Bureaukrati og produktivitet
— en diskussion af Produktivitetskom-
missionens analyser og anbefalinger

Produktivitetskommissionens analyse af afbureaukratisering i den offentlige sektor er baseret
pa en problematisk opgerelse af regeludviklingen, og dens anbefalinger tager ikke hensyn til

de politiske aspekter af bureaukratisering.
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Indledning

Produktivitetskommissionen har vaeret pa en stor opgave med
béde at finde arsager til og lesninger pd Danmarks produkti-
vitetsproblemer. Denne opgave er kommissionen gaet til med
en imponerende ildhu, og i 2014 udgav den sin hovedrapport
baseret pa en lang raekke leesevaerdige notater, baggrunds-
rapporter og arbejdspapirer. Disse publikationer analyserer
produktivitetsproblemer og -lgsninger i stort set alle dele af
det danske samfund. Det gelder ogsa den offentlige sektor,
hvor kommissionen ser et betydeligt potentiale for at forbedre
produktiviteten (Produktivitetskommissionen 2014: 27).

At undersege produktiviteten i den offentlige sektor er imid-
lertid ikke nogen let opgave. Som kommissionen (2013b) selv
bemeerker, er det sveert at méle og dermed analysere produkti-
viteten i den offentlige sektor. Alligevel har kommissionen taget
den vigtige, men svaere opgave pa sig at analysere drsager til

og lesninger pé produktivitetsproblemer i forhold til en reekke
forskellige forhold ved den offentlige sektor.

Denne artikel giver en kritisk diskussion og vurdering af Pro-
duktivitetskommissionens analyser og anbefalinger i forhold til
regelforenkling og afbureaukratisering i den offentlige sektor.
Kommissionen fremhever i sin slutrapport det systematiske
arbejde med afbureaukratisering og regelforenkling som en af
sine 25 vigtigste anbefalinger til at skabe et mere produktivt
Danmark og en af de ti vigtigste anbefalinger til at skabe en
mere produktiv offentlig sektor (Produktivitetskommissionen
2014: 10, 29).
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Artiklen er opbygget som folger. Forst ser vi neermere pa det
empiriske grundlag, som Produktivitetskommissionen baserer
sine anbefalinger pa. Ethvert forslag til forandring ber sa vidt
muligt basere sig pa en retvisende problemanalyse af tingenes
tilstand. Det er derfor ikke muligt at vurdere kommissionens
anbefalinger uden en negtern vurdering af dens analyse af
tingenes tilstand. Som det vil fremg3, giver kommissionens
analyser ikke et retvisende billede af den faktiske regeludvik-
ling, ligesom den kun giver en temmelig sporadisk afdekning
af eventuelle produktivitetsproblemer relateret til regler og
bureaukrati.

Selvom der er svagheder i problemanalysen, kan anbefalin-
gerne til forbedringer for sé vidt godt veere fornuftige. Det
spergsmal ser vi neermere pa i den anden del af artiklen, hvor
vi iseer fokuserer péd, om der er noget nyt i anbefalingerne, og
om der er grund til at tro, at anbefalingerne vil fore til (en
hensigtsmaessig) forandring. Det sidste kan naturligvis veere
sveert at vurdere, men givet at vi i Danmark efterhdnden har 30
ars erfaring med diverse regelforenklings- og afbureaukratise-
ringsprogrammer, star vi dog ikke pa bar bund, nar det geelder
spergsmadlet om, hvad der virker, og ikke mindst hvad der ikke
virker.

Problemanalyserne

Indledningsvis skal det understreges, at bureaukrati er et fler-
tydigt begreb, der ikke enkelt lader sig afgraense og definere (se
Jakobsen 2009). Vi folger Produktivitetskommissionens brede
forstielse af begrebet og lader begrebet bureaukrati omfatte:

1) regler (seerligt love), 2) kontrol og detailstyring, 3) unedigt



bureaukrati samt 4) administration (se Produktivitetskommis-
sionen 2013a: 65-68).

Veeksten 1 regler overvurderes

Nar det geelder den forste dimension af begrebet bureaukrati,
regler, synes stort set alle at veere enige om, at der over tid er
sket en voldsom veekst i antallet af love og regler. Tidligere
gkonomi- og indenrigsminister Margrethe Vestager, der i 2012
nedsatte Produktivitetskommissionen, har beskrevet, hvordan
eksisterende regler fiernes med pincet, imens nye regler smides
ind med en skovl, og leeser man i regeringsgrundlaget fra 2011,
finder man adskillige malsetninger om regelsanering og regel-
forenkling (Regeringen 2011).

Som altid bliver en pastand imidlertid ikke mere rigtig af at
blive gentaget, og de gentagne pastande om en voldsom veaekst
i antallet af love og regler bygger ikke pé et solidt empirisk
grundlag. P4 trods af de seneste godt 30 ars debat om regel-
udviklingen har der veret serdeles fa empiriske analyser af
regeludviklingen, og de, der har veeret gennemfert, er med fa
ldre undtagelser (Christensen 1991; Radiger 2003) uegnede
til en opgerelse af udviklingen i regler.

Nar det geelder udviklingen i regler, frembringer Produktivi-
tetskommissionen desveerre ikke ny og relevant viden. Konkret
bygger kommissionen sin analyse af regeludviklingen pé de to
grafer, der er gengivet i figur 1 og figur 2 nedenfor. Den forste
graf skulle gjensynligt vise antallet af nye regler (love, bekendt-
gorelser, cirkuleerer mv.) udstedt af ministerier og de centrale
statslige myndigheder i perioden 1920-2011 (se Produktivitets-
kommissionen 2013a: 69). Der er imidlertid flere ting ved gra-

fen i figur 1, som man kan undre sig over. For det forste: Kan
det virkelig passe, at der stort set ikke er blevet udstedt nogen
regler i Danmark i perioden frem til 1970? For det andet: Kan
det virkelig passe, at der sker en sa dramatisk og eksplosiv
veekst 1 1970’erne og 1980’erne? For det tredje: Kan det vir-
kelig passe, hvis bureaukratisering og nye regler er en markant
hindring for produktiviteten, som kommissionen heevder, at
udstedelsen af nye regler har veeret aftagende siden 1989?

Svaret er i alle tre tilfeelde afkreeftende. Figur 1 er derimod
forst og fremmest udtryk for, at Retsinformation, som er den
database, kommissionen anvender, forst opbygges i sidste
halvdel af 1980’erne. Det betyder, at det i udgangspunktet kun
er de love, bekendtgerelser, cirkulerer mv., der var geldende

i 1989 og fremefter, der er registreret i databasen. Det eneste,
figur 1 viser, er altsd, at eldre lovgivning efterhanden er blevet
erstattet af ny lovgivning, og at det er den regeldannelse, der
er sket fra 1970’erne og frem, der har sterst chance for stadig
at veere geeldende 1 1989. Det problem rykker selvfelgelig ikke
ved opgerelsen af nye love og bekendtgarelser efter 1989, men
denne opteaelling, der kun ser pa udstedelse af nye regler uden
at tage hejde for ophaevelse af eksisterende regler, giver ikke
noget retvisende billede af, hvordan den reelle vaekst i geel-
dende regler har set ud i perioden fra 1989 og fremefter.

Sidstnzevnte kritik gelder ogsa kommissionens alternative
opgerelse af regeludviklingen, som er gengivet i figur 2. Opgo-
relsen er baseret pa Ugebrever A4’s analyse fra 2012 og skulle
angiveligt vise vaeksten i nye regler i den noget dramatiske
maleenhed »kilometer tekst«. Det skal tilsyneladende forstés sa-
dan, at det er den veekst, man far, hvis man leegger A4-ark med

Figur 1. Produktivitetskommissionens opgorelse af antallet af nye regler
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Note: Regler er defineret som love, bekendtgorelser, cirkulaerer mv., der udstedes af ministerierne og de centrale statslige myndigheder.

Alle dokumenttyper er medregnet.
Kilde: Produktivitetskommissionen 2013a: 68.



Figur 2. Produktivitetskommissionens gengivelse af Ugebrevet A4’s opgorelse af kilometer tekst i nye regler
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Note: Regler er defineret som love, bekendtgerelser, cirkulaerer mv., der udstedes af ministerierne og de centrale statslige myndigheder.

Alle dokumenttyper er medregnet.
Kilde: Produktivitetskommissionen 2013a: 68.

nye regler i forleengelse af hinanden. Figur 2 eger imidlertid
kun forvirringen, idet den modsat figur 1 viser neermest ubrudt
veaekst efter 1989.

Hvad end den preacise forklaring pa denne tilsyneladende
diskrepans mellem figur 1 og figur 2 er, bygger begge grafer

pé en bruttoopgerelse i den forstand, at man kun ser pa nye
regler uden at tage hejde for, hvor mange regler der samtidig
ophaeves. Dette forbehold fremferes af kommissionen selv, men
man er tilsyneladende ikke opmerksom pa problemets omfang.
Benytter man den procedure, der er anvendt i Produktivitets-
kommissionen og Ugebrever A4’s undersegelser, vil det se ud
som om, at der i perioden 1989 til 2011 i gennemsnit kommer
330 nye love om aret og mere end 1000 nye bekendtgerelser
om aret. Som et maél for veeksten i regler i Danmark er disse

tal imidlertid steerkt misvisende. Langt de fleste af de love,

der bliver optalt som nye love, er blot endringer af geeldende
love. Dertil kommer lovbekendtgerelser, der erstatter tidligere
love, sakaldte datasammenskrivninger samt love om ophaevelse
af eksisterende love. Tilsvarende geelder det for nye bekendt-
gorelser, at langt de fleste af disse blot erstatter eksisterende
bekendtgerelser.

Modsat figur 1 og 2 viser figur 3 en opgerelse af veeksten i

love og bekendtgerelser i perioden 1989 til 2011 efter kor-
rektion for de love og bekendtgoerelser, der er blevet ophavet.
Analysen er fra bogen »Regelstaten, der forst blev udgivet
efter, at kommissionen afsluttede sit arbejde (for en nermere
redegorelse for opgerelsesmetoden henvises til Jakobsen og
Mortensen 2014, Appendiks I). Som det fremgér af figur 3, bli-

ver udviklingen langt mindre eksplosiv, nar man korrigerer for
opheevelse af geeldende love og bekendtgerelser. I gennemsnit
er antallet af geeldende love i perioden fra 1989 til 2011 kun
vokset med knap ti love om aret. Opgjort i procent svarer det
til en arlig tilveekst i lovene pa 0,8 procent. Antallet af bekendt-
gorelser er vokset med ca. 70 om 4ret i perioden fra 1989 til
2011. Det svarer til en gennemsnitlig arlig veekst i antallet af
bekendtgerelser pa 1,6 procent.

Figur 3 kan naturligvis skjule en del af vaeksten, safremt love og
bekendtgerelser primeert vokser i leengden frem for i antallet.
En optelling af antal ord i alle geeldende love og bekendtgerel-
ser i perioden 1989 til 2011 viser, at gennemsnitsleengden er
vokset over tid. I 1989 var leengden pa hver lov i gennemsnit
1640 ord. I 2011 var den gennemsnitlige leengde af hver lov
vokset til 2390 ord. For bekendtgerelsernes vedkommende er
de tilsvarende tal 1430 ord i 1989 og 2408 ord 1 2011. Malt

i antal ord er lovene vokset med 70 procent og bekendtgerel-
serne med 140 procent set over hele perioden fra 1989 til 2011
(se Jakobsen og Mortensen 2014).

Selv hvis man medregner leengden af love og bekendtgerelser,
kommer man dog ikke i neerheden af den vaekst, der er blevet
haevdet i Ugebrever A4’s undersogelse af regelvaeksten, og som
gengives 1 Produktivitetskommissionens 3. analyserapport.

Nar Ugebrever A4 12012 haevder, at der arligt er kommet seks
kilometer nye regler til, hvis man leegger regeldokumenterne i
forleengelse af hinanden, sd er dette tal i bedste fald steerkt over-
drevet. Kilometer tekst er ikke nogen szrlig preecis maleenhed,
men hvis vi omregner den reelle nettotilvaekst i love og be-



Figur 3. Antal geeldende love og bekendtggrelser per ar, 1989-2011

1400 - -~ 6000
1300 -
1200 ~ - 5000
1100 -
1000 -

500 - - 4000
800 -|

700 - - 3000
600 -|

500 - 2000
400

300 -

200 - - 1000
100 |

0 0

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999

Z° 2000

— — — Antal geldende love (venstre akse)

Kilde: Jakobsen og Mortensen (2014).

kendtgerelser til denne maleenhed, er tilvaeksten pa langt mere
beskedne 42 meter per ar, nar det gelder lovene, og 226 meter,
nar det gelder bekendtgerelserne. Stabler man A4-papirer
ovenpa hinanden, sddan som de fleste finder det mest natur-
ligt, vil bunken med nye lovbestemmelser efter fratreekning af
ophavede lovbestemmelser kun veere 17,5 cm hgj, vel at meaerke
set over hele perioden fra 1989 til 2011. For bekendtgerelserne
vil den tilsvarende bunke vere ca. 95 cm hej. Begge bunker vil
formodentlig kunne std pa Indenrigs- og @konomiministerens
skrivebord, og den faktiske regeltilveekst synes altsé at veere
drevet af en noget mere treegt malende regelmolle, end den der
beskrives i Produktivitetskommissionens rapport.

Som vi vender tilbage til nedenfor, er det naturligvis legitimt

at hevde, at den vaekst, der er vist i figur 3, er for stor, og at

den samlede regelmeangde burde vere faldet frem for at veere
steget. Men nar man skal karakterisere problemets omfang og
betydning — herunder om det har en karakter, der kalder pa
mindre reformer eller drastiske tiltag — er det ikke ligegyldigt,
om tilvaeksten er pa ti eller 300 love om aret, og om antallet af
geeldende bekendtgerelser vokser med 70 eller 1000 om éaret.
Som grundlag for en sddan overvejelse kan man oplagt tage i
betragtning, at det danske samfund pa en reekke omrader sasom
kommunikation, energi, transport, bioteknologi, klima og
indvandring har gennemgéet en markant udvikling i de seneste
artier, der har stillet samfundet overfor en sterre kompleksitet
og nye udfordringer. Det er svert at forestille sig, at dette ikke
skulle afspejle sig i et @get behov for regulering, uden at netto-
gevinsten ved en sddan regulering nedvendigvis vil vaere negativ.
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Administration og unedigt bureaukrati
Produktivitetskommissionen har ikke kun set pa udviklin-
gen 1 antallet af regler over tid. Den kommer i sine rapporter
ogsé ind pé andre aspekter af begrebet bureaukrati, sdisom

tid og ressourcer brugt pd administration samt oplevelsen af
unedigt bureaukrati blandt medarbejderne i den offentlige
sektor. Denne vinkel pa bureaukrati har i de senere ar faet

en del opmarksomhed indenfor den politologiske litteratur
under overskriften »red tape«, der kan defineres som regler, der
ikke leengere tjener deres oprindelige formaél, og som udger
en byrde (se Bozeman og Feeney 2011). En saddan byrde kan
komme til udtryk ved, at reglerne tager tid og fokus fra de of-
fentligt ansattes kerneopgaver.

Til at belyse disse byrder traekker Produktivitetskommissionen
forst og fremmest pa undersegelser fra konsulentfirmaer, der
fokuserer pa, hvor meget tid de offentligt ansatte bruger pa
administration. En af de konklusioner, som Produktivitets-
kommissionen drager pa grundlag af disse undersogelser, er,
at de offentligt ansatte kun har begranset tid til at varetage
kerneydelserne (Produktivitetskommissionen 2014: 30). Dertil
kommer en variation pé tveers af omrader, hvor eksempelvis
kernemedarbejdere pa plejehjem skulle anvende 71 procent

af deres effektive arbejdstid pé direkte brugerrettede opgaver,
mens denne andel kun er 49 procent for folkeskolelererne og
helt nede pa 20 procent for sagsbehandlere pa integrations-
omradet. Endvidere synes der at vaere variation med hensyn
til, hvorvidt den tid, der bruges pa administrative opgaver, er
relateret til kerneopgaven, eller om den primeert er relateret til
lokal, kommunal eller statslig regulering.



Produktivitetskommissionen fremheever selv to svagheder

ved denne type undersegelser. Forst og fremmest er det en
vaesentlig begrensning ved disse holdningsundersegelser, at
medarbejdernes oplevelse af unedvendighed ikke nedvendigvis
er det samme som unedvendighed (Produktivitetskommissio-
nen 2013a: 80). Tag eksempelvis socialradgiverne. Her vil den
typiske socialradgiver formodentlig se samtalen med klienten
som en central kerneopgave, imens ministeriet og det politiske
niveau tilsyneladende i de senere ar har forsegt at fa social-
radgiverne til at bruge mere tid pd dokumentation og andre
opgaver ud fra den overbevisning, at det vil fremme resultatet
af sagsbehandlingen. Som det bliver fremhevet i Andersens
(2012: 12) baggrundsnotat til Kommissionen:

»Det er imidlertid vigtigt at erindre, at der ikke altid er
overensstemmelse mellem de politiske malsaetninger for de
offentlige ydelser og de ansattes opfattelse af, hvad det vil
sige at gore godt for samfundet og andre mennesker. Dette
kan illustreres med socialradgiverne, som iser tidligere ten-
derede til at prioritere at gere deres klienter til hele menne-
sker, mens politikerne iseer enskede klienterne i arbejde.«

Tilsvarende sa vi pa folkeskoleomrédet, hvordan indferelsen
af elevplaner i sin tid blev oplevet som unedvendigt bevl af
leererne, imens det af foreeldreorganisationerne blev set som et
hensigtsmessigt og nyttigt dokument (se Jakobsen 2009). Her-
bert Kaufmann, en af »red tape«forskningens pionerer, har gi-
vet en rammende beskrivelse af dette fenomen: »One person’s
‘red tape’ may be another’s treasured safeguard« (1977: 4).

Vurderingen af, hvad der er nedvendigt og unedvendigt i for-
hold til kerneopgaven, og hvori kerneopgaven bestar, kan altsa
variere betragteligt, hvilket afspejler, at det i sidste ende er et
politisk spergsmal. Og nar det handler om politik, handler det
ofte om konflikt, og det far konsekvenser for, hvilke losninger
man kan forfelge. Dette politiske aspekt er kommissionen
tilsyneladende opmerksom pd, men som vi vender tilbage

til nedenfor, er det ikke klart, hvordan det politiske aspekt er
teenkt med i Produktivitetskommissionens forslag til lgsninger.

En anden svaghed ved surveyundersogelserne er, at de ikke
kan forteelle os om udviklingen over tid. Er der kommet mere
eller mindre unedigt bureaukrati? En Gallupmadling, som
Produktivitetskommissionen henviser til, viser ganske vist, at
mange offentligt ansatte mener, at der er kommet mere kontrol
over tid, men om det faktisk er tilfeeldet, kreever egentlige
undersoegelser af udviklingen over tid. At oplevelsen af regel-
mengden kan veere meget subjektiv, viser sig blandt andet ved,
at der ikke nedvendigvis er nogen sammenhang mellem antal-
let af regler og oplevelsen af antallet af regler. Olsen (2013) har
saledes vist, at kommunalpolitikeres opfattelse af, hvor meget
staten regelstyrer kommunerne, ikke har sendret sig fra 1995 til
2013, hvilket ellers er en periode, hvor regelmzngden jf. figur
3 faktisk er vokset.

Endelig kigger Produktivitetskommissionen med reference
til KORA'’s undersagelser (2012a, 2012b) pa udviklingen i

administrative medarbejdere i kommunen. Konklusionen er,
at der ikke er sket de store endringer siden strukturreformen i
2007. De administrative udgifter ligger pd omkring 10 procent
af de samlede udgifter, men hvorvidt dette er lidt eller meget,
kommer Kommissionen ikke nermere ind pa. Et sadant tal

er naturligvis ogsa svert at vurdere i sig selv, men hvis man
ville have forfulgt dette spor nermere, er der faktisk interes-
sante studier, der har set neermere pa sammenhangen mellem
bureaukrati og performance — ikke mindst indenfor skoleom-
radet (se f.eks. Meier, Polinard og Wrinkle 2000; Thorgaard og
Andersen 2014). Resultaterne er ikke entydige, men det synes
sveert at pavise, at et stort administrativt apparat skulle pavirke
performance negativt. Hvis der er en sammenhang, gar den
nzrmere den anden vej, i den forstand at et stort bureaukrati
er et resultat af darlig performance. Et nyligt metastudie af of-
fentlig sektor innovation viser ligefrem, at der synes at vaere en
positiv sammenheang mellem storrelsen af offentlige organisa-
tioners administrative komponent og deres evne til innovativ
fornyelse af organisation (Walker 2014: 33).

Lesningerne: Anbefalinger til regelforenkling og afbu-
reaukratisering

Boks 1 opsummerer Produktivitetskommissionens anbefalinger
til afbureaukratisering. Med en enkelt undtagelse gir Produk-
tivitetskommissionen forsigtigt til veerks i sine anbefalinger til
afbureaukratisering. Dertil kommer, at de fleste anbefalinger er
variationer over tidligere afbureaukratiserings- og regelforenk-
lingstiltag. Det geelder eksempelvis udfordringsretten, som
kommunerne har haft erfaringer med siden de forste frikom-
muneforseg i 1980’erne. Denne mulighed for lokale eksperi-
menter og lokalt tilpassede lesninger er i trdd med klassiske
argumenter for kommunalt selvstyre.

Effekterne af tidligere frikommuneforseg har ikke veeret
evalueret systematisk, og den forste systematiske evaluering af
de seneste ars forseg kom ferst efter, at kommissionen havde
afsluttet sit arbejde. Nér det geelder fritagelse for procesregler
ved samtaler samt aktivering for borgere pd kontanthjeelp og
dagpenge, viser denne evaluering, at der ét ar inde i forseget
kun kan identificeres begraensede effekter, og disse effekter
peger i bade positiv og negativ retning (KORA 2014: 6).

Det nye i kommissionens forslag er at udvide kommunernes
udfordringsret fra frikommuneforseget til at geelde alle of-
fentlige institutioner. En sddan udvidelse kunne maske veere
hensigtsmessig, men det ville givetvis veere fornuftigt at afvente
en mere grundig evaluering af frikommuneforsegene forst. En
af omkostningerne ved disse ordninger er, at bide udformning
og behandling af ansegninger om fritagelse fra geeldende regler
vil fore til endnu mere tid brugt pd administration bade centralt
og decentralt. Den forste delevaluering af denne proces har
desuden vist, at selvom der har veeret mange regler, som kom-
munerne gerne vil fritages fra, er en del af disse forslag til regel-
fritagelser blevet afvist ud fra hensyn som retssikkerhed, lighed
og EU-regulering. Dertil kommer, at fritagelsen fra mange

af reglerne er blevet tilknyttet betingelser, der kan heemme
opfyldelsen af det konkrete mal med fritagelsen (Rambell



Boks 1. Opsummering af Produktivitetskommissionens
anbefalinger til afbureaukratisering

For at ege Danmarks produktivitet gennem afbureaukrati-
sering og en mere fleksibel opgavelesning i den offentlige
sektor anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

» Udfordringsretten udvides til at omfatte alle offentlige
institutioner, inklusive de statslige. Alle offentlige insti-
tutioner far hermed ret til med regelmeessige mellem-
rum at sgge om fritagelse fra regelseet, dokumentations-
og proceskrav og specifikke lovbestemmelser, som de
finder unedigt sneerende.

» Alle regeludstedende instanser og politikere i bade stat,
region og kommune forpligtes til lobende at afskaffe
overflodige regler eller omskrive regler, som er unedigt
snzrende. Konkret anbefales det, at
— Arbejdet med afbureaukratisering og regelforenk-

ling bliver systematiseret, og at alle de regeludste-
dende instanser og politikere i bade stat, region og
kommune bliver forpligtet til lobende at tage stilling
til, om nogle af de eksisterende regler kan undveeres
eller ber omskrives.

— Alle regeludstedende instanser forpligtes til at
bruge erfaringer fra udfordringsretten og frikom-
muneforseggene til at afskaffe overfladige regler eller
omskrive regler, som er unedigt snzrende. Det for-
udseetter, at arbejdet med evaluering af erfaringerne
opprioriteres, og at ansvaret for evalueringen ikke
kun hviler pa den enkelte kommune.

* Det vurderes, om lovgivningen pa visse omrader med
fordel kan skrives om fra grunden med sigte pa en
fundamental forenkling.

Kilde: Produktivitetskommissionen (2014: 135).
Note: Punkter vedrerende arbejdsmarkedets parter er udeladt fra denne
opggerelse.

Management Consulting og BDO Consulting 2014: 6). Det er
derfor ikke dbenlyst, at det samlede resultat af en udvidelse af
udfordringsretten vil blive markant feerre regler samt mere frem
for mindre tid og ressourcer brugt pa kerneopgaverne.

Kommissionens opfordring til lebende at tage stilling til, om
eksisterende regler kan undvares eller ber omskrives, er en
Kklassiker i de seneste 30 ars regelforenklings- og afbureaukra-
tiseringstiltag. Utallige er de bagudrettede kampagner, der har
veret rettet imod at luge ud i eksisterende love og regler (for
en oversigt, se Jakobsen og Mortensen 2014: kapitel 7). Resul-
taterne af disse kampagner har imidlertid veeret pauvre, hvis
man ser pa den overordnede regeludvikling, hvor der jf. figur
3 netop er kommet flere og ikke feerre regler. Ogsa fra politisk
hold har der veret udtrykt utilfredshed med resultaterne. Som
da Anders Fogh Rasmussen efter fem ars afbureaukratise-
ringskampagne vurderede: »Vi drukner i regler« (Berlingske
Tidende, 2007). Det normale menster synes at vaere, at kam-
pagnerne hurtigt taber pusten, blandt andet fordi enigheden i

forhold til, hvilke regler der er dbenlyst unedvendige, hurtigt
opherer. Det kunne afspejle, at forestillingen om, at Folketing
og centrale statslige myndigheder hvert ar vedtager mange reg-
ler, der er abenlyst unedvendige og overfladige, er forkert.

Kommissionens forslag om pa udvalgte omrader sdsom
beskaftigelse at skrotte alle eksisterende regler og begynde
forfra er derimod bade nyt og vidtgdende. Tilsvarende forestil-
linger om veerdien af at starte forfra har dog cirkuleret i artier
indenfor litteraturen om, hvordan man ber traeffe budget-
beslutninger. Den amerikanske forvaltningsforsker Donald
Moynihan (2008: 100) har i den sammenheng beskrevet, hvor-
dan politikere, der blev preesenteret for et budgetforslag, der
udelukkende viste rekke efter raeekke af nuller for hvert projekt
og hver udgiftspost, hurtigt métte vende tilbage til at fordele
ressourcerne ved at se pé, hvordan budgettet s ud aret for.

Tilsvarende uoverskuelig beslutningsproces méa man forvente,
hvis man bad politikerne om at begynde forfra med regeldan-
nelsen pa et politikomréde. Dertil kommer, at forslaget igno-
rerer den problemlosning, leering og erfaring, der er indlejret
i love og regler, og som man risikerer at miste ved en sddan
fremgangsmdade. Endelig m& man formode, at forslaget om

at skrotte det hele og begynde forfra i hej grad afspejler den
skeeve problemdiagnose. Hvis tilveeksten rent faktisk havde
veeret pa mere end 300 love om éaret, ville tilskyndelsen til at
brande det hele af formodentlig veere storre, end hvis den er
pa noget mere beskedne ti love om aret i gennemsnit.

Samlet set er vurderingen, at de fleste af Produktivitetskom-
missionens anbefalinger, i lighed med tidligere initiativer, er
bagudrettede. Tilsvarende er de overvejende baseret pa en
appel til politikernes gode vilje i den forstand, at politikerne
opfordres til at teenke sig godt om, inden de vedtager nye
regler. Der kunne ligge noget mere i opfordringen til, at de skal
»forpligte sig til at ...«, men forpligtelsen forbliver uspecificeret,
sé det er sveert at vurdere preecist, hvad der her sigtes til.

Afslutningsvis er det veerd at papege, at hvis man kigger pa
andre af kommissionens anbefalinger til at forbedre produkti-
viteten i den offentlige sektor, vil nogle af disse sandsynligvis
veere 1 konflikt med maélet om feerre frem for flere regler. Nar
det geelder forslaget om at indfere mere resultat- og malstyring,
er de praktiske erfaringer, at nir sidanne reformidéer rammer
den politisk-administrative virkelighed, er resultatet flere og
ikke ferre regler. Det daekker over, at indferelse af mél- og re-
sultatstyring kraever nye regler om mal og resultater, og da det
samtidig har vist sig serdeles svert at fjerne eksisterende regler
om indholds- og procesregulering, bliver det samlede resultat
typisk flere og ikke fzerre regler (se Jakobsen og Mortensen
2014: kapitel 6). I forhold til anbefalingen om mere konkur-
renceudsettelse viser litteraturen, at sddanne initiativer med
stor sandsynlighed forer til flere regler. Som Vogel fyndigt har
sammenfattet det: »Freer markets, more rules« (Vogel 1996).



Afsluttende overvejelser og kommentarer

Fastholder man maélet om at begrense (vaeksten i) regel-
meangden, er det ikke nogen nem opgave at gennemfore, men
kommissionen kunne formodentlig veere kommet leengere, hvis
den havde kigget naermere pa, hvilke faktorer der henholdsvis
fremmer eller heemmer veaekst i regler. Kommissionens analyser
er her baseret pa en antagelse om, at bureaukrati avler bureau-
krati, hvilket gjensynligt skulle deekke over en cyklus, hvor fejl
bliver til enkeltsager, der besvares med eget kontrol og detail-
styring, hvilket igen medferer eget risiko for fejl og enkeltsager.

Den cyklus forbliver dog en antagelse, der ikke underseges
eller begrundes med henvisning til empiriske analyser. En mere
dybdegaende teori om og analyse af, hvad der skaber bureau-
krati, vil derfor veere et godt udgangspunkt for at komme vi-
dere. Hvis det er embedsmandene, der driver regeltilveksten,
er det et andet sted, man skal sette ind med tiltag, end hvis det
er politikerne. Og hvis det er den lebende konkurrence mellem
politikerne i Folketinget, der forarsager nye regler, er det igen
nogle andre hdndtag, man ber overveje at skrue pé, end hvis
det primert er EU, der driver regeltilveksten.

Derudover havde der formodentlig veeret en leere i at se
narmere pé erfaringerne fra de seneste 30 ars afbureaukrati-
serings- og regelforenklingskampagner. Siden Poul Schliiter

i 1982 satte regler og afbureaukratisering pd den politiske dags-
orden, har der vaeret gennemfort adskillige afbureaukratise-
ringskampagner, hvilket giver visse muligheder for at vurdere,
hvad der virker, og ikke mindst hvad der ikke virker.

Bade spergsmalet om arsager til regelvaekst og erfaringerne
med regelforenkling belyses i bogen Regelstaten —Veeksten 1 dan-
ske love og bekendigorelser 1989-2011 (Jakobsen og Mortensen

2014). Det vil her veere for omfattende at redegare for bogens
resultater, men i forhold til spergsmalet om, hvordan man kan
begrense regeltilveeksten, synes det vigtigt at fokusere pa den
primeere drivkreeft bag disse, nemlig den regeldannelse der ved-
tages af Folketinget. Vil man begrense denne regeldannelse, er
der formodentlig mest effekt i tiltag, der retter sig mod regler-
nes foedekanal, og som primeert fokuserer pé at begrense ved-
tagelsen af nye regler frem for at rydde op i allerede vedtagne
regler. Det er sveert at fjerne eksisterende regler, og derfor er
det mest effektive tidspunkt at fjerne en regel, inden den bliver
vedtaget. Den nzrmere udformning af sddanne lgsningsforslag
kan man lese mere om i Jakobsen og Mortensen (2014: kapitel
7), hvor hovedpointen er, at det handler om at gere regelpro-
duktionen mélbar og dermed til en politisk kampplads, som
oppositionen kan holde regeringen op pa (tilsvarende Fogh
Rasmussen regeringens skattestop) samt kun at fokusere pa
omrader, hvor der faktisk er alternative styringsmuligheder til
lovgivning.

Selv hvis det skulle lykkes at deemme op for veeksten i regler, er
der imidlertid grund til at veere skeptisk i forhold til, hvad det
vil betyde for produktiviteten i den offentlige sektor. Et mere
grundleggende spergsmal, som kommissionen ikke adres-
serer, er nemlig, hvorvidt regler og bureaukrati i den danske
offentlige sektor faktisk udger et produktivitetsproblem. Helt
basalt handler det om, hvad regler, unedigt bureaukrati og
administrative arbejdsopgaver koster i tabt produktivitet. Som
Kommissionen selv bemerker, er det svert at male produktivi-
tet i den offentlige sektor, men det gor det ikke mindre relevant
at overveje, hvorvidt regler og bureaukrati er en vesentlig kilde
til lav produktivitet i den offentlige sektor. Dette svaere, men
vigtige spergsmal har Produktivitetskommissionen ikke gjort os
klogere pa.
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