-
udvalg (for hvert af de fire n@vnte opgave-
omrader) sammensat af representanter fra
centrale ministerier (Jkonomi/Indenrigs- og
Finansministeriet), relevante sektorministe-
rier samt Kommunernes Landsforening og
Danske Regioner. Hovedudvalget blev se-
kretariatsbetjent af de centrale ministerier,
og underudvalgene blev sekretariatsbetjent
af sektorministeriet i samarbejde med de cen-
trale ministerier. Organiseringen afspejler,
at kommunernes og regionernes interesse-
organisationer fik en central placering, og at
sektorministerierne fik en platform, hvorfra
de kunne spille ind. I praksis fungerede den
organisatoriske konstruktion pad den maéde,
at underudvalgene bade var fora for faglige
diskussioner og for forhandlings- og interes-
sespil. Endelig afholdt udvalget en rekke
hgringer, bl.a. med politikere og chefer fra
kommuner og regioner samt interesseorgani-
sationer. Et forsigtigt skgn over udgifterne til
evalueringen baseret pa anslaet timeforbrug
hos de involverede medarbejdere og chefer i
ministerier, kommunale organisationer mm.
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er, at evalueringen har kostet et mindre tocif-
ret millionbelgb.

De to evalueringer: Konklusioner
NAV-evalueringens formidling fandt sted 1g-
bende og pa flere fronter, herunder bl.a. via
evaluatorernes deltagelse i den offentlige de-
bat og i en rekke mgder arrangeret med bru-
gerne. Selve resultaterne blev dokumenteret i
ca. 87 publikationer, hvoraf stgrstedelen var
rettet mod en norsk forskningsoffentlighed.
Stgrstedelen af studierne fokuserede pa im-
plementeringen af reformen mens en mindre
andel havde fokus pa reformens malopfyldel-
se. Samlet set resulterede evalueringen i en
papegning af en rakke interessante generelle
perspektiver, bl.a. at det for mange kommu-
ner var alt for omfattende at integrere tre vel-
feerdstjenester under et tag, at der var en raek-
ke udfordringer forbundet med realiseringen
af partnerskaber mellem det statslige og loka-
le niveau, at der opstod en rekke dilemmaer
mellem at ans@tte personer med generalist-
versus specialistkompetencer i NAV-konto-
rerne, og at reformen nappe har faet flere i
arbejde eller fgrt til gget brugerorientering og
effektivisering. Blot for at navne et lille ud-
pluk af de mange forskelligartede resultater.
Evalueringen har kun i begreenset omfang re-
sulteret i input til implementeringsprocessen
og forslag til justeringer. I stedet er evaluerin-
gens vasentligste hovedresultat et bidrag til
langsigtet videnopbygning og til demokratisk
debat, bade i kraft af de mange publikationer
og den Igbende formidling af evalueringens
fund.

KR-evalueringens resultater blev dokumen-
teret i 13 publikationer og ledsaget af en
pressemeddelelse fra den ansvarlige minister
i forbindelse med offentligggrelsen. KR-
evalueringens hovedkonklusion var fglgende
(@konomi- og Indenrigsministeriet, 2013:
19-20): »Samlet set er det udvalgets vurde-
ring, at der med kommunalreformen er skabt
en ramme for en mere robust offentlig sektor,
der bedre er i stand til at mgde de aktuelle

og kommende drs udfordringer. Et af de cen-
trale mal med reformen var at skabe kommu-
ner og regioner med en stgrre faglig og pko-
nomisk beeredygtighed. Desuden var der en
forventning om, at kommunalreformen kunne
understgtte en omkostningseffektiv opgave-
lpsning med indhgstning af stordriftsfordele
etc... Pa baggrund af udvalgets analyse, er
det vurderingen, at kommuner og regioner i
disse dr er i feerd med at realisere de neevnte
mdlscetninger fra reformens indfgrelse« Den-
ne hovedkonklusion legitimerede reformen:
udviklingen var pa rette vej i forhold til refor-
mens malsetninger. Derudover resulterede
KR-evalueringen ogsi i, at der pa de fire op-
gaveomrader helt i trdd med kommissorierne
fremkom mange specifikke vurderinger og
forslag. Udvalgene papegede snitfladeproble-
mer pa tre af de fire omrader. Pa det specia-
liserede socialomrade blev foreslaet en natio-
nal koordinationsstruktur, hvor Socialstyrel-
sen gives en rolle i forhold til at kvalitetssikre
og videreudvikle den specialiserede viden og
indsats samt at der politisk bgr valges mel-
lem (1) uandret opgavefordeling (som udval-
get tydeligvis ikke selv troede pa ville lgse
problemerne); (2) en kommunal model; og
(3) et regionalt ansvar for tilbud til konkret
afgrensede malgrupper. Pa natur- og miljg-
omradet presenteredes ogsa flere konkurre-
rende, fremtidige organiseringsmuligheder
bl.a. en fremtidig statslig eller en udvidet
kommunal Igsning (omkring godkendelse og
tilsyn af virksomheder), og pa rastofomradet
bl.a. at flytte opgaver fra kommunerne til re-
gionerne. Omkring genoptrening (sundheds-
omradet) blev bl.a. foreslaet skerpet regional
myndighedskompetence, visitationsretnings-
linjer og gget gennemsigtighed.

De to evalueringer: Anvendelse

I evalueringsfeltets selvforstaelse er det en
premis, at evalueringer iverksattes med
sigte pa at spille en rolle i praktisk handling.
NAV-evalueringen er primart anvendt til en
langsigtet vidensopbygning, oplysning og
demokratisk debat, og kun i begrenset om-
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fang til at pavirke og justere implemente-
ringsprocessen.

Til forskel herfra er KR-evalueringen umid-
delbart anvendt pa den made, at den danske
regering i juni 2013 fremlagde et opleg sva-
rende til evalueringsrapportens forslag til ju-
steringer, hvilket senere samme maned fgrte
til en bred politisk aftale (Regeringen, 2013a,
2013b). Ud over justeringerne er evaluerin-
gen ogsa anvendt pa den made, at den har
legitimeret reformen og lukket sagen i den
forstand, at den tidligere S-SF-R-opposition
ikke lengere gnsker at rulle dele af 2007-re-
formen tilbage. Pa lidt leengere sigt afhenger
evalueringens betydning dels af den igangvae-
rende administrative opfglgning, dels af om
Venstre efter et eventuelt regeringsskifte (i
2015) fortsat gnsker at nedlagge regionerne.

Fire perspektiver bidrager til at forsta
forskellene mellem de to evalueringer

Pa basis af den beskrivende analyse diskute-
res det i det fglgende, hvordan de afdekkede
forskelle de to evalueringer imellem kan for-
stas i lyset af de tidligere praesenterede teore-
tiske grundpositioner. Tabel 2 sammenfatter
de fire teoriers bidrag til forstaelse af de to
cases.

Det rationelt, instrumentelle perspektiv bi-
drager i meget forskelligt omfang til forsté-
else af de to evalueringer. Hvor perspektivet
giver et betydeligt bidrag til forstaelse af
procesforlgbet i den norske case, giver det et
begrenset bidrag til forstaelse af det meste af
procesforlgbet i den danske case. Instrumen-
tel rationalitet preegede i Norge procesforlg-
bet, idet beslutningen om at gennemfgre en
evaluering i hgj grad var baseret pa et gnske
om at sikre feedback og bidrage til langsigtet

Tabel 2: Teoretiske fortolkninger af de to cases

NAV-evalueringen

KR-evalueringen

arbejdsdelingen.

Rationelt, Betydeligt bidrag til forstaelse af Begraenset bidrag til forstaelse af
instrumentelt evalueringens organisering og design. evalueringens procesforlgb og design.
perspektiv Kun indirekte bidrag til forstaelse Et vist bidrag til forstaelse af dele af
af anvendelsen af evalueringens organiseringen.
resultater, da disse blev anvendt Betydeligt bidrag til forstaelse af den
oplysende snarere end instrumentelt politiske opfelgning og anvendelse af
beslutningsorienteret. evalueringens resultater.
Politisk, Begraenset bidrag til forstaelse Betydeligt bidrag til forstaelse af
interessebaseret af evalueringen. Dog bidrag til processen frem til beslutningen
perspektiv forstaelse af forhandlingsprocesserne om at gennemfgre evalueringen,

forskergrupperne imellem om det
konkrete design af evalueringen og

til evalueringens organisering og
til formulering af evalueringens
konklusioner.

Institutionelt, kulturelt

Bidrag til forstaelse af det faktum

Bidrag til forstaelse af evalueringens

formuleret.

perspektiv at det var naturligt at gennemfare organisering (korporativ kultur) savel
evalueringen og til den valgte som design (pragmatisme).
organisering af evalueringen (begge
blev taget for givent).

Kaosperspektiv Begraenset bidrag til forstaelse af Betydeligt bidrag til forstaelse af

evalueringen. Dog bidrag til forstaelse
af den proces hvor resultatomrader blev

evalueringsprocessens emergerende
og uforudsigbare forlgb, hvor fokus
henholdsvis indsnaevres og udvides
undervejs.
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vidensopbygning. Ligeledes kan beslutnin-
gen om at lade Norges forskningsrad sta for
evalueringen for gennem en udbudsrunde at
kunne velge det bedste evalueringsprojekt
tolkes som en rationel proces, en proces, som
i gvrigt blev fulgt op med en beslutning i
2014 om at gennemfgre en meta-evaluering
i form af en evaluering af evalueringen med
sigte pa at skabe lering om, hvordan den of-
fentlige sektor bedst planlegger, organiserer
og gennemfgrer reformevalueringer. Om-
vendt var hverken forlgbet op til beslutningen
om at gennemfgre en evaluering, beslutnin-
gerne om evalueringens design og ej heller
selve evalueringsprocessen forlgb i Danmark
praeget af instrumentel rationalitet. Modsat
var derimod mgnsteret i den efterfglgende
anvendelsesproces. I Norge blev evaluerings-
resultaterne anvendt oplysende og debat-
skabende snarere end instrumentelt beslut-
ningsorienteret. I relation til den danske case
giver det rationelt instrumentelle perspektiv
derimod et betydeligt bidrag til forstaelse
af den umiddelbare politiske opfglgning og
anvendelsen af evalueringsresultaterne i lov-
givningssammenhang. Evalueringens orga-
nisering kan i en vis udstraekning ogsa forstas
instrumentelt, isaer traekkene med det smalle
hovedudvalg og den sterke koordinering fra
centrale ministerier, om end hovedindtrykket
af organiseringen er, at den byggede interes-
ser ind i processen.

Ogsa det politiske, interessebaserede per-
spektiv bidrager i meget forskelligt omfang
til forstaelse af de to evalueringer. Hvor per-
spektivet giver et betydeligt bidrag til forsta-
else af den danske case, giver det et begren-
set bidrag til at forsta den norske. Mens der i
Danmark i flere ar var politiske diskussioner
om, hvorvidt der overhovedet skulle gennem-
fgres en evaluering, var der i Norge modsat
ingen diskussioner om dette. Her var det en
selvfglge, at reformen skulle evalueres. Mens
rapportudarbejdelse og formulering af kon-
klusioner var forhandlingsprocesser i den
danske case, var dette analytiske processer

1 den norske. Kun i den fase, hvor forsker-
grupperne skulle blive enige om design og
arbejdsdeling synes interesseforankrede for-
handlingsprocesser at have karakteriseret den
norske proces.

Det institutionelle, kulturelle perspektiv bi-
drager til forstaelse af begge cases men i
relation til forskelige aspekter. I den norske
case kan det, at det er en selvfglgelighed at
gennemfg@re en evaluering og at ansvaret for
at gennemfgre denne henlegges til den eva-
lueringslegitime organisation Norges forsk-
ningsrad forstas som en afspejling af en for-
valtningsmodel med en veludviklet evalue-
ringskultur. I den danske case kan det, at par-
terne i form af Kommunernes Landsforening
og Danske Regioner inddrages pa centrale
poster i arbejdsgrupper og evalueringsud-
valg, forstas som en afspejling af den danske
tradition for korporatisme. Et kulturtrek ved
den danske forvaltningsmodel har historisk
varet, at velorganiserede interesser inddrages
i betydeligt omfang i savel udarbejdelse af
love og regler som i implementering (Hansen
og Jgrgensen, 2009; Grgn og Hansen, 2014).
Ligeledes kan evalueringens design forstas
som en afspejling af den danske tradition for
pragmatisme i betydningen at leegge veegt pa
det umiddelbart praktisk gennemfgrlige. Om
disse variationer i kulturtrek landene imel-
lem mere overordnet kan tolkes som udtryk
for, at politik og administration er tet sam-
menvaevet 1 den danske forvaltningsmodel,
mens der er en stgrre grad af arbejdsdeling
mellem politik og administration i den norske
er et tema for yderligere diskussion.

Det fjerde perspektiv kaosperspektivet bi-
drager som de to fgrste i meget forskelligt
omfang til forstaelse af de to cases. Hvor
perspektivet giver et betydeligt bidrag til for-
staelse af evalueringsprocessens uforudsige-
lige og emergerende forlgb i den danske case,
giver det er begreenset bidrag til forstaelse af
forlgbet som sadan i den norske case. Dog er
der ogsé i den norske case faser i procestfor-
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Igbet, hvor usikkerheden er stor og tilfeldig-
heder synes at spille ind. Dette gelder frem
for alt den fase, hvori resultatomrdderne med
ganske forskelligartede evalueringsformal
fastlegges.

Konklusion

Analyserne har vist, at trods de to reformers
lighedstrek blev evalueringerne organiseret
meget forskelligt og fik varierende betydning.
Mens evalueringen af NAV-reformen blev or-
ganiseret som en forskningsbaseret ekstern
evaluering i en proces, der i betydeligt omfang
var preget af instrumentel rationalitet, blev
evalueringen af kommunalreformen organi-
seret som en intern evaluering, hvor centrale
interessenter fik evalueringsansvar og dermed
en platform til at udgve interessevaretagelse.
Evalueringsprocessen blev i denne kontekst
mere en forhandlingsproces end en analytisk
proces. Samtidig har analyserne vist, at mens
evalueringen af NAV-reformen blev anvendt
vidensopbyggende og debatskabende, blev
evalueringen af kommunalreformen anvendt
direkte instrumentelt beslutningsorienteret til
justering af arbejdsdelingen mellem forvalt-
ningsniveauer pa udvalgte opgaveomrader.

Analysen illustrerer, hvordan valg knyttet til
evalueringers organisering fastsatter rammer
for evalueringsprocessers karakter og lagger
spor ud for anvendelsen af evalueringsresul-
taterne. I den norske case fgrer den eksterne
organisering til evalueringsresultater, der be-
tragtes som interessante pa et generelt plan
og derved skaber lering men som samtidig
ikke opleves som s@rlig anvendelige i for-
hold til justering af reformens implemente-
ring. I den danske case fgrer den interne or-
ganisering modsat til, at der skabes forslag til
reformjusteringer, der viser sig at vaere bade
politisk acceptable og mulige at gennemfgre
og samtidig har stgtte fra de aktgrer, der ef-
terfglgende skal deltage i implementeringen
af disse. Det politiske og emergerende aspekt
knyttet til den danske evaluerings organise-
ring og design udggr dermed et vasentligt

grundlag for evalueringsresultaternes efter-
felgende instrumentelle anvendelse.

Analyserne afdakker ogsa, at de to evalu-
eringsprocesser adskiller sig markant fra
hinanden, hvad angar tidsperspektivet. Mens
NAV-evalueringen lgber over syv ar gennem-
fores evalueringen af kommunalreformen pa
et ar. Nar omfattende politisk-administrative
reformer, hvor implementering foregar over
flere ar, besluttes evalueret pa tidspunktet for
beslutningen af reformen, kan evaluerings-
processen planlegges, sd den fglger imple-
menteringsprocessen. Dette sker i Norge,
hvilket understreger det rationelt instrumen-
telle perspektivs forklaringskraft. Nar der
omvendt er politisk uenighed om, hvorvidt
omfattende politisk-administrative  refor-
mer skal evalueres eller ej, og en evaluering
farst besluttes gennemfgrt en arreekke henne
i implementeringsfasen, er talmodigheden i
relation til at vente pa evalueringsresultater
begrenset. Der opstar et tidspres for relativt
hurtige resultater. Dette sker i Danmark, hvil-
ket understreger det politiske, interessebase-
rede perspektivs forklaringskraft.

Analysen har ogsa peget pa, at det institutio-
nelle, kulturelle perspektiv bidrager til for-
staelsen af forskellene mellem de to cases.
I Norge er det en selvfglgelighed at evalu-
ere NAV-reformen og opgaven overdrages til
Norges forskningsrad, som er en organisa-
tion med en veludviklet evalueringskultur. I
Danmark er der l&enge politisk uenighed om,
hvorvidt KR-reformen bgr evalueres. Da be-
slutningen tages, organiseres evalueringen in-
ternt forankret i pragmatiske overvejelser om,
hvad der umiddelbart er praktisk gennemfgr-
ligt inden for den tidshorisont, som den poli-
tiske dagsorden se@tter. Den norske case med
dens eksterne og forskningsbaserede karakter
bryder dermed med resultaterne af de indled-
ningsvist omtalte internationale undersggel-
ser, mens den danske case bekrafter disse. Er
denne forskel udtryk for overgribende natio-
nale kulturforskelle? I hvert fald er det tanke-
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vaekkende, at et lignende mgnster tegner sig i
relation til de evalueringer, som begge lande
for nyligt har besluttet at gennemfgre i rela-
tion til deres indsatser i Afghanistan. I Norge
skal et udvalg bestaende af uathengige eks-
perter heriblandt en reekke forskere vurdere
»Norges helhetlige innsats i Afghanistan i
perioden 2001-2014« (Kongelig resolusjon
2014). I Danmark er en le&ngere politisk dis-
kussion af, hvordan en evaluering pa omradet
kunne organiseres, endt med en beslutning
om en altovervejende intern »Erfaringsop-
samling vedr. den samtenkte danske Afgha-
nistanindsats« (Regeringen, 2014), hvor For-
svarsministeriet og Udenrigsministeriet gives
ansvar for processen og hvor den militere
indsat ikke s@ttes under lup. Noget tyder pa,
at Norge har en politisk mere risikovillig og
mere oplysningsorienteret evalueringskultur
forankret i veerdier knyttet til uafhengighed.

Noter

1. Det rationelt, instrumentelle og det politisk inte-
ressebaserede perspektiv er diskuteret i Gron &
Kristiansen (2014), det institutionelt, kulturelle
og kaosperspektivet i Greon, Hansen & Kristian-
sen (2014). I teksten nedenfor gives enkelte hen-
visninger til central originallitteratur, der har in-
spireret diskussionen.

2. Arbeids- og sosialdepartementet, Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet (AV-direktoratet), Kommunenes
interesseorganisation (KS), Forskningsradet, sty-
ringsgruppen og en rekke udvalgte forskerne

3. Tre medlemmer af det hovedudvalg, der var an-
svarlig for evalueringen samt et medlem af en af
de fire arbejdsgrupper, der udarbejdede underlig-
gende delrapporter.
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Denne artikel prasenterer resultaterne af seks kvali-
tative casestudier af mal- og resultatstyring i danske
kommuner efter krisen i 2009. Pa denne baggrund
argumenteres det, at kommunerne siden krisen har
arbejdet med at ggre mal- og resultatstyring til et red-
skab, der kan bruges til at sette mal for deres strate-
giske udvikling og skabe grundlag for prioritering af
deres indsatser. Det sker bl.a. ved, at kommunernes
politiske mal indordnes i hierarkier, og mal- og re-
sultatstyringen kobles til budgetlegningen og regn-
skabsaflegningen. Kommunerne har samtidig nedpri-
oriteret eller forenklet deres koncernfzlles redskaber
til kvalitetsstyring af de decentrale institutioner.

Mal, resultatmalinger og evalueringer har
leenge vearet en del af hverdagen i de danske
kommuner. Dette indebarer dog langt fra, at
mal- og resultatstyring er blevet gjort til et
princip for kommunernes tvergaende kon-
cernstyring. De tidligere undersggelser har
saledes peget pa, at der ofte er beskeden sam-
menhang mellem de mal, at der styres efter
forskellige steder i koncernen, at der ikke
folges systematisk op pa formulerede mal,
og at der sjaldent skabes koblinger mellem
faglige og gkonomiske resultater (e.g. Rieper
et al., 2000; Ejersbo og Greve, 2005; KREVI,
2008).

Kommunerne har dog i en arraekke arbejdet
med at skabe sammenh@ngende mal- og re-
sultatstyring pa tveers af koncernen, til dels

som svar pa en rekke statslige initiativer.
Disse initiativer drejede sig i tiden omkring
kommunalreformen serligt om at dokumen-
tere kvaliteten af de kommunale services og
skabe raderum og ansvar for resultater pa de-
centralt niveau (Sgrensen, 2013). Da krisen
ramte i 2009, skiftede fokus for den statslige
styring til et krav om bedre gkonomisk sty-
ring i kommunerne, herunder bedre sammen-
heng mellem den gkonomiske og faglige sty-
ring (Hansen et al., 2014).

Vi ved endnu ikke ret meget om, hvordan
kommunernes anvendelse af mal og resultat-
malinger har udviklet sig efter den gkonomi-
ske krise. Styrer kommunerne i stgrre eller
mindre grad efter mal og resultater? Kobler
de i hgjere grad styringen af gkonomiske og
faglige resultater? Eller far krisen dem ma-
ske til at nedprioritere styringen af den fag-
lige kvalitet? Artiklen her kaster lys pa disse
spgrgsmal med udgangspunkt i fglgende pro-
blemformulering:

Hvordan har kommunernes anvendelse af
mal og resultatmalinger i den tveergdende
koncernstyring udviklet sig efter krisen i
2009?

Spgrgsmalet besvares med udgangspunkt
i casestudier i seks danske kommuner. Den
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teoretiske forventning er, at krisen vil fgre til,
at mal og resultatmédlinger i hgjere grad bru-
ges til at prioritere udgifterne, mens styringen
af ydelsernes indhold og kvalitet decentrali-
seres til de faglige forvaltninger eller centre.
Baggrunden for forventningerne udfoldes ne-
denfor.

Mal- og resultatstyring i krisetider

Mal- og resultatstyring kan defineres bredt
som »anvendelse af mél og resultatmalinger
1 offentlig styring«. I dette afsnit diskuteres,
hvordan mél og resultatmélinger anvendes i
offentlig styring, og hvordan vi kan forvente,
at anvendelsen udvikler sig i krisetider. End-
videre inddrages den statslige styringspolitik
under krisen som baggrund for at formulere
forventninger til kommunernes anvendelse af
mal og resultatmalinger i deres styring under
krisen.

Hvordan anvendes mdl og resultatmalinger

i offentlig styring?

Mal- og resultatstyring beskrives ofte som en
styringsform, hvor resultatmalinger bruges
til at treffe de beslutninger og fremme den
adferd, der fgrer til stgrst mulig opfyldelse
af organisationens mal. Det indgar i denne in-
strumentelle forstaelse, at der bade formule-
res klare mal for organisationen, og at resul-
tatmalinger bruges til at treffe beslutninger
og styre efter méalene. Mal- og resultatstyring
kan saledes defineres som inkorporering og
brug af kvantitative resultatmalinger i beslut-
ningsprocesser (van Dooren et al., 2010) med
reference til klare organisatoriske mal. Det
er dog ogsé muligt at forstd mal- og resultat-
styring ud fra en mere normbaseret og social
forstaelse af organisationer og adfaerd (March
og Olsen, 1989; Grgn et al., 2014). I dette til-
feelde kan formulering af mal og resultatindi-
katorer forstas som en made at skabe en fel-
les forstdelse af den retning organisationen
skal arbejde i. Mal og resultatmalinger virker
saledes styrende, fordi der sattes rammer for
politiske processer, og organisationens del-
tagere socialiseres og forpligtes i forhold til

feelles mal. Med en sadan forstaelse er der
serligt fokus pa, hvordan selve malformule-
ringen virker retningsgivende og dermed sty-
rende og i mindre grad pa, hvordan resultat-
malinger bruges i beslutningssammenhzng.

I kommunal sammenhang foregar mal-
og resultatstyring bade pa politisk og
administrativt niveau. Pa det politiske niveau
er der tale om, at byradets politikere formu-
lerer mal for kommunens udvikling og ind-
satser. Malene kan evt. indgd i et malhierarki
fra overordnede visioner til mere opgavespe-
cifikke mal, som der f.eks. fglges op pa i de
politiske fagudvalg. Der kan ogsa formuleres
politiske mal i forbindelse med budgetlag-
ningen, som der fglges op pa i forbindelse
med regnskabsafleggelsen og/eller lgbende
budgetopfglgninger. De politiske mal kan
ogsd udmgntes gennem administrativ mal-
og resultatstyring, der indeberer, at der sat-
tes mal for den kommunale organisation og/
eller for dens underliggende enheder, f.eks. i
form af interne kontrakter eller aftaler. I for-
bindelse hermed etableres ogsa en felles for-
staelse af, hvilke frihedsgrader enhederne har
til at nd mélene.

Krisers betydning for anvendelsen af mal og
resultatmalinger

Der er gode grunde til at forvente, at mal og
resultatmalinger kommer til at spille en stgrre
rolle i lgbet af en krise i takt med, at kravet
om besparelser bliver oplevet som mere ved-
varende. I litteraturen om ’cutback manage-
ment’, dvs. besparelser i den offentlige sek-
tor, skelnes typisk mellem inkrementalistiske
“ergnthgsterbesparelser’,  produktivitetsfor-
bedringer, og malrettede besparelser baseret
pa rationel analyse og politisk prioritering
(Kickert et al., 2014; Pollitt, 2010; Beck Jgr-
gensen, 1981). Nogle forskere mener, at ved-
varende kriser fgrer til, at grgnthgstbesparel-
ser aflgses af produktivitetsforbedringer og
strategiske prioriteringer (Beck Jgrgensen
1981; jf. Kickert et al., 2014). Dette fasefor-
lgb finder ikke altid empirisk stgtte (Pollitt,
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2010; Dunsire og Hood, 1989), men det er,
som det argumenteres i det fglgende, allige-
vel en plausibel forventning, at presset for
strategisk prioritering stiger i takt med sti-
gende ressourceknaphed.

Grgnthgsterbesparelser kraever ikke megen
central prioritering og analyse; tvertimod er
princippet, at besparelser fordeles jevnt over
organisationens opgaveomrader, og at ud-
mgntningen af besparelserne delegeres nedad
i organisationen. Besparelser gennem pro-
duktivitetsforbedringer forudsatter derimod,
at der findes information om bade inputs og
outputs. Besparelser gennem strategisk prio-
ritering forudsetter, at der pa centralt niveau
er klarhed over effekterne af at treeffe beslut-
ninger om at nedprioritere bestemte indsatser
for at kunne finansiere andre. Nok sé vigtigt
kraver vedvarende strategisk prioritering af
ressourcerne, at der er stgrst mulig klarhed
og enighed om organisationens mal. Dette
er en udfordring i en offentlig sektor, som er
kendetegnet ved at have mange mal og veare
underlagt demokratisk styring. I kommuner-
ne er det desuden en udfordring, at deres op-
gaveomrader er underlagt forskellige former
for statslig styring, og at de er forbundet med
vaelger- og brugergrupper med forskellig ind-
flydelse pa de lokale politikere (Jgrgensen og
Mouritzen, 2002). Vi ma imidlertid forvente,
at der i krisetider ggres anstrengelser for at
formulere og udmgnte en falles strategi, som
muligggr prioritering af knappe ressourcer.

Der er dog ogsa grund til at forvente, at mal
og resultatmalinger kan komme til at spille
en mindre rolle. F.eks. har Christopher Pol-
litt kortlagt resultatstyringens ’alternative’
logikker (dvs. de u-intenderede, mélforvran-
gende og selvforsterkende effekter), og han
har i den forbindelse overvejet, hvad der sker
med mal- og resultatstyring under krisen.
Hans primare forventning er, at de politiske
beslutningstagere vil gnske at skrue ned for
omfanget af resultatmalinger — eller i hvert
fald offentligggrelse heraf — for ikke at syn-

ligggre det fald i offentlige servicestandarder,
der ma vere resultat af krisen og de gkono-
miske nedskearinger. Afviklingen vil dog ikke
ske pludseligt og abent men gradvist og be-
grundet med en retorik om afbureaukratise-
ring (Pollitt, 2013).

Pollitt skriver med reference til en engelsk
kontekst, hvor resultatmalinger nok har veret
emne for stgrre offentlig bevagenhed end i
Danmark, og hvor nedsk@ringerne har veret
stgrre. Der er dog grund til at fastholde for-
ventningen om, at krisen vil fgre til afvikling
af mal- og resultatstyring, ogsa i danske kom-
muner. Man kan f.eks. forvente, at kommu-
nalpolitikeres gnsker om at spare pa "kolde
hender’ vil ramme de medarbejdere, der
udfgrer mal- og resultatstyring. Samtidigt er
det muligt, at presset pa gkonomien har flyt-
tet ledelsens fokus; at der sa at sige sker en
fortrengning af resultatstyring til fordel for
budgetstyring. Sidst, men ikke mindst, er der
maske omrader, hvor man — som Pollitt argu-
menterer — ikke gnsker at skabe opmarksom-
hed omkring faldende servicekvalitet.

Statens styringspolitik fpr og efter krisen

Kommunernes anvendelse af mal og resultat-
malinger formes til dels af de krav og signa-
ler, som sendes til dem fra regeringen og KL.
Disse signaler har @ndret sig i Igbet af krisen.

I tiden omkring kommunalreformen viste
den daverende regering stor interesse for at
fremme mal- og resultatstyring af og i kom-
munerne. F.eks. tog den initiativ til et "Do-
kumentationsprojekt’, der skulle skabe et
sammenh@ngende s&t resultatindikatorer
pa tvers af de kommunale serviceomrader,
som bl.a. kunne bruges til at fglge op pa fal-
les mal i gkonomiaftalerne (Sgrensen, 2013;
2014a), og den sg@satte en "Kvalitetsreform’,
som bl.a. skulle skabe synlighed om kvalite-
ten i de kommunale institutioner. Det fgrte til,
at kommunerne blev forpligtet til at offentlig-
ggre en ’Kvalitetskontrakt” med kvantificer-
bare resultatmal, og de blev opfordret til at
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male den brugeroplevede og faglige kvalitet
pa bla. @ldre- og bgrneomradet (Sgrensen,
2013; 2014a).

Da krisen ramte, skiftede fokus for statens
styring af kommunerne. I 2010 indfgrte VK-
regeringen en ’Genopretningsplan’, og kom-
munerne blev underlagt nulvaekst og stram-
mere sanktioner for at overtreede statens
gkonomiske rammer og deres egne budget-
ter. I 2012 blev sanktionsreglerne indlejret i
en Budgetlov, som indebzrer, at niveauet for
kommunernes serviceudgifter (dvs. ca. 70
pct. af kommunernes udgifter) nu fastsattes
af Folketinget i form af 4-drige udgiftslofter
(Sgrensen, 2014b). Siden indfgrslen af de nye
regler har kommunerne markant forbedret
deres budgetoverholdelse og reduceret ser-
viceudgifterne' (se f.eks. Sgren Kjer Fogeds
artikel i dette temanummer). I arene 2008-
2012 nedtonedes statens krav om, at kommu-
nerne skulle malsatte og dokumentere kvali-
teten af deres services.? F.eks. blev kravet om
kvalitetskontrakter afskaffet i 2012 af S-SF-
R-regeringen. Mal og resultatmélinger kom
dog igen hgjere pa dagsordenen, ikke mindst
efter Moderniseringsaftalen i 2012 (Finans-
ministeriet, 2012). F.eks. udgav regeringen
og KL et "Mialbillede for God @konomisty-
ring’ i 2013 (Finansministeriet, @konomi- og
Indenrigsministeriet og KL, 2013). Af dette
fremgar bl.a., at kommunens budgetlegning
bgr have sammenhang til politikker, strate-
gier og mal.

Alt i alt ser det ud til, at krisepolitikken og
kravet om besparelser for en periode for-
treengte statens ambition om mal- og resul-
tatstyring i kommunerne, men at ambitionen
er blevet forsterket igen siden 2012. Dog har
0Oernes fokus pa at synligggre kvaliteten i
de kommunale institutioner fortonet sig til
fordel for et gnske om, at kommunerne skal
bruge mal og resultatmalinger til at prioritere
deres ressourcer og forbedre produktiviteten.

Forventninger til kommunernes anvendelse
af mal og resultatmalinger

Der er med baggrund i ovenstadende grund til
at forvente, at mal og resultatmalinger som
folge af krisen vil komme til at fylde bade
mere og mindre i kommunernes tvargaende
koncernstyring.

Med baggrund i litteraturen om cutback ma-
nagement og i regeringen og KL’s malbil-
lede for gkonomistyring kan vi forvente, at
kommunerne i hgjere grad vil bruge resultat-
maélinger til at identificere mulige produkti-
vitetsforbedringer, og at de i hgjere grad vil
formulere strategiske mal for kommunen og
skabe sammenhang mellem disse mal og
prioriteringen af ressourcer. I denne analyse
fokuseres primert pa, om kommunerne i hg-
jere grad bruger mal og resultatmalinger i
forbindelse med strategiske prioriteringer af
ressourcerne, da denne form for brug ville re-
presentere det stgrste brud med en inkremen-
talistisk ’fgr-krise’ tilgang til budgetlegning
og styring.

Med baggrund i Pollitts argumenter og med
udgangspunkt i regeringens tilbagerulning
af kravene om tveaergdende kvalitetsstyring
forventes det, at kvalitets- og indholdsstyrin-
gen af de kommunale institutioner og deres
ydelser i mindre grad vil vere en del af den
tvaergaende koncernstyring og i hgjere grad
overlades til kommunens faglige enheder og
deres arbejde med sektorspecifikke statslige
styringskrav.

Da krisen is@r har pavirket kommunerne
gennem statens strammere rammer og sank-
tioner for budgetoverskridelser, forventes det
at serligt de kommuner, som har haft store
problemer med budgetoverholdelsen, vil
have foretaget store forandringer af deres sty-
ring efter 2010. Analysen tager séledes ud-
gangspunkt i fglgende forventninger:

— Krisen har fgrt til, at kommunerne i hg-
jere grad arbejder med at bruge mal og re-
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sultatmalinger til at fremme en strategisk
prioritering af ressourcerne i koncernen.
— Krisen har fgrt til, at kommunerne i min-
dre grad arbejder med koncernfelles sy-
stemer til mal- og resultatstyring af de
decentrale institutioner og deres kvalitet.
— At forandringerne vil vare stgrst i de
kommuner, som f@r krisen har haft stgrst
problemer med budgetoverholdelse.

Case studier i seks danske kommuner

Den fglgende analyse er baseret pa kvalita-
tive case studier i seks danske kommuner.
Kommunerne er udvalgt for at sikre variation
mht. kommunernes udgiftsniveau fgr krisen,
stgrrelsen af deres budgetoverskridelser i
2007-2009, og stgrrelsen af de besparelser,
de har gennemfgrt. Variationen bruges til at
sandsynligggre, at der er en sammenhang
mellem kommunernes grad af fokus pa at for-
bedre gkonomistyringen og finde besparelser
og deres forandringer af mal- og resultatsty-
ringen. Budgetoverholdelsen er opgjort som
forskellen pa driftsresultatet pr. indbygger i
regnskab og budget, gennemsnitligt i arene
2007-2009. Disse tal er hentet fra Danmarks
Statistik. Besparelserne er opgjort som den
procentvise forskel pad serviceudgifterne i
2009 og 2013 uden korrektion for brugertal-
let, idet det formodes at vere vanskeligt at
tilpasse udgifterne i takt med et evt. faldende
antal brugere. Serviceniveau males ved kom-
munens serviceudgifter pr. indbygger divide-

ret med udgiftsbehov. Disse indikatorer fin-
des i de Kommunale Nggletal. For sammen-
lignelighedens skyld er case-kommunerne i
tabel 1 beskrevet ved, hvorvidt de enten lig-
ger over eller under landsgennemsnittet (mid-
del) pa disse indikatorer.

Det er endvidere tilstraebt at sikre spredning
mht. geografi, partipolitik og organisations-
model, da disse faktorer kan have betydning
for anvendelsen af mal og resultatmalinger,
uden at vi kan sige pracist, 1 hvilken ret-
ning pavirkningen vil ga. Endvidere er fem
af de seks kommuner at betegne som ’mel-
lemstore’ kommuner med mellem 42.000 og
69.000 indbyggere. Den sidste case- kom-
mune (kommune E) hgrer til blandt de store
bykommuner. Sidst, men ikke mindst, om-
fatter udvalget af casekommuner fire kom-
muner, som er resultatet af kommunesam-
menlaegninger i 2007 (kommune A-D), og to
fortsetterkommuner (kommune E og F).

Hvert case studie er baseret pa semistruktu-
rerede interviews med borgmesteren,® kom-
munaldirektgren og de direktgrer, der har an-
svar for de store serviceomrader, dvs. bgrn og
unge, socialomradet og @ldreomradet. Des-
uden er der gennemfgrt interviews med gko-
nomichefen, en evt. stabschef for gkonomi
og styring, og en medarbejder, der arbejder
med mal- og resultatstyring pa koncernni-
veau. Interviewene stgttes af dokumentarisk

Tabel 1: Case-kommunernes budgetoverholdelse, besparelser og serviceniveau for krisen

Budgetoverholdelse for Besparelser pa service Serviceniveau 2009
krisen (2007-2009) 2009-2013
Kommune A Under middel Over middel Over middel
Kommune B Under middel Under middel Under middel
Kommune C Under middel Over middel Over middel
Kommune D Over middel Under middel Under middel
Kommune E Over middel Over middel Under middel
Kommune F Over middel Under middel Over middel

Egne beregninger pa basis af de Kommunale Nggletal. Faste priser med udgangspunkt i 2009.
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materiale 1 form af budgetter, kommunernes
egne beskrivelser af deres styring, mv. Som
det fremgar, er analysen baseret pa det syn pa
styringen, der findes i toppen af organisatio-
nen. Det er ikke undersggt, hvordan styringen
opfattes og anvendes pa lavere niveauer eller
bredt blandt kommunalpolitikerne.

Mal- og resultatstyring i casekommunerne
Ovenfor argumenteredes det, at det is@r vil
vaere de kommuner, som tidligere har haft
store budgetoverskridelser, der vil vare pres-
set til at foretage forandringer af deres sty-
ring, herunder deres mal- og resultatstyring.
Blandt casekommunerne er det iser kom-
mune A, B og C, som har haft store budget-
overskridelser op til krisen. Man ma saledes
forvente store forandringer i kommunerne
A, B og C og mindre forandringer i kommu-
nerne D, E og F. I det fglgende redeggres for
mal- og resultatstyringen i alle casekommu-
ner med sarligt fokus pa de forandringer, der
er sket efter krisen i 2009.

Kommuner med store styringsudfordringer

Kommune A har i artier vaeret udfordret af
afvandring og rgde sociale nggletal, og den
var fra sin dannelse kendetegnet ved central
styring af gkonomien og decentral styring
af indholdet og kvaliteten af de kommunale
services. Den fgrste byradsperiode var dog
praget af en vis optimisme og et gnske om at
bruge de styringsredskaber, der var moderne
under hgjkonjunkturen, sdsom aftalestyring.
Krisen fgrte imidlertid til en erkendelse af, at
kommunen fortsat vil sta overfor afvandring,
og i drene efter krisen har man primert ar-
bejdet med styringsredskaber, der skal sikre
kapacitetstilpasning, gkonomisk styring, og
prioritering af beskaftigelse og ’den neste
generation’. Informanterne fremhaver isaer
byradets Plan- og Udviklingsstrategi fra
2012, der indeholder tveergaende, kvalitative
mal for kommunens udvikling. Strategien er
indirekte koblet til budgettildelingen gennem
en budgetmodel, der fordeler besparelser
med udgangspunkt i aktivitetsudviklingen pa

de enkelte omrader. Budgettet indeholder dog
forst fra 2015 eksplicitte politiske mal, og der
har hidtil ikke vaeret stort fokus pa at fglge op
pa kommunens politiske mal. Aftalesystemet,
der blev etableret i kommunens fgrste ar, bru-
ges ikke lengere.

I kommune B har mal- og resultatstyringen
gennemgaet tre faser. I den fgrste periode
formulerede Byradet en rakke servicemal,
som var udgangspunkt for budgettildelingen,
der gik direkte til de decentrale "virksomhe-
der’. Under servicemalene formulerede man
“servicekvaliteter’ for ydelserne. Dette sy-
stem blev afskaffet efter en omorganisering
1 2010, der skulle skabe bedre gkonomisk
styring. Budgettet blev i stedet tildelt til po-
litikomrader, som blev dakket af 7 brede
politikker. Desuden formulerede Byradet en
Vision, hvor sund gkonomi stéar gverst, og en
Udviklingsstrategi. Kommunen har ogsa et
administrativt aftalestyringssystem, som har
overlevet krisen. Der har dog kun varet be-
greenset opfplgning pa de ikke-gkonomiske
resultater i organisationen. Det skyldes bade
det skarpe fokus pa gkonomi og mangel pa
gode data. Man arbejder nu med 3. genera-
tion af resultatstyring, som har til formal at
skabe fokus pa effekter pa tvars af de faglige
’siloer’” og dermed skaffe politikerne et rade-
rum til prioritering og udvikling.

I kommune C blev der efter kommunalrefor-
men etableret et system med politiske mal,
der blev omsat i malbare resultat- og effekt-
maél for de enkelte administrative centre. Dis-
se mal indgik i budgettet og regnskabet frem
til 2013, og de blev udmgntet i administra-
tive ars- og udviklingsplaner pa alle niveauer.
Dette system er dog gradvist blevet aflgst af
et nyt koncept for »Mal- og gkonomistyring«,
som blev udviklet i 2012. Konceptet indebze-
rer, at der formuleres strategiske og tverga-
ende udviklingsmal i en proces, der invol-
verer hele organisationen. Malene indgar i
et malhierarki under kommunens vision og
politikker. De indgar ogsa i budgettet, hvor
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de udmgntes i 1-arige udviklingsmal for de
enkelte centre. De er saledes en del af kom-
munens felles mal- og budgetopfelgning.
Ved indfgrslen af det nye koncept er de tid-
ligere driftsorienterede budgetmal og ars- og
udviklingsplaner blevet gjort til frivillige red-
skaber for fagcentrene.

Kommuner med mindre styringsudfordringer
I kommune D blev der i arene efter kommu-
nalreformen formuleret en lang rakke poli-
tikker. 1 2010/2011 forsggte man at skabe or-
den og koordination af politikkerne, idet man
bl.a. vedtog fem overordnede pejlemarker.
@velsen havde til formél at skabe fokus pa
kommunens overordnede mal og pa effekter-
ne af dens politikker. Den blev ogsa brugt til
at omfordele midler i retning af forebyggen-
de indsatser, som skulle knekke stigende ud-
giftskurver pa de sociale omrader. Samtidig
reviderede man alle politikker efter en fel-
les skabelon. Der fglges op pa politikkerne i
de enkelte fagudvalg. Politikkerne udmgntes
gennem et omfattende administrativt mal- og
resultatstyringssystem med en strategiplan,
dialogbaserede aftaler og felles redskaber til
opfglgning. De politiske mal er p.t. kun lgst
koblet til budgetlegningen i form af henvis-
ninger i budgettet til kommunens politikker,
men der arbejdes med at skabe klarere kob-
linger mellem de politiske mal, indsatser og
budgettildelingen. Samtidig arbejdes der med
en forenkling af det administrative mal- og
resultatstyringssystem.

Kommune E har siden midten af 1990erne
arbejdet med mél- og resultatstyring, idet der
stilles krav om, at de enkelte forvaltninger
formulerer politiske mal i forbindelse med
budgetlegningen. Over arene er der arbej-
det med at ggre maélene mere fokuserede pa
effekt og operationalisere dem i delmal, hvor-
til der knyttes kvantitative resultatindikatorer.
Der fglges op pa budgetmalene i forbindelse
med regnskabsafleggelsen. Krisen har ikke
fort til afggrende forandringer af mal- og
resultatstyringen. Der arbejdes dog lgbende

med at sanere antallet af mal og skabe
sammenh@ng mellem sektorpolitikker og
budgetmal. Som én af de seneste nyskabelser
har byradet vedtaget et sat af overordnede
mal for kommunen som offentlig orga-
nisation og i bredere forstand som bysam-
fund. Disse mal skal nu indarbejdes i mal-
styringen, sa der skabes sammenheng til
sektorpolitikkerne og budgetmal. Kommunen
har ikke en felles model for administrativ
mal- og resultatstyring, men der fglges op
pa de enkelte enheders malopfyldelse vha.
fagspecifikke ledelsesinformationssystemer.

Kommune F har en hierarkisk mal- og
rammestyringsmodel, som har eksiste-
ret siden 2006. @verst i hierarkiet er en
4-arig kommunestrategi, der satter retning
for fagudvalgenes politikker og desuden
omseattes i politiske effektmal i budgettet. De
politiske mal udmgntes i organisationen gen-
nem et administrativt kontraktstyringshierar-
ki. Modellen blev ikke forandret i forbindelse
med krisen, men der arbejdes aktuelt med at
reformere den. Hvor tidligere kommunestra-
tegier 1 vidt omfang var sammensat af bidrag
fra de enkelte udvalg, har man i den seneste
strategi valgt at fokusere pa ferre malsat-
ninger af mere strategisk og tvergaende ka-
rakter. Samtidig arbejdes der pa at reformere
den administrative malstyring, sa de hidtidige
kontrakter bliver erstattet af slankere doku-
menter. Samtidig med, at der altsa arbejdes
med forenkling og fokusering af den nuve-
rende malstyring, er det ogsd ambitionen,
at der skal skabes tettere koblinger mellem
effektmal, aktiviteter og budgettildeling. Det
er dog endnu uklart for undersggelsens infor-
manter, hvordan dette skal ggres.

Mere eller mindre mdl- og resultatstyring i
casekommunerne?

I tabel 2 nedenfor opsummeres analysen med
udgangspunkt i de opstillede forventninger.
Som forventet arbejder casekommunerne
i hgjere grad med malstyring i forbindelse
med deres strategiske prioritering af udgif-
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Tabel 2. Opsummering af analysen i forhold til forventningerne

Forventninger

Mere brug af mal og resultatmalinger
til prioritering af ressourcerne

Mindre koncernfelles brug af mal
og resultatmalinger til kvalitets- og

effektmal som middel til at skabe raderum
i budgetleegningen.

i koncernen indholdsstyring af decentrale enheder
Kommune A Bekreeftet. Stor vaegt pa strategisk Bekraeftet. Aftalesystem bruges ikke
malstyring i form af Strategi- og leengere systematisk.
Udviklingsplan.
Kommune B Bekreeftet. Tvaergaende arbejde med Bekreeftet. Afvikling af system med

servicemal, servicekvaliteter. Aftalesystem
eksisterer dog fortsat.

Kommune C

Bekreeftet. Tveergaende strategiske
udviklingsmal i budgettet.

Bekraeftet. Ars- og udviklingsplaner gares
frivillige for fagcentrene.

som helhed.

Kommune D Bekraeftet. Malstyring som middel til Delvist bekreeftet. Det eksisterende
prioritering af ressourcer pa tveers af (og aftalesystem forenkles.
indenfor) opgaveomrader.

Kommune E Delvis bekreeftet. Eksisterende system Ikke bekreeftet. Kommunen har ikke haft et
med politiske budgetmal for hvert feelles aftalestyringssystem
fagomrade fortsaetter. Indordnes dog
under overordnede mal.

Kommune F Delvist bekraeftet. Eksisterende Delvist bekreeftet. Den eksisterende

kommunestrategi og budgetmal far mere
fokus pa tveergaende mal for kommunen

kontraktstyring forenkles og g@re mere
dialogorienteret.

terne mellem opgaveomraderne, hvorimod
de har afskaffet eller forenklet deres koncern-
felles systemer til styring af de decentrale
enheder og deres ydelser. Det gelder i serlig
grad de kommuner, som har varet ngdt til at
rette voldsomt op pa deres gkonomistyring pa
baggrund af store budgetoverskridelser op til
krisen (dvs. kommune A, B og C).

Mal- og resultatstyringen tilpasses beho-
vet for gkonomisk styring og prioritering
Som det fremgéir af ovenstaende, har alle
casekommunerne forandret anvendelsen af
mal og resultatmalinger i deres tvargaende
koncernstyring. Det kan dog diskuteres, om
forandringerne skyldes krisen og kravet om
besparelser. Det kan ogsa tenkes, at case-
kommunerne har forandret deres styring som
fglge af de erfaringer, de har gjort med tidli-
gere udgaver, eller fordi strategi og priorite-
ring nu er blevet mere moderne end kvalitets-
og indholdsstyring.

Det synes imidlertid klart, at de stgrste for-
andringer er sket i kommunerne A, B og C,
som samtidigt er de kommuner, der har varet
mest presset til at forbedre deres budgetover-
holdelse. I alle tre kommuner har man afskaf-
fet eller decentraliseret styringsredskaber,
som havde til formal at udmgnte en overord-
net kvalitets- og indholdsstyring ned pa det
decentrale niveau. I kommune A gik man bort
fra aftalestyringen, i kommune B afskaffede
man systemet med servicemal og servicekva-
liteter, og 1 kommune C har man ladet det
veare op til de faglige enheder, om de vil have
ars- og udviklingsplaner. I bade kommune
B og C er tilbagerulningen af denne del af
mal- og resultatstyringen sket som led i stgrre
organisationsforandringer med det formal at
rette op pa gkonomien. Kommunerne D, E og
F har ikke pa samme made rullet styringsred-
skaber tilbage, men man har ogsa her arbej-
det med at slanke mal- og resultatstyringen af
de decentrale enheder.
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Kommunerne A, B, C har ogsé arbejdet med
nye mal- og resultatstyringsredskaber, der
skal skabe tvergdende prioritering af udgif-
terne. I kommune A legger informanterne
iser vaegt pa Plan- og Udviklingsstrategiens
bidrag til at s@tte en politisk retning for de
tvergdende prioriteringer i retning af jobska-
belse og den naste generation. I kommune
B er opfattelsen, at de @ndringer, der blev
foretaget i 2010, skabte bedre central styring
men ogsa var med til at forsteerke ’silo-tenk-
ningen’, og at man fgrst med den 3. gene-
ration af resultatstyring er begyndt at skabe
rum for tvergdende, strategisk prioritering
af udgifterne. I kommune C har malstyrings-
konceptet fra 2012 til formal at styrke orga-
nisationens fokus pa tvergaende, strategisk
udvikling. Malene har dog karakter af ud-
viklingsmal, som udmgntes i konkrete tiltag,
frem for effektmal for de brede indsatser. De
bruges saledes ikke til at foretage prioriterin-
ger af udgifterne ud over de relativt begren-
sede puljemidler, der er afsat til udvikling. I
kommunerne D, E og F har man ikke indfgrt
nye mal- og resultatstyringsredskaber med
det formal at skabe rum for tvaergaende stra-
tegiske prioriteringer. Kommune D har dog i
flere omgange arbejdet med at bruge politisk
mal- og resultatstyring til at prioritere udgif-
terne mellem og inden for opgaveomraderne.
I kommunerne B, C, E og F har man desuden
en politik om Igbende effektivisering ved
procentvise udgiftsreduktioner. Disse effek-
tiviseringer skal ogsa skabe raderum til po-
litisk prioritering af nye udviklingsomrader.

Pa baggrund af ovenstdende sammenligning
synes det sandsynligt, at krisen skabte et pres
for bedre gkonomistyring, som ogsa fgrte til
forandringer af mal- og resultatstyringen. Det
ser ud til, at forandringerne havde karakter af,
at de mest pressede kommuner i en periode
fokuserede pa gkonomisk styring og rullede
dele af mal- og resultatstyringen tilbage. De
gvrige kommuner har ogsa arbejdet med at
forenkle mal- og resultatstyringen, herunder
is@r den administrative aftale- eller kontrakt-

styring, men de har ikke i samme grad afskaf-
fet styringselementer.

Senere i forlgbet efter krisen fokuserede man
mere pa at bruge mal- og resultatstyring til
strategisk prioritering af udgifterne. Malsty-
ringen bruges til strategisk prioritering, idet
politiske mal indordnes i malhierarkier fra
overordnede visioner og strategier til politik-
ker for de faglige omrader og for tvaergaende
temaer. Casekommunerne bruger bl.a. den
lovpligtige planstrategi til at satte retning
for udviklingen af kommunen og den of-
fentlige service. Flere af kommunerne har
desuden arbejdet med at reducere antallet af
politikker og/eller indordne dem i et hierarki
under fa overordnede politikker. Nederst i
malhierarkiet findes i casekommunerne mal
om at gennemfgre en indsats, evt. i form af
et konkret projekt, og/eller mal om hvilke
effekter der skal opnas. I nogle af kommu-
nerne tenkes der forandringsteoretisk, sa der
(i hvert fald i princippet) er sammenh®ng
mellem deres indsatser og mal vedrgrende ef-
fekterne.

Malene fungerer som rammesattende for de
politiske processer, herunder budgetproces-
sen, og der indgar i fire ud af seks kommuner
politiske mal i budgetterne. Dermed er méle-
ne ogsa en del af den politiske budgetopfglg-
ning, som kommunerne gennemfgrer en gang
i kvartalet (eller oftere). I enkelte tilfeelde er
denne opfglgning baseret pa et felles ledel-
sesinformationssystem, men det er som regel
op til fagomraderne at definere malepunkter
og resultatindikatorer og evt. gennemfgre re-
sultatmalinger til at supplere de indikatorer,
der findes i statslige systemer (f.eks. bruger-
tilfredsundersggelser). Generelt bruges resul-
tatopfglgningen ikke til at tage beslutninger,
f.eks. om justeringer af indsatser eller om
tildelingen af gkonomiske ressourcer, men
snarere til at sikre et Igbende fokus pé organi-
sationens faelles mal. Der er saledes i hgjere
grad tale om en malstyring baseret pa norm-
baseret og social handlingslogik end om en
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malstyring, der indebzrer en instrumentel an-
vendelse af resultatmalinger og evalueringer
til at justere indsatsen og skabe bedre malop-
fyldelse. Der arbejdes dog i flere af casekom-
munerne med at skabe tettere, instrumen-
telle koblinger mellem strategier, effektmal,
indsatser og budgettildeling. Det diskuteres
dog stadig, hvordan man kan forene princip-
pet om rammestyring med princippet om at
malrette tildelingen til indsatser, som man
forventer vil skabe bedre effekter, og det er
ogsa uklart, hvordan der vil blive fulgt op p4,
om en mere effektorienteret tildeling skaber
de forventede effekter.

Konklusion: Fra kontraktstyring af in-
stitutionerne til strategisk malstyring af
koncernen

At dgmme ud fra vore case studier i 6 kom-
muner er der efter krisen sket en forandring
af kommunernes anvendelse af mal og resul-
tatmalinger i deres styring.

Kommunerne har som forventet nedtonet de-
res centrale kvalitets- og indholdsstyring af
den service, der leveres pa de kommunale
institutioner. De har forenklet deres admini-
strative mal- og resultatstyring, hvad enten
denne har taget form af interne kontrakter,
aftaler eller ars- og udviklingsplaner, eller de
har ladet det vaere op til deres faglige enhe-
der, om de vil bruge sadanne styringsredska-
ber. Koncernstyringen omfatter heller ikke
kommunikation af mal for den kommunale
service til borgerne pa tveers af opgaveomra-
der, og anvendelsen af felles kvalitetsmodel-
ler, evalueringspolitikker el.lign. er ogsa til
at overse. Denne nedtoning er i overensstem-
melse med udviklingen i den statslige politik-
formulering for kommunerne, hvor 00’ernes
begejstring for kvalitetskontrakter med bor-
gerne og kontraktlignende forhold mellem
kommunerne og deres institutioner er aflgst
af en opfordring til at sikre stram gkonomisk
styring. Dette skal ikke forstas sadan, at hver-
ken staten eller kommunerne er holdt op med
at interessere sig for kvaliteten pa de enkelte

kommunale opgaveomrader, men det kunne
se ud til, at kvalitets- og indholdsstyringen
i mindre grad baseres pa koncernfzlles red-
skaber.

Dette indebarer dog langt fra, at kommuner-
ne har opgivet at ggre mal og resultatmalinger
til en integreret del af deres koncernstyring.
Kommunerne arbejder, som forventet, i hgj
grad med at ggre mal- og resultatstyring til
et redskab, der kan bruges til at s@tte mal for
deres strategiske udvikling og skabe grundlag
for prioritering af deres indsatser. Det gelder,
som forventet, ikke mindst i de kommuner,
som har veret ngdt til at forbedre deres gko-
nomistyring. Mal- og resultatstyringen opfat-
tes saledes som et redskab, der skal hjelpe
politikerne med at treffe store strategiske
beslutninger frem for blot at fa enderne til at
mgdes.

Uanset graden af gkonomisk pres gér tenden-
sen i casekommunerne i retning af, at kom-
munens politiske mal indordnes i hierarkier,
og at malformuleringen kobles til budgetleg-
ningen. Resultatopfglgningen bliver derved
et led i budgetopfglgningen, og kommunerne
har saledes ikke sluppet styringen af de ydel-
ser, der leveres, eller deres effekter. Dette er
ogsa i overensstemmelse med signalerne fra
Slotsholmen, som gér pa at integrere politik-
ker, strategier og resultatmalinger i gkonomi-
styringen. Det skal dog fremhaves, at brugen
af mal- og resultatstyring i forbindelse med
budgetlegningen og regnskabsafleggelsen er
pa udviklingsstadiet i de fleste af case-kom-
munerne, og at koblingen mellem malformu-
lering og budgettildeling er baseret pa, at de
politiske mal inddrages som rammeszttende
for budgetprocessen snarere end ved, at ef-
fektmal kobles direkte til budgettildelingen.
Endvidere er der i kommunerne begranset
fokus pa at fglge op pa de politiske mal vha.
resultatmalinger og bruge opfglgningen til at
tage beslutninger.

55




Noter

1. Serviceudgifterne er defineret som kommunens
samlede nettodriftsudgifter fratrukket udgifter til
overforsler og udgifter til de brugerfinansierede
omrader. Serviceudgifterne er blandt de vigtigste
genstande for styring i de arlige aftaler mellem
regeringen og KL.

2. Som illustration aftog brugen af ordet ’dokumen-
tation’ 1 ekonomiaftalerne mellem staten og KL
fra 21 gange i aftalen fra 2005 til 6 gange i 2008
og 0 gange i 2011 og 2012.

3. I den store kommune udestar interviewet med
borgmesteren.

Referencer

Dunsire, Andrew og Christopher Hood (1989), Cut-
back Management in Public Bureaucracies: po-
pular theories and observed outcomes in White-
hall, Cambridge: Cambridge University Press.

Ejersbo, Niels og Carsten Greve (2005), Contracts as
reinvented institutions in the public sector, West-
port: Praegers Publishers.

Finansministeriet (2012), Aftaler om den kommunale
og regionale gkonomi for 2013.

Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet
og KL (2013), God g¢konomistyring i kommu-
nerne.

Grgn, Caroline Howard, Hanne Foss Hansen og Mads
Bgge Kristiansen, red. (2014), Offentlig styring.
Forandringer i krisetider, Kgbenhavn: Hans Reit-
zels Forlag.

Hansen, Hanne Foss, Mads Bgge Kristiansen og
Eva Moll Sgrensen (2014), »Resultat- og evalu-
eringsstyring i en krisekontekst«, i Grgn, Caro-
line Howard, Hanne Foss Hansen og Mads Bgge
Kristiansen, red., Offentlig styring. Forandringer
i krisetider, Kgbenhavn: Hans Reitzels Forlag.

Jgrgensen, Torben Beck (1981), Ndr staten skal spa-
re, Kgbenhavn: Nyt fra Samfundsvidenskaberne.

Jgrgensen, Torben Beck og Poul Erik Mouritzen
(2002), Udgiftspolitik og Budgetleegning, Arhus:
Systime.

Kickert, Walter, Tiina Randma-Liiv og Rin Saavi

(2014), »Fiscal Consolidation in Europe: A Com-
parative Analysis«, Cocops: Www.cocops.eu.
Koch, Kasper Teglgaard (2014), »Organisationskul-
tur og resultatstyring«, i Mads Bgge Kristiansen,
red., Resultatstyring i den offentlige sektor, Kg-

benhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

KREVI (2008), Kommunale kontrakter i overblik. En
kortlegning af intern kontraktstyringspraksis i
kommunerne, Arhus: KREVI.

March, James og Johan P. Olsen (1989), Rediscove-
ring Institutions, The Organisational Basis of Po-
litics, New York et al.: The Free Press.

Pollitt, Christopher (2010), »Cuts and reforms — pub-
lic services as we move into a new era«, Society
and Economy, 32(1): 17-31.

Pollitt, Christopher (2013), »The logics of perfor-
mance management«, Evaluation, 19(4): 346-63.

Rieper, Olaf, Niels Ejersbo og Peter Hansen (2000),
»Malstyring i kommunerne«, i Marianne Anton-
sen og Torben Beck Jgrgensen, red., Forandrin-
ger i teori og praksis — skiftende billeder fra den
offentlige sektor, Kgbenhavn: Jurist- og @kono-
miforbundets Forlag.

Siverbo, Sven og Tobias Johansson (2006), »Rela-
tive Performance Evaluation in Swedish Local
Government«, Financial Accountability & Ma-
nagement, 22(3): 271-90.

Sgrensen, Eva Moll (2013), A Window for Centrali-
sation? The Danish »Structural Reform« and the
measurement and steering of municipal service
performance, Ph.D. afhandling. Kgbenhavn: In-
stitut for Statskundskab.

Sgrensen, Eva Moll (2014a), »Statslig resultatmaling
af kommunerne«, i Mads Bgge Kristiansen, red.,
Resultatstyring i den offentlige sektor, Kgben-
havn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Sgrensen, Eva Moll (2014b), »@konomisk styring
af kommunerne i1 en krisetid«, i Caroline Grgn,
Hanne Foss Hansen, og Mads Bgge Kristiansen,
red., Offentlig styring. Forandringer i krisetider,
Kgbenhavn: Hans Reitzels Forlag.

Wittrup, Jesper et al. (2013), Notat om kommunal
benchmarking: Service og produktivitet i 94 kom-
muner, Kgbenhavn: KORA

56




En effektevaluering af
sanktioner pa danske
kommuners regnskaber,

2010-2013"

Seren Kjeer Foged, ph.d.-studerende ved Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, skf @ifs.ku.dk

Denne artikel evaluerer de lovbaserede sanktioner pa
de kommunale regnskaber, der blev indfgrt af rege-
ringen i 2011. Evalueringen fokuserer pa effekten i
forhold til en rekke evalueringskriterier, der danner
baggrund for de opstillede hypoteser. Hypoteserne
vedrgrer kommunernes overholdelse af de budget-
terede udgifter, hvor pracist kommunerne rammer
deres budgetter og om effekterne varierer pa tvers af
kommunernes gkonomiske situation og sektorer. Hy-
poteserne testes primert via multiple regressionsmo-
deller med data fra 2010 til 2013. Evalueringen finder,
at kommunerne har forbedret budgetoverholdelsen i
trad med sanktionernes formal, men at kommunerne
ikke har gget pracisionen af deres regnskaber. Derud-
over viser evalueringen, at sanktionerne har pavirket
velstaende kommuner mest, ligesom skole, dagtilbud
og det specialiserede socialomrade er de mest pavir-
kede sektorer.

Regnskabssanktionerne kalder pa en eva-
luering

Formaélet med artiklen er at levere en fore-
lgbig evaluering af de statsligt indfgrte, lov-
baserede sanktioner pad de kommunale regn-
skaber. Disse sanktioner, som har veret per-
manent geldende siden 2011, indeberer, at
kommunerne modregnes i deres bloktilskud
fra staten, hvis de for kommunerne under ét
overskrider budgetterne. Sanktionerne har
bade et kollektivt og individuelt islet, idet
60 pct. af overskridelsen modregnes indivi-
duelt, mens de resterende 40 pct. fordeles

kollektivt pad de 98 kommuner pa baggrund
af indbyggertal. Relevansen af en evaluering
af regnskabssanktionerne er for det fgrste, at
sanktionseffekterne, som led i den generelt
tettere styring af kommunernes gkonomi, har
varet heftigt debatteret i dansk forvaltnings-
politik (Christensen og Lyndrup, 2013; KL,
2012; @konomi- og Indenrigsministeriet,
2014; Olsen, 2013; Produktivitetskommis-
sionen, 2013). Dertil kommer, at sanktionsef-
fekter er interessant i et teoretisk perspektiv,
da en analyse heraf bidrager til forstaelsen
af skatte- og udgiftslofter for lokalregerin-
ger (Blom-Hansen, Bekgaard, og Serritzlew,
2014). Effekten af sddanne sanktionerede
lofter er interessant i en dansk kontekst, hvor
kommunerne star for cirka halvdelen af de
offentlige forbrugsudgifter (Foged, Houl-
berg og Petersen, 2014: 102), og hvor bade
budgetunderskridelser eller -overskridelser
derfor har store velfardspolitiske konsekven-
ser. Eksempelvis beregnede Arbejderbeve-
gelsens Erhvervsrad, at de offentlige budge-
tunderskridelser i 2013 belgb sig til 7 mia.
DKK svarende til omtrent 16.000 offentlige
ansatte, et tabt veekstpotentiale pa 0,4 pct. af
BNP og dermed mindre offentlig service. Af
underforbruget pa 7 mia. DKK stod kommu-
nerne for de 5 mia. DKK (Arbejderbevaegel-
sens Erhvervsrad, 2014). Med andre ord har
sanktionerne i den grad mulige velferdsmes-
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sige konsekvenser, om end disse konsekven-
ser nok lever en relativt skjult tilvaerelse i den
enkelte borgers bevidsthed.

Netop nu synes udviklingen i forvaltnings-
politikken at kalde pa en evaluering af regn-
skabssanktionerne. Produktivitetskommissi-
onen pegede saledes pa, at sanktionerne kun-
ne have en rekke uhensigtsmassige effekter
for kommunernes ressourceudnyttelse samt
incitamenter til opsparing og investeringer
(Produktivitetskommissionen, 2013). Denne
opfordring om en diskussion af sanktioner-
nes effekter blev dog affejet af regeringen
(@konomi- og Indenrigsministeriet, 2014),
og heller ikke kommunernes interesseorga-
nisation, KL, synes at have haft en @ndring
af sanktionsloven som en markesag pa trods
af, at mange individuelle kommuner har ytret
modstand mod loven. Dette skyldes muligvis,
at sanktionerne placerer bade regering og KL,
mere centralt i styringen af kommunernes
gkonomi,”> hvorimod de individuelle kom-
muner, som marker potentielle sideeffekter
af loven, kan have en svagere stemme i den
offentlige debat. Den efterspurgte, men indtil
nu fraverende, vurdering af regnskabssank-
tionerne gennemfgres derfor her som en for-
skerdrevet evaluering.

Evalueringen fokuserer pa effekten af regn-
skabssanktionerne, og evaluerer ikke andre
aspekter af den strammere statslige styring af
kommunernes gkonomi, som har kunnet iagt-
tages siden 2009. Geldende fra 2009 indfgrte
regeringens sdledes de f@rste permanente lov-
faestede sanktioner, da der blev indfaért kol-
lektive budgetsanktioner, hvorved en samlet
overskridelse af gkonomiaftalen 1 kommu-
nernes budgetlegning medfgrte et reduceret
bloktilskud. Ogsa geldende for 2009 indfgr-
tes en blanding af kollektive og individuelle
sanktioner, hvis kommunerne under ét ggede
skatterne. Disse sanktioner pa budget og skat
skaerpedes i 2011, hvor det individuelle ele-
ment i sanktionerne kom til at sta sterkere,
og hvor ogsd regnskabssanktioner blev en

del af styringsregimet. Det var saledes ikke
leengere nok, at kommunernes budgetlegning
var inden for gkonomiaftalen — regnskaberne
skulle ogsa overholde budgetterne! Med ved-
tagelsen af budgetloven i 2012, geldende
fra 2014, blev den statslige styring strammet
yderligere, idet udgiftslofter for kommunerne
herefter skulle vedtages i Folketinget og reelt
erstatte de arlige gkonomiaftaler (Finansmi-
nisteriet, 2012).

Pa relativt fa ar er der med andre ord sket en
betydelig stramning af den statslige styring af
kommunernes samlede skatte- og udgiftsni-
veau. Denne artikel evaluerer effekterne af den
tettere styring af kommunernes udgiftsniveau
ved at se pa det hjgrne, der vedrgrer effekten
af regnskabssanktioner. Det skal tilfgjes, at der
i 2008 ogsa var sanktioner pa kommunernes
regnskaber, men at disse var midlertidige og
begraenset til det pageeldende ar.

Evalueringen ser pa andet end budge-
toverholdelse

Valg af evalueringsmodel og kriterier

Inden for evalueringsteori kan der skelnes
en rekke evalueringsmodeller, som har be-
tydning for undersggelsesspgrgsmal, evalu-
eringskriterier og evalueringsdesign (Hansen,
1989, 2011). Valg af evalueringsmodel kan
athange af formal, problemets karakter, ka-
rakteristika ved organisationen og organisati-
onsfeltet samt om evalueringen har et foran-
drende eller stgttende sigte (Hansen, 2011).
Evalueringsmodel er her valgt ud fra formal
samt datatilgengelighed. Formalet med eva-
lueringen er séledes primert at undersgge ef-
fekterne af regnskabssanktionerne, herunder
om disse har levet op til de politiske mal, og
om sideeffekter kan iagttages. Sekundart vil
artiklen ideelt forklare de observerede effek-
ter. Hvor en undersggelse af effekter laegger
op til anvendelse af sékaldte resultatmodel-
ler, vil en forklarende analyse ofte treekke pa
procesmodeller og programteoretiske model-
ler, der kan belyse mekanismerne fra sanktio-
nernes indfgrelse til de observerede effekter,

58




og eksempelvis identificere problemer i de
foresldede mekanismer eller sanktionernes
implementering decentralt i kommunerne
(Dahler-Larsen, 2009). Givet det tilgaenge-
lige datagrundlag fokuserer artiklen pa ef-
fekterne, og den valgte evalueringsmodel er
derfor en resultatmodel.

Under kategorien resultatmodeller kan der
sondres mellem malopfyldelsesevaluering,
der ser pa om eksternt definerede mal er ind-
friede, og effektevaluering, der anvender et
bredere sat af kriterier til at vurdere sank-
tionerne. Artiklen ggr i det fglgende brug af
begge former, da der bade ses pa effekter i
forhold til de i loven opstillede mal samt en
rekke gvrige kriterier, udvalgt af evaluatoren.
Man kan kritisere effektevalueringer for, at
parametre uden for det officielle formal, kan
blive tilfeldige, da der sjeldent findes klare
retningslinjer for kriterievalg. Denne udfor-
dring handteres her ved at fokusere pa krite-
rier, som nzvnes som vigtige af aktgrerne pa
omradet (Hansen, 2011: 406) samt dimensio-
ner, der 1 litteraturen beskrives som centrale.

Den fgrste effektdimension er, om regnskabs-
sanktionerne har modvirket kommunale bud-
getoverskridelser, hvilket var den politiske
begrundelse for loven. Som led i henstillingen
fra EU og den gkonomiske genopretning blev
det af regeringen séledes opfattet som afgg-
rende, at de aftalte rammer blev overholdt
(Retsinformation, 2011). For det andet under-
spges, om effekter for kommunernes budge-
toverholdelse varierer for forskellige kommu-
ners gkonomiske situation og sektorer. I loven
var der nemlig kun fokus pa kommunernes
samlede budgetoverholdelse, men ikke over-
vejelser om, hvordan sanktionerne ville pa-
virke forskellige kommuner og opgaveomra-
der. Dette spgrgsmal undersgges her, da nogle
kommuner og sektorer muligvis har forbed-
ret budgetoverholdelsen mere end andre. For
det tredje undersgges ogsa, om kommunerne
rammer tettere pa deres budgetter efter sank-
tionernes indfgrelse sammenlignet med perio-

den fgr sanktionerne. Et regnskab, der ram-
mer relativt tet pa budgettet, kan opfattes
som gnskverdigt, da det dels udtrykker det
politisk definerede serviceniveau i kommu-
nerne, og dels vedrgrer praecisionen af statens
makrogkonomiske styring via kommunerne
(Blom-Hansen, 1998). Som tidligere omtalt
kan eksempelvis et underforbrug have relativt
store velfaerdspolitiske implikationer for ek-
sempelvis antal kommunale arbejdspladser og
omfanget af service til borgerne. Endelig dis-
kuteres effekterne for kommunernes interne
organisering og styring, herunder kommuner-
nes incitamenter til effektiv ressourceudnyt-
telse samt konsekvenser for kommunale aktg-
rers relative indflydelse pa udgiftspolitikken.
Da datamaterialet ikke tillader en egentlig test
af sidstnazvnte dimension, opstilles dog ikke
en egentlig hypotese herfor, og dimensionen
behandles i stedet i diskussionsafsnittet.

Hypoteser

De fglgende hypoteser er udledt pa baggrund
af evalueringskriterierne. Det f@rste kriterium
vedrgrer det politiske forméal med loven om
at undga samlede budgetoverskridelser for
kommunerne. Regnskabssanktionerne i 2011
medfgrte séaledes to hovedandringer: For
det fgrste blev regnskabssanktioner lovbase-
rede, hvor det tidligere ville bero pa en kon-
kret forhandling mellem regering og kom-
munerne, representeret ved KL, om mulige
reaktioner pa en budgetoverskridelse (Juul,
2006: 205-206). Ud over at sanktionerne blev
lovfaestede frem for forhandlingsbaserede,
blev sanktionerne for det andet gjort delvist
individuelle. Samlet forventes dette, i trad
med lovens formal, at gge den enkelte kom-
munes tilskyndelse til budgetoverholdelse, da
udlgsningen af sanktioner bliver gjort mere
automatisk samtidig med at incitamenter til
at spekulere i budgetoverskridelser mindskes
via individuelle sanktioner. Hypotesen bliver
dermed:

H,: Lovbaserede og delvist individuelle regn-
skabssanktioner  forbedrer kommunernes

59




budgetoverholdelse sammenlignet med et
forhandlingsbaseret system.

Det andet evalueringskriterium vedrgrer li-
geledes kommunernes budgetoverholdelse,
men undersgger nu heterogene effekter. For
heterogene effekter pa tvers af kommune-
typer forventes det, at regnskabssanktioner
ikke mindst pavirker velstiende kommuner,
som kan have finansiering til at bruge flere
penge end budgetteret. Hvor disse velstaende
kommuner fgrhen ville vare tilbgjelige til at
overskride budgetterne, fordi dette ikke ville
ga nevnevardigt ud over kommunens gko-
nomiske balance, betyder regnskabssank-
tionerne, at disse kommuner nu tvinges til
budgetoverholdelse. Omvendt vil gkonomisk
pressede kommuner vere mindre pavirkede
af sanktionerne, da disse kommuner alligevel
havde darligere rad til at budgetoverskride
ogsa fgr sanktionernes indfgrelse, da dette
vil bringe kommunen i gkonomisk ubalance.
Hypotesen bliver derfor:

H,: Lovbaserede og delvist individuelle
regnskabssanktioner forbedrer kommunernes
budgetoverholdelse, iscer for pkonomisk vel-

stdende kommuner.

Angédende heterogene effekter pa tvars af
sektorer forventes det, at regnskabssanktio-
ner serligt vil pavirke omrader med staerke
bruger- og producentinteresser (Foged, Houl-
berg og Petersen, 2014; Serritzlew, 2005)
samt sektorer, hvor hgje enhedsomkostninger
samt en stor og svart styrbar efterspgrgsel
kan give et opadgaende udgiftspres. Arsagen
til dette er, at uden trovaerdige sanktioner vil
omrader med sterke bruger- og personalein-
teresser have held til at presse kommunalpo-
litikere til tilleegsbevillinger over budgetaret.
Sadanne omrader er ikke mindst skole- og
dagtilbudsomradet, og til dels @ldreomradet
(Serritzlew, 2005: 417). Ligeledes forventes
det, at det specialiserede socialomrade, som
er kendetegnet ved en sveart forudsigelig, ofte
stigende, efterspgrgsel og hgje enhedsom-

kostninger, is@r vil forbedre budgetoverhol-
delsen, da budgetoverskridelser ikke lengere
er mulige i samme omfang under et sankti-
onsregime. Hypotesen bliver derfor:

H,: Lovbaserede og delvist individuelle
regnskabssanktioner forbedrer kommunernes
budgetoverholdelse, iscer for sektorer med
steerke bruger- og personaleinteresser samt
sektorer med hgje enhedsomkostninger og en
stor og sveert styrbar efterspgrgsel.

Det fjerde kriterium vedrgrer precisionen i
kommunernes regnskaber i forhold til bud-
getterne. Her forventes det, at kommunerne
godt nok vil reducere udgifterne i trad med
lovgivningsformalet, men at de vil ggre dette
i en sadan udstrekning, at de faktisk ram-
mer lengere fra budgetterne end under det
forhandlingsbaserede system. Dette skyldes,
at regnskabssanktionerne tilskynder til for-
sigtighed hos kommunerne, da disse vil vaere
sikre pa, at de ikke straffes gkonomisk i det
efterfglgende budgetar. Nar alle kommuner
teenker sddan, er resultatet en samlet under-
skridelse, som forventes l&ngere fra det ved-
tagne budget end under det forhandlingsbase-
rede system. Hypotesen bliver dermed:

H,: Lovbaserede og delvist individuelle regn-
skabssanktioner  reducerer kommunernes
budgetpreecision sammenlignet med et for-
handlingsbaseret system.

Det er metodisk udfordrende at isolere
effekten af sanktionerne
Identifikationsstrategi

Det er metodisk udfordrende at isolere effek-
ten af regnskabssanktionerne. Dette skyldes,
at sanktionerne ramte alle kommuner samti-
digt, og vi derfor ikke kan adskille en stimuli-
og kontrolgruppe. Ideelt set var sanktionerne
saledes implementeret tilfaeldigt pa den ene
halvdel af kommunerne, og den kausale ef-
fekt ville herefter vaere forskellen i udviklin-
gen i budgetoverholdelse mellem de to grup-
per (Angrist og Pischke, 2009; Hariri, 2012).
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Da dette ikke kan lade sig ggre, anvendes en
fremgangsmade, hvor den relevante kontrol-
gruppe er de samme 98 kommuner identifice-
ret fgr sanktionerne tradte i kraft. Den afgg-
rende forudsetning for at estimere retvisende
sanktionseffekter er herefter, om der kontrol-
leres for @ndringer over tid, der er korreleret
bade med sanktionernes indfgrelse og kom-
munernes budgetoverholdelse. Den foretruk-
ne model, der estimeres med OLS pa data fra
2010 til 2013, kan skrives som:

budgetafvigelse = +/3,2011 43,2012 +3,2013
+3,Kontrol + e,

Ligningen viser, at budgetafvigelsen er for-
skellen mellem den enkelte kommunes bud-
get og regnskab i procent, mens de inkludere-
de arsdummies viser forskellen i budgetafvi-
gelsen mellem det angivne ar og sammenlig-
ningsaret 2010, hvor sanktionerne endnu ikke
var indfgrt. Der fas saledes tre testresultater
for sammenh®ngen mellem regnskabssank-
tioner og budgetoverholdelse i henholdsvis
2011, 2012 og 2013. Disse estimater er ret-
visende, hvis vektoren af kontrolvariable, op-
fanger alle relevante @ndringer over tid, der
bade er korreleret med sanktioner og budge-
toverholdelse. Dette er en relativt streng anta-
gelse, da en reekke vigtige faktorer kan @ndre
sig over tid, herunder den gkonomiske og
politiske situation i kommunen, krisebevidst-
heden og sidelgbende @ndringer i gkonomi-
styringen, der er uafhengige af sanktionerne*
(Foged og Sgrensen, 2014).

Den gkonomiske krise er her handteret ved
inklusion af kontrolvariable samt valg af
sammenligningsaret 2010, hvor krisen alle-
rede mearkes i de kommunale budgetter. Den
politiske situation er ligeledes handteret ved
valg af sammenligningsaret 2010, saledes det
samme byrad sidder i hele den observerede
periode. Ved at anvende 2010 som reference
er tanken ligeledes at fa et konservativt sam-
menligningsgrundlag, da forskning har vist,
at kommunerne »cykler« pa deres budget-

overskridelser, sdledes at de har tendens til at
underskride deres budget de to fgrste ar i en
byradsperiode og overskride de to sidste ar
(Houlberg, 1999). Holder denne tendens, vil
estimaterne undervurdere sanktionseffekten.
Dette opvejes dog af, at det ikke har varet
muligt at finde dekkende kontrolvariable for
mulige eksogene @ndringer i kommunernes
gkonomistyring eller krisebevidsthed, hvor-
ved der er risiko for, at effekten fra disse
uobserverede faktorer opfanges af arsdum-
mierne og medfgrer en overvurdering af
sanktionseffekterne. Modellen estimeres med
klyngekorrigerede standardfejl med den en-
kelte kommune som klynge for i beregningen
af usikkerheden omkring estimaterne at tage
hensyn til, at observationer for den samme
kommune ikke er uathengige over tid.

Data: Registerbaserede kvantitative data
stgttet af interviews

Analysen baserer sig primert pa data fra
kommunale regnskaber og andre registre.
Derudover er hypoteser og fortolkninger i
den kvantitative analyse informeret af inter-
views med centrale aktgrer i 2013 og 2014,
herunder borgmester, direktion og gkono-
michefer fra 6 kommuner, centrale embeds-
mend i Finansministeriet og @konomi- og
Indenrigsministeriet samt reprasentanter fra
KL.

Den athangige variabel er operationaliseret
som forskellen mellem budgetterede og regn-
skabsfgrte nettoserviceudgifter. Dette adskil-
ler sig fra tidligere undersggelser af danske
kommuner, der har undersggt kommunernes
budgetoverskridelser ved det skattefinansie-
rede driftsresultat, hvorved der bade tages
hensyn til eventuelle budgetafvigelser pa ind-
tegts- og udgiftssiden (Dalsgaard og Kristen-
sen, 2009; Houlberg, 1999; Houlberg og Jen-
sen, 2010; Krevi, 2008; Serritzlew, 2005). Da
regnskabssanktionerne imidlertid kun galder
udgiftssiden, er nettoserviceudgifter det rele-
vante mal i dette tilfelde. Der er dog grund til
at tro, at resultaterne ogsa er overfgrbare til
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det samlede driftsresultat, da budgetafvigel-
ser typisk skyldes @ndringer pa udgiftssiden
(Houlberg og Jeppesen, 2006).

De inkluderede kontrolvariable vedrgrer for
det fgrste den gkonomiske situation, som
potentielt kan forbedre kommunernes bud-
getoverholdelse, fordi kommunerne har dar-
ligere rad til budgetoverskridelser, nar en
krise rammer. Den gkonomiske situation er
operationaliseret ved det budgetterede drifts-
resultat og den arlige udvikling i budgetter-
nes stgrrelse. Driftsresultatet er et udtryk for
kommunens gkonomiske situation, da drifts-
resultat gerne skal finansiere nettoanlegsud-
gifter og eventuelle rentebetalinger (Panduro
og Lauriden, 2014). Et lavt driftsresultat kan
tyde pa, at kommunen er gkonomisk presset,
og fx ma bruge af kassebeholdning eller lane-
finansiere. Driftsresultatet méles som drifts-
resultat i budgettet, da driftsresultat i regn-
skabet pavirkes af eventuelle budgetafvigel-
ser. Den gkonomiske situation er ogsa malt
ved den arlige udvikling i budgettets stgrrelse
sammenlignet med sidste ars regnskab, hvor
et reduceret budget alt andet lige vanskelig-
gor udgiftsoverholdelse. For det andet er der
medtaget variable, der skal kontrollere for
uventede stad til de kommunale indteegter og
udgiftsbehov samt »budgetpynt«, hvor kom-
munerne kan manipulere konteringen af de-
res serviceudgifter for at undga sanktioner.
Afvigelser fra det forventede indtegtsniveau
er malt ved forskellen mellem budgetterede
og realiserede indtegter samt den arlige be-
folkningsudvikling, hvor @ndringer afspejler
sig i bloktilskuddets stgrrelse. Den arlige be-
folkningsudvikling kan desuden veare en pro-
xy for @ndrede behov. For at undga, at kom-
muner pynter pa serviceudgifternes stgrrelse
ved at kontere driftsudgifter som anlegsud-
gifter, inkluderes ogsa en kontrolvariabel for
budgetafvigelsen for nettoanlegsudgifterne.
For det tredje kontrolleres for politiske og ad-
ministrative faktorer i form af kommunalpo-
litikernes partifarve og antallet af administra-
tionsprofessionelle. Kommunalpolitikernes

partifarve inkluderes som andelen af venstre-
orienterede byradsmandater, operationalise-
ret som politikere fra Socialdemokraterne,
Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten,
hvilket opfanger en eventuel partipolitisk
forskel i tilbgjeligheden til budgetafvigelser.
Derudover kontrolleres for antallet af admi-
nistrationsprofessionelle pr. 10.000 indbyg-
gere i kommunen, hvilket ideelt set opfanger
@ndringer i1 pkonomistyringen i kommunen,
som ikke er afledt af regnskabssanktionerne.
Administrationsprofessionelle méles som
medlemmer af Dansk Jurist- og @konomfor-
bund (DJOF).

Til sidst er der ogsa kontrolleret for en reekke
strukturelle variable af generel interesse i
forhold til at forklare niveauet af budgetover-
holdelse pa tveers af kommuner. Disse varia-
ble er konstante over tid med undtagelse af
kommunens gkonomiske rammevilkar, som
males ved forholdet mellem kommunens ud-
giftsbehov og indtegtsgrundlag, og derved
ogsa kontrollerer for @ndringer over tid i ud-
giftsbehov og indtegtsbase. De gvrige struk-
turvariable er indbyggertal og en dummyva-
riabel for henholdsvis sma g-kommuner og
kommuner, der sammenlagdes i 2007. For at
teste, om effekten af sanktionerne varierer pa
tvers af sektoromrader, er der opgjort 9 sek-
torer, som er defineret ved de 8 sektoromra-
der,* som Jkonomi- og Indenrigsministeriet,
Finansministeriet og KL er enige om, samt
kulturomradet. En oversigt over inkluderede
variable, operationalisering og deskriptiv sta-
tistik findes i tabel 3 i appendikset.

Resultater: Sanktionerne har reduceret
udgifterne, omfordelt penge mellem kom-
muner og sektorer, men ikke fgrt til stgrre
preaecision

Ved fgrste gjekast tyder noget pa, at regn-
skabssanktionerne har haft en effekt pa kom-
munernes budgetoverholdelse. Figur 1 viser
saledes, at de tre ar med regnskabssanktioner
fra 2011 til 2013 har veeret fulgt af arlige bud-
getoverskud. Budgetoverskuddet i 2013 er
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dog formentligt overvurderet, da tallet ikke
er korrigeret for, at KL og regeringen i star-
ten af 2013 aftalte at konvertere 2 mia. DKK
fra service til anleg samtidig med at larer-
konflikten ogsa bidrog til lavere udgifter (KL,
2014). Tilsammen vurderes disse forbehold
at udggre omtrent havdelen af budgetover-
skuddet 1 2013, hvilket leder til den observa-
tion, at der i sanktionsarene har veret et arligt
budgetoverskud i stgrrelsesordenen 1,5-2 pct.
Ligeledes fremgéar det, at budgetafvigelsen i
sammenligningsaret 2010 pa 1 pct. er tettere
pa budgettet end sanktionsarene. Figur 1 stgt-
ter saledes umiddelbart hypotese 1 og 2 fgr
der er gennemfgrt statistisk kontrol for andre
mulige faktorer. I det fglgende gennemfgres
disse analyser ved fgrst at teste effekten pa
graden af budgetoverholdelse (H,) og bud-
getprecision (H,), samt hvorvidt effekten
varierer for velstaende og mindre velstaende
kommuner (Hm' Herefter testes, om effekten

af sanktionerne varierer pa tvars af sektorer
H,).

Sanktionerne har forbedret budgetoverhol-
delsen, og mest for velstaende kommuner

I tabel 1 model 1-5 testes sanktionernes ef-
fekt pd kommunernes budgetoverholdelse
ved lgbende inklusion af kontrolvariable. I
alle modeller er sanktionsdrene korreleret
med en signifikant forbedring af kommuner-
nes budgetoverholdelse, og efter kontrol for
den gkonomiske krise i model 2 ®ndrer es-
timaterne sig kun marginalt. I den endelige
model 5 fremgar det, at sammenlignet med
2010 er regnskabssanktioner associeret med
en forbedring af budgetoverholdelsen pa 3,2
procentpoint i 2011, 0,9 procentpoint i 2012
og 5,7 procentpoint i 2013. Igen skal der dog
tages forbehold for den mulige overvurde-
ring af 2013-estimatet. I forhold til kontrol-
variablene viser model 5, at den gkonomiske

Figur 1: Gennemsnitligt budgetoverskud for nettoserviceudgifter, 2007-2013 (N=98)
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Note: Uvagtet gennemsnit. Budgetoverskuddet i 2013 er formentlig overvurderet, da tallet ikke er korrigeret
for, at KL og regeringen i 2013 aftalte at konvertere 2 mia. DKK fra service til anleg, samtidig med at en lockout
af leererne ogsa bidrog til sparede udgifter. Dette forklarer skgnsmassigt halvdelen af kommunernes samlede

budgetunderskridelse pa 4,9 mia. DKK i 2013.
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krise har den forventede effekt pa budget-
overholdelsen, idet et relativt lavt driftsresul-
tat reducerer kommunens udgifter i forhold
til budgettet, mens det samtidig er svarere at
overholde budgetterne, hvis disse tilpasses
nedad i forhold til aret fgr (udtrykt ved den
arlige budgetudvikling).

Derudover er lavere indtegter end budgette-
ret korreleret med bedre budgetoverholdelse,
hvilket muligvis skyldes, at kommuner, som
er pa vej til at overskride deres serviceud-
gifter (og ogsa ender med en relativt darlig
budgetoverholdelse), formar at gge deres
indtaegter mere end budgetteret, hvorved sti-
gende indtagter derved kompenserer for de
overskredne budgetter i arsresultatet. Endelig
er budgetoverholdelse for anlegsudgifter po-
sitivt korreleret med budgetoverholdelse for
serviceudgifterne, hvilket enten kan skyldes,
at den enkelte kommune enten agerer relativt
ensartet for bade service og anlaeg eller, at
kommuner »overvelter« en del af en budge-
toverskridelse fra drift til anleg. De resteren-
de kontrolvariable er alle insignifikante.

I model 6 gennemfgres en robusthedstest
med fixed effects, der som forventet giver lig-
nende, positive og signifikante estimater for
sammenhangen mellem regnskabssanktioner
og budgetoverholdelse. Ogsa for hovedparten
af kontrolvariablene viser modellen samme
effekt, selvom der nu kun anvendes variati-
on over tid og ikke, som i OLS-modellerne,
béde variation pé tveaers af kommuner og over
tid. Dog estimerer fixed effects modellen
en signifikant, negativ sammenhang mel-
lem antallet af administrationsprofessionelle
og budgetoverholdelse, hvilket formentlig
skal tolkes som omvendt kausalitet, hvor
udgiftsoverskridelser fgrer til ansattelse af
flere administrationsprofessionelle. Opsum-
merende stgtter model 1-6 hypotese H, om
at regnskabssanktioner forbedrer kommuner-
nes budgetoverholdelse sammenlignet med et
forhandlingsbaseret system.

Hypotese H, der forudsagde, at effekten af
sanktionerne var stgrst for velstdende kom-
muner, er testet i model 7-8 ved en interakti-
on mellem arsdummierne og driftsresultatet.
I model 7 er hypotesen testet enkeltvist for
sanktionsarene, mens model 8 gennemfgrer
en samlet test for sanktionsarene. Model 7 vi-
ser, at effekten af sanktionerne som forventet
stiger for kommuner med et hgjere driftsre-
sultat, men at effekten dog kun er signifikant
i 2012. Nar sanktionsarene slas sammen og
sammenlignes med 2010 i model 8, er sam-
menh@ngen som forventet positiv og signi-
fikant. Denne effekt i model 8 kan omskri-
ves til, at kommunen med et driftsresultat pa
373 DKK pr. indbygger (svarende til det 10.
percentil) forventes at gge sin budgetoverhol-
delse med 2,9 procentpoint, mens kommunen
med et driftsresultat pa 2.772 DKK pr. ind-
bygger (svarende til det 90. percentil) forven-
tes at gge budgetoverholdelsen med 3,8 pro-
centpoint. Opsummerende stgtter model 7-8
dermed i overvejende grad hypotese H, , der
siger, at regnskabssanktioner is@r forbedrer
budgetoverholdelsen for gkonomisk velsta-
ende kommuner. Forskellen pa velstdende og
gkonomisk udfordrede kommuner indikerer i
gvrigt ogsa, at der er en selvstendig sankti-
oneffekt uafthengig af den gkonomiske krise,
da de kommuner, som er mindst gkonomisk
udfordrede er mest pavirkede af sanktioner-
ne.

I tabel 1 model 9 og 10 findes sluttelig en
test af kommunernes budgetpracision. Bud-
getpracision males ved at udregne den abso-
lutte veerdi af kommunernes budgetafvigelse,
saledes variablen varierer fra 0 til 6,3 pct.,
hvor O indikerer fuldstendig overensstem-
melse mellem budget og regnskab. Et nega-
tivt estimat for drsdummierne indikerer nu,
at kommunerne rammer taettere pa budgettet
sammenlignet med referencearet. I model 9
er referencearet 2010, og det fremgar heraf,
at kommunerne var signifikant darligere til at
ramme budgettet i 2011 og 2013 sammenlig-
net med 2010, hvorimod budgetpracisionen

64




Tabel 1: Afvigelse mellem budget og regnskab for nettoserviceudgifter i pct., 2010-2013 (N=98)

(1) @) @) (4) 6) (6) (7) ®) (9)
Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetafvigelse Budgetpraeci
ipct. ipct. i pct. ipct. pct. i pct. ipct. i pct. pct.
Andel af totale nettodriftsudgifter (pct.) 82.3 82.3 82.3 82.3 82.3 82.3 82.3 82.3 82.3
Arsdummies
2011 3.128*** 3.379* 3.273* 3.263*** 3.210 3.430" 2.997*** 0.641*** 0.209
(16.18) (15.84) (13.08) (13.02) (12.23) (13.81) (6.31) (2.90) (0.78)
2012 2,971 0.943** 0.825* 0.819** 0.929*** 2.506"** 0.486 -0.714** -0.519**
(13.22) (2.97) (2.59) (2.58) (2.72) (5.79) (1.26) (-2.56) (-2.05)
2013 3.948"* 5.304"* 5.819" 5.808"** 5.653"** 5.218" 5.239"** 2.361" 1.839*
(18.85) (19.31) (22.03) (22.10) (18.29) (14.59) (10.16) (7.42) (6.49)
Bkonomisk situation
Driftsresultat i 1.000 DKK (budget) -0.0800 -0.153** -0.158** -0.170** -0.261** -0.346* -0.499*** 0.0328 0.0662
(-1.02) (-2.10) (-2.09) (-2.28) (-2.52) (-2.21) (-2.97) (0.44) (0.90)
Arlig budgetudvikling i pet. 0.320*** 0.365"* 0.364*** 0.340*** 0.130** 0.334*** -0.00332 0.206™** 0.133***
(7.19) (8.51) (8.47) (6.58) (2.29) (6.38) (-0.22) (5.01) (3.76)
Sted til indtegter og behov
Indteegtsafvigelse i pct. 0.206** 0.212** 0.201** 0.138 0.197** -0.0983 0.122 0.191
(2.21) (2.26) (2.11) (1.15) (2.05) (-1.46) (1.39) (1.61)
0.351*** 0.330** 0.125 -0.206 0.118 -0.159 0.323* 0.383***
(2.93) (2.39) (0.65) (-0.84) (0.64) (-0.85) (2.21) (2.83)
Budgetpynt
Budgetafvigelse for anlaegsudgifter i pct. 0.000563*** 0.000571*** 0.000398*** 0.000417*** 0.000361** 0.000311 0.000425** 0.000463**
(6.40) (5.81) (2.95) (3.48) (2.55) (1.40) (2.24) (2.47)
Politiske og administrative faktorer
Andel venstreorienterede mandater 0.00129 -0.00241 -0.00218 -0.00465 -0.00367 -0.00961
(0.18) (-0.31) (-0.28) (-0.47) (-0.61) (-1.48)
Administrationsprofessionelle pr. 10.000 indb. 0.00831 -0.00175 -0.248* -0.00195 0.00176 -0.0170 -0.0208
(0.39) (-0.07) (-2.32) (-0.08) (0.05) (-0.64) (-0.63)
Strukturelle vilkar
Indbyggertal (In) 0.0835 0.0748 0.0634 0.0646 -0.0561
(0.54) (0.50) (0.34) (0.39) (-0.36)
Sammenlagt (dummy) -0.268 -0.280 -0.381 -0.0688 0.0170
(-1.12) (-1.16) (-1.23) (-0.35) (0.08)
Lille g-kommune (dummy) -0.997 -1.043 -1.625** 0.577 0.650
(-1.50) (-1.57) (-2.14) (1.05) (1.15)
@konomiske rammevilkar -2.499 15.62* -1.867 -3.246 0.761 2272
(-0.90) (1.75) (-0.68) (-1.04) (0.39) (1.04)
erakti mellem ar ies og
2011 X Driftsresultat i 1.000 DKK (budget) 0.143
(0.62)
2012 X Driftsresultat i 1.000 DKK (budget) 0.310*
(1.77)
2013 X Driftsresultat i 1.000 DKK (budget) 0.240
(1.27)
Alle sanktionsar (dummy for 2011-2013) 2754+
(7.27)
Alle sanktionsar (dummy for 2011-2013) X Driftsresultat i 0.363*
1.000 DKK (budget)
(1.85)
Konstant -1.077** -0.585*** -0.600*** -0.722* -0.296 -3.487** -0.131 0.685 1.099 2276
(-5.99) (-2.95) (-3.30) (-1.74) (-0.20) (-1.13) (-0.09) (0.35) (0.60) (1.37)
N 392 392 392 392 392 392 392 392 392 487
r2 0.482 0.569 0.598 0.599 0.611 0.682 0.614 0.506 0.208 0.115
F 1569.4 122.7 91.67 76.62 57.04 59.69 62.12 34.44 8.117 7.901
Estimationsmetode oLs oLs oLs oLs oLs FE oLs oLs oLs oLs
Tidsperiode 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2009-2013

Note: *signifikansniveau 0.10, ** signifikansniveau 0.05, *** signifikansniveau 0.01. Klyngekorrigerede standardfejl med kommune som klynge. t-test i parentes. 2013-priser.
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var signifikant bedre 1 2012. For at give kom-
munerne de bedste betingelser for at ramme
lige sd pracist som i referencedrene, bestar
referencekategorien i model 10 bade af 2009
og 2010, da 2009 var kendetegnet ved store
budgetoverskridelser (se figur 1). Resultatet
af denne test viser, at der ikke synes at vare
en entydig sammenh@ng mellem sanktioner
og budgetpracision, da kommunerne kom
signifikant tettere pa budgettet i 2012, men
omvendt signifikant l&engere fra budgettet i
2013, mens der ikke var en signifikant sam-
menhaeng i 2011. Opsummerende kan det
indtil videre hverken konkluderes, at regn-
skabssanktionerne har gjort kommunerne
veesentligt bedre eller darligere til at ramme
budgetterne. Sikkert er det imidlertid, at hvor
kommunerne fgrhen typisk overskred deres
budgetter, er normalen nu en underskridelse,
hvilket som tidligere navnt har betydelige
velferdspolitiske implikationer.

Sanktionerne har pavirket skole, dagtilbud
og det specialiserede socialomrdde mest
Angéende den sidste hypotese H, var for-
ventningen, at sektorer med stazrke bru-
ger- og producentinteresser samt sektorer
med hgje enhedsomkostninger og en stor
og svert styrbar efterspgrgsel ville forbedre
deres budgetoverholdelse mere end andre
sektorer. Hypotesen er testet pd 9 kommu-
nale sektorer, der tilsammen udggr 88 pct. af
serviceudgifterne. Det var sdledes forventet,
at omrader med sterke bruger- og personale-
interesser, skole, dagtilbud og ®ldre samt det
svert styrbare specialiserede socialomrade
ville forbedre budgetoverholdelsen mere end
sundhed, kultur, det tekniske omrade og ad-
ministrationsomradet. Denne forventning er
undersggt ved at specificere 9 modeller med
budgetafvigelsen pa sektoromradet som af-
hangig variabel. Resultaterne herfra er vist i
tabel 2. For det tekniske omrade er der spe-
cificeret to modeller, hvoraf den foretrukne
anvender 2009 frem for 2010 som sammen-
ligningssar, da budgetafvigelsen i 2010 pa det

tekniske omrade synes at vare en outlier (se
figur 3 i appendikset).

Overordnet stgtter resultaterne de opstillede
hypoteser, da skole, dagtilbud, udsatte bgrn
og unge samt udsatte voksne og handicappede
alle viser en signifikant forbedring af budge-
toverholdelsen i alle sanktionsar, 2011-2013.
Ydermere er ssmmenhangen mellem sanktio-
ner og budgetoverholdelse som forventet min-
dre tydelig for sektorerne, sundhed, kultur, det
tekniske omrade (med 2009 som referencear)
og administrationsomradet. For sundhed ob-
serveres insignifikante effekter bortset fra i
2013, hvor kommunernes budgetoverholdelse
faktisk er darligere sammenlignet med 2010,
mens der for kultur, det tekniske omrade (med
2009 som referencear) og administration kun
observeres signifikante sanktionseffekter i
2011. Hypotese H,, nyder séledes opbakning,
nar der ses bort fra @ldreomradet, hvor der
mod forventning ikke identificeres signifikan-
te endringer i nogle af arene.

Figur 2 i appendikset indikerer, at de obser-
verede sektorforskelle i sanktionseffekterne i
tabel 2 daekker over en konvergens i budget-
afvigelserne, saledes sektorer, der tidligere
overskred deres budgetter mere end @vrige
omrader, nu overholder budgetterne i samme
omfang som andre sektorer. En formel signi-
fikanstest af, hvorvidt sanktionseffekten vari-
erer pa tveers af sektorer, bekrefter, at effekten
har vearet stgrst for udsatte bgrn og unge, efter-
fulgt af skole, dagtilbud, administration samt
socialt udsatte voksne og handicappede (tabel
4 i appendikset). Effekten af administration
drives dog alene af effekten i 2011 jf. tabel 2.

Opsummerende stgtter tabel 2 siledes hypo-
tese H,,, nr der ses bort fra eldreomrédet,
idet den stgrste effekt af regnskabssank-
tionerne har veret for omrader med sterke
bruger- og personaleinteresser samt omrader
med hgje enhedsomkostninger og en stigende
og sveart styrbar efterspgrgsel. Dette viser, at
de velferdspolitiske implikationer ikke kun
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Tabel 2: Sektorfordelt afvigelse mellem budget og regnskab for nettoudgifter i pct., 2010-2013 (N=98)

(1) 2) (3) ) (5) (6) @) ®) 9) (10)
Skole Dagtilbud AEldre Sundhed Udsatte bern  Udsatte voksne Kultur Teknisk omrade Teknisk omrade ~ Administration
og unge
Andel af totale nettoserviceudgifter (88.0 pct.) 10.9 171 15.3 22 6.9 12.3 2.8 6.1 6.1 14.6
Arsdummies
2010 ref. ref. ref. ref. ref. ref. ref. ref. -5.346"* ref.
(-4.18)
2011 2.235"** 2.011%* 1.051 1.477 9.263*** 1.095*** 1.016* 8.535"** 3.031* 4.375"*
(4.56) (4.69) (1.65) (1.46) (5.13) (4.41) (1.66) (5.63) (1.76) (5.66)
2012 1.031* 1.398*** -0.132 -1.286 4157 0.585*** -0.251 3.167** -2.242 0.985
(2.39) (3.04) (-0.20) (-1.06) (2.68) (2.89) (-0.44) (2.61) (-1.66) (1.32)
2013 3.262*** 1.446™* 0.225 -1.756* 3.182* 1.361*** 0.245 3.401* -2.064 0.359
(8.48) (2.75) (0.32) (-1.89) (1.85) (5.29) (0.35) (2.87) (-1.46) (0.45)
Bkonomisk situation
Driftsresultat i 1.000 DKK (budget) -0.0929 -0.146 -0.208 0.215 0.473 -0.135 0.205 -1.007** -0.899** 0.237
(-0.68) (-0.82) (-1.09) (0.70) (0.83) (-1.59) (0.97) (-2.38) (-2.12) (1.07)
Arlig budgetudvikling i sektor i pct. 0.555*** 0.577** 0.450*** 0.524** 0.795*** 0.00165 0.176*** 0.319*** 0.324** 0.707***
(9.89) (11.63) (8.60) (5.29) (12.48) (0.09) (3.30) (4.81) (5.48) (22.16)
Sted til indtaegter og behov
Indtaegtsafvigelse i pct. 0.134 0.386** 0.903*** -1.008** 0.593 0.0592 0.207 -0.0169 0.0374 -0.187
(0.72) (2.10) (3.68) (-2.48) (0.70) (0.67) (0.72) (-0.03) (0.08) (-0.57)
Arlig befolkningsudvi -0.234 0.117 0.142 1.294 0.486 -0.105
(-0.35) (0.65) (0.36) (1.52) (0.46) (-0.28)
Arlig elevudvikling i pct. (antal 7-16 arige) 0.0383
(0.29)
Arlig berneudvikling i pet. (antal 0-6 arige) -0.380***
(-5.81)
Arlig eeldreudvikling i pct. (antal 80+) -1.910
(-0.47)
Arlig berne- og ungeudvikling i pct. (antal 0-17 arige) 0.369
(0.74)
Budgetpynt
Budgetafvigelse for anleegsudgifter i pct. -0.000417 0.000389 -0.000121 0.00238* 0.00472 -0.000215 0.00305*** 0.000588 0.000751 0.00188"**
(-1.22) (1.21) (-0.35) (1.95) (0.77) (-0.37) (6.01) (0.34) (0.45) (4.58)
Politiske og administrative faktorer
Andel venstreorienterede mandater 0.00981 0.0251 -0.00894 -0.0166 0.0112 -0.0120 0.0120 0.0384 0.0271 0.00512
(0.72) (1.55) (-0.55) (-0.66) (0.30) (-1.52) (0.64) (0.78) (0.60) (0.27)
Administrationsprofessionelle pr. 10.000 indb. 0.00131 0.0492 0.0200 -0.179 -0.167 -0.0231 0.0870 0.184 0.142 0.0291
(0.04) (0.68) (0.31) (-1.39) (-1.01) (-0.67) (0.76) (1.32) (1.10) (0.42)
Strukturelle vilkar
Dkonomiske rammevilkar -2.452 -9.528* -5.078 7777 -11.54 -2.550 0.407 -24.31 -33.39* -5.995
(-0.54) (-1.98) (-0.75) (0.69) (-0.61) (-0.81) (0.06) (-1.42) (-1.95) (-0.70)
Indbyggertal (In) -0.197 0.199 -0.378 0.273 0.278 -0.171 -0.405 -0.873 -0.467 1.492***
(-0.86) (0.67) (-0.93) (0.44) (0.30) (-1.03) (-0.95) (-1.04) (-0.53) (4.37)
Sammenlagt (dummy) 0.0695 0.485 -1.533*** -0.367 -0.839 -0.463* -0.291 1.476 1.336 0.741
(0.17) (0.86) (-3.23) (-0.40) (-0.77) (-1.66) (-0.34) (1.11) (1.12) (1.34)
ille @-kommune (dummy) -0.893 0.652 1.012 -1.551 -5.035 -0.0397 -0.626 -3.876 -3.239 2.930
(-0.86) (0.66) (0.95) (-0.78) (-1.19) (-0.08) (-0.37) (-1.35) (-1.26) (1.64)
Konstant 2.807 -0.564 7A71* -2.698 -2.427 3.686"* 2.739 9.904 14.68* -16.93***
(1.08) (-0.15) (1.74) (-0.40) (-0.25) (2.18) (0.60) (1.22) (1.77) (-4.27)
N 392 392 392 392 392 392 392 392 487 392
r2 0.505 0.473 0.307 0.256 0.434 0.158 0.0816 0.290 0.268 0.585
F 26.11 18.10 14.49 4.973 35.05 6.115 11.32 10.22 8.700 41.39
Estimationsmetode oLs oLs oLs oLs oLs oLs oLs oLs oLs oLs
Tidsperiode 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2010-2013 2009-2013 2010-2013

Note: *signifikansniveau 0.10, ** signifikansniveau 0.05, *** signifikansniveau 0.01. Klyngekorrigerede standardfejl med kommune som klynge. t-test i parentes. 2013-priser.
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er markante ved en overgang fra en situation
med generelle budgetoverskridelser til gene-
relle underskridelser, men at disse effekter
ydermere er fordelt ujeevnt, siledes det spe-
cialiserede socialomrade, skole og dagtilbud
har varet mest pavirket med stgrre reduktio-
ner i ansatte og den leverede service, som en
formodet fglge, sammenlignet med en situa-
tion uden sanktioner. Omvendt er budgetafvi-
gelsernes stgrrelse generelt blevet mere ens
pa tvaers af sektorer, hvor det fgrhen var de
samme sektorer, som overskred budgetterne
ar efter ar (Serritzlew, 2005).

I forhold til de inkluderede kontrolvariable i
tabel 2 fremgar det, at ikke mindst udviklin-
gen 1 budgettets stgrrelse sammenlignet med
sidste ars resultat er en vigtig preediktor for
om budgettet overskrides eller underskrides.
Pa alle sektorer undtagen det specialiserede
voksenomréde er det sdledes tilfeldet, at en
reduktion i budgettet i forhold til sidste ar
ogsa ggr det sveaerere at holde sig inden for
disse rammer. Derudover fremgéar det, at det
iser er for dagtilbud og ®ldreomradet, at der
er en sammenh&ng mellem ekstraindtegter
og budgetoverskridelser, hvilket muligvis
skyldes, at kommunerne for disse to sekto-
rer gger indtegterne, hvis der er optrek til
en udgiftsoverskridelse. Budgetpynt forstaet
som korrelation mellem budgetafvigelser pa
drift og anlag, synes primert at finde sted
for sundhed, kultur og administration, hvor
det maske er nemmest at konvertere udgif-
terne mellem drift og anleg. Endelig er store
kommuner vesentligt bedre til at overholde
deres budgetterede administrationsudgifter,
mens kommuner der sammenlagdes i 2007,
har haft vanskeligere ved at overholde deres
@ldrebudgetter sammenlignet med fortsaet-
terkommunerne, hvilket kan skyldes, at der
efter strukturreformen er taget flere politisk-
geografiske hensyn i sammenlegningskom-
muner (Kjer, 2012). Eksempelvis angiver
flere interviewpersoner fra sammenlagnings-
kommunerne, at der ofte er sterke politiske
interesser forbundet med @ldretilbud i kom-

munens yderomrader, hvilket politisk kan
ggre det svarere at forhindre tillegsbevillin-
ger.

Diskussion: Hvad med effekter for orga-
nisering og styring?

Den sidste effektdimension vedrgrer kom-
munernes organisering og styring. Effekterne
for kommunernes organisering og styring
kan bade belyses fra et perspektiv, der leg-
ger vaegt pa effektiv ressourceudnyttelse og
en synsvinkel, hvor kommunale aktgrers re-
lative indflydelse er i centrum. Med effek-
tiv ressourceudnyttelse forstas her, hvorvidt
regnskabssanktioner har pavirket malsetnin-
gen om at opna de bedste faglige resultater
med farrest mulige ressourcer (Produktivi-
tetskommissionen, 2013).

En sadan ambition kreever fgrst og fremmest
viden om de anvendte ressourcer, hvilket regn-
skabssanktionerne muligvis har bidraget til
via en oprustning af kommunernes gkono-
mistyring (Finansministeriet, @konomi- og
Indenrigsministeriet og KL, 2013; Foged og
Sgrensen, 2014; Krevi, 2012). Hvor direkte
sammenhangen er mellem sanktioner og gko-
nomistyring kan naturligvis debatteres, men in-
terviewpersonerne synes at bekrafte, at sank-
tionerne sammen med en forvarret gkonomisk
situation har bidraget til en opprioritering af
gkonomistyringen, bl.a. via hyppigere budge-
topfglgninger og et gget fokus pa prissetning
af aktiviteter. Omvendt giver flere informan-
ter udtryk for, at den store opmzrksomhed pa
gkonomistyringen, til tider har veret fulgt af
en nedprioritering af styringen efter kvantifi-
cerbare mal for servicekvalitet (Sgrensen og
Foged, 2014). Opfattes viden om resultater,
foruden viden om medgéende ressourcer, som
en forudsatning for bedre ressourceudnyttelse,
har sanktionerne séledes ikke pa dette punkt
bidraget til bedre ressourcestyring.

En central sideffekt af regnskabssanktionerne
er desuden, at sanktionerne muligvis kan have
medfgrt en mindre hensigtsmassig ressour-
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ceudnyttelse. Blandt andet kan sanktionerne
have reduceret incitamentet til opsparing og
investeringer, da flere kommuner har indfgrt
buffere i budgettet samt indskraenket decen-
trale institutioners overfgrselsadgang, fx ved
kvantitative begransninger pa overfgrslers
stgrrelse eller indefrysning af opsparing i
enkeltar. Dette kan give anledning til sakaldt
»benzinafbrending«, hvor kommunen ikke
anvender ressourcer pa den opgave eller det
tidspunkt, hvor behovet/effekten er stgrst,
men derimod anvender sine ressourcer med
sigte pa at undga, at det fremtidige budget be-
skaeres (Produktivitetskommissionen, 2013).
Eksempelvis kan kommunen indlaegge buf-
fere i budgettet, som sd »brandes af« sidst
pa aret, nar man er sikker pa, at man ikke
overskrider sit budget og tilsvarende kan de-
centrale institutioner, der har faet begrenset
sin mulighed for at overfgre forbrugte mid-
ler mellem budgetar, miste tilskyndelsen til
opsparing og derimod spekulere i at anvende
alle ressourcer inden budgetarets udlgb. Lige-
ledes naevner flere informanter, at sanktioner-
ne kan have bidraget til en »egernmentalitet«
hos de enkelte budgetholdere, hvor kravet
om budgetoverholdelse er blevet sa domine-
rende, at evnen til at flytte midler til treengte
omrader inden for budgetaret begranses.

Hvor nettoeffekten for kommunens ressour-
cestyring saledes er omtvistet, er informan-
terne mere entydige angdende kommunale
aktgrers indflydelse pa udgiftspolitikken,
hvor sanktionerne vurderes at have bidraget
til at styrke »udgiftsvogterne« pa bekost-
ning af »udgiftsadvokaterne« (Christiansen,
2008). Informanterne beskriver saledes, at
sanktionerne generelt har styrket borgmeste-
ren og gkonomiudvalgets mandat ved at gge
trovaerdigheden af de udmeldte rammer over
for fagudvalgene. Ogsa pa dette omrade kan
evalueringen dog kun foresla mekanismer
mellem sanktioner og de observererede effek-
ter, og en videre evaluering kunne fokusere
pa disse mulige mekanismer samt eventuelt
traekke pa en praksisorienteret evalueringstil-

gang (Schwandt, 2005). Ved en sadan tilgang
kunne evaluator facilitere refleksion hos bud-
getholderne om, hvad god gkonomistyring er,
og hvordan god gkonomistyring forfglges in-
den for regnskabssanktionernes rammer.

Konklusion: Sanktionerne har reduceret
kommunernes udgifter og omfordelt pen-
ge pa tveers af kommuner og sektorer
Denne artikel har gennemfort en effekteva-
luering af regnskabssanktionerne for danske
kommuner, der tradte i kraft i 2011. Evalu-
eringen har fokuseret pa opfyldelsen af lo-
vens officielle formal om at undga samlede
budgetoverskridelser samt en reekke mulige
sideeffekter af sanktionerne, herunder bud-
getprecision, effekter for kommuner med
forskellig gkonomisk situation, effekter pa
forskellige sektorer og endelig effekter for
organisering og styring. Evalueringen kon-
kluderer, at regnskabssanktionerne har for-
bedret kommunernes overholdelse af de bud-
getterede serviceudgifter med det forbehold,
at evalueringsdesignet ikke kontrollerer for
@ndringer 1 fx den generelle krisebevidsthed.
Evalueringen finder desuden, at velstaende
kommuner har forbedret budgetoverholdel-
sen mere end kommuner, der er udfordret pa
driftsresultatet. Ligeledes har sanktionerne
haft den stgrste effekt pa sektorer med sterke
bruger- og personaleinteresser i form af skole
og dagtilbud samt det specialiserede social-
omrade, hvor enhedsomkostningerne er hgje
og efterspgrgslen stor og svert styrbar. Ende-
lig finder evalueringen ikke nogen konsistent
@ndring 1 kommunernes budgetpraecision fgr
og efter sanktionernes indfgrelse. Fgr regn-
skabssanktionerne overskred kommunerne
typisk deres udgiftsbudget, mens dette nu
er omvendt, men uden at den absolutte afvi-
gelse fra budgettet er signifikant anderledes
end fgr sanktionerne. De velferdsmassige
implikationer af at g& fra en situation med
budgetoverskridelser til en situation med un-
derskridelser er dog potentielt s@rdeles mar-
kante, da en sadan udgiftsreduktion pavirker
antallet af kommunale arbejdspladser og om-
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fanget af den udfgrte service til borgerne. An-
géende effekterne for organisering og styring
indikerer evalueringen, at sanktionerne har
styrket kommunens budgetvogtere i form af
borgmester og gkonomiudvalg pa bekostning

Appendiks

af budgetadvokaterne i skikkelse af de politi-
ske fagudvalg, ved at ggre budgetrammerne
mere troverdige. Der legges op til yderligere
forskning i sanktionernes betydning for en
hensigtsmassig ressourceudnyttelse.

Tabel 3: Deskriptiv statistik og definitioner af variable, 2010-2013 (N=98)

Variabel Obser-  Middel Std.afv. Min Max Definition Kilde

vationer

Budgetafvigelse for service 392 1.4 22 -5.7 6.3 Budget fratrukket regnskab for nettoserviceudgifter jf. KL's Nggletal for kommunernes

i pct. definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden. okonomiske styring (KREVI).

Budgetafvigelse for skole 392 0.7 36 -241 14.2  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til skole jf. KL's Danmarks Statistik

ipct. definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden.

Budgetafvigelse for 392 0.7 40 -104 18.2  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til dagtilbud jf. KL's ~ Danmarks Statistik

dagtilbud i pct. definition af serviceomrade r i 2013 anvendt i hele perioden.

Budgetafvigelse for zeldre 392 0.8 47 -185 232 Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til zeldre jf. KL's Danmarks Statistik

ipct. definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden.

Budgetafvigelse for 392 0.1 76 -617 27.9  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til sundhed jf. KL's Danmarks Statistik

sundhed i pct. definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden.

Budgetafvigelse for udsatte 392 -24 123 -857 446  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til udsatte barn og Danmarks Statistik

bern og unge i pct. unge jf. KL's definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele
perioden.

Budgetafvigelse for udsatte 392 0.6 1.6 -4.5 8.5  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til udsatte voksne og Danmarks Statistik

voksne og handicappede handicap-pede jf. KL's definition af serviceomrader i 2013 anvendt

ipct. i hele perioden.

Budgetafvigelse for kultur 392 0.0 44 -269 18.4  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til kultur defineret ved Danmarks Statistik

ipet. funktion 3.32.50, 3.35.60-3.35.64, 3.38.70-3.38.76 og 3.38.78 i
hele perioden.

Budgetafvigelse for teknisk 392 -0.2 8.9 -464 32.2  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til teknisk omrade jf. Danmarks Statistik

omréade i pct. KL's definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden.

Budgetafvigelse for 392 1.0 6.7 -222 27.4  Budget fratrukket regnskab for nettoudgifter til administration jf. =~ Danmarks Statistik

administration i pct. KL's definition af serviceomrader i 2013 anvendt i hele perioden.

Driftsresultat i DKK (budget) 392 1649 1053 -1668 7018  Budgetteret skattefinansieret driftsresultat, dvs. budgetterede Nogletal for kommunernes
indteegter fra skatter, tilskud og nettorenter fratrukket okonomiske styring (KREVI).
nettodriftsudgifter.

Arlig budgetudvikling for 392 -0.8 4.3 -9.9 9.9  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Nggletal for kommunernes

serviceudgifter i pct. okonomiske styring (KREVI).

Arlig budgetudvikling for 392 -2.3 36 -125 14.0  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

skole i pct.

Arlig budgetudvikling for 392 -2.7 43 -153 9.7  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

dagtilbud i pct.

Arlig budgetudvikling for 392 0.5 51 -15.3 22.8  Budgeti aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

eeldre i pct.

Arlig budgetudvikling for 392 1.5 71 -19.9 60.4  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

sundhed i pct.

Arlig budgetudvikling for 392 -2.6 9.0 -347 29.6  Budgeti aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

udsatte bern og unge i pct.

Arlig budgetudvikling 392 1.3 6.1 -26.8 19.9  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik

for udsatte voksne og
handicappede i pct.
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Variabel Obser-  Middel Std.afv. Min Max Kilde
vationer
Arlig budgetudvikling for 392 -1 48 -231 25.8  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik
kultur i pct.
Arlig budgetudvikling for 392 1.0 1.3 -35.6 53.1 Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik
teknisk omrade i pct.
Arlig budgetudvikling for 392 1.7 6.9 -205 415  Budget i aret fratrukket sidste ars regnskab pa omrade. Danmarks Statistik
administration i pct.
Indteegtsafvigelse i pct. 392 0.5 1.1 -3.2 4.3 Budget fratrukket regnskab for skatter og tilskud. Nggletal for kommunernes
okonomiske styring (KREVI).
Arlig befolkningsudvikling 392 0.1 0.8 -3.1 5.1 Indbyggertal d. 1. januar i aret fratrukket sidste ars antal d. 1. De kommunale nggletal
ipct. januar.
Arlig elevudvikling i pct. 392 =141 16 -109 5.1 Antal 7-16 arige d. 1. januar i aret fratrukket sidste ars antal d. De kommunale nggletal
(antal 7-16 arige) 1. januar.
Arlig berneudvikling i pct. 392 -1.5 25 -16.0 8.4  Antal 0-6 arige d. 1. januar i aret fratrukket sidste ars antal d. 1. De kommunale nggletal
(antal 0-6 arige) januar.
Arlig berne- og 392 =11 1.6 -9.3 7.3 Antal 0-17 arige d. 1. januar i aret fratrukket sidste ars antal d. De kommunale nggletal
ungeudvikling i pct. (antal 1. januar.
0-17 arige)
Arlig zeldreudvikling i pet. 392 0.1 0.1 0.0 0.8 Antal 80+ arige i 1. kvartal i aret fratrukket sidste ars antal i 1. Danmarks Statistik
(antal 80+) kvartal.
Budgetafvigelse for 392 -46.1 276.7 -3711.0 480.3  Budget fratrukket regnskab for skattefinansierede Nggletal for kommunernes
anlaegsudgifter i pet. nettoanlaegsudgifter. okonomiske styring (KREVI).
Andel venstreorienterede 392 45.9 12.5 10.5 78.9  Byradsmedlemmer fra Socialdemokraterne (A), Socialistisk KMD’s valgarkiv
mandater Folkeparti (F) og Enhedslisten (&) som procent af alle
byradsmedlemmer.
Administrations- 392 9.1 4.1 2.0 28.1 Antal medlemmer af Dansk Jurist- og @konomforbund Dansk Jurist- og
professionelle pr. 10.000 (DJDF) pr. 10.000 indbyggere d. 1. juli i aret. For enkelte @konomforbund (DJDF)
indb. observationer oplyser DJ@F mellem 0 og 6 DJ@F’ere grundet
persor k Ise. | disse il er observationen
omskrevet til middelvaerdien 3.
@konomiske rammevilkar 392 0.31 0.04 0.18 0.44  Udgiftsbehov divideret med summen af beskatningsgrundlag, De kommunale nggletal
udligning og tilskud samt nettorenter pr. indbygger.
Indbyggertal 392 56832 64341 1839 559440 Indbyggertal pr. 1. januar i aret. De kommunale nggletal
Sammenlagt (dummy) 392 0.67 0.47 0 1 Dummy for kommuner, der sammenlagdes i 2007. Arg medtaget Egen kodning
trods sammenlaegning aret for i 2006.
Lille g-kommune (dummy) 392 0.05 0.22 0 1 Dummy for kommuner beliggende pa @ med mindre end 10.000  Egen kodning

indbyggere og uden fast forbindelse. Langeland er medtaget.

7




Figur 2: Gennemsnitlig budgetafvigelse for sektorer, 2007-2013
(uveegtede gennemsnit)
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---0--- Skole -1,4 -3,0 -3,9 -1,7 0,5 0,5 3,3
—— Dagtilbud -1,0 -1,6 -3,0 -1.1 0,7 1.1 2,2
—a— /ldre -7.1 -6,6 -5,9 -0,6 2,0 1,3 0,4
------ -+ Sundhed -4,5 -6,3 -5,5 0,1 0,1 -0,8 0,8
—¥— Udsatte bgrn og unge -4,7 -10,5 -13,4 -9,4 1,4 0,3 -1,9
- Udrf:;ﬁc‘g’;‘:g;:g -3,0 2,7 -2,0 0,2 1,0 0.4 11
—+— Kultur 14 0,2 -0,5 -0,2 0,6 -0,5 0,1
------- = Teknisk omrade 3,1 4,2 3,1 -4,0 2,2 -0,4 1,2
Administration 1,8 -1,3 -0,8 0,0 2,1 0,9 1,2

Note: Nettodriftsudgifter, dvs. bruttoudgifter fratrukket brugerbetaling og statsrefusion.
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Tabel 4: Test af om effekten af sanktionerne varierer pa tveers af sektorer (N=98)

Skole Dagtilbud AEldre Sundhed Udsatte bgrn  Udsatte Kultur Teknisk Admini-
og unge voksne omrade stration
Sanktionsar 2.129*+* 1.652*** 0.471 -0.389 5.971** 0.982*** 0.364 -0.262 2.045*+*
(dummy 2011-13)
(6.10) (4.69) (0.96) (-0.57) (4.73) (5.59) (0.80) (-0.21) (3.18)
Kontrolvariable Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Dagtilbud Ikke
signifikant
Aldre Signifi- Signifi-
kant*** kant**
Sundhed Signifi- Signifi- Ikke
kant**** kant*** signifikant
Udsatte barn og unge Signifi- Signifi- Signifi- Signifi-
kant*** kant**** kant**** kant****
Udsatte voksne Signifi- Signifi- Ikke Signifi- Signifi-
kant*** kant* signifikant  kant* kant****
Kultur Signifi- Signifi- Ikke Ikke Signifi- Ikke
kant**** kant** signifikant  signifikant ~ kant™** signifikant
Teknisk omrade Signifi- Ikke Ikke Ikke Signifi- Ikke Ikke
kant* signifikant  signifikant  signifikant  kant*** signifikant  signifikant
Administration Ikke Ikke Signifi- Signifi- Signifi- Ikke Signifi- Signifi-
signifikant  signifikant  kant* kant*** kant*** signifikant  kant** kant*

Note: * signifikant ved 0,10-niveau, ** signifikant ved 0,05-niveau, *** signifikant ved 0,01-niveau, **** signi-
fikant ved 0,001-niveau. Test af om effekten af sanktionerne varierer pa tvers af sektorer. Estimeret via seeming-
ly unrelated estimation pa baggrund af tabel 2 model 1-7 og 9-10. Sanktionsérene 2011-2013 er sldet sammen til
en samlet dummy. Klyngekorrigerede standardfejl med kommune som klynge. t-test i parentes.

Noter

1.

Forfatteren takker alle interviewede informan-
ter samt kollegaer, der har kommenteret artik-
len, herunder post.doc. Eva Moll Sgrensen, med
hvem baggrundsinterviews med 6 kommuner er
gennemfgrt. En serlig tak skal lyde til deltagerne
ved »Nordiske Kommuneforskningskonference«
27.-29. november 2014, forsknings- og praktiker-
netvaerket »Forum Forvaltning« samt reprasen-
tanter fra KL. Forfatteren er alene ansvarlig for
indholdet.

Sanktionerne tilfredsstiller saledes Regeringens
interesse i at undga budgetoverskridelser, mens

KL generelt har faet en stgrre opgave i at koor-
dinere kommunernes gkonomi for at gardere sig
mod sanktioner.

Hyvis @ndringer i gkonomistyringen imidlertid er
et resultat af regnskabssanktionerne, kan disse
@ndringer opfattes som mellemliggende variable,
dvs. mekanismer, hvorigennem sanktionerne vir-
ker, og man vil ikke skulle kontrollere for effek-
ten af gkonomistyring.

Skole, dagtilbud, @ldre, sundhed, udsatte bgrn og
unge, udsatte voksne og handicappede, teknisk
omrade og administration.
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Giver resultatmaling klarhed
for medarbejderne?’

Peter Dahler-Larsen, professor, Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, pdl@ifs.ku.dk

Et af de fremmeste formal med resultatméling er at
give medarbejderne et klart billede af, hvad der skal
ggres 1 organisationen. Imidlertid findes signifikant
empirisk variation i, hvorvidt to sammenlignelige
grupper af offentligt ansatte (gymnasielerere og
sproglaerere) oplever, at resultatmalinger giver klar-
hed. Kvalitative data om resultatmalingssystemerne
og de organisatoriske kontekster, de fungerer i, hjel-
per os til at forsta kilderne til klarhed/uklarhed. Af-
slutningsvis diskuteres fordele og ulemper ved klar
resultatmaling i et offentligt styringsperspektiv og et
demokratisk perspektiv.

Performanceindikatorer og resultatmaling er
ofte begrundet i lgfter om @gget gennemsku-
elighed og transparens i den offentlige sek-
tor, om bedre grundlag for ledelsesbeslutnin-
ger og ultimativt hgjere effektivitet (Talbot,
2005). Hvis malene er klare, operationelle
og realistiske, er der plads til at lempe klas-
sisk regelstyring og i stedet give medarbej-
derne frihed til at valge metoder og tilgange
i det daglige arbejde. Klare krav til arbejdets
retning og omfang er ogsa fornuftige ud fra
sdvel motivationsteori som stressteori. Et
feelles omdrejningspunkt for alle disse re-
sonnementer er, at medarbejderne oplever, at
resultatmalinger medvirker til at give klarhed
over, hvad man skal na.

Imidlertid ma de gode virkninger af resultat-
maling betragtes som hypoteser snarere end

som kendsgerninger (Kristiansen, 2014: 24).
Det gaelder ogsa graden af klarhed.

Resultatmalinger kan f.eks. tilsammen vere
uklare, hvis der er flere af dem, hvis de er
ustabile og indbyrdes modstridende. Der kan
ogséd vere uklarhed som fglge af usikkerhed
om, hvordan resultatmalinger anvendes i be-
slutninger, idet selv sofistikeret resultatma-
ling ikke udggr nogen garanti for kompetent
anvendelse (Vakkuri og Meklin, 2006: 235). 1
det hele taget er brugen af information under
tvetydighed et klassisk tema i organisations-
teori (Feldman og March, 1981; March og
Olsen, 1976). Endelig kan man forestille sig,
at mange Kkriterier indgar i medarbejdernes
fortolkning og vurdering af resultatmalinger,
sasom validitet, retfeerdighed og nytte. Filo-
sofisk set lurer tvetydighed altid i grensefla-
den mellem det malbare og det ikke-mélbare
(Best, 2008).

Der er derfor grund til at undersgge empirisk,
hvorvidt medarbejdere oplever, at resultat-
maling giver klarhed. Formalet med denne
artikel er at beskrive de empiriske forskelle
heri for to udvalgte medarbejdergruppers
vedkommende, at finde kilderne til disse for-
skelle og afslutningsvis s@tte resultaterne i et
stgrre velfardspolitisk og demokratisk per-
spektiv.
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Undersggelse af gymnasielzerere og sprog-
laerere

De resultater, som gengives nedenstiende,
stammer fra en undersggelse af sammen-
hangen mellem resultatmalinger og stress
finansieret af Arbejdsmiljgforskningsfonden
(Dahler-Larsen og Pihl-Thingvad, 2014). I
det fglgende fokuseres alene pa klarheden i
resultatmalinger som oplevet af to medarbej-
dergrupper nemlig sproglerere (for indvan-
drere i dansk) og gymnasiel@rere.

Fra de to grupper foreligger surveydata med
svarprocenter pa hhv. 61,4 fra sproglererne
og 43,1 fra gymnasielererne. I surveyen
blev resultatmalinger forklaret saledes: »Ved
resultatmalinger forstar vi generelt tal, der
handler om, hvor meget man nar pa arbejds-
pladsen. Det er tal, som sendes opad til ledel-
sen. Vi kalder det resultatmaling, uanset om
det er dig eller andre, der indberetter, doku-
menterer og teller sammen.« Endvidere blev
navnt konkrete eksempler pa resultatmalin-
ger for hver enkelt gruppe.

Hos sprogl®rerne benyttes et nationalt testsy-
stem i samtlige undervisningens moduler, og
sprogskolernes gkonomi afh@nger mestendels
af antal bestdede modultest. Gymnasiernes re-
sultatmaling omfatter karakterer, frafaldspro-
center og elevtilfredshedsdata samt en rakke
andre dokumentationspraksisser. Gymnasier-
nes gkonomi er taxameterbaseret og athenger
dermed af sggning og gennemfgrelse.

Sammenligning af grupperne er meningsfuld.
Begge varetager undervisning og deler der-
med nogle af de fundamentale vanskelighe-
der ved resultatmaling inden for denne sek-
tor. Sproglarerne er typisk magistre og folke-
skolelerere med efteruddannelse i sprogun-
dervisning, mens gymnasiel@rerne helt over-
vejende bestar af magistre. Der er ikke ved
forste gjekast serlig grund til at antage, at en
af grupperne pa forhand skulle have meget
steerkere positive eller negative holdninger til
resultatmaling end den anden.

Men deres resultatmalingssystemer er ganske
forskellige. Det betyder ikke, at alle forskelle
i klarhed i resultatmalinger kan henfgres til
selve resultatmalingssystemet. Klarhed er et
spgrgsmal om nogens tolkning af noget, det
vil sige en relation. Gruppernes arbejdskon-
tekst, specifikke faglighed og fortolknings-
systemer i det hele taget ma med ind for at
forstd, hvorvidt der findes »klarhed« i resul-
tatmalinger. For at komme narmere pa disse
kontekstuelle forhold beskrives de to grup-
pers situation (i efterfglgende afsnit) ved
kvalitative casestudier baseret pa interviews,
virksomhedsbesgg og dokumentstudier.

Skaber resultatmalinger klarhed?

Men lad os fgrst se pA medarbejdernes op-
levelse af, hvorvidt resultatmalinger skaber
klarhed som de fremgar af spgrgeskema-data.
Tabel 1 viser de to gruppers vurderinger.

Tabel 1: Holdninger hos sprogleerere og gymnasielerere

Sprogleerere Gymnasielaerere
Resultatmalinger skaber klarhed over, hvad vi skal na 3,33 2,88
Hvor ofte teenker du pa resultatmalinger 3,29 2,84
Resultatmalinger er belastende 2,72 2,58
Resultatmalinger forer til ensidigt fokus 3,76 3,48
Jeg er villig til at arbejde lidt mere, end jeg bliver betalt for, 3,55 3,73
hvis det giver hgj faglig kvalitet

Note: gennemsnitlig vurdering pa klassisk fem-punkts Likert-skala, »helt uenig«, »aldrig« og »slet ikke« svarer
til 1, mens »helt enig, »altid« og »i meget hgj grad« svarer til 5.7
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Resultatmalinger opleves af sproglaerere at
give klarhed over, hvad man skal n4, i hgjere
grad end tilfeldet er hos gymnasiel@rerne.
Der er ikke automatik i forholdet mellem re-
sultatmaling og klarhed.

Tabel 1 rummer ogsa andre aspekter af resul-
tatmaling, som medarbejderne oplever dem.
Sproglerere tenker mere pa resultatmaling,
de oplever dem som mere belastende, og de
oplever i hgjere grad end gymnasielererne,
at resultatmalinger fgrer til ensidigt fokus i
arbejdet. Sidstn@vnte n@vnes ofte som et
hovedproblem ved resultatmaling, iser nar
enkle resultatindikatorer s@ttes ind i en of-
fentlig opgavekontekst praeget af komplek-
sitet, flertydighed og dynamik. Medmindre
opgavekonteksten hos sproglererne er mere
kompliceret end i gymnasiet, motiveres man
kun yderligere til at lede efter forklaringer pa
sproglaerernes hgje score i selve opbygningen
af resultatmalingssystemet.

Sidste emne i tabel 1 vedrgrer det professio-
nelle engagement. Gymnasielererene har et
(endnu) hgjere professionelt engagement end
sproglaerere, i hvert fald malt pa viljen til at
arbejde ekstra for at opna hgj kvalitet i arbej-
det.

I tabellen er termen »klarhed« baseret pa
respondenternes egen oplevelse af, hvorvidt
resultatmalingerne giver klarhed. Vi vil nu
grave i de kvalitative data for at finde ud af,
hvordan en sadan klarhed eventuelt kan ska-
bes, og hvad kilderne til uklarhed pa den an-
den side kan vere.

Klarhed i resultatmalinger blandt sprog-
laerere

Pa omradet »undervisning i dansk for indvan-
drere« domineres indikatorlandskabet en en-
kelt type af talstgrrelse, nemlig antal bestaede
modultest. Hele danskundervisningen er op-
delt i moduler. Bestemte resultater i bestemte
modultest er afggrende for statsborgerskab

og opholdstillade, og antallet af bestaede mo-
dultest er afggrende for skolens gkonomi.

Da der er lgbende optag pa holdene, ggres
hver lerer fra administrationens side bekendt
med det normalt forventede testtidspunkt for
den enkelte elev i det enkelte modul. Efter
lererens og kursistens bedgmmelse kan den
faktiske test foretages fgr eller efter det nor-
merede tidspunkt.

Den administrative ledelse siger, at den let
kan male den enkelte leerers bidrag til skolens
gkonomi i kraft af elevernes bestdede mo-
dultest. Men det ville vere »ubehageligt« og
»urimeligt«, siger flere lerere, fordi testene
ikke er lige lette pa alle moduler og for alle
elever. Eleverne er meget uens med hensyn
kulturel og boglig baggrund. Men tallene
»bliver nevnt og bliver ikke n@vnt«, som en
leerer siger, ogsa selv om man har stoppet en
tidligere praksis med at cirkulere méanedlige
testtal for hele skolen.

Lererne har meget blandede synspunkter
om testene. Kritiske rgster mener, testen er
for mekanisk, at den tester »papeg@jesprog«,
men ikke i tilstreekkelig grad omfatter ordfor-
rad og udtale. Den er for »skoleorienteret«.
Der er simpelthen ikke tid til at undervise i
handlingspraeget og praktisk dansk. Pa den
anden side giver testen en handfast melding
til kursisterne om undervisningens mal. Kur-
sisterne far »en klar fornemmelse« af, hvad
de skal na. Selv om testen har svagheder, sa
er den »ikke fuldsteendig andssvag«, som en
leerer siger. Ligeledes sikrer testen oprykning
af kursister til neste modul pa et nogenlunde
objektivt grundlag. I »gamle dage« kunne
kursisterne studere dansk »for evigt«. Det
var ifglge en lerer »cowboyland«, hvor der
var lgst definerede mal og ingen opggrelse af,
hvad kursisterne lerte undervejs.

Men testen har medvirket til et vist enheds-
preg og en vis professionalisering. Méalsat-
ninger, emner og materialer er blevet mere
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strukturerede og »vi er blevet dygtigere«,
siger en lerer. I ordet »professionalisering«
leegger flere leerere ogsa evnen til at skabe re-
sultater i undervisningen uden at blive over-
made fglelsesmassigt involveret i kursister-
ne, deres problemer og deres skabne. »Hvis
du er en god leerer, hvis du er egnet, s kan du
fa det til at virke«, som en siger. »Hvis det gar
godt i testen, sa er lereren god, og hvis det
sker for mange gange, at kursisterne dumper,
sa har det nok et eller andet at ggre med le-
reren.« »Jeg tror, jeg er en god lerer. Jeg gor
det, sa godt jeg kan, sa jeg er ikke sgvnlgs om
natten.« Den samme siger: »Man udvikler en
vis professionalisme med tiden. Nar man er
professionel, siger man ikke fra starten, at
ledelsen er dumme. Man skal ligesom have
flere gjne og grer samtidig.« Med andre ord
ser flere lerere virkeligheden med test som
en virkelighed, den gode laerer ma handtere.

Testen er blevet til en kendsgerning. »Det
er bare sdadan, det er«, siger en tester. Testen
kobler tid og penge og knytter sig derved til
to store institutionelt anerkendte malestokke i
vores samfund. Flere specifikke mekanismer
hjelper formodentligt med at skabe et insti-
tutionelt »lock-in« (Osterloh og Frey, 2014),
altsa en situation, hvor forestillinger, belgn-
ninger og sanktioner hjelper med til at holde
en bestemt virkelighed pa plads. De mest
utilfredse lerere siges at have forladt skolen
efter frugteslgse debatter om testsystemet.

En lerer vil ikke l®ngere vere tester. »Det er
simpelthen for hardt at erklere nogen men-
nesker for anden-rangsmennesker, nar de
dumper«, siger vedkommende. De lerere,
der bliver pa posten, ser det som en del af de-
res professionalisme, at de kan handtere de
udfordringer, som testpresset giver. Samtidig
udvikler de fortellinger om, hvilke person-
lighedstrak der har gjort, at netop de er gode
til det.

Selv om der normativt er bade plusser og mi-
nusser ved modultestsystemet, sa er dets in-

stitutionelle rolle meget klar. Efter en vis tid
er saledes indtradt en vis accept af testen om
ikke normativt, sa i hvert fald faktuelt.

Uklarhed i resultatmalinger blandt gym-
nasielaerere

Hos gymnasiel@rerne finder vi ikke i de kva-
litative data en tilsvarende klarhed. En farste
vigtig kilde til uklarhed er derimod antallet af
resultatindikatorer og forholdet mellem dem.
Nar bade karakterer, gennemfgrelsesprocen-
ter og elevtilfredshedstal ggres galdende,
oplever lererne hurtigt et spendingsforhold
mellem disse. Hvor skrap skal man for ek-
sempel vare, hvad angar sanktioner for ikke
at aflevere opgaver til tiden? Skal man presse
de grupper af elever, der maske ikke burde
vere pa gymnasiet, sa de alligevel kan gen-
nemfgre? Og hvilke konsekvenser vil et sa-
dant pres have pa tilfredshedsmalingssiden?
»Hvis vi prgver at fa frafaldet ned er det ma-
ske pa bekostning af en hgjere score pa elev-
tilfredsheden, siger en larer.

Ydermere er der betragtelig tvivl om flere
af indikatorernes validitet og mening. Er til-
fredshedsmalinger egentlig relevante pa en
institution, der tilbyder almendannelse og
studieforberedelse?

Foraldres sociogkonomiske og etniske bag-
grund udggr en vasentlig forklaringsfaktor
bag elevernes resultater pa enhver uddan-
nelsesinstitution. Hvornar elevsammensat-
ningen skal telles med, og hvornar den ikke
skal, er ikke entydigt. Pa den anden side, hvis
den telles med, »sa er det ikke vores skyld,
som en lerer siger, men sa kan elevsammen-
setningen ogsa bruges som en »undskyld-
ning« for darlige resultater.

Hvis et gymnasium beslutter sig for at kon-
kurrere pa et helt abent marked, kan det satte
andre faglige mal, end hvis det fgrst og frem-
mest gnsker at vere en institution for omra-
dets unge, uanset deres sociale baggrund. Det
bliver derfor svart at vurdere validiteten af
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karakterniveauet som udtryk for gymnasiets
kvalitet uden at tage gymnasiets mission i be-
tragtning.

De forskellige faglige paradigmer mellem na-
tur-, samfunds-, og humanvidenskaber skaber
ligeledes forskellige forudsatninger for at ac-
ceptere, at resultater af undervisning kan be-
skrives ved tal. Inden for omraderne natur og
teknik, for ikke at nevne erhvervsgkonomi,
er der stgrre modtagelighed for grundideen.
Karakterer er s®rlig vanskelige at tolke uden
at tage faglighed i betragtning: »Der er fem
gange stgrre sandsynlighed for at dumpe i
skriftlig fysik A end i skriftlig samfundsfag
A«, som en laerer siger.

Med til fortolkningsmassig tvetydighed er
ogsa det forhold at mange resultatmalinger
opggres pa skole- og klasseniveau. Det ggr
det vanskeligt at henfgre dem til den enkelte
lerer. Det er derfor uklart, i hvilket omfang
en leerer skal fgle sig ramt af en dérlig elevtil-
fredshedsmaling pa klasseniveau.

Endelig er det meget uklart ifglge vore kvali-
tative data, hvem der bruger resultatmalinger-
ne til hvad. Der er spredte formodninger om,
hvad et eventuelt kvalitetsudvalg vil bruge
hvilke data til. Ledelsens rolle er heller ikke
indlysende, selv om flere lerere forteller, at
det pa temadage er taget op, hvordan man gi-
ver karakter, »og det er nok ikke tilfeldigt«.
Men meget ligger i nogle udvalg og nogle
grupper, og meget ser ud til at vare et resultat
af diskussioner snarere end tydelige beslut-
ninger. » Vi mangler en klar melding«, siger
en. »Det kunne vare godt med en strategi.«

Uklarheden om, hvad tallene betyder, med-
virker til en uklarhed om, hvorvidt tallene i
det hele taget kan bruges. Men, som en siger,
»nar s mange har varet med (i en tilfreds-
hedsundersggelse)«, sa skal der sgrme ogsa
komme noget ud af det.«

For at fa optimalt blik for det uklare i resultat-

malinger og for diskussionens rolle i tolkning
af resultatmélinger, specielt elevtilfredsheds-
malinger vil vi nu besgge et gymnasium, hvor
man skal diskutere en elevtilfredshedsmaling
pa en temadag. Gymnasiet har som 55 an-
dre deltaget i en ElevTrivselsUndersggelse
(ETU) udfert af et konsulentfirma.

Der er store forbehold i lererkredse mod at
sammenligne gymnasier, fordi elevgrundla-
get er forskelligt. Men, oplyser vicerektor,
hvis det kommer til arbejdsmiljgundersggel-
ser, sa har lererne lige pludselig ingen ind-
vendinger mod at sammenligne gymnasier,
ogsa selv om lererne er forskellige fra gym-
nasium til gymnasium.

Pa temadagen legger en larer og vicerektor
resultaterne frem for de ca. 60 lerere. Gym-
nasiet ligger under gennemsnittet pa flere
punkter. Det bliver diskuteret, om forskellige
elever fra forskellige gymnasier er lige dyg-
tige, motiverede og interesserede, og om man
pa den baggrund kan sammenligne elevtil-
fredshed lige over mellem forskellige gymna-
sier. Der stilles ogsa spgrgsmalstegn ved den
anvendte skala og rimeligheden af rangliste
over skoler.

En lerer stiller spgrgsmalstegn ved undersg-
gelsens kriterier. Hvad er egentlig vores ver-
dier her pa gymnasiet? Skulle vi ikke have
drgftet vores verdigrundlag fgrst, inden der
kommer en sadan undersggelse? Vicerektor
svarer hertil, at »jamen, det er sa det vi har
temadag om nu«!

Drgftelsen strejfer ogsa et dilemma i forbin-
delse med elevtrivsel. Hvis man stiller hgjere
krav til faglighed og tilstedeverelse, kan det
gé ud over elevtrivslen. Hvis man gnsker hgj
elevtrivsel, kan det opnas ved en slappere
praksis i forhold til fraveer, manglende afle-
vering af opgaver osv.

Fire diskussioner ser ud til at vaere pa spil
samtidig: En sandhedsdiskussion, en verdi-
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diskussion, en retferdighedsdiskussion og en
brugbarhedsdiskussion. Sandhedsdiskussio-
nen handler om, hvorvidt ETU giver et kor-
rekt og trovaerdigt billede, og om metoderne
hertil er gangbare. Vardidiskussionen hand-
ler om, hvorvidt gymnasiets vardier er blevet
respekteret i ETU-malingen. Retferdigheds-
diskussionen gar bade pa, om sammenlig-
ningen mellem gymnasier er rimelig, og om
undersggelsen er tilrettelagt pa den rigtige
made i forhold til inddragelse af medarbej-
derne. Sidst, men ikke mindst, gar brugbar-
hedsdiskussionen pa, hvad resultaterne skal
bruges til.

De fire diskussioner er forbundne. For ek-
sempel hanger sandhedsdiskussionen og
verdidiskussionen sammen, fordi undersg-
gelsen ikke giver et »sandt« billede, hvis den
maéler pa de »forkerte« vardier. Og brugbar-
hedsdiskussionen afhanger meget af de tre
andre diskussioner. Spgrgsmélene fra flere af
de tilstedeverende lerere kan ses som forsgg
pé at rejse sandheds-, verdi- og retferdig-
hedsdiskussioner, for derved at blokere for
en brugbarhedsdiskussion under antagelsen:
Hvis undersggelsen ikke er god (sand, ret-
feerdig osv.), kan den ikke bruges. Ledelsen,
derimod, forsgger at pakke de tre fgrste dis-
kussioner godt ned, siledes at man kan bruge
undersggelsen som springbret til at skabe ud-
vikling i1 de padagogiske virkemidler blandt
lererne.

Uklarheden er produktiv. I hvert fald kommer
der i 1gbet af debatten forslag frem om, hvor-
dan fremtiden kan eller bgr formes. Der blev
for eksempel formuleret et gnske om, at man
fremover ogsa leverer elevtilfredshedsdata
pa individuelt leererniveau, saledes at den en-
kelte lerer kan handle mere direkte som fglge
af data. Nogen gnsker, at ledelsen far klarere
redskaber, saledes at man mere direkte griber
ind over for lerere med darlige resultater. Der
gnskes ogsa »en klar melding« og en tydelig
»strategi« for brugen af resultatmalinger.

Selv om lererne er skeptiske over for validi-
teten i for eksempel karakterer eller tilfreds-
hedsmalinger, sa ser man muligheden for at
bruge et godt tal i markedsfgring af gymna-
siets kvaliteter. »Det skal bruges i salgsgje-
med.« »Vi holder op med at vaere pene om 4
ar cirka« (for der kan man forudsige en man-
gel pa elever). Selv om man er irriteret over at
blive hangt op pa tal, hvor der for eksempel
ikke er taget hgjde for @ndringer i elevsam-
mensatningen, s er fristelsen pa den anden
side stor til selv at bruge tal, der er lige sa
lidt valide, hvis de til gengeeld udstraler noget
mere positivt. P4 den méde sender resultat-
malinger gymnasielererne ud i et tvetydigt
moralsk terren. Hvis man ikke kan modvirke
den ukomfortable brug af et ikke-validt dar-
ligt tal, ma man sa gerne fremme den kom-
fortable brug af et godt tal, der er lige sé lidt
validt?

Det imaginere arbejder pa hgjtryk, maske
netop pa grund af den megen uklarhed om-
kring resultatmalingerne. De mange forslag
om, hvordan uklarheden kan reduceres i
fremtiden, skaber mere uklarhed, for eksem-
pel nar der er konflikt mellem hensynene til
validitet og til brugbarhed.

Klarhed har en pris

Empirisk har vi fundet signifikant forskellige
opfattelser blandt to grupper af lerere af, i
hvilket omfang resultatmaling giver klarhed.

Pa sprogskolen er disse normative diskussio-
ner blevet reduceret, efter at de mest kritiske
leerere har forladt skolen, og testsystemet
som fakticitet er etableret. De laerere, der er
kritiske over for testens validitet og sociale
retfeerdighed giver udtryk herfor, men har in-
stitutionelt ikke mange andre steder at ga hen
end at forlade skolen eller at ophgre med de
opgaver, man finder mest ubehagelige. Dis-
kussionerne er ikke leengere abenlyse, ekspli-
citte og manifeste.

Medvirkende til at fastholde testen som en
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helt central del af sprogskolens resultatin-
dikatormiljg er, at den indgar som en afgg-
rende faktor i skolens gkonomi, og at der
kun er én resultatindikator af gkonomisk
betydning. Maske som konsekvens af den
relativt etablerede institutionelle klarhed har
resultatmalingssystemet hos sproglarerne
succes med at pavirke undervisningen i ret-
ning af et entydigt fokus pa testresultater. Og
maske derfor oplever sproglererne resultat-
maling som belastende.

Modsat er det pa gymnasierne, hvor bade
ETU, karakterer, frafaldsundersggelser og
variationer af lokalt evalueringsarbejde ind-
gar i resultatmalingslandskabet. Kriterierne
er preget af fortolkningsmassig tvetydighed
og opleves i et vist omfang som indbyrdes
modstridende. Der er stor uklarhed om, hvem
der eventuelt bruger resultatmalingerne til
hvad. Den meget involverende arbejdsstil pa
temadagen er formodentlig et tegn pa, at le-
delsen alene ikke magter at formulere et set
resultatmélinger med en entydig tolkning.
Samtidig kan de mange forsgg og gruppear-
bejder og lgbende drgftelser ogsa vere med
til at vedligeholde en uklarhed.

I gymnasiets kontekst indgar en mangfol-
dighed af politiske malsetninger, som gen-
spejles i resultatmalingernes sammensathed.
Omvendt pa sprogskolerne, hvor hverken
kursister eller deres foraldre eller erhvervs-
livet organiserer sig og artikulerer varierende
politiske krav. Den politiske linje er entydig:
Indvandrere skal l@re dansk, og det kan kun
ga for langsomt med at besta disse test.

Hos sproglarerne ser vi en langt stgrre klar-
hed, men ogsé at resultatmalingerne skaber
stgrre skaevvridning af det padagogiske ar-
bejde i retning af »teaching-to-the-test«, og
resultatmalinger bliver, maske i kraft af net-
op deres klarhed, til en stgrre belastning for
medarbejderne. Vi ser ogsa hos sproglaererne
en mindre villighed til at arbejde ekstra uden
betaling, som var vores indikator for professi-

onelt engagement. Det er forventeligt, at man
trekker engagementet, nir man udseattes for
klar resultatmaling, man finder ensidig og be-
lastende. Omvendt kan en vis m@&ngde uklar-
hed og inkonsistens i resultatmalinger hos
gymnasielererne udggre et bolvaerk imod at
teenke alt for meget pa resultatmalinger og
imod alt for steerke indvirkninger pa praksis.
Her er det professionelle engagement stgrre.

Perspektiverer vi disse to s®t resultater ved
at se dem som mulige udfaldsrum pa et sty-
ringsmessigt kontinuum, bliver dilemmaet
tydeligt. Klarhed i resultatmalinger medvir-
ker til at strukturere et felt, til at stoppe utalli-
ge diskussioner og til at give tydelige meldin-
ger til medarbejdere og kursister om under-
visningens mal. Men medarbejderne tenker
mere pa resultatmalinger og finder dem mere
belastende og mere styrende i undervisnin-
gen. Pa den anden side: Ved de uklare resul-
tatmalinger finder man farre negative virk-
ninger af resultatmaling og et stgrre profes-
sionelt engagement. Hvor resultatméalingerne
er mere klare, er de negative virkninger af re-
sultatmalinger sterkere og det professionelle
engagement mindre. Maske kan prisen for
klarhed kan blive for hgj. I det mindste an-
tyder undersggelsens resultater et vanskeligt
styringsdilemma, savel som et velfaerdspoli-
tisk og demokratisk problemomrade snarere
end blot et enkeltstaende ideal om, at klarhed
altid er et gode i sig selv.

Noter

1. Artiklen er en sterkt omarbejdet udgave af kapi-
tel 12 i Dahler-Larsen og Thingvad (2014).

2. De fem forskelle mellem grupperne er fundet sig-
nifikante ved t-test (p <0.05).
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Review:

Produktivitetskommissionen

— en analyse.

Del 1: Generel del

Christen Sgrensen, fhv. overvismand
¢s020345 @gmail.com

Produktivitetskommissionen skulle analysere arsa-
ger til en utilfredsstillende produktivitetsudvikling i
Danmark siden midten af 1990’erne og fglge op med
konkrete forslag til produktivitetsfremme. Kommis-
sionen fik og accepterede vel ogsa et meget kraevende
kommissorium sével som en kort tidsfrist pa ca. 2 ar
til at udfgre de stillede opgaver.

Desvarre oplyses det ikke, hvilke generelle over-
vejelser kommissionen gjorde sig i lyset heraf. Det
heraf fglgende ekstra tidspres har preget kommis-
sionens arbejde. Planlagte undersggelser blev helt
eller delvist opgivet, relevante problemstillinger blev
ikke analyseret, og pa centrale omrader — bl.a. uddan-
nelsesomradet — blev analyserne ikke afsluttet med
konkrete forslag til, hvordan identificerede svagheder
kunne afhjalpes.

Neppe nogen kommission kunne have lgst de i
kommissoriet stillede opgaver — og da slet ikke inden
for en tidsfrist pa ca. 2 ar. Men kommissionen burde
straks have gjort eksplicit opmearksom pa, at de stil-
lede opgaver ikke kunne lgses tilfredsstillende inden
for en tidsfrist pa ca. 2 ar.

Kommissoriet: kraevende og alligevel med
meget kort tidsfrist

Den efterfglgende analyse af Produktivitets-
kommissionens arbejde er primert baseret pa
kommissionens 6 analyserapporter og Slut-
rapporten.

Kommissoriet for Produktivitetskommis-
sionen blev desvarre formuleret pa en sadan

made, at en tilfredsstillende opgavelgsning
narmest pa forhand var umuliggjort.

For det fgrste skulle der gennemfgres en me-
get bred og omfattende analyse af arsagerne
til den utilfredsstillende produktivitetsudvik-
ling i Danmark siden midten af 1990’erne.
Arsagerne hertil skulle identificeres for sével
den private som den offentlige sektor samt
helt ned i en raekke underliggende erhverv
indenfor industri, byggeri og service. Og i
tilknytning hertil skulle det kortleegges, hvor-
dan viden og uddannelse i sammenhang her-
med udnyttes af virksomhederne.

I Igsningen af denne opgave skulle ikke blot
eksisterende viden, men ogsa viden fra nye
analyser, inddrages. Pa basis heraf skulle
kommissionen opstille konkrete forslag til,
hvordan produktiviteten i sével private er-
hverv som i det offentlige kunne gges, sa pro-
duktiviteten i Danmark igen kunne n@rme
sig topniveauet blandt OECD-landene. Dette
var en kolossal opgave ikke mindst grundet
de meget generelle og vage formuleringer
i kommissoriet. Nappe nogen kommis-
sion ville have kunnet lgfte denne opgave
tilfredsstillende.

For det andet fik Produktivitetskommissio-
nen en meget kort tidsfrist til at gennemfore
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det gnskede omfattende og kra@vende analy-
searbejde, som kommissoriet fra marts 2012
lagde op til. Oprindeligt skulle arbejdet vare
afsluttet ved udgangen af 2013, men fristen
blev udsat til ultimo marts 2014.

Kombinationen af den meget omfattende og
bredt formulerede opgave for Produktivitets-
kommissionen og den ret korte tidsfrist, der
ogsa skal ses pa baggrund af, at kommissio-
nen selv skulle etablere et sekretariat, har haft
afggrende betydning for opgavelgsningen.
Dette fremgar maske mest tydeligt, nar de
planlagte undersggelser sammenholdes med
de realiserede undersggelser.

Analysen af Produktivitetskommissionens
arbejde er opdelt i hhv. en generel del, hvor
kommissionens arbejde belyses under et, og
en speciel del, hvor der dels fokuseres pa det
talmaessige udgangspunkt for kommissionens
arbejde, dvs. de anvendte produktivitetsmal,
og dels pa uddannelsesomradet. Mens det
ikke er ngdvendigt at udbygge, hvorfor de
anvendte produktivitetsmal er centrale i en
analyse af produktivitetsproblemet, kan det
vare relevant at begrunde, at uddannelsesom-
radet sezttes i fokus udover dets betydning for
arbejdskraftens effektivitet el. produktivitet.
Kommissionen undervurderede tilsyneladen-
de i det meste af dens arbejdsperiode uddan-
nelsesomradets betydning for den utilfreds-
stillende produktivitetsudvikling. Dette har
givetvis ogsa medfgrt, at kommissionen end
ikke har forsggt at analysere konkrete forslag
til nye reformer pa uddannelsesomradet. Pa
dette helt centrale omrade har kommissionen
begranset sig til at diagnosticere problemer
i vort uddannelsessystem, selvom der i hen-
hold til kommissoriet skulle fremlaegges kon-
krete forslag.

Den generelle del er opdelt i fire hovedafsnit
og en konklusion: 1) Planlagte undersggel-
ser, der helt eller delvist blev opgivet, 2) Pro-
blemstillinger eller omrader, der ikke er ana-
lyseret, 3) Kommissionens forslag til yderli-

gere undersggelser, 4) Problemstillinger og
omrader, der i realiteten blev negligeret samt
5) Generel vurdering af opgavelgsningen.

Planlagte undersggelser, der helt eller
delvist blev opgivet

I skema 1 er der en oversigt over de planlagte
syv undersggelser, der ikke eller kun i meget
sporadisk form er blevet gennemfgrt. Som
det fremgar, hidrgrer disse syv eksempler fra
de to fgrste analyserapporter, hvilket kunne
indikere, at kommissionen, som deadline
narmede sig, indsa, at der var en rekke un-
dersggelser, som det ikke var muligt at gen-
nemfg@gre indenfor den givne tidsfrist. Det er
da ogsa konsistent hermed, at det fgrst er i
senere rapporter — fra og med Analyserapport
4 — at der eksplicit ggres opmerksom pa, at
en rekke gnskelige undersggelser ikke gen-
nemfgres, jf. skema 2. I slutrapporten er det
dog i nogle tilfeelde forsggt at rette op herpa,
jf. det fglgende.

Sammenligninger af kommunernes produk-
tivitet

I Slutrapporten er der side 104-05 et kort re-
ferat af resultaterne af den i Analyserapport
1 annoncerede analyse af de effektivitetsfor-
bedringer, som hypotetisk kunne opnas, hvis
effektiviteten i den kommunale opgavelgs-
ning i alle kommuner blev lgftet til effekti-
vitetsniveauet i den mest effektive kommune.
Denne analyse er pa Produktivitetskommis-
sionens foranledning blev udfgrt af KORA
(Det Nationale Institut for Kommuners og
Regioners Analyse og Forskning). Der er kun
kort anfgrt resultater for folkeskoler, dagin-
stitutioner og @ldrepleje, hvor potentialet er
opgjort til omkring 10 pct. i effektivitetsfor-
bedringer. Den tilsigtede ambition med ana-
lysen er derfor naeppe opnaet.

Branchevise problemstillinger vedrgrende
beregning og fortolkning af produktivitet
Betragtningerne herom for sa vidt angar de
private serviceerhverv er i Analyserapport 1
samlet i kapitel 8. Betragtningerne er foku-
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Skema 1: Planlagte undersggelser, der helt eller delvist blev opgivet

Rapport?| Side | Emnet for undersagelsen

1 14

Sammenligninger af kommunernes produktivitet: »Sadanne sammenligninger vil veere
en del af Kommissionens fremadrettede arbejde.«

58 »Kommissionen har bl.a. igangsat et projekt, der pa baggrund af detaljerede
regnskabstal skal skabe ny viden om kommunernes effektivitet. Projektet vil indga

i Produktivitetskommissionens vurdering af potentialet for at gge produktivitet,
effektivitet og kvalitet i den offentlige sektor.«

fortolkning af produktivitet.«

"l del 2 redegeres for branchespecifikke problemstillinger vedrgrende beregning og

"Produktivitetskommissionen vil derfor veere saerligt opmaerksom pa, om et bedre
samspil mellem forsyningsvirksomheder og andre virksomheder kan bidrage til aget
produktivitetsveekst i Danmark som helhed.”

mest.«

"Produktivitetskommissionen vil i sit kommende arbejde se neermere pa, om Danmark
er god nok til at kanalisere investeringerne derhen, hvor de gavner produktiviteten

Selskabsskatten: »... emnet vil blive behandlet i en senere rapport, hvor ogsa skattens
betydning for udenlandske selskabers tilskyndelse til at investere i Danmark indgar.”

2 102

Forskerskatteordningen: »... et tema, som Kommissionen vender tilbage til ... i
forbindelse med en bredere analyse af muligheden for at anvende skattepolitikken til
at styrke produktivitetsudviklingen.”

2 133

el-, gas- og vandforsyning.«

El-, gas- og vandforsyning: »... i en senere rapport om infrastrukturens betydning for
produktiviteten vil Produktivitetskommissionen vende tilbage til forholdene inden for

a. Analyserapporter er i kolonne 1 i skema 1-3 anfgrt ved lgbenummer.

seret pa de problemer, der matte fglge af, at
der ikke er anvendt A-metoder, men B- eller
C-metoder i deflateringen, dvs. i omregnin-
gen fra lgbende til faste priser. Opdelingen
af deflationsmetoder i A-, B- eller C-metoder
hidrgrer fra EU’s statistikenhed, Eurostat.
Ved A-metoder tages kvalitets@ndringer i
hgj grad i betragtning i opggrelsen af kvali-
tetsjusterede priser, dvs. priser korrigeret for
kvalitetseendringer. Safremt det ikke er mu-
ligt at opstille kvalitetsjusterede priser, siges
deflateringen at vere gennemfort efter en
B-metode. Det vil ved kvalitetsforbedringer
fore til en overvurdering af prisudviklingen
og derfor til en undervurdering af mengde-
udviklingen. Safremt der pa et omrade ikke
findes prisserier, som f.eks. pa en raekke of-
fentlige omrader, siges deflateringen at folge
en C-metode.

Om dagligvarebranchen anfgres (Analyse-
rapport 2: 117) eksempelvis 1 fortsettelse

heraf: »B-metoder kan kun anvendes med
forbehold ved produktivitetsanalyser, da de
ikke tager hgjde for, at en del af prisstignin-
gen i en branche kan skyldes en hgjere kva-
litet af produkterne. Det kan derfor ikke ude-
lukkes, at de officielle statistikker giver et for
negativt billede af produktivitetsudviklingen
i dagligvaresegmentet«.

I betragtning af, at kommissionen legger til
grund, at arbejdstimeproduktiviteten skulle
vere faldet med i gennemsnit 1,4 pct. om aret
i 12-arsperioden 1995-2007 for dagligvare-
branchen, er det anfgrte savel i Analyserap-
port 1 som 2 helt utilstreekkeligt.

Produktivitet gar normalt kun én vej, nemlig
opad. I begyndelsen af en nedgangskonjunk-
tur kan der dog indtreffe et produktivitets-
fald, idet arbejdsstyrken (hoarding) ofte ikke
umiddelbart afstemmes hermed, fordi der kan
herske usikkerhed om, hvordan konjunktu-
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rudviklingen udvikler sig. Men i det konkrete
tilfeelde drejer det sig om en 12 arig periode,
der i gvrigt afsluttes med en voldsom overop-
hedning af dansk gkonomi i 2006 og 2007,
hvorfor hoarding-argumentet ikke bidrager
til at forklare den anfgrte negative produkti-
vitetsudvikling.

Den utilstreekkelige behandling af produktivi-
tetsparadokset i dagligvarehandlen understre-
ges af, at det intet sted er anfgrt, at produkti-
onsvardien i handelserhvervene, herunder i
dagligvarebranchen, opggres pa en specifik
made i nationalregnskabsstatistikken: nemlig
ved bruttoavancen. Denne opggrelsesmade
(Sgrensen, 2014) kan bl.a. i perioder med sti-
gende konkurrencepres fgre til en undervur-
dering af produktivitetsudviklingen.

For forretningsservice, som der ogsa fo-
kuseres pa i Analyserapport 2, lagger
kommissionen til grund, at der endog har
vaeret et gennemsnitligt fald i arbejdstime-
produktiviteten pa 2,0 pct. om aret i 15-ars-
perioden 1995-2010. Med udgangspunkt heri
(Analyserapport 2: 109-110) fokuseres isa@r
pa de mulige negative produktivitetseffekter
af ejerskabsrestriktioner i en rekke erhverv
under forretningsservice. Men dels kan det
nappe vere ejerskabsrestriktioner, der har
bevirket dette meget markante produktivi-
tetsfald, da disse restriktioner har veret gal-
dende i hele undersggelsesperioden, og dels
kan det ikke veare retvisende, at der er sket
et sa dramatisk produktivitetsfald i denne
sektor. Nationalregnskabet ma enten give
et forkert billede af produktiviteten i denne
sektor, jf. anvendelsen af ogsa B-metoder til
deflatering, eller ogsa ma arbejdstimeproduk-
tiviteten give et meget misvisende udtryk for
produktiviteten i denne sektor, se herom nzr-
mere i del 2.

Det er meget bemerkelsesvaerdigt, at Pro-
duktivitetskommissionen alt for ukritisk an-
vender de anfgrte tal for dagligvarebranchen
og forretningsservice. Det er maske endnu

mere bemarkelsesvardigt, at det is@r er dag-
ligvarebranchen, som kommissionen fokuse-
rer pa, idet forretningsservice malt pa brut-
toverditilveeksten er ca. dobbelt sa stor som
detailhandel og omkring 7 gange stgrre end
dagligvarebranchen!

Samspil mellem forsyningsvirksomheder og
andre virksomheder

Som det fremgar af skema 2, har kommis-
sionen, jf. Analyserapport 5, ikke analyseret
betydningen af forsyningsomradet (energi-
og vandforsyning mv.) for produktivitetsud-
viklingen. Det fglger heraf ogsa, at der ikke,
som ellers annonceret i Analyserapport 1, er
analyseret, om et bedre samspil mellem for-
syningsvirksomheder og andre virksomheder
kan bidrage til @get produktivitetsvaekst i
Danmark som helhed.

Pa dette omrade er der i slutrapporten tilfgjet
et 12-siders afsnit om »En omkostningseffek-
tiv energiproduktion og -distribution«. Dette
afsnit er is@r koncentreret om konsekvenser
af den ambitigse danske klimapolitik med
tilhgrende grgn energiomstilling for omkost-
ninger og forsyningssikkerhed i en verden
med ret sa skiftende relative energipriser.! I
denne sammenhang er det endvidere ikke
mindst PSO-afgiften, der er i fokus. Det er
i denne sammenhang interessant, at det net-
op er PSO-afgiften, der er den klart stgrste
monetere post i regeringens efterfglgende
vaekstudspil »Danmark helt ud af krisen« fra
maj 2014. I henhold til dette udspil skal PSO-
afgiften nedsattes med 5,8 mia. kr. frem til
2020, hvilket er planens klart stgrste post in-
den for rammen pa 10 mia. kr.?

Kanalisering af investeringer

Det ses ikke, at dette emne er eksplicit be-
handlet i nogen af de seks analyserapporter.
Det anfgres blot i Slutrapporten, at beskatnin-
gen af erhvervsindkomst og kapitalafkast bgr
indrettes, sd det samfundsgkonomiske inve-
steringsafkast bliver stgrst.
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Selskabsskatten og skattens betydning for
udenlandske selskabers tilskyndelse til at
investere i Danmark

Dette emne er behandlet i kapitel 6 i Slutrap-
porten. Hovedanbefalingen er, som det ogsa
anfgres i sammenfatningen af denne rapport
side 18-19, at der sker en skatteomla®gning
fra selskabs- og personskatter til skatter pa
forbrug og ejendom. I tilknytning hertil anbe-
fales, at der nedsettes et sagkyndigt udvalg,
som isar skal udrede, hvordan der kan ska-
bes et mere neutralt og symmetrisk regelsat
for beskatning af erhvervsindkomst og kapi-
talafkast, sa kapitalen ledes derhen, hvor det
samfundsgkonomiske afkast er stgrst. Det
anbefales i tilknytning hertil, at den effektive
selskabsbeskatning i Danmark ikke bgr vare
hgjere end i vore nabolande.

Forskerskatteordningen analyseres i forbin-
delse med en bredere analyse af muligheden
for at anvende skattepolitikken til at styrke
produktivitetsudviklingen

Dette emne ses ikke at vere analyseret. For-
skerskatteordningen er udover annoncerin-
gen i Analyserapport 2 kun navnt side 129 i
Slutrapporten.

Betydningen af el-, gas- og vandforsyningen
for produktiviteten

Der henvises til det anfgrte under Samspil
mellem forsyningsvirksomheder og andre
virksomheder, ligesom der henvises til det

anfgrte i skema 2 vedrgrende Analyserapport
5. Her anfares direkte, at forholdene indenfor
energisektoren er sa komplicerede, at Pro-
duktivitetskommissionen ikke har haft mu-
lighed for en grundling behandling af denne
sektor indenfor den givne tidsramme. En til-
svarende formulering indgar ogsa i Slutrap-
porten, se side 62.

Problemstillinger eller omrader, der ikke
er analyseret

Mens det forrige afsnit vedrgrte undersggel-
ser, der var planlagt, men som nappe kan
vurderes at vaere gennemfgrt som tiltenkt,
selv om Produktionskommissionen ikke for-
holder sig hertil, er der ogsa problemstillin-
ger eller omrader, som ikke er analyseret, og
som kommissionen eksplicit ggr opmarksom
pa. Bortset fra de ovenfor navnte omrader
indenfor infrastruktur er det forhold indenfor
undervisningsomradet, som ikke er analyse-
ret, jf. skema 2.

Kommissionens forslag til yderligere un-
dersggelser

Som anfgrt fik kommissionen savel en meget
bred og omfattende opgave som en relativ
kort tidsfrist til 1gsningen af opgaven. Dette
har, som det fremgar af det ovenfor anfgrte,
betydet, at en reekke planlagte analyseopga-
ver neppe er blevet gennemfgrt som tilsigtet,
jf. skema 1, ligesom en rekke opgaver direk-
te er blevet valgt fra, jf. skema 2.

Skema 2: Problemstillinger eller omrdder, der ikke er analyseret

Rapport | Side

4 7 Efteruddannelse og andre uddannelsestilbud (udover fra grundskoler,
ungdomsuddannelser via gymnasier og erhvervsskoler samt universiteter).

4 95 Erhvervsskoler: ikke detaljerede reformforslag, da regeringen i oktober 2013 kom med
et udspil pa omradet, som der arbejdes pa.

4 124 Finansiering og styring af de hgjere leereanstalter: ingen konkret model. Der foreslas
en radikal genteenkning af den made, institutionerne er styret og finansieret pa.

5 7-8, 14 | Infrastrukturen pa forsyningsomradet (energi- og vandforsyning mv.) diskuteres ikke.
Forholdene indenfor iseer energisektoren er imidlertid s& komplicerede, at
Produktivitetskommissionen ikke har haft mulighed for en grundig behandling af denne
sektor inden for den givne tidsramme.

88




Men dette er ikke det eneste, der viser, hvor | dre gennemfgrer med henblik pa at forbedre
presset kommissionen har varet. I skema 3 | produktiviteten.

er det sggt sammenfattet, hvilke ekstra un-

dersggelser kommissionen anbefaler, at an- | Oversigten i skema 3 viser, at Produktivitets-

Skema 3: Undersggelser anbefalet af Produktivitetskommissionen

Rapport Side Art? Emne

1 63 Udvalg Bedre statistikgrundlag for bygge- og anlaegsbranchen med repraesentanter fra bl.a.
Danmarks Statistik og branchen.®

2 13, 54, 58 Udvalg Forslag til styrkelse af de institutionelle rammer for konkurrence- og
forbrugermyndighederne.

2 13, 67,79 Udvalg Forslag til en mere effektiv organisering og koordinering af den samlede danske
eksportfremmeindsats.

2 91,96,105 |? Gennemgang af den branchespecifikke regulering med henblik pa forenkling og
tilpasning, herunder afskaffelse af ejerskabsrestriktioner.

2 114 Undersggelse | Internationalt udbud af omrader til hypermarkeder i tilknytning til lempelser af Planloven.

2 134, 140 Undersggelse | Oprettelse af et uafheengigt selskab til administration og salg af postadresser.

3 78 Undersggelse | Administrative feellesskaber mellem offentlige enheder.

3 100 Undersggelse | Udvikling af praktisk ledelseskompetence i den offentlige sektor.

4 20, 83 Undersggelse | Hvordan intensiveres bgrns indleering i dagtilbuddene?

4 22,118, 123 | Undersggelse | Om antallet af forskellige uddannelsesretninger pa de videregaende uddannelser med
fordel kan begreenses.

4 22,128 Undersggelse | Om de videregaende uddannelser er afstemt efter arbejdsmarkedets (samfundets) behov.

4 22,163 Udvalg Om vidensamarbejde og -overfgrsel fra universiteter til erhvervslivet kan forbedres.

4 83, 88 Undersggelse | Er kompetencemalene i laereruddannelsen tilstreekkelige?

4 83, 88 Undersggelse | Er mange sma leererseminarier hensigtsmaessige?

4 88 Undersggelse | Er folkeskolelaereruddannelsen blevet mere forskningsbaseret?

4 107 Undersggelse | Om den nuvaerende model med selvejende institutioner pa ungdomsuddannelsesomradet
er hensigtsmaessig.

4 125 Undersggelse | Om et indkomsttaxameter kan gennemfares i praksis.

6 19, 20, 71, Uafhaengig Mulighed for udbud af tilkebsydelser fra offentlige myndigheder. Erfaringer fra

79 central instans | frikommuneforsgg inddrages.

6 20, 89 ? Betydning af frit valg for bl.a. den offentlige sektors produktivitet og effektivitet.

6 20,110 Undersggelse | Hvordan gere offentlige indkeb via indkabscentraler mere effektive?

6 41, 46 Undersggelse | Fordele/ulemper ved fiernelse af lovbestemte barrierer for udlicitering pa »blade«
omrader (folkeskoler, gymnasier, erhvervsskoler).

Slut® 21,64 Undersggelse | Om teknologineutralitet kan opnas i forhold til stette af vedvarende energi. Om en vis
energiproduktion baseret pa gas skal fastholdes. Om den veerende PSO-stgtteordning
med fordel kan omleegges.

Slut® 21,65 Undersggelse | Styreformen for selskaberne i energisektoren (herunder om el-netselskaberne har de
rette incitamenter).

Slut® 19, 114 Sagkyndigt Hvordan skabes et mere neutralt og symmetrisk regelseet for beskatning af

Udvalg erhvervsindkomst og kapitalafkast.

a. Ide fleste tilfzelde er det kun anfgrt, at en undersggelse anbefales gennemfgrt. I nogle fa tilfelde er det
dog anfgrt, at undersggelsen foreslas gennemfgrt af et udvalg. I et par tilfaelde er der hverken anvendt
betegnelser som undersggelser eller udvalg. I disse tilfeelde er der anfgrt et ? i denne kolonne.

Ogsa anfgrt side 148 i Analyserapport 2.

c. Betegnelse for Slutrapporten. Der er i skema 3 kun anfgrt undersggelser m.v. fra Slutrapporten, hvis de ikke

allerede er nzevnt i de forudgdende Analyserapporter.
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kommissionen i hvert fald har anbefalet 24
supplerende undersggelser. Og det kan ikke
udelukkes, at der i virkeligheden er foreslaet
flere, da det i en rekke tilfelde er anfgrt, at
evalueringer af bestemte omrader er gnske-
lig. Det er ikke klart, hvorfor kommissionen
i nogle tilfeelde bruger udtrykket evalueringer
fremfor undersggelser. Men evalueringer er
ikke inddraget i skema 3.

Det fremgar endvidere af skema 3, at 9 ud
af de 24 undersggelser mv. vedrgrer uddan-
nelsesomradet. Dette har, som anfgrt i indled-
ningen, veret medvirkende til, at der fokuse-
res pa uddannelsesomradet i del 2 af denne
analyse.

Problemstillinger og omrader, der i reali-
teten blev negligeret

Nar et arbejde skal vurderes, er et af de mest
afggrende og vanskeligste punkter at vurdere,
hvad der burde vere inddraget, men som ikke
blev det eller kun i yderst sporadisk omfang
blev inddraget. Her skal anfgres to eksempler
herpa, dels et omrade, der ikke blev inddra-
get: it-systemerne i den offentlige service-
produktion og dels et omrade, der kun meget
sporadisk blev inddraget: produktiviteten i
forretningsservice.

It-systemerne i den offentlige serviceproduk-
tion

I Produktivitetskommissionens analyser an-
fgres gang pa gang, hvor vigtige it-systemer
er blevet for produktivitetsudviklingen. Pa
denne baggrund er det meget overraskende,
at der ikke er overvejelser over, hvad der
er baggrunden for de nasten systematiske
fejlslagne stgrre offentlige it-udviklingspro-
jekter. Derfor er der naturligvis heller ingen
forslag til, hvordan det kan opnas, at der
fremover opnas langt bedre resultater.

Kommissionen anfgrer (Analyserapport 6:
126) dog: »Erfaringer fra it-projekter illustre-
rer risikoen ved innovation i den offentlige
sektor. I en analyse af statslige it-projekter

konkluderer Finansministeriet (2010) i en ar-
bejdsgrupperapport, at vellykkede projekter
snarere er undtagelsen end reglen. Der har
vaeret store overskridelser af budgetter og
tidsplaner.«

Der kommer jo stadig det ene eksempel efter
det andet pa, at vellykkede projekter snarere
er undtagelsen end reglen. Et af de seneste
eksempler herpd er det felles inddrivelses-
system, som SKAT satte i drift i september
2013, men som er forbundet med sa store
problemer, at kun inds®ttelse af meget be-
tydelige ekstra personressourcer fra andre
afdelinger i SKAT hindrer et egentligt sam-
menbrud.

Af ovenstdende arsager burde it-projektpro-
blemer vare langt dybere undersggt af kom-
missionen. Her ligger et afggrende produkti-
vitetsproblem.

Produktiviteten i forretningsservice

I Analyserapport 2 legger Produktivitets-
kommissionen til grund, at timearbejdskraft-
produktiviteten i branchen forretningsservice
er faldet med 2 pct. om éret i femtenarsperio-
den 1995-2010.

Pa denne baggrund er det dybt underligt, at
kommissionen helt undlader en egentlig ana-
lyse af arsagerne til produktivitetsudviklingen
i forretningsservice. Der anfgres (Analyserap-
port 2: 109-110) kun nogle overordnede be-
tragtninger om ejerskabsrestriktioner. Inter-
essen fokuseres i stedet pa ikke mindst udvik-
lingen i detailerhvervet, og herunder sarligt
pa dagligvarebranchen. I den anvendte tolv-
arsperiode 1995-2007 faldt produktiviteten
1 detailbranchen/dagligvarebranchen med i
gennemsnit 0,4 pct./1,4 pct. i henhold til na-
tionalregnskabstallene. Altsd mindre end i
forretningsservice.

Negligeringen kunne vare begrundet med, at
forretningsservice havde langt mindre betyd-
ning i en samfundsgkonomisk sammenhang

90




end detailbranchen. Men det er ikke tilfeldet
—tvaertimod. Forretningsservice er som anfgrt
aktivitetsmassigt (malt ved bruttoveerditil-
veeksten) dobbelt sé tungvejende som detail-
branchen og syv gange sa tungvejende som
dagligvarebranchen. Man efterlades derfor
med et indtryk af, at kommissionen nermest
har glemt forretningsservice i iveren efter at
sette lup pa dagligvarebranchen. I hvert fald
er den markelige vegtlegning ikke forklaret.

Generel vurdering af opgavelgsningen
Produktivitetskommissionen fik som anfgrt
en meget omfattende opgave, der endvidere
skulle forsgges Igst inden for en relativt kort
tidsperiode. Dette har, jf. ovenstaende, efter
min vurdering medfgrt: at planlagte under-
sggelser/analyser ikke eller kun yderst spo-
radisk blev gennemfgrt, at undersggelser/
analyser eksplicit blev opgivet og at under-
s@gelser/analyser, som burde vare gennem-
fort i relation til hovedopgaven, blev over-
set eller blot opgivet. I denne sammenhang
er det ogsa relevant at anfgre den rekke af
yderligere undersggelser, som kommissionen
anbefaler efterfglgende bliver gennemfgrt, jf.
skema 3.

Nar det overordnet skal vurderes, hvad Pro-
duktivitetskommissionen har analyseret og
ikke analyseret, er det vanskeligt at se bort
fra, at der i analyserapporterne og Slutrappor-
ten ikke er gjort overvejelser over, hvordan
kommissionen skulle Igse den stillede opga-
ve. Det er saledes ikke forsggt at identificere
de afggrende arsager til den utilfredsstillende
produktivitetsudvikling i Danmark siden
midten af 1990’ene.

Der er derimod taget udgangspunkt i, at pro-
duktiviteten i en rekke hjemmemarkedsori-
enterede erhverv har veret ringe eller lige-
frem negativ bedgmt ud fra tallene fra natio-
nalregnskabet. Som det imidlertid vil fremga
af del 2, kan de anvendte produktivitetstal
herfra i en rakke tilfelde ikke betragtes som
retvisende. Men med udgangspunkt heri fo-

kuserer kommissionen pa konkurrence og
internationalisering som den rgde trad gen-
nem kommissionens arbejde. Og med den
brede tilgang som kommissionen har fulgt
i sit arbejde fremsattes 25 hovedforslag og
mere end 100 konkrete forslag. Men hvad der
er vaesentligt eller mindre vesentligt for pro-
duktivitetsproblemet, fremgar ikke tydeligt.
Tvertimod anfgres, at der skal sattes ind
over en bred kam.

Noget tyder dog pa, at kommissionen i arbej-
dets 1gb har faet gjnene op for undervisnings-
omradet potentielle betydning for den util-
fredsstillende produktivitetsudvikling. I Slut-
rapporten anfgres saledes: »... der (er) meget
vasentlige svagheder ved det danske uddan-
nelsessystem, som uden tvivl h&mmer pro-
duktiviteten. ... Skal produktivitetsproblemet
Igses, er der behov for gennemgribende re-
former i store dele af uddannelsessystemet«,
side 13. Og videre: »... Produktivitetskom-
missionen vurderer, at det er en vesentlig
arsag til Danmarks produktivitetsproblem,
og at der er behov for vidtgéende reformer,
side 81.

I henhold til Jyllands-Posten af 29. marts
2014 blev kommissionen ligefrem overrasket
over, hvor dybe problemerne var pa uddan-
nelsesomradet. At denne erkendelse har ma-
nifesteret sig relativt sent, fremgar vel ogsa
af, at kommissionen stort set indskranker sig
til at opstille indikationer for fejludviklinger
— altsa begranser sig til diagnosticering — in-
den for undervisningsomradet. Dette er ner-
mere uddybet i del 2 af denne analyse.

Noter

1. Afsnittet om »En omkostningseffektiv energi-
produktion og -distribution« er endvidere sam-
menfattet side 20-21 i Slutrapporten.

2. Det er svert at abstrahere fra muligheden af, at
kommissionen har efterkommet et politisk pres,
jf. at forsyningsomradet forst eksplicit blev ude-
lukket ved Analyserapport 5 fra dec. 2013 for sa
kort tid herefter — og med fokus pa PSO-afgif-
ten, der var hovedposten i regeringens vakstud-
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spil i »wDanmark helt ud af krisen«, der blev
publiceret kort efter Slutrapporten — alligevel at
blive inddraget i Slutrapporten fra marts 2014.
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Review:

Produktivitetskommissionen

— en analyse.

Del 2: Produktivitetsmal

og uddannelse

Christen Sgrensen, fhyv. overvismand
¢s020345 @gmail.com

Produktivitetskommissionen anvendelse af produk-
tivitetstal og gennemgang af uddannelsesomradet er
emnet for denne analyse.

Kommissionen var bl.a. bemandet med 6 professo-
rer i gkonomi og havde et sekretariatet med 8 gkono-
mer, hvorfor der burde vere tilstreekkelig viden om,
at det is@r for en reekke serviceerhverv kan veare store
fejlvisninger i de produktivitetstal, der kan udledes
af nationalregnskabstallene. Alligevel blev disse tal
anvendt alt for ukritisk. Dette dokumenteres fgrst og
fremmest for dagligvarebranchen, hvor kommissio-
nen baserede anbefalinger pd, at der i den undersggte
12-arsperiode, 1995-2007, havde vzret et arligt pro-
duktivitetsfald pa 12 pct. Det vises, at dette tal kan
endres til ca. + 1 pct., safremt der korrigeres for aben-
bare fejlkilder og ikke medtagne forhold.

Uddannelsesomradet er afggrende — ogsa i relation
til produktivitet. Kommissionen giver en narmest
sgnderlemmende kritik af uddannelsesomradet. Men
diagnosen af svaghederne fglges desvarre ikke op
med konkrete lgsningsforslag. Tidspres har givetvis
varet medvirkende hertil.

Produktivitetsmal og uddannelse

I del 1 af denne analyse blev Produktivitets-
kommissionens arbejde generelt analyseret.
Analysen i denne del er koncentreret om to
hovedemner: produktivitetsmal og uddan-
nelse.

Produktivitetskommissionen anvendte af em-
piriske grunde et skavt produktivitetsmal:
time-arbejdskraftproduktiviteten. Dette kom-
bineret med, at Nationalregnskabet for en
rekke erhverv eller brancher ikke giver ret-
visende mél for produktionsudviklingen, har
resulteret i abenbare problemer. Trods dette
baserer kommissionen sig i alt for hgj grad
pa, at der kunne konkluderes pa talgrundlaget
fra Nationalregnskabet. Dette galder f.eks.
i relation til dagligvarebranchen, hvor kom-
missionen i realiteten leegger til grund, at der
i tolvarsperioden 1995-2007, som anvendes
i deres analyse, har varet et fald i time-ar-
bejdskraftproduktiviteten pa neesten 12 pct.
om aret! Sammenlignet hermed er det un-
derligt, at kommissionen stort set undlader
at undersgge forholdene i forretningsservice,
hvor der i en endda 15-arig periode, 1995-
2010, skulle have veret et arligt fald i time-
arbejdskraftproduktiviteten pa 2 pct. Dette
skal endvidere ses i lyset af, at aktiviteten
malt ved bruttoverditilvaeksten er omkring 7
gange stgrre i forretningsservice end i daglig-
varebranchen.

Produktivitetskommissionens analyse af ud-
dannelsesomradet er koncentreret i Analyse-
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rapport 4. Kommissionen leverer en n@rmest
sgnderlemmende kritik af uddannelsesomra-
det, hvor et enormt ressourceforbrug er kom-
bineret med meget darlige resultater. Selv om
kommissionen i henhold til dets kommissori-
um skulle fremlegge konkrete forslag, er det-
te ikke sket i relation til uddannelsesomradet.
Det er i gvrigt heller ikke undersggt, hvad der
ligger bag det store ressourceforbrug. Det
kan ikke vere til en intensivering af uddan-
nelsesindsatsen, idet det pa mange mader pa-
vises, at der heri er sket et markant fald.

Produktivitet og talgrundlaget
Produktivitetskommissionen tog som anfgrt i
del 1 overordnet udgangspunkt i de produk-
tivitetstal, der kan udledes fra Nationalregn-
skabet. Produktivitet kan imidlertid méles pa
flere mader. Tages der hensyn til udviklingen
i indsatsen af alle produktionsfaktorer, er det
mest retvisende mal den sékaldte totalfaktor-
produktivitet (TPF). Nér produktivitet males
med udgangspunkt i bruttoverditilveksten
(BVT), skal der korrigeres for den verditil-
vaekst, der alene er en fglge af m@ngdemas-
sige @ndringer i indsatsen af arbejdskraft og
realkapital, nar restbidraget — totalfaktorpro-
duktiviteten — skal beregnes.

Beregninger af den ma&ngdemassige indsats
af savel arbejdskraft som kapital er savel teo-
retisk som praktisk udfordrende, fyldt som
opggrelser heraf er med mange antagelser og
tilnzermelser, som det fremgar af den lange
litteratur herom. Der hugges sével teer som
hele i den proces, ise@r nar det drejer sig om
opggrelser af realkapitalen. Her skal alene
henvises til de bidrag (Andersen, 1964a og
1964 b), som ADAM-modellens grundleg-
ger, Ellen Andersen, tidligt udgav.

Dette forhold har naturligvis ogsa preget
Produktivitetskommissionens arbejde, idet
kommissionen i de anvendte produktivitets-
beregninger dels helt har set bort fra indsat-
sen af realkapital og dels har approksimeret
udviklingen i indsatsen af arbejdskraft med

udviklingen i antallet af prasterede arbejds-
timer. Nar udviklingen i indsatsen af arbejds-
kraft males pa den made, ses der bort fra det
bidrag fra arbejdskraftindsatsen, der hidrgrer
fra @ndringer i arbejdskraftens sammensat-
ning i retning af f.eks. et hgjere uddannelses-
niveau.

Produktivitetskommissionen  (Analyserap-
port 1: 21-23) begrunder sit valg af produkti-
vitetsmal — arbejdskraftens timeproduktivitet
— pa felgende made:

»TFP er teoretisk set det mest korrekte produktivitets-
mal, men der er store udfordringer forbundet med at
anvende det i praksis. ...

De empiriske problemer med TFP er vanskelige
at 1gse, og et alternativ er at benytte et simplere mal.
Simplere produktivitetsmal er dog samtidig mindre
fyldestggrende set fra et teoretisk perspektiv. ...

Arbejdskraft er den ressource, som er nemmest at
male. De fleste lande har ret pracise opggrelser over,
hvor mange i befolkningen der er i beskaftigelse.
Et empirisk robust produktivitetsmal er derfor BVT
per beskaftiget. BVT per beskeftiget er dog robust,
netop fordi det er simpelt. Det tager fx ikke hgjde for,
hvor mange timer de beskaftigede arbejder pa et ar.
Det er uhensigtsmeassigt, da fritid er et gode pa linje
med de forbrugsgoder, en beskaftiget kan kgbe for
sin arbejdslgn. ...

Et mere interessant produktivitetsmal er derfor
timeproduktiviteten, det vil sige BVT per arbejdet
time. Timeproduktiviteten er et bredere begreb end
TFP. Benyttes mere kapital, f.eks. maskiner, i produk-
tionen, gger det timeproduktiviteten. TFP er derimod
uendret. Et hgjere uddannelsesniveau for arbejdsstyr-
ken virker pa samme made. Det er bade en styrke og
en svaghed ved timeproduktiviteten i forhold til TFP.
Det er en styrke, fordi det afspejles i timeprodukti-
viteten, hvis vi i Danmark har veret for darlige til at
uddanne vores arbejdsstyrke, eller hvis virksomheder
har svert ved at lane til nye investeringer. Omvendt er
det en svaghed, fordi omkostningerne til investeringer
i bade kapital og uddannelse ikke tages i betragtning.
Overdrevne investeringer kan have timeproduktivi-
teten, men det kan ske pa bekostning af samfundets
samlede velferd.

Produktivitetskommissionen vurderer dog, at ti-
meproduktiviteten har den bedste balance mellem at
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vere teoretisk relevant og empirisk robust. Nar det er
sagt, er der forsat en reekke méleproblemer. ...«

Produktivitetskommissionen  overvurderer
dog klart fordelene ved at velge arbejdskraf-
tens timeproduktivitet som mal for produkti-
vitetsudviklingen. Det er saledes ret sa kun-
stigt at anfgre, at det er en styrke ved dette
mal, at det afspejles heri, »hvis vi i Danmark
har veret for darlige til at uddanne vores
arbejdsstyrke, eller hvis virksomheder har
svert ved at lane til nye investeringer«. Dette
fremgar jo direkte meget bedre af udviklin-
gen 1 arbejdskraftens uddannelsesniveau og
af investeringsudviklingen. Det eneste hold-
bare argument for at velge arbejdskraftens ti-
meproduktivitet som produktivitetsmal frem-
for totalfaktorproduktiviteten er, at dette mal
er enklere at beregne. Hertil kunne tilfgjes,
at usikkerheden pa arbejdskraftens timepro-
duktivitet er mindre end usikkerheden pa to-
talfaktorproduktiviteten, men det kan nappe
vare afggrende, da arbejdskraftens timepro-
duktivitet i sig selv er et skaevt mal.

Alligevel skal dette valg ikke kritiseres, selv
om dette produktivitetsmal pa forhand kan
vare skevvredet af to forhold. Dette vil for
det forste vaere tilfaldet, sdfremt indsatsen af
realkapital og arbejdskraft ikke udvikler sig
parallelt. Og det vil for det andet vare tilfel-
det, safremt arbejdskraftens sammensztning
@ndres. Sedvanligvis forudsatter gkonomer,
og ogsa Produktivitetskommissionen (Ana-
lyserapport 1: kapitel 11), at Ignforskelle af-
spejler arbejdstagernes produktivitetsforskel-
le. Hvis f.eks. personalesammens&tningen i
en branche er skiftet i retning af anvendelse
af relativ flere ikke-faglaerte, dvs. til arbejds-
kraft med en lavere gkonomisk effektivitet,
undervurderes produktivitetsudviklingen ved
Produktivitetskommissionens opggrelsesme-
tode.

Det, der her kritiseres, er derimod kommis-
sionens alt for ukritiske fortolkning og an-
vendelse af de fra nationalregnskabstallene

udledte produktivitetsmal. De to mest mar-
kante eksempler herpa i Produktivitetskom-
missionens arbejde vedrgrer underbranchen
dagligvarehandel inden for detailhandlen og
forretningsservice. I begge de anfgrte erhverv
har der i henhold til kommissionen (Analy-
serapport 2: kapitel 11-14) veret en meget
utilfredsstillende produktivitetsudvikling.

For detailbranchen har der sdledes kun ve-
ret en stigning i timearbejdskraftproduk-
tiviteten pa 0,4 pct. om aret i den anvendte
undersggelsesperiode fra 1995-2010. For
delbranchen, dagligvarehandel, er tallene li-
gefrem bemerkelsesverdige, idet de angiver
et produktivitetsfald pa hele 1,4 pct. om aret
1 den undersggelsesperiode 1995-2007, der
anvendes af Produktivitetskommissionen for
underbrancherne i detailhandlen: dagligva-
rer, varehuse, apoteker og materialister, tgj
og sko samt gvrige butikker.

I forretningsservice, der udgves i virksom-
heder med advokater, revisorer, konsulenter,
ingenigrer, arkitekter, landmaélere o. lign., har
der i Nationalregnskabet i undersggelsespe-
rioden fra 1995-2010 ligefrem varet et endnu
mere bemarkelsesvaerdigt fald i timearbejds-
kraftproduktiviteten pa i gennemsnit 2 pct.
om aret.

Produktivitet gar normalt kun én vej, nemlig
opad. I begyndelsen af en nedgangskonjunk-
tur er det dog ikke us@dvanligt, at der kan
indtreffe et produktivitetsfald, idet arbejds-
styrken ofte ikke umiddelbart afstemmes
hermed (hoarding), fordi der kan herske usik-
kerhed om, hvordan konjunkturudviklingen
udvikler sig.

Men i det konkrete tilfeelde vedr. dagligvare-
handlen drejer det sig om en 12 arig periode,
der i gvrigt afsluttes med en voldsom overop-
hedning af dansk gkonomi i 2006 og 2007,
hvorfor hoarding-argumentet ikke bidrager
til at forklare den anfgrte negative produk-
tivitetsudvikling. Og for forretningsservice
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er det anfgrte produktivitetsfald endnu mere
misvisende.

Ses der pa udviklingen bag de anfgrte gen-
nemsnitstal for dagligvarehandlen, jf. figur
1, settes der yderligere spgrgsmalstegn ved
talgrundlaget bag time-arbejdskraftprodukti-
viteten i dagligvarehandlen.

Hvordan skal det f.eks. gkonomisk kunne
forklares, at time-arbejdsproduktiviteten i
dagligvarebranchen fra 1995 til 2003 er fal-
det med over 25 pct.? Der var jo heller ikke
borgerkrig i denne periode i Danmark!

Der kan umiddelbart peges pa tre arsager til
den lidet trovaerdige udvikling i den af Pro-
duktivitetskommissionen anvendte opggrelse
af produktivitetsudviklingen for dagligvare-
handlen: 1) anvendelse af time-arbejdskraft-
produktivitet frem for totalfaktorprodukti-
vitet, 2) nedgang i arbejdskraftens kvalifi-

kationsniveau og 3) den specielle opggrelse
af produktionsvardien i handelserhvervene,
herunder dagligvarehandlen, ved bruttoavan-
cen og de hertil hgrende problemer i relation
til omregningen til faste priser af produkti-
onsvardien.

Det er efter min vurdering (Sgrensen, 2014)
givetvis den tredje arsag, der er helt afggren-
de for de ret sa merkelige produktivitetstal.
Kommissionen afviste (Produktivitetskom-
missionen, 2014d) imidlertid meget bastant
min kritik af deres — efter min vurdering —
alt for ukritiske anvendelse af nationalregn-
skabstallene. Men de har efter det for mig
foreliggende ikke forholdt sig til, om de selv
kunne tro pa de beregnede tal for produktivi-
tetsudviklingen i dagligvarebranchen.

Da jeg imidlertid ikke kan tro pa sa merke-
lige tal, som er anvendt i relation til daglig-
varebranchen, har jeg i en konstruktiv dialog

Figur 1: Timearbejdskraftproduktiviteten og den reciprokke implicitte prisindeks for
produktionsveerdien i dagligvarehandlen 1995-2007. Indeks med 1995=100

110,0 110,0

105,0 105,0

100,0 100,0
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90,0 90,0
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Kilde: Danmarks Statistik. Statistikbanken.
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med Danmarks Statistik n@rmere undersggt
de beregningsmetoder, der anvendes i denne
sammenhang.!

Denne undersggelse kan sammenfattes i to
overordnede hovedresultater: 1) den deflator,
der anvendes til at omregne produktionsver-
dien, dvs. bruttoavancen, i dagligvarehand-
len, er overvurderet af to arsager, hvorfor
den mengdemassige udvikling i produkti-
onsvaerdien er undervurderet og 2) mangel-
fulde data om bruttoavancens opsplitning i
mengder og priser kan resultere i betydelige
fejlvisninger. Det er is@r det andet hovedre-
sultat, der ma antages at vere afggrende i den
betragtede periode, hvor abningstiderne blev
markant udvidet i tilknytning til en rekke li-
beraliseringer af lukkeloven.?

Deflatoren i tilknytning til beregningen af
bruttoavancen i faste priser

Det er som udgangspunkt vigtigt at vare
opmearksom pa, at der til grund for udarbej-
delsen af nationalregnskabsstatistik kun er
et ufuldstendigt datagrundlag til radighed,
hvorfor der ma anlegges en raekke antagel-
ser, udgves en rekke skgn og undlades en
reekke korrektioner pa grund af manglende
grundlag herfor, ligesom nationalregnskabs-
statistik er styret af en rekke internationale
konventioner hidrgrende fra savel FN som
EU. En sadan konvention er bl.a. den speciel-
le opggrelse af produktionsvardien i handel-
serhverv, herunder dagligvarebranchen, ved
bruttoavancen. Denne konvention skal bl.a.
ses i tilknytning til, at analyse af national-
regnskabstal med anvendelse af input-output-
tabeller derved bliver langt mere oplysende.

Den indbyrdes sammenhang i nationalregn-
skabsstatistikken betyder, at der skal vare
nogenlunde overensstemmelse med den pris-
udvikling, som forbrugerprisindekset viser
for dagligvarer, og den prisudvikling, som
kan beregnes ud fra dagligvarebutikkernes
indkgbspriser forhgjet med de bruttoavancer
fordelt pa varegrupper, som Danmark Stati-

stik anvender. Disse fordelinger af brutto-
avancen i lgbende priser, der foretages med
udgangspunkt i virksomhedernes regnskabs-
tal for den samlede bruttoavance, er n&ermest
helt skgnsmassige. Hertil kommer, at brutto-
avancen pa brancheniveau — ogsa i Igbende
priser — ligeledes er skgnsmassigt fastsat
for dagligvarebranchen, idet en rekke virk-
somheder forhandler andet end dagligvarer,
bl.a. Dansk Supermarked. Men det er ifglge
sagens natur ikke muligt at afggre, om og 1
hvor hgj grad disse fejlkilder evt. medvirker
til de merkelige produktivitetstal for daglig-
varebranchen, idet disse korrektioner kan ga
begge veje.

Forbrugerprisindekset overvurderer imid-
lertid prisudviklingen. Dette skyldes grund-
leggende, at forbrugerprisindekset beregnes
som et fastvegtsindeks, hvor det endvidere
er lagt til grund, jf. konventioner om EU-
forbrugerprisindekset HICP (Harmonised
Index of Consumer Prices), at der ses bort
fra forskydninger i butiksstrukturen. Det skal
understreges, at dette er et helt bevidst valg.
Imidlertid fgrer dette valg til skaeve resultater
for udviklingen i dagligvarebranchens pro-
duktion i faste priser — dvs. bruttoavancen i
faste priser — og dermed ogsa for produktivi-
tetsudviklingen.

Som tidligere anfgrt (Sgrensen, 2014) bgr der
i perioden 1995-2007 ikke ses bort fra dis-
countbutikkernes stigende markedsandel, nar
produktivitetstal skal fortolkes. I 1995 stod
discountbutikkerne saledes for ca. 15 pct.
af omsatningen af dagligvarer 1 Danmark, 1
2007 var denne andel steget til 28,8 pct. Det
er endvidere ikke urimeligt at antage, at pri-
serne for identiske varer er ca. 10 pct. lavere 1
discountbutikker end i alm. dagligvarebutik-
ker.?

Men denne forskel i prisniveauet kommer
ikke til udtryk i forbrugerprisindekset, idet
det implicit antages, at forskellen alene mod-
svarer en mengdeforskel. Rent teknisk sker
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det ved at anvende Jevons-indeks i beregnin-
gen af prisudviklingen for de ca. 500 primer-
grupper i forbrugerprisindekset. Herved ses
der (Sgrensen, 2002: 132-145) bort fra pris-
niveauforskelle.

Denne neutralisering af forskelle i prisniveau
sker ogsa, nar vegtgrundlaget i beregningen
af forbrugerprisindekset med mellemrum
skiftes, og der fortages en sammenkadning
af prisudviklingen. Vegtgrundlaget i forbru-
gerprisindekset blev i perioden 1995 til 2007
opdatereti 1996, 1999, 2002 og 2005. Nér der
kedes, inddrages de forskellige butiksformers
andele af omsatningen. Men for at undgé hop
i prisudviklingen i tilknytning til kaedningen,
ses der ogséd i kedningssituationen bort fra
forskelle i prisniveau. Disse antagelser bety-
der, at det kun er de relative prisstigningstak-
ter mellem discountbutikker og almindelige
dagligvarebutikker, der kommer til udtryk i
forbrugerprisindekset. 1 virkeligheden kan
dette fgre til paradoksale resultater. Antag
f.eks., at discountbutikkerne i indtreengnings-
fasen midlertidigt har fastholdt et ekstra lavt
prisniveau for at vinde markedsandele, og at
de efterfglgende — efter et vegtskift i forbru-
gerprisindekset — hever priserne mere end
den almindelige prisudvikling og derfor ind-
snaevrer prisniveauforskellene til almindelige
dagligvarebutikker. I et sadant forlgb vil dis-
countbutikkernes hgjere markedsandel fgre
til en ekstra — fejlagtig — stigning i forbruger-
prisindekset.

Jeg kan pa det teoretiske plan godt forsta, at
det er muligt at opfatte prisforskelle mellem
discountbutikker og alm. dagligvarebutikker
som udtryk for en ren mangdeforskel begrun-
det i antagne kvalitetsforskelle. Men det er en
ret ekstrem antagelse. Med denne antagelse
burde der naturligvis ogsa korrigeres for de
kvalitetsforskelle, dvs. mengdeforskelle, der
er mellem varer indkgbt i de saedvanlige ab-
ningstider og i de gvrige abningstider, hvor
Ignniveauet er hgjere, jf. nedenfor. I det

mindste bgr der tages hensyn hertil i fortolk-
ningen af forbrugerprisindeks mv.

Begge de anfgrte forhold betyder, at forbru-
gerprisindekset umiddelbart overvurderer
prisstigningerne pa dagligvarer. Denne over-
vurdering betyder, at der ogsa er en afsmit-
tende virkning til den deflator, der anvendes,
nar bruttoavancen i Igbende priser, dvs. pro-
duktionsvardien i lgbende priser, omregnes
til faste priser. Hermed undervurderes ogsa
produktivitetsudviklingen. I ikke mindst
Danmark, hvor discountbutikkerne har faet
en meget stor markedsandel, er dette af be-
tydning. Spgrgsmaélet er, hvor meget dette
kan @ndre pa den malte — og forkert opgjorte
— produktivitetsudvikling i dagligvarebran-
chen.

Fgrst opstilles i tabel 1 skgn over, hvor stor
betydning den manglende hensyntagen til
prisforskelle mellem discountbutikker og
alm. butikker i forbrugerprisindekset kan be-
tyde som fglge af, at der ses bort fra den ggede
markedsandel for discountbutikker. Som det
fremgar af tabel 1, baseres dette skgn pa: 1)
et 10 pct. lavere prisniveau i discountbutikker
end i almindelige dagligvarebutikker og 2) en
stigning i discountbutikkernes markedsandel
fra 15 pct. til 28,8 pct., som det var tilfeldet i
perioden fra 1995 til 2007.

Det fremgar af tabel 1, at fejlvisningen hid-
rgrende fra beregningsreglerne for forbru-
gerprisindekset kun er pa 1,4 pct. for hele
perioden 1995-2007. Denne skavhed slar
imidlertid flere gange igennem, nemlig med
en faktor pa ca. 5, da bruttoavancen udggr
omkring 20 pct. af omsa&tningen i dagligva-
rebranchen. Denne fejlkilde fra forbruger-
prisindekset bidrager til at forklare en del af
de markelige produktivitetstal for dagligva-
rebranchen, men er langt fra tilstrekkelig, da
en fejlvisning pa ca. 7 pct. for hele perioden
1995-2007 kun kan forhgje den arlige pro-
duktivitetsudvikling fra -1,4 pct. til -0,8 pct.
Denne konklusion forsterkes yderligere af, at
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Tabel 1: Overvurdering af prisniveauet i perioden 1995 til 2007 i forbrugerprisindekset som
folge af stigende markedsandel til discountbutikker

Prisniveau? | Omsaetnings- Veegtet Omsaetnings- Veegtet Overvurdering
andel i 1995, | prisniveau i | andel i 2007, | prisniveau i af prisniveau
pct. 1995 pct. 2007 1995—-2007°
Discount 0,90 15 13,50 28,8 25,92
Andre forretn. 1 85 85,00 71,2 71,20
| alt 98,50 97,12 1,4 pct.

a. Med prisniveauet i almindelige dagligvarebutikker sat til 1.
b. Prisfald pa grund af @ndret butiksfordeling, som ikke indgar i forbrugerprisindekset.

det ikke ngdvendigvis gelder, at udviklingen
i forbrugerpriserne fuldt ud slar igennem i
den deflator, der bruges i relation til opggrel-
sen af bruttoavancen i faste priser i dagligva-
rebranchen.

Stigende konkurrence og lengere ab-
ningstider

Det fglgende eksempel tilsigter at pege pa,
hvad der kan vaere hovedarsagen til, at natio-
nalregnskabstallene viser en sa negativ pro-
duktivitetsudvikling for dagligvarebranchen,
som det var tilfaeldet i perioden fra 1995 til
2007, hvor timearbejdskraft-produktiviteten i
henhold hertil skulle vaere faldet med hele 1,4
pct. i gennemsnit pr. ar.

Antag, at stigningen i discountbutikkernes
markedsandel i dagligvarebranchen fra 15
pect. 1 1995 til 28,8 pct. i 2007 har resulteret
i et fald i bruttoavanceprocenten fra 21 til 18
i Igbet af denne 12-arige periode. Antag end-
videre, at den m@®ngdemassige omsatning i
branchen er uandret, hvorfor det eneste, der
er sket, er en @ndret fordeling af omsatnin-
gen fra almindelige dagligvarebutikker til
discountbutikker med en lavere bruttoavan-
ceprocent til fglge. Faldet i bruttoavancepro-
centen fra 21 til 18 betyder under de givne
forudsetninger, at bruttoavancen i lgbende
priser er faldet med 3/21-dele eller med 14,3
pct. Det antages endvidere, at dette alene er
udtryk for et prisfald, hvorfor bruttoavancen i
faste priser er u@ndret.

Antag alternativt, at bruttoavanceprocenten
ikke @ndres, idet en udvidelse af abningsti-
derne antages at betyde, at priseffekten fra
discountbutikkernes g@ggede markedsandel
netop opvejes af ggede omkostninger som
felge af den udvidede abningstid. Priseffek-
ten fra discountbutikkernes stgrre markeds-
andel er naturligvis stadig isoleret set 14,3
pct. Dette antages under de givne forudsat-
ninger opvejet af prisstigninger begrundet i
gget abningstid, idet der i gvrigt — fysisk set
— omsattes samme kvanta som i udgangsek-
semplet. Heraf fglger, at der, grundet kvali-
tetsforggning som fglge af ggede kgb uden
for den saedvanlige dbningstid, har veret en
mengdemassig stigning i bruttoavancen i
faste priser pa 14,3 pct., idet bruttoomsetnin-
gen i Igbende priser jo var u@ndret.

Esensen af dette eksempel er, at nar produk-
tionsverdien opggres ved et differencebelgb,
som bruttoavancen jo er, kan manglende op-
lysninger om arsager til fastsattelse af brutto-
avanceprocenten have meget stor betydning
for opsplitningen i hhv. pris- og m@ngdeef-
fekt — 1 det konkrete eksempel n@sten 15 pct.
Her ligger givetvis den vasentligste arsag
til de mearkelige negative produktivitetstal i
dagligvarebranchen.

Det var netop dette forhold, som jeg ogsa tid-
ligere (Sgrensen, 2014) iser har lagt vegt pa
i min kritik af kommissionens talbehandling
for dagligvarebranchen. Produktivitetskom-
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missionen afviste imidlertid blankt denne
kritik, jf. boks 1.

Boks 1. Produktivitetskommissionens
afvisning af min kritik

»Dette (at kvalitetsforbedringer skal henfgres til
meengdeegendringer, tilfgjelse) er Danmarks Stati-
stik helt pa det rene med, hvorfor der ogsa tages
hgjde for problemet. Af dokumentationen af me-
toder og kilder til fastprisberegninger fremgar fol-
gende (Danmark Statistik, 2002: 23-24):

»For konsumgrupperne er udviklet et system,
som automatisk korrigerer for endringer i
avanceprocenterne i arets priser, under forud-
seetning af, at dette bringer resultatet neermere
udviklingen i forbrugerprisindekset. Idéen bag
tilretningen er, at aendringer i avanceprocenten
i lebende priser for en dels vedkommende
har baggrund i en endret kvalitet af servicen
i handelsleddet, hvilket skal afspejle sig i fast-
prisveerdien af avancen.««, Produktivitetskommis-

sionen (2014d, side 2).

Afvisningen i boks 1 skyder imidlertid helt
ved siden af, idet det jo forudsattes, at der
er korrigeret tilstrekkeligt for kvalitetsfor-
bedringer 1 beregningen af forbrugerprisin-
dekset. Som det fremgar af det ovenfor an-
fgrte, er dette ikke tilfeeldet, idet de anfgrte to
forhold ogsa slar igennem i en overvurdering
af prisudviklingen i forbrugerprisindekset.
Produktivitetskommissionens afvisning kan
derfor overhovedet ikke tillegges vagt, jf.
ogsa at det citerede fra Danmarks Statistik
vedrgrer afstemningen i nationalregnskabet.

At det givetvis er omregningen fra brutto-
avancen (produktionsvardien) fra Igbende til
faste priser, der giver anledning til de marke-
lige produktivitetstal for dagligvarebranchen,
underbygges yderligere af illustrationen i fi-
gur 1, der foruden udviklingen i timearbejds-
kraftproduktiviteten ogsa viser udviklingen
i prisindekset for produktionsvardien. Det
er den inverse/reciprokke prisudvikling, der
er vist pa indeksform med 1995=100. Dette
fremhaver, at der er en positiv korrelation
mellem de to kurver i figur 1 — en korrelation,
der i gvrigt ville vere hgjere, hvis de arlige

fejlvisninger i prisudviklingen blev akkumu-
leret.*

Den positive korrelation underbygger yder-
ligere, at prisudviklingen overvurderes, og
dermed at produktivitetsudviklingen under-
vurderes.

Fra negativ til positiv produktivitetsud-
vikling i dagligvarebranchen

Det er bruttoverditilveksten og ikke produk-
tionsvaerdien (bruttoavancen), som Produkti-
vitetskommissionen har anvendt i deres pro-
duktivitetsberegninger. I dagligvarebranchen
udgjorde verditilveksten i gennemsnit under
2/3 af produktionsvardien i perioden 1995-
2007. Det betyder, at den samlede effekt af de
to anfgrte mulige fejlvisninger pa 7+14 pct.
skal forhgjes med 3/2, altsa til 33 pct., nar
effekten pa bruttoveerditilveeksten skal bereg-
nes.’ Forgges bruttoverditilveksten i faste
priser i dagligvarebranchen med 33 pct. over
perioden 1995 til 2007, forgges den arlige
produktivitetsstigning fra -1,4 pct. til 1 pct.

Ovenstdende forhold er mere end tilstreekke-
lige til at pavise, at de af Produktivitetskom-
missionen fremlagte tal for produktivitets-
udviklingen i1 dagligvarebranchen, -1,4 pct.
om aret i perioden 1995-2007, er helt skeve.
Timearbejdskraftproduktiviteten har givetvis
veaeret positiv i denne periode pa hele 12 ar.
Men det er pa det foreliggende grundlag ikke
muligt at afggre, om den arlige produktivi-
tetsstigning har veret stgrre eller mindre end
1 pct.

Et er, at Produktivitetskommissionen publi-
cerede meget markelige tal for produktivi-
tetsudviklingen i bl.a. dagligvarebranchen.
Noget andet og langt mere kritisabelt er, at
kommissionen drog meget vidtgdende kon-
klusioner (Sgrensen, 2014) pa basis af disse
tal, herunder at planloven skulle @ndres for
at muligggre etableringen af langt flere hy-
permarkeder.
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Produktivitet og virksomhedsdynamik
(Produktivitetsparadokset)

Hvor forsigtig man skal vare med uden vi-
dere at anvende produktivitetstal, fremgar
ogsa af Produktivitetskommissionens be-
tragtninger (Analyserapport 2: kapitel 3) om
virksomhedsdynamik, som kommissionen
tillegger en afggrende betydning for produk-
tivitetsudviklingen, jf.:

»Virksomhedsdynamik — undertiden kaldet kreativ
destruktion — er vesentlig for produktivitetsudvik-
lingen. Virksomhedsdynamik betyder, at hgjproduk-
tive virksomheder udvider produktionen og vinder
markedsandele, samtidig med at de lavproduktive
indskraenker eller helt lukker og erstattes af virksom-
heder med hgjere produktivitet.«

Virksomhedsdynamikkens betydning for
produktivitetsudviklingen uddybes (Analyse-
rapport 2: 29) efterfglgende med:

»Virksomhedsdynamikkens bidrag til produktivi-
tetsveksten kan opdeles i tre dele. Omfordeling af
ressourcer blandt etablerede virksomheder, etablering
af nye virksomheder og ophgr af virksomheder.
Omfordeling af ressourcer blandt etablerede
virksomheder giver et positivt bidrag til produktivi-
tetsvaeksten, hvis virksomheder, der har en produk-
tivitet over gennemsnittet, gger antallet af beskeafti-

gede, og hvis virksomheder, der har en produktivitet
under gennemsnittet, mindsker antallet af beskaftige-
de. Tilsvarende giver etablering og ophgr af virksom-
heder et positivt bidrag, hvis de har en produktivitet
henholdsvis over og under gennemsnittet.«

Og videre (Analyserapport 2: 31):

»Ved vurderingen af resultaterne i tabel 2 er det vig-
tigt at holde sig for gje, at der er problemer med at
male produktiviteten i serviceerhvervene ... Det er
vanskeligt at opdele nominel produktivitetsvaekst i
bidrag fra kvalitet, m@ngde og pris. Den registrerede
stigning i deflatorerne for flere af brancherne i tabel 2
har vaeret overraskende hgj. Det kan derfor ikke ude-
lukkes, at den reale produktivitetsveekst i disse bran-
cher er undervurderet som fglge af vanskelighederne
ved at omregne fra nominel til real vakst.

Som dokumenteret ... har den registrerede reale
produktivitetsvekst siden 1995 i brancher som fx vi-
densservice og landtransport imidlertid veret vesent-
ligt lavere herhjemme end i en reekke relevante sam-
menligningslande som Sverige, Holland, Tyskland og
USA. Disse forskelle i registreret produktivitetsveakst
er sa store, at de neppe fuldt ud kan forklares ved
malefejl. Det er derfor Produktivitetskommissionens
vurdering, at de hjemmemarkedsorienterede service-
brancher i Danmark har haft en svag produktivitetsud-
vikling i forhold til relevante sammenligningslande.«

De tal, som Produktivitetskommissionen

Tabel 2: Timeproduktivitet mv. i de fem stgrste hjemmemarkedsorienterede
serviceerhverv 2001-2009

Erhverv Nominel veekst, Prisstigning, Real vaekst, Heraf bidrag fra
pct. p.a. pct. p.a. pct. p.a. dynamik, pct. p.a.

Detailhandel 2,9 1,0 1,9 0,8

Arkitekt- og 4,2 6,3 -2,0 -2,6

ingenigrvirksomhed

Juridisk bistand, 4,6 55 -0,9 -1,2

bogfgring og revision

Handel med biler og 3,0 3,5 -0,5 -1,0

Motorcykler

Landtransport 1,4 5,3 -3,8 -2,7

Anm.: Vakst i arbejdsproduktivitet (verditilvaekst per fuldtidsbeskaftiget). Prisindeksene er opgjort med A-
metoder inden for juridisk bistand, bogfgring og revision; bade A- og B-metoder inden for landtransport; og
B-metoder inden for detailhandel, arkitekt- og ingenigrvirksomhed og handel med biler og motorcykler.

Kilde: Analyserapport 2, side 31.
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har beregnet for de fem stgrste hjemmemar-
kedsorienterede serviceerhverv, og som her
er gengivet i tabel 2, viser yderligere, at der
ikke kan feaestes lid til de produktivitetstal, der
for en reekke erhverv kan udledes af national-
regnskabstallene og/eller grundlaget herfor.
For de to underbrancher i forretningsservice,
som indgar i tabel 2, arkitekt- og ingenigr-
virksomhed samt juridisk bistand, bogfgring
og revision, fremgar det, at det er dynamik-
bidraget, der umiddelbart er den afggrende
arsag til den registrerede negative realveekst i
timearbejdsproduktiviteten. Sa maerkveerdige
tal burde have faet Produktivitetskommissio-
nen til helt anderledes kritisk at forholde sig
til talgrundlaget. Det skal dog anfg@res, at der
for detailhandel er beregnet et positivt bidrag
fra virksomhedsdynamik for perioden 2001-
09 pa 0,8 pct. om aret. Men som det ogsa
fremgar af figur 1, der dog alene vedrgrer un-
derbranchen dagligvarehandel under detail-
handel, er det is@r i perioden frem til 2002,
at der synes at vere alvorlige problemer med
datagrundlaget.

Uddannelsesomradet

Det anfgres (Slutrapporten: 13): »... der (er)
meget vesentlige svagheder ved det danske
uddannelsessystem, som uden tvivl h&emmer
produktiviteten. ... Skal produktivitetspro-
blemet Igses, er der behov for gennemgri-
bende reformer i store dele af uddannelses-
systemet« og videre (Slutrapporten: 81): »...
Produktivitetskommissionen vurderer, at det
er en vaesentlig arsag til Danmarks produkti-
vitetsproblem, og at der er behov for vidtga-
ende reformer«.°

Det fremgar af kommissoriet, at kommis-
sionen skal komme med konkrete anbefalin-
ger, der kan styrke produktiviteten. Med den
vaegt, som kommissionen tillegger uddannel-
sesomradet — iseer inden for de videregaende
uddannelser — er det bemarkelsesvardigt, at
kommissionen ikke har analyseret konkrete
modeller for finansiering og styring af disse,
men begranser sig til at fastsla, at »der kree-

ves en radikal gentenkning af den made, in-
stitutionerne er styret og finansieret pa«.

Rent diagnosemessigt er Analyserapport 4
givetvis den bedste af de 6 analyserapporter.
Pa i hvert fald et helt centralt omrade kom-
mer kommissionen dog heller ikke pa dette
omrade igennem. Det anfgres flere gange i
Analyserapport 4, at Danmark ligger helt i
top (blandt OECD-landene), nar uddannel-
sesudgifterne relateres til BNP. Dette gelder
endda, selv om udgifterne til uddannelses-
stgtte/SU-stgtte, hvor Danmark jo giver »ver-
dens suverent hgjeste studiestgtte«, ikke er
inkluderet. Samtidig med at udgifterne ligger
helt i top, er antallet af undervisningstimer pa
en rakke studier drastisk nedskaret gennem
de senere ar. Fglgende citater fra Analyserap-
port 4 viser dette:

»Der undervises meget lidt pd mange videregdende
uddannelser. P4 en rakke universitetsuddannelser
modtager de studerende under ti timers undervisning
om ugen (inklusive vejledning)«, side 13.

»Hvis studieintensiteten pa lereruddannelsen blev
lgftet, sa den svarer til et fuldtidsstudium, hvor de stu-
derende bruger 37,5 timer om ugen, vil det svare til
to ars ekstra uddannelse med samme studieintensitet
som i 2010. Samtidig skal de 13 timers undervisning
ses i lyset af, at der i 1986 var 25 ugentlige undervis-
ningstimer pa lererseminarierne«, side 87.

»Mange studier tilbyder fa undervisningstimer, ofte
under 10 timer om ugen. Det betyder, at studieinten-
siteten pa mange uddannelser svarer til et deltidsjob«,
side 117.

Men Analyserapport 4 giver ikke svar pa,
hvad de mange ressourcer bruges pa, nar det
nu ikke er udgifter til undervisning, der synes
at kunne forklare den danske rekord i uddan-
nelsesudgifter. Er det til bureaukrati og hertil
sterkt stigende udgifter i form af bl.a. hgjere
Ignninger til ledelseslaget eller til hvad?

Som sagt er diagnosedelen udmerket i Ana-
lyserapport 4. Og det er en sd dyster vurde-
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ring, der fremsattes, at man kun kan undre
sig over, at der ikke har veret langt stgrre re-
aktioner herpa. Fglgende citater viser dette.
Citaterne er her opdelt i fem hovedgrupper:
generelt om uddannelsessystemet, grundud-
dannelser, ungdomsuddannelser, viderega-
ende uddannelser og styringen af uddannel-
sessystemet.

Generelt om uddannelsessystemet
»Resultaterne er nedslaende.«, side 7

»... det er géet den forkerte vej med uddannelsessy-
stemet ...«, side 10

»... far (vi) nok ud af de ressourcer, vi allerede bruger
pé uddannelsessystemet. ... nej«, side 27

»... det danske uddannelsessystem er blevet overhalet
af andre lande«, side 29

»Derimod er der tegn pa, at leringen hos elever og
studerende halter, og at de kompetencer, mange opnar
gennem uddannelse, ikke er direkte anvendelige pa
arbejdsmarkedet«, side 75

Grunduddannelser via folkeskoler/friskoler
o. lign.

»Internationalt set klarer skolebgrn i Danmark sig
middelmadigt i tests af feerdigheder, til trods for at vi
er et af de lande, der bruger flest penge pa folkesko-
len, side 10

»Derfor er det bekymrende, at internationale sam-
menligninger tegner et billede af en middelmadig
dansk folkeskole til trods for, at Danmark er et af de
lande, der bruger flest ressourcer pa skoleomradet,
side 34

Ungdomsuddannelser (gymnasier o. lign./
erhvervsskolerne)

»... et gennemgribende eftersyn af hele ungdomsud-
dannelsesomradet for at vurdere, hvordan det sikres,
at uddannelserne i hgjere grad giver eleverne de rette
kompetencer. Eftersynet anbefales at omfatte bade de
enkelte uddannelser og samspillet mellem dem, side
105

»Der er behov for, at hele ungdomsuddannelsesomra-
det gentenkes«, side 106

Gymnasier’
»... kan det tyde pa, at kravene for at besta en studen-
tereksamen er faldet.

Gymnasiereformen fra 2005 og den nye karakterskala
har formentlig bidraget til den udvikling ...«, side 11

»Man vidste meget lidt om konsekvenserne af refor-
men (2005-gymnasiereformen), da den blev indfgrt,
og der foreligger endnu ikke nogen systematisk viden
...« side 17

Kompetencer med hgj erhvervsindkomst til fglge:
»Malt pa det kriterium har gymnasiet veeret inde i en
uheldig udvikling«, side 101

Taxameterfinansiering: »Det giver gymnasierne en
gkonomisk tilskyndelse til at senke det faglige niveau
...«, side 101

Karaktergivningsbias: »... gives signifikant hgjere
karakterer i B-niveau-fag som billedkunst, dramatik,
idreet, mediefag, psykologi og religion«, side 105

Erhvervsuddannelser
»... de danske erhvervsuddannelser har Europarekord
i frafald«, side 7

»... gennemsnitsalderen for en nyuddannet i Danmark
(er) 28 ar. Det er ti ar mere end i Sverige«, side 37

»... gennemsnitsalderen pa en elev, der fuldfgrer et
uddannelsesforlgb, er hgj — ca. 28 ar. At kalde er-
hvervsuddannelserne for ungdomsuddannelser er der-
for i praksis blevet misvisende, da mange af eleverne
er voksne, side 95

Videregdende uddannelser

»Flere og flere unge sgger ind pa de videregaende ud-
dannelser, der giver hgjest risiko for arbejdslgshed og
lavest lgn, side 7

»... antallet af studiepladser og dimittender er vokset
mest pa uddannelser, der giver lav produktivitet malt
pa indkomst og beskeftigelsesgrad«, side 12

»Vi uddanner kort sagt forkert, side 12

»Der undervises meget lidt pd mange videregaende
uddannelser«, side 13

Kommunikation og kulturfag under humaniora: »I
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1991 udgjorde de 10 pct. af det samlede humanistiske
dimittender. I dag er tallet 60 pct.«, side 51

Lereruddannelsen er ikke et fuldtidsstudium: »Hvis
studieintensiteten pa lereruddannelsen blev lgftet, sa
den svarer til et fuldtidsstudium, hvor de studerende
bruger 37,5 timer om ugen, vil det svare til to érs
ekstra uddannelse med samme studieintensitet som i
2010. Samtidig skal de 13 timers undervisning ses i
lyset af, at der i 1986 var 25 ugentlige undervisnings-
timer pa leererseminarierne, side 87

»Mange studier tilbyder fa undervisningstimer, ofte
under 10 timer om ugen. Det betyder, at studieinten-
siteten pa mange uddannelser svarer til et deltidsjob«,
side 117

Styringen
»Kombinationen af selveje og taxametersystemet er
uheldig«, side 15

»Det vil kreeve en radikal gent@nkning af styrings- og
finansieringsmodellerne for de videregdende uddan-
nelser«, side 15 og 118

For fa og utilstrekkelige kompetencer: »Den korte
forklaring pa dét er, ..., at der i uddannelsessystemet
er alt for svage tilskyndelser til at fokusere pa kvalitet
og pa uddannelsernes anvendelighed pa arbejdsmar-
kedet«, side 75

»Reformer af uddannelsessystemet har hidtil kun i
begranset omgang veret baseret pa solid evidensba-
seret viden om, hvordan den bedste indl@ring og den
bedste opfyldelse af de gvrige mal med uddannelser
sikres«, side 75

»Hovedparten af landets uddannelsesinstitutioner er
selvejende og finansieret pa en made, der tilskynder
dem til at optage flere elever og studerende og til at
sikre hurtig gennemfgrelse af uddannelsen, side 77

»Samlet tegner der sig et billede af, at det nuvaerende
SU-system er en dyr og ineffektiv metode til at op-
fylde de malsatninger, der ligger til grund for syste-
met. Produktivitetskommissionen opfordrer derfor til,
at man ser fordomsfrit pa systemet i forbindelse med
en reform, der sigter mod at styrke de studerendes til-
skyndelser«, side 115

»Nar uddannelsesinstitutionernes finansiering alene
athenger af antallet af eksamensbeviser, der udde-
les, treeder uddannelsernes kvalitet og relevans pa ar-

bejdsmarkedet i baggrunden. Taxametersystemet gi-
ver dem ingen tilskyndelse til at begranse optaget pa
uddannelser med hgj dimittendledighed og lav gen-
nemsnitslgn, tvertimod. Et lavere optag betyder ferre
ressourcer, og det kan fgre til afskedigelser«, side 120

»Vil vi have uddannelser, der giver dimittenderne hg;j
produktivitet pa arbejdsmarkedet, er det ngdvendigt
at finansiere og styre uddannelsesinstitutionerne pa en
made, sa det bliver et succeskriterium. Som beskrevet
i de forrige afsnit er det ikke tilfeeldet i dag, side 123.

Hvis ovenstaende barske kritikpunkter skal
forsgges sammenfattet, kan det maske ggres
saledes:

Taxametersystemet har korrumperet uddan-
nelsesinstitutionerne. Bestyrelserne og/eller
ledelserne af vore uddannelsesinstitutioner
har ladet dette ske uden aktiv modstand. Jeg
har f.eks. ikke hgrt rektorer fra universiteter
eller bestyrelser fra universiteter tage afstand
fra taxametersystemet med de hertil hgrende
moral hazard-problemer eller korrumperende
konsekvenser. Det har godt nok pa det sene-
ste vaeret fremfgrt fra universiteters ledelser,
at de nu vil tage affere. Men kan der s®ttes
lid til disse uforpligtende tilkendegivelser?
Er realiteten ikke snarere som det udtrykkes i
revyvisen ...« Det lover vi hinanden, det ggr
vi aldrig, aldrig mere? Ministre og ministe-
rier med ansvar for uddannelsesomradet har
vendt det blinde gje til, idet de gang pa gang
er blevet advaret om bl.a. de meget negative
leringsmassige konsekvenser af taxame-
tersystemet. Blot nogle fa eksempler herpa.
I 2004 var der en omfattende debat om de
negative konsekvenser af taxametersystemet
med udgangspunkt i Politikens kronik »Dis-
neyland er et darligt forbillede« fra 9. juni
2004, der var skrevet af fem universitetspro-
fessorer. Kronikkens overskrift henviser til, at
taxametersystemet giver samme incitamen-
ter, som galder for Disneyland. I Disneyland
er et succeskriterium antallet af besggende
gennem talleapparaterne, og med taxameter-
systemet blev antallet af studerende, der kla-
rede eksaminer uanset eksamenskravene, en
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pgkonomisk gulerod for universiteter. Pglsefa-
brik, faglig katastrofe fra skoler til universi-
teter var nogle af de overskrifter, som denne
kronik, der inddrog uddannelsessystemet fra
grundskolen til universitetsniveau, udlgste.

I denne sammenhang vil jeg ogsa tillade
mig at anfgre, at jeg allerede i en Politiken-
kronik, »Universiteternes forfald« fra 14. fe-
bruar 1994 forudsagde, at taxametersystemet
(dengang benzvnt STA-systemet) ville fgre
til kvalitetsfald grundet taxametersystemets
incitamenter. Universiteterne ville selvfglge-
lig forsgge at skjule eller benegte dette, men
for gkonomer er det standardviden, at dette
vil ske. Skjult handling afledt af incitamenter
har i den gkonomiske litteratur faet en endog
meget sigende betegnelse: moralsk hazard.
Der skulle derfor pa ingen made profetiske
evner til for at forudsige, at kvalitetsforrin-
gelser uundgaeligt ville blive en konsekvens
af taxametersystemet. Men disse abenbare
konsekvenser blev alligevel benzgtet af de
ansvarlige.

To ufuldendte opgaver: produktivitet og
uddannelse

Produktivitetskommissionen fik en meget
omfattende opgave, der endvidere skulle
lgses pa meget kort tid. Neeppe nogen kom-
mission ville have kunnet Igse denne opgave
tilfredsstillende inden for den udstukne tids-
ramme.

Men dette fritager ikke kommissionen for an-
svar for det udfgrte arbejde, selv nar denne
premis legges til grund. I denne sammen-
heng skal det endvidere tages i betragtning,
at kommissionen havde mulighed for at ind-
hente analyser fra andre. Det er n@rliggende
i relation hertil at inddrage, at der i kommis-
sionens arbejde ikke er anfgrt overvejelser
over, hvordan kommissionen skulle lgse den
stillede opgave.

Noter

1. Jeg skal hermed udtrykke min store paskyn-
delse og respekt for Danmarks Statistik og de
medarbejdere, som jeg i relation hertil har ud-
vekslet synspunkter med. Deres aktive medvir-
ken har veret en nedvendig forudsatning for,
at jeg har kunnet uddybe mine vurderinger. Og
denne medvirken er sket, selv om det har stiet
klart, at jeg ville satte spergsmalstegn ved den
anvendelse af nationalregnskabstallene, som
Produktivitetskommissionen gjorde brug af i
relation til produktivitetsudviklingen i daglig-
varebranchen. Min kritik har dog aldrig veret
rettet mod, at Danmarks Statistik bruger de kon-
ventioner i relation til nationalregnskabsopge-
relse m.v., som Danmarks Statistik er forpligtet
af, eller mod de begrensninger, der er begrun-
det i et ufuldsteendigt datagrundlag. Kritikken
har udelukkende vearet vendt mod, at fageko-
nomer ukritisk bruger tal, som de burde vide er
ret sa usikre, iser nar disse tal viser en meget
merkverdig udvikling.

Det anfgrte om talgrundlaget er alene udtryk for
min vurdering og derfor ikke ngdvendigvis for
Danmarks Statistiks vurdering.

2. En skematisk oversigt herover fremgar af min
hjemmeside www.en-vis-mand.dk under fane-
bladet Netop Nu.

3. Pa basis af en af andre defineret varekurv har
en miniundersogelse, som jeg selv har foretaget,
indikeret, at prisniveauet er mindst 10 pct.
lavere, jf. notatet Prisundersogelse pa min
hjemmeside www.en-vis-mand.dk under fane-
bladet Netop Nu.

4. Anvendelsen af Jevons-indeks for primaergrup-
perne i forbrugerprisindekset gor, at dette ikke
sker. Det skal understreges, at det er det impli-
citte prisindeks for produktionsvardien (brutto-
avancen), der er anvendt i figur 1.

5. Der er et langt bedre grundlag for at beregne
forbruget i produktionen, der udger forskellen
mellem produktionsvaerdien og vearditilvek-
sten, hvorfor der her er set bort fra evt. fejlvis-
ninger i opgerelsen af forbruget i produktionen
i faste priser.

6. 1 denne forbindelse skal anfores, at STA-sy-
stemet, som taxametersystemet dengang blev
benavnt, blev udbredt til universiteter m.v. fra
1993.

7. Side 77-78 er der en generel sonderlemmende
kritik af gymnasiereformen fra 2005. Eksplo-
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sion af i antallet af kursister pa gymnasiale sup-
pleringskurser efter 2005-gymnasiereformen
— fra omkring 2000 om éret til over 10.000 om
aret — er ogsa en af de sterkt negative konse-
kvenser af denne reform, se side 11-12.
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Anmeldelse

Kasper Mgller Hansen og

Karine Kosiara-Pedersen, red. (2014)
Folketingsvalgkampen 2011 i perspektiv
Kgbenhavn: Jurist- og @konomforbundets
forlag, 436 sider

Danmark har vearet velsignet med systema-
tiske studier af danske valgere siden fol-
ketingsvalget i 1971. Valget blev starten pa
»Det Danske Valgprojekt«, som gennemfg-
rer repraesentative vaelgerundersggelser efter
hvert valg. Hovedformalet ligger lige for: At
undersgge arsagerne til, at veelgerne stemmer
som de ggr. Projektet har rgdder og inspirati-
on i The People’s Choice (1944), som analy-
serede det amerikanske praesidentvalg i 1940.
Tilbage i 1940’ernes USA havde interview-
teknikker og metoder til stikprgveudvalgelse
naet et hgjt og anvendeligt niveau, som er en
forudsetning for systematiske studier af val-
geradferd. Verket star selv i dag star som en
milepal i valgeradferdsforskningen.

Redaktgrerne Kasper Mgller Hansen og Ka-
rina Kosiara-Pedersen skriver sig med bogen
Folketingsvalgkampen 2011 i perspektiv ind
1 en stolt tradition i dansk politisk sociologi:
Det Danske Valgprojekt. Og bogen er et am-
bitigst og veludfgrt supplent eller alternativ
til hovedpublikationen Krisevalg. Okono-
mien og Folketingavalget 2011 (2013). Med
sit omfattende og mangefaceterede datamate-
riale saetter bogen lup pa folketingsvalgkam-

pen 2011 ud fra bade velgernes, mediernes,
partiernes og kandidaternes synsvinkel.

Bogens ambition er tydelig, interessant og
hidtil uset. Bogen beskeftiger sig indgaende
med pracist de 20 dage, folketingsvalgkam-
pen i august/september 2011 varede. Dermed
er bogen den fgrste af sin art herhjemme, som
giver en sammehangende fremstilling af,
hvordan en valgkamp til Folketinget konkret
udspiller sig i Danmark. En s& systematisk
og omfattende kortlegning af en dansk valg-
kamp er ikke tidligere set samlet i et vark.
Alene af den grund er bogen verd at lase for
bade politikere, forskere og alle med interes-
se for valg, vaelgeradferd og valgkampe.

Partierne ggr brug af en bred vifte af kam-
pagneinitiativer for at vinde valgenes gunst.
Bogen satter fokus pa disse initiativer og
vurderer hvordan de virker. Et simpelt kig pa
partiernes kampagneudgifter vidner ogsa om,
at en systematisk kortleegning af valgkampen
er interessant. I 2004 havde partierne kam-
pagneudgifter svarende til omkring 34 mio.
kr. T 2011 var dette tal mere end firedoblet
til 137 mio. kr. Bogen formar desuden at
perspektivere 2011-valgkampen til tidligere
valgkampe med henblik pa at identificere
tendenser og udviklingstraek.

Bogens indhold kan opdeles i fire hovedgrup-
per. Fgrste gruppe omhandler valgkampens
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centrale aktgrer — herunder partierne, kandi-
daterne, partimedlemmer og interesseorga-
nisationer. Bogen setter fokus pa partiernes
pengeforbrug under valgkampe og pa hvor-
dan kandidaterne konkret fgrer valgkamp.
Desuden undersgger bogen hvem (interesse-
organisationer, erhvervsliv og andre aktgrer),
der stgtter de politiske partier og med hvor
mange penge.

Anden gruppe s@tter fokus pa aktiviteter i
valgkampen. Dette galder bl.a. klassiske
aktiviteter som valgplakater, dgr til dgr-kam-
pagner og politikerdueller i TV. Denne del
af bogen satter ogsa fokus pa negativ cam-

paigning.

Tredje gruppe af kapitler samles under over-
skiften politik. Her rettes fokus bl.a. pa Ole
Borres velkendte skel mellem fordelings- og
vardipolitik og den betydning det har, nar
vaelgerne afgiver deres stemmer. Denne del
af bogen analyserer ogsa bade mediernes og
politikernes dagsorden under valgkampen.

Den sidste gruppe af kapitler — og der hvor
alle med interesse for valg og valgkampe
kan uddrage flere dokumenterede essenser
— handler om effekter. Altsa: Hvad virker og
hvad virker ikke nar der skal fiskes stemmer?
Her fokuserer forfatterne bl.a. pa effekten af
kandidaternes kampagner, om valgkampe ggr
valgerne klogere pa politik samt setter lup-
pen pa den evigt interessante gruppe af fviv-
lere.

En af bogens underfundige pointer hand-
ler om den verktgjskasse kandidaterne ggr
brug af under en valgkamp. P4 mange mader
er den lige sé klassisk og velkendt som den
altid har veret med valgplakater, annoncer i
lokalaviser, gadearrangementer og omdeling
af materialer. Her er alt ved det gamle. Men
med til den historie hgrer ogsa, at det er ble-
vet langt mere kreevende at vare folketings-
kandidat. For verktgjskassen har voksevark.
Den generelle tendens til professionalisering

af valgkampe, de sociale mediers frembrusen
og et umetteligt hav af stadigt flere medier
haever omkostningerne for alle kandidater.

Bogens centrale akademiske bidrag centrerer
om seks hypoteser, som bogen indlednings-
vist rejser og finder opbakning til i de lg-
bende analyser. Og skulle nogen vare i tvivl:
Valgkampe ggr en forskel og valgkampe flyt-
ter stemmer. Opskrifterne pa hvordan findes
overalt i bogen. Bogen viser blandet andet, at
valgkampe er empowerment af velgerne. De
danner, oplyser og engagerer velgerne med
medierne som det centrale bindeled. Dermed
spiller valgkampe en central demokratisk
rolle. I analyserne vises det desuden, at dan-
ske valgere er partipolitisk forudindtagede
og meget selektive i hvilken eksponering de
lader sig udsette for. Forskerne finders séle-
des stgtte 1 minimumseffekt-tesen, som hand-
ler om, at valgkampes stgrste effekt reelt er
at fastholde veelgere i det partivalg de alle-
rede i modsetning til at flytte stemmer rundt
i det politiske landskab. Og det pa trods af,
at ikke mindre end 44 pct. af velgerne ved
valgkampen i 2011 fgrst bestemte sig under
valgkampen.

Sammenfattende er bogen lekkerbisken af
tal og tabeller om valg og velgere, for alle,
der holder af valg og valgkampe. Bogens
styrker er mange. Men is@r det klare fokus
pa selve valgkampen i kombination med det
mest omfattende og bredspektrede datamate-
riale for nogen dansk valgbog ggr analyserne
interessante. Bogens eneste dbenlyse mangel
er fokus pa sociale medier. Hvilke politikere
bruger dem? I hvilket omfang? Og med hvil-
ken succes og effekt? Der er et stort behov
for valgforskning i sociale mediers betydning
for savel dagsordensattelse som vealgernes
stemmeadferd. Lad det vare en opfordring
herfra til n@ste store projekt.

Kenneth Thue Nielsen
Kommunikationschef, cand.scient.pol.
LO ¢ Landsorganisationen i Danmark
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Abstracts

Observations on Using Scientific
Evidence in Practice and Policy-making

Thomas A. Schwandt, professor,
University of Illinois, Urbana-Champaign,
USA

Given that the use of scientific evidence in
practical and political decision making can-
not basically be understood as an exercise in
technical problem-solving, it seems reasona-
ble to examine what the use of evidence actu-
ally entails in real-life situations. This paper
explains six points: Evidence is not the same
as data. Evidence is neither a »base« nor a
»foundation« for decision-making. Scienti-
fic evidence is only one of several kinds of
knowledge necessary for policy-making. Use
is not the same as a simple transfer of know-
ledge from producers to consumers and its
subsequent immediate and direct application.
Use is a collective, interactive phenomenon.
To understand use, we need to pay more at-
tention to situated cognition, cognitive pro-
cesses, and argumentation.

Evaluation as political insurance

Tobias Hgygaard Lindeberg, ph.d.,
prodekan ved det Samfundsvidenskabelige
og Pedagogiske Fakultet,
Professionshgjskolen Metropol,
thli@phmetropol.dk

This article examines whether insurance can
serve as a metaphor to comprehend evalua-
tion and how it may influence the understan-
ding of evaluation in society. The perspective
adds a rationalistic counterpoint to leading
studies that perceive evaluation as a ritua-
lised practice. The article argues that evalu-
ation can be understood as insurance in the
sense that evaluation distributes the risk of
decision-making parallel to the distribution
of economic risk of insurance. Additionally,
the article identifies central differences bet-
ween insurance and evaluation, especially
in regard to the two different logics at stake:
market logic and hierarchy logic. The diffe-
rences imply that the costs of evaluation — in
contrast to costs of insurance — are not pri-
marily born by those who benefit from the
evaluation. Moreover, while risk sharing is
typically desirable in an economic context,
it is more ambiguous in a political context.
Evaluation is often employed to enhance ac-
countability, yet, when evaluation is analysed
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as insurance, it becomes clear that evaluation
also diffuse accountability.

Eight attention points when evaluating
political reforms

Morten Balle Hansen, Institut for
Statskundskab, Aalborg Universitet,
mbh@dps.aau.dk

Karen N. Breidahl, Institut for
Statskundskab, Aalborg Universitet,
knb@dps.aau.dk

Jan-Eric Furubo, Riksrevisionen i Sverige

Anne Halvorsen, institutleder,
Institutt for sosiologi og sosialt arbeid,
Agder Universitet, anne.halvorsen @uia.no

This article analyses the challenges related
to evaluations of major policy reforms. It is
based on a meta-evaluation of the evaluation
of the NAV reform in Norway, who was both
a significant reorganization of the central,
regional and local government and a social
policy reform. Meta Evaluations assess the
usefulness of one or more evaluations and
should not be confused with meta-analyses.
The purpose of this meta-evaluation was to
identify general principles for organizing the
evaluations of large political-administrative
reforms.

Based on the analysis eight crucial points of
attention when evaluating large scale politi-
cal-administrative reforms are elaborated. We
discuss their reasons and argue that Denmark
and other countries can learn from the expe-
rience of Norway.

Evaluation of large-scale national
political-administrative reforms:
A comparative analysis

Karen N. Breidahl, adjunkt, Institut
for Statskundskab, Aalborg Universitet,
knb@dps.aau.dk

Gunnar Gjelstrup, lektor, Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
gg@ifs.ku.dk

Morten Balle Hansen, professor, Institut
for Statskundskab, Aalborg Universitet,
mbh@dps.aau.dk

Hanne Foss Hansen, professor, Institut
for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
hfh@ifs.ku.dk

Large-scale national political-administrative
reforms are a rare evaluand in the evaluation
literature for at least two reasons. First such
interventions are relatively less frequent than
the countless changes happening in for in-
stance the health care sector and the educati-
on systems. Second although their frequency
seems to have increased in recent decades
they are often not evaluated. This article pro-
vides a systematic comparative analysis of
recent evaluations of two large-scale natio-
nal political-administrative reforms. Two of
the largest political-administrative reforms
in the Nordic countries in the 2000s were the
reform of labor and welfare administration in
Norway (NAV reform) and the local gover-
nment reform in Denmark. The two reforms
have a number of characteristics in common
— also with other major political and admini-
strative reforms. They were adopted centrally
by the Parliament (Folketing/Storting), they
affected large parts of the public sector and
the population, they had several and partly
incompatible objectives and they developed
and changed over time. Furthermore the two
reforms were characterized by a focus on
formal structural change as the main policy
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instrument and included both the state, regio-
nal and local level of public administration.
Finally and crucial in this context, both re-
forms have been evaluated. The systematic
comparative analysis of the evaluations of
the two reforms use four theoretical lenses:
A rational instrumental perspective, a politi-
cal interest-based perspective, an institutional
cultural perspective and a chaos perspective.
The analysis shows that despite the reforms
similarities their evaluations were organized
in very different ways and had very different
impact. While the evaluation of the NAV re-
form in Norway was organized as a research-
based external evaluation, the evaluation of
Danish municipal reform was organized as
an internal evaluation where key stakeholders
got evaluation responsibilities. And while the
evaluation of the NAV reform was used main-
ly for knowledge-building and creating de-
bate, the evaluation of the local government
reform was used instrumentally to adjust the
division of labor between levels of govern-
ment in selected areas of activity.

Performance management
in Danish municipalities after the crisis

Eva Moll Sgrensen, postdoc ved Institut
for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
ems @ifs.ku.dk

Sgren Kjer Foged, ph.d. ved Institut
for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,
skf@ifs.ku.dk

This article presents the results of six qualita-
tive case studies of performance management
in Danish municipalities after the economic
crisis in 2009. It is argued that the munici-
palities have adapted their performance ma-
nagement practices to the new conditions of
austerity, and that they aim for more strategic
use of performance goals and measurements
as a tool for prioritization of programs and

expenses. This development is, for example,
expressed through the arrangement of po-
litical goals and targets into hierarchies and
through the use of performance targets in the
budgeting process. At the same time, the mu-
nicipalities have deemphasized the develop-
ment of common performance management
systems for decentralized service providers.

A performance evaluation of sanctions
on municipal accounts in Denmark,
2010-2013

Sg¢ren Kjer Foged, ph.d.-studerende
ved Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, skf@ifs.ku.dk

This article evaluates the low-based sanctions
on the municipal accounts in Denmark intro-
duced by the Danish government in 2011.
The evaluation examines the effect of the
sanctions relative to some selected evaluation
criteria that are used to form hypotheses. The
hypotheses concern the municipalities’ ability
to stay within the budgeted expenditures, the
precision of the budget relative to the actual
spending and finally whether the effect of the
sanctions differ according to the municipali-
ties’ financial situation and the policy sector
in question. The hypotheses are tested by the
use of multiple regression on data from 2010
to 2013. The evaluation finds that the muni-
cipalities have indeed improved their ability
to keep within their budget, but that the mu-
nicipalities have not improved the spending
precision relative to the budget. Furthermore,
affluent municipalities are affected more by
the sanctions than entities under higher fiscal
stress, while schools, day-care and the spe-
cialized social area are the mostly affected
policy sectors.
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Do performance indicators lead
to clarity for employees?

Peter Dahler-Larsen, professor,
Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, pdl @ifs.ku.dk

One of the main purposes of performance in-
dicators is to communicate clearly to emplo-
yees what needs to be done in the organiza-
tion. However, significant empirical variation

is found in the extent to which two compa-
rable groups of public employees (upper se-
condary level school teachers and language
teachers) find that performance indicators
provide clarity. Qualitative data that describe
the characteristics of their indicator systems
and the organizational contexts in which they
operate help us understand the sources of cla-
rity/unclarity. Finally, the pros and cons of
clarity are discussed in a public management
perspective and in a democratic perspective.
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