Resultatstyring — en anbefaling fra
Produktivitetskommaissionen uden
empirisk eller teoretisk beleg

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der indferes resultatstyring i den offentlige sektor til
at fremme produktivitetsudvikling. Denne anbefaling er uden beleg i savel relevant metodisk
viden om identifikation af kausale sammenhange som med empiri pa omradet.
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»MAl pé og styr efter resultater for borgerne« er en af Produk-
tivitetskommissionens centrale anbefalinger for at ege den
offentlige produktivitet. Kommissionen understreger, at det
ber veere »fd mal¢, som styres i resultatkontrakter. Anbefalin-
gen er koblet sammen med en anden ide, nemlig at offentlige
institutioner og deres ledelser pa alle niveauer ber befries for
de ifelge kommissionen omfattende krav til at folge bestemte
regler, processer mv.

Jeg vil i det folgende argumentere for:

* at anbefalingen er baseret pd preemisser, som er i modstrid
med metodisk viden

+ at offentlig service i praksis produceres under mindst syv
forhold, hvilket gor det yderligere sveert for anbefalingen at
virke

* at anbefalingen derfor som forventet ikke har stotte i den
eksisterende empiri pa omradet

+ at kommissionen endelig overser andre og formentlig bedre
mader langsigtet at forbedre den offentlige produktivitet

Det skal understreges, at denne artikel ikke handler om hvor-
vidt resultatstyring kan give en engangsforbedring af produkti-
vitet?, men om hvorvidt det er en relevant metode til at sikre en
lebende langsigtet forbedring af produktiviteten. Det er denne
mere langsigtede vision baseret pé feedback fra resultater til
forbedring af indsats, som fortalerne for resultatstyring frem-
heaever, og som kommissionen keber>.

Idéen om resultatstyring er i strid med metodisk viden
Grundleggende gelder, at det kun yderst sjeldent er muligt,
at slutte fra en observeret afvigelse pa et resultatmal til en
specifik arsag i form af en @ndret indsats. Hvis en organisation
ikke aner om afvigelsen er skabt af en @ndret indsats eller af en
udefra kommende faktor, sd handler den i blinde. Det er bare
en anden formulering af det grundleggende problem, at det er
meget sveert at finde kausale sammenheange i observationelle

NOTE 1 Denne artikel afspejler forfatterens egne analyser og konklusioner, ikke TrygFondens.

NOTE 2  Stort set alle organisationer, som pé en eller anden méde bliver kigget efter i seammene, kan finde umiddelbare besparelser. Det er imidlertid
mindre interessant som middel til at sikre langsigtet produktivitetsudvikling.

NOTE 3

Denne artikel omhandler ikke problemerne i resultatstyring fra et juridisk, ekonomisk, forvaltningsmeessigt eller politologisk perspektiv. Men

det er tankevaekkende, at juridiske sammenhznge (i f.eks. patientklagesager) bedemmes offentligt ansatte som helt dominerede princip pa
hvilke procedurer, de har anvendt i en given situation, ikke pa hvad resultatet var. Juridisk har man leenge forstéet, at der er masser af faktorer,
som den offentligt ansatte ikke kan geres ansvarlig for, der har indflydelse pé resultatet. @konomer har leenge set pé resultatstyring i et princip-
agent perspektiv og har opstillet en raekke kriterier for, om varianter af resultatstyring (f.eks. akkordlen) overhovedet er hensigtsmeaessigt. Det er
naeppe at overtolke denne litteratur at sla fast, at kravene er mange og svere at indfri indenfor netop offentlig serviceproduktion. Forvaltnings-
studier paviser, at resultatstyring stort set ikke omhandler produktivitet, og at styringen i i hvert fald Danmark ofte har en temmelig bled og
forhandlet form. Politologiske studier har ogsé pavist, at politikere — p4 mange méder ganske rationelt - ikke leegger vaegt pa de resultatdata,
som de praesenteres for. Sa ogsa fra disse fire perspektiver virker Produktivitetskommissionen anbefaling af resultatstyring mindre gennem-

tenkt.



data. Man har typisk ikke styr pa fejlkilder, som kan vride ens
resultater i alle teenkelige retninger. Derfor er det et omrade,
hvor metodiske fremskridt kan udlese en Nobelpris (f.eks.
Heckmann eller Sims og Sargent).

Ovenstéende er elementer metodisk viden. Det er baggrun-
den for den store interesse, der findes for at lave kontrollerede
eksperimenter. Hvis man bare kunne styre indsatser efter
relevante maél og lebende blive klogere, var der simpelthen ikke
brug for kontrollerede eksperimenter. Man kunne faktisk zeve
den offentlige produktivitet pa sundhedsomradet eller inden
for landbrugsforskningen ved at opgive de mange kostbare
kontrollerede eksperimenter, der foregar der.

Resultatstyring har syv yderligere problemer i den prak-
tiske verden

Ovenstaende fremstér sikkert som en akademisk méde at
argumentere pa. Mon ikke praktiske folk, gerne stottet af nogle
managementkonsulenter, som gerne salger resultatstyringspro-
jekter, i praksis kan fi noget fornuftigt ud af resultatstyring?

Svaret er nej, for i offentlig praksis er der flere og veerre proble-
merne end spergsmalet om fejlkilder, der rejses i den metodi-
ske indvending.

For det forste kan man ikke antage, at der findes et eller nogle
fa observerbare resultatmaél for den enkelte institution. I praksis
har offentlige institutioner ofte adskillige malsetninger, som
man ikke bare kan forenkle til et eller nogle fa méal. Noget s&
tilsyneladende enkelt som en begrnehave skal passe og udvikle
bern pa mange dimensioner, vere dbne for foreldrenes ideer,
undgd infektioner og ulykker, opspore bern i serlig risiko for
ordblindhed osv.

For det andet vil mange af disse borgerrelevante malsetninger
forst vise sig med stor forsinkelse. God sproglig stimulering i en
bernehave kan forebygge laeseproblemer ar senere. God moto-
risk stimulering kan forebygge inaktivitet drtier senere.

For det tredje kan man ikke antage, at man kan maéle disse
resultater. P4 masser af relevante omrader findes der ikke va-
lide méleinstrumenter, og der foregar kun en yderst behersket
udvikling og validering af maleinstrumenter for langt de fleste
offentlige services.

For det fijerde kan man ikke antage, at en organisation overho-
vedet aner, at den har gennemfort eller &endret pa en indsats.

NOTE 4

Uden for sundhedsvesnet findes der kun f4 meningsfulde

og operationelle definitioner pa konkrete indsatser. I bedste
fald har man nogle grove input-tal for f.eks. antal ansatte og
gennemfoerte undervisningstimer eller nogle flagrende betragt-
ninger om hvilken paedagogisk filosofi, man tror man felger.
En erfaring fra interventionsforskning er, at reelle eendringer i
hverdagspraksis er vanskelige overhovedet at definere, derneest
at gennemfore og endnu vanskeligere at opretholde pé lang
sigt. Inden for uddannelsesforskningen er man eksempelvis
naesten pa bar bund om, hvordan man péavirker skolelaereres
konkrete undervisningsadfeerd. Det er ikke tilfzeldigt, at et
lodtreekningsstudie med en simpel intervention (videobaseret
supervision af leerere) med en temmelig behersket effekt pa
0,22 standardafvigelser opnéede publicering i det absolutte
toptidsskrift Science (Allen, Pianta et al. 2011).

For det femte kan man ikke antage, at man overhovedet kan
observere en afvigelse som folge af indsats. Det er ikke seer-

lig velkendt udenfor forskerkredse, at effekten af selv meget
velgennemforte, velbegrundede og allerede velafprevede
indsatser ofte er lille. Inden for uddannelsesforskning regner
man f.eks. en effekt pa 0,4 standardafvigelser i f.eks. leesning
eller matematik som god. Inden for socialt arbejde og arbejds-
markedsindsatser er man i samme situation (Lipsey and Wilson
1993). Prover en skoleleder at indfere en ny indsats med et
forventet effektstorrelse pa 0,4 i to klasser og derneest sammen-
ligner med to andre klasser, har vedkommende i allerheldigste
fald ca. 50-50 chance for at kunne se en signifikant effekt®.

Sa skoleledere handler reelt i blinde, selv i dette meget ideelle
eksempel. I udvikling af produktiviteten i den offentlige sektor
kan man ikke tillade sig at veere neerig. Indsatser pa effektstor-
relser pa 0,2 ber findes og implementeres. Forseg, hvor man
leder efter effektstorrelser i denne storrelsesorden, skal typisk
have omkring 400 deltagere og ligger dermed langt udover,
hvad stort set en hvilken som helst dansk institution har med
at gore.

Et praktisk eksempel illustrerer dette. Adab, Rouse et al. (2002)
har gennemgéet resultatdata for behandling af blodprop i hjer-
tet pa 37 store britiske akuthospitaler. Her er vi heldige, at der
findes en rimelig entydig resultatparameter, nemlig 30 dages
overlevelsen,’ og at der — sammenlignet med andre patient-
grupper — er et stort patientflow at lave analyser pa. Placerer
man hospitalerne i et statistisk proces kontrol plot er det imid-
lertid kun to af de 37 hospitaler, som har signifikant hej dede-
lighed, og et, der har signifikant lav dedelighed. Med andre ord
har mere end 90 pct. af sygehusene insignifikante resultater.

Pa trods af de meget ideelle forudsetninger, kan vi stort set

Eksemplet er meget groft illustrativt, fordi beregningen (risiko for type II fejl i en to-halet t-test med en effektstorrelse pa 0,4 og i alt 100

forsegspersoner) er baseret pa, at der treekkes lod mellem elever og ikke mellem Kklasser. Da klassekammerater typisk vil korrelere noget, skal
der 1 praksis flere elever/klasser og en ganske kompliceret statistisk analyse til. Anvendt software er https://www.ai-therapy.com/psychology-

statistics/power-calculator
NOTE 5

30 dages overlevelsen efter en procedure er en meget udbredt malestok pa sygehuse. Men laegger man tilstreekkelig tryk pa denne maélestok,

opstar der incitamenter til problematisk intensivbehandling af terminale patienter og problematisk tilbageholdenhed med overhovedet at til-

byde proceduren til skrabelige patienter.



ikke bruge disse data til at udvikle behandlingen af blodprop i
hjerter pa, iseer ikke sammenlignet med kliniske forseg.

For det sjette ber man ikke antage, at offentlige organisationer
har nye og gode idéer til forbedringer af deres indsatser, som de
vil kaste sig over, hvis de frigeres af besveerlige regler. Realiteten
er, at der er langt imellem gode idéer. Nul-resultater er meget
hyppigt outcome, hvis man prever noget nyt. Blandt 90 of-
fentligt finansierede eksperimenter i USA indenfor uddannelse
viste 88 pct. ingen effekt. I det amerikanske arbejdsministeries
lodtreekningsforseg havde ca. 75 pct. svage eller ingen effekter.
Den private sektor kender ogsa dette. Google og Microsoft
havde — uden at informere alle os, der har deltaget — allerede
12012 gennemfort over 13.000 kontrollerede eksperimenter
med varianter af deres software. 80-90 pct. af disse forseg pa
forbedringer havde ingen malbar effekt. I den farmaceutiske in-
dustri er det almindelige, at 50-80 pct. af de indledede positive
resultater fra sma eksperimenter (fase II) ikke holder, nir de
opskaleres til de mere definitive fase III studier (Baron 2013).
Indenfor klinisk psykologi er det en erfaring, at de effektstorrel-
ser, man har niet i universitetsbaserede studier, ofte halveres,
ndr en indsats rulles ud til almindelig praksis (Weisz, Jensen-
Doss et al. 2006). Hvis man ensker at udvikle produktiviteten
pé et omréde, ber udvikling af nye praktisk realisable idéer ikke
overlades til praktikere, men vere en selvsteendig og velfinansie-
ret mdlseetning for forskere pé et omrade.

For det syvende er der rige muligheder for at manipulere
malinger. Produktivitetskommissionen leegger op til, at der
skal tages konsekvenser af dérlig produktivitet. Der er mildt
sagt problematiske erfaringer fra andre lande med denne »hard
accountability« tilgang, i seerdeleshed indenfor skoleverdenen.
Langt de fleste praktisk realiserbare resultatmal kan manipule-
res, og de gange forskere har ledt efter spor efter manipulation,
har de som hovedregel fundet dem (Gerrish 2014). Kreativi-
teten inden for manipulation har veret forbleffende stor. Man
kan f.eks. fortelle eleverne, hvad de skal svare, man kan holde
de svageste elever vek pa prevedagen, man kan specifikt treene
bernene i testtagning, man kan belgnne dem pé dagen®, man
kan strategisk placere bern i specialundervisning eller lavere
klasser osv. Denne effekt er si velkendt, at den hele to gange
inden for samfundsvidenskaben er blevet udneaevnt til en lov-
maeessighed i form af Campbells lov og Goodharts lov’.

Disse syv mere konkrete indvendinger er velkendte i littera-
turen og udger tilsammen en formidabel forhindring for at fa
noget fornuftigt ud af resultatstyring.

Der er ikke empirisk dokumentation for, at resultatsty-
ring virker i praksis

Det burde vare forholdsvis nemt at pavise i praksis, om resul-
tatstyring virker produktivitetsfremmende. Der er masser af
temmelig ens folkeskoler, jobcentre, leegepraksisser, bernehaver
og buslinjer rundt i verden. Det er sammenlignet med andre
interventioner forholdsvis enkelt efter lodtreekning at give halv-
delen af disse institutioner en eller anden form for resultatsty-
ring og lade den anden halvdel fortsztte uendret over tre-fire
ar, s& man netop maler, om man far en lgbende forbedring og
ikke bare en engangsgevinst.

Det er ikke lykkedes for undertegnede, at finde et eneste sa-
dant kontrolleret studie.

Produktivitetskommissionen henviser til et arbejdsnotat af
Greve and Ejersbo Udateret érstal. Dette notat indeholder
ingen selvsteendig gennemgang af, om der skulle veere empirisk
beleeg for at satse pa resultatstyring. Greve og Ejersbo skriver
dog, at: »Ud fra empiriske undersogelser af nationale og internatio-
nale organisationer og forskning 1 offentlig styring kan resultater af
reformindsatsen opgores bedre end tidligere. Der har veeret markante
effekter af indsatsen for performance management...« (s. 3). Gen-
nemgéar man deres referencer indeholder de kun henvisning til
et starre empirisk studie, nemlig Pollitt and Dan (2011). Der
er tale om et tvaereuropeeisk studie, hvor man har ledt efter »im-
pacts« af new public management tiltag. Kvalitetskravene til at
man kommer med i dette studie er mildt sagt ikke hgje. Séledes
har kun fire ud af 518 studier et eksperimentelt design, heraf er
ingen baseret pa lodtraekning. Med lidt god vilje har ca. hvert
fjerde studie en kvantitativ tilgang®. Resten er casestudier, histo-
riske beskrivelser eller som det formuleres »mainly declarative
(limited evidence)«. Fulgte man en lignende metodik, ville man
uden problemer kunne né frem til at auraleesning kurerer kreeft.
S4 det folgende ber tages med alle mulige forbehold. Men Pol-
litt and Dan (2011) identificerer 57 studier i deres sample, som
beskeftiger sig med brugerrelevante outcomes. Her finder man,
at 44 pct. viser positive effekter af NPM reformer (en langt bre-
dere kategori end resultatmaling), 23 pct. viser negative effekter
og 33 pct. viser ingen eller usikker endring. Maler man output
er tallene lidt mere positive. Men det er uklart, hvor szore 2en-
dringerne er. Og det er uklart, hvad det har koster at hoste de
heevdede endringer. Selv engangseffekten péa produktiviteten er
sdledes aldeles ubeskrevet. Der er med andre ord ikke belaeg for
Greve og Ejersbos konklusion.

Der findes et betydeligt mere serigst metastudie, som det
retfeerdigvis skal siges forst er udkommet efter Produktivitets-

NOTE 6 Forfatteren husker stadig den fladebolle, som min gymnasieklasse fik af en rystende nerves peedagogikum kandidat, der samtidigt specifikt bad
nogle af os i klassen om at holde igen med vores lejlighedsvist noget studentikose udspergen.

NOTE 7 Goodharts lov lyder: »Any observed statistical regularity will tend to collapse once pressure is placed upon it for control purposes.« Campbells
lov: »The more any quantitative social indicator (or even some qualitative indicator) is used for social decision-making, the more subject it will
be to corruption pressures and the more apt it will be to distort and corrupt the social processes it is intended to monitor.« Citater taget fra
Wikipedia.

NOTE 8

menhange og studier, der ikke gor dette.

Der gores i ovrigt ingen indsats for at skelne mellem studier, som indeholder analysestrategier, som muligger identifikation af kausale sam-



kommissionens betenkning, nemlig Gerrish (2014). Gerrish
seger engelsksprogede studier globalt og finder i alt 49 studier,
der rapporterer kvantificerede mal. Han identificerer ogsa den
metodiske kvalitet, der i de mange tilfzelde er ganske hej med
enten eksperimentelt design eller avancerede matchnings tek-
nikker. Gerrishs primere resultat er, at indferelsen af resultat-
styring har en effektstorrelse pa 0,03 standardafvigelser pa et
resultatmal — altsa en meget lille positiv effekt. Nogle studier,
iseer inden for uddannelse, har negative effekter, mens andre
der bl.a. benytter sig af omfattende benchmarking, opnar
effektstorrelser pa ca. 0,1. Nogle af de studier, Gerrish an-
vender, handler om brug af omfattende data-registre indenfor
politistyrker eller lovbestemte incitamentsprogrammer inden
for jobtreening med et storre antal malepunkter. Det er altsa
programmer, der star i modsetning til Produktivitetskommis-
sionens anbefalinger om resultatkontrakter med »f4 mal«.

Det hoerer ogsa med til historien, at Gerrish kan ikke kon-
trollere for »gamingy; altsa at resultatet er opstéet som folge

af mere eller mindre bevidst manipulation af data. Gerrish
neaevner, at forskere der har ledt generelt ikke har haft sveert ved
at finde eksempler pa gaming. Det geelder i flere af de pro-
jekter, som Gerrish analyserer f.eks. politisystemer (se http://
en.wikipedia.org/wiki/CompStat). Dertil kommer, at kun 3,6
pct. af de effekter, som Gerrish underseger® er malinger af
produktivitet, hvor der er taget hejde for omkostningerne ved
etablering af resultatstyring. En adruelig tolking af Gerrishs
arbejde er, at der ikke er nogen dokumentation for effekten af
resultatstyring pa produktivitet, uagtet at der trods alt findes en
vis serigs litteratur pa omradet.

Hvad kan man egentlig forvente sig af en Produktivitets-
kommission?

Anbefalinger fra en offentlig kommission ber veere praeget af
mainstream faglighed. Enten ved at der allerede findes em-
pirisk dokumentation for en anbefaling, eller at der findes
steerke bade teoretiske og praktiske grunde til at formode, at en
anbefaling vil virke. Hvis man opstiller anbefalinger, som ligger
udenfor disse kriterier, ber man som absolut minimum anfere
dette og dernaest anbefale afprevninger af hej kvalitet, for man
gar videre i storre skala.

Resultatstyring er en gammel traver, der som s& mange andre
idéer pa dette felt har skiftet navn adskillige gange (her er nogle
af de engelske navne): management by objectives, balanced
score card, statistical proces control'’, performance manage-
ment eller performance governance.

Der er tale om et nermest genialt konsulentprodukt. Man
saelger forst en drem om hgjere performance og ledelsesmees-

NOTE 9

sig kontrol. Dernest skal der bruges mange konsulenttimer pa
at finde de forskellige »key performance indicators«, som skal
vaere SMARTE (Specific, Measurable, Attainable, Relevant,
and Timely). Méske kan man szlge et I'T-system oveni. Nér
projektet sa endelig kerer, kan konsulenten altid slippe afsted
med at forklare de tvivlsomme, forsinkede og uoverskuelige da-
tasaet og fraveerende resultater med, at organisationen ikke har
investeret tid og kreefter nok i projektet. De mange fejlslagne
projekter indgér neeppe i litteraturen for omradet (se ovenfor),
der dermed vil have en tendens til at blive for positiv i sin vur-
dering af resultatstyring.

Netop fordi resultatstyring har s steerke kommercielle forta-
lere, pahviler der Produktivitetskommissionen en serlig pligt til
at undersege, hvad der findes af beleeg for en evt. anbefaling.

Skab viden, styr efter processer og saml data uden frygt
for konsekvenserne

En bedre strategi for en langsigtet hejere produktivitet i den
offentlige serviceproduktion bestdr af to elementer (1) skabe
mere viden om effektive indsatser (2) baeredygtig integration af
viden i praksis.

Det er velkendst, at der uden for sundhedsvaesnet helt gene-

relt mangler viden om effekterne af forskellige indsatser i den
offentlige sektor. Der er dog en kraftig international belge i
gang, hvor en lang reekke fag!! udvikler eksperimentel forsk-
ning og bliver bedre til at udnytte eksisterende registerdata.
Selv nulresultater, der som nzevnt er hyppige i denne forskning,
er uhyre relevante, fordi de angiver veje man ikke ber ga for

at opné hejere produktivitet. Her er det relevant at overveje
langsigtede forskningspolitiske strategier for at fremme denne
type forskning. Det er ikke en nem udfordring. Opbygning

af registre, der reelt kan bruges til at spotte kausale effekter,
mangler pa talrige omrader. Ofte er der kun f4 forskertalenter
pa et omrade. Eksperimentel forskning er ofte kostbar (om end
der findes idéer til markant billiggerelse), tager lang tid og er i
det hele taget et ret risikabelt karrierevalg for en forsker.

Det er en serlig udfordring, at en stor del af de produktivi-
tetsfremmende tiltag, der er teenkelige inden for den offentlige
sektor, skal implementeres i form af ndringer i menneskelig
adfeerd, f.eks. hvordan en leerer underviser, eller hvordan en
politistyrke opklarer indbrud. Denne type forandringer er
ikke lette. Men der findes en raekke lovende konkrete idéer i
litteraturen, f.eks. praksisner treening med simulationsevelser,
brug af supervision, modul-baserede indsatser, beslutnings-
stotteveerktojer og checklister og ikke mindst integration af
maling og data i det daglige arbejde mv. Der er vel at meerke
tale om data, af f.eks. berns sproglige udvikling eller indbrud i

Gerrish finder 2.188 effektmalinger i de 49 studier og anvender generelt de enkelte effektmalinger som analyseenhed fremfor det enkelte

studie. Hans studie er tavst omkring fordelingen af disse effektmél pa de 49 studier.

NOTE 10
NOTE 11

Som findes i helt serigse versioner til brug i industriel masseproduktion.
Herunder gkonomi, der som fag er helt dominerende blandt Produktivitetskommissionens medlemmer.



et lokalomrade, som anvendes umiddelbart af den enkelte of-
fentligt ansatte og som netop ikke rapporteres noget sted som
et resultatmal.

Problemet med implementering er i gvrigt ikke ukendt i andre
sektorer. Den offentlige sektor kan leere meget af landbruget.
Forbedringer i fodring eller godskning i landbruget skal ogsa
adopteres af de enkelte landmend. Samtidigt er landbruget er
en af de sektorer i samfundet med den bedste produktivitets-
udvikling. Det er bemerkelsesveerdigt, hvor omfattende et kon-
sulent stottesystem, der findes omkring den enkelte landmand.
Der er ikke tale om smarte managementkonsulenter, men

om dybt specialiserede og hegjtuddannede konsulenttjenester,
som indsamler og tilpasser eksisterende viden til den enkelte

fastlagte processer eller planer, men der bliver sa datamaessigt
fulgt op pé, om man nér den forventede performance. Disse
data indgér samtidigt i massive registre til videre forskning og
udvikling.

Det er ikke rimeligt at forlange af Produktivitetskommissionen,
at den skulle have opstillet feerdige losninger pa disse imple-
menteringsproblemer, som forskningen forst i de seneste artier
er begyndt at slds med inden for offentlig serviceproduktion.
Men det ville have veret relevant at rejse problemstillingen.

En langsigtet hejere produktivitet i den offentlige servicepro-
duktion er atheengig af fremskridt pd disse omrader — og méaske
ogsa afhaengig af, at kommende produktivitetskommissioner
simpelthen er fagligt bedre kleedt pa.

landmands behov. I praksis felger landmanden en rekke
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