S¢ren Winter

Effektivitet og produktivitet i den
offentlige sektor’

Der tales meget om den offentlige sektors effektivitet — eller mangel pa samme, men
der er sjzldent gjort forspg pa at mile effektiviteten, og offentlig effektivitet er da
ogsd langt sverere at handtere end effektivitet i den private sektor. Denne artikel
drafter, hvad man skal forstd ved effektivitet i den offentlige sektor og opstiller
forskellige relevante effektivitetsbegreber, ligesom deres anvendelse eksemplifice-
res. Flere underspgelsesresultater afslarer betydelige effektivitetsproblemer i den
offentlige sektor, herunder manglende malopfyldelse, faldende produktivitet samt
betydelige produktivitets- og effektivitetsforskelle mellem de enkelte offentlipe
myndigheder. -

Indledning

I den politiske debat blandt politikere og offentligheden diskuteres jevnligt effek-
tivitetsproblemer i den offentlige sektor. Det er sjzldent specificeret, hvad man
mener med effektivitet, men det gennemgéende tema er som regel, om den of-
fentlige sektors service er for dyr.

Trods denne almindelige politiske interesse for effektivitet er det sjzldent, at
den offentlige forvaltning selv giver sig af med at male og vurdere effektivitet. En
del af baggrunden herfor er utvivilsomt, at det er sa vanskeligt at handtere og méle
offentlig effektivitet , men det spiller nok ogsi en rolle, at der er en betydelig
tradition i dansk forvaltning for regelorientering, siledes at man hovedsagelig har
interesseret sig for, om lovgivningens regler og procedurer f@lges, snarere end for
resultatet af det offentliges virksomhed i relation til de dermed forbundne om-
kostninger. Endelig vil der ofte vare stzrke institutionspolitiske interesser for-
bundet med at undgd effektivitetsanalyser og iszr deres offentligggrelse.

Selv om de offentlige udgifter konstant er vokset, har der traditionelt vearet
langt st@rre politisk interesse for udgiftssiden end for resultaterne eller effekten af
ressourceindsatsen. Alligevel har der dog i de seneste ir veret en tendens til, at
man flere steder ved budgetlzgningen medtager oplysninger om, hvilke przstatio-
ner der kommer ud af bevillingerne, Dette er bl.a. sket efter inspiration fra
amerikanske budgetlegningsmetoder som performance-budgeting og PPBS.

Indtil for nylig har effektivitetsproblemer ogsa varet forholdsvis upaagtede i
dansk forvaltningsforskning, iszr hvad angar empiriske analyser. Poul Meyer tog
dog allerede i 1954 effektivitetsspgrgsmalet op til en teoretisk draftelse,” som var
meget vardifuld i sin pdpegning af effektivitetsproblemets szrlige karakter inden
for den offentlige sektor, hvor en rzkke szrlige hensyn bevirker, at man ikke
uden videre kan lazgge privatgkonomiske effektivitetsbegreber til grund, ligesom
Meyer fremhzvede det hensigtsmassige i at anvende flere forskellige effektivitets-
begreber.

Det er imidlertid farst i det sidste par ar, der er foretaget egentlige empiriske
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analyser af effektivitet og produktivitet i den offentlige sektor i Danmark.” Deri-
mod er der i udlandet, og navnlig i USA, en betydelig lengere tradition for
effektivitetsundersogelser.

Baggrunden for denne artikel er. at der er et stort behov for. at den offentlige
sektor bliver mere effektivitetsbevidst. Den offentlige sektors storrelse og vakst
gor det naturligt. at man ser nzrmere pa omkostningssiden, men der er ogsi god
grund til at interessere sig for den offentlige sektors prastationer og for resultatet
af denne indsats. Flere undersagelser i Danmark og iswer i USA har sdledes vist, at
der ofte er betydelige problemer forbundet med at realisere de politiske mal.

Det er derfor naturligt at interessere sig for sammenhangen mellem ressource-
indsatsen pa den enec side og priestationer samt effekt pi den anden side. Kan
indsatsen blive storre og bedre ved samme ressourceindsats, eller kan vi bevare
det hidtidige niveau med en mindre ressourceindsats?

Hovedproblemerne 1 denne artikel er:

a) Hvad skal man overhovedet forsta ved effektivitet i den offentlige sektor?
Diskussionen af offentlig effektivitet rejser sa mange forskellige problemer, at
det er hensigtsmassigt at operere med flere forskellige effektivitetsbegreber.

b) Hvordan kan man operationalisere effektivitetsbegreberne og mile offentlig
effektivitet? Artiklen vil give nogle eksempler pd empiriske undersagelser af
effektivitet, herunder effektivitetssammenligninger over tid og sted, ligesom
en rzkke maleproblemer vil blive dregftet.

¢} Hvilke forhold ever indflydelse pa effektiviteten hos det offentlige? Der vil
herunder ske en dréftelse af arsager til effektivitetsforskelle over tid, mellem
offentlige myndigheder indbyrdes og mellem offentlige og private virksomhe-
der, ud fra konkrete empiriske undersogelser.

Artiklen lzgger hovedvagten pa at belyse og eksemplificere en raekke forskelli-
ge sider af effektivitetsproblemet for at nuancere diskussionen om det offentliges
effektivitet, men denne bredde i dréftelsen ma nédvendigvis ske pad bekostning af
en mere dybtgiende analyse. Der gives dog en rekke henvisninger til mere omfat-
tende undersggelsesrapporter.

Hvorfor giver offentlige institutioner nasten aldrig overskud?

Det har varet betydeligt nemmere at besk®ftige sig med effektivitet i private end
offentlige foretagender. Almindeligvis forstar man ved effektivitet i den private
sektor forholdet mellem output og input malt i kroner. Det vil sige, at effektivite-
ten eller overskuddet vokser, desto mere indteegterne ved salg af produktionen
overstiger udgifterne ved produktioncn. Nar effektivitets- eller overskudsbegre-
bet er sa centralt for den private sektor, hanger det bide sammen med, at en
maksimering af overskuddet nok er den vasentligste mals@tning for de fleste
virksomheder, og med at overskuddet er sa let at male, da bade »output« og
»inpute« kan miles kvantitativt ved en fielles malestok i form af penge.
Adskillige offentlige institutioner eller virksomheder har bade indtegter og
udgifter, og der er ogsa en del, der afsztter varer eller tjenesteydelser til borgerne
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mod betaling ligesom private virksomheder. Der er ogsa enkelte, der giver over-
skud, f.eks. Kgbenhavns Lufthavn 1 1980 og 1981 og Dansk Tipstjeneste A/S og
Statsanstalten for Livsforsikring, og navnlig er der flere offentlige virksomheder,
som tidligere har givet overskud, f.eks. SAS og Post- og Telegrafvasenet. De
fleste offentlige institutioner har imidlertid underskud.

Problemet med anvendelse af overskuddet som malestok for effektiviteten er
naturligvis férst og fremmest, at mens det normalt er forholdsvis let at male
offentlige virksomheders og institutioners »input« i form af udgifter til lgnninger,
husleje, udbetalte ydelser etc., er indtzgterne si godt som aldrig nogen rimelig
malestok for institutionens »output«. Dette gzlder naturligvis iszr for de offentli-
ge myndigheder, der har til opgave at stille offentlige indkomstoverfarsler (som
f.eks. pension eller kontanthjzlp) eller gratis serviceydelser (som f.eks. social
radgivning, biblioteker eller parker) til radighed for borgerne. Det gelder imidler-
tid ogséd for si godt som alle offentlige erhvervsvirksomheder — der szlger varer
eller ydelser til borgerne — at deres formal ikke alene er at maksimere overskud-
det. Det er f.eks. et krav til bide DSB, SAS og de fleste kommunale busselska-
ber, at ogsd de trafiksvage ruter og perioder skal betjenes, ud fra bl.a. sociale og
geografiske hensyn, selv om disse afgange giver et drenende underskud. Post- og
Telegrafvasenet har endnu heller ikke faet lov til at stryge lgrdagsomdelingen,
selv om frimzrkeindtzgten denne dag langt fra kan dekke omkostningerne. Lige-
ledes er det en kommunalretlig grunds®tning, at kommunal produktion ikke ma
give noget stort overskud, men at priserne i et vist omfang skal afspejle kostpriser-
ne. Hovedproblemet med miling af offentlig effektivitet er derfor, at det er ligesa
umuligt at sammenligne output i form af f.eks. social hensyntagen med input i
form af kroner som at vurdere, om et tordenskrald eller rundetarn er hgjest.
Overskudsbegrebet er derfor uanvendeligt til offentlige effektivitetsanalyser.

Produktivitet i den offentlige sektor

Man kan imidlertid nzrme sig effektivitetsproblemerne ved at »néjes« med at se
pd produktiviteten. Ogséa dette begreb stammer fra den private sektors gkonomi
og betyder forholdet mellem produktionens omfang og indsatsen af produktions-
faktorer, eller anderledes udtrykt forholdet mellem prastationer og omkostnin-
ger. Mange offentlige institutioners virksomhed kan kvantificeres ved, at der
udfgre et vist antal forholdsvis ensartede prastationer pr. tidsenhed, f.eks. pra-
sterer en kommunes skolevasen et vist antal underviste elever pr. ar, biblioteker-
ne et vist antal udlinte bager pr. ar og hospitalerne et vist antal sengedage pr. ar.
Til yderligere illustration kan postvasenets prastationer males i antal udbragte
breve, TV og radios i antal udsendelsestimer, socialforvaltningernes i antal be-
handlede klienter, 0.s.v.

Nar sadanne prastationer s@ttes i relation til de ressourcer i form af udgifter af
forskellig art eller i relation til det personale, der er medgéet til at udfere disse
prastationer, fas et udtryk for produktiviteten. Dette kan illustreres med et par
eksempler. 1 1980 var der i gennemsnit for hele landet 0,44 elev i folkeskolen pr.
lzrerlpntime eller 12 elever pr. lzrer. Inden for folkebibliotekerne var der ca.
16.000 udlan af bgger, band eller grammofonplader pr. beskaftiget og i berneha-
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verne var der 6.5 barn pr. heltidsbeskaftiget ansat.*

Det er normalt lettere at lave produktivitetsopgerelser for offentlig servicevirk-
somhed som i de ovennzvnte eksempler end for sagsbehandling i den offentlige
sektor, hvor sagerne ofte er sa heterogene. at det er vanskeligt at lave rimelige
produktivitetsopgarelser. Der er dog lavet en undersegelse — som vi skal se nar-
mere pa i det felgende - af produktiviteten ved behandlingen af sager vedr.
invalidepensioner, fortidig folkepension. enkepension og tilskud til handicapbi-
ler.® Forberedelsen af disse sager foretages dels i primzrkommunernes socialfor-
valtninger, dels efterfolgende i socialcentrenes revaliderings- og pensionsafdelin-
ger, der leverer den sekretariatsmassige betjening af de regionale revaliderings-
og pensionsnevn, som har afgerelseskompetencen. Produktivitetsundersagelsen
omfatter kun virksomheden i de regionale sekretariater. 1 landets 14 amtskommu-
ner behandledes i fgrste halvar af 1977 i alt ca. 12.100 sager vedr. invalidepension,
andre fertidige pensioner, sager vedr. tilskud til handicapbiler og vedr. revalide-
ringsstatte 1l etablening af selvstendig erhvervsvirksomhed. Denne sagsbehand-
ling blev varetaget af 89,2 fuldtidsansatte sagsbehandlere. Det giver en arlig pro-
duktion pr. sagsbehandler eller en produktivitet pa ca. 340 sager pr. ar.

Produktivitetsopg@relser kan have en vis interesse i sig selv. Den gennemsnitli-
ge pensionssagsbehandler ferdigekspederede sdledes omkring halvanden sag pr.
arbejdsdag. Imidlertid ligger produktivitetsopggrelsernes stgrste vaerdi dog i mu-
ligheden for produktivitetssammenligninger over tid og mellem forskellige offent-
lige institutioner, da der herved bliver et sammenligningsgrundlag ved vurderin-
gen af produktiviteten.

Produktivitetsudvikiing over tid

Far 1976 blev hovedparten af de omtalte pensionssager behandlet af tre forskelli-
ge centrale myndigheder, hvoraf invalideforsikringsretten havde de fleste sager og
er den mest kendte. Det var forventet, at decentraliseringen af afgarelserne og af
sagsforberedelsen i 1976 gradvis ville reducere personaleforbruget og siledes for-
@ge produktiviteten.

[ praksis var sagsbehandlerproduktiviteten imidlertid blevet reduceret med om-
kring 60 pct. i begyndelsen af 1977, Det er meget vanskeligt at finde en tilfredsstil-
lende forklaring pa produktivitetsnedgangen, men lad os alligevel forsgge at frem-
seite nogle hypoteser om baggrunden for sagsbehandlernes produktivitetsned-
gang. Det ferste naerliggende sporgsmal er, om der virkelig er tale om samme
typer af sager, sa det er rimeligt at sammenligne produktiviteten. Sagerne synes
dog ikke at vare blevet vanskeligere at handtere, snarere tvartimod. Der skete
ingen vesentlige @ndringer i regelgrundlaget for pensionskriterierne, og der sam-
menlignes over si kort en arrzkke, at klientsammensatningen nzppe har @ndret
sig afporende. Tvertimod gik alle formodninger fer decentraliseringen ud pa, at
sagerne ville blive langt lettere at behandle regionalt end tidligere, fordi kommu-
nerne nu skulle foretage en meget grundigere sagsforberedelse end hidtil, saledes
at der nu foreligger en socialt og legeligt begrundet indstilling fra kommunerne.
Pa den anden side kan det vel ikke udelukkes. at den grundigere sagsforberedelse
i visse tilfwelde gor sagerne mere komplicerede at tage stilling til end i det tidligere
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system.

Maske er der dog sket en forggelse af sagsbehandlingens kvalitet. Nar man
tager beslutningernes menneskelige og ¢konomiske konsekvenser i betragtning,
kan det forekomme uforsvarligt, at hver sagsbehandler i invalideforsikringsretten
ferdigbehandlede ca. 3 sager pr. arbejdsdag. Mens det er temmelig tvivlsomt, om
sagernes karakter har ®ndret sig i mere tyngende retning, er sagsantallet faldet
betydeligt. Produktivitetsnedgangen henger derfor delvis sammen med, at sekre-
tariaterne modtog ca. 40 pct. ferre sager end forventet ud fra den tidligere prak-
sis. Sekretariaternes stgrrelse var derfor tilrettelagt ud fra en forventning om et
sterre sagstal. Produktivitetsnedgangen skyldes dog ogsa, at der mod forventning
er sket en forpgelse af personaletallet. Antallet af sagsbehandlere/ledere voksede
siledes med omkring 60 pct., og det er kombinationen af faldet 1 sagstallet og
vaksten i personalet, der giver den meget kraftige produktivitetsnedgang.

Vazksten i personaleforbruget har formentlig flere forklaringer. For det forste
var Amtsridsforeningens vejledende sk@n over personalebehovet i socialcentrene
meget usikre og temmelig haje i forhold til det tidligere personaleforbrug, nar
man sammenligner med de sken, der blev afgivet af bl.a. invalideforsikringsret-
ten. For det andet bestemtes personaleforbruget ikke alene af disse skgn over det
tidligere personaleforbrug, men socialcentrene fglte sig ogsa i nogen grad bundet
til at overtage det personale fra de tidligere revalideringscentre, som ikke blev
ansat i kommunerne i forbindelse med socialreformen. For det tredje har flere
myndigheder pi grund af usikkerhed nok overbudgetteret noget for at vare pa
den sikre side. For det fjerde kom der s3 fa sager ind fra kommunerne i begyndel-
sen af de nye sekretariaters levetid, at en del medarbejdere formentlig har vennet
sig til en arbejdsform og et arbejdstempo, som var vanskeligt at ®ndre, da sagstil-
gangen blev mere normal. I forlengelse heraf blev den politiske og administrative
ledelse flere steder bekymret over en stadig voksende beholdning af uafsluttede
sager i lgbet af 1976, hvilket flere steder medferte et pres for personaleforggelser
for at nedbringe sagspuklen. I virkeligheden métte sagsbeholdningen ngdvendig-
vis vokse, da sagstilgangen voksede fra méned til méned, si det var umuligt at
frdigbehandle ligesd mange sager, som der kom ind.

Det er formentlig ofte en myte, at decentralisering billigggr administrationen.
En decentralisering vil ofte muliggare personaleforggelser gennem en opsplittet
beslutningsproces i stgrre omfang end fortsat central drift, hvor statens personale-
loft sztter visse grenser, og desuden vil de mindste nye decentrale enheder have
vanskeligt ved at opnd samme stordriftsfordele som en central myndighed.

Senere skal vi se pd nogle analyser af produktivitetsudviklingen inden for nogle
offentlige serviceinstitutioner i forbindelse med en sammenligning af produktivi-
tet i den offentlige og private sektor.

Produktivitetsforskelle mellem offentlige institutioner

Produktivitetsopgsrelser kan imidlertid ikke alene bruges til at belyse produktivi-
tetsudviklingen over tid, men ogsa til at belyse eventuelle produktivitetsforskelle
mellem forskellige forvaltningsenheder pa samme tidspunkt. Flere af de nyeste
danske undersggelser har vist, at der kan vare tale om endog meget store produk-
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tivitetsforskelle mellem myndigheder. som udforer ensartede opgaver.

Dette kan igen illustreres med de regionale pensionssekretariater. Sekretariatet
i den mest »produktive« amtskommune ckspederede saledes nwsten tre gange sa
mange sager pr. sagsbehandler som den mindst produktive 1 foraret 1977, 1 figur 1
er amtskommunerne ordnet i produktivitetsriekkefolge. men anonymt. da en del
amtskommuner har modsat sig offentliggorelse af deres produktivitetstal.

Der er ogsa meget store produktivitetsforskelle mellem sekretariaterne, hvad
angar laxgekonsulenterne og sekreterpersonalet. hvilket indebarer, at der var
betvdelige variationer mellem sckretariaternes samlede personaleforbrug. Det
mindst produktive sekretariat brugte saledes henved 10 medarbejdere mere end
det mest produkuve sekretariat (eller 3 gange sa mange medarbejdere) ul at
fierdigbehandle 1000 pensionssager arligt. 1 lvnudgifter betod dette en forskel pa
ca. 1 million kr. arligt for samme produktion.

Gns. antal behandlede sager pr. ar
pr. fuldtidsbeskeftiget sagsbehandler
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Figur I. Sagsbehandlerproduktivitet i 14 amtskommunale revaliderings- og pen-
sionsnevnssekretariater

Det er bemarkelsesvaerdigt, at der allerede et ar efter decentraliseringen var sa
store produktivitetsforskelle, is®r nir man tager i betragining, at invalideforsik-
ringsretten forud for decentraliseringen havde beregnet sit eget sagsbehandlerfor-
brug fordelt pa regionerne som en vejledning for amtskommunerne ved deres
bemanding af de nye sekretariater.

Det er vanskeligt at finde en tilfredsstillende forklaring pa disse produktivitets-
forskelle. Det er dog bemaerkelsesvierdigt. at der er en meget tet sammenheng
mellem sagsbelastningen eller sagstilgangen pr. medarbejder og produktiviteten.
Der var tale om en meget forskellig belastning pr. medarbejder 1 de enkelte
sckretariater, og egentlig skulle man vel formode, at de bedst bemandede sekreta-
riater ville viere bedre til at folge med sagstilgangen end de darligst bemandede.

Det viser sig imidlertid, at de darligst bemandede sekretariater gennemgaende
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falger lige sa godt med sagstilgangen, som de bedst bemandede. I den undersegte
periode skete der en sagsophobning i na®sten alle sekretariater uanset sagstil-
stremningen, saledes at man groft sagt afgjorde omkring 80 pct. af sagerne, uanset
hvor mange man modtog, jfr. figur 2. Produktiviteten steg saledes nzsten linezrt
med sagstilgangen pr. sagsbehandler, idet 72 pct. af variationen i produktiviteten
kan forklares af variationen i sagstilgangen pr. sagsbehandler.®

Et bidrag til forklaring af denne sammenhzng kan vare, at produktiviteten i hg;
grad bestemmes af, hvilke forventninger ledelsen har haft til en »rimelig« produk-
tion pr. medarbejder. Disse forventninger har péavirket personalenormeringen og
méske ogsd produktiviteten ved at give en fzlles norm for produktivitetens ster-
relse. Tilsyneladende er der siledes en betydelig grad af sammenhzng mellem det
pé forhind forventede antal sager og den faktiske produktion. Der kan let dannes
falles normer for produktiviteten eller maske snarere for st@rrelsen af sagsbehold-
ningen eller sagsbunken. En undersggelse i en enkelt amtskommunes sekretariat
viste, at selv om sagstilstremningen pr. medarbejder var meget uensartet i forhold
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Figur 2. Sammenh@ngen mellem den arlige gennemsnitlige sagstilgang og -af-
gang pr. sagsbehandler.

til det forventede, ferdigekspederede nasten alle sagsbehandlerne ca. 60 pct. af
deres indkomne sager i den undersggte periode.’

Produktivitetsforskellene synes ogsa i et vist, omend begrznset, omfang at vaere
pavirket af sekretariaternes stgrrelse. Der er visse stordriftsfordele, som bevirker,
at de mindste sekretariater med fa medarbejdere har svert ved at tilrettelegge
hensigtsmassige rutiner, og de har vanskeligt ved at tilpasse medarbejdertallet
ngjagtigt til sagsbelastningen, da man ikke kan ansztte folk med en hvilken som
helst anszttelsesbrgk, og da et lille sekretariat er mere sirbart over for udsving i
sagstilgangen. Man kunne ogsi forvente, at sagsbehandlerproduktiviteten kunne
pivirkes af antallet af sekretzrer, da en forholdsvis rigelig sekreterbemanding -
kunne betyde en aflastning af sagsbehandlerne og dermed en forggelse af sagsbe-
handlerproduktiviteten. I virkeligheden er forholdet snarere det modsatte. Jo
stgrre sagsbehandlerforbrug, desto steérre sekretzrforbrug. Der er tilsyneladende
et ret konstant forhold mellem antallet af sagsbehandlere og sekretzrer.
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Man kunne ogsa forestille sig. at produktiviteten kunne vare afhangig af den
made, hvorpa sckretariatsarbejdet er organiseret, men den pagzldende underse-
gelse har ikke kunnet pege pa organisatoriske forhold. som pévirker produktivite-
ten vasentligt. Stordrifisfordele er dog nmvnt. og der synes ogsa at viere en vis
tendens til, at produktiviteten forbedres, hvis sekretariaterne investerer mere
arbejdskraft i Konsulentbistand over for kommunerne for at fi bedre forberedte
sager til behandling. Konsulentarbejdet synes dog kun at tjene sig selv ind indtil
en vis griense, hvorefter billedet @ndrer sig.

Rolf Norstrand har ogsa underspgt regionale produktivitetsforskelle inden for
det offentlige.” Der er silledes meget store forskelle pa den regionale produktivitet
inden for bl.a. biblioteksvaesenet (malt ved bogudlan pr. ansat), inden for pleje-
hjemmene (mélt ved antal ansatte pr. degnplads) og sygehusvasenet (malt ved
antal ansatte pr. sengedag eller pr. udskrivning), hvorimod der er meget begren-
sede regionale variationer inden for folkeskolen (malt ved antal normalklasseele-
ver pr. lererskematime) og inden for daginstitutioner for bern (malt ved antal
arbejdstimer pr. dbningstime pr. 100 pladser i henholdsvis vuggestuer og barneha-
ver). Pa disse omrader er der vejledende normer for personaleforbruget, som dog
ikke fuldtud felges. Produktivitetsforskellene mellem de enkelte institutioner un-
dervurderes imidlertid i Norstrands analyse, da der anvendes gennemsnit for et
helt amt. En analyse fra amtskommunernes og Kommunernes Forskningsinstitut
(AKF) viser siledes, at produktiviteten pa daginstitutionsomridet varierede med
+/- 25 pct. mellem samtlige kommuner i forhold til landsgennemsnittet 1 1980,
idet produktiviteten var storst i landkommunerne. Endnu st@grre er variationerne
pa institutionsniveau.”

Er det offentliges produktivitet mindre end i den private sektor?

Produktivitetsmilinger kan ogsa anvendes til at undersoge effektivitetsforskelle
mellem den private og offentlige sektor. Rolf Norstrand har forsegt at sammenlig-
ne produktivitetsudviklingen i nogle udvalgte offentlige sektorer med den tilsva-
rende udvikling i den private sektor.'"” Hans undersggelse viser ligesom AKF’s
unders@gelse, at der er sket en vasentlig vaekst hos det offentlige 1 de tyve sidste
ar, bade m.h.t. personaleforbruget og offentlig produktion.

I den private sektor har der veret en arlig vakst i produktiviteten fra 1966 til
1977 pd 6-7 pct. inden for landbrug og industri, pa 1 pet. i bygge- og anlagsvirk-
somhed og pa 2-3 pet. 1 de sakaldte »markedsmassige tjenester«, dvs. tjenester,
der szlges pad markedet under normale vilkar, ogsa kaldet liberale erhverv eller
private serviceydelser, blandt andet banker, advokater og forsikring.

Norstrand finder, at de offentlige trafik-, kommunikations- og forsyningssekto-
rer har haft en produktivitetsudvikling pa linie med landbrug og industn, hvor-
imod de egentlige offentlige tjenester har et mere ugunstigt forleb for de fleste
delsektorers vedkommende. selv nar man sammenligner med den private sektors
markedsmassige tjenester, som skgnnes at vere det bedste sammenligningsgrund-
lag. Der er f.eks. sket et fald i folkeskolens produktivitet (malt ved antal elever
pr. folkeskolelerer) = som er niesten halveret siden 1961, og inden for Danmarks
Radio, hvis sendetid pr. ansat ogsa er halveret siden 1960. Produktiviteten er ogsa
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faldet inden for plejehjem og daghjem, og inden for daginstitutioner for barn
(malt i pladstal pr. ansat) fra 1968 til 1972 og igen fra 1976, hvorimod der var en
vis stigning i den mellemliggende periode, hvor det sikaldte sparecirkulere intro-
duceredes.'' Norstrand mener, at produktiviteten har varet nogenlunde konstant
i sygehussektoren fra 1965 til 1978 (malt ved indlzggelser pr. fuldtidsansat korri-
geret for ambulant behandling), mens andre undersagelser har vist betydelige
produktivitetsfald i sygehussektoren.'? Derimod er der sket en vakst i produktivi-
teten pa folkebibliotekerne siden 1967 (mélt ved antal bogudlén pr. ansat).

Ole P. Kristensen'? peger pa to mulige forklaringer pa, at produktivitetsudvik-
lingen ofte er mindre inden for den offentlige sektor end i den private sektor.
»Den ene er, at de offentlige serviceydelser er af en sidan karakter, at det er
vanskeligt at rationalisere produktionen af deme«. F.eks. vil det viere vanskeligt at
opna tilsvarende rationaliseringer ved hjzlp af teknologisk udvikling — som man
kender inden for landbrug og industri — inden for de offentlige tjenester, hvor
service ydes i et direkte »markarbejder«- klient forhold.

En anden mulig forklaring er, at offentlig produktion generelt er mindre effek-
tiv end privat. Kristensen har undersggt den sidste forklaringsmulighed ved at
sammenligne omkostningerne ved offentlig og privat drift af samme opgave. I
undersegelsen anvendes som cksempel kommunal og privat drift af brandvasen i
Danmark, hvor Falck 1 1979 havde kontrakt med 1 alt 165 kommuner om hel eller
delvis varetagelse af brandslukningsopgaverne, mens n=sten alle gvrige 112 kom-
muner selv varetog disse opgaver. Kristensen finder, at Falck generelt er mindst
20 pet. billigere end de kommunale brandvasener, og at forskellene er starst i de
sterre byer, hvor der er professionelt brandvasen.

Det er naturligvis umuligt at generalisere fra denne undersggelse til al anden
form for offentlig produktion, men Kristensen henviser til, at et utal af tilsvarende
udenlandske undersggelser nasten i alle tilfzlde har givet samme resultat, at den
samme ydelse produceres billigere privat end offentligt. De pigzldende underse-
gelser omfatter si forskellige opgaver som dagrenovation, inkassovirksomhed,
skibsvarfter, offentlige vaerker, luftfartsselskaber og brandvaesen.

Disse undersggelser forsgger at give nogle forklaringer pa de private producen-
ters hgjere produktivitet, og disse forklaringer skal forsgges sammenfattet i det
fglgende: ™

1. Belgnningssystemet for ledelsen er forskelligt for private og offentlige virk-
somheder, hvilket bevirker, at ledelsen 1 en privat virksomhed har en relativt
stgrre interesse i maksimal effektivitet.

2. Offentlige ledere vil derimod ofte have avancements- og statusmassige incita-
menter til at lade deres forvaltninger vokse frem for at satse pa produktivitets-
forbedringer. Bl.a. derfor kan en adskillelse af den producerende enhed (f.eks.
Falck) fra den enhed, som traffer beslutningerne vedrérende produktionens
omfang og kvalitet (f.eks. kommunens brandkommission og -inspektar), i sig
selv virke dempende pa omkostningsniveauet.

3. Private virksomheder er i hajere grad end offentlige udsat for et konkurrence-
massigt pres, som alt andet lige vil forbedre effektiviteten. Selv om den private
virksomhed ligesom Falck har en monopollignende stilling, vil der altid vere
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fare for. at det offentlige selv overtager produktionen, hvis det bliver for dyrt. [
modsztning til offentlige institutioner kan en privat virksomhed selv med kon-
trakt sjeldent fa dwkket alle lon- og prisstigninger ind automatisk, og ogsa
dette forhold kan fremme en effektivisering. En privat virksomhed risikerer i
modsztning til en offenthg mstitution at ga konkurs. Det storre effektivitets-
pres i private virksomheder vil ofte bide fere til en starre tilbageholdenhed
med ressourceforbruget og til et hurtigere innovationstempo. hvor offentlige
institutioner er mere tlbejelige til at fortsette med de traditionelle produk-
tionsmader. Selv hvor der sker en betydelig teknologisk innovation som f.eks. i
hospitalsvaesenet, sker der uhyre speldent en reduktion af det personale, som
er blevet aflastet af teknikken, som f.eks. pd laboratorier. En del af det aflaste-
de personale bruges dog ofte pa serviceforbedringer, der til gengeld ikke altid
er resultatet af bevidste politiske beslutninger.

4. Privat produktion kan ofte sikre en optimal produktionsskala, hvor eventuelle
stor- og samdriftsfordele udnyttes. Selv om siadanne effektivitetshensyn indgik
ved kommunalreformens kommunesammenlxgninger, er kommunerne dels af
meget forskellig starrelse, dels vil den optimale organisationssterrelse og det
optimale distrikt variere for de forskellige offentlige opgaver pa tvars af den
foretagne inddeling.'” Falck kan udnytte stordriftsfordele bide ved samdrift af
redningsvasen, almindelig sygekorsel og brandvasen og ved at viere en lands-
dekkende organisation med mulighed for storindkeb og for i et vist omfang at
afpasse produktionsapparatet pa tvaers af kommunegrenser.

Problemer ved produktivitetsmaling

Der er imidlertid store problemer forbundet med at male produktivitet, produkti-
vitetsudvikling og -forskelle." Hvad omkostningssiden angér, kan det vere van-
skeligt at fordele omkostningerne eller personaleforbruget pracist pa de enkelte
prastationstyper, ligesom det ved maling af produktivitetsudvikling over tid er
nedvendigt at korrigere for nedsat arbejdstid og forlenget fernie.

De starste méleproblemer opstar dog oftest ved maling af prastationerne. Det
vil ofte vere et spargsmal, om prastationerne er sammenlignelige. Kan man f.eks.
uden videre sammenlegge antallet af invalidepensionssager, enkepensionssager,
sager vedr. handicapbiler og sager vedr. revalideringsstette til etablering af selv-
stendig erhvervsvirksomhed, nir man maler produktiviteten i revaliderings- og
pensionsnzvnssekretariaterne som foran? Hvis przstationsmalene er sammensat
af praestationer, som kraever en forskellig ressourceindsats. krever produktivitets-
sammenligninger over tid og sted, at prastationssammensztningen ikke er alt for
forskellig. Eksempelvis er det muligt. at den beskrevne produktivitetsnedgang i
skolerne delvis hienger sammen med, at indlzringsproblemerne er blevet mere
massive bl.a. fordi forzldrene som felge af erhvervsarbejde nu overlader en starre
del af opdragelsesopgaverne til skolerne og daginstitutionerne.

Tilsyneladende produktivitetsforskelle kan ogsa dekke over forskellig kvalitet.
Pensionssagerne kan eksempelvis behandles med forskellig grad af hurtighed i
sagsbehandlingen, grundighed og retssikkerhed i form af inddragelse af ansagerne
i sagsbehandlingen og ensartethed i afgarelserne. Dette problem tages op neden-
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for under behandlingen af begrebet »intern effektivitet«. Ofte vil offentlige insti-
tutioner impdegd undersagelser, som paviser produktivitetsnedgang eller -forskel-
le med netop dette argument om kvalitetsforskelle, og argumentet blev ogsa
hyppigt anvendt, da undersegelsen af revaliderings- og pensionsnavnssekretaria-
terne kom frem. Ofte vil pistande om sa store kvalitetsforskelle dog mede endnu
stgrre modstand end pévisning af produktivitetsforskelle. Endelig er det et ve-
sentligt problem ved produktivitetsmalinger, som er beslegtet med kvalitetspro-
blemet, at ensartede prastationer kan have en helt forskellig effekt i forhold til
borgerne, og det er jo ofte denne effekt, som er lovgivningens egentlige mal.
Effektproblematikken uddybes nedenfor under »ekstern effektivitet«.

De omtalte maleproblemer bevirker, at der nasten altid ma tages vasentlige
forbehold over for produktivitetsopgérelser og -sammenligninger. Dette gzlder
ogsi de ovennavnte undersggelser. Det vil imidlertid fere for vidt at gennemga
alle disse forbehold mere konkret i denne sammenhang. Nogle mener, at male-
problemerne er s store, at man hellere skal lade veere med at foretage sadanne
analyser. Undertiden har man dog indtryk af, at sidanne indvendinger snarere
skyldes frygt for underspgelsesresultaterne og deres anvendelse end de egentlige
méileproblemer, og under alle omstzndigheder er det vigtigt at rette opmzarksom-
heden pa. hvad der kommer ud af det offentliges virksomhed. omkostningerne
taget i betragtning. Den stigende opmarksomhed omkring de offentlige udgifters
og skattetrykkets stgrrelse forgger som nzvnt behovet for sadanne analyser. Des-
uden kan analyser af produktivitetsforskelle eller -udvikling vere et hensigtsmas-
sigt udgangspunkt for at undersgge baggrunden for sidanne forskelle over tid
eller sted. Er der f.eks. kvalitetsforskelle, og er disse tilstraebt fra politisk side?

Intern effektivitet — eller hvad koster en korrekt, god og hurtig sagsbehandling?

Som nzvnt er der store problemer forbundet med at male produktiviteten pa en
rimelig made inden for det offentlige. Det er nemmest at finde rimelige produkti-
vitetsmal for de offentlige institutioner, der beskaftiger sig med produktion af
varer eller serviceydelser. Ofte vil der derimod vare s®rlige problemer med at
mile produktiviteten inden for organer, der beskzftiger sig med regulering eller
med at producere beslutninger eller med sagsbehandling. Der stilles saledes ofte
en lang rekke krav til karakteren af forvaltningens sagsbehandling, som man kun i
meget begrznset omfang kender inden for privat — og til dels ogsa offentlig —
produktion af varer og serviceydelser. Iser vareproduktion bedémmes hovedsa-
gelig ud fra varens kvalitet og pris, mens man sj&ldent bekymrer sig om den
made, hvorpi varen er fremstillet. Det gér man derimod ved offentlig sagsbe-
handling.

Til illustration fortzlles det, at en dansk kirkeminister i sidste drhundrede hav-
de en s@regen made at udvzlge praster til ledige embeder. Han spredte ans@gnin-
gerne ud pa pulvet og lod sin hund samle et af brevene op, hvorefter den pigzl-
dende ansgger blev ansat. Der forlyder intet om, at disse praster skulle vere
sarligt darlige til at varetage deres embeder, men udvzlgelses- eller sagsbehand-
lingsmetoden er naturligvis i strid med god forvaltningsskik.

Der vil ofte vere sa mange forskelligartede normer eller krav vedr. sagsbehand-
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lingens karakter, at simple produktivitetsmal vanskeligt kan belyse forholdet mel-
lem prastationer og omkostninger tilstriekkeligt nuanceret. Poul Meyer har derfor
opstillet et effektivitesbegreb — den »interne effektivitet«'” - til at indfange disse
nuancer i forholdet mellem pa den ene side opfyldelsen af krav til beslutningspro-
cessens eller sagsbehandlingens karakter og pa den anden side de omkostninger,
der er forbundet med selve beslutningsprocessen/sagsbehandlingen. Omkostnin-
gerne omfatter derimod ikke de omkostninger. der flyder af iverksattelse af
beslutningen, f.eks. de udbetalte pensionsydelser, der udleses af pensionssagsbe-
handlingen, eller de anlagsudgifter og afledte dniftsudgifter, der udloses af en
skolebyggesagsbehandling. Det er altsd kun selve sagsbehandlingsomkostninger-
ne, der medregnes.

Den »interne effektivitet« i forvaltningen foreges saledes, nar forvaltningen
opfylder en rzkke krav til sagsbehandlingens karakter, samtidig med at de rent
administrative omkostninger minimeres. Blandt kravene kan vare grundighed,
hurtighed, retssikkerhed etc. Mange administrative reformer har haft ol formal at
forege den interne effektivitet — enten ved at reducere omkostningerne eller ved
at stille stgrre krav til beslutningsprocessens karakter. Den omtalte decentralise-
ring i 1976 af fertidspensionsafggrelserne er et eksempel pa en sadan reform.'®
Det primzre mal med reformen var at reducere sagsbehandlingstiden, som blev
kraftigt kritiseret is®r for invalideforsikringsrettens vedkommende. Det var ogsa
et sekundzrt formal at forgge retssikkerheden ved at ansggerne blev mere inddra-
get 1 sagsbehandlingen end hidtil. Dette kan ogsa betragtes som et nerdemokra-
tisk hensyn, der desuden saégtes tilgodeset, ved at lokale politikere og reprzsen-
tanter skulle deltage i afgdrelserne. Dette forventede man at kunne gennemfgare,
uden at afggrelserne blev for uensartede fra egn til egn. Maske tilstrebte man
ogsa en stgrre sagkundskab i sagsbehandlingen.

Bemzarkelsesvardigt nok forventede man at opné disse forbedringer af sagsbe-
handlingens karakter uden ekstra omkostninger - tveertimod forventede man, at
personaleforbruget gradvist ville kunne nedsazttes, »efterbanden som decentrali-
seringens fordele [slog] igennems, is@r pa grund af en bedre og mere koordineret
primzrkommunal sagsforberedelse.

Man forventede saledes en betydelig forggelse af den interne effektivitet, men
en undersegelse af decentraliseringens virkninger'” har vist, at den interne effekti-
vitet tvartimod blev reduceret efter decentraliseringen. Den samlede sagsbehand-
lingstid fra ansegning til afgsrelse blev fordoblet fra knap 6 maneder i de sidste ar
for decentraliseringen i 1976 til 12 maneder i 1979. Man havde iszr forventet en
forkortelse af den regionale sagsbehandlingstid i forhold til invalideforsikringsret-
tens behandlingstid, men denne blev forgget fra 3-4 maneder til 5,4 maneder.
Hvad retssikkerheden angér, er den pa den ene side nok blevet forbedret, ved at
ansggerne er blevet inddraget mere i sagsbehandlingen end tidligere, men dette er
iszr sket i kommunerne, ikke regionalt. Pa den anden side er retssikkerheden
maske ogsa blevet reduceret i en anden hensecende, ved at afgerelserne er blevet
vasentlig mere uensartede fra egn til egn. Standardafvigelsen pa de regionale
afslagsprocenter for tildeling af invalidepension steg saledes fra 2,1 1974/75 il 7,3
1 1978. Dette indebzrer, at de gennemsnitlige procentafvigelser fra landsgennem-
snittet er blevet 3-4 gange storre siden decentraliseringen.® I 1978 ville potentielle
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pensionsansggere i Kgbenhavns kommune formentlig sta sig bedre ved forinden
at flytte til Kebenhavns amt, som havde et vasentligt hgjere ydelsesniveau.

De nzrdemokratiske hensyn er formentlig bedre varetaget end fer, og det kan
ikke udelukkes — men er ikke undersggt — at sagsbehandlingskvaliteten er blevet
forbedret visse steder.

Sammenfattende har reformen imidlertid langt fra levet op til de krav og for-
ventninger, der blev stillet m.h.t. forbedring af sagsbehandlingens karakter. Iszr
bemarker man, at det primzre mal: en reduktion af sagsbehandlingstiden tvzrt-
imod er blevet til en fordobling af behandlingstiden. Det er heller ikke lykkedes at
fastholde, endsige reducere personaleforbruget. Som tidligere nzvnt er persona-
let forgget og sagstilgangen reduceret, sa produktiviteten i 1977 kun var pa ca. 40
pet. af produktiviteten i det tidligere overvejende centrale system.

Det vil fare for vidt her at forsgge at referere alle undersggelsens forsgg pa at
forklare denne udvikling. Det er dog navnlig interessant at sammenholde forlen-
gelsen af sagsbehandlingstiden med reduktionen i sagstilgangen og forpgelsen af
personalet. Nar offentlige institutioner kritiseres for lang sagsbehandlingstid, er
standardsvaret som regel: »Enten ma sagstilgangen reduceres, eller mandskabet
ma forgges, for at vi kan holde trit med sagstilgangen«. Ingen af disse betingelser
blev forud for decentraliseringen anset for at vere nedvendige for at reducere
behandlingstiderne for pensionssagerne, og ingen af betingelserne har i praksis
varet tilstrekkelige betingelser.

Forholdet kan ogsa belyses ved at sammenligne de regionale sekretariaters
bemanding og sagsbehandlingstider. Umiddelbart skulle man forvente, at be-
handlingstiden ville blive mindre, desto flere sagsbehandlere der er til ridighed til
at behandle en given ma&ngde sager. Felgende eksempel er velkendt fra tidligere
skoleregnebgger: »Hvis det tager en mand to uger at grave en groft, hvor lang tid
tager det sa for to mand at grave samme graft?« [ praksis er der imidlertid
overhovedet ingen statistisk sammenhzng mellem bemandingen og ekspeditions-
tiden.?! De tre sekretariater, der har den mindste bemanding i forhold til sagstil-
gangen, horer samtidig til de sekretariater, der har den korteste ekspeditionstid.

De omtalte undersggelser af fgrtidspensionsbehandlingen pa landsplan, pa re-
gionalt niveau og inden for en enkelt amtskommune har ydet stgtte til en hypotese
eller »lov« om »sagsbunkens konstans«.?? Der er en tendens til, at sagsbunken pa
sagsbehandlerens skrivebord holder sig nogenlunde konstant. Hvis sagstilgangen i
en periode bliver staérre end normalt, ¢ges tempoet, og nir sagstilgangen reduce-
res, nedszttes tempoet, og den enkelte sag bliver maske behandlet mere grundigt.
Derfor kan sagsreduktion og personaleforggelse paradoksalt nok gge sagsbehand-
lingstiden under visse omstendigheder ved at forgge gennemlgbsperioden, for at
en ny sag kan passere gennem sagsbunken.

Problemer ved mdling af intern effektivitet

Teoretisk er det interne effektivitetsbegreb velegnet til at vurdere effektiviteten af
sagsbehandlingen hos det offentlige, men 1 praksis er maleproblemerne ofte langt
vanskeligere end vedr. produktivitetsmalinger. I kravene til sagsbehandlingens
karakter indgar der en rekke forskellige faktorer, som f.eks. sagsbehandlingstid,
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retssikkerhed. nerdemokrati og kvalitet, og dette betyder, at der ma anvendes
forskellige skalaer ved maling af disse forhold, og at er det derfor ofte er umuligt
at samveje de forskellige faktorer ved malingen. Som navnt under produktivitets-
behandingen er omkostningssiden heller ikke uproblematisk, men dog langt lette-
re at handtere. Derimod kan det vere vanskeligt at fi et samlet mal for den
interne effektivitet, da skalaerne er forskellige for krav og omkostninger. 1 visse
tilfelde kan man dog benytte dette mil ved sammenligninger af effektivitet over
tid eller sted, med mindre opfyldelsen af sagsbehandlingskrav og omkostningerne
bevager sig i samme retning, s sammenligninger vanskeliggores, f.eks. hvis bade
kvalitet og omkostninger stiger. 1 det anvendte pensionssagseksempel er det imid-
lertid muligt at fa et tiln@ermet udtryk for udviklingen i den interne effektivitet, da
det primare mal, en forkortelse af sagsbehandlingstiden, blev darligere varetaget
end tidligere, samtidig med at omkostningerne mod forventning foragedes.

Effektivitet og realisering af de politiske mal

Man kan hzvde, at man far det bedste udtryk for det offentliges effektivitet ved at
male, i hvilket omfang det offentlige er i stand til at realisere de mal, der ligger til
grund for de politiske beslutninger i form af lovgivning, regeringsbeslutninger,
cirkulierer, byridsbeslutninger eller lignende, da malrealiseringen eller effekten
turde viecre mere vasentlig end sagsbehandlingens karakter og den offentlige sek-
tors prastationer. »Operationen lykkedes, men patienten dgde«.

Ekstern effektivitet

Nar man med Poul Meyer definerer »ekstern effektivitet«** som malrealiserings-
graden, interesserer man sig ikke for selve sagsbehandlingen, som vurderedes ved
hjzlp af begrebet intern effektivitet, men for effekten i forhold til de sociale
omgivelser, idet man undersgger, om forvaltningens virksomhed medfgrer, at de
politiske méalsztninger i forhold til borgerne bliver realiseret, f.eks. om der skabes
en bedre social velferd eller en bedre sundhedstilstand i befolkningen.”® Dette
eksterne effektivitetsbegreb svarer til de amerikanske begreber »effectiveness«®®
og Simons »adequacy«.®

Milrealiseringen er et sardeles vitalt problem for det offentliges virksomhed,
men er kun sjzldent blevet undersegt i Danmark, og malrealiscringsaspektet er
ogsa overordentlig vigtigt i en diskussion om magten i det politiske system, som er
emnet for de avrige artikler i dette nummer. Desvarre har de fleste politologer
kun interesseret sig for magt og indflydelsesforhold i relation til den politiske
beslutningsproces med serligt henblik pa regelfastszttelsen, hvorimod spergsma-
let om disse beslutninger overhovedet bliver fgrt ud i livet 1 forhold til borgerne
har varet et overset problem, som en voksende implementeringsforskning dog
begynder at rade bod pa. Bortset fra de seneste ars implementeringsundersegel-
ser, som felger den administrative proces fra beslutning til realisering, er det
internationalt iser evalueringsforskere, der har undersggt malrealisering. Denne
evaluering har imidlertid veret preget af gkonomer og sociologer, som kun i
mindre grad har interesseret sig for de administrative strukturers og processers
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betydning for mélrealiseringen. I Danmark er der lavet forholdsvis {3 evalueringer
af det offentliges malrealisering, dog kan navnlig en del af Socialforskningsinsti-
tuttets undersggelsesaktiviteter betegnes som evaluering af bestidende foranstalt-
ninger, og fgrst i det sidste par dr er der udfgrt egentlige implementeringsanalyser
i Danmark.?’

Som illustration af maling af den eksterne effektivitet kan anvendes en undersa-
gelse af »implementeringen« — eller den administrative gennemferelse — af ung-
domsgarantiforsgget i Arhus og Storstrgms amter i 1980-81.2 De primzre politi-
ske mdl bag dette forsgg var at gere en serlig indsats for at forbedre beskaftigel-
sessituationen for den svageste gruppe af ungdomsarbejdsl@se bade pa kort og
langt sigt ved at fange alle langvarigt ledige op, give dem en grundig individuel
uddannelses- og erhvervsvejledning samt et tilbud om uddannelse og/eller beskf-
tigelse i 9 mdr. i form af (i prioriteret rekkefolge):

1) En lengerevarende kompetencegivende uddannelse, ferst og fremmest en
EFG-uddannelse. Et sadant tilbud kan savel vare en uddannelsesplads som en
leere- eller praktikplads.

2) En korterevarende kompetencegivende uddannelse kombineret med et jobtil-
bud i den private sektor, den offentlige sektor eller pa et sarligt tilrettelagt
beskaftigelsesprojekt eller et kombineret undervisnings- og produktionspro-
gram.

3) Et jobtilbud i den private sektor eller den offentlige sektor.

Derimod skulle isoleret deltagelse i et beskzftigelsesprojekt ikke kunne udggre et
tilbud. Desuden skulle der ydes en aktiv opfglgende vejledning og udslusning for
at sikre de unge efterfglgende uddannelse eller arbejde.

I praksis er formentlig omkring 80 pct. af de unge i malgruppen fanget op. Der
mangler stadig en del, men fgr forspget blev kun omkring 20 pct. af denne gruppe
hjulpet af de s®rlige foranstaltninger. De unge fanges dog langt senere op end
forudsat. De skulle have haft tilbud efter mellem 9 og 12-15 maneders forudgéen-
de ledighed, men de unge har i gennemsnit 17 maneders ledighed, nir de starter
pa et tilbud.

Den faktiske fordeling af tilbuddene er stort set den modsatte af prioriterings-
rzkkefplgen, jvf. figur 3, idet meget fa starter pa en uddannelse, og den overve-
jende del af tilbuddene gives som rene beskaftigelsestilbud inden for det offentli-
ge, herunder er en betydelig del af tilbuddene alene deltagelse i beskaftigelses-
projekter, der ellers ikke skulle kunne udgere et tilbud med mindre de var kombi-
neret med uddannelse.

Desuden foretages der kun i meget begrznset omfang opfalgnings- og udslus-
ningsaktiviteter, og godt 60 pct. af garantipersonerne vender efter forspget tilbage
til arbejdslgshed. Malrealiseringsgraden eller den eksterne effektivitet er siledes
temmelig mangelfuld. Alligevel er det dog lykkedes at malrette indsatsen mere
mod den svageste gruppe af ledige end tidligere.

Undersggelsen forsgger at forklare malrealiseringsgraden ved at belyse »imple-
menterings«- eller iverksettelses- og gennemfdrelsesprocessen i et markarbejder-
perspektiv, hvor implementeringsprocessen belyses »nedefra-og-op«. Det sker
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Figur 3. Garantitilbuddenes prioritering og faktiske fordeling.

ved at belyse de administrative og andre betingelser, som det klientrettede perso-
nale, »markarbejderne«, har for at realisere malene, jvf. analysemodellen i figur
4. Her er kun mulighed for at referere enkelte af undersagelsens resultater.

Som pa de fleste andre politikomrider sigter ungdomsgarantiforspget mod at
@&ndre adferden i de sociale omgivelser, men den offentlige sektors implemente-
ringsmuligheder pavirkes ogsd i hgj grad af disse sociale omgivelser, i ungdomsga-
rantiforsgget representeret ved de unge langtidsledige og arbejdsmarkedet. Séle-
des skyldes den lille uddannelsesdeltagelse hovedsagelig manglende motivation
hos de unge p.g.a. forsergelsesproblemer og utilstrekkelig uddannelsesstatte,
ligesom praktikpladsproblemer opfattes som en alvorlig barriere. Tilsvarende
skyldes den relativt beskedne anvendelse af jobtilbud i den private sektor og den
manglende udslusning til efterfélgende beskzftigelse forst og fremmest situatio-
nen pa arbejdsmarkedet, som gar, at selv et timelgnstilskud pa 30 kr. i timen
(senere 40 kr.) er utilstrzkkeligt til at motivere arbejdsgivere til ansttelse af

332



Arbejdsdeling Planlxgning RE e
andre Ingdom: 2
Ledelse levegivnings: b“:il‘nn;gs:l:m
Styring programmer ml
Samarbejde og

koordination

Markarbejderne

™

Omgivelserne:
D¢ unge @ milgruppen og
arbejdsmarkedet

Markarbejder-
kapacitet

Markarbejder-

aktiviteter:

- OpSeENing.
registrering

= wejledning

= placering

- opfalgning,
udslusning,

. ) 4 ehierkemakr,
S

Markarbejdernes arbejdsbetingelser

Effekt
Foranstaltnings-
kapacitet

T

Figur 4. Model over markarbejdernes ivaerkszttelsesbetingelser.

garantipersoner, da der p.g.a. arbejdslgsheden er et rigeligt udbud af mere kvali-
ficeret arbejdskraft, samtidig med at efterspdrgslen generelt er begrenset.

Foranstaltningskapaciteten har varet tilstrezkkelig til, at stort set alle kunne fé
et garantitilbud, men sjzldent i overensstemmelse med forhandsprioriteringen
eller de unges egne gnsker. Som nzvnt har der manglet praktik- og lerepladser og
jobtilbud i den private sektor, ligesom der navnlig pa flere pigeuddannelser har
manglet optagekapacitet. Staten har heller ikke stillet de forventede jobtilbud fil
ridighed. I forlengelse heraf har et andet lovgivningsprogram - arbejdstilbuds-
ordningen for langtidsledige arbejdslgshedsforsikrede — péf@grt ungdomsgaranti-
ordningen en sddan konkurrence om jobtilbud, at mange garantipersoner har
mattet ngjes med plads pa et beskftigelsesprojekt. En betydelig ressourceindsats
pa markarbejderniveau har sikret, at indsatsen er blevet vaesentligt mere koncen-
treret mod malgruppen, men markarbejderkapaciteten har alligevel varet for lille
til at sikre en tilstrekkelig opf@lgning og udslusning samt grundig individuel vej-
ledning.

Den organisatoriske struktur med specialiserede og éremzrkede personaleres-
sourcer til ungdomsgarantiforsgget har bidraget til en vis mélopfyldelse, herunder
den hgje opfangningsprocent, men der har ogsd varet koordinations- og samar-
bejdsproblemer mellem kommunerne og arbejdsformidlingen. Den fzlleskom-
munale struktur for beskzftigelsessekretariater og -projekter i Storstrg¢ms amt har
sikret et mere geografisk dekkende, mere varieret og kvalificeret udbud af be-
skaftigelsesprojekter end den enkelt-kommunale driftsform i Arhus amt. Til gen-
gzld giver den felleskommunale driftsform en tendens til reduktion af de kommu-
nale bevillinger, som gives efter et »mindste-fzellesn@vner«-princip, idet ingen
kommuner @nsker at yde mere end nabokommunen til det fzlles foretagende.
Denne pkonomiske tilbageholdenhed har starkt bidraget til forholdsvis lange
ventetider for de unge i Storstrems amt. Arbejdsmarkedets parter har varet
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involveret i planlegningen pa lokalt og regionalt niveau og har gennem sin frygt
for konkurrenceforvridende produktion hemmet etablering af mere kvalificeren-
de beskaftigelsesprojekter.

Der er mange andre forklaringer pa problemerne med at opna de ¢nskede
resultater, men det er karaktenstisk, at selv om flere af disse forklaringer vedrerer
den lokale planl®gning, organisation og samarbejde, skyldes den manglende mal-
realisering 1 ha) grad faktorer, som ligger uden for den lokale og regionale forvalt-
nings kontrol, og 1 et vist omfang ogsi uden for centraladministrationens pavirk-
ningsomrade.

PDkonomisk effektivitet

Det eksterne effektivitetsbegreb omfatter hos Poul Meyer udelukkende maélreali-
seringsgraden og inddrager ikke omkostningsaspektet. Malrealiseringsgraden er
naturligvis en vigtig faktor i sig selv, men ofte vil det viere hensigtsmassigt at sette
malrealiseringen eller effekten i relation til omkostningerne ved opnaelse af den-
ne effekt, idet der jo kan vere gode grunde til at foretrzkke foranstaltninger, som
giver bedre malopfyldelse end andre ved samme ressourceindsats eller giver sam-
me malopfyldelse ved en relativt mindre ressourceindsats. Det er ligeledes sam-
vejningen af mélrealiseringen og de tilsvarendse omkostninger, der dzkkes af de
amerikanske termer »efficiency®’« og »cost-effectiveness«. Beslagtet hermed er
ogsd begrebet »cost-benefit«, der dog hyppigt anvendes i en noget bredere og
mere udflydende betydning, hvor en bredere vifte af benefits og costs, herunder
ogsd samfundsgkonomiske omkostninger, f.eks. i form af forureningsskader,
medtages, selv om disse faktorer eller bivirkninger ved et politikomrade ikke
nadvendigvis vedrgrer det pagzldende politikomrades mal direkte. Nogle cost-
benefitteoretikere vil endog lade opggrelsen af disse samfundsgkonomiske om-
kostninger og »indtagter« basere pa de enkelte borgeres vurdering af produk-
tionseffekterne.® Det er derfor klart, at maleproblemerne oftest er nzsten uover-
stigelige ved cost-benefitanalyser.

Ved det gkonomiske effektivitetsbegreb fokuseres pa realiseringen af de poli-
tisk fastsatte malsatninger, og denne mélrealisering s@ttes i relation til omkost-
ningerne. Omkostningsbegrebet i det vkonomiske effektivitetsbegreb er videre
end vedr. intern effektivitet ovenfor, hvor kun sagsbehandlings- eller beslutnings-
omkostningerne medtages, mens man under gkonomisk effektivitet ogsd medreg-
ner de afledte omkostninger ved at gennemf@ére beslutningen i form af udbetaling
af ydelser, anlags- og driftsomkostninger 1 gvrigt.

Som eksempel pa anvendelse af begrebet gkonomisk effektivitet skal igen be-
nyttes ungdomsgarantiforsgget, hvor vi skal sammenligne den gkonomiske effek-
tivitet i Arhus og Storstrems amt. Malrealiseringsgraden for forsgget under et er
beskrevet ovenfor, og en mere detailleret analyse viser, at flere af forsegets mal
blev realiseret bedre i Storstrems amt end i Arhus amt. I Storstrams amt er der
saledes kommet relativt flere i gang med en lengere- eller korterevarende uddan-
nelse som led 1 forseget, jvi. figur 3 ovenfor, ligesom flere er blevet udsluset til
uddannelse eller arbejde efter deltagelse i forseget.™

En analyse af garantiforspgets omkostninger’” viser, at de direkte udgifter pr.
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person, der har pibegyndt en garantiforanstaltning, er omtrent identiske i de to
amter, nemlig ca. 62.000 kr. til de pagzldende foranstaltninger, deltagerstatte og
faste udgifter til administration etc. Dette indebarer, at Storstréms amt tilsynela-
dende har kunnet opna en hgjere grad af malrealisering m.h.t. foranstaltninger-
nes karakter og udslusningsresultat end Arhus amt med relativt samme ressource-
indsats. Hvis man i stedet ser pi nettoudgifterne, hvor omkostningerne modreg-
nes indtzgter i form af sparet udbetaling af bistandshjzlp og arbejdslgshedsunder-
stottelse og forpgede offentlige skatte- og afgiftsindtegter, har Storstrems amt
oven i kebet lavere nettoudgifter pr. person end Arhus amt, nemlig 1918 kr. pr.
garantiperson mod 7911 kr. i Arhus amt. Det ser siledes ud til, at den gkonomi-
ske effektivitet har veret stgrre i Storstrgms end Arhus amt.

Selv om man kan konstatere en umiddelbar forskel i den pkonomiske effektivi-
tet, kan man imidlertid ikke uden videre konkludere, at myndighederne har veret
mere effektive i Storstrgms amt, idet der bade med hensyn til malrealisering og
nettoudgifter findes forhold, som har vasentlig betydning for resultatet, men som
ligger uden for myndighedernes direkte kontrol, f.eks. viser der sig at vare nogle
forskelle mellem de to omriders deltagergrupper, som kan forklare en del af —
men ikke hele — den storre uddannelsesdeltagelse i Storstrgms amt, ligesom de
mindre nettoudgifter i Storstréms amt skyldes, at man har forholdsvis flere ar-
bejdslashedsforsikrede unge blandt deltagerne end Arhus amt, som har forholds-
vis flere bistandsklienter, der er billigere og derfor ikke giver s store besparelser,
nar stgtten @ndres til Ipnnede beskaftigelsestilbud.

Problemer ved mdling af ekstern effektivitet og pkonomisk effektivitet

Det er ofte meget vanskeligt at méle bade malrealiseringen og de dermed for-
bundne omkostninger.*® Ofte er de politiske mal szrdeles vagt formulerede og
undertiden direkte selvmodsigende. Ungdomsgarantiforsegets forholdsvis klare
mélformuleringer og prioriteringer harer absolut til undtagelserne. Af og til kan
de officielle mal oven i kabet ikke tages for pialydende. Visse méal anvendes eller
opprioriteres i den offentlige debat for at forgge tilslutningen for at fa beslutnin-
gerne vedtaget eller for at vinde veelgerstgtte ved at vise handlekraft. Der er f.eks.
ofte en tendens til bevidst at undervurdere de gkonomiske konsekvenser af ny
lovgivning.

Da malsztningerne sjzldent er formuleret, si de umiddelbart kan bruges til en
sammenligning med resultaterne, kan det vare yderst kompliceret at vurdere
malrealiseringen. Undertiden kan ogsa resultaterne af det offentliges virksomhed
vzre vanskelige at méle, f.eks. er det kompliceret at vurdere, i hvilket omfang
sundhedspolitikken har resulteret i en foregelse af befolkningens sundhedstil-
stand.

Endelig er det vanskeligt at forklare malrealiseringsgraden, og det er ikke
mindst kompliceret at isolere, hvor meget betydning de enkelte forvaltningsorga-
ner har haft for mélrealiseringen, da denne som i ungdomsgarantieksemplet ogsa
afhznger af bl.a. forholdene i det omgivende samfund, som ofte kun pévirkes
marginalt gennem lovgivning og andre politiske initiativer.

Det er ogsa ofte vanskeligt at f4 hold p4 omkostningssiden. Flere af problemer-
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ne er falles med maleproblemerne i forbindelse med produktivitetsanalyser og
analyser af intern effektivitet. Da mange offentlige myndigheder varetager flere
forskellige mél, er der f.eks. ofte et betydeligt problem med at fordele omkostnin-
gerne pa de relevante »programmer«. Ofte har politiske foranstaltninger ekono-
miske konsekvenser for flere forskellige myndigheder, sa den vkonomiske effekti-
vitet kan se helt forskellig ud for de enkelte involverede myndigheder og for det
offentlige under et. En myndighed kan saledes reducere sine omkostninger pi en
anden myndigheds bekostning. Der kan ogsa vare tvivl om, hvor afledte gkono-
miske konsekvenser man skal medtage i analysen. Ud fra samfundsekonomiske
hensyn er det ofte rimeligt at medtage afledte udgifter og indtagter som eksem-
pelvis pa bistandshjzlp og dagpenge samt skatte- og afgiftsindtiegter 1 garantifor-
spget, men analysen kompliceres meget herved. Der kan ogsa viere tvivl, om man
skal beregne totalomkostningerne eller blot de marginale omkostninger ved at de
nye politiske foranstaltninger iverkszttes. Da det sjeldent er muligt at belyse alle
sammenhaenge tilfredsstillende empirisk, er sadanne omkostningsanalyser ofte
tvunget til at opstille en rkke - hyppigt diskutable - forudsztninger, hvorpa
analysen bygger. Dette gelder ogsa analysen af ungdomsgarantiomkostningerne,
men der er ikke her plads til en ngjere gennemgang heraf.**

Endelig er der ofte problemer med samvejning af malrealiseringsgraden og
omkostningerne, da der bruges forskellig méilestok, jvf. diskussionen under intern
effektivitet.

Afslutning

Effektivitetsovervejelser har spillet en alt for lille rolle for den offentlige sektors
beslutninger, og der er et betydeligt behov for analyser, der bade fokuserer pa
omkostninger ved det offentliges virksomhed og pa, hvad der kommer ud af
denne virksomhed.

Effektivitet er langt vanskeligere at definere operationelt i den offentlige sektor
end i den private sektor, men man kan alligevel ved anvendelse af forskellige
begreber belyse flere vaesentlige sider af det offentliges effektivitet. Saledes foku-
serer man pa det offentliges produktion eller prastationer, nar man anvender
produktivitetsbegrebet, og det interne effektivitetsbegreb er szrlig velegnet, nér
man gnsker at belyse effektiviteten ved sagsbehandlings- eller beslutningsproces-
ser. Hvis man derimod ensker at analysere resultaterne eller effekten af offentlig
virksomhed, er det relevant at benytte begreberne ekstern effektivitet, der vedra-
rer det offentliges malrealisering, og gkonomisk effektivitet, hvor effekien settesi
relation til omkostningerne. Disse begreber kan siledes anvendes til at belyse
forskellige faser i processen, hvorved politiske beslutninger transformeres til sags-
behandling og via offentlige prestationer videre til en effekt i forhold til borgerne.

Selv om flere af disse begreber er meget vanskelige at operationalisere, ber
dette ikke atholde den offentlige sektor og forvaltningsforskere fra at beskazftige
sig med effektivitet. Trods usikkerheden ved effektivitetsmaling er det af stor
betydning for den offentlige sektor, at sadanne effektivitetsovervejelser og effek-
tuvitetssammenligninger over tid og sted Kommer til at prege forvaltningernes og
politikernes overvejelser i langt hgjere grad end hidtil.
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Der er i denne artikel lagt vagt pa at eksemplificere de forskellige effektivitets-
mal, og der foreligger desvaerre endnu ikke undersegelser, der kan beskrive den
offentlige sektors effektivitet eller produktivitet mere generelt. Alligevel er det
nzppe nogen tilfeeldighed, at langt de fleste eksempler og undersaggelser har vist
problemer med effektivitetsudviklingen i den offentlige sektor, ligesom det er
fremgéet, at der ofte er overordentligt store og tankevakkende effektivitetsfor-
skelle mellem de offentlige myndigheder indbyrdes.
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