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Forord

Denne analyserapport om Styring, ledelse og motivation i den offentlige sektor falger op pa
Produktivitetskommissionens tidligere analyser af produktiviteten i det offentlige. Vores hidti-
dige analyser har vist tre ting:

1. Det er vanskeligt at male produktivitet i den offentlige sektor, og datagrundlaget i natio-
nalregnskabet egner sig ikke til det formal.

2. Der er et betydeligt potentiale for at gge produktiviteten. For de dele af den offentlige
sektor, hvor der foreligger brugbare data, er potentialet omkring 10 pct., hvis de mindre
effektive enheder over en arreekke kan haeve deres produktivitet op pa niveau med de
bedste sammenlignelige enheder. Det er dog naeppe realistisk, at alle enheder kan na op
pa samme hgje produktivitetsniveau. Til gengeeld vil selv de bedste enheder hen ad ve-
jen kunne blive mere effektive — bl.a. ved at indfgre ny teknologi, ny viden og bedre ar-
bejdsgange.

3. Den grundleeggende udfordring er, at de rammevilkar, som ledere og medarbejdere ar-
bejder under, giver mindre tilskyndelse til og faerre muligheder for at effektivisere og for-
ny den offentlige sektor, nar man sammenligner med forholdene i den private sektor.

| denne rapport fremleegger Produktivitetskommissionen konkrete anbefalinger til, hvordan
rammevilkarene i det offentlige kan forbedres, og en del af produktivitetspotentialet hgstes.
Rapporten diskuterer ikke greenserne mellem den offentlige og private sektor, og den be-
handler derfor ikke emner som konkurrenceudseettelse af offentlige opgaver, innovative of-
fentlige udbud og offentligt-privat samarbejde. De spargsmal vil blive taget op i en senere
rapport.

Kapitel 1 giver et overblik over rapportens anbefalinger. Resten af kapitlerne er samlet i to

dele: Farste del af rapporten fokuserer pa tilskyndelserne, og anden del handler om mulig-
hederne for at effektivisere og innovere. Kapitlerne kan lzeses hver for sig.

- PRODUKTIVITET,
= EFFEKTIVITET OG KVALITET

+

Anbefalingerne har fokus pa at indrette den offentlige sektor, sa vi i hgjere grad maler, be-
lenner og styrer efter, at der bliver skabt sa gode resultater for borgerne som muligt inden for
de budgetmeessige rammer.

Analyserapport 3



Den offentlige sektor er en stor og kompleks organisation. Det vil ofte athaenge af seerlige
lokale forhold, hvilke konkrete midler der er bedst egnede til at fremme produktiviteten i den
enkelte enhed. En stor del af anbefalingerne i denne rapport er derfor formuleret som gene-
relle principper for arbejdet med at fremme produktivitet og effektivitet i det offentlige.

En del af anbefalingerne er opfordringer til at fremskaffe ny viden pa omrader, hvor bestree-
belserne pa at fremme produktiviteten i dag fx heemmes af mangel pa gode data. | en raekke
tilfaelde vil det saledes kreeve yderligere udredninger, for rapportens anbefalinger kan om-
saettes til konkret praksis. Rapporten indeholder dog ogsa en del specifikke anbefalinger, der
umiddelbart kan fgres ud i livet, hvis den politiske vilje er til stede.

God leeselyst!

Peter Birch Sgrensen
Formand for Produktivitetskommissionen
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IKapitel 1

Overblik

Den offentlige sektor er stor i Danmark— naesten en tredjedel af alle beskeeftigede er offent-
ligt ansatte." Hvis vi kan give dem bedre muligheder for og starre tilskyndelse til at styrke
produktiviteten, er der et stort potentiale for at gge velstanden og velfeerden i Danmark.

Hegjere produktivitet i det offentlige skabes grundlaeggende pa samme méade som i det priva-
te, nemlig ved at indfgre ny teknologi, ny viden og bedre arbejdsgange. Men anderledes
rammevilkar i den offentlige sektor giver typisk ledere og medarbejdere mindre tilskyndelse
til og ringere muligheder for at effektivisere og forny. Produktivitetspotentialet kan saledes
vaere mindst lige s& stort som i det private, men gevinsterne kan veaere svaerere at hgste.?

En afggrende forskel pa den offentlige og den private sektor er de mal, der styres efter. Pri-
vate virksomheder er ngdt til at tiene penge for at overleve. De styrer efter en veldefineret og
malbar bundlinje, og presset fra konkurrenterne giver dem en permanent tilskyndelse til at
effektivisere, innovere og tilpasse deres produkter til kundernes behov. Offentlige institutio-
ner er derimod underlagt en politisk styring, som kan resultere i mangeartede mal, der kan
veere sveaere at forene, og som tilsammen giver en kompleks bundlinje. Samtidig er offentlige
enheder normalt ikke udsat for et konkurrencepres for at forny og effektivisere, og de risike-
rer pa den made ikke at ga konkurs.

| denne rapport diskuterer Produktivitetskommissionen, hvordan styringen af den offentlige
sektor kan indrettes, sa de offentlige institutioner skaber de bedst mulige resultater for bor-
gerne med de ressourcer, de har til rddighed. Med det mal for gje fremleegger kommissionen
en lang raekke anbefalinger. De kan samles under fem overskrifter:

1. Fokus pa resultater for borgerne.

2. Afbureaukratisering og fleksibel opgavelgsning.

3. Tydelig ledelse og motiverede medarbejdere.

4. @konomisk styring der fremmer effektivitet og samarbejde.
5. Administrative og politiske reformer.

Rapporten diskuterer ikke greenserne mellem den offentlige og private sektor, og den be-
handler derfor ikke emner som konkurrenceudseettelse af offentlige opgaver, innovative of-
fentlige udbud og offentligt-privat samarbejde. De spgrgsmal vil blive taget op i en senere
rapport.

Mange af de temaer, som bergres i denne rapport, har veeret diskuteret meget leenge. Fx har
skiftende regeringer i mindst 30 ar talt om behovet for regelforenkling og afbureaukratisering.
Et hovedbudskab i rapporten er, at hvis vi for alvor vil bryde med nogle af de udviklingsten-
denser, der heemmer effektiviteten i den offentlige sektor, s& vil det kreeve, at vores politikere
er villige til at opstille nogle nye og veesentligt anderledes spilleregler for de offentlige institu-
tioner og for den politiske styring af institutionerne.

" Danmarks Statistik (2012).
2 Se arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne?”.
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| dette kapitel opsummerer vi Produktivitetskommissionens hovedanbefalinger til, hvordan de
nye spilleregler kunne se ud. | rapportens gvrige kapitler uddyber vi anbefalingerne og be-
grundelserne for dem, og vi fremleegger ogsa en reekke konkrete forslag, som vil understgtte
effekten af hovedanbefalingerne.

Alle anbefalinger i denne rapport har til formal at styrke produktiviteten og effektiviteten i den
offentlige sektor. Vi starter derfor med at preecisere, hvad vi mener med disse begreber.
Derefter gennemgar vi rapportens hovedanbefalinger, som er samlet i fem afsnit — ét for
hvert af de fem ovennavnte temaer.

1.1 Definition af produktivitet og effektivitet

Figur 1 illustrerer, hvad der i rapporten menes med ord som produktivitet og effektivitet i det
offentlige.

Produktiviteten er forholdet mellem produktionen og det anvendte forbrug af ressourcer.
Produktionen er her typisk en serviceydelse — fx undervisning. Ressourcerne kan veere per-
sonale, bygninger, computere mv.

Ved maling af produktionen bagr man ikke blot fokusere pa den producerede meengde — fx
antallet af gennemfarte undervisningstimer — men ogsa pé kvaliteten af den ydelse, der leve-
res, selvom den i praksis kan veere vanskelig at male. En stigning i kvaliteten af produktio-
nen ved uzendret ressourceforbrug er altsa udtryk for en produktivitetsstigning. Det er ogsa
en produktivitetsstigning, hvis der sker en stigning i den producerede maengde med uaendret
ressourceforbrug og kvalitet.

FIGUR 1: RESSOURCER, PRODUKTIVITET OG EFFEKTIVITET

Resultat

Effektivitet = Ressolcer.

Ressourcer Produktion Resultat

(input) (output)

(effekt for
borgerne)

Produktion

Produktivitet = m

Kilde: Arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne?”.

| sidste instans er vi dog mest interesserede i den offentlige sektors effektivitet. Effektiviteten
er forholdet mellem resultatet, altsa effekten for borgerne, og ressourceforbruget. Effekten af
en undervisningstime kan fx males pa elevens faglige resultater, og effekten af en sund-
hedsydelse kan males p3, i hvilket omfang patienterne bliver helbredt eller far reduceret
deres lidelser.

En hgjere produktivitet i det offentlige vil typisk ogsa medfgre en hgjere effektivitet, da bor-
gerne bliver tilbudt flere eller bedre serviceydelser med den samme ressourceindsats. Det
forudseetter dog, at politikerne og de offentligt ansatte arbejder pa at sikre, at den offentlige
sektors produktion afspejler borgernes og samfundets behov — at der fx undervises i fag,
som er anvendelige og bliver efterspurgt ude i samfundet.
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Men selvom den offentlige sektor producerer det rigtige ud fra borgernes og samfundets
synspunkt, vil effekten for borgerne ikke kun afhaenge af produktiviteten i det offentlige. Ef-
fekten vil ofte ogsa afthaenge af en raekke faktorer, som de enkelte offentlige institutioner kun
har meget ringe eller ingen indflydelse pa.

Effekten for den enkelte elev af en undervisningstime i folkeskolen vil fx afheenge af, i hvilket
omfang elevens foraeldre understotter indsatsen ved lektiehjeelp i hjemmet. Effekten af of-
fentlige sundhedsydelser péa folkesundheden kan afhaenge af befolkningens livsstilsvaner.

| sidste ende er det altsa effektiviteten af det offentliges indsats, man begr fokusere pa, da det
er den, der har teettest sammenhaeng med borgernes velfeerd. Effektiviteten afheenger bade
af, hvilke aktiviteter der udferes i det offentlige — om aktiviteterne opfylder relevante behov —
og af produktiviteten i udferelsen af opgaverne. Begge disse forhold kan pavirkes af politi-
kerne og de offentligt ansatte.

1.2 Fokus pa resultater for borgerne

Den offentlige sektor har nogle helt andre rammevilkar end den private sektor.® Ydelserne
stilles til radighed for borgerne uden direkte betaling, og fraveeret af en markedsmekanisme
ger, at der i stedet kreeves politisk styring og prioritering. Den politiske styring kan resultere i
mange og modsatrettede mal, der kan vaere sveere at forene. Hertil kommer malsaetninger
fra andre led i styringskaeden — fx regions- og byrad. Tilsammen giver de mange mal en
kompleks bundlinje for de offentlige institutioner.

Hvis man gnsker at styrke hensynet til produktivitet og effektivitet, ma styringen af den of-
fentlige sektor — herunder den politiske styring — indrettes derefter.

Der er tegn pa, at produktivitetshensynet sjeeldent indgar som et vaesentligt element i top-
embedsmaendenes radgivning af den politiske ledelse. Hvis politikerne giver topprioritet til
overholdelse af budgetter og regler for arbejdsgange og til at undga fejl for enhver pris, sa er
det hgjst sandsynligt det, som de offentlige ledere og medarbejdere lsegger veegt pa at leve-
re til de politiske opdragsgivere.

For at sikre, at der bliver skabt sa stor effekt for borgerne som muligt, er det derfor vigtigt, at
krav om hgj produktivitet og effektivitet formuleres som et klart politisk mal over for topem-
bedsmaend i stat, regioner og kommuner, og at det krav forplanter sig ned gennem hele sty-
ringskaeden i den offentlige sektor.

Systematisk méling og benchmarking af de offentlige institutioners preestationer kan bruges
som redskaber til at opna dette, forudsat at der findes tilstraekkeligt gode data for produktivi-
tet og effektivitet. Bliver malingerne gjort offentlige, vil det betyde, at politikerne i hgjere grad
star til ansvar over for veelgerne, og at de offentlige ledere bedre kan holdes ansvarlige for
deres resultater af politikerne og offentligheden. Det vil gge tilskyndelsen til at opprioritere
hensynet til produktivitet i styringen af den offentlige sektor.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der sker en kraftig opprioritering af arbejdet med at
skaffe gode data for produktivitet og effektivitet i den offentlige sektor. For at sikre den hgjest
mulige grad af troveerdighed og ensartethed i malingerne anbefaler kommissionen endvide-
re, at benchmarkingen sa vidt muligt henlaegges til en eller flere uafheengige institutioner
med dokumenterede kompetencer inden for denne type af analyser. Derudover anbefaler
kommissionen, at de offentlige ledere systematisk holdes ansvarlige for deres resultater med
regelmaessige mellemrum.

* En naermere gennemgang af den offentlige sektors rammevilkar er givet i kapitel 2 i arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige
sektor — hvor er problemerne?”.
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Kontrakter er et blandt flere midler til at styre efter resultater. Et departement og en styrelse
kan fx indga en resultatkontrakt. Kontraktstyring blev indfgrt i staten i lgbet af 1990’erne. Den
oprindelige tanke bag kontraktstyringen var, at en konsekvent styring efter resultatet skulle
ledsages af stor frihed for de enkelte offentlige enheder til at bestemme, hvordan de bedst
kunne lgse de givne opgaver.

| praksis har kontraktstyringen ikke levet op til de oprindelige formal og forventninger. Med
tiden er der typisk blevet indarbejdet stadig flere forskellige méal og proceskrav i kontrakterne.
Dermed bliver det uklart, hvad der er det overordnede mal for kerneydelsen, og institutioner-
nes frihed til at veelge "skraeddersyede” opgavelgsninger sveekkes. Der er behov for at over-
veje, om kontraktstyringen af den offentlige sektor er ngdvendig, eller om styring efter resul-
tater kan ske pa en enklere made. En effektiv kontraktstyring forudseetter, at der kun formu-
leres fa, men tydelige mal relateret til kerneopgaven.

En konsekvent styring efter resultater for borgerne vil kreeve et langt bedre datagrundlag,
end vi har til radighed i dag. | en analyse af produktivitetspotentialet i kommunerne, som
Produktivitetskommissionen har faet lavet, viste det sig fx, at der kun pé folkeskoleomradet
er et datagrundlag, der kan give et nogenlunde palideligt billede af forskellene i produktivitet,
kvalitet og effektivitet i ydelserne pa tveers af kommuner.*

Problemet i dag er ikke ngdvendigvis mangel pa maling i den offentlige sektor. Problemet er,
at vi i mange tilfaelde maler de forkerte ting.

Ofte fokuserer vi pa at male og registrere, om arbejdsprocesserne i det offentlige er blevet
udfart pa en bestemt made frem for at fokusere pa, om man har opnaet den gnskede effekt
for borgerne. Og i det omfang vi faktisk maler den producerede masngde og kvalitet af ser-
viceydelsen og/eller effekten for borgerne, sa saettes disse mal ofte ikke i forhold til de an-
vendte ressourcer. Dermed kan vi ikke méle, om vi far et tilfredsstillende resultat i lyset af de
ressourcer, vi seetter ind.

Nar Produktivitetskommissionen anbefaler en mere systematisk maling og sammenligning af
de offentlige institutioners preestationer, bygger det pa en vurdering af, at der pa de fleste
omrader er en hgj grad af politisk konsensus om, hvad der er de vaesentligste kerneopgaver.
I mange tilfaelde vil der derfor kunne opstilles kvantitative indikatorer for, hvor godt de enkel-
te offentlige institutioner Igser deres kerneopgave.

Her er det dog vigtigt at tage hensyn til, at de enkelte offentlige institutioner kan vaere under-
lagt vidt forskellige rammevilkar som fglge af forskelle i sociogkonomiske forhold blandt de
borgere, de betjener. | vurderingen af de enkelte institutioners praestationer er det ogsa vig-
tigt at tage hensyn til, at de enkelte kommuner kan have forskellige prioriteringer med hen-
syn til serviceniveauet inden for de enkelte serviceomrader. | den fgromtalte analyse af pro-
duktivitetspotentialet i kommunerne beskrives en metode til benchmarking, der i videst muligt
omfang tager hensyn til forskelle i sociogkonomiske baggrundsvilkar og politiske prioriterin-
ger.

Det er ogsa vigtigt at anerkende, at en raekke veesentlige samfundsmeessige mal for de of-
fentlige institutioners resultater hverken kan eller bgr sammenfattes i kvantitative indikatorer.
Kvantitative resultatmal vil derfor typisk skulle suppleres med relevante kvalitative malseet-
ninger.

* Se baggrundsnotaterne "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne?”, "ZKommunale serviceniveauer og produktivi-
tet” og "Maling af produktivitet i den offentlige sektor”.
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Hvis resultatstyring anvendes for mekanisk, er der risiko for, at styringen kommer til at foku-
sere for ensidigt pa de faktorer, der er lettest at male. Aftaler om resultatstyring kan saledes
ikke erstatte behovet for sund demmekraft og fagligt og etisk funderede professionelle skan,
nar der skal foretages vanskelige afvejninger mellem forskellige hensyn.

Endelig er det vigtigt, at det ngdvendige arbejde med at male de offentlige institutioners re-
sultater ikke farer til, at der bliver mindre tid til overs til udferelsen af kerneopgaverne. Pro-
duktivitetskommissionens anbefalinger om en mere konsekvent styring efter resultater for
borgerne skal derfor ses i taeet sammenhaeng med kommissionens anbefalinger om afbu-
reaukratisering og fleksibel opgavelgsning, der bl.a. har til formal at friggre mere tid til ker-
neopgaverne.

ANBEFALINGER OM FOKUS PA RESULTATER FOR BORGERNE
Produktivitetskommissionen anbefaler, at:

Arbejdet med at indsamle og offentligggre sammenlignelige data for ressourcean-
vendelse, produktion og resultater i offentlige institutioner opprioriteres vaesentligt.

En eller flere uvildige instanser gennemfarer og offentligger systematiske benchmar-
king analyser af produktivitet og effektivitet i opgavelgsningen i sammenlignelige of-
fentlige enheder.

Offentlige ledere pa alle niveauer holdes ansvarlige for deres resultater med regel-
maessige mellemrum.

Resultatkontrakter og lignende aftaler ved udlgb folges systematisk op ud fra forud-
bestemte kriterier for at vurdere, om de opstillede mal er blevet opfyldt.

Resultatkontrakter og resultataftaler indeholder fa og tydelige mal relateret til kerne-
opgaven.

Det overvejes i enhver konkret situation, om kontraktstyring er hensigtsmaessig, eller
om styring efter resultater kan tilrettelaegges pa en enklere og mindre ressourcekrae-
vende made.

1.3 Afbureaukratisering og fleksibel opgavelosning

Hvis produktiviteten i den offentlige sektor skal styrkes, forudseaetter det fleksibilitet i opgave-
lgsningen, sa ressourcerne kan blive anvendt bedst muligt. Fleksibiliteten pavirkes i hgj grad
af de lovgivningsmaessige og overenskomstmaessige rammer for opgavelgsningen.

Politikernes naturlige behov for at vise initiativ og handlekraft fgrer ofte til en vedvarende
stram af nye styringstiltag, regler og proceskrav, der lag pa lag laegges oven i de eksisteren-
de regelsaet og styringsmekanismer. Antallet af nye love, bekendtggrelser og cirkuleerer
eksploderede i 1970’erne og 1980’erne, jf. figur 2. Siden da har der veeret en faldende ten-
dens i antallet af nye regler per ar, men det modvirkes af, at regler og love bliver mere omfat-
tende og detaljerede.

Mens det er let at opna statte til at afskaffe og fijerne ungdige regler og detailstyring pa det
principielle plan, har det vist sig overordentlig vanskeligt at frembringe faktiske resultater pa
dette omrade. Alle regeringer de sidste 30 ar har haft regelforenkling og afbureaukratisering
pa dagsordenen i en eller anden form. Alligevel klager medarbejderne i den offentlige sektor
over tendenserne til fortsat bureaukratisering.
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FIGUR 2: UDVIKLING | ANTALLET AF NYUDSTEDTE REGLER PER AR, 1920-2011
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Note: Regler er love, bekendtgarelser, cirkulserer mv., der udstedes af ministerierne og de centrale statslige myndigheder. Alle
dokumenttyper er medregnet.
Kilde: Retsinformation.dk.

Kontrol og detailstyring tager ressourcer fra kerneydelsen, demotiverer medarbejderne,
haemmer skraeddersyede lgsninger til borgerne og forringer i sidste ende kvaliteten af vel-
faerdsydelserne. Dokumentationskrav til de offentlige institutioner og deres ansatte, der er
direkte relateret til kerneydelsen, og som giver de enkelte medarbejdere spillerum til at ud-
gve selvstaendige faglige skan, vil derimod understgtte produktivitet og effektivitet i den of-
fentlige sektor frem for at give anledning til ungdigt bureaukrati.

Nogle af de seneste politiske initiativer til regelforenkling og afbureaukratisering udfordrer
lzbende de eksisterende regler, herunder frikommuneforsggene og udfordringsretten. Men
der er behov for at udvide initiativerne.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at udfordringsretten udvides til hele den offentlige
sektor, herunder statslige institutioner. Kommissionen anbefaler, at regeludstedende instan-
ser i stat, regioner og kommuner forpligtes til at bruge erfaringerne fra udfordringsretten og
frikommunefors@gene til at afskaffe eller forenkle eksisterende regler og procedurer. Pa nog-
le omrader kan det overvejes, om lovningen med fordel kan skrives om fra grunden.

Uhensigtsmaessige detailkrav og regler i de offentlige overenskomster kan ogsa begreense
ledelsens og medarbejdernes muligheder for at tilretteleegge arbejdet fleksibelt og effektivt.
Offentlige overenskomster er i hgjere grad end private overenskomster karakteriseret ved
centralt aftalte regler, der begraenser mulighederne for lokale tilpasninger af fx arbejdstids-
regler. Dermed begraenser de offentlige overenskomster ogsa mulighederne for at udnytte
ressourcerne effektivt. Det offentlige overenskomstsystem er ogsa mere opdelt i faggrupper
end det private, hvilket kan besveerliggare en effektiv planlaegning af fx arbejdstid pa tveers
af faggreenser.

Der er med andre ord behov for at indrette det offentlige overenskomstsystem mere fleksi-
belt. | den forbindelse er det en veesentlig forudsaetning, at de offentlige ledere patager sig
ledelsesansvaret og rent faktisk sikrer, at muligheder for gget fleksibilitet udmgntes i en bed-
re anvendelse af ressourcerne.
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ANBEFALINGER OM AFBUREAUKRATISERING OG FLEKSIBEL OPGAVEL@OSNING
Produktivitetskommissionen anbefaler, at:

Udfordringsretten udvides til at omfatte alle offentlige institutioner, inklusive de statsli-
ge. Alle offentlige institutioner far hermed ret til med regelmaessige mellemrum at se@ge
om fritagelse fra regelseet, dokumentations- og proceskrav og specifikke lovbestem-
melser, som de finder ungdigt sneerende.

Alle regeludstedende instanser og politikere i bade stat, region og kommune forpligtes
til lsbende at afskaffe overflgdige regler eller omskrive regler, som er ungdigt snaeren-
de.

Det vurderes, om lovgivningen pa visse omrader med fordel kan skrives om fra grun-
den med sigte pa en fundamental forenkling.

Parterne pa det offentlige arbejdsmarked indgar mere rammepraegede overenskom-
ster, der i hgjere grad decentraliserer kompetencen til at indga lokale aftaler om bedre
udnyttelse af arbejdstiden, og bredere overenskomster for stgrre grupper af ansatte,
sa der skabes mulighed for en mere fleksibel opgavetilrettelaeggelse pa tveers af fag-
omrader.

1.4 Tydelig ledelse og motiverede medarbejdere

Kompetente ledere og medarbejdere er en grundlaeggende praemis for produktivitet og effek-
tivitet i den offentlige savel som den private sektor.

Kompetente offentlige ledere skaber et godt arbejdsmiljg, hvor medarbejdernes faglighed og
kompetencer bliver udnyttet bedst muligt, og hvor medarbejderne trives og er motiverede.
Dygtige offentlige ledere holder fokus pa resultater, sikrer tvaergdende samarbejde og invol-
verer borgerne i opgavelgsningen. P4 den made giver god hospitalsledelse fx lavere dgde-
lighedsrater, lavere udgifter per indlaeggelse og bedre patienttilfredshed. God skoleledelse
giver bedre trivsel og leering blandt eleverne.

| forbindelse med Kvalitetsreformen blev der sat midler af til at opkvalificere de offentlige
ledere, og der blev oprettet to nye lederuddannelser. De offentlige ledere vurderer, at leder-
uddannelserne har styrket deres personlige og kommunikative kompetencer. Uddannelserne
har ogsa styrket ledernes kompetencer inden for forandrings- og personaleledelse. Men
uddannelserne har vaeret mindre fokuserede pa at uddanne lederne i at effektivisere og op-
timere den daglige drift. Fremover er der derfor behov for at udvide de offentlige lederes
erfaringer med at bruge forskellige effektiviserings- og gkonomistyringsredskaber.

Et redskab til at udvikle ledernes kompetencer er at bruge ledelsesevalueringer og dermed
gere god ledelse til en del af bundlinjen i den offentlige sektor. En del offentlige ledere angi-
ver, at de mangler topledelsens stgtte og opbakning i evalueringsprocessen, og at der ikke
bliver fulgt op pa evalueringen. Der er derfor behov for i hgjere grad at holde offentlige tople-
dere ansvarlige for at sikre god og tydelig ledelse i deres organisation.

Kompetente og motiverede medarbejdere er en afggrende forudseetning for hgj kvalitet i
lgsningen af de offentlige institutioners kerneopgaver. Medarbejdernes viden, faglige eksper-
tise og personlige kompetencer kan med fordel inddrages i arbejdet med at effektivisere den
offentlige sektor.
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Ved at give medarbejderne ret til at udfordre stive regler for arbejdets udfgrelse kan de of-
fentlige ledere fx inddrage medarbejderne i arbejdet med at afbureaukratisere den offentlige
sektor. Og ved at inddrage medarbejdernes erfaringer fra det daglige mgde med borgerne i
tilretteleeggelsen af arbejdet og udformningen af mal for enheden kan man komme teettere
pa borgernes behov og dermed sikre, at hgjere produktivitet ogsa medfgrer hgjere effektivi-
tet.

Det er vigtigt, at opkvalificeringen af de offentlige ansatte fortsaetter, og at midlerne til kom-
petenceudvikling anvendes, hvor de skaber stgrst mulig veerdi. Det betyder bl.a., at kompe-
tenceudviklingen bgr malrettes og anvendes strategisk pa den enkelte arbejdsplads med
fokus pa medarbejderens kerneopgave og institutionens behov. Det samme gaelder de of-
fentlige midler til kompetenceudvikling, hvor midler gremeerket til specifikke fagomrader kan
betyde, at midlerne ikke bliver brugt bedst muligt.

Forskellige medarbejdere motiveres af forskellige forhold. Nogle bliver motiverede af aner-
kendelse i form af hgjere lan, mens andre iseer vaerdsaetter medindflydelse pa jobbet, spaen-
dende arbejdsopgaver og kompetenceudvikling. Det er derfor vigtigt, at de offentlige ledere
har mulighed for at bruge en bred pallette af ledelsesredskaber til at skabe et godt arbejds-
miljg, hvor den enkelte medarbejder foler sig veerdsat og anerkendes for at yde en god ind-
sats.

Sammenlignet med den private sektor spiller decentrale og individuelle lgnforhandlinger en
meget beskeden rolle i det offentlige. Produktivitetskommissionen opfordrer parterne pa det
offentlige arbejdsmarked til at skabe en teettere kobling mellem medarbejdernes kompeten-
cer og preestationer og deres lgn. Det vil kraeve, at en stgrre del af Isnmidlerne bringes i spil
til individuelle lgnforhandlinger og ekstraordineere bonusudbetalinger til enkeltpersoner eller
en gruppe af medarbejdere, der har ydet en seerlig indsats. Det vil ogsa kraeve, at rammerne
for de individuelle lgnforhandlinger ggres mere enkle og fleksible. Det er vigtigt at give den
daglige leder medbestemmelse i lanforhandlingerne, sé der sker en reel kobling mellem den
enkelte medarbejders lgn og indsats, og séa lgnforhandlingerne opleves som fair.

ANBEFALINGER OM TYDELIG LEDELSE OG MOTIVEREDE MEDARBEJDERE
Produktivitetskommissionen anbefaler, at:

Opkvalificeringen af de offentligt ansatte fortsaetter, men i hgjere grad malrettes og
anvendes strategisk pa den enkelte arbejdsplads.

Topledere i den offentlige sektor holdes ansvarlige for at sikre god og tydelig ledelse
i deres organisation.

De offentlige ledere giver deres medarbejdere mulighed for at udeve selvsteendige
faglige skgn inden for de overordnede rammer, der er geeldende inden for de re-
spektive fagomrader.

De offentlige ledere inddrager medarbejdernes viden og kompetencer i arbejdet med
at afbureaukratisere og effektivisere den offentlige sektor. Herunder kan lederne give
medarbejderne ret til at udfordre stive regler for arbejdets udferelse.

Opkvalificeringen af de offentlige ledere fortseetter, men med stgrre vaegt pa at ud-
brede kendskabet til forskellige effektiviserings- og gkonomistyringsredskaber.

Parterne pa det offentlige arbejdsmarked arbejder for, at der i den praktiske anven-
delse af de offentlige overenskomster skabes en teettere kobling mellem medarbej-
dernes kompetencer og praestationer og deres lgn.
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1.5 Okonomisk styring der fremmer effektivitet og samarbejde

Et centralt element i styringen af den offentlige sektor er den gkonomiske styring. Her har
der pa det seneste veeret stramme overordnede gkonomiske rammer bl.a. som fglge af den
gkonomiske krise.

Stat, kommuner og regioner har i de seneste ar haft fokus pa at overholde deres budgetter.
Budgetstyringen er blevet understgttet af lovbestemte sanktioner, hvis kommuner eller regi-
oner overskrider den fastlagte ramme for serviceudgifterne. Med den nye budgetlov bliver
sanktionerne viderefart, og storstedelen af de samlede serviceudgifter bliver fra 2014 omfat-
tet af firedrige udgiftslofter. Her fastseettes hvert ar en udgiftsramme for et nyt fierdear.

Budgetloven ger en mere effektiv styring af de samlede offentlige udgifter mulig. Men loven
indeholder ogsa visse elementer, der kan svaekke muligheden for en hensigtsmaessig gko-
nomistyring i de enkelte offentlige enheder.

Det er bl.a. vigtigt, at skonomistyringen af stat, kommuner og regioner indrettes, sa der er
tilskyndelse til og mulighed for at investere i omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
mende tiltag, der pa kort sigt kan betyde ggede udgifter, men som tjener sig hjem pa lidt
lzengere sigt. Det geelder pa det overordnede niveau savel som i de enkelte offentlige institu-
tioner.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at kommuner, regioner og ministerier inden for bud-
getlovens rammer eksperimenterer med interne opsparings- og laneordninger, der giver
mulighed for at foretage omkostningsbesparende eller produktivitetsfremmende investerin-
ger. Desuden kan det overvejes at give kommuner og regioner mulighed for, at mindrefor-
brug i forhold til budgettet for et givet ar kan give adgang til et ekstra forbrug i efterfelgende
ar, forudsat at udgifterne holder sig inden for budgetlovens firedrige udgiftsramme, og forud-
sat at Danmark er kommet i en situation, hvor der er en betydelig sikkerhedsafstand til Fi-
nanspagtens graenser for det offentlige budgetunderskud.

Det er ligeledes vigtigt, at den gkonomiske styring ikke giver incitament til ungdvendigt for-
brug af midler af frygt for, at det fremtidige budget vil blive skaret ned, hvis ikke alle de tildel-
te midler forbruges her og nu — det der sommetider bliver kaldt for benzinafbraending. Hen-
synet til produktivitet og effektivitet taler for, at den faktiske udgiftsstyring i bade stat, kom-
muner og regioner giver gode muligheder for langsigtet planleegning, og at dette teenkes ind
ved den arlige fastsaettelse af et nyt fijerdear for budgetlovens udgiftslofter.

Udover budgetloven og generel rammestyring indeholder den gkonomiske styring af den
offentlige sektor en lang reekke andre ordninger. Eksempler er takstfinansiering i sundheds-
og uddannelsessektoren, kommunal medfinansiering i sundhedssektoren, den mellemkom-
munale udligningsordning mv.

De geeldende finansieringssystemer kan undertiden haemme samarbejdet mellem fx kom-
muner og regioner om sammenhangende opgavelgsninger med udgangspunkt i borgernes
behov. Det sker, hvis den enkelte enhed har fokus pa sit eget ressourceforbrug frem for de
samlede ressourcer, der bliver brugt i forlgbet. Den aktivitetsbaserede takstfinansiering kan
ogsa give et utilsigtet incitament til at nedprioritere hensynet til kvalitet i opgavelgsningen,
hvis afregningen ikke tager hensyn til kvaliteten i ydelsen.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at regler for afregning og refusion mellem offentlige
myndigheder i hgjere grad bliver udformet, sa de understgtter gode resultater for borgeren.
Konkret anbefaler kommissionen, at takstfinansieringssystemet pa sundhedsomradet gores
mere fleksibelt, sa offentlige enheder i regioner og kommuner far mulighed for at indga afta-
ler om egne indbyrdes afregningsformer, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understat-
ter samarbejdet mellem dem. Kommissionen anbefaler ogsa, at den kommunale medfinan-
siering af sundhedsvaesenet koncentreres om de omrader, hvor kommunerne har en reel
mulighed for at pavirke sundhedstilstanden og forebygge sygdom.
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ANBEFALINGER OM OKONOMISK STYRING DER FREMMER EFFEKTIVITET OG SAM-
ARBEJDE

Produktivitetskommissionen anbefaler, at:

Kommuner, regioner og ministerier inden for budgetlovens rammer fortsat eksperi-
menterer med interne opsparings- og laneordninger, der sikrer, at de enkelte institu-
tioner har mulighed for at foretage omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
mende investeringer.

Udgiftsstyringen i bade stat, kommuner og regioner indrettes, sa der er gode mulig-
heder for langsigtet planlaegning, og at dette teenkes ind ved den arlige fastseettelse
af et nyt fierdear for budgetlovens udgiftslofter.

Budgetloven justeres, sa sanktioner alene baseres pa den aftalte udgiftsramme, og
sa der er mulighed for en vis overfgrsel af forbrug mellem arene i situationer, hvor
der er et betydeligt gkonomisk raderum.

Regler for afregning og refusion mellem offentlige myndigheder i hgjere grad bliver
udformet, sa de understgtter gode resultater for borgeren. Konkret anbefales det, at:

Offentlige myndigheder far tilskyndelse til at sikre samfundsgkonomisk effektivitet
frem for optimering af egne ressourcer.

Takstfinansieringssystemet fremmer og understgtter effektivt tvaergaende samar-
bejde om opgavelgsningen, der i hgjere grad tager udgangspunkt i borgernes
behov.

Takstfinansieringssystemet indrettes sa fleksibelt, at offentlige enheder i regioner
og kommuner far mulighed for at indga aftaler om egne regler for afregning imel-
lem sig, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understetter samarbejdet mel-
lem dem.

Den kommunale medfinansiering af sundhedsvaesenet fokuserer pa de omrader,
hvor kommunerne har en reel mulighed for at yde en forebyggende indsats.

1.6 Administrative og politiske reformer

Hvis man vil opprioritere produktivitetshensynet i den offentlige sektor, er det selvsagt vigtigt,
at den politiske og administrative organisering af sektoren er indrettet pa det. Pa den bag-
grund foreslar Produktivitetskommissionen evalueringer af styringen i stat og kommuner.

| staten er der behov for mere viden om, hvorvidt den eksisterende koncernledelsesstruktur
mellem departementer og styrelser sikrer et tilstreekkeligt fokus pa hensynet til produktivitet
og effektivitet.

Der er ogsa behov for en kritisk evaluering af de politiske styreformer i kommunerne. De
nuvaerende politiske styreformer kan indimellem medfare en uklar politisk ansvarsfordeling,
der kan ggre det vanskeligt for borgerne at finde ud af, hvem der er ansvarlige for den forte
politik. Styreformerne kan ogsa i nogle tilfeelde haemme den tvaergaende prioritering og gko-
nomistyring og dermed effektiviteten i opgavelgsningen. Magistratsstyreformen og det sa-
kaldte mellemformstyre i de store byer er desuden mere administrations- og omkostnings-
tunge end udvalgsstyreformen. Udvalgsstyret har veeret stort set uforandret siden starten af
1970’erne og kan dermed ogsa treenge til et serviceeftersyn.
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Administrative feellesskaber mellem offentlige enheder kan veere en made, hvorpa man kan
spare ressourcer og gge produktiviteten gennem udnyttelse af stordriftsfordele og feelles it-
systemer mv. Denne samarbejdsform kan dog rejse det problem, at det kan blive uklart, hvor
det politiske ansvar for opgavelgsningen ligger. Produktivitetskommissionen anbefaler at
undersgge mulighederne for yderligere udbredelse af administrative feellesskaber under
hensyntagen til behovet for en klar politisk ansvarsfordeling.

Mere generelt er der pa alle niveauer i den offentlige sektor behov for at sikre en klar ar-
bejdsdeling mellem politikere og offentlige ledere, hvor politikerne fastlaegger de overordne-
de mal for de offentlige institutioners virke og de tilhgrende budgetter, men hvor lederne far
tilstreekkelige frihedsgrader til at realisere de opstillede mal pa den mest effektive made.

ANBEFALINGER OM UDREDNING AF BEHOVET FOR ADMINISTRATIVE OG POLITI-
SKE REFORMER

Produktivitetskommissionen anbefaler, at:

Koncernstyreformen i centraladministrationen evalueres for at afdaekke, om den i til-
straekkelig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.

Den politiske styreform i kommunerne evalueres for at afdaekke, om den i tilstraekke-
lig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.

Det undersgges, om der er muligheder for at effektivisere den offentlige administrati-
on ved at etablere yderligere administrative feellesskaber mellem offentlige enheder
samtidigt med, at der sikres en klar placering af det politiske ansvar for opgavelgs-
ningen.

Der i styringen af den offentlige sektor er en klar arbejdsdeling mellem de offentlige
ledere og deres politiske opdragsgivere, og at lederne far tilstreekkelige frihedsgrader
til at realisere de overordnede mal, som politikerne fastlaegger.

1.7 Baggrundsmateriale

Sammen med denne rapport offentliggares:
e Baggrundsrapport om Overenskomster, arbejdstid og Iandannelse i den offentlige sektor.

Rapporten bygger desuden videre pa Produktivitetskommissionens tidligere analyser og
baggrundsmateriale om produktivitet i den offentlige sektor:

* Arbejdsnotatet Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne?
* Debatopleegget Fokus pa resultater i den offentlige sektor.

e Baggrundsrapporten Maling af produktivitet i den offentlige sektor.

* Debatpublikationen Det handler om velstand og velfeerd.
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Herudover traekker rapporten pa analyser og baggrundsmateriale, som Produktivitetskom-
missionen har rekvireret udefra:

e Baggrundsnotatet Kommunale serviceniveauer og produktivitet af Det Nationale Institut
for Kommuners og Regioners Analyse og Forskning (KORA).

* Casesamlingen Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor af den
uafhaengige teenketank Mandag Morgen.

* Baggrundsnotatet Udviklingen i styringen af den offentlige sektor af Carsten Greve og
Niels Ejersbo.

* Baggrundsnotatet Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmeend af Jargen Grgn-
negard Christensen.

* Praesentationer pa Produktivitetskommissionens konference Ledelse, motivation og pro-
duktivitet i den offentlige sektor, der fandt sted i december 2012.

e Baggrundsnotatet Styring af den offentlige sektor: Incitamenter, motivation og normer af
Lotte Bagh Andersen.

Baggrundsmaterialet er tilgeengeligt pa Produktivitetskommissionens hjemmeside.

Analyserapport 3



Del 1

Tilskyndelser




Del 2: Konklusioner

-> Ufleksible lovgivnings- og overenskomstmaessige
rammer kan haamme mulighederne for at indrette
opgavelgsningen, sa ressourcerne bliver anvendt
bedst muligt.

Frygt for sanktioner og begraensede muligheder
for at overfgre midler mellem arene kan mindske
tilskyndelserne til og mulighederne for at investere
i omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
mende tiltag.

Jget fokus pa og investering i ledelseskompeten-
cer kan skabe bedre muligheder for effektivitet og
innovation i den offentlige sektor.

Malrettet og strategisk opkvalificering af medar-
bejderne kan give hgjere kvalitet i lgsningen af de
offentlige opgaver og gere det muligt i hgjere grad
at inddrage medarbejdernes viden og kompeten-
cer i arbejdet med at afbureaukratisere og effekti-
visere den offentlige sektor.




IKapitel 2

Politisk fokus pa produktivitet og effektivitet

| et folkestyre bliver den offentlige sektor ledet og styret af folkevalgte politikere. De er som
udgangspunkt optaget af de politiske processer, herunder at gennemfgre en bestemt politik,
opna det stgrst mulige stemmetal og at opna politiske poster. Politikere har ikke ngdvendig-
vis en tilskyndelse til at arbejde for at sikre hgjst mulig produktivitet og effektivitet pad de om-
rader, de er ansvarlige for eller arbejder med.

Hvis den politiske ledelse ikke har fokus pa hgj produktivitet og effektivitet, har ledere og
medarbejdere i den offentlige sektor ikke en selvsteendig tilskyndelse til at prioritere produk-
tivitet og effektivitet frem for andre hensyn.

For at sikre, at der bliver skabt s& gode resultater for borgerne som muligt inden for de bud-
getmaessige rammer, er det derfor vigtigt, at krav om hgj produktivitet og effektivitet formule-
res som et klart politisk mal overfor topembedsmaend i stat, regioner og kommuner, og at
dette krav forplanter sig ned gennem hele styringskaeden i den offentlige sektor.

Den offentlige sektor har veeret underlagt stram gkonomisk rammestyring i de seneste ar.
Der er desuden indfert sanktioner over for merforbrug i stat, regioner og kommuner for at
sikre kontrol med de samlede offentlige udgifter. Sammen med den gkonomiske krise har
det skabt ekstra fokus pa de offentlige finanser og budgetoverholdelse.

Budgetpres kan medvirke til at presse nytaenkning og forbedringer i produktiviteten igennem.
Men der er ikke noget, der tyder pa, at der har veeret systematisk fokus pa produktivitet og
effektivitet i den offentlige sektor. Bl.a. indgar hensynet til produktivitet tilsyneladende ikke
som et vaesentligt element i embedsmandenes radgivning af den politiske ledelse. Denne
konklusion er bl.a. baseret pa analysen i baggrundsnotatet Arbejdsdelingen mellem politike-
re og embedsmaend og pa arbejdsnotatet Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er pro-
blemerne?

BOKS 1: VIDEN OM POLITISK FOKUS PA PRODUKTIVITET OG EFFEKTIVITET I DET
OFFENTLIGE

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem gget politisk fokus pa produktivitet og effektivitet tager udgangspunkt i fgl-
gende forhold:

* Der er meget lidt viden om produktivitet og effektivitet i den offentlige sektor — det
geelder bade, hvor mange ressourcer vi bruger pa bestemte typer af offentlige ydel-

ser, og hvad vi far ud af pengene (resultater).

Der er tegn p4, at produktivitetshensynet ikke indgar som et vaesentligt element i
embedsmaendenes radgivning af den politiske ledelse: Der er tilsyneladende ringe
efterspargsel efter det, og der er svage tilskyndelser til, at embedsmaendene selv
traekker det ind i deres radgivning.

Uhensigtsmaessig organisering af den administrative ledelse af kommuner, regioner
og stat kan haemme fokus pa produktivitet og effektivitet.

Analyserapport 3

23



24

Men hvordan kan politikere og topledere stille krav om hgj veerdiskabelse, nar produktivite-
ten og effektiviteten i mange offentlige enheder ikke bliver malt? Og hvordan skal de kunne
vide, hvor forbedringspotentialerne ligger? Der er ofte utilstrackkelig viden om, hvordan pro-
duktiviteten udvikler sig over tid, og hvor godt den enkelte institution praesterer i forhold til
andre sammenlignelige institutioner. Hvis man vil fremme produktivitetshensynet, er det altsa
afgerende at male de resultater, som de offentlige institutioner skaber for borgerne.®

Der foregar ganske vist megen maling i den offentlige sektor allerede i dag. Mange offentligt
ansatte klager séledes over, at en masse krav om dokumentation af deres indsats tager tid
fra deres kerneopgave. Problemet er, at vi i mange tilfeelde maler de forkerte ting. Ofte foku-
serer vi pa at male og registrere, om arbejdsprocesserne i det offentlige er blevet udfert pa
en bestemt made frem for at fokusere pa, om man har opnaet den gnskede effekt for bor-
gerne.® Og i det omfang vi faktisk maler effekten, sa saettes disse mal ofte ikke i forhold til
ressourceindsatsen, og dermed kan vi ikke méle, om vi far et tilfredsstillende resultat i lyset
af de ressourcer, vi seetter ind.

Der er derfor behov for mere systematisk méaling og benchmarking af produktivitet og effekti-
vitet i den offentlige sektor.” Hvis sddanne malinger bliver gjort offentlige, vil det betyde, at
politikerne i hgjere grad far viden om og star til ansvar for, at der bliver skabt s& gode resul-
tater for borgerne som muligt inden for de budgetmeaessige rammer. Nar der kommer politisk
fokus pa hgj produktivitet og effektivitet, har ogsa de offentlige topledere tilskyndelse til at
udforme styringen, sa drift og opgavelgsning i de decentrale led indrettes mere effektivt. Pa
den made bliver offentlige ledere pa alle niveauer i hgjere grad holdt ansvarlige for deres
resultater.

| aftalen om regionernes gkonomi for 2014 er der fokus pa, at gget synlighed om resultater
kan veere en drivkraft for forbedringer af sundhedsvaesenet. Det er bl.a. blevet besluttet at
gennemfgre en synlighedsreform, der skal skabe bedre dokumentation af resultater og star-
re abenhed. Produktivitetskommissionen anbefaler, at der overalt i den offentlige sektor ta-
ges yderligere skridt i den retning.

Behovet for at sikre politisk fokus pa produktivitet og effektivitet skal ses i sammenhaeng
med de gvrige udfordringer i den offentlige sektor, der bliver beskrevet i denne rapport. De-
tailstyring af arbejdsprocesser, uklare og skiftende malseetninger, og fokus pa regelefterle-
velse og nulfejlkultur er problemer, som kan blive forstaerket af en uhensigtsmaessig politisk
styring, der forplanter sig til resten af organisationen.

° Se arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige — hvor er problemerne?”.

® Hvis der er steerk evidens for, at man opnar gode resultater ved at udfgre arbejdet p& en ganske bestemt made, kan det dog give
god mening at stille specifikke krav til arbejdsprocesserne. Men hvis der ikke findes en sadan evidens, kan det vanskeligt forsvares
at indskreenke de offentlige lederes og medarbejderes handlemuligheder via detaljerede krav til arbejdets udfarelse.

7 Sadanne malinger bor tage hensyn til forskelle i de enkelte offentlige institutioners produktionsvilkar, s& man far det mest retvisen-
de billede af effektiviteten i opgaveudfarelsen. Et eksempel p&, hvordan den slags mélinger kan udfares, er givet i baggrundsnota-
tet "Kommunale serviceniveauer og produktivitet”, jf. afsnit 2.1 nedenfor.
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ANBEFALINGER

For at styrke det politiske fokus pa at skabe resultater for borgerne anbefaler Produktivi-
tetskommissionen, at:

Arbejdet med at indsamle og offentliggere sammenlignelige data for ressourcean-
vendelse, produktion og resultater i offentlige institutioner opprioriteres vaesentligt.

En eller flere uvildige instanser gennemfarer og offentligger systematiske benchmar-
king analyser af produktivitet og effektivitet i opgavelgsningen i sammenlignelige of-
fentlige enheder. For at opna sa hgj en kvalitet som muligt, er det vigtigt, at

Der indsamles gode indikatorer for effekterne for borgerne af den offentlige ser-
vice — hvor disse effekter er specielt svaere at male, indsamles gode indikatorer
for de offentlige enheders produktion, sa vidt muligt justeret for kvalitet.

Den kommunale konteringspraksis harmoniseres, sa de bogfgrte udgifter pa de
forskellige serviceomrader bliver fuldt sammenlignelige.

Der indsamles gode eksempler pa innovation og effektivisering i de enheder, der
ser ud til at klare sig bedst.

Koncernstyreformen i centraladministrationen evalueres for at afdaekke, om den i til-
straekkelig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.

Den politiske styreform i kommunerne evalueres for at afdaekke, om den i tilstraekke-
lig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.

Der i styringen af den offentlige sektor er en klar arbejdsdeling mellem de offentlige
ledere og deres politiske opdragsgivere, og at lederne far tilstraeekkelige frihedsgrader
til at realisere de overordnede mal, som politikerne fastlaegger.

2.1 Manglende politisk fokus pa hej produktivitet og effektivitet

De folkevalgte politikere har en vidtspandende og omfattende ledelsesopgave. Opgaven
ngdvendigger en omfattende uddelegering af ansvar fra den politiske ledelse til topledere i
forvaltningen samt til ledelsen i de decentrale offentlige institutioner, myndigheder og virk-
somheder. Politikerne er derfor i hgj grad afhaengige af radgivning fra toplederne i den of-
fentlige sektor.

Hvis der i den offentlige sektor skal veere tilskyndelse til at skabe sa gode resultater for bor-
gerne som muligt inden for de budgetmaessige rammer, er det saledes en forudsaetning, at
der fra toppen af hierarkiet er politisk fokus pa og efterspgrgsel efter hgj produktivitet og
effektivitet.

Arbejdsdelingen i den administrative organisation i staten, regionerne og kommunerne vil
have betydning for, hvor meget krav om hgj produktivitet og effektivitet veegter. Selvom de
institutionelle rammer for centraladministrationen og den kommunale og regionale forvaltning
er forskellige, kan man alligevel drage visse generelle konklusioner vedrgrende disse krav i
arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmaend.®

® Dette afsnit traeekker i hgj grad pa analysen i baggrundsnotatet "Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmaend”.
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Politikere kan veere drevet af flere forskellige motiver. De kan fx gnske at realisere en be-
stemt politik, maksimere stemmer eller opna politiske poster. Nar afstanden mellem de politi-
ske partier er beskeden, og nar de politiske poster fordeles forholdsmaessigt mellem partier-
ne, kan politikere pa nationalt plan have tilskyndelse til at lsegge stor veegt pa at opna rege-
rings- og ministerposter. Pa regionalt og kommunalt niveau kan politikerne tilsvarende priori-
tere at opna borgmesterposter eller den stgrst mulige andel i formands- og udvalgsposter
hgjere end bestemte politiske mal.

Den politiske ledelse kan kun i begraenset omfang forventes at vaere optaget af produktivitet i
de decentrale led. Det er der to grunde til.

Den ene grund er, at de decentrale ledere har bedre viden om den daglige drift. Det gar det
sveert for politikerne at vurdere, om der ligger et potentiale for hgjere produktivitet og effekti-
vitet pa forskellige omrader, hvis ressourcerne bliver brugt bedre. Den politiske ledelse har
derfor i hgjere grad fokus pa budgetoverholdelse og regelefterlevelse, sa der ikke opstar
uheldige sager, der tiltraeekker mediernes opmaerksomhed.

Den anden grund er, at politikerne risikerer at miste stemmer, hvis tiltag til hgjere produktivi-
tet og effektivitet involverer dem i forlgb og forhandlinger med fx personaleorganisationer og
andre interessenter, som kan veere konfliktbetonede, og som ikke ngdvendigvis har tilslut-
ning i den brede befolkning.

Politologiske studier peger da ogsa p4, at produktivitetshensyn tilsyneladende har lille veegt i
embedsmaendenes radgivning af politikerne.

Mens politikerne er afhaengige af bistand og radgivning fra deres embedsmeend, er em-
bedsmaend, der gnsker at ggre karriere i det offentlige, ligeledes afheengige af, at de bevarer
den politiske ledelses tiltro til dem. Politikerne kan afskedige og udskifte de naermeste tople-
dere for at sikre sig radgivning fra medarbejdere, som de har tillid til.

Hvis den politiske ledelse ikke har fokus pa og efterspgrgsel efter hgj produktivitet og effekti-
vitet, har topledere i den offentlige sektor ikke ngdvendigvis en selvstaendig tilskyndelse til at
lade dette hensyn indgé i radgivningen af politikerne og til at styre efter det.

Topembedsmeendene er selv afheengige af bistand fra de decentrale ledere og medarbej-
derne laengere nede i hierarkiet. Har topembedsmasndene ikke fokus pa produktivitet og
effektivitet, vil disse hensyn ogsa fremsta svagere i styringen af de decentrale led.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der er behov for mere politisk fokus pa at
skabe sa gode resultater for borgerne som muligt inden for de budgetmaessige rammer. Skal
produktiviteten haeves i den offentlige sektor, skal den blive langt bedre til at male, belanne
og styre efter resultater.

Det kreever dels, at produktivitet og effektivitet bliver et mal i sig selv, og dels at politikerne
far bedre viden om, hvordan produktiviteten og effektiviteten i de offentlige institutioner ud-
vikler sig over tid og i forhold til andre sammenlignelige enheder.

En systematisk maling og benchmarking af de offentlige institutioners praestationer kan som
naevnt tilskynde politikere og offentlige ledere til at opprioritere hensynet til produktivitet og
effektivitet. Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at en eller flere uvildige instanser
far til opgave at gennemfgre og offentligggre systematiske benchmarkanalyser af produktivi-
teten og effektiviteten i opgavelgsningen i sammenlignelige offentlige enheder. Tidsanven-
delsesstudier kan ligeledes veere et nyttigt redskab.
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KORA har i samarbejde med Produktivitetskommissionen udviklet en metode, som kan an-
vendes til at benchmarke kommunernes produktivitet og effektivitet.” Anvendelsen af meto-
den er dog begreenset af, at datagrundlaget for ressourceanvendelse, produktion og resulta-
ter ofte har lav kvalitet og ikke altid er direkte sammenligneligt mellem enheder — fx fordi
kommunerne konterer deres udgifter forskelligt. | nogle tilfaelde mangler data helt. Produktivi-
tetskommissionen anbefaler, at arbejdet med at skaffe gode data opprioriteres veesentligt.

Det er ogsa vigtigt at anerkende, at en raekke vigtige samfundsmaessige malsaetninger for de
offentlige institutioner hverken kan eller bgr sammenfattes i kvantitative indikatorer. Kvantita-
tive resultatmal vil derfor typisk skulle suppleres med relevante kvalitative malsaetninger.

Forudsat der er data til radighed, kan maling og benchmarking kan bruges som redskaber til
at skabe fokus pa produktivitet og effektivitet. Men for at fa stgrst mulig effekt, er det vigtigt,
at de ogsa bliver brugt som fremadrettede lzeringsredskaber.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at de kvantitative benchmarkanalyser bliver fulgt op
med kvalitative studier og gode eksempler pa innovation og effektivisering i de enheder, der
klarer sig bedst.

Det er vigtigt, at det ngdvendige arbejde med at male de offentlige institutioners resultater
ikke farer til, at der bliver mindre tid til overs til udferelsen af kerneopgaverne. Produktivitets-
kommissionens anbefalinger om en mere konsekvent styring efter resultater for borgerne
skal derfor ses i teet sammenhaeng med kommissionens anbefalinger om afbureaukratisering
og muligheder for mere fleksible opgavelgsninger, der netop bl.a. har til formal at frigare
mere tid til kerneopgaverne.

2.2 Den administrative organisation understoetter ikke altid produktivitet

| centraladministrationen indebaerer ministerstyret, at hvert ministerium er en selvsteendig
politisk og organisatorisk enhed, hvor der samtidig er samlet en betydelig ekspertise ude i
styrelserne. Politologiske studier peger pa, at denne arbejdsdeling kan bidrage til at skaev-
vride informationsfordelingen mellem ministerium og styrelse, skabe grobund for institutionel-
le interesser, hvad angar bade politikkens indhold og dens ressourcemasssige rammer, og
koble styrelsen sammen med interesser uden for ministeriet. Det betegnes undertiden som
et sektoriseringsproblem.™

Man har siden 1970’erne sggt at sikre en mere effektiv arbejdsdeling gennem en sékaldt
koncernledelse, hvor departementets ledelse regelmaessigt mgdes med ledelsen af ministe-
riets styrelser.

Hvis koncernledelserne fortrinsvis er fora for informationsudveksling og generel samordning

af ministeriernes interne drift, s adresserer de ikke et eventuelt sektoriseringsproblem. Lige-
ledes er der ikke systematisk viden om, hvor meget hensynet til produktivitet veegter i denne
ledelsesstruktur.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der foretages en evaluering af koncernledelses-
strukturen i centraladministrationen for at f& viden om, hvordan den bruges, og hvor meget
produktivitetshensynet vaegter.

Organiseringen og styringen af den kommunale forvaltning er i hgj grad anderledes. Politisk
har bade den tidligere og nuvaerende regering vaeret optaget af spgrgsmalet.

¢ Metoden og de anvendte data er nsermere beskrevet i arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne?”
og baggrundsnotatet "Kommunale serviceniveauer og produktivitet”.
'° Se baggrundsnotatet "Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmaend”.
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Udvalgsstyret er den mest udbredte styreform i kommunerne. | dets klassiske form indebae-
rer udvalgsstyret, at kommunalbestyrelsen nedseaetter en raekke stadende udvalg, der har
ansvar for den umiddelbare forvaltning inden for den enkelte sektor. De stdende udvalg ser-
viceres af en forvaltningsorganisation, hvis direktar eller forvaltningschef har ansvar for bi-
stand og radgivning af udvalget.

Koordinationen pa tveers af sektorer ligger dels hos borgmesteren, gkonomiudvalget og
gkonomiforvaltningen, dels i kommunalbestyrelsen. Den steerke sektoropdeling kan give
anledning til, at der bliver dannet alliancer mellem de enkelte forvaltninger og deres fagud-
valg, som vanskeliggar tvaergaende prioritering og koordination samt placering af et tydeligt
ansvar for beslutningerne. Udvalgsstyret kan dermed ogsa veere forbundet med et sektorise-
ringsproblem."

De store kommuner har mulighed for at veelge en anderledes styreform. Aarhus er politisk og
administrativt ledet af en sakaldt magistrat. Magistraten er et kollektivt organ, der veelges af
kommunalbestyrelsen. Den bestar af borgmesteren samt en raekke rddmaend og eventuelt
menige medlemmer af kommunalbestyrelsen.

Magistratstyret indebaerer, at radmaendene har en arbejdsdeling, hvor de fungerer som poli-
tiske chefer for hver deres forvaltning. Disse forvaltninger har til opgave at gennemfgre be-
slutninger truffet af kommunalbestyrelsen.

En af fordelene ved magistratstyret er, at der er en bred politisk sammenseetning af magi-
straten. Magistratstyret kan derved understgtte et kommunalbestyrelsesarbejde, hvor der i
bred enighed kan treeffes store og vigtige beslutninger for kommunen. En anden fordel er, at
det kan understgtte en politisk proces og kultur i kommunalbestyrelsen, der fremmer lokal-
demokratiet. Alle sager fremlaegges i kommunalbestyrelsen, hvor alle de politiske synspunk-
ter i en sag preesenteres og debatteres. Borgere og medier har saledes mulighed for at hgre
de politiske synspunkter og argumenter.

Andre store kommuner — fx Kgbenhavn — har et s&dkaldt mellemformstyre med delt admini-
strativ ledelse. | mellemformstyret har gkonomiudvalget sammen med et eller flere stdende
udvalg ansvaret for kommunens forvaltning. Udvalgene har til opgave at forberede sager til
behandling i kommunalbestyrelsen, ligesom de gennemfgrer de allerede trufne beslutninger.
Udvalgene har desuden kompetence til selvsteendigt at treeffe beslutninger i de sager, der
ikke skal foreleegges kommunalbestyrelsen. Rddmeendene, der er udvalgenes formaend, er
ligesom borgmesteren fuldtidsansatte politikere, der varetager den daglige ledelse af hver sit
forvaltningsomrade.'

En af fordelene ved mellemformstyret med delt administrativ ledelse er, at alle kommunalbe-
styrelsesmedlemmer er medlemmer af et eller flere stdende udvalg og derved far en betyde-
lig indsigt i den kommunale opgavelgsning. Den politiske forberedelse af sagerne i udvalge-
ne giver mulighed for en effektiv afvikling af kommunalbestyrelsesmaderne med fokus pa
den politiske meningsudveksling. En anden fordel kan veere, at borgmesteren og radmaen-
dene alle er medlemmer af gkonomiudvalget og derved har mulighed for at veerne mod et
eventuelt sektoriseringsproblem.

Magistratstyret og mellemformstyret har imidlertid vist sig ikke at veere uden problemer i
praksis. Der er tegn pa, at de to styreformer medferer betydelige administrative udgifter og et
stort forbrug af administrativt personale.™

""" Strukturkommissionen (2004): 212.

"2 | Kgbenhavn benaevnes udvalgenes formaend borgmestre, og skonomiudvalget ledes af overborgmesteren. Kommunalbestyrel-
sen benasvnes borgerrepreesentationen.

* Kgbenhavns Kommune (2012) og Juhl m.fl. (2009).
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Der er opbygget parallelle sekretariater og administrationer, og der anvendes mange admi-
nistrative ressourcer pa at skrive notater og redeggrelser, nar opgaver kraever samarbejde
pa tveers. Det kan endvidere veaere vanskeligt at opna enighed om at fa gennemfart feelles
administrative systemer.

Beregninger fra 2009 tyder fx pa, at Kebenhavns Kommune arligt kunne spare 161-177 mio.
kr. pa at centralisere administrative opgaver mv.'

En anden ulempe ved den nuvaerende styreform i de store kommuner er, at der er en uklar
politisk ansvarsfordeling, hvilket kan ggre det vanskeligt for borgerne at finde ud af, hvem
der er ansvarlige for den fgrte politik.

I mellemformstyret bestar uklarheden i, at ansvaret for den umiddelbare forvaltning ligger i
udvalgene. De er sammensat af repraesentanter for bade flertallet og mindretallet, og for-
manden (rdédmanden) kan godt tilhgre mindretallet. Det kan vaere en vanskelig opgave at
forene ansvaret for gennemfgrelsen af flertallets beslutninger med en politisk dagsorden for
den enkelte radmand."

Ogsa i magistratstyret ligger problemet i, at en kommunalbestyrelse kan vedtage en sag, der
skal gennemfgres af en radmand, som maske ikke har veeret en del af flertallet i kommunal-
bestyrelsen.

Disse forhold — herunder isaer tendensen til et stort administrativt ressourceforbrug - peger i
retning af, at der kan opnés betydelige effektiviseringer ved at sendre styreformen for de
store danske kommuner.

Det gaengse udvalgsstyre er dog heller ikke uden problemer. Ogséa her kan det vaere vanske-
ligt for borgerne at placere det politiske ansvar. ' Det er ikke tydeligt, hvem der "regering” og
"opposition”. Udvalgsstyret indebaerer som tidligere neevnt et potentielt sektoriseringspro-
blem. En anden udfordring i udvalgsstyrede kommuner med steerk central koordinering og
gkonomistyring er trovaerdigheden omkring de decentrale enheders budgetter. Hvis decen-
trale besparelser fgrer til, at budgettet reduceres, kan det give incitamenter til benzinafbraen-
ding, det vil sige afholdelse af overfladige udgifter."” For at forebygge dette er det vigtigt, at
der er stabilitet omkring de decentrale enheders gkonomiske rammer. Skarpe krav til enhe-
dernes resultater skal g& hand i hand med frihedsgrader til at Igse opgaverne.

Udvalgsstyret i de kommuner, der anvender denne styreform, har kun undergaet fa justerin-
ger siden Kommunalreformen i 1970. Strukturreformen i 2007 farte til feerre og dermed bety-
deligt sterre kommuner, som blev tildelt flere opgaver. £ndringen har aktualiseret behovet
for at undersgge, om arbejdsdelingen mellem det politiske niveau og den administrative top-
ledelse fungerer hensigtsmaessigt. Hertil kommer spgrgsmalet om, hvorvidt lederne har til-
streekkelige frihedsgrader til at realisere de overordnede mal, som politikerne fastlaegger.

Pa ovenstaende baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at der bliver foretaget en
evaluering af, om den politiske styreform i kommunerne i tilstraekkelig grad tilgodeser hensy-
net til produktivitet og effektivitet. Her kan det bl.a. undersgges, om nogle af de udenlandske
erfaringer og eksperimenter med andre styreformer og nye samarbejdsrelationer kan overfg-
res til Danmark.®

* Rambaill (2009a).

® Juhl m.fl. (2009).

'® Se Berg (2004).

"7 Problematikken omkring benzinafbreending bliver naermere diskuteret i kapitel 9.

'8 Der bliver eksperimenteret med styreformen i andre lande — fx kommunal parlamentarisme i Norge og England. Se bl.a. Berg
(2004).
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IKapitel 3

Fokus pa resultater i kontraktstyringen

Resultatkontrakter og lignende aftaler med resultatmal er nogle af de instrumenter, som top-
ledelsen i den offentlige sektor benytter for at tilskynde til, at de offentlige institutioner leverer
en effektiv service til borgerne. Da kontraktstyringen blev indfgrt, var den grundlaeggende
tankegang "noget-for-noget”. De offentlige institutioner skulle have betydelige frihedsgrader i
opgavelgsningen og den daglige drift mod til gengaeld blive holdt ansvarlige for institutionens
resultater. | praksis har kontraktstyringen dog ikke givet det forventede fokus pa resultater.

Konklusionerne i dette kapitel er baseret pa arbejdsnotatet Produktivitet i den offentlige sek-
tor — hvor er problemerne? og baggrundsnotatet Udviklingen i styringen af den offentlige
sektor. Notaterne indeholder ogsa en beskrivelse af de forskellige moderniseringsprogram-
mer, herunder brugen af de sakaldte New Public Management-metoder i den offentlige sek-
tor.

BOKS 2: VIDEN OM FOKUS PA RESULTATER I KONTRAKTSTYRINGEN
Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem storre fokus pa resultater i kontraktstyringen tager udgangspunkt i felgende
forhold:
Kontraktstyring har gennem de seneste 20 ar veeret benyttet i et forsgg pa at tilskyn-
de offentlige ledere til at forbedre kvaliteten i den offentlige opgavevaretagelse og ef-

fektivisere driften.

En effektiv og troveerdig kontraktstyring er baseret pa fa og konkrete mal relateret til

kerneopgaven og en systematisk opfelgning pa, om resultaterne bliver naet.

| praksis har resultatkontrakter i den offentlige sektor stadig for mange mal, og male-
ne er ofte ikke direkte relaterede til kerneopgaven. Endvidere er der ofte ingen kon-
sekvens af manglende malopfyldelse, hvilket gar kontraktstyringen mindre troveerdig.

Kontraktstyringen tager sjeeldent hgjde for kvaliteten i opgavelgsningen, og der bliver
ofte brugt aktivitets- eller procesmal frem for effektmal eller gkonomiske mal. Det kan
betyde, at resultatkontrakterne bliver mindre effektive styringsredskaber.

Den oprindelige noget-for-noget tankegang i kontraktstyringen er gledet i baggrun-
den til fordel for kontrol og detailstyring.

En forggelse af produktiviteten og effektiviteten i den offentlige sektor forudseetter, at den
bliver langt bedre til at styre efter resultaterne. Det kraever, at der formuleres fa og tydelige
mal knyttet teet til kerneopgaven, og at der males og fglges systematisk op pa, om malene er
blevet indfriet. Det kan ske med eller uden formelle kontrakter. Anvendes — som nu — kon-
trakter i styringen, er der behov for at forbedre og forenkle den praktiske brug af kontrakter-
ne.

Det er bl.a. vigtigt, at kontrakterne giver tilstraekkelig fleksibilitet i opgavelgsningen. Fleksibili-
teten pavirkes ogséa af en reekke andre faktorer. De gkonomiske frihedsgrader til at foretage
fornuftige omkostningsbesparende og produktivitetsfremmende investeringer kan fx blive
begraenset af budgetlovens udgiftslofter og sanktioner (kapitel 9).
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Samtidig har detailstyring og overdreven kontrol i nogle tilfeelde mindsket dispositionsfrihe-
den i den offentlige sektor (kapitel 7). Nye styringstiltag, regler og proceskrav laegges lag pa
lag oven i de eksisterende regelseet og styringsmekanismer og fgrer derved til manglende
fokus pa resultater. Endelig bliver fleksibiliteten i arbejdstilretteleeggelsen i nogle tilfeelde
begraenset af de offentlige overenskomster (kapitel 8).

Anbefalingerne i dette kapitel, der er gengivet i boksen nedenfor, skal derfor ses i lyset af de
gvrige anbefalinger i denne rapport.

ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem gget fokus pa resultater anbe-
faler Produktivitetskommissionen, at:

Offentlige ledere pa alle niveauer holdes ansvarlige for deres resultater med regel-
maessige mellemrum.

Det overvejes i enhver konkret situation, om kontraktstyring er hensigtsmaessig, eller
om styring efter resultater kan tilrettelaegges pa en enklere og mindre ressourcekrae-
vende made.

Resultatkontrakter og resultataftaler kun indeholder f& og tydelige mal relateret til
kerneopgaven. Konkret anbefales det, at resultatkontrakterne og resultataftalerne
bliver formuleret, sa de

Tager hgjde for opgavens karakter og indeholder fa og tydelige mal relateret til
kerneopgaven og effekter for borgerne.

| hgjere grad bygger bro mellem overordnede mal og operationelle drifts- og ud-
viklingsaktiviteter, sa kontrakterne opleves som nyttige styringsredskaber af savel
de offentlige ledere som deres politiske opdragsgivere.

Resultatkontrakter og lignende aftaler ved udlgb folges systematisk op ud fra forud-
bestemte kriterier for at vurdere, om de opstillede mal er blevet opfyldt.

Der indsamles viden om effekterne af kontraktstyring i kommunerne og regionerne.

3.1 Qget brug af kontraktstyring

Kontraktstyring er et instrument, der kan anvendes til at opstille mal for offentlige institutio-
ners opgavevaretagelse, og som kan gare det nemmere for lederen at prioritere og navigere
inden for de givne rammevilkar. Hvis lederen af institutionen har tydelige arbejdsopgaver og
resultatmal, der er relateret til kerneopgaven, bliver arbejdet mere gennemsigtigt, og det
bliver nemmere at vurdere, om institutionen leverer ydelser af hgj kvalitet — og at holde le-
delsen ansvarlig.

Kontraktstyring blev for alvor introduceret i Danmark som led i de Isbende moderniserings-
programmer i 1990’erne, som skiftende regeringer har formuleret for at takle de styrings-
maessige udfordringer i den offentlige sektor. | den oprindelige tanke indgik, at opstillingen af
preecise resultatmal skulle ledsages af sgede gkonomiske frihedsgrader. Denne noget-for-
noget-tankegang skulle pa den ene side give de enkelte offentlige institutioner rum og plads
til at selv at tilretteleegge opgavevaretagelsen, og pa den anden side give klare mal om gget
effektivitet og kvalitet. Der 14 dermed ogsé et gnske om afbureaukratisering.
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En aktuel opteelling viser, at mere end 100 enheder i centraladministrationen har resultatkon-
trakter." | regioner og kommuner er kontrakterne kommet til lidt senere, men ogsa her har
de hurtigt spredt sig. | 2007 anvendte to ud af tre kommuner saledes kontrakter pa forskelli-
ge sektoromrader.? Der er dog begreenset viden om effekterne af kontraktstyring i kommu-
nerne og regionerne.

3.2 Resultatkontrakter har ikke vaeret et effektivt styringsredskab

For at resultatkontrakterne fremstéar troveerdige, er det vigtigt, at de opstillede resultatmal
hverken er uambitigse eller urealistiske i forhold til de hidtidige preestationer i den pageel-
dende institution. Malene mé& hverken veere for lette eller for sveere at na.

Troveerdighed i kontraktstyringen forudseetter endvidere, at de opstillede mal er verificérbare
og rimeligt stabile over en laengere periode. Dermed skabes der tiltro til, at malene faktisk
betragtes som vigtige, og der bliver bedre mulighed for at vurdere, hvordan en institutions
preestation udvikler sig over tid, og hvor god den er i forhold til andre sammenlignelige enhe-
der.

| det omfang der er knyttet en bonus til malopfyldelse, er det vaesentligt, at topledelsen tager
stilling til, om malene er blevet opfyldt, s& bonussen ikke far karakter af et arligt fast tillaeg.
Der skal saledes vaere en form for straf eller manglende belgnning i tilfeelde af, at malene
ikke nas. Hvis en leder over en lezengere periode ikke formar at indfri malene i resultatkon-
trakten, bgr det fa konsekvenser i form af fx tilbageholdelse af bonus og, i yderste konse-
kvens, afskedigelse.

Pa nogle omrader i den offentlige sektor kan det veere sveert at opstille konkrete mal for re-
sultatet af de offentlige ydelser.?" Indretningen af kontraktstyringen og den efterfglgende
evaluering skal derfor tage hgjde for opgavens karakter. Det er ogsa vigtigt, at der er en vis
elastik i kontrakterne, s& de ikke ender med at sté i vejen for at seette ambitigse mal.

For at vaere effektive styringsinstrumenter skal kontrakterne samtidig indeholde fa resultat-
mal relateret til kerneopgaven. For mange og upreecise mal svarer reelt til ikke at have et
mal, da lederen i sidste ende selv skal prioritere de mange mal. Malene skal ogsé veere
deekkende for kerneopgaven, sa der ikke bliver skabt uheldige incitamenter til at nedpriorite-
re vigtige opgaver.?

Nyere undersggelser peger pa, at mange statslige resultatkontrakter hverken er troveerdige
eller effektive nok. Rigsrevisionen (2009) konkluderede saledes, at:

“Det er efter Rigsrevisionens opfattelse ngdvendigt, at Finansministeriet, depar-
tementerne og institutionerne forholder sig kritisk til resultatkontrakter som sty-
ringsredskab og labende sikrer, at kontrakterne har en reel styringsfunktion.
Uden en sé&dan indsats kan der vaere en risiko for, at udarbejdelse, gennemfg-
relse og opfalgning pé resultatkontrakter bliver til et ritual uden indhold.,,

Binderkrantz og Christensen (2012) har gennemfgrt en analyse af styrelseskontrakter, direk-
torkontrakter og direktgrignninger. Analysen finder, at der ikke er nogen systematisk sam-
menhaeng mellem opfyldelsen af kontrakterne og direktarens lgn pé trods af, at der i mange
direktgrkontrakter indgar en bonus, hvis styrelsen lever op til alle sine mal.

'° Oplysning fra Moderniseringsstyrelsen 18.03.2013.

? KREVI (2008).

' En diskussion af méaleproblemer kan findes i arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne” og bag-
grundsrapporten "Maling af produktivitet i den offentlige sektor”. Se ogséa Rigsrevisionen (2009).

2 | arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor — hvor er problemerne” har vi opstillet nogle principper for gode outputmal.
Der kan dog veere situationer, hvor et eller flere relevante mal for en offentlig institution kan veere sveere at kvantificere. | sadanne
tilfeelde ma kvantitative mal suppleres med klart formulerede kvalitative mal for kerneopgaven.
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| Deloitte (2011) sk@nnes det, at det samlede ressourceforbrug til administration af kontrakt-
styring i staten udggr i sterrelsesordenen 700 arsveerk. En forklaring pa det forholdsvis bety-
delige ressourceforbrug og det manglende udslag i direktgrens Ign kan veere, at der ikke
altid ved kontraktindgéelsen er aftalt klare kriterier for vurdering af méalopfyldelsen.

Resultatkontrakterne vil formentlig blive mere effektive redskaber til at styre de offentlige
institutioner, hvis gentagen mangel pa malopfyldelse i hgjere grad far konsekvenser for de
offentlige ledere og institutioner. | den forbindelse vil det veere en fordel pa forhand at opstille
klare kriterier for, hvordan malopfyldelsen skal vurderes — og af hvem.

Binderkrantz og Christensen (2010) finder, at antallet af krav i statslige resultatkontrakter
steg med 85 pct. i perioden 1995 til 2005, mens der blev registreret et fald pa 20 pct. i perio-
den 2005 til 2008. En nyere kortleegning resultatkontrakterne i ni statslige institutioner i
Deloitte (2011) understgtter, at der er kommet st@grre opmaerksomhed i mange ministerier pa
at gore resultatkontrakterne mere fokuserede via feerre mal og pa at prioritere strategiske
mal og projekter.?®

Devoteam og Next Puzzles (2011) finder samme tendens i tre offentlige styrelser (Ba-
nedanmark, Naturstyrelsen og Servicestyrelsen). Banedanmark havde 13 mal i 2010 mod 27
i 2008, Servicestyrelsens mal faldt fra 74 til 14, mens Naturstyrelsens mal er vanskeligere at
opggre, fordi styrelsen er resultat af en fusion af to styrelser. Fra 2011 til 2013 er der imidler-
tid sket et fald i antal mal fra 37 til 28.

| de opstillede mal bliver der sjaeldent taget hgjde for kvalitetsaendringer, og der er ofte fokus
pa mellemmal som fx bestdelsesprocenter og sagsbehandlingstid. Ifalge Deloitte (2011) og
Devoteam og Next Puzzles (2011) vedrgrer driftsmalene i resultatkontrakterne ofte et aktivi-
tetsniveau frem for effektmal eller skonomiske mal, hvilket kan veere udgiftsdrivende. En af
forklaringerne er, at det i nogle tilfeelde kan veere s& svaert at méle de faktiske effekter, at
man i stedet maler pa det, der kan males. Det kan forklare, at igangsaettelse af projekter og
proceskrav til indholdet i opgavelgsningen er de hyppigst forekommende krav i styrelsernes
resultatkontrakter, som det ses af tabel 1. Det ses ogs4, at krav til produktivitet kun indgar i
fem pct. af de undersggte kontrakter.

TABEL 1: TYPER AF KRAV | STYRELSESKONTRAKTER, FORDELING | PCT.

KRAV 1995 2000 2005 2008
Projektinitiering 20 31 31 25
Organisationstilpasning 29 28 21 15
Indhold i opgavelgsning 17 14 20 28
Produktion 13 13 14 18
Produktivitet 15 7 & &
Andet 5 7 9 8

Kilde: Binderkrantz og Christensen (2010).

# Underspgelsen omfatter Sundhedsstyrelsen, Erhvervs- og Byggestyrelsen, Slots- og Ejendomsstyrelsen, Beredskabsstyrelsen,
Statens Museum for Kunst, Pensionsstyrelsen, De Nationale Geologiske Undersagelser for Danmark og Grenland (GEUS), IT- og
Telestyrelsen og Kriminalforsorgen.
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Der er tegn p4, at langt starstedelen af de opstillede resultatmal nas.?* Krav om projektinitie-
ring og produktionsmal bliver oftest imgdekommet, og Binderkrantz og Christensen (2010)
finder, at det bade er "harde” krav (fx sagsbehandlingstider) og "blgde” krav (fx igangseettel-
se af projekter og kampagner), der opfyldes. Resultaterne i Binderkrantz (2010) tyder dog
pa, at det primeert er de "lette” mal (fx projektinitiering), der bliver indfriet.?> Malopfyldelsen er
nemlig betydeligt lavere, nar det geelder mere vanskelige og langsigtede indsatser som ned-
bringelse af sygefraveer eller hgjere brugertilfredshed.

Overordnet set tyder undersggelserne pa, at statslige resultatkontrakter mangler troveerdig-
hed, idet der ofte ikke er nogen konsekvens ved gentagen mangel pa malopfyldelse. De
statslige resultatkontrakter fremstar heller ikke som et effektivt styringsredskab. Resultatkon-
trakterne indeholder ofte for mange resultatmal, og resultatmalene er sjeeldent knyttet til
effekter for borgeren.

Herudover indeholder kontrakterne sjaeldent en specifikation af, hvilke ressourcer, der er til
radighed for at opfylde malene. Manglende fokus pa ressourceanvendelse i resultatkontrak-
terne fierner fokus fra produktivitet og effektivitet i den offentlige sektor (jf. kapitel 2). Det gar
det ogsa vanskeligt at prioritere ressourcer mellem forskellige opgaver. Endelig er kontrak-
terne administrativt tunge, og de indeholder fortsat mange mal uden klare kriterier for vurde-
ring af malopfyldelsen.

Pa den baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at det i enhver konkret situation
vurderes, om kontraktstyring er hensigtsmeessig, eller om styring efter resultater kan tilrette-
lzegges pa en enklere og mindre ressourcekraevende made.

Den oprindelige noget-for-noget tankegang bag kontraktstyringen ser ud til at veere gledet i
baggrunden. Her indgik, at opstillingen af praecise krav til opgavevaretagelsen skulle ledsa-
ges af ggede gkonomiske frihedsgrader til de enkelte institutioner.

@konomiske frihedsgrader var ogsa et markant element i den fgrste generation af kontrakter.
Styrelserne fik garantier for de budgetmaessige rammer i kontraktperioden, de fik tildelt flere
midler, og de fik udvidet kompetence i Ign- og budgetsager, jf. tabel 2.

TABEL 2: RESULTATKONTRAKTERNES GKONOMISKE IMPLIKATIONER, | PCT.

1995 2000 2005 2008
Budgetgaranti 78 5 2 0
Flere midler 67 6 7 0
Faerre midler 44 9 4 2
Delegation pa Ignomradet 78 9 0 0
@konomisk delegation 56 6 2 2
Antal kontrakter 9 34 54 58

Kilde: Binderkrantz og Christensen (2010).

** Omkring to tredjedele af alle mél opfyldes ifalge Binderkrantz og Christensen (2010), mens mélopfyldelsen ifglge Deloitte (2011)
er 80-90 pct.
# Binderkrantz (2010).
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Allerede i 2000 var gkonomisk delegation imidlertid stort set forsvundet fra kontrakterne. Kun
en mindre del indeholdt her stgrre dispositionsfrihned til styrelserne. | det senere ar er dette
element s& godt som helt faldet ud. Som det forklares i kapitel 9, er en del af forklaringen
dog, at uddelegering af skonomisk ansvar og overordnet rammestyring er blevet et generelt
styringsprincip. Det har gjort det mindre ngdvendigt at specificere de budgetmeaessige ram-
mer i resultatkontrakterne.

Baseret pa erfaringer med bl.a. kontraktstyring skrev en reekke tidligere medarbejdere i Fi-
nansministeriet i 2007 en kronik om, hvordan styringstaenkningen i det offentlige er gaet over
gevind. Kronikken er opsummeret i boks 3.

Resultatkontrakter og andre styringstiltag, der bliver omtalt som New Public Management,
kan berettiget kritiseres for at have fort til en for hgj grad af bureaukrati i den offentlige sek-
tor. Detail- og processtyring er blevet et veesentligt problem (se kapitel 7).

Det er dog Produktivitetskommissionens vurdering, at en reekke af de centrale ideer omkring
det at styre efter mal og resultater samt at falge op herpa er helt nadvendige led i arbejdet
med at skabe en mere produktiv og effektiv offentlig sektor. Hermed bliver de offentlige lede-
re holdt ansvarlige for deres resultater. Disse styringstiltag skal kombineres med vidtgaende
frihedsgrader i den decentrale opgavelgsning. Den vanskelige udfordring er at fa fastlagt
enkle, men meningsfyldte og klare mal relateret til kerneopgaven og effekter for borgerne.

| det omfang man fastholder styring efter formelle kontrakter, anbefaler Produktivitetskom-
missionen, at kontrakterne formuleres, sa de i sterst mulig grad tager hgjde for opgavens
karakter og indeholder fa og tydelige mal relateret til kerneopgaven og effekter for borgerne.
Det er ligeledes vigtigt, at resultatkontrakter og lignende aftaler bygger bro mellem overord-
nede mal og operationelle drifts- og udviklingsaktiviteter, sa kontrakterne opleves som nytti-
ge styringsredskaber af savel de offentlige ledere som deres politiske opdragsgivere.

Produktivitetskommissionen anbefaler ogsa, at resultatkontrakter og lignende aftaler ved

udlgb fglges systematisk op ud fra forudbestemte kriterier for at vurdere, om de opstillede
mal er blevet opfyldt.
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BOKS 3: KONTRAKTSTYRING GENNEM TIDEN

Opsummering af hovedpunkterne fra kronikken "Tilgiv os — vi vidste ikke, hvad vi gjor-
de” skrevet af Jes Gjgrup, Henrik Hjortdal, Tommy Jensen, Leon Lerborg, Claus Niel-
sen, Niels Refslund, Jakob Suppli og Jasper Steen Winkel, alle tidligere medarbejdere i
Finansministeriet, og bragt i Politiken d. 29. marts 2007 .

| velmente bestraebelser pa at synligggre, klarggre og motivere til gget kvalitet gennem
dokumentation er vi naet til et stade, hvor styringen er kammet over og er blevet sin
egen veerste fijende. Vi har sat et veeldigt system i gang, som udarbejder omfangsrige
kontrakter, evalueringer, arsrapporter, akkrediteringer og sa videre, uden at det har fort
til gget tilfredshed med kvaliteten:

* Moderniseringsprogrammer, afbureaukratiseringsplaner og granthgstermetoder
havde ikke fort til de gnskede resultater.

| begyndelsen af 1990°erne lanceredes de forste sakaldte fristyrelser, hvor den
grundlaeggende idé var at bryde barrierer og fierne hindringer for effektiv ledelse og
udvikling af institutionerne inden for rammerne af et noget-for-noget princip. Pa den
ene side skulle institutionerne have ekstraordinaere frihedsgrader i forhold til Ian, be-
villingsform, flerarsaftaler og ressortpolitiske krav. Pa den anden side skulle de leve-
re gget produktivitet og kvalitet. Rammerne skulle udfyldes i konstruktiv dialog mel-
lem departement og institution — med et samtidigt fuldt medejerskab og ansvar herfor
pa begge sider.

Kontraktstyringen i de farste fristyrelser var bevidst lavet simpelt for at undgéa bu-
reaukratisering og ungdige transaktionsomkostninger.

Efter et par ars forsggsvirksomhed blev konceptet kontraktstyring paradigmet for alle
gode relationer mellem departementerne og deres underliggende institutioner. Kon-
ceptet rullede ud over det kommunale landskab med bestiller-udfgrer-modeller og
lignende. Herefter begyndte den bestandige menneskelige drift imod perfektionering
af instrumentet. Kontrakterne skulle indeholde flere og flere mal, indikatorer, aktivi-
tetstal og udviklingsprojekter. De blev mere og mere uoverskuelige og forsvandt ud
af den gverste ledelses bevagenhed bortset fra i de rituelle danse en gang om aret —
dagligdagen og driften blev overladt til et fuldmaegtigstyre.

Den omsiggribende detailstyring har ogsa faet ugnskede bivirkninger, fordi ledelsens
og medarbejdernes opmarksomhed skaevvrides fra det sveert malelige til det lette.

Der skal skabes starre fokus pa den gode ledelse og den dygtige leder. Det er stort
set fortsat risikofrit at veere en darlig leder. Hvis de formelle krav til gkonomistyring
og resultatkontrakt er opfyldt, den politiske ledelse betjenes loyalt — sa er ’bundlinjen’
jo overholdt. Fra politisk side er der ikke megen interesse for, om institutionsledere
og forvaltningschefer er dygtige virksomhedsledere, der kan skabe praktiske resulta-
ter, kan lede andre mennesker, er dygtige til at kommunikere med borgerne osv.
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IKapitel 4

@konomisk styring der fremmer gode resultater

Kontraktstyring og resultataftaler kan som naevnt medvirke til, at de offentlige ledere holdes
ansvarlige for deres resultater. Det er imidlertid ogsa vigtigt, at den overordnede gkonomiske
styring indrettes, sa den fremmer gode resultater, og sa der kommer gget fokus pa langsig-
tede resultater frem for kortsigtede aktivitetsmal. Belgnning af gode resultater betyder i den-
ne sammenhaeng flere ting.

For det farste bgr den gkonomiske styring tilskynde til at vaelge den samfundsgkonomisk
mest effektive Igsning. Det kraever en helhedsteenkning i fastlaeggelsen af gkonomistyringen
af stat, kommuner og regioner, sa der skabes overensstemmelse mellem, hvad der er opti-
malt for de enkelte myndigheder, og hvad der er optimalt for den offentlige sektor som hel-
hed.

For det andet bgr den gkonomiske styring understgtte samarbejde og sammenheaengende
forlgb, der tager udgangspunkt i borgernes behov. Inden for flere serviceomrader (fx sund-
hed, integration og det sociale omrade) er samarbejde pa tveers af offentlige myndigheder
ngdvendigt for at sikre gode resultater. Tendensen til flere seldre og kronisk syge blandt pa-
tienterne i sundhedsveesenet skaber fx mange og vekslende behov for koordinerede tilbud
pa sygehusene, i den almene leegepraksis og i den kommunale sundheds- og eeldrepleje.

For det tredje bar den gkonomiske styring fremme kvalitetsforbedringer inden for de bud-
getmeessige rammer. Fokus péa at gge aktiviteten i den offentlige sektor ma ikke ske pa be-
kostning af kvaliteten af serviceydelserne (som det fx sker, hvis en reduktion af den gen-
nemsnitlige indlaeggelsestid opvejes af et stgrre antal genindlaeggelser).

BOKS 4: VIDEN OM DEN OKONOMISKE STYRING I DET OFFENTLIGE

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem en bedre gkonomisk styring tager udgangspunkt i felgende forhold:

* Uhensigtsmeessig indretning af den gkonomiske styring kan medfare ineffektive valg
af lgsninger, heemme samarbejdet mellem offentlige myndigheder og fierne fokus fra
kvalitet i de offentlige velfeerdsydelser.

For en del behandlingstyper med kommunal medfinansiering har kommunerne reelt
kun begreenset mulighed for at forebygge.

Afregningssystemet for sygehusene fremmer ikke altid kvalitetsforbedringer, men har
et fokus pa at gge aktiviteten, hvilket kan virke udgiftsdrivende i sundhedsvaesenet.

Begraenset viden- og datadeling, regler og love samt interessekonflikter kan heemme
samarbejdet mellem offentlige enheder og medfgre snitfladeproblematikker.

Produktivitetskommissionen ser et potentiale for at styrke effektiviteten i den offentlige sektor
ved at indrette den gkonomiske styring, sa den i hgjere grad fremmer gode resultater.
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Indretningen af den gkonomiske styring er et kontroversielt emne, som er under konstant
politisk bevagenhed. Det er ogsé et vidtraekkende og bredt emne. Alene inden for sund-
hedsomradet har et Udvalg for bedre incitamenter brugt mere end et ar pa at undersage,
hvordan afregning i forhold til private sygehuse og mellem regioner kan indrettes mere hen-
sigtsmaessigt, hvordan man opger kvaliteten i sundhedsydelserne, og hvilke fordele og
ulemper der ligger i den nuveerende incitaments- og takststyring.?

| dette kapitel beskriver Produktivitetskommissionen nogle overordnede principper for indret-
ningen af den gkonomiske styring, der kan understgtte hgj produktivitet og effektivitet i den
offentlige sektor. Principperne bliver eksemplificeret ved den gkonomiske styring af de of-
fentlige sundhedsydelser.?” Mange andre elementer i den gkonomiske styring kan pavirke
tilskyndelserne til at levere en god indsats (fx den kommunale udligningsordning og hvile-i-
sig-selv princippet i forsyningssektoren), men vil ikke blive undersaggt naermere her.

ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet og effektivitet gennem en bedre gko-
nomisk styring anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Regler for afregning og refusion mellem offentlige myndigheder i hgjere grad bliver
udformet, sa de understatter gode resultater for borgeren. Konkret anbefales det, at:

* Offentlige myndigheder far tilskyndelse til at sikre samfundsgkonomisk effektivitet
frem for optimering af egne ressourcer.

Takstfinansieringssystemet indrettes sa fleksibelt, at offentlige enheder i regioner
og kommuner far mulighed for at indga aftaler om egne regler for afregning imel-
lem sig, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understetter samarbejdet mel-
lem dem.

Takstfinansieringssystemet fremmer og understgtter effektivt tvaergdende samar-
bejde om opgavelgsningen, der i hgjere grad tager udgangspunkt i borgernes
behov.

Den kommunale medfinansiering af sundhedsvaesenet fokuserer pa omrader, hvor
kommunerne har reel mulighed for at yde en forebyggende indsats. Konkret anbefa-
les det, at

* Den kommunale medfinansiering pa sygehusomradet begraenses til at omfatte de
patienter, hvor kommunerne reelt har mulighed for at pavirke sundhedstilstanden
og forebygge sygdom.

Investeringer i nye it-systemer i hgjere grad integreres med eksisterende systemer
og understgtter tvaergdende samarbejde, hvor der er behov for det.

Der gives gode muligheder for at dele data mellem offentlige enheder, sa eksiste-
rende love og regler ikke blokerer for tvaergadende samarbejde i den offentlige sektor.

* Der er blevet fulgt op p& udvalgets arbejde i aftalerne om regionernes og kommunernes gkonomi for 2014.
" | en senere rapport vil Produktivitetskommissionen komme med en vurdering af, om der er behov for at revidere takstfinansie-
ringssystemet (det sakaldte taksametersystem) pa uddannelsesomradet.
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4.1 Den okonomiske styring i den offentlige sektor

Den gkonomiske styring i den offentlige sektor er hovedsageligt baseret pa rammestyring,
hvor de offentlige myndigheder forventes at lgse deres opgave inden for et givet budget, jf.
appendiks 1. Ud over rammestyringen benyttes forskellige former for takstfinansiering bl.a.
inden for uddannelse og sundhed.

Inden for sundhedsvaesenet er rammestyring det grundlaeggende princip. Regionerne har
ansvaret for den gkonomiske styring af sygehusene og praksissektoren. Regionernes sund-
hedsbudgetter bestar af et statsligt bloktilskud, den statslige aktivitetspulje samt den kom-
munale medfinansiering. Bloktilskuddet fordeles dels som et basisbelgb og dels efter en
reekke objektive kriterier, der afspejler regionernes udgiftsbehov (sasom alderssammensaet-
ningen i regionen, den sociogkonomiske struktur mv.). Bloktilskuddet giver regionerne bud-
getmeessig sikkerhed og mulighed for langsigtet planlaegning af ressourcerne.

Behandlinger og kontroller ud over et pa forhand aftalt niveau bliver finansieret af den stats-
lige aktivitetspulje.?® Tanken bag den statslige aktivitetspulje er at sikre, at regionerne har
fokus pa aktiviteter og omkostninger, sa staten ikke udbetaler midler uden at have sikkerhed
for et vist aktivitets- og produktivitetsniveau.?® Hermed giver den statslige aktivitetspulje regi-
onerne tilskyndelse til ekstraordinzert at behandle flere patienter i situationer med hgj efter-
spargsel og stigende ventetider.

Det er den enkelte region, der forestar den konkrete styring og herunder udmegnter den sam-
lede finansiering til sygehusene. | tilfaelde, hvor sygehusene kan pavirke deres eget aktivi-
tetsniveau, kan takstfinansieringen veere udgiftsdrivende, idet sygehusene kan have incita-
ment til at tilbyde kontroller og behandlinger, der ligger ud over det ngdvendige. Regionerne
har derfor fastlagt en gvre graense for hvor mange behandlinger og kontroller, der kan afreg-
nes under den statslige aktivitetspulje.

Kommunerne bidrager til at finansiere regionernes aktiviteter pa sygehusene og i praksissek-
toren. Den kommunale medfinansiering bliver udmgntet ved, at kommunerne skal betale en
andel af regionernes udgifter til hver enkelt behandling i sygehusvasenet og i praksissekto-
ren. Den grundlaeggende tanke bag den kommunale medfinansiering er at give kommunerne
yderligere tilskyndelse til at prioritere og investere i forebyggelse ud over de gvrige kommu-
nalgkonomiske konsekvenser pa bl.a. social- og arbejdsmarkedsomradet af syge borgere.*
En forebyggende indsats i en kommune, der mindsker borgernes behov for sundhedsydelser
pa hospitalerne eller i praksissektoren, vil saledes reducere den kommunale medfinansiering
og @ge det skonomiske raderum i kommunerne.

4.2 Samfundsekonomisk effektivitet frem for lokal optimering

En uhensigtsmaessig indretning af den gkonomiske styring kan give tilskyndelse til at fraveel-
ge den lgsning, der set fra samfundets side skaber de bedste resultater for sa fa ressourcer
som muligt. | stedet kan den enkelte offentlige myndighed have tilskyndelse til at veelge en
lasning, som optimerer myndighedens eget ressourceforbrug, men som ikke ngdvendigvis
giver det bedste resultat for borgeren. | sadanne tilfaelde vil den offentlige opgave ikke blive
Igst i overensstemmelse med princippet om Laveste Effektive OmkostningsNiveau (det sa-
kaldte LEON-princip).

% Afregningen sker med behandlingsspecifikke takster kaldet DRG-takster, hvor DRG star for Diagnose Relaterede Grupper. DRG-
taksterne udtrykker sygehusenes gennemsnitlige driftsudgifter inden for hver DRG. Den statslige aktivitetspulje udger tre pct. af
regionernes samlede finansiering inden for det samlede udgiftsloft og forudseetter, at regionerne set under ét realiserer den aktivi-
tet, der er aftalt i skonomiaftalerne.

¥ Regeringen og Danske Regioner (2013).

* Derudover finansierer kommunerne fuldt feerdigbehandlede patienter, patienter pa hospice og den specialiserede ambulante
genoptraening. For flere oplysninger henvises til Finansministeriet (2010b).
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Silkeborg Kommune og Region Midtjylland er fx gadet sammen om at etablere Psykiatriens
Hus. | forbindelse med Psykiatriens Hus blev der udviklet nye ambulante behandlinger for
borgeren, som tilsyneladende har givet starre patienttilfredshed, og som samlet set er billige-
re for samfundet.*’ Den nuvaerende indretning af takstfinansieringen betyder imidlertid, at det
kan veere dyrere for kommunerne, hvis borgeren modtager ambulant behandling sammen-
lignet med en hospitalsindleeggelse. Arsagen er, at der er loft over den kommunale medfi-
nansiering ved indlaeggelse, mens dette ikke er tilfaeldet ved ambulant behandling. Det kan
betyde, at kommunen mangler tilskyndelse til at etablere sddanne ambulante tilbud. Det vil
ikke veere i overensstemmelse med LEON-princippet.

Den nuveerende indretning af den aktivitetsbaserede finansiering i sygehusvaesenet kan
undertiden ogsa tilskynde til uhensigtsmaessig adfaerd. Udvalget for bedre incitamenter
(2013) papeger saledes, at der i det seneste arti har veeret fokus pa, at sygehusene skal
levere mere aktivitet i stedet for fokus pa den rette aktivitet med en kvalitet, der bidrager til at
forbedre befolkningens sundhedstilstand.

Det nuveerende finansieringssystem kan fx give problemer, hvis sygehusene omlaegger de-
res tilbud til en ny og mere effektiv behandlingsform (som ambulante behandlinger), der
kraever faerre konsultationer, men hvor kvaliteten af behandlingen er den samme eller hgje-
re. Hvis afregningen, sygehusene modtager, afhaenger af antallet af konsultationer, vil syge-
husene i det naevnte eksempel blive straffet gkonomisk for en omlaegning, der giver hgjere
kvalitet eller effektivitet i behandlingstilbuddet.

Et konkret eksempel er den sakaldte patientkuffert for patienter med rygerlunger (KOL-
patienter) fra Odense Universitetshospital. Patientkufferten er en kuffert, som patienterne far
med hjem, og som indeholder video- og overvagningsudstyr. Patientkufferten betyder, at
KOL-patienten nu i hgjere grad kan veere i kontakt med hospitalets laeger og sygeplejersker
hjemmefra. Konsultation af en KOL-patient var tidligere klassificeret som en hospitalskonsul-
tation, hvoraf kommunerne medfinansierede en del.

Videokonferencer indgik ikke i DRG-systemet pa det tidspunkt, hvor patientkufferten blev
udviklet, og det var derfor ngdvendigt at eendre DRG-taksterne. Da det kan tage 3-4 ar at
oprette en ny DRG-takst, betad det, at Odense Universitetshospital i en periode ikke modtog
afregning for de patienter, der gjorde brug af videokonsultation.*?

Et andet eksempel stammer fra Aarhus Universitetshospital, der har sparet patienter med
kronisk tarmbetaendelse for kontrolbesg@g ved at lade patienterne fa taget en raekke blodprg-
ver og udfylde et spargeskema. Efterfglgende bliver patienterne ringet op af en sygeplejer-
ske, der sammen med patienten gennemgar svarene pa spgrgeskemaet og blodpraven.
Herefter vurderer sygeplejersken, om patienten skal indkaldes til et kontrolbesgg. De nye
arbejdsgange sparer patienterne og sygehusene for ungdvendige kontrolbesag. Indretnin-
gen af takstfinansieringssystemet betyder imidlertid, at sygehusene modtager feerre penge
med den nye behandlingsform og dermed bliver straffet gkonomisk for at gennemfgre om-
lzegningen.®

Produktivitetskommissionen anbefaler, at regler for afregning og refusion mellem offentlige
myndigheder i hgjere grad bliver udformet, sa de tilskynder offentlige myndigheder til at sikre
samfundsgkonomisk effektivitet frem for optimering af egne ressourcer.

" Se case 2 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.

* Se case 9 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.

* | seserbrev af Bent Hansen, Regionsformand, Region Midtjylland, (2013). For at modvirke denne type af problemer har man
udviklet sakaldte "gréazonetakster”, der ligger i intervallet mellem omkostningerne ved ambulant behandling og omkostningerne
ved at udfare behandlingen i stationzert regi, hvor patienten er indlagt.
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| den forbindelse kan det neevnes, at det ved aftalen om regionernes gkonomi for 2014 blev
besluttet at udvikle en business-case model, som skal gare det muligt for regioner og kom-
muner at indga egne aftaler om konkret finansiering af sundhedsopgaver pa tveers af sektor-
greenser. Initiativet skal ogsa ggre det nemmere at udvikle flere takster for telemedicinske
Izsninger. Det er endnu for tidligt at vurdere effekten af dette initiativ.

4.3 Afregningssystemerne ber understoette tvaergdende samarbejde

Malet for den offentlige sektor er at skabe sa gode resultater for borgerne som muligt inden
for de givhe gkonomiske rammer. Inden for flere serviceomrader kraever gode resultater
samarbejde mellem myndigheder i kommuner, regioner og stat. Derfor bar regler for afreg-
ning og refusion mellem offentlige myndigheder udformes med henblik pa at fremme effektivt
tveergaende samarbejde om opgavelgsningen, sa der i hgjere grad tages udgangspunkt i
borgernes behov.

Pa sundhedsomradet er en af de fremadrettede udfordringer, at der bliver stadigt flere aldre
og kronisk syge patienter.** Disse patienter er karakteriseret ved komplekse behandlings- og
plejebehov, og indsatsen over for denne gruppe gar ofte pa tveers af speciale-, fag- og sek-
torgreenser. Fx stiller indsatserne krav til samarbejde mellem sygehuset, den almene prak-
sissektor og kommunerne, herunder isser den kommunale aldrepleje.

Uhensigtsmaessige tilskyndelser i den offentlige organisering og styring kan virke haemmen-
de for samarbejdet mellem de offentlige myndigheder og give anledning til snitfladeproble-
matikker. Det sker, hvis den offentlige sektor i sin indretning, ydelser og produktudvikling
tager afsaet i systemets logik frem for abenhed og lydhgrhed over for borgernes og bruger-
nes behov.

Den aktivitetsathaengige finansiering kan tilskynde regionerne til at fastholde patienter i sy-
gehusregi, uanset hvilke andre tilbud der findes uden for sygehusene.* P4 samme made
kan den kommunale medfinansiering tilskynde kommunerne til at benytte kommunale tilbud
frem for regionale tilbud. Begge dele kan udggre en barriere for sammenhaengende forlgb
pa tveers af fx kommuner og regioner.

Aftalen om regionernes gkonomi for 2014 indeholder en justering af den aktivitetsafhaengige
finansiering, der har til formal at deempe aktivitetspresset og understgtte kvalitet og sam-
menhangende Igsninger. | den forbindelse reduceres den statslige aktivitetspulje til 1,3 mia.
kr.

Aftalen indeholder herudover tiltag til at sikre mere sammenheaengende indsatser for patien-
ter med behandlingsforlgb pa tveers af offentlige sundhedsmyndigheder. Regionerne har
bl.a. afsat 250 mio. kr. til at styrke sammenhaengende patientforlgb.*® Det er ogsa blevet
besluttet at indsamle forslag til, hvordan almen praksis fremadrettet kan fornys, styrkes og i
hgjere grad integreres med det gvrige sundhedsvaesen.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der fortsat er fokus pa at udforme takstfinansie-
ringssystemet, sa det fremmer og understatter effektivt tveergdende samarbejde om opgave-
lgsningen, der i hgjere grad tager udgangspunkt i borgernes behov.

* Udvalget for bedre incitamenter (2013): 25.
* Udvalget for bedre incitamenter (2013): 57.
* Regeringen og Danske Regioner (2013).
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En reekke kommuner omkring Glostrup Hospital udarbejdede tilbage i 2003 en model for
opfalgende hjemmebesgg, der har til formal at skabe bedre og mere sammenhaengende
patientforleb og undgéa genindlaeggelser og fejimedicinering.®” Nar Glostrup Hospital udskri-
ver en aldre patient, der har behov for opfglgende hjemmebesag, sender hospitalet besked
til den praktiserende lsege samt til den kommunale hjemmepleje. Den aldre far i alt tre op-
fglgende besag, hvoraf det fgrste besag involverer bade den praktiserende laege og en sy-
geplejerske fra hjemmeplejen.

Initiativet kreever saledes samarbejde mellem sygehuset, den praktiserende laege og den
tilknyttede hjemmepleje. Erfaringerne fra projektet viste, at det var vigtigt at fa aftalt honora-
rer for de opfglgende hjemmebesag af de praktiserende leeger, sé det tidligt blev tydeligt,
hvem der baerer udgifterne ved besagene.

Generelt anbefaler Produktivitetskommissionen, at finansierings- og afregningssystemet
indrettes sa fleksibelt, at offentlige enheder far mulighed for at indga aftaler om deres egne
"skreeddersyede” afregningsformer, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understgtter
samarbejdet mellem dem.

Andre faktorer kan ogsd hamme samarbejdet mellem offentlige myndigheder

Ud over den gkonomiske styring kan en raekke andre faktorer ogsa virke heemmende for det
tvaergaende samarbejde i den offentlige sektor. Nogle af disse forhold er kort beskrevet i
boks 5 og illustreret med konkrete eksempler. Listen er langt fra udtemmende, og forskelle i
organisationskultur kan ligeledes udgere en barriere, nar forskellige offentlige enheder skal
arbejde sammen.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der er et potentiale for ressourcebesparel-
ser og bedre brugeroplevelser ved at sikre mere sammenhangende teknologiske lgsninger i
den offentlige sektor. Det vil saledes blive lettere at arbejde pa tvaers i den offentlige sektor,
hvis nye investeringer i it-systemer i hgjere grad integreres med eksisterende systemer.

Det vil ogsé lette samarbejdet, hvis der er gode muligheder for at dele data mellem offentlige
myndigheder. Arbejdsskadestyrelsen etablerede Fastholdelsescentret i 2008 for at gge kvali-
teten af sagsbehandlingen i komplekse sager, hvor skadesramte borgere er i fare for at mi-
ste tilknytningen til arbejdsmarkedet. Centret bidrog til at bryde barrieren mellem de to spor,
der er i en arbejdsskadesag: Sygedagpengesagen i kommunen og arbejdsskadesagen hos
Arbejdsskadestyrelsen i staten.

En udfordring i samarbejdet var, at kommunerne ikke automatisk far oplysninger om en ver-
serende arbejdsskadesag. Det kan forsinke ivaerkseettelsen af et samarbejde omkring borge-
ren mellem Fastholdelsescentret og kommunen og kan potentielt fgre til, at borgerens perio-
de péa sygedagpenge forlaenges.* Eventuelle zendringer af eksisterende love og regler (fx
loven om persondatabeskyttelse) skal selvfglgelig respektere hensynet til borgernes og gvri-
ge private aktgrers retssikkerhed.

¥ Se case 1 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
* Se case 3 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
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BOKS 5: BARRIERER FOR TVARGAENDE SAMARBEJDE

Sammenhangende teknologiske Igsninger

Offentlige institutioner mangler undertiden adgang til nedvendige data, fordi centrale re-
gistre ikke sammenkgres — enten pa grund af forskellige teknologiske Igsninger, fordi
eksisterende love og regler blokerer for deling af data, eller fordi det er omkostningsfuldt
at fa private it-leverandegrer til at lave de ngdvendige dataudtreek.

Elektroniske patientjournaler kan fx fremme samarbejdet i sundhedsveesenet, ved at re-
levante informationer om patienten bliver samlet ét sted, sa fx den privatpraktiserende
lzege kan se sygehusets kommentarer til patientens journal digitalt (og vice versa). Ifgl-
ge Danske Regioner har 4 ud af 5 regioner indfgrt elektroniske patientjournaler i 2013.%°
Rigsrevisionen (2011) finder dog, at der er forskelle pa de forskellige regioners syste-
mer, sa regionerne fortsat vil have vanskeligheder ved at dele oplysninger. Der er ogsa
tegn pa, at laeger og sygeplejersker endnu ikke for alvor har taget Igsningerne i brug.*

Regeringen, KL og Danske Regioner har for nyligt aftalt en ny faellesoffentlig strategi for
digitalisering af sundhedsvaesenet for 2013-2017.*' Strategien skal skabe bedre sam-
menheaenge pa tveers og sikre behandling, der tager afsaet i den enkeltes muligheder og
behov. Her er det bl.a. en malseetning at sikre fuld anvendelse af it-arbejdspladser (her-
under elektroniske patientjournaler) i regionerne inden udgangen af 2014.

Regler og love
Eksisterende regler og love kan hver for sig have deres berettigelse, men kan samlet
set besveerligggre samarbejdet om at sikre et sammenhaengende tilbud for borgeren.

En evaluering af den tvaerfaglige integrationsindsats i 12 kommuner tyder fx pa, at:*?

* Regler for organisering af indsatsen kan give ekstra administrativt arbejde (fx fordi
beskeeftigelsesindsatsen, den socialfaglige indsats og den gkonomiske administrati-
on skal veere fysisk og organisatorisk adskilte).

Indsatser og faglige hensyn underlaegges ufleksible regler (ufleksible regler om op-
felgning og aktivering kan fx give anledning til parallelle tilbud).

Sanktioner vanskeliggar gkonomiske helhedsbetragtninger (fx hvis udeblivelse fra
jobsamtale eller tilbud betyder, at a-kassen eller ydelseskontoret lukker for udbeta-
ling af ydelser, hvilket kan pafgre andre myndigheder ekstra opgaver og udgifter).

Aldersovergange kan give anledning til afbrudte forlab og overdragelse af myndig-
hedsansvar (fx hvis indsatsen stopper eller skifter myndighed, nar den unge fylder
18 ar).

Modsatrettede hensyn

Forskellige institutioner kan legitimt have forskellige mal med et samarbejdsprojekt. Hos
den daveaerende Erhvervs- og Selskabsstyrelse (nu Erhvervsstyrelsen) har man involve-
ret virksomheder og Danmarks Statistik i et samarbejde om at videreudvikle en bruger-

venlig Igsning til registrering af branchekoder. | Erhvervs- og Selskabsstyrelsen har det

primeere fokus veeret at gge brugervenligheden og mindske bureaukratiet for erhvervsli-
vet, mens Danmark Statistik primaert har veeret interesseret i at bibeholde eksisterende

branchekoder for at im@dekomme omverdenens gnske om kontinuitet i statistikken.*?

* Danske Regioner (2013b).

“ Regeringen og Danske Regioner (2013).

“ Digitalisering med effekt - National strategi for digitalisering af sundhedsvaesenet 2013-2017.

“ LG Insight (2012).

“ Se case 11 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
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4.4 Kommunerne bor have tilskyndelse til og mulighed for at forebygge

Udover krav om mere systematisk samarbejde mellem offentlige myndigheder stiller de
fremadrettede udfordringer i sundhedsvaesenet ogsa strengere krav til den forebyggende
indsats. Her skelner man mellem den borgerrettede og den patientrettede forebyggelse.**

Den borgerrettede forebyggelse har det formal at forebygge, at sygdom og ulykker opstar.
Det kan fx dreje sig om radgivning om kost, kampagner mod rygning, initiativer til aget moti-
on i befolkningen og fremme af sunde arbejdspladser. Det kan veere sveert at skabe incita-
menter til borgerrettet forebyggelse, fordi gevinsterne ofte ligger langt ude i fremtiden. Det vil
heller ikke ngdvendigvis veere tilfaeldet, at gevinsten kan hgstes af den samme myndighed,
som foretager den forebyggende indsats.

Rigsrevisionen (2013) finder, at den kommunale medfinansiering ikke giver en steerk tilskyn-
delse til borgerrettet forebyggelse i kommunerne, fordi gevinsterne er sveere at seette tal pa
og ligger relativt langt ude i fremtiden. Undersagelsen argumenterer for, at kommunerne kan
fé oget deres tilskyndelse til at forebygge, hvis de f&r mere viden om konsekvenserne ved
ikke at forebygge, og hvis de far bedre dokumentation for, hvor meget andre kommuner in-
vesterer i forebyggelse.*®

Den patientrettede forebyggelse har det formal at forebygge, at en eksisterende sygdom
udvikler sig yderligere, samt at begraense eller udskyde eventuelle komplikationer i forbin-
delse med sygdommen. Forebyggelsen skal bidrage til at optimere behandlingen og seette
den enkelte patient i stand til at tage bedst muligt vare pa sig selv. Det kan fx dreje sig om
egenbehandling af kronisk syge patienter.*®

| dette afsnit fokuserer vi pa, om indretningen af den kommunale medfinansiering pa sund-
hedsomradet giver kommunerne tilstraekkelig gkonomisk tilskyndelse til at investere i patient-
rettet forebyggelse. Vi overvejer ogsa, i hvilket omfang den kommunale medfinansiering er
begraenset til omrader og patientgrupper, hvor kommunerne reelt set har mulighed for at
forebygge.

Kommunernes tilskyndelser til forebyggelse er blevet undersggt af flere instanser i de senere
ar. Udvalget for bedre incitamenter (2013) konkluderer fx, at der fortsat er et stort potentiale
for forebyggelse i sundhedsvaesenet.*’

Den kommunale medfinansiering af regionale sundhedsydelser kan dog give kommunerne
svagere tilskyndelse til at investere i forebyggelse. Takstfinansieringen betyder nemlig, at
sygehusene har en tilskyndelse til at realisere et hgijt aktivitetsniveau, sa laange den gvre
greense for takstfinansieringen ikke er naet. Hvis kommunerne gar en ekstra indsats for at
forebygge behandlinger pa sygehusene, har sygehusene en tilskyndelse til at anvende den
frigjorte kapacitet til at tilbyde flere behandlinger og kontroller til patienterne. Det kan betyde,
at de samlede sundhedsudgifter ikke falder, men at der bliver tilbudt behandlinger til flere
borgere, som kommunerne skal veere med til at finansiere.*®

| gkonomiaftalen om regionernes gkonomi for 2014 blev det besluttet, at der skal igangseet-
tes en evaluering af den kommunale medfinansiering af regionale sundhedsydelser i 2014.

“ For flere oplysninger se www.handicap.dk/politik/sundhedspolitik/fakta-om./sundhedsaftaler/ordbog/borgerrette-og-patientrettet-
forebyggelse.

* Sundhedsstyrelsen (2012) opger fx de kommunale meromkostninger ved borgeres overforbrug af alkohol til 3,1 mia. kr. Merom-
kostningerne stammer fra ggede udgifter til den kommunale medfinansiering af sundhedsvaesenet, kommunale udgifter til over-
forsler og ydelser samt anbringelser og hjeelpeforanstaltninger.

“ Se fx www.sst.dk/kronisksygdom.

“ Rapporten fra Udvalget for bedre incitamenter traekker p& Deloitte (2013). Deloittes analyse omfatter resultater fra mere end en
tredjedel af de medicinske afdelinger. Analysen finder, at i gennemsnit burde hver femte patient pa de medicinske afdelinger veere
behandlet ambulant, i hiemmet eller i kommunale behandlingstilbud.

“ Omfanget af behandlinger pa sygehusene er dog i stort omfang bestemt af, hvor mange patienter der henvises til sygehusene af
de praktiserende laeger.
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Produktivitetskommissionen anbefaler, at malet med evalueringen er en incitamentsstruktur,
der sikrer, at kommunerne rent faktisk kan hgste gevinsterne, i det omfang de udfgrer en
ekstra forebyggende indsats.

Evalueringen af den kommunale medfinansiering ber ogsa omfatte en vurdering af, pa hvilke
omrader kommunerne har mulighed for at udfgre en meningsfuld forebyggende indsats. Pa
det somatiske omrade, der omfatter alle kropslige sygehusbehandlinger og dermed ikke
inkluderer psykiatrien og behandlinger i praksissektoren, betaler kommunerne 34 pct. af
taksten. Der er et loft over medfinansieringen pa 14.025 kr. per indlaeggelse, og den kom-
munale medfinansiering omfatter ikke langtidssyge patienter.*® Sygehusbehandlingerne om-
fatter fx hjernerystelser eller breekkede ben, hvor kommunerne har begreensede muligheder
for at forebygge, men ikke desto mindre star for en del af finansieringen.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at man i evalueringen af den kommunale medfinan-
siering overvejer at begraense medfinansieringen til de behandlingsformer, hvor kommuner-
ne har en rimelig mulighed for at pavirke aktiviteten pa sygehusene gennem forebyggende
foranstaltninger. Hvis kommunerne ikke har mulighed for at forebygge og selv hgste en vee-
sentlig del af gevinsten, kan det overvejes at overlade finansieringen til staten.

* Taksten er angivet for stationaer behandling. For ambulant behandling betaler kommunerne 34 pct. af DAGS-taksten med et loft
pé maksimalt 1.384 kr. per besag.
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IKapitel 5

Lon koblet til kompetencer og praestationer

Det foregaende kapitel beskrev, hvordan den overordnede gkonomiske styring kan indrettes,
sa den fremmer gode resultater og tilskynder de offentlige institutioner til at prioritere langsig-
tede resultater frem for kortsigtede aktivitetsmal. Ogsa for den enkelte medarbejder kan

gkonomisk belgnning tilskynde til at yde en god indsats, og Ign er et vigtigt ledelsesredskab.

En teet kobling mellem medarbejdernes Ign, kompetencer og preestationer kan bidrage til at
sikre, at der bliver skabt sterst mulig veerdi for de offentlige ressourcer. Nar lgn, kompeten-
cer og preestationer kobles sammen, fgler medarbejderne sig anerkendt og bliver motiverede
til at yde deres bedste. Samtidig tilskyndes medarbejderne til at udvikle og dygtiggere sig
inden for omrader, hvor arbejdspladsen har behov for nye kompetencer (se kapitel 11).

Det er dog individuelt, hvad der motiverer den enkelte medarbejder, og erfaringer fra den
private sektor kan ikke ngdvendigvis overfgres 1:1 til den offentlige sektor. Forskning i of-
fentligt ansattes motivation peger fx pa, at andre motivationsfaktorer end de gkonomiske star
staerkt. Som i det private har offentlige ledere brug for at kunne trackke pa en bred pallette af
lan- og personalegoder, og praestationsathaengig lgn er kun én made, hvorpa lederne kan
tilskynde medarbejderne til at yde deres bedste. | det naeste kapitel beskriver vi, hvordan
medindflydelse pa jobbet, spaendende arbejdsopgaver og kompetenceudvikling ogsa kan
bringes i spil for at skabe et arbejdsmiljg, hvor medarbejderne trives og er motiverede.

BOKS 6: VIDEN OM SAMMENHANG MELLEM LON, KOMPETENCER OG PRASTATIO-
NER

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem en teettere sammenhaeng mellem Ign, kompetencer og preestationer tager
udgangspunkt i falgende forhold:

» Stagrstedelen af de offentlige lanmidler udmgntes centralt — typisk i form af de sam-
me procentvise Ignstigninger til alle ansatte — pa trods af, at der kan veere forskelle i
produktivitet og efterspargsel. | det private forhandles sterstedelen af Ignnen pa de
enkelte virksomheder, sa der skabes en mere direkte kobling mellem lgn, kompeten-
cer og preestationer. Lenspredningen er derfor stgrre i det private end i det offentlige.

Reguleringsordningen betyder, at den offentlige Ienudvikling kobles teet til den priva-
te. Det er dermed de private produktivitetsstigninger, der bliver afggrende for lgnud-
viklingen i det offentlige — ikke produktiviteten i den enkelte offentlige enhed.

Ledere og medarbejdere i det offentlige bakker generelt op om principperne bag Ny
Lan. Flere medarbejdere gnsker derudover i hgjere grad selv at forhandle deres lgn.

Ledere og medarbejdere papeger, at de lokale lgnforhandlinger er administrativt
tunge, og at der er fa midler reserveret til lokal Igandannelse. De peger ogsa pa, at
der er en tendens til, at de offentlige ledere udmgnter Ianmidlerne rutinepreeget.

Erfaringerne fra det private viser, at brugen af praestationsafhangig Ign har en gun-
stig effekt pa sygefraveer, medarbejdertilfredshed og effektivitet. Erfaringerne fra det
private kan ikke ngdvendigvis direkte overfgres til det offentlige, men ogsa i det of-
fentlige er der tegn pa, at preestationsafheengig lgn virker motiverende.
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Konklusionerne i dette kapitel er baseret pa baggrundsrapporten Overenskomster, arbejdstid
og lgndannelse i den offentlige sektor. Baggrundsrapporten finder, at forskelle i offentlige og

private overenskomster er én af forklaringerne p4a, at Ilen i mindre grad bliver anvendt som et
aktivt ledelsesredskab i den offentlige sektor sammenlignet med den private sektor.

En anden forklaring kan dog ogsé veere, at der mange steder ikke har veeret tradition (og
mulighed) for at bruge lgn og bonusordninger til at belgnne den enkelte medarbejder eller
grupper af medarbejdere i den offentlige sektor. Det er derfor vigtigt, at de decentrale ledere
patager sig den ledelsesopgave, der ligger i at fylde de overenskomstmaessige rammer ud
og beveege sig veek fra en rutinepreeget udmentning af lanmidlerne. Det kreever kompetente
ledere (se kapitel 10) med tilskyndelse til at holde fokus pa resultater (se kapitel 3).

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der er et potentiale for at styrke den offent-
lige sektors produktivitet ved at skabe bedre og mere fleksible overenskomstmaessige ram-
mer for individuelle Ignforhandlinger. Dermed vil lannen i hgjere grad kunne bruges til at
belgnne gode resultater og til at tilireekke og fastholde kvalificerede medarbejdere.

ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem en taettere kobling mellem Ign,
kompetencer og preestationer anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Parterne pa det offentlige arbejdsmarked arbejder for, at der i den praktiske anven-
delse af de offentlige overenskomster skabes en teettere kobling mellem medarbej-
dernes kompetencer og preestationer og deres Ign. Det kan ske ved, at

e En stgrre del af Isnmidlerne bringes i spil til individuelle lenforhandlinger. Hvis
lenmidlerne fra reguleringsordningen og de centrale Ignforhandlinger i hgjere
grad fordeles pa de enkelte institutioner, og udmentningen sker lokalt, kan der
skaffes flere midler til lokal Iandannelse.

Der skabes bedre muligheder for individuelle Ianforhandlinger, s& rammerne for
tilrettelaeggelse og afholdelse af individuelle Ignforhandlinger pa den enkelte ar-
bejdsplads bliver enklere og g@res mere fleksible.

En god indsats i hgjere grad belgnnes ekstraordinzert — fx ved at en enkelt med-
arbejder eller en gruppe af medarbejdere modtager en bonus efter et tilfredsstil-
lende resultat.

Lade den daglige leder have stor medbestemmelse i Ienforhandlingerne, sa der
sker en reel kobling mellem den enkelte medarbejders lgn og preestation, og sa
Ilenforhandlingerne opleves som fair.

5.1 Kun en begranset del af lenmidlerne udmoentes lokalt

I 1997 introducerede de offentlige overenskomstparter et nyt lansystem, kendt som Ny Lgn,
der bygger pa en forudsaetning om, at en del af Iannen forhandles lokalt.*® De vaesentligste
elementer i Ny Lgn fremgar af boks 7.

% | gnkommissionen (2010): 393.
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BOKS 7: GAMLE OG NYE LONSYSTEMER I DET OFFENTLIGE™

Gamle lgnsystemer:

e Centralt aftalt grundlgn, der typisk bestar af en raekke Igntrin med automatisk anci-
ennitetsbaseret oprykning pa skalaen.

Overenskomsterne kan herudover indeholde generelle tillseg.
Den lokale Igndannelse er reguleret via centralt aftalte lokal- og cheflgnpuljer, der
kan anvendes til varige og midlertidige tillaeg, engangsvederlag mv. Udmgntningen

af puljerne skal aftales mellem de lokale parter.

Nye lgnsystemer:

* Centralt aftalt grundlgn/basislagn med forholdsvis fa anciennitetsbestemte Igntrin eller
et Igninterval uden anciennitetstrin.

Der kan veere aftalt generelle tillaeg, som kobler sig til bestemte stillingskategorier el-
ler neermere definerede funktioner eller kvalifikationer.

Herudover er det forudsat, at en del af Iandannelsen sker pa den enkelte arbejds-
plads, ved at de lokale parter (ledelse og tillidsrepraesentanter) indgar aftale om lgn-
forbedringer i form af tillaeg, hgjere lgntrin eller indplacering. Visse personalegrupper
har derudover mulighed for selv at forhandle len med deres chef.

| dag er stort set alle ansatte i kommuner og regioner og omkring 80 pct. af de ansatte i sta-
ten omfattet af de nye Ignsystemer.®? De nye lgnsystemer har dog ikke aendret grundlaeg-
gende pa lgndannelsen, der fortsat afviger betydeligt fra landannelsen i det private. | dag
bliver omtrent 86 pct. af lannen i den private sektor forhandlet lokalt pa de enkelte virksom-
heder, mens dette kun er tilfeeldet for otte pct. af Iansummen i det offentlige.>

Lenkommissionen konkluderede i den forbindelse, at mulighederne for at foretage meerkbare
justeringer af lannen i det offentlige via lokal Iandannelse er relativt beskedne.>

Det er ikke kun spgrgsmalet, om Ignnen primeert forhandles centralt, der adskiller de over-
enskomstmaessige rammer i den offentlige og private sektor. Ogsa den Igbende regulering
af de ansattes Ignninger finder sted pa grundleeggende forskellige mader. | det private af-
haenger det gkonomiske raderum i Ignforhandlingerne pa sigt af virksomhedernes evne til at
skabe omsaetning og indtjening og dermed af virksomhedernes produktivitet, efterspargslen
efter virksomhedens produkter og omfanget af den internationale konkurrence mv.

Nar der aftales lgnstigninger i det offentlige, er fokus ikke rettet mod udviklingen i den offent-
lige sektors produktivitet. Lanstigningerne knytter sig derimod teet til de private lgnstigninger
og dermed til udviklingen i den private sektors produktivitet. Som beskrevet i boks 8 skyldes

det reguleringsordningen, der automatisk udligner 80 pct. af forskellen i Ignudviklingen mel-

lem det offentlige og det private.

" gnkommissionen (2010): 393-397.

*2 | gnkommissionen (2010): 393.

 Tabel 8 i baggrundrapporten "Overenskomster, arbejdstid og lendannelse i den offentlige sektor”. P& mange omréder er der dog
mulighed for at veelge mellem mange grundlenninger, og en hgjere grundlgn kan veere et alternativ til at give et tilleeg.

* Lgnkommissionen (2010): 392.
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BOKS 8: REGULERINGSORDNINGEN®®

Reguleringsordningen udligner 80 pct. af forskellen mellem den offentlige og priva-
te lgnudvikling.

Stiger lanningerne i det private med 1 pct. mere end i det offentlige, udmeanter re-
guleringsordningen automatisk en lgnstigning pa 0,8 pct. til de offentligt ansatte.

Reguleringsordningen kan bade udmgnte positivt og negativt. Har offentligt ansatte
haft en lavere Ienudvikling end privatansatte, vil reguleringsordningen automatisk
gge de offentlige lgnninger. Hvis de offentligt ansatte omvendt har haft en hgjere

Ilenudvikling end de privatansatte, nedjusterer reguleringsordningen de offentlige
lgnstigninger.

Udmgntningen fra reguleringsordningen sker typisk en gang arligt i en procentregu-
lering af lgnnen.

Der er forskellige tekniske forskelle pa, hvordan ordningen anvendes i henholdsvis
stat, kommuner og regioner, men grundprincippet om, at 80 pct. af forskellen mel-
lem den offentlige og private sektor automatisk udlignes, er det samme.

Reguleringsordningen har eksisteret siden 1984. Far det var andre reguleringsme-
kanismer sasom dyrtids- og taktregulering i brug. Viderefgrelse af reguleringsord-
ningen aftales mellem parterne ved overenskomstforhandlingerne.

Parterne pa det offentlige arbejdsmarked fglger typisk et princip om centralt at udmante de
samme, procentuelle lgnstigninger til alle offentligt ansatte.>® Der er dog ikke noget til hinder
for, at lsnmidlerne kan differentieres mellem forskellige personalegrupper eller arbejdsplad-
ser — fx pa grund af forskelle i produktivitet, efterspgrgsel eller eventuelle gnsker om at til-
traekke hgijt kvalificerede medarbejdere til saerlige omrader. Det sker imidlertid kun i begreen-
set omfang.

Det betyder samlet set, at Ignrelationerne og lgnhierarkiet mellem personalegrupperne fast-
holdes. Landannelsen i den offentlige sektor far pa den made et statisk og bevarende
praeg.”’

| det private spiller overvejelser om Ignrelationer mellem grupper selvsagt ogsa en rolle i
lanfastsaettelsen. Men da Ignstigningerne inden for mange private brancher fastleegges ved
lokale forhandlinger pa de enkelte virksomheder, skal en szerlig lgnstigning til en gruppe af
lanmodtagere ikke pa samme direkte made som i det offentlige kompenseres eller modreg-
nes i andre gruppers lgnstigninger.®

Den begraensede udbredelse af lokal landannelse i den offentlige sektor sammenlignet med
den private sektor giver sig udslag i en noget mindre Ignspredning. Lenningerne for ansatte
beskeeftiget med kontor- og sekretaerarbejde samler sig i hgjere grad omkring gennemsnit-
tet, end det er tilfaeldet i det private, hvor de i hgjere grad varierer, som man kan se i figur 3.
Samme billede tegner sig for andre personalegrupper i den offentlige sektor.>

Forskellene i lanspredning betyder, at de offentligt ansatte i hgjere grad tjener det samme,
end det er tilfaeldet for ansatte i den private sektor.

| gnkommissionen (2010): 397-398.

% | gnkommissionen (2010): 391.

" Kraka (2013), Lgnkommissionen (2010): 409-410 og Scheuer (2010).

% Scheuer (2010): 35.

* Se baggrundsnotatet "Overenskomster, arbejdstid og lendannelse i den offentlige sektor”.

Analyserapport 3



FIGUR 3: LONSPREDNING FOR ANSATTE BESKAFTIGET MED KONTOR OG SEKRETARARBEJDE, OF-
FENTLIG OG PRIVAT, 2010
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Note: Se noten til figur 19 i baggrundsrapporten "Overenskomster, arbejdstid og lendannelse i den offentlige sektor” for afgraensnin-
ger mv.
Kilde: Legnstatistikken (Danmarks Statistik) og egne beregninger.

Den sammenpressede lgnstruktur i det offentlige kan betyde, at man i mindre grad end i det

private har en incitamentsstruktur, der tilskynder den enkelte medarbejder til at yde en ekstra
indsats. Det kan resultere i lavere produktivitet i det offentlige sammenlignet med den private
sektor. Derudover kan det medfere, at den enkelte leder betaler for meget i Ign til de medar-

bejdere, der ikke leverer den forventede kvalitet, og for lidt til de medarbejdere, hvis opgave-
lgsning befinder sig pa et hgjt kvalitetsniveau.

5.2 Der er ansker om mere lokal lendannelse

Den centrale udmgntning af Isnsummen giver lederne pa de enkelte offentlige arbejdsplad-
ser begreensede muligheder for aktivt at bruge lan som et ledelsesveerktgj og fx tilpasse
lznnen til jobbets vanskelighed eller til medarbejderens/teamets resultater. Hertil kommer, at
det lokale raderum i nogle tilfeelde begreenses af diverse former for forhandsaftaler og "skal-
tilleeg”, hvor det under visse omstaendigheder palaegges de lokale parter at udmente lgnfor-
bedringer pa en bestemt made — fx ved varetagelse af seerlige funktioner eller gennemfarel-
se af neermerede definerede efteruddannelsesaktiviteter.

Risikoen ved den centrale Igndannelse er, at det er sveerere at belenne medarbejdere, der
udfgrer et godt stykke arbejde. Mere end seks ud af 10 ansatte i staten vurderer fx, at den
lznstigning, der gives for deres egen eller teamets praestation, er mere motiverende end
generelle Ignstigninger.®

Som det ses af figur 4 og figur 5, vurderer de offentlige ledere, at de har begraenset mulig-
hed for at bruge Ilan som motivationsfaktor. Man kan dog ogsa saette spgrgsmalstegn ved,
om praestationsafhaengig Ian har tilstreekkelig stor bevagenhed hos den enkelte leder.®'

% Personalestyrelsen (2000).
®' Bidrag fra HK om Igndannelse i den offentlige sektor.
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FIGUR 4: LEDERES SYN PA MOTIVATIONSFAKTORER OG MULIGHEDER, KOMMUNER, 2011
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Note: Summerer ikke til 100, da der var mulighed for flere svar. Spargsmalene lad: "Hvilke redskaber, vurderer du, er de bedste til
at motivere medarbejderne?” og "Hvilke effektive muligheder har du for at motivere dine medarbejdere?” Resultaterne skal ta-
ges med forbehold, da de er tale om en lille stikprove (n=54).

Kilde: Dansk Arbejdsgiverforening (2011): 193.

FIGUR 5: LEDERES SYN PA MOTIVATIONSFAKTORER OG MULIGHEDER, STATEN, 2011
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Note: Summerer ikke til 100, da der var mulighed for flere svar. Spargsmalene lad: "Hvilke redskaber, vurderer du, er de bedste til
at motivere medarbejderne?” og "Hvilke effektive muligheder har du for at motivere dine medarbejdere?” Resultaterne skal ta-
ges med forbehold, da de er tale om en lille stikprove (n=55).

Kilde: Dansk Arbejdsgiverforening (2011): 193.
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Lederes og medarbejderes syn pa lokal Ign var ogsa et vaesentligt emne for Lankommissio-
nen. Den fandt, at savel ledere som medarbejdere er positive over for principperne bag Ny
Lan, herunder muligheden for at belgnne en ekstra indsats. Som boks 9 beskriver, papege-
de Leankommissionens analyser imidlertid en raekke udfordringer og barrierer, der indebeerer,
at den lokale Igndannelse i praksis langt fra altid fungerer efter hensigten.

Disse barrierer tyder pa, at omkostningerne ved at gennemfgre individuelle lgnforhandlinger
under det nuveerende system undertiden er uforholdsmaessigt store i forhold til de midler, der
er til radighed. Men der er ogsa tegn pa, at der inden for rammerne af det nuveerende sy-
stem kan skabes mere lokal Igndannelse, hvis de offentlige ledere patager sig ledelsesrollen
og udmgnter de tilgeengelige ressourcer mindre rutinepraeget. | kapitel 10 vender vi tilbage til
betydningen af kompetente ledere i den offentlige sektor.

BOKS 9: BARRIERER FOR ANVENDELSEN AF NY LON®?

For fa midler

Flertallet af ledere og medarbejdere finder, at der er for fa lokale lganmidler til stede
i systemet til, at det kan f& de tilsigtede effekter. Tillaeg er ofte af en sa ringe stor-
relse, at de ikke for alvor opleves som motiverende.

Manglende lokal beslutningskompetence

Bade ledere og medarbejdere oplever, at den daglige leder ikke altid har den ende-
lige beslutningskompetence, da forhandlingerne foregar pa centralt/ forvaltningsni-
veau, eller der er vedtaget en normerende Ignpolitik for fordelingen af Ianmidlerne
mellem forskellige fag- og personalegrupper.

For meget administration

Blandt ledere og medarbejdere er der helt overvejende enighed om, at processen
omkring lokale Ignforhandlinger er for bureaukratisk og tidskreevende — der skal af-
tales procedurer, udarbejdes lgnstatistik, foretages indstillinger, gives begrundelser

og afslag, felges op osv.

Forhéndsaftaler leegger band pé lokale midler

Mange ledere og medarbejdere oplever forhandsaftaler, hvor det fx pa forhand er
fastlagt, at seerlige funktioner skal udlgse tilleeg, som begraensende for det ledel-
sesmaessige raderum og muligheden for at honorere en ekstra indsats.

Manglende gennemsigtighed

Seerligt pa medarbejderside kritiseres Ny Lgn for at veere uigennemsigtig. Dels i
forhold til hvor mange midler, der egentlig er i spil, dels i forhold til hvilke kriterier,
der ligger til grund for fordelingen af midler.

Rutinepreeget udmegntning

P& medarbejdersiden peges der p4, at fordelingen af de lokale Ignmidler til tider
sker efter "plejer-princippet” eller ud fra et turnussystem, hvor det springende punkt
er, hvem der sidst modtog tilleeg. Lederne peger pa udfordringer i forhold til de fag-
gruppeopdelte lokale forhandlinger, som kan ggre det svaerere at belgnne det
tvaergaende teams indsats — eksempelvis pa sygehusomradet.

Nar de lokale lgnmidler skal fordeles, kan det enten ske ved forhandling mellem ledelsen og
tillidsrepraesentanten eller direkte mellem lederen og den enkelte medarbejder. Som hoved-
regel sker forhandlingen i den offentlige sektor mellem ledelsen og tillidsrepreesentanten.®®

2 | gnkommissionen (2010): 458-461.
® L enkommissionen (2010): 406.
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Individuel lgnforhandling er saledes ikke seerlig udbredt inden for det offentlige — isaer ikke,
nar der sammenlignes med forholdene i det private. | staten er det ca. 16 pct. og i regionerne
og kommunerne under 15 pct. af medarbejderne, der angiver, at de selv forhandler lan med
deres leder, jf. figur 6. | det private gaelder det for lidt over 40 pct. Som det ses af figur 7, vil
mere end 40 pct. af de offentligt ansatte imidlertid gerne i hgjere grad forhandle deres Ign
individuelt.

FIGUR 7: ANDEL MEDARBEJDERE, DER ONSKER

FIGUR 6: ANDEL MEDARBEJDERE, DER SELV FOR- SELV AT FORHANDLE L@N MED DERES LEDER,

HANDLER L@N MED DERES LEDER, 2010/2011
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Note: Se figur 24 i baggrundsrapporten Overenskomster, ar- Note: Se figur 25 i baggrundsrapporten Overenskomster, ar-
bejdstid og lgndannelse i den offentlige sektor. bejdstid og lgndannelse i den offentlige sektor.
Kilde: Stat: Epinion (2010). Regioner, kommuner og privat: Kilde: Stat: Epinion (2010). Kommuner: Capacent (2010). Regio-
Dansk Arbejdsgiverforening (2011). ner og privat: Dansk Arbejdsgiverforening (2011).

Tallene deekker over en vis variation mellem de forskellige faggrupper. Seerligt pa uddannel-
sesomradet kan der spores en starre skepsis over for lokal Isndannelse og individuelle Ign-
forhandlinger end pa andre omrader.®* Pa skoleomradet i kommunerne er det fx kun tre ud af
10, der selv gnsker at forhandle Ign. Blandt de administrative medarbejdere i kommunerne
gnsker knap seks ud af 10 til sammenligning selv at forhandle lgn.®®

5.3 Gode erfaringer med praestationsafhangig lon i det private

Den forholdsvis fleksible lendannelse i det private giver gode muligheder for aktivt at anven-
de Ign som et ledelsesveerktgj og afstemme aflonningen til den enkelte medarbejders eller
teamets praestationer og resultater. Udenlandske erfaringer fra den private sektor viser, at en
malrettet brug af lannen, hvor der sker en kobling til praestationer og resultater, i mange til-
feelde virker produktivitetsfremmende og motiverende. %

Ogsa studier af forholdene i danske virksomheder peger pa en positiv sammenhaeng mellem
virksomheders resultater og deres brug af resultatlgn. Smith og Smith (2010) finder, at pree-
stationsathaengig lgn har en gunstig effekt pa sygefraveeret, medarbejdertilfredsheden og
organisationens effektivitet.

L gnkommissionen (2010): 458-460.
% Capacent (2010): 25.
% Se fx Lazear (2000) og Prendergast (1999).
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Eriksson og Westergard-Nielsen (2005) finder, at 82 pct. af de virksomheder, der anvender
resultatlen for alle medarbejdere, har forbedret organisationens effektivitet inden for det se-
neste ar. Blandt de virksomheder, der ikke anvender resultatlgn, er tallet 74 pct.®’

Dahl m.fl. (2013) finder, at decentraliseringen af landannelsen pa det danske arbejdsmarked
har betydet, at Ignnen i gennemsnit er steget, og at afkastet til arbejdserfaring og uddannel-
se er blevet hgjere. De finder ogsa, at lanspredningen stiger som fglge af decentralisering.
Resultaterne peger pa, at decentraliseringen har skabt en bedre overensstemmelse mellem
aflgnning og lokale virksomhedsforhold samt individuel arbejdsproduktivitet.

Endelig finder DI (2013), at Ignspredning pa grundlag af forskelle i indsats, kvalifikationer
mv. virker motiverende og bidrager til at agge medarbejdernes indsats og dermed produktivi-
teten.

Erfaringerne fra det private kan ikke ngdvendigvis overfagres 1:1 til den offentlige sektor.
Forskning i offentligt ansattes motivation peger fx pa, at motivationsfaktorer udover de gko-
nomiske star steerkt. | litteraturen argumenteres der i denne sammenheeng seerligt for vigtig-
heden af public service motivation forstdet som den ansattes gnske om at ggre noget godt
for andre mennesker og samfundet som helhed. Dertil kommer i mange tilfeelde steerke fag-
professionelle normer, som offentligt ansatte typisk ikke gnsker at ga pa kompromis med.®

Det betyder dog ikke, at resultatafheengig Ign er uden virkning i den offentlige sektor. For-
skellige studier finder saledes effekter selv ved relativt beskedne gkonomiske incitamenter,
men virkningen af gkonomiske incitamenter synes mere kompleks end i den private sektor.®®
Incitamenterne skal fremsté& troveerdige, hvilket bl.a. kreever, at de ikke aendres med kort
varsel. Og aflgnningen skal skrues sammen pa en made, s& medarbejderne ikke oplever de
gkonomiske incitamenter som et forsgg pa at kontrollere deres adfaerd, men derimod som
understgttende for deres indre motivation.”

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at det vil veere til gavn for produktivitet, kvali-
tet og effektivitet i den offentlige sektor, hvis parterne pa det offentlige arbejdsmarked skaber
rum for, at det i hgjere grad bliver muligt at anvende Ign som en motivationsfaktor. Det kan
ske ved, at en stgrre del af lanmidlerne bringes i spil til individuelle Ignforhandlinger eller ved
at belgnne en gruppe af medarbejdere for at have ydet en god indsats. Hvis Ignmidlerne fra
reguleringsordningen og de centrale Ignforhandlinger i hgjere grad fordeles pa de enkelte
institutioner, og udmgntningen sker lokalt, kan der saledes skaffes flere midler til lokal lan-
dannelse og ekstraordinaer belgnning. Samtidig vil det give medarbejderne bedre viden om,
hvor mange Ignmidler, der er i spil.

| forleengelse af dette kan man arbejde for, at rammerne for tilrettelaeggelse og afholdelse af
individuelle lgnforhandlinger pa den enkelte arbejdsplads (fx udarbejdelse af lgnstatistik,
indstillinger og begrundelser) bliver enklere og ggres mere fleksible, s de ikke sluger ufor-
holdsmeaessigt mange ressourcer.

For at sikre, at der reelt sker en kobling mellem lgn, kompetencer og preestationer, og at
lanforhandlingerne bliver opfattet som fair, er det vigtigt, at det er den daglige leder, der del-
tager i Ienforhandlingerne, og som har den endelige beslutningskompetence. Der kan dog
veere behov for at koordinere pa tveers af enheder inden for samme institution.

" Se ogsé DI (2008) samt Eriksson og Smith (2007).

 Se fx Andersen (2009) og det tilknyttede baggrundsnotat "Styring af den offentlige sektor: Incitamenter, motivation og normer”.
 Se det tilknyttede baggrundsnotat "Styring af den offentlige sektor: Incitamenter, motivation og normer” og Pallesen (2008).

" Se det tilknyttede baggrundsnotat "Styring af den offentlige sektor: Incitamenter, motivation og normer” og referencer heri.
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IKapitel 6

Motivation og trivsel giver gode resultater

Det er i hgj grad haender og ikke maskiner, der producerer de offentlige velfaerdsydelser.
Medarbejderne i den offentlige sektor er derfor en vigtig ressource, og der ligger en vigtig
ledelsesmaessig opgave i at skabe offentlige arbejdspladser med et godt arbejdsmilja, hvor
medarbejderne trives og er motiverede til hver dag at gere deres bedste. P4 den made bliver
der skabt sa gode resultater for borgerne som muligt.

BOKS 10: VIDEN OM MOTIVATION, TRIVSEL OG PRODUKTIVITET

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem bedre motivation og trivsel pa de offentlige arbejdspladser tager udgangs-
punkt i felgende forhold:

* Medarbejdere, der er motiverede og trives, arbejder mere effektivt, er mindre syge
og leverer en bedre kvalitet i opgavelgsningen.

Der ligger derfor en vigtig ledelsesmaessig opgave i at skabe et godt arbejdsmilja,
hvor den enkelte medarbejder feler sig veerdsat og anerkendes for at yde en god
indsats.

Forskellige medarbejdere motiveres af forskellige forhold, sa en given ledelses- og
styringsform kan virke motiverende for nogle typer medarbejdere, men kan have den
modsatte effekt pa andre typer medarbejdere.

Offentligt ansatte bliver ikke kun motiveret af Isnnen, men i hgj grad ogséa af medind-
flydelse pa jobbet, speendende arbejdsopgaver og kompetenceudvikling.

Produktivitetskommissionen ser et potentiale for at styrke effektivitet og innovation i den
offentlige sektor ved at understgtte medarbejdernes motivation og trivsel. Som naevnt i kapi-
tel 4 bliver offentligt ansatte ikke ngdvendigvis motiverede af de samme ting, som motiverer
ansatte i den private sektor. Det er heller ikke altid tilfaeldet, at ansatte inden for forskellige
dele af den offentlige sektor bliver motiverede af de samme ting.

Det er saledes individuelt, hvad der skaber motivation og trivsel hos den enkelte medarbej-
der. En vigtig udfordring for de offentlige ledere er at bringe forskellige motivationsfaktorer i
spil sa effektivt og mélrettet som muligt, s& medarbejderne foler sig anerkendt og bliver mo-
tiverede for at indfri de opstillede mal for institutionen og den enkelte medarbejder.

| perioder, hvor det er sveert at tiltreekke og fastholde offentligt ansatte, vil forskellige motiva-
tionsfaktorer ogsa kunne bruges aktivt i rekrutteringen og fastholdelsen af dygtige medarbej-
dere.”

" KORA, Aarhus Universitet og CBS har for nyligt faet syv mio. kr. til et nyt forskningsprojekt, der skal finde svar p&, hvad ledelse
betyder for medarbejdernes motivation og preestationer.
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ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem bedre motivation og trivsel pa
de offentlige arbejdspladser anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* De offentlige ledere giver deres medarbejdere mulighed for at udgve selvstaendige
faglige skgn inden for de overordnede rammer, der er geeldende inden for de re-
spektive fagomrader.

De offentlige ledere inddrager medarbejdernes viden og kompetencer i arbejdet med
at afbureaukratisere og effektivisere den offentlige sektor. Herunder kan lederne give
medarbejderne ret til at udfordre stive regler for arbejdets udferelse.

* Medarbejderne far medindflydelse pa hvilke mal, enheden skal styre efter.

6.1 Etgodt arbejdsmilje giver gode resultater

En made at vurdere, om en institution har et godt arbejdsmiljg, er at se pa institutionens
sociale kapital. Social kapital er ifalge Olesen m.fl. (2008) og Kristensen (2010) sammensat
af de tre hovedelementer: Samarbejde, tillid og retfeerdighed.

Motivation og trivsel stiger ved, at ledelse og medarbejdere samarbejder om at tilretteleegge
arbejdet. Tilliden vokser, nar man sammen definerer roller, opgaver og succeskriterier. Og
@get medindflydelse og gennemsigtighed om belgnning og anerkendelse, samt en mere
konsekvent opfalgning, @ger oplevelsen af retfeerdighed.

Nar samarbejde, tillid og retfaerdighed taenkes sammen og gar op i en hgjere enhed, stiger
institutionens sociale kapital. P& skolerne er der fx tegn pa en positiv sammenhasng mellem
ledelseskvalitet og indikatorer for social kapital (fx medarbejdertilfredshedsunders@gelser og
sygefraveer)?, og social kapital kan give bedre kirurgi pa hospitalerne.”

Et godt arbejdsmiljg kan derudover reducere ugnsket personaleafgang, lette rekruttering og
mindske sygefraveeret.”* En undersggelse blandt 3.000 sundhedsfaglige medarbejdere i
eeldreplejen viser, at medarbejdere, der oplever at have hgj grad af indflydelse pa deres
arbejde, har lavere risiko for langvarigt sygefraveer end andre.”

Det viste sig for eksempel at veere tilfeeldet pa @sby Plejehjem i Haderslev Kommune, hvor
ledelsen tilbage i 2000 sgsatte en reekke initiativer for at forbedre trivslen blandt personalet
og for at ggre medarbejderne gladere for at ga pa arbejde. Det var en bevidst ledelsesmees-
sig strategi at uddelegere ansvaret til medarbejderne og @ge deres mulighed for indflydelse
pa deres arbejde. Fra 2000-2004 faldt sygefravaeret og saledes ogsa vikarudgifterne. Her er
det dog en forudsaetning, at medarbejderne gnsker at tage ansvar, og pa Jstby Plejehjem
var der enkelte medarbejdere, der havde sveert ved at finde sig til rette med de mange nye
tiltag og valgte at forlade plejehjemmet.”®

6.2  Styring, der virker motiverende, giver bedre resultater

Forskellige medarbejdere motiveres af forskellige forhold, sa en given ledelses- og styrings-
form kan virke understgttende for nogle typer medarbejderes trivsel og motivation, mens den
kan have den modsatte effekt for andre typer medarbejdere.

"2 Kristensen (2010).

> Gittell (2009).

™ Kristensen (2010).

® Clausen m.fl. (2012).

® Se case 8 i casesamlingen “Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor’.
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| kapitel 5 beskrev vi, hvordan en sammenkobling af Ign, kompetencer og praestationer kan
fa& medarbejderne til at fale sig anerkendt og blive motiverede til at yde deres bedste. Lgn er
saledes en gkonomisk motivationsfaktor.

Herudover skelner forskningen mellem to hovedformer for ikke-gkonomisk motivation: Ydre
og indre motivation. Ydre motivation handler om at gavne sig selv ved at sgge belgnning
eller undga straf, mens indre motivation er knyttet til selve opgavelgsningen ("arbejdet baerer
lgnnen i sig selv”) eller til det at handle til fordel for andre, feellesskabet (at vise "samfunds-
sind”). Sidstnaevnte motivationsform kaldes ogsa public service motivation. Fysioterapeuter
med hgj grad af indre motivation prioriterer fx patienter med sveert fysisk handikap hgjere
end andre fysioterapeuter.”’

Indre motivation er relevant i bade den offentlige og private sektor.”® Eksisterende studier
tyder dog pa, at mens offentligt ansatte er lidt mere motiverede af at bidrage til hele samfun-
det (public service motivation), sa har privatansatte inden for samme faggruppe en hgjere
grad af brugerorientering.”

Forskellene i motivationsfaktorer kan veere udtryk for, at personer med bestemte motivati-
onsprofiler veelger at sgge ind i henholdsvis den offentlige og private sektor — sakaldt selvse-
lektion. Men de kan ogsé skyldes, at individernes indre motivation eller samfundssind stiger,
nar de er i den offentlige sektor — en sdkaldt socialiseringseffekt.

De fleste internationale studier tyder pa, at indre motivation har en positiv effekt pa individets
og organisationens preestationer.?’ Der ser fx ud til at veere en positiv sammenhang mellem
graden af en leerers indre motivation og elevernes karakterer ved folkeskolens afgangsprga-
ve.®" Generelt er den malte effekt af indre motivation dog ikke seerlig stor, og en del af un-
dersggelserne lider under, at der er brugt selvrapporterede praestationsmal.

Ifglge en undersggelse foretaget af Personalestyrelsen (2006) vurderer de offentligt ansatte,
at den storste fordel ved at arbejde i den offentlige sektor er, at arbejdet forekommer me-
ningsfuldt, jf. figur 8.

De offentligt ansatte veegter ogsé indflydelse pa arbejdet hgjt. Kontrol og detailstyring kan
derfor virke demotiverende. Der er fx tegn pa, at sygehjeelpere, der opfatter dokumentation
som en kontrolforanstaltning frem for en understattelse af deres arbejde, er mindre motive-
rede og har et hgjere sygefravaer.® Tillid kan til gengeeld treekke i den anden retning og @ge
motivationen, arbejdsgleeden, fleksibiliteten, kvaliteten og kreativiteten.®

De offentlige ledere kan med fordel give deres ansatte mulighed for at udeve selvsteendige
faglige skgn inden for de overordnede rammer, der er gaeldende for de forskellige fagomra-
der, herunder hensyn til borgernes retssikkerhed og ligebehandling.

De offentlige ledere kan ogsa med fordel inddrage medarbejdernes erfaringer og faglige
ekspertise i arbejdet med at afbureaukratisere og forny den offentlige sektor. Det kan fx ske
ved at give medarbejderne ret til at udfordre stive regler for arbejdets tilrettelaeggelse og
udfgrelse, der efter medarbejdernes vurdering medfgrer ungdigt bureaukrati og mangel pa
fleksibilitet.

" Andersen og Serritzlew (2011).

78 Steen (2008).

™ Andersen m.fl. (2011) og Kjeldsen (2012).

% Brewer (2008), Petrovsky og Ritz (2010) og Ritz (2009).

# Andersen, Heinesen og Pedersen. (2012). Denne undersggelse kontrollerer for elevernes sociale baggrund og forhold p& skoler-
ne ved at sammenligne de samme elevers resultater i forskellige fag, hvor de har haft forskellige laerere med forskellige grader af
indre motivation.

# Smith og Smith (2010). Se ogsé andre danske studier som Jacobsen m.fl. (2012), Andersen og Pallesen (2008) og Jacobsen
(2012).

& petersen og Willig (2013) og BUPL (2009).
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Det kan ogsa @ge medarbejdernes motivation at give dem medindflydelse pa, hvilke mal
enheden skal styre efter — med respekt for de rammer, der er fastlagt for omradet.

FIGUR 8: MEDARBEJDERNES SYN PA DET AT ARBEJDE | DET OFFENTLIGE

Meningsfuldt arbejde

Tryghed i ansaettelsen

Rimelige arbejdstider

Indflydelse pa hvordan du udfgrer dit arbejde
Gode muligheder for betalt barselsorlov
Mulighed for afspadsering

Generelt god personalepolitik

Generelt godt arbejdsmiljo

Gode uddannelsesmuligheder
Spaendende at arbejde i et politisk miljg
Gode karrieremuligheder

Lgnnen

Ingen af disse

Andet

Ved ikke

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
pct.

Note: De ansatte besvarede falgende spargsmal "Hvilke fordele mener du, der er forbundet ved at arbejde i en kommune eller et
amt?”. 2.856 ansatte i kommuner og amter svarede.

Kilde: Personalestyrelsen (2006).
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Del 2

Muligheder




Del 2: Konklusioner

-> Ufleksible lovgivnings- og overenskomstmeessige
rammer kan haamme mulighederne for at indrette
opgavelgsningen, sa ressourcerne bliver anvendt
bedst muligt.

Frygt for sanktioner og begraensede muligheder
for at overfgre midler mellem arene kan mindske
tilskyndelserne til og mulighederne for at investere
i omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
mende tiltag.

Jget fokus pa og investering i ledelseskompeten-
cer kan skabe bedre muligheder for effektivitet og
innovation i den offentlige sektor.

Malrettet og strategisk opkvalificering af medar-
bejderne kan give hgjere kvalitet i Ilgsningen af de
offentlige opgaver og gere det muligt i hgjere grad
at inddrage medarbejdernes viden og kompeten-
cer i arbejdet med at afbureaukratisere og effekti-
visere den offentlige sektor.




IKapitel 7

Fra bureaukrati til fleksibilitet i opgavelesningen

Hvis produktiviteten i den offentlige sektor skal styrkes, forudseetter det fleksibilitet i opgave-
lgsningen, sa ressourcerne kan blive anvendt bedst muligt. Fleksibiliteten pavirkes i hgj grad
af de love, regler og procedurer, der udformes af politikerne og de ledende embedsmaend.

Pa nogle omrader inden for det offentlige kan arbejdet med fordel udferes efter helt faste og
standardiserede regler og procedurer. Det kan give ensartethed i opgavelgsningen og spare
ressourcer.

P& en reekke omréader vil en effektiv opgavevaretagelse imidlertid kraeve, at de offentlige
ledere og medarbejdere har en hgj grad af frihed til at vurdere og beslutte, hvordan en opga-
ve kan udferes.

Feelles for alle omrader i den offentlige sektor er, at overdreven kontrol og detailstyring —
populaert sagt bureaukrati — begreenser mulighederne for at sikre hgj produktivitet, kvalitet og
effektivitet.

BOKS 11: VIDEN OM AFBUREAUKRATISERING OG FLEKSIBILITET I OPGAVE-
LOSNINGEN

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem mere fleksibilitet i opgavelgsningen tager udgangspunkt i felgende forhold:

* Politikernes naturlige behov for at vise initiativ og handlekraft fgrer ofte til en vedva-
rende strem af nye styringstiltag, regler og proceskrav, der lag pa lag laegges oven i
de eksisterende regelseet og styringsmekanismer.

Resultatet af den politiske detailstyring er et kompliceret styringssystem, der er flettet
sa teet sammen, at det er sveert at lave om pa.

Skiftende regeringer har gennem arene iveerksat forsgg pa regelforenkling og afbu-
reaukratisering, fx via frikommunefors@g og udfordringsret, men bureaukratiets ne-
gative spiral er endnu ikke blevet brudt.

Kontrol og detailstyring tager ressourcer fra kerneydelsen, demotiverer medarbej-
derne, heemmer skraeddersyede Igsninger til borgerne og forringer i sidste ende kva-
liteten af velfeerdsydelserne.

Ved at formulere klare visioner og mal for deres institution kan de offentlige ledere
bidrage til, at medarbejderne i mindre grad oplever ngdvendige regler og kontrolfor-
anstaltninger som ungdigt bureaukrati.

| kapitel 2 beskrev vi, hvordan der er behov for at indrette styringen af den offentlige sektor,

sa der bliver en hensigtsmeessig arbejdsdeling mellem det politiske og det udfgrende lag. Vi
fremhaevede vigtigheden af, at hensynet til produktivitet og effektivitet far sterre politisk prio-
ritet frem for politisk detailstyring af den daglige opgavevaretagelse.
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| dette kapitel beskriver vi andre initiativer, der kan mindske detailstyringen i den offentlige

opgavevaretagelse. Vi beskriver ogsa initiativer, der kan give mere fleksibilitet inden for de
eksisterende lovgivningsmaessige rammer.

Kapitlet omhandler ikke den offentlige regulering af private virksomheder, men ogsé her er
der behov for initiativer til at forenkle og forbedre de mange regelseet, jf. Produktivitetskom-
missionens Analyserapport 2 om Konkurrence, internationalisering og regulering.

Konklusionerne i dette kapitel er bl.a. baseret pa baggrundsnotatet Udviklingen i styringen af
den offentlige sektor.

Der er behov for at afhjaeelpe den underliggende tendens til, at bureaukrati avler mere bu-
reaukrati i et politisk system, hvor uheldige enkeltsager ofte medfgrer udstedelse af nye ge-
nerelle love eller regelsaet, og hvor nye styrings- og kontroltiltag ofte bliver lagt oven pa de
eksisterende. Produktivitetskommissionens anbefalinger til at afhjeelpe denne tendens frem-
gar af boksen her.

ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem @get fleksibilitet i opgavelgs-
ning anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

» Udfordringsretten udvides til at omfatte alle offentlige institutioner, inklusive de stats-
lige. Alle offentlige institutioner far hermed ret til med regelmaessige mellemrum at
sgge om fritagelse fra regelseet, dokumentations- og proceskrav og specifikke lovbe-
stemmelser, som de finder ungdigt sneerende.

Alle regeludstedende instanser og politikere i bade stat, region og kommune forplig-
tes til lIsbende at afskaffe overflgdige regler eller omskrive regler, som er ungdigt
sneerende. Konkret anbefales det, at

Arbejdet med afbureaukratisering og regelforenkling bliver systematiseret, og at
alle de regeludstedende instanser og politikere i bade stat, region og kommune
bliver forpligtet til Isbende at tage stilling til, om nogle af de eksisterende regler

kan undveeres eller bgr omskrives.

Alle regeludstedende instanser forpligtes til at bruge erfaringer fra udfordringsret-
ten og frikommuneforsggene til at afskaffe overfladige regler eller omskrive reg-
ler, som er ungdigt snaerende. Det forudsaetter, at arbejdet med evaluering af er-
faringerne opprioriteres, og at ansvaret for evalueringen ikke kun hviler pa den
enkelte kommune.

Der fremadrettet er fokus pa, at nye ngdvendige dokumentationskrav skal veere me-
re direkte relateret til kerneydelsen.

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

Det undersgges, om der er muligheder for at effektivisere den offentlige administrati-
on ved at etablere yderligere administrative feellesskaber mellem offentlige enheder
samtidigt med, at der sikres en klar placering af det politiske ansvar for opgavelgs-
ningen.

7.1 Bureaukrati avler bureaukrati

Et vigtigt arbejdsredskab for en politiker er at udstede nye regler. Nye regler kan vaere ngd-
vendige for at fglge samfundsudviklingen, og de kan vaere et instrument til at markere politi-
ske holdninger og prioriteringer.
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| en politisk styret organisation vil enkeltsager, der giver negativ omtale i medierne, ofte give
anledning til @get kontrol og detailstyring, for at politikerne kan demonstrere ansvarlighed og
handlekraft.

Nar nye styringstiltag indferes, bliver de ofte lagt oven pa de gamle frem for at erstatte dem.
Men risikoen for fejl og klager stiger med stadig flere komplekse regler, der kan afspejle
modsatrettede mal og krav. Dermed bliver der stgrre risiko for nye enkeltsager. Som vist i
figur 9 er der pa den made en iboende tendens til, at bureaukrati avler mere bureaukrati.

FIGUR 9: BUREAUKRATI AVLER BUREAUKRATI

Jget kontrol og
detailstyring

Politiske @get risiko for
enkeltsager og fejl og nye
nulfejlskultur klagemuligheder

Kilde: Produktivitetskommissionen.

| Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning har man siden 2008 arbejdet med at
bruge tillidsbaseret ledelse til at bryde den negative spiral og afskaffe unadigt bureaukrati.®*
Som led i de nye ledelsesprincipper har institutionslederne inden for forvaltningen faet fuld
raderet over deres budgetter, og institutionerne kan beholde eventuelle overskud og selv
beslutte, hvad pengene skal bruges til. Samtidig afskaffede man alle faste kontrolforanstalt-
ninger og regler om afrapportering fra de enkelte institutioner til forvaltningen. Nu rapporterer
institutionslederne kun til forvaltningen, nar der er afvigelser fra de mal, institutionen styrer
efter.

Forandringerne har frigjort administrative ressourcer. Og sidelgbende med indfgrelsen af de
nye ledelsesprincipper er sygefraveeret blandt medarbejderne faldet.

Tillidsparadigmet har vundet sa stor indpas i Kgbenhavns Kommune, at det er skrevet ind i
2013-budgettet i seks af kommunens andre forvaltninger.

# Se case 6 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
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For at udgve tillidsbaseret ledelse skal politikerne turde uddelegere et betydeligt ansvar. De
skal ogsa veere i stand til ikke at handle overilet, hvis de far kendskab til uregelmaessigheder
eller bliver bekendt med opgaver, der ikke lgses hensigtsmaessigt pa kommunens arbejds-
pladser. P4 den made gnsker Kgbenhavns Kommune at undga, at enkeltsager udlgser ge-
nerelle styringstiltag.

Ogsa pa nationalt plan er der bred politisk opbakning til at afskaffe og fijerne ungdige regler
og detailstyring. Men som det fremgar af naeste afsnit, har det vist sig sveert at skabe betyde-
lige resultater.®

7.2 Politiske initiativer til afbureaukratisering

Pa nationalt plan har skiftende regeringer over de seneste artier ivaerksat forsgg pa regelfor-
enkling og afbureaukratisering.®®* Som det var tilfeeldet med Moderniseringsprogrammet fra
1983, var regelforenkling ogsa en del af regeringens moderniseringsprogram i 2002. Regel-
forenklingsinitiativet indebar lancering af en samlet handlingsplan for regelforenkling, admi-
nistrativ forenkling og digitalisering.

| 2008 fremlagde den daveerende regering handlingsplanen Borgerneer service med det for-
mal at frigere ressourcer til at forbedre madet med borgeren. Aret efter lancerede den davee-
rende regering planen Mere tid til velfaerd, der indeholdt 105 initiativer til mindre bureaukrati i
kommuner og regioner. | 2010 fulgte samme regering op med tiltaget Enkel administration i
staten, der indeholdt 30 initiativer til at lette og smidiggare den offentlige administration.®’
Ogsa i kommunerne har der veeret arbejdet med regelforenkling, og KL (2010) indeholder en
reekke eksempler herpa.

Mens det er let at opna principiel stotte til malet om at afskaffe unadige regler og detailsty-
ring, har det vist sig langt vanskeligere at skabe faktiske resultater. Siden begyndelsen af
1970’erne er omfanget af nye regler steget stat ar for ar. Som det fremgar af figur 10, tog
udviklingen for alvor fart fra 1980. | 1990’erne var der dog tegn pa en nedadgéende tendens
i regeludstedelsen. Der har dog ikke veeret nogen klar udviklingstendens i det seneste arti,
hvor antallet af nye regler fortsat har ligget pa et hgjt niveau trods de politiske modernise-
ringsprogrammer og initiativer til afbureaukratisering.

En af maderne, hvorpa man har sggt at reducere antallet af regler, har veeret at samle to
eller flere love i én. Det betyder, at selvom antallet af regler falder, vil den indholdsmaessige
kompleksitet af regelsaettene (fx malt ved antallet af sider i lovteksterne) ikke ngdvendigvis
falde tilsvarende. Alene i 2011 ndede meaengden af nye regler op pa et omfang svarende til
en papirslange pa seks kilometer, jf. figur 11.

% Se yderligere referencer i baggrundsnotatet "Udviklingen i styringen af den offentlige sektor”.
% Se baggrundsnotatet "Udviklingen i styringen af den offentlige sektor’.
" Finansministeriet (2010a).
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FIGUR 10: ANTALLET AF NYE REGLER, 1920-2011
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Note: Regler er defineret som love, bekendtgearelser, cirkuleerer mv., der udstedes af ministerierne og de centrale statslige myndig-
heder. Alle dokumenttyper er medregnet.
Kilde: Retsinformation.dk.

FIGUR 11: KILOMETER TEKST | NYE REGLER, 1980-2011
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Note: Regler er defineret som love, bekendtgearelser, cirkuleerer mv., der udstedes af ministerierne og de centrale statslige myndig-
heder. Alle dokumenttyper er medregnet.
Kilde: Ugebladet A4 (2012).
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Problemet med et betydeligt antal nye regler er mindre, hvis man samtidig afskaffer gamle
regler for at begraense stigningen i lovgivningens omfang og kompleksitet. Omfanget og
kompleksiteten mindskes ogsa ved, at der hele tiden er regler, der udlgber. | 1987 kom der
fx nesten 3.000 nye regler, men kun 300 af dem er geeldende i dag.®® Produktivitetskommis-
sionen har forsggt at indsamle informationer om udviklingen i det samlede antal love og reg-
ler, men det har vist sig at vaere en stgrre udfordring.®

En af vanskelighederne ved at afskaffe eksisterende lovgivning er, at reglerne i de fleste
tilfeelde kan forekomme velbegrundede, nar man ser dem hver for sig. Samtidig er den cen-
trale procesregulering ofte begrundet i, at man ikke gnsker store forskelle i opgavevaretagel-
sen. Et stigende antal regler afspejler heller ikke ngdvendigvis ungdigt bureaukrati. Nye reg-
ler kan virke afbureaukratiserende, hvis de giver mere klarhed over komplicerede arbejds-
gange og procedurer.

Nogle af de seneste politiske initiativer til regelforenkling og afbureaukratisering udfordrer
labende de eksisterende statslige regler. Det gaelder fx frikommuneforsgget og udfordrings-
retten. Andre og mere fremadrettede initiativer har derimod til formal at undga, at nye regler
skaber ungdigt bureaukrati. Det geaelder fx VAKKS.%

Erfaringerne med disse initiativer er kort beskrevet nedenfor. Andre initiativer er malrettet det
offentliges mgde med borgerne og virksomhederne. En reekke af disse initiativer er beskre-
vet pa Erhvervsstyrelsens hjemmeside (www.regelforenkling.dk). De vil ikke blive bergrt her.

| et forsag pa mere grundlaeggende regelforenkling har den nuvaerende regering udviklet en
metode til styrings- og reguleringseftersyn af de offentlige velfeerdsomrader.®’ Metoden inde-
beerer, at styringen gennemgas omrade for omrade med henblik pa at skabe bedre sam-
menhaeng mellem mal og midler. Formalet med eftersynet er at sikre en mere sammenheaen-
gende og effektiv anvendelse af de offentlige ressourcer samt en bedre og mere koordineret
indsats over for borgeren.

Regeringen har bl.a. besluttet at gennemfgre et styrings- og reguleringseftersyn af omradet
for dagtilbud. Som udgangspunkt for eftersynet afdeekkes de eksisterende mal for omradet.
Det undersgges ogsa, om malene er tilstraekkeligt klare til, at kommunerne og dagtilbuddene
kan styre efter dem, eller om der er behov for tydeligere mal for omradet, fx. effektmal, som
kan understogtte dagtilbuddenes overordnede mal. Der har i forbindelse med eftersynet veeret
holdt to workshops. Her har deltagerne haft til opgave at gennemga lovgivningsmal og an-
den relevant styring af dagtilbudsomradet. Der har veeret fokus pa bl. a. brugen af detaljere-
de styringsmidler, gkonomi og organisering, proces- og kvalitetskrav samt eventuelle mod-
satrettede mal for omradet. Man har ogsa drgftet behovet for i hgjere grad at anvende ef-
fektmal. %2 Det er endnu for tidligt at vurdere, om eftersynet har givet anledning til reel regel-
forenkling.

Produktivitetskommissionen er generelt positiv overfor disse initiativer. Kommissionen anbe-
faler, at udfordringsretten udvides til at omfatte alle offentlige institutioner, inklusive de stats-
lige. Hermed far alle offentlige institutioner ret til med regelmaessige mellemrum at sgge om
fritagelse fra regelseet, dokumentations- og proceskrav og specifikke lovbestemmelser, som
de finder ungdigt sneerende.

# Retsinformation.dk.

® En forskergruppe pa Aarhus Universitet har gennem de sidste to &r arbejdet pa at danne et samlet overblik over regeludviklingen i
Danmark fra 1989 og frem. Resultaterne bliver offentliggjort i en bog, som forventes udgivet sidst pa aret. Hvis det er tidsmeessigt
muligt, vil resultaterne blive inddraget i Produktivitetskommissionens endelige rapport.

* Vurdering af Administrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny Statslig regulering.

" @konomi- og Indenrigsministeriet (2013b).

> Barne- og Kulturforeningens nyhedsbrev april 2013.
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Samtidig er det dog vigtigt at understrege, at frikommuneforsgg og en generel udfordringsret
blot bidrager til at afbgde nogle af problemerne ved den eksisterende lovgivning. Produktivi-
tetskommissionen anbefaler derfor, at alle regeludstedende instanser og politikere i bade
stat, region og kommune forpligtes til Isbende at afskaffe overflgdige regler eller omskrive
regler, som er ungdigt snaerende. Fremadrettet anbefaler Produktivitetskommissionen, at der
kommer fokus péa at sikre, at nye ngdvendige dokumentationskrav er mere direkte relateret
til kerneydelsen.

Frikommuneforsog

Frikommuneforsgget blev lanceret af den foregaende regering i forbindelse med finanslovs-
aftalen for 2011. Formalet med frikommuneforsgget er at give kommunerne mulighed for at

afpr@ve nye mader at styre opgavelgsningen pa.*® Under frikommuneforsgget kan kommu-

nerne fa dispensation fra statslige regler og dokumentationskrav (ud over hvad der er mulig-
hed for under udfordringsretten, jf. nedenfor), hvis de kan dokumentere, at det skaber afbu-

reaukratisering og giver kommunerne en bedre udnyttelse af deres ressourcer.

I 2011 blev ni kommuner efter ansggning udvalgt som frikommuner, og kommunerne har
efterfglgende indsendt konkrete ans@gninger om forsgg pa en raekke forskellige omrader.
Udover at udfgre egne forsagg kan frikommunerne ogsa ansgge om at kopiere andre frikom-
muners forsgg. Frikommunerne har desuden pligt til at evaluere forsggene, og evalueringen
skal offentliggares péa frikommunernes hjemmeside. Der er indtil videre ikke offentliggjort
nogen evalueringer.

Fredensborg Kommunes skoler har fx faet mulighed for at tilbyde en mere malrettet og diffe-
rentieret undervisning ved at organisere eleverne i argange frem for klasser og benytte skif-
tende holddelinger pé tveers af argangen og pa tveers af klassetrin. P4 den méde har skoler-
ne vurderet, at de kan give mere passende faglige udfordringer til alle elever — pa trods af
forskellige sociale og faglige forudsaetninger. Forsgget har bl.a. kraevet fritagelse for para-
graffer i Folkeskoleloven, der lovgiver om maksimalt elevantal i en klasse, varighed af hold-
dannelse og beskrivelse af klasselaererfunktionen. Forsgget er blevet kopieret af Fredericia
Kommune.

| de farste to ansggningsrunder blev der indgivet 215 konkrete ansggninger. Som det frem-
gar af figur 12, ansgger kommunerne primeaert inden for beskeeftigelses-, skatte- og skole-
samt uddannelsesomradet. | den tredje ansggningsrunde blev der indgivet 73 nye ansg@g-
ninger, hvoraf 35 blev helt eller delvist imgdekommet. Ud af de 35 nye forsgg kraevede 11
fors@g ny hjiemmel. Afslagene pa ansggninger om frikommuneforsgg er blevet begrundet
med henvisninger til grundloven, EU-regler, konventioner, borgernes retssikkerhed eller med
en vurdering af, at forsgget ville medfgre gkonomiske fordele for den enkelte frikommune pa
bekostning af andre dele af den offentlige sektor.*

Frikommunerne har i de fire ansggningsrunder indsendt i alt 366 ansa@gninger om konkrete
forsag. Det er ikke alle frikommuner, der har ansggt i alle fire ansggningsrunder. Der er ikke
planlagt yderligere ans@ggningsrunder. Initiativerne drejer sig overvejende om afbureaukrati-
sering, men kommunerne bruger ogsa frikommuneforsgget til at malrette indsatsen i forhold
til borgernes behov, jf. figur 13.

* Frikommunerne er underlagt frikommuneloven, jf. Retsinformation (2012). Frikommuneloven bestér af en reekke forsagshjemler.
Det er lovtekst, der fritager frikommunerne fra forskellige statslige regler. Der eksisterer forskellige fors@gshjemler i Frikommune-
loven afhaengigt af hvilket serviceomrade, man betragter. P& beskeeftigelsesomradet har frikommunerne ifalge § 6 ret til at give
mentorstagite til personer under 30 &r, der er begyndt p& et ordinzgert uddannelsesforleb pa almindelige vilkar. P4 omradet for er-
hverv og veekst kan frikommunerne ifalge § 10 fravige afsnit Il i lov om indhentning af tilbud pa visse offentlige og offentligt stotte-
de kontrakter. Det er dog ikke alle forsag, hvor Frikommuneloven indeholder de nodvendige fors@gshjemler. Derfor justeres Fri-
kommuneloven lgbende i Folketinget for at imnedekomme frikommunernes @nsker.

* Frikommuneforsgget kan folges pa @konomi- og Indenrigsministeriets hiemmeside http://oim.dk/arbejdsomraader/kommunal-og-
regionaloekonomi/frikommuneforsoeg-og-udfordringsret/frikommuneforsoeg/frikommunernes-ansoegninger.aspx.

Analyserapport 3

71



FIGUR 12: ANTAL ANS@GNINGER FORDELT PA SEKTOROMRADER
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Kilde: AKF (2012d).

FIGUR 13: ANTAL ANS@GNINGER OPDELT EFTER FORMAL
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Kilde: AKF (2012d).
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Produktivitetskommissionen er positiv over for fikommuneforsggets mal: At afprgve de eksi-
sterende regelsaet og forsage med nye mader at levere offentlig service pa. Frikommunefor-
sgget kan veere et nyttigt veerktgij til at identificere og fierne ungdvendigt bureaukrati i den
offentlige sektor, hvis der fra statens side er reel vilje til at imgdekomme forslag om regelfor-
enkling, ogsa selvom det matte medfare starre forskelle i den made, kommunerne varetager
deres opgaver pa.

| arbejdet med regelforenkling ma der dog tages hensyn til, at nogle af de eksisterende reg-
ler er baseret pa evidens for, hvilke arbejdsmetoder og politikinstrumenter, der virker mest
effektivt.®> Det er med andre ord vigtigt ikke at afskaffe regler, der har vist sig at virke godt. |
nogle sammenhange kan efterlevelse af felles, centralt fastsatte regler ogsa vaere vigtig for
borgernes retssikkerhed. Disse forhold berettiger, at frikommuneforsggene farst kan gen-
nemfgres efter central godkendelse.

For at kunne drage fuld nytte af de erfaringer, frikommunerne hgster, er det vigtigt at foreta-
ge en systematisk evaluering for at vurdere, om malene med forsggene realiseres. Der er
tegn pa, at den efterfglgende evaluering ofte ikke i tilstraekkeligt omfang bliver teenkt ind i
starten af forsagget, og at der generelt ikke er tilstraekkelig viden i fikommunerne om, hvor-
dan man laver en solid effektvurdering.?® Samtidig er gevinsten for den enkelte kommune
ved at lave en solid effektvurdering begraenset i forhold til gevinsten for kommunerne samlet
set, hvis forsgget ender med at resultere i en andring af lovgivningen.

Hvis frikommuneforsgget bliver forlaenget, anbefaler Produktivitetskommissionen derfor, at
evalueringsindsatsen opprioriteres, og at ansvaret for evalueringen ikke kun paleegges den
enkelte kommune. | de tilfaelde, hvor der foreligger dokumenterede positive effekter, anbefa-
ler Produktivitetskommissionen, at alle regeludstedende instanser og politikere i bade stat,
region og kommune forpligtes til Igbende at afskaffe overfladige regler eller omskrive regler,
som er ungdigt snaerende.

Det store antal ansggninger pa beskeeftigelsesomradet under frikommuneforsgget (og andre
analyser pa omradet) kan fx give anledning til overvejelser om, hvorvidt lovgivningen pa
beskeeftigelsesomradet med fordel kan skrives om fra grunden. Som det fremgar af boks 12,
finder kommunerne, at de statslige regler, trods tidligere initiativer, fortsat heemmer en effek-
tiv beskeeftigelsesindsats.

Det er pa den baggrund, at den nuvaerende regering har nedsat en ekspertgruppe, som skal
gennemfgre en udredning af beskaeftigelsesindsatsen i Danmark med afseet i en reekke
overordnede mal, herunder at:¥’

¢ Den aktive beskeeftigelsesindsats skal bidrage til at bringe den enkelte ledige i varig be-
skeeftigelse hurtigst muligt.

* Der skal fokus pa relevant opkvalificering, safremt det er ngdvendigt for, at den enkelte
ledige star bedre rustet til at opna varig beskaeftigelse.

¢ Den aktive indsats skal sikre, at de ledige overholder deres radighedsforpligtelse, men
indsatsen skal samtidig tage udgangspunkt i den enkelte og i hgjere grad bygge pa tillid.

* Beskeeftigelsessystemet skal bidrage til, at virksomhederne har adgang til den arbejds-
kraft, de eftersparger.

* Beskeeftigelsessystemet skal veere omkostningseffektivt, sa ressourcerne i hgjere grad
bruges pa redskaber, som hjaelper den enkelte i job.

* AKF (2012a).

% AKF (2012b) gennemgar nogle af de metodiske faldgruber i effektmalinger.

" Beskeeftigelsesudvalgets kommissorium kan findes pa
http://bm.dk/da/Beskaeftigelsesomraadet/Flere %20i%20arbejde/Udredning % 20af%20beskaeftigelsesindsatsen/Kommissorium.as

PX.
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BOKS 12: AFBUREAUKRATISERING AF BESKAFTIGELSESINDSATSEN

Kommunernes indsats pa beskaeftigelsesomradet er i hgj grad reguleret af statslige reg-
ler. Pa beskeeftigelsesomradet var der 421 siders lovtekst i 1951, mens der i 2010 var
22.408 siders lovtekst.®® Det svarer til en ny side om dagen i 60 ar. Senest er der bl.a.
blevet vedtaget en kontanthjaelpsreform, der bergrer beskeeftigelsesomradet.

Beskaeftigelsesministeriet og KL har i 2007 og 2008 gennemfgrt et omfattende feelles
udredningsarbejde om afbureaukratisering og regelforenkling. | den forbindelse blev der
gennemfart et tidsstudie, der viste, at for en sagsbehandler i jobcentrene gar 45 minut-
ter af hver time med administrative opgaver.® Ikke alt bureaukrati er dog unadigt. Ifalge
KORA (2013a) vurderer medarbejderne inden for beskaeftigelsesomradet, at de i gen-
nemsnit bruger 16 pct. af deres arbejdstid pa unadigt bureaukrati, hvilket svarer til fem-
seks timer om ugen.

Pa baggrund af bidrag fra jobcentrene blev der i foraret 2007 udarbejdet et bruttokata-
log med 169 forslag til forenkling.'® | forleengelse heraf blev der indgéet en bred aftale

om forenkling af ungereglerne, sanktionsreglerne og regler i forbindelse med jobcentre-
nes modtagelse. KL (2009) peger derudover pa, at der er omrader, hvor kommunerne
selv kan afbureaukratisere indsatsen pa beskeeftigelsesomradet. Det er seerligt i forbin-
delse med modtagelsen i jobcentret og samarbejdet mellem jobcentret og ydelseskonto-
ret, der kan forbedres.

I maj 2011 blev der indgaet en bred politisk aftale om forenkling af beskeaeftigelsesind-

satsen, som indeholder 44 initiativer, der skal bidrage til at rydde op i overflgdige regler

og bureaukrati.’® KL (2012a) peger dog p4, at der fortsat er konkrete eksempler pa krav

og regler, som modvirker en effektiv indsats for borgeren. Det drejer sig om:
Procesreglerne om rettidige kontaktsamtaler og aktiveringstilbud.

Reglerne om strafrefusion baseret pa proceskrav.

Reglerne om den politiske og administrative organisering af beskeeftigelsesindsat-
sen.

Udfordringsret

Udfordringsretten blev lanceret i december 2008 og giver institutioner i kommuner og regio-
ner mulighed for pa forsggsbasis og efter konkret ansggning fra kommunen/regionen at blive
fritaget for nogle af de geeldende statslige, lokale og overenskomstaftalte regler. Tilsvarende
kan kommunen/regionen selv behandle interne forenklinger af egne regler.

Oprindeligt var forsgg under udfordringsretten afgreenset til at Igbe frem til slutningen af
2011, men i forbindelse med gkonomiaftalerne for 2011 blev udfordringsretten forleenget il
udgangen af 2015. Ved samme lejlighed blev udfordringsretten udbredt til at omfatte alle
ministeromrader med kommunal og regional relevans, herunder ogsa beskaeftigelsesomra-
det, som oprindeligt var undtaget.

Den overordnede forskel i forhold til frikommuneforsaget er, at udfordringsretten gaelder for
alle kommuner og regioner. Frikommuneforsgget gaelder kun for udvalgte kommuner, men
tillader til gengeeld mere vidtgaende forsgg.

% Steen (2011), artikel bragt i Politiken baseret pa en analyse af CEVEA.
® K1 (2009).

% Beskeeftigelsesministeriet (2007).

9" Beskeeftigelsesministeriet (2011).
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Tilkgbsydelser i hjemmeplejen er et eksempel pa, at frikommuneforsgget tillader mere vidt-
gaende eksperimenter. Under den nuvaerende udmentning af udfordringsretten gives der
ikke tilladelse til, at den kommunale hjemmepleje ma seelge ekstra ydelser sasom mere ren-
gering, vinduespudsning og ledsagelse ved indkgb. Det er tilladt for den private hjemmeple-
je, og det gives der ogsa tilladelse til, hvis kommunen har status af frikommune. Den mulig-
hed har frikommunerne Fredensborg, Odsherred, Fredericia, Viborg, Odense og Vejle benyt-
tet sig af.

Der er ikke udarbejdet systematiske evalueringer af udfordringsretten. Men i 2011 gennem-
forte det daveerende Indenrigs- og Sundhedsministerium en midtvejsevaluering af ansggnin-
ger om dispensation fra de geeldende statslige regler.'"? Evalueringen viste, at der er stor
interesse for udfordringsretten i kommunerne og regionerne. Antallet af ansggninger var pa
det tidspunkt over 700, og naesten alle kommuner og regioner havde indsendt en eller flere
ansggninger under udfordringsretten. De positive erfaringer har faet regeringen til at forleen-
ge udfordringsretten til og med 2015, hvor resultaterne vil blive evalueret.

Kommunerne og regionerne har udtrykt frustrationer over lange sagsbehandlingstider og
afslag pa ansegninger. Ud af 710 ansagninger er der blevet givet 231 afslag.

Kommunerne har ofte faet afslag med begrundelsen, at der i lovgivningen ikke er hjemmel til
at ivaeerkseette det pageeldende forsgg, eller at det gnskede forsag strider imod regeringens
politik. En hgring i fagministerierne har dog vist, at afslag pa grund af manglende forsags-
hjemmel i en reekke tilfeelde har veeret brugt upreecist. Afslagene begrundes bl.a. med forde-
lingspolitiske hensyn, rets- og patientsikkerhedsmaessige hensyn, abenhed over for borger-
ne, sikring af landsdeekkende statistikker samt EU-retlige forhold."®

For regionerne bliver brugen af udfordringsretten isaer begraenset af, at midlertidig fritagelse
for opgaver og regler i nogle tilfeelde vil veere mere bureaukratiserende, da en eventuel gen-
indfgrelse vil medfere en stor administrativ indsats, der ikke bliver opvejet af gevinsterne.

Udfordringsretten vurderes at have bidraget til flere generelle regelforenklinger, herunder:'*

e /ndringer i serviceloven i forbindelse med vedtagelsen af Barnets Reform.

* Lempeligere tilsynskrav i plejeboliger og plejehjem samt betaling for midlertidig
hjemmehjeelp.

* Opheevelse af kravet til kommunalbestyrelsen om at opstille kvantificerbare mal for
hvert serviceomrade i kommunen i en kvalitetskontrakt og arligt at falge op pa kon-
trakten.

e Forenkling af reglerne vedrgarende kommunernes annoncering af offentligt udbud
ved salg af kommunens faste ejendomme.

e Forenkling af regler pa miljgomradet vedregrende farligt affald.

En undersggelse fra Offentligt Ansattes Organisation (OAO) af kendskabet til udfordringsret-
ten viser, at der er potentiale for at kunne anvende den nuveerende udfordringsret mere ak-
tivt. Fx kender 93 pct. af medlemmerne i Fag og Arbejde (FOA) ikke til mulighederne for at
benytte sig af udfordringsretten, og naesten ingen er bekendt med, at deres arbejdsplads har
benyttet sig af muligheden.'®

"2 Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2011). Da hovedparten af de igangsatte forsgg stadig var i gang, fokuserede midtvejsevalue-
ringen péa selve udfordringsretten som initiativ og ikke de enkelte forsag.

9% Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2011).

% Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2011).

' OAO (2012a).
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VAKKS

VAKKS star for Vurdering af Administrative Konsekvenser for Kommunerne ved ny Statslig
regulering.

Formalet med en VAKKS-undersggelse er at afdaekke, hvilken betydning kommende regule-
ring forventes at fa for kommunernes administration og handlemuligheder. Med regulering
menes alle nye regler eller eendringer af eksisterende regler samt bekendtggrelser. En
VAKKS-undersggelse bliver udarbejdet, far en kommende regulering traeder i kraft. Sa kan
den lovansvarlige myndighed na at tage hgjde for resultaterne, inden reguleringen bliver
vedtaget.

Opdragsgiver pa en VAKKS-undersggelse er det pagaeldende ressortministerium og Fi-
nansministeriet, mens det har vaeret KORA, der har udfgrt undersggelserne. For at afdeekke
betydningen af ny regulering for kommunernes administration gennemfgrer KORA interviews
med typisk seks kommuner. Kommunerne udveelges pa baggrund af en reekke kriterier, og
deres svar aggregeres til et landeestimat — altsa et skgn for alle 98 kommuner.' Overordnet
set bestar en VAKKS-undersggelse af tre elementer:

* De forventede administrative konsekvenser for kommunerne. Denne del af undersggel-
sen afdeekker alene de forventede administrative sendringer og ikke de samlede ressour-
cemaessige konsekvenser for kommunerne som fglge af det nye lovforslag. Den afdaek-
ker heller ikke eventuelle langsigtede kvalitetsforbedringer som fglge af regelaendringen.

» Styringsmaessige konsekvenser. Denne del af undersggelsen afdeekker, om kommuner-
nes frihedsgrader i opgavelgsningen reduceres eller forgges som konsekvens af det nye
lovforslag, og om kommunernes mulighed for styring (fx kapacitetsplanlaegning) forbedres
eller forringes.

* Forslag til regelforenklinger og andre initiativer, der kan lette de administrative konse-
kvenser for kommunerne. Denne del af undersggelsen indsamler og analyserer forslag til
&ndringer eller initiativer, der kan lette lovforslagets administrative byrder og samtidig
bevare lovforslagets idé og indhold.

P& nuveerende tidspunkt er der gennemfart 14 VAKKS-undersagelser.'”’

7.3 Bureaukrati tager ressourcer fra kerneopgaven

Pa trods af at alle nye regler og bekendtggrelser kan have deres berettigelse, vil de mange
nye love og regler ofte i sig selv treekke i retning af mere administration, nar de ikke erstatter
eksisterende styringstiltag. Der er dermed risiko for, at de tager tid fra kerneydelsen.

Overdrevent bureaukrati og detailstyring koster, fordi der skal anseettes administrativt perso-
nale til at sgrge for dokumentation og sagsbehandlere til at handtere klagebehandling. Ved
fx at digitalisere, omleegge arbejdsgange og standardisere kan man i nogle tilfeelde reducere
udgifterne til offentlig administration. Skal man skaere mere drastisk i de administrative udgif-
ter, kan det dog veere ngdvendigt at teenke anderledes og mere innovativt.

Et eksempel er den hollandsk-inspirerede metode, Styrket Borgerkontakt, som er blevet
benyttet i projekter i Danmark i perioden 2011-2012."% Borgerklager over myndighedsafga-
relser affeder ofte en lang og ressourcekraevende klageproces.

% Kriterierne omfatter indbyggertal, geografisk placering samt hvorvidt kommunen er "normal effektiv”. Det vil sige, at kommunen er
normal relativt til, hvordan den traditionelt Iaser administrative opgaver, og at kommunen ikke er foregangskommune eller om-
vendt pa det pageeldende serviceomrade.

7 Se http://krevi.dk/hvad-har-krevi-lavet/vakks.

1% P& kommunalt niveau inddrager projektet Favrskov Kommune og Furess Kommune, og pé regionalt niveau er Frederiksberg
Hospital og Bispebjerg Hospital involverede. Se case 17 i casesamlingen “"Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den
offentlige sektor”.
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Som alternativ til den traditionelle klagesagsbehandling indebzerer projektet personlig hen-
vendelse til borgeren, hvor sagsbehandlerne forsgger at forsta borgerens oplevelse af et
givent problem. Projektet har betydet, at mellem 48 pct. og 88 pct. af henvendelserne i for-
sggsperioden blev handteret, far de udviklede sig til egentlige klagesager. P& hospitalsom-
radet peger evalueringen pa, at kun én ud af 11 sager blev sendt videre i det formelle klage-
system.

Ressourcer til administration i den offentlige sektor

Administrationen tegner sig for en ikke uvaesentlig del af de kommunale driftsudgifter, og
stigende udgifter hertil kan veere et tegn pa uhensigtsmaessig anvendelse af ressourcerne og
overdrevent bureaukrati. Antallet af administrative medarbejdere i den kommunale admini-
stration steg svagt fra 2007 til 2010, men faldt lidt tilbage aret efter i 2011. Samme manster
ger sig geeldende for administrationen i regionerne.'®

Beregningerne, der viser en stigning i antallet af ansatte i administrationen fra 2007-10, tager
ikke hensyn til flytning af arbejdsopgaver fra staten og regionerne til kommunerne. KL (2011)
finder, at der samlet set har veeret en stigning pad omkring 3.000 akademikere, kontoransatte
og chefer i kommunerne. KL skgnner, at overflytningen af arbejdsopgaver fra stat og regio-
ner til kommunerne kan forklare en stigning i antallet af medarbejdere i disse grupper pa ca.
1.300 personer.

Perioden fra 2007 er ikke valgt tilfeeldigt, da Kommunalreformen tradte i kraft her. En forven-
tet gevinst ved reformen var, at sammenlaegningerne skulle gare det muligt at hgste admini-
strative stordriftsfordele. Men gevinsterne ved kommunesammenlaegningerne i form af ad-
ministrative stordriftsfordele lod vente pa sig. Det kan der veere flere grunde til, jf. boks 13.

BOKS 13: ADMINISTRATIVE STORDRIFTSFORDELE VED KOMMUNALREFORMEN

| diskussionen om Kommunalreformen er der blevet peget pa en raekke mulige forkla-

ringer pa, at de administrative stordriftsfordele ved reformen lod vente pa sig:""°

* Beregningerne bag stordriftspotentialet var baseret pa udgiftsmodeller, der under-
vurderer de administrative omkostninger i store kommuner med hgj grad af admini-
strativ decentralisering.

Den nye kommunale struktur har givet arealmaessigt stgrre kommuner, og de admi-
nistrative udgifter er sterre, jo mere spredt indbyggerne bor.

Sammenlaegningen i sig selv har kostet penge. Kommunerne har bl.a. oprustet med
nye kompetencer i administrationen, og eventuelle rationaliseringer kan veere omsat
til mere professionelle og dyrere medarbejdere.

Nyere analyser tyder dog pa, at de sammenlagte kommuner for nylig er begyndt at hgste de
forventede administrative rationaliseringsgevinster.'"" | 2011 fortsatte de sammenlagte
kommuner med at reducere administrationsudgifterne, og samtidig ser de administrative
udgifter nu ogsa ud til at falde i de ikke-sammenlagte kommuner.

% KORA (2012a). Fra 2010 til 2011 faldt ogsa antallet af ikke-administrative medarbejdere i kommunerne, s& de administrative
medarbejderes andel af den samlede kommunale beskeeftigelse steg faktisk fra 2010 til 2011.

"% Houlberg (2011). Ud over de i boksen naevnte forhold er det i debatten blevet fremfart, at analytikere og politikere forud for
reformen kan have opjusteret stordriftspotentialerne for at legitimere Kommunalreformen.

""" KORA (2012b).
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Tilbage i 2009 udgjorde kommunernes administrative udgifter 10,4 procent af de samlede
udgifter. 1 2010 var tallet faldet til 10,1 procent, og i 2011 faldt de administrative udgifter til
9,6 procent af kommunernes samlede udgifter. Det svarer til, at kommunerne i 2011 brugte
169 kroner mindre per indbygger pa administrative udgifter end i 2010. | alt Igber det op i 1,1
mia. kr. pa landsplan.""? Faldet i det administrative ressourceforbrug er stgrst inden for kate-
gorien administrative chefer, szerligt decentrale ledere.""

Fremover forventer kommunerne at reducere udgifterne til administration ved at centralisere
gkonomifunktionen og ved at etablere faelles centre pa lgn- og personaleomradet samt regn-
skabsomréadet."* Tendensen til tveergdende samling af regnskabs-, bogfarings- og lenopga-
verne svarer til den udvikling, som ogsa sker i staten og regionerne.

Ministeriet for Barn og Undervisning arbejder bl.a. pa, at de almene gymnasier, erhvervssko-
lerne, social- og sundhedsskolerne og voksenuddannelsescentrene kan etablere administra-
tive feellesskaber.'"® P4 tvaers af ministeromrader i staten bliver Statens Lansystem fx an-
vendt til at beregne, anvise og kontere Ign til langt den overvejende del af de statslige Ion-
modtagere.

| den forbindelse kan det vaere en udfordring, at staten ikke er en koncern, men bestar af ca.
20 ministerier med hver deres politiske styring. Hvis feelles funktioner samles pa tveers af
ministerierne, kan det medfere uklarhed om, hvor det politiske ansvar for opgavelgsningen
er placeret.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at det undersagges, om der er muligheder for at effek-
tivisere den offentlige administration ved at etablere yderligere administrative feellesskaber
mellem offentlige enheder samtidigt med, at der sikres en klar placering af det politiske an-
svar for opgavelgsningen (jf. kapitel 2).

Bureaukrati tager tid fra kerneydelsen

Som led i Kvalitetsreformen indledte den tidligere regering et afbureaukratiseringsprogram,
der havde til formal at give medarbejdere pa de centrale velfaerdsomrader mere tid til om-
sorg og service. Det skulle ske ved at mindske den tid, der bruges pa administration.

| samarbejde med KL og Danske Regioner blev der gennemfart en kortlaegning af admini-
strative opgaver.

Arbejdstidsstudier viste, at integrationsomradet, uddannelsesomradet, folkeskoler og udsatte
bgrn og unge er de omrader, hvor der bliver brugt mest tid p4 administrative opgaver, der
ikke direkte er relaterede til kerneopgaven.''® Arbejdstidsstudierne er ogséa blevet brugt til at
skabe overblik over koblingen mellem de administrative opgaver og den regulering, der er
tilknyttet disse opgaver. Sagsbehandlerne pa integrationsomradet vurderer séledes, at mere
end 80 pct. den tid, de bruger pa administrative opgaver, skyldes statslig regulering, jf. figur
14.

2 KORA (2012b).

"* KORA (2012b).

""" KL (2013b). Andre initiativer omfatter mere effektive udbud og indkeb samt sget brug af it, digitalisering og velfaerdsteknologi. |
det kommende arbejde vil Produktivitetskommissionen undersgge, om der er uhensigtsmaessig regulering, der kan heemme
kommunernes brug af disse effektiviseringsredskaber.

"> Retsinformation (2009).

" Tid anvendt til administrative opgaver kaldes indirekte brugerrelateret tid i tidsanvendelsesstudierne. Et overblik over fordelingens
af tidsanvendelsen pa direkte og indirekte brugerrelateret tid kan findes i arbejdsnotatet "Produktivitet i den offentlige sektor —
hvor er problemerne?”.
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FIGUR 14: FORDELING AF TID ANVENDT TIL ADMINISTRATION EFTER TYPE AF REGULERING
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Note: Tid anvendt til administrative opgaver kaldes indirekte brugerrelateret tid i tidsanvendelsesstudierne.

Kilde: Integrationskontraktomradet: Deloitte (2009d), Folkeskoler: Ramball (2009c), Ungdomsuddannelserne: Deloitte (2009c),
Dagtilbud: Deloitte (2009b), Udsatte barn og unge: Ramball (2009b), Plejehjem: Deloitte (2009a) og Voksen-handicap:
Rambagll (2009d).

Folkeskolelzererne og vejlederne pa ungdomsuddannelserne vurderer, at de bruger hen-
holdsvis 55 pct. og 43 pct. af deres tid anvendt til administration pa statslig regulering. Der-
udover er det vaerd at bemaerke, at den lokale regulering ogsa fylder en del pa folkeskoleom-
radet. For paedagoger, der arbejder med udsatte barn og unge, fylder den lokale regulering
mere end en tredjedel af den samlede tid brugt pa administration.

Det er saledes bade pa det statslige og kommunale plan, at der er behov for at overveje, om
de eksisterende love og regler kan forenkles.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at arbejdstidsstudier kan udggre et nyttigt
effektiviseringsredskab — bade til at afdeekke, hvor megen tid medarbejdere inden for et gi-
vent omrade har til kerneydelsen, til at pege pa ledig tid hen over en arbejdsdag og til at
sammenligne tidsanvendelsen pa tveers af institutioner.

| et igangvaerende projekt gennemfgrer KORA et tidsanvendelsesstudie for at belyse effekti-
viteten i hjemmeplejen i udvalgte kommuner. | projektet indsamles data, der time for time
viser anvendelsen af personaleressourcer for hver kommune. Analysens formal er at under-
sgge, hvordan hjemmeplejen i de udvalgte kommuner i dag planleegger anvendelsen af de-
res personaleressourcer, og om der er et potentiale for at udnytte ressourcerne mere effek-
tivt.

Tidsanvendelsesstudier kan dog veere forbundet med relativt store omkostninger ved at ind-
samle og behandle data, der er repreesentative for omradet. Samtidig skal det holdes for gje,
at data ofte er baseret pa medarbejdernes egne indberetninger om tidsforbrug. Sammenlig-
ning pa tveers af medarbejdere og institutioner kraever derfor, at medarbejderne har en fael-
les forstaelse af, hvordan deres opgaver er afgreenset.
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7.4  Bureaukrati kan koste pa motivation og tillid

I nogle tilfeelde kan procesregulering virke understattende for de ansatte. | forbindelse med
sagsbehandling kan procesregulering fx bruges aktivt i kontakten med borgeren. Regler og
skemaer kan saledes gge sagsbehandlerens legitimitet og give borgerne en fornemmelse af
ensartethed i behandlingen." | andre tilfselde vil procesregulering dog begreense medarbej-
dernes muligheder for at udgve selvstaendige faglige sken, hvilket kan virke demotiverende
og haemme effektiviteten i opgavelgsningen. Omfattende procesregulering @ger ogsa risiko-
en for, at medarbejderne holder sig slavisk til administrative regler og skemaer i forsgget pa
at opna ensartethed og dermed glemmer det individuelle syn pa borgeren.

Der findes kun et sparsomt datamateriale vedrgrende sammenhangen mellem motivation
og bureaukrati. De eksisterende studier er ofte baseret pa enkeltstaende spgrgeskemaun-
dersggelser, som ger det vanskeligt at sammenligne pa tveers af undersggelser og mellem
ar. Desuden er de stillede spagrgsmal ofte holdningsbaserede, og svarene er baseret pa de
udspurgte personers egne vurderinger af fx omfanget af bureaukrati og af egen indsats.""®
Resultaterne fra de nedenfor omtalte spgrgeskemaundersggelser begr derfor tolkes med
forsigtighed. Hvor det er muligt, kan resultaterne fra sddanne undersggelser med fordel
sammenholdes med mere objektive indikatorer for institutionernes praestationer som fx syge-
fraveer.

Mange offentligt ansatte har en oplevelse af stigende og ungdigt bureaukrati. En rundsparge
blandt mere end 1.200 offentligt ansatte foretaget af Gallup i 2012 pa vegne af OAO finder,
at:""°

* 41 pct. af de adspurgte synes, at der er kommet mere kontrol af deres arbejde det
seneste ar. Kun ni pct. oplever, at der er kommet mindre.

* Mere end hver tredje af de adspurgte synes, at de har faet mindre indflydelse pa
deres arbejde i det offentlige. Kun en ud af 10 oplever at have faet mere indflydelse.

* Mere end halvdelen af de adspurgte mener, at dokumentation pa deres fagomrade
kan veere med til at gge kvaliteten, hvis de har indflydelse pa form og indhold, hvis
de har gavn af dokumentationen, og hvis dokumentationen fokuserer pa kerneop-
gaven.

Samme billede tegner sig for de ansatte i daginstitutionerne. | BUPL's tillidsbarometer fra
2012 giver 38 pct. af paedagogerne udtryk for, at de bruger mere tid pa dokumentation i dag
end for et ar siden. 50 pct. oplever i mindre grad eller slet ikke, at den dokumentation, de
udarbejder, bliver brugt til noget. 69 pct. oplever, at der i hgj eller nogen grad er behov for, at
kommunen forenkler og letter den administrative og dokumentationsmaessige belastning af
institutionerne.

Selvom medarbejderne i nogle tilfeelde opfatter nogle regler for ungdvendige, er det ikke
ngdvendigvis det samme som, at de er det. Alligevel er det vigtigt at tage oplevelsen af ung-
digt bureaukrati alvorligt, idet oplevelsen i sig selv kan demotivere og medfgre mindre effek-
tivitet og hgjere sygefraveer. Sygefraveeret er fx hgjere for medarbejdere, der opfatter regel-
regulering og krav til dokumentation som veerende kontrollerende frem for understattende,
om end det er uklart, hvor stor effekten er.' Der er til gengeeld ikke tegn p4, at oplevelsen af
ungdigt bureaukrati spiller en tydelig rolle for medarbejdernes oplevelse af et innovativt rade-
rum péa arbejdspladsen.’®'

"7 AKF (2011).

"% Se fx Bozeman og Feeney (2011) for en oversigt over udfordringerne ved at bruge spgrgeskemaundersogelser. En udfordring er
bl.a., at der kan veere stor forskel pa de resultater, man finder ved at tage udgangspunkt i personens egen vurdering af sin ind-
sats frem for mere objektive praestationsmal.

" OAO (2012b).

2 AKF (2012c) og Andersen, Kristensen og Pedersen (2012).

2! KORA (2013a).
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| den sammenhaeng er det vigtigt at fremhaeve, at ledelsen har en betydning for oplevelsen
af ungdigt bureaukrati. Pa arbejdspladser, hvor man har klare mal og en hgj grad af selvbe-
stemmelse i sit daglige arbejde, oplever medarbejderne i mindre grad ungdigt bureaukrati.'?

En ledelsesindsats, der er rettet mod at skabe veerdier og visioner pa arbejdspladsen, og
hvor medarbejderne stgttes i deres faglige udvikling og i at anskue problemerne pa nye ma-
der, kan saledes supplere gvrige afbureaukratiseringstiltag. Vi vender tilbage til betydningen
af kompetente offentlige ledere i kapitel 10.

2 KORA (2013a).
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IKapitel 8

Overenskomster og fleksibilitet i opgavelesningen

Det er som neevnt vigtigt for produktiviteten, at ledere og medarbejdere i den offentlige sek-
tor har mulighed for at tilrettelaegge arbejdet pa en fleksibel og effektiv made. Fleksibilitet i
opgavelgsning og ressourceanvendelse kan ikke blot heemmes af de love, regler og proce-
durer, som politikerne vedtager, men ogsa af de bestemmelser, der er i overenskomsterne.
Uhensigtsmaessige detailkrav og regler i de offentlige overenskomster kan fx forhindre nye
samarbejdsformer og optimering af arbejdsgange.

Konklusionerne i dette kapitel er baseret pa baggrundsrapporten Overenskomster, arbejdstid
og lgndannelse i den offentlige sektor.
BOKS 14: VIDEN OM OVERENSKOMSTER OG FLEKSIBILITET I OPGAVELOSNINGEN
Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem mere fleksibilitet i arbejdstilrettelaeggelsen tager udgangspunkt i falgende
forhold:
* Det offentlige overenskomstsystem kan begreense ledelsens og medarbejdernes
muligheder for at tilretteleegge arbejdet fleksibelt og effektivt, nar der sammenlignes

med forholdene i det private, idet

» Offentlige overenskomster er karakteriseret ved centralt aftalte regler, der i min-

dre omfang end de mere rammepreegede private overenskomster lzegger op til
lokale tilpasninger af fx arbejdstidsregler, som giver mulighed for en mere effektiv
udnyttelse af ressourcerne.

Det offentlige overenskomstsystem er pa trods af indfgrelsen af forskellige tvaer-
gaende regelseet fortsat mere faggruppeopdelt end det private. Det kan besveer-
liggere en effektiv planleegning af fx arbejdstid pa tveers af faggraenser.

Den decentralisering, der ses i de private overenskomster, hvor ledelsen, tillids-
repraesentanten og medarbejderne pa de enkelte virksomheder i vidt omfang selv
kan indga aftaler om gget arbejdstidsfleksibilitet uden godkendelse af fagforenin-
gen, er ikke i samme omfang fart igennem i det offentlige.

Som led i arbejdet med at modernisere den offentlige sektor har regeringen i samarbejde
med arbejdsmarkedets parter i den offentlige sektor igangsat forsgg med fritagelse fra over-
enskomstmaessige bindinger.'? Hensigten er at vurdere, om de nuvaerende overenskomster
udggr en barriere for en mere effektiv opgavelgsning.

Produktivitetskommissionen ser et potentiale for at styrke produktiviteten ved at indrette det
offentlige overenskomstsystem, sa det i hgjere grad giver mulighed for fleksibel arbejdstilret-
teleeggelse.

% Regeringen og Danske Regioner (2013).
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Anbefalingerne er angivet i boksen nedenfor og skal ses i sammenhaeng med resten af rap-
porten. Det er fx en vaesentlig forudsaetning, at de offentlige ledere patager sig ledelsesan-
svaret og rent faktisk sikrer, at mulighederne for gget fleksibilitet udmgntes i en bedre an-
vendelse af ressourcerne. Det kraever kompetente ledere, jf. kapitel 10.

ANBEFALINGER

For at styrke produktiviteten i den offentlige sektor gennem en mere fleksibel arbejdstil-
rettelaeggelse anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Parterne pa det offentlige arbejdsmarked indgar mere rammepraegede overenskom-
ster, der giver mulighed for stgrre fleksibilitet i Iasningen af de offentlige serviceop-
gaver. Konkret anbefales det, at

* Parterne pa det offentlige arbejdsmarked indgar bredere overenskomster for stgr-
re grupper af ansatte, sa der skabes mulighed for en mere fleksibel opgavetilret-
telaeggelse pa tveers af fagomrader.

Kompetencen til at indga lokale aftaler om bedre udnyttelse af arbejdstiden de-
centraliseres, sa lederne, medarbejderne og de lokale tillidsrepraesentanter far
bedre muligheder for at indga sadanne aftaler.

8.1 Offentlige overenskomster er karakteriseret ved centralt aftalte regler

For langt starstedelen af de danske lanmodtagere er Ign- og ansaettelsesvilkar fastlagt i
overenskomster, og stort set alle medarbejdere i den offentlige sektor er omfattet af en over-
enskomst. Der er dog stor forskel mellem den private og offentlige sektor pa, hvordan over-
enskomstsystemerne er bygget op. En vaesentlig forskel vedrgrer spgrgsmalet om, pa hvil-
ket niveau lgn- og arbejdstidsforhold bliver fastlagt.

| den private sektor sker fastlaeggelsen af lgn- og arbejdstidsforhold fortrinsvis pa det lokale
niveau, det vil sige i den enkelte virksomhed inden for rammerne af centralt aftalte branche-
overenskomster. Der er derudover tale om rammepraegede overenskomster, som lsegger op
til og forudseetter, at den endelige og konkrete fastlaeggelse af lgn- og arbejdstidsforhold
sker i virksomheden. For langt stgrstedelen af de privatansatte forhandles Ignnen fx i dag
lokalt, jf. kapitel 4. Baggrunden er bl.a. et gnske om, at ledere og medarbejdere skal have
mulighed for lokalt at tage hgjde for den konkrete markeds-, efterspgrgsels- og konkurrence-
situation, som den enkelte virksomhed stér i.

| det offentlige har overenskomsterne ikke den samme rammepraegede karakter. | stedet
bliver Ign- og anseettelsesvilkar forhandlet i henholdsvis kommuner, regioner og stat fra cen-
tralt hold og er dermed (set fra den enkelte arbejdsplads) i hgjere grad end i det private pa
forhand reguleret i forskellige centrale aftaler og overenskomster. Langt starstedelen af lgn-
nen i det offentlige fastlaeegges fx mellem de centrale overenskomstparter. Ligesom i det
private er der i det offentlige mulighed for lokalt at supplere og/eller fravige visse af overens-
komstens bestemmelser — fx vedrgrende arbejdstid — ved at indga lokalaftaler pa de enkelte
arbejdspladser.'®

24 | gnkommissionen (2010): 450.
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Bredere overenskomstaftaler, som man har set i store del af den private sektor, er efter Pro-
duktivitetskommissionens vurdering vigtige for at skabe fleksible rammevilkar for de offentli-
ge institutioner. Formalet er at give ledere og medarbejdere de bedst mulige betingelser for

at tilrettelaegge arbejdet pa en made, der sikrer en effektiv varetagelse af de offentlige opga-
ver til gavn for borgerne.

8.2 Fagspecifikke overenskomster kan h&amme arbejdstilrettelaeggelsen

Overenskomsterne i den offentlige og private sektor adskiller sig ikke blot ved forskelle i
graden af centralisering, men ogsa ved forskelle i bredden af overenskomsterne.

De private overenskomster er typisk kendetegnet ved at omfatte flere organisationer og fag-
grupper.'® Fx geelder der i dag i vid udstraekning én overenskomst pa tveers af faggrupper i
industrien. Derimod er mange offentlige overenskomster stadig kendetegnet ved fagopdeling
(fx for paedagoger og skoleleerere pa folkeskoler eller for leeger, sygeplejersker og SOSU-
assistenter pa sygehuse).

Bredden i overenskomsterne har betydning for, hvor kompliceret det er for ledere og medar-
bejdere at tilretteleegge arbejdsgange og samarbejdsformer, sa ressourcerne bliver brugt
bedst muligt.

Mens den private sektor altsa typisk opererer inden for forholdsvis brede og rammepraegede
overenskomster, skal de offentlige institutioner forholde sig til et mere komplekst overens-
komstsystem, hvor lgn og arbejdstid i hgjere grad er reguleret fra centralt hold og i flere til-
faelde varierer pa tveers af faggrupper.

Omkring fagopdelingen konkluderede Lgnkommissionen:'?

“(..) at der geelder forskellige lon- og ansaettelsesvilkar for forskellige faggrup-
per. Det geelder ogsa faggrupper indenfor samme branche, eksempelvis sund-
hedsomradet. Her er fastsat forskellige centrale arbejdstidsregler for fx leeger og
sygeplejersker.,,

Sygehusomradet er et eksempel pa et omrade, der i disse ar gennemgar en udvikling, hvor
indhgstning af effektiviseringstiltag bl.a. forudsaetter et taettere samarbejde pa tveers af fag-
grupper.

Pa akutomradet etableres der fx i stigende grad faelles akutmodtagelser, hvor skadestuer
slas sammen med de gvrige enkeltafdelingers akutmodtagelser pa en feelles fysisk lokalitet.
Akutmodtagelserne er bemandet med laeger, sygeplejersker og andet personale. Ideen er, at
der kun skal vaere én indgang til sygehuset for patienterne i tilfeelde af akut sygdom eller
skade, sa der etableres bedre mulighed for at samarbejde om akutte patienter pa tveers af
specialer og pa den made bidrage til at skabe et sammenhaengende patientforlgb.'?’

Det kan derfor veere problematisk, nar ledelsen pa et sygehus samlet set skal administrere
et forholdsvist kompliceret overenskomstmeessigt regelsaet for mange faggrupper. Det er
forsagt illustreret i figur 15.

% Due og Madsen (2009c): 83-88.
2% | gnkommissionen (2010): 449.
2" Sundhedsstyrelsen (2007): 30.
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FIGUR 15: OVERENSKOMSTER OG AFTALER PA ET SYGEHUS SET FRA LEDELSENS SYNSVINKEL

Note: Fremstillingen omfatter ikke alle overenskomster og aftaler pa sygehusomradet.
Kilde: Produktivitetskommissionen pé& baggrund af Danske Regioners OK-portal.

En uensartet og faggruppeopdelt arbejdstidsregulering kan vanskeliggare en fleksibel tilret-
teleeggelse og planleegning af arbejdet pa tvaers af faggraenser.'® Netop pa sygehusomradet
pegede Lenkommissionens undersggelser blandt ledere og medarbejdere pa problematikker
relateret til den faggruppeopdelte overenskomstdaekning:'*

P& sygehusomradet fremhaeves tveerfaglighed og teambaseret samarbejde
som essentielt for at sikre kvalitet i opgavel@sningen, fx i form af sammenheen-
gende patientforlob og semlgse overgange mellem sygehusafdelinger og mel-
lem sygehuse og kommuner. Dette betones kraftigt og entydigt bade af ledere
og medarbejdere. Forskelle i arbejdstidsregler, regler for honorering af merar-
bejde og begraensede muligheder for via Ny Lgn at honorere teams neevnes af
deltagerne som eksempler pa udfordringer, som udspringer eller forstaerkes af
fagopdelte overenskomster. Dette italesaettes tydeligst af lederne, men er ogsa
en opfattelse, der er udbredt pa tvaers af medarbejdergrupperne.,,

Pa den baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at parterne pa det offentlige ar-
bejdsmarked indgar brede overenskomster for starre grupper af ansatte, sa der skabes mu-
lighed for en mere fleksibel opgavetilretteleeggelse pa tveers af fagomrader.

%8| gnkommissionen (2010): 463, 467-468.
| gnkommissionen (2010): 468.
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8.3 Ufleksible arbejdstidsregler kan h&amme arbejdstilrettelaeggelsen

Et vaesentligt rammevilkar for muligheden for at bruge medarbejdernes ressourcer optimalt
er reguleringen af arbejdstiden.

Arbejdstidsreguleringen saetter rammer for betalt frihed og fraveer og er dermed ogsa afgg-
rende for, hvor stor en del af arbejdstiden der er til radighed for institutionerne, nar arbejdet
skal tilrettelaegges. Den saetter ogsa rammer for, hvordan ledere og medarbejdere kan tilret-
teleegge arbejdstiden, herunder bestemmelser om hvordan arbejdstiden kan placeres og
fordeles over tid, rummet til lokalt at tilpasse de centrale regler mv.

Set ud fra et produktivitetsperspektiv har specielt rammerne for placeringen og fordelingen af
arbejdstiden betydning for, om de offentlige arbejdspladser har mulighed for at skabe de
bedst mulige resultater inden for de budgetmaessige rammer." Produktivitetskommissionen
anbefaler, at parterne pa det offentlige arbejdsmarked indgar mere rammepraegede over-
enskomster, sa de offentlige institutioner far mere fleksibilitet og bedre muligheder for at
tilretteleegge arbejdet pad en méde, der understgtter en effektiv udnyttelse af ressourcerne.

Folgende eksempel illustrerer, hvordan fleksible arbejdstidsregler kan bidrage til at skabe
stagrre effektivitet og en bedre brugeroplevelse.

Pa Det Kongelige Teater blev ledere og medarbejdere i 1997 enige om, at der var behov for
at eendre arbejdsgangene, sa de i hgjere grad passede til teatrets forestillinger. Komplicere-
de sceneopsaetninger betad nemlig, at der var store gevinster at hente ved at lade de sam-
me sceneteknikere falge den samme forestilling hele spilleperioden. Sceneteknikernes til-
lidsrepreesentant og ledelsen indgik en ny overenskomst, hvor arbejdstiden ikke blev opgjort
per uge som tidligere, men i stedet blev opgjort per ar. Overarbejdsbetaling blev kun udlgst
ved ikke planlagt arbejde, hvilket tilskyndede ledelsen til at undgéa darlig planlaegning. Aftalen
indebar derfor ogsa, at puljen til overtidsbetalinger blev brugt til at finansiere en betydelig
stigning i sceneteknikernes grundlgn. Overenskomsten blev i farste omgang vedtaget for en
2-arig periode med et sneevert flertal, men blev efter de to ar endeligt godkendt med en
overvaeldende majoritet.™"

I mere tekniske termer betad den nye aftale, at sceneteknikerne gik fra at have en normperi-
ode pa en uge til en normperiode pa et ar. Normperioden er en betegnelse for den periode,
hvori den ugentlige arbejdstid kan varieres, sa lzenge den gennemsnitligt giver 37 timer. Jo
lzengere normperioden er, jo mere fleksibilitet er der til at planlaegge arbejdet.

| den private sektor er udviklingen over tid gdet mod laengere normperioder og gget fleksibili-
tet i arbejdstilrettelaeggelsen. | den offentlige sektor er billedet mere uklart, men generelt set
synes lange normperioder at veere mindre udbredt end i den private sektor. Der eksisterer
dog bade i de private og offentlige overenskomster bestemmelser, der abner mulighed for at
indga lokale arbejdstidsaftaler.

Inden for industrien er der sket en udvikling mod gget brug af lokale aftaler om arbejdstiden,
og behovet herfor er i vidt omfang opstaet nede fra pa virksomhederne. Medarbejderne har i
mange tilfaelde en hgj grad af indflydelse pa den konkrete arbejdstidsfastleeggelse, fx i for-
hold til afspadsering af opsparede timer eller hvornar arbejdsdagen begynder og slutter.'®?

% | baggrundsrapporten "Overenskomster, arbejdstid og lendannelse i den offentlige sektor” sammenlignes den effektive arbejdstid
i den private og offentlige sektor.

3 Se case 16 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.

2 lIsge (2006): 56; lispe (2009): 74-75.
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Mange offentligt ansatte vurderer "rimelige arbejdstider” som en af fordelene ved at arbejde i
en kommune eller en region, jf. figur 8 i kapitel 6. Hvad "rimelige arbejdstider” betyder, vil
veere forskelligt fra medarbejder til medarbejder. Studier viser dog, at bade tillidsrepraesen-
tanter og ledere vurderer, at der er flere positive effekter forbundet med lokale aftaler om
fleksibel arbejdstid.

Ifglge llsge (2009) vurderer over halvdelen af lederne og tillidsrepreesentanterne, at de loka-
le arbejdstidsaftaler farer til sterre motivation og medarbejdertilfredshed samt gget produkti-
vitet. Her skal der dog tages forbehold for, at ledere og tillidsrepraesentanter vurderer aftaler,
de selv har indgéet. De darlige erfaringer med lokale arbejdstidsaftaler synes betydeligt min-
dre, idet kun omkring 20 pct. af tillidsrepraesentanterne mener, at de lokale arbejdstidsaftaler
har fgrt til en darligere balance mellem arbejds- og familieliv samt gget sygefraveer.

8.4 Kompetencen til at indga lokale arbejdstidsaftaler ligger ofte centralt

Det er vigtigt at papege, at savel de offentlige som de private overenskomster giver mulighed
for at indga lokale arbejdstidsaftaler.

Men hvor ledelse og medarbejdere i det private som naevnt opererer pa baggrund af for-
holdsvis rammepraegede og brede overenskomster, hvor kompetencen til at indga lokale
arbejdstidsaftaler entydigt er flyttet ud pa de enkelte virksomheder, skal man i det offentlige
indga lokalaftaler pa baggrund af et mere komplekst szt af overenskomster og aftaler. Hver
faggruppe har i flere tilfeelde sin egen overenskomst. Det kan ggre det vanskeligt at na et
feelles resultat pa tveers af faggrupper.

Derudover er kompetencen til at indga lokale arbejdstidsaftaler ikke blevet decentraliseret i
samme grad som i det private.

Opnas der ikke enighed om en lokal arbejdstidsaftale, geelder de centrale bestemmelser.
Vanskeligheder med at na til enighed lokalt har ifglge Lgnkommissionen veeret den vaesent-
ligste barriere for at indga lokale arbejdstidsaftaler. Der kan bade veere tale om uenigheder
mellem de forskellige faggrupper eller mellem de enkelte offentlige institutioner og de faglige
organisationer. Pa flere omrader fandt Lenkommissionen eksempler pa, at ledere og medar-
bejdere lokalt anskede at indga en aftale, men at de faglige organisationer modsatte sig.'*

Undersggelser viser desuden, at lokalaftalerne inden for det offentlige — i det omfang de
indgas — orienterer sig mod andre emner end lokalaftaler i det private.

Offentlige ledere og tillidsrepraesentanter peger samstemmende p4, at formalet med lokale
arbejdstidsaftaler i fgrste raekke er at opna en bedre sammenhaeng mellem medarbejdernes
arbejds- og familieliv eller at forbedre arbejdsmiljget, jf. tabel 3. | industrien afspejler indgael-
sen af lokale arbejdstidsaftaler primaert et behov for at gge produktiviteten. Herefter kommer
gnsket om at kunne foretage tilpasninger til &endringer i efterspgrgslen.

'* | gnkommissionen (2010): 465-466.
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TABEL 3: DE TRE VASENTLIGSTE FORMAL | FORBINDELSE MED INDGAELSE AF LOKALE ARBEJDS-

TIDSAFTALER, 2008 (INDUSTRI) OG 2010 (KOMMUNER)

SVAR FRA

Private ledere

Private
tillidsrepreesentanter

Offentlige ledere

Offentlige
tillidsrepreesentanter

Behov for at sge
produktiviteten
(45 pct.)

Behov for at age
produktiviteten
(56 pct.)

Hgjere grad af
balance mellem
arbejds- og privatliv
(57 pct.)

Hgjere grad af
balance mellem
arbejds- og privatliv
(62 pct.)

Andringer i
efterspergslen
(40 pct.)

Behov for at
fastholdeltiltraekke
medarbejdere
(38 pct.)

Bedre arbejdsmilja
pa arbejdspladsen
(49 pct.)

Bedre arbejdsmiljg
pa arbejdspladsen
(49 pct.)

Behov for at
fastholde/tiltreekke
medarbejdere
(38 pct.)

AEndringer i
efterspgrgslen
(34 pct.)

Bedre opgavelgsning
(48 pct.)

Bedre mulighed for
medarbejder-
indflydelse
(33 pct.)

Note: Pct. angiver, hvor mange af henholdsvis lederne og tillidsrepraesentanterne, der har svaret, at det pagaeldende formal har
veeret af betydning for forhandlingen og indgaelsen af lokalaftaler. Tal for det private er fra 2008 og baserer sig pa et survey
blandt tillidsrepraesentanter og ledere i produktionsvirksomheder i industrien. Tal for det offentlige er fra 2010 og baserer sig
pé et survey blandt tillidsrepraesentanter og ledere i kommunerne. Der er tale om forskellige undersagelser, hvor formulerin-
ger og svarkategorier ikke er fuldsteendig identiske, se appendiks 2 i baggrundsrapporten "Overenskomster, arbejdstid og
lendannelse i den offentlige sektor” for en oversigt. Deloitte har i en anden analyse undersggt anvendelsen af lokalaftaler i

regionerne og far overordnet set de samme resultater som i kommunerne (se Deloitte (2010b)).

Kilde: llsge (2009): 67; Deloitte (2010a): 35.

Samlet set er det Produktivitetskommissionens vurdering, at kompetencen til at indgé lokale
aftaler om bedre udnyttelse af arbejdstiden med fordel kan decentraliseres, sa lederne,
medarbejderne og de lokale tillidsrepreesentanter far bedre muligheder for at indga sadanne

aftaler.
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IKapitel 9

@konomisk raderum til investering og opsparing

Nar en privat virksomhed investerer i en ny maskine eller omlagger arbejdsgange, er forma-
let at @ge produktiviteten. Investeringen vil typisk medfgre ekstra udgifter her og nu, men
hvis den resulterer i gget produktivitet, vil den betale sig ind pa laengere sigt. Hvis tilbagebe-
talingstiden ikke er for lang, vil investeringen vaere sund fornuft for virksomheden.

Ogsa i det offentlige kan der veere sund fornuft i at foretage investeringer, der pa kort sigt
medfarer ekstra udgifter, men som inden for en overskuelig arraekke sikrer en mere effektiv
opgavevaretagelse savel gkonomisk som kvalitetsmaessigt. Det geelder for stat, kommuner
og regioner som helhed, men ogsa for de enkelte offentlige institutioner.

Omkostningsreformen har givet de statslige institutioner mulighed for at afskrive traditionelle
investeringer i fx nyt it-udstyr over en arraekke frem for at bogfgre dem som en udgift i inve-
steringsaret.”™ Det giver bedre mulighed for at foretage langsigtede investeringer inden for
de givne budgetrammer. De nye afskrivningsregler omfatter dog kun staten. Der er fortsat
andre typer af investeringer, der ikke kan bogfgres over en arraekke, selvom de seenker
driftsudgifterne pa laengere sigt.

Et eksempel pa en sadan investering er Fredericia Kommunes rehabiliteringsindsats Laengst
muligt i eget hjem."® Indsatsen betad, at Fredericia Kommune investerede i flere timer i
hjemmeplejen for at gere de aeldre mere selvhjulpne, hvilket pa laengere sigt resulterede i en
besparelse i form af reduceret plejebehov.

Den type af investering forudseetter, at kommunen har et gkonomisk raderum, der tillader
ekstra udgifter her og nu, som fgrst bliver finansieret pa laengere sigt, eller at kommunen ma
bruge af tidligere opsparet overskud. Desuden er det en forudsaetning, at kommunen har en
tilskyndelse til at gennemfgre investeringen i form af sikkerhed for, at den vil kunne dispone-
re over det fremtidige afkast af investeringen.

Den gkonomiske krise fra 2008 og frem betgd en kraftig forveerring af de offentlige finanser.
Det har medfart et gget fokus pa at opna bedre kontrol med udviklingen i de offentlige udgif-
ter, og siden 2008 er der indfert forskellige former for sanktioner over for merforbrug i kom-
muner, regioner og stat. Siden 2011 har der bade vaeret sanktioner over for merforbrug i
budgetterne og i regnskaberne. Formalet med sanktionsmekanismerne er at understgtte, at
kommuner og regioner overholder de aftalte gkonomiske rammer.

Fra 2014 traeder budgetloven i kraft, hvorved der indfgres firearige udgiftslofter for stat,
kommuner og regioner, herunder sanktionsmekanismer for kommuner og regioner svarende
til de sanktionsmekanismer, der geelder i dag. Udgiftslofterne indebaerer, at det ikke er muligt
at aftale, at et mindreforbrug i forhold til udgiftsloftet for ét ar kan udlgse et merforbrug i et
senere ar.

¢ Omkostningsreformen blev indfert i stat og kommuner fra 2005 og i regionerne fra 2009. Reformen indebar en sendret periodise-
ring af gkonomiske haendelser i regnskabet, sa det baerende princip for regnskabsregistrering nu er tidspunktet for ressourcean-
vendelse fremfor betalings- eller leveringstidspunktet. Se www.fm.dk/arbejdsomraader/offentlige-
udgifter/budgetvejledning/omkostningsreformen/.

¥ Se case 14 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
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Samlet set er der sket en markant eendring af kommunernes adfeerd, som formentlig kan
tilskrives de aendrede styringsprincipper i en kombination med den almindelige kriseforstael-
se.

BOKS 15: VIDEN OM @KONOMISK RADERUM FOR INVESTERING OG OPSPARING

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke réderummet for investering og
opsparing i den offentlige sektor tager udgangspunkt i falgende forhold:

e Stat, kommuner og regioner har i de senere ar fokuseret pa budgetoverholdelse.
Budgetoverholdelsen er blevet understattet af lovbestemte sanktioner, hvis kommu-
ner eller regioner overskrider den fastlagte ramme for serviceudgifterne. Med bud-
getloven fra 2012 bliver sanktionerne viderefort, og sterstedelen af de samlede ser-
viceudgifter bliver omfattet af firearige udgiftslofter.

Budgetloven muligger en mere effektiv styring af de samlede offentlige udgifter, men
loven indeholder visse elementer, der kan sveekke muligheden for en hensigtsmaes-
sig udgiftsplanleegning i de enkelte offentlige enheder.

Moderniseringsstyrelsen har gennemfart en kortlaegning af gkonomistyringspraksis i
stat, kommuner og regioner. Kortlaegningen tyder pa, at de offentlige institutioners
gkonomistyring fokuserer pa overholdelse af bevillinger og budgetter, og at der er
begraenset viden om resultaterne af den service, institutionerne leverer, samt om de
veesentligste omkostningsdrivere i de enkelte institutioner.

Den gkonomiske styringspraksis er et afggrende element i udviklingen af den offent-
lige sektor. Det er en vedvarende udfordring at justere de centrale styringstiltag sam-
tidig med, at der fastholdes et decentralt ansvar og lokalt raderum.

Den overordnede gkonomiske styring af den offentlige sektors gkonomi er underlagt en
reekke malsaetninger — herunder konjunkturpolitiske hensyn og hensynet til EU’s Finanspagt.
Produktivitetskommissionen finder det veesentligt, at de gkonomiske instrumenter til at reali-
sere disse mal udformes og anvendes pa en made, der i videst muligt omfang muligger en
effektiv ressourceudnyttelse i de forskellige led i den offentlige sektor.

Det er saledes vigtigt, at budgetstyringen i stat, kommuner og regioner indrettes, sa der er
tilskyndelse til og mulighed for at investere i omkostningsbesparende tiltag. Det geelder pa
det overordnede niveau savel som i de enkelte offentlige institutioner.

Det er ligeledes vigtigt, at styringen ikke giver incitament til ungdvendigt forbrug af midler af
frygt for, at det fremtidige budget vil blive skaret ned, hvis ikke alle de tildelte midler forbru-
ges her og nu — det der sommetider bliver kaldt for benzinafbraending.

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke réderummet for opsparing og investe-
ring tager udgangspunkt i den nuveerende indretning af budgetstyringen i den offentlige sek-
tor, der senest er blevet fornyet med vedtagelsen af budgetloven i 2012.

| appendiks 1 giver vi neermere detaljer om indholdet i og baggrunden for budgetloven samt
den nuveerende gkonomistyringspraksis i stat, kommuner og regioner.
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ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem stgrre gkonomisk raderum for
investering og opsparing anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Kommuner, regioner og ministerier inden for budgetlovens rammer fortsat eksperi-
menterer med interne opsparings- og laneordninger, der sikrer, at de enkelte institu-
tioner har mulighed for at foretage omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
mende investeringer.

Udgiftsstyringen i bade stat, kommuner og regioner indrettes, sa der er gode mulig-
heder for langsigtet planlaegning, og at dette teenkes ind ved den arlige fastseettelse
af et nyt fierdear for budgetlovens udgiftslofter.

Budgetloven justeres, sa sanktioner alene baseres pa den aftalte udgiftsramme, og
sa der er mulighed for en vis overfgrsel af forbrug mellem arene i situationer, hvor
der er et betydeligt skonomisk raderum. Konkret anbefales det, at

* Udmaling af sanktioner for overskridelse af udgiftsloftet i kommunernes og regio-
nernes regnskaber alene baseres pa den udgiftsramme, der er aftalt med staten.

Kommuner og regioner far mulighed for en vis overfgrsel af midler mellem arene
inden for budgetlovens firedrige udgiftsramme, forudsat at Danmark er kommet i
en situation, hvor der er en betydelig sikkerhedsafstand til Finanspagtens green-
ser for det offentlige budgetunderskud.

9.1 Rammerne for ekonomistyringen i den offentlige sektor

Det er vigtigt, at gkonomistyringen i den offentlige sektor sikrer gkonomisk raderum og til-
skyndelse til at investere i en mere effektiv opgavevaretagelse. Specielt bgr indretningen af
gkonomistyringen ikke tilskynde til sdkaldt benzinafbreending. Benzinafbreending beskriver
situationer, hvor en offentlig enhed bruger flere midler end ngdvendigt og dermed undlader
at realisere et besparelsespotentiale af frygt for, at et mindreforbrug i forhold til budgettet vil
medfgre en nedskeering af budgetterne for de kommende ar.

I den kommunale sektor har tilgangen til at modvirke benzinafbreending traditionelt veeret at
uddelegere det gkonomiske ansvar, sa de decentrale enheder far tilladelse til at overfgre
mer- eller mindreforbrug mellem budgetéar. Typisk har kommunerne fastlagt procentsatser
for, hvor stor en andel af budgetrammen, der maksimalt kan overfgres til eller fremrykkes fra
det efterfalgende ar. Nogle kommuner har endvidere gjort procentsatserne afhaengige af
tidspunktet for enhedernes indmeldelse af mer- eller mindreforbrug. Procentsatsen er lavere,
desto teettere pa budgetarets afslutning man kommer.

P& det overordnede plan har kommunerne historisk veeret underlagt en rammebaseret sty-
ring, hvor man i de arlige gkonomiforhandlinger mellem regeringen og KL har indgaet aftaler
om det kommunale udgiftsniveau, herunder starrelsen af statens bloktilskud til kommuner-
ne." Bloktilskuddet bliver fordelt mellem kommunerne hovedsageligt pa baggrund af ind-
byggertallet og danner sammen med den kommunale skatteudskrivning og indteegter fra
brugerbetaling de skonomiske rammer for en kommune."*’

% Bloktilskuddet er en del af et samlet system, der bestar af en raekke forskellige tilskuds- og udligningsordninger samt forskellige
seertilskud.

57| 2013 udger bloktilskuddet ca. 19 pct. af den samlede skonomiske ramme for de 98 kommuner, mens skatteudskrivningen
udger ca. 55 pct., jf. KL (2013c), tabel 8.1.
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| regionerne er den rammebaserede styring blevet suppleret med aktivitetsbaseret styring i
form af takstfinansieringssystemet.

Siden 2008 er den rammebaserede styring af kommuner og regioner blevet suppleret med
sanktionsmekanismer i enten budget, regnskab eller begge. Formalet er at understgtte arlig
budgetoverholdelse.

Ogsa gkonomistyringen pa det decentrale niveau baerer praeg af rammebaseret styring i
savel kommuner som regioner. Regionerne supplerer dog den rammebaserede styring af
sygehusene med takststyringsmodeller.

| den rammebaserede aftale ligger der en forventning om budgetoverholdelse savel centralt
som decentralt, og med sanktionsmekanismerne er tilskyndelsen til budgetoverholdelse ble-
vet styrket for kommunerne og regionerne. Kommunerne har arligt overholdt deres budget
siden 2011 og har i gennemsnit overholdt deres budgetter over hele perioden siden gennem-
fgrelsen af strukturreformen i 2007, jf. appendiks 1. Regionerne overskred deres budgetter
fra 2007 til 2010, men har overholdt budgetterne siden 2011.

Hvis et realiseret mindreforbrug i ét ar betyder, at rammerne nedseettes i de efterfglgende ar,
kan kommunerne eller regionerne under ét have tilskyndelse til benzinafbreending. For
kommunerne har mindreforbruget i forhold til de aftalte udgiftsrammer for 2011 og 2012 fart
til, at den samlede serviceramme for 2013 og 2014 er blevet nedsat med henholdsvis 2,5
mia. kr. og 2 mia. kr. i forhold til tidligere ars aftale.’® En sadan praksis forsteerker alt andet
lige kommunernes incitament til at forbruge hele den aftalte serviceramme, selvom de poten-
tielt kunne levere samme service for faerre ressourcer.

Nedseettelsen af udgiftsrammen for service med 2 mia. kr. fra 2013 til 2014 skal dog ses i
sammenhaeng med, at regeringen og KL i starten af 2013 aftalte en forggelse af rammen for
kommunernes anlaegsinvesteringer i 2014 svarende til nedseettelsen af rammen for service-
udgifterne. Derudover er det i foraret 2013 aftalt mellem KL og regeringen, at budgetlovens
udgiftsloft for service i 2014 vil udggre et bundniveau for de aftalte serviceudgifter for 2015
og frem. Dermed skulle det omtalte incitamentsproblem veere neutraliseret.

Dertil kommer, at sanktionerne for budgetoverskridelse i sig selv giver kommunerne en til-
skyndelse til at holde en vis sikkerhedsafstand til det aftalte udgiftsloft for at undga sanktio-
ner. Det er formentlig en veesentlig arsag til, at kommunernes budgetter og regnskaber har
ligget under det aftalte udgiftsniveau i 2011 og 2012, jf. appendiks 1.

9.2 Budgetreserver og risiko for benzinafbranding

Budgetloven indeholder fortsat en potentiel hindring for en hensigtsmaessig budgetstyring i
kommunerne. Ifglge loven treeder sanktionen over for merforbrug i de kommunale regnska-
ber som udgangspunkt i kraft, hvis de konstaterede udgifter overstiger de budgetterede ud-
gifter.™®® Dermed far kommunerne et incitament til at holde de faktiske udgifter i en vis sik-
kerhedsafstand af det budgetterede udgiftsniveau for at undga en regnskabssanktion. Det
kan svaekke budgetternes effektivitet som instrument i kommunernes gkonomistyring, bl.a.
ved at tilskynde til at indleegge "kunstige” reserver i budgetterne med deraf fglgende gget
risiko for benzinafbraending sidst pa aret.

8 Regeringen og KL (2012) samt Regeringen og KL (2013).
" Finansministeriet (2012).
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Dette problem kan imgdegas, hvis regnskabssanktionen kun treeder i kraft, safremt kommu-
nernes udgifter overstiger det udgiftsniveau, der er aftalt med staten. Kommunerne vil da
fortsat have en tilskyndelse til at leegge budgetter, der holder sig lidt under det aftalte ud-
giftsniveau, men den enkelte kommunes tilskyndelse til at laegge ekstra buffere ind i sit bud-
get for at undgéd sanktioner vil blive mindre.

Budgetloven indeholder allerede i dag en bemyndigelse til ministeren til at korrigere male-
punktet for udlgsning af regnskabssanktionen op til det aftalte udgiftsniveau. For 2013 og
2014 er malepunktet for regnskabssanktionen for kommunerne fastlagt til det aftalte udgifts-
niveau, mens malepunktet for regnskabssanktionen for regionerne er budgettet."° Produkti-
vitetskommissionen anbefaler, at budgetloven justeres, sa malepunktet for regnskabssankti-
onen altid svarer til det aftalte udgiftsniveau.

Sanktionernes skarpe fokus pa det enkelte budget- og regnskabsar kan ogsa give anledning
til uhensigtsmeessige reaktioner i den decentrale gkonomistyring. Ifglge KL har mange
kommuner séledes i de seneste ar indskraenket de decentrale institutioners muligheder for
overfgrsler af mer- eller mindreforbrug mellem arene af frygt for at blive ramt af sanktioner
for budgetoverskridelser. Dette kan heemme de decentrale enheders muligheder for at fore-
tage fornuftige opsparings- og investeringsdispositioner, ligesom det kan forsteerke incita-
menterne til benzinafbraending.

9.3 Begranset raderum til langsigtet planlagning

Dilemmaet mellem gnsket om en effektiv overordnet udgiftsstyring og ensket om en vis flek-
sibilitet i den decentrale udgiftsstyring er reelt. | situationer, hvor Danmark er teet pa at stade
mod Finanspagtens lofter for det faktiske og det strukturelle offentlige budgetunderskud, er
det naturligt at lsegge afgegrende vaegt pa den overordnede udgiftsstyring og have skarpt
fokus pa budgetoverholdelse inden for hvert enkelt ar.

| s&dan en situation ligger der en vigtig udfordring for de enkelte ministerier, regioner og
kommuner i at sikre, at de decentrale enheder inden for deres omrade fortsat har visse mu-
ligheder for at spare op til fornuftige investeringer samtidigt med, at omradets overordnede
budgetramme ngje overholdes i hvert enkelt ar. Det stiller krav til de enkelte kommuner,
regioner og ministerier om gget koordination og informationsudveksling mellem enheder om
realiseret og forventet mindre- eller merforbrug.

| staten har man adresseret denne udfordring ved, at der pa et ministeromrade tillades mer-
forbrug i en institution, safremt en anden institution har et tilsvarende mindreforbrug. Desu-
den er det tilladt for et ministeromrade under ét at have et merforbrug, hvis dette modsvares
af et tilsvarende mindreforbrug pa et andet ministeromrade. Udfordringen med koordination
er formentlig sterre for de 98 kommuner end for de 19 ministerier. Bade fordi der er flere
enheder, og fordi ministerierne i sidste ende er underlagt den samme politiske ledelse i form
af regeringen. For kommunerne udggres den politiske ledelse derimod af 98 forskellige fol-
kevalgte byrad.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at kommuner, regioner og ministerier inden for bud-
getlovens rammer fortsat eksperimenterer med interne opsparings- og laneordninger, der
sikrer, at de enkelte institutioner inden for deres omrade har raderum til mere langsigtet plan-
leegning.

0 Regeringen og KL (2012), Regeringen og KL (2013), Regeringen og Danske Regioner (2012) samt Regeringen og Danske
Regioner (2013).
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Pa leengere sigt er det gnskeligt, at Danmark bringer sig i en situation, hvor der er en solid
sikkerhedsafstand til underskudsgraenserne i Finanspagten. Det vil mindske risikoen for, at
Danmark igen bliver underlagt EU’s procedure for afvikling af uforholdsmaessigt store bud-
getunderskud.™" | en sadan situation kan man overveje at indbygge en vis fleksibilitet i an-
vendelsen af budgetlovens sanktionssystem for at forbedre kommunernes og regionernes
muligheder for at planlaegge over en flerarig horisont.

Nar der er tilvejebragt en passende sikkerhedsafstand til Finanspagtens greenser for det
offentlige budgetunderskud, anbefaler Produktivitetskommissionen, at hvis kommuner og
regioner i et givet ar har haft et mindreforbrug, s& haeves udgangspunktet for udmaling af
regnskabssanktionen for det fglgende ar med et belgb svarende til det foregaende ars min-
dreforbrug eller en vis andel heraf. Dermed far kommuner og regioner under ét en vis mulig-
hed for at overfgre midler mellem ar uden at blive sanktioneret, hvilket kan fremme effektivi-
teten i den decentrale gkonomistyring.'*?

Af hensyn til den kortsigtede konjunkturpolitiske udgiftsstyring anbefaler Produktivitetskom-
missionen dog, at der saettes snaevre greenser for, hvor meget de samlede kommunale og
regionale udgifter ma afvige fra det aftalte niveau, uden at der udlgses sanktioner. Det er
ligeledes vigtigt at fastholde princippet om, at den samlede udgiftsramme skal overholdes
inden for budgetlovens flerarige planlaegningshorisont.

9.4  Fokus p3 god ekonomistyring

Ved at styrke gkonomistyringspraksis i kommuner og regioner kan man opné bedre kontrol
med udgifterne pa centralt og decentralt niveau. Det giver stgrre sikkerhed for, at budgetter
og regnskaber overholder udgiftsloftet, og mindsker tilskyndelsen til benzinafbraending. Sam-
tidig kan god gkonomistyring i sig selv skabe et bedre overblik og @ge det gkonomiske rade-
rum.

| skonomiaftalerne for 2013 indgik regeringen en aftale med henholdsvis KL og Danske Re-
gioner om en styrket indsats i gkonomistyringen i kommunerne og regionerne. P& den bag-
grund har Moderniseringsstyrelsen igangsat Projekt god gkonomistyring. Tanken med pro-
jektet er, at en feelles tilgang pa tveers af den offentlige sektor kan bidrage til at professionali-
sere gkonomistyringen, skabe bedre mulighed for benchmarking, etablere bedre faglige
miljger og fremme feelles kompetenceudvikling i form af kurser mv. Malet er, at gkonomisty-
ringen tilretteleegges, sa der sikres gennemskuelighed og overblik over sammenhangen
mellem gkonomi og resultater. Det forudsaetter et godt kendskab til, hvad udfgrelsen af op-
gaverne koster, og viden om effekten af forskellige indsatser, dvs. de faglige resultater.

Projekt god @konomistyring har givet anledning til en kortlaegning af gkonomistyringspraksis i
den offentlige sektor. Overordnet set understreger resultaterne behovet for, at god gkonomi-
styring pa den ene side har fokus pa malfastseettelse og overvagning af resultater og pa den
anden side etablerer et grundlag for hensigtsmeessig prioritering af ressourceanvendelsen
og pa omkostningseffektivitet i opgavevaretagelsen. | nogle tilfeelde vil god gkonomistyring
derfor ngdvendigggre et forbedret datagrundlag.'® Et bedre datagrundlag er samtidigt ogsa
forudseetningen for, at de offentlige institutioner i hgjere grad kan styre efter resultater knyttet
til kerneydelsen, som beskrevet i kapitel 2.

! Finanspagten betyder, at Danmarks strukturelle underskud (faktisk underskud korrigeret for konjunkturer) maksimalt mé udgore
0,5 pct. af BNP. | 2011 og 2012 var underskuddet hhv. 0,8 og 1,1 pct. af BNP. | 2013 forventer Regeringen, at underskuddet ud-
ger 0,2 pct. af BNP, jf. @konomi- og Indenrigsministeriet (2013c).

2 For at sikre hensigtsmaessige incitamenter for de enkelte kommuner ber tilladelse til et merforbrug i forhold til den aftalte budget-
ramme kun gives til kommuner, der i et foregdende ar har praesteret et mindreforbrug.

s Se mere herom pa Moderniseringsstyrelsens hjemmeside samt Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet og KL
(2013).
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Mere konkret har kortlaegningen af gkonomistyringen afdeekket fire omrader, hvor der synes
at veere rum for forbedringer af den nuvaerende praksis:

¢ Budgetlaegning.

* Budgetopfalgning.

* Brug af benchmarking til identificering af effektiviseringspotentialer.

¢ Incitamentsstrukturerne mellem de forskellige styringsled i stat, kommuner og regioner.

Pa baggrund af kortlaegningen vurderer Moderniseringsstyrelsen, at gkonomistyringspraksis
kan forbedres gennem starre kendskab til udgiftsdrivere, kobling af aktiviteter til omkostnin-
ger og gget anvendelse af periodisering. En mere detaljeret gennemgang af kortlaegningens
resultater er givet i appendiks 1.

| gkonomiaftalen for 2014 mellem staten og kommunerne udtrykker parterne enighed om at
igangseette en reekke initiativer, der skal bidrage til at forbedre gkonomistyringen i kommu-
nerne. Der skal bl.a. opstilles flerarige mal, der afspejler den enkelte kommunes politik, og
der skal gennemfares en arlig status for gkonomistyringen, som skal danne grundlag for en
opfelgning i foraret 2014."*

| skonomiaftalen for 2014 mellem staten og regionerne er der pa samme made som for
kommunerne opnaet enighed om et malbillede og en reekke initiativer til en styrket regional
gkonomistyring pa sygehusene.

@konomiaftalerne og kortlaegningen af skonomistyringspraksis indeholder en reekke vaesent-
lige elementer, der kan bidrage til forbedre gkonomistyringen og produktiviteten i den offent-

lige sektor. Produktivitetskommissionen anbefaler dog, at de omtalte initiativer s& vidt muligt

ikke giver sig udslag i ggede dokumentationskrav over for kommuner og regioner, der fierner
fokus fra de decentrale enheders kerneopgaver og mindsker de decentrale lederes mulighe-
der for at tilretteleegge opgavelgsningen, sa ressourcerne bliver brugt bedst muligt.

Tendensen til oget professionalisering af de offentlige ledere, hvor den faglige forankring er
blevet suppleret med offentlige lederuddannelser, ma forventes at understgtte god gkonomi-
styring. Til gengeeld viser evalueringerne af de offentlige lederuddannelser, at det er de blg-
dere ledelsesdiscipliner, der er blevet prioriteret, og at lederuddannelserne har veeret mere
udviklingsorienterede end fokuserede pa at uddanne lederne i at effektivisere og optimere
den daglige drift. Denne problematik vil blive naermere omtalt i det falgende kapitel.

“ Regeringen og KL (2013).
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IKapitel 10

Kompetente ledere

| den private sektor har kvaliteten af ledelsen afggrende betydning for virksomhedens bund-
linje."* Effekten af god ledelse kan vaere svaer at male i den offentlige sektor, men ogséa her
opnar dygtige ledere bedre resultater end mindre dygtige ledere. God hospitalsledelse giver
lavere dgdelighedsrater, lavere udgifter per indlaeggelse og bedre patienttilfredshed.'*® God
skoleledelse giver bedre trivsel og lzering blandt eleverne.'’

| Aalborg Kommunes Familie- og beskeeftigelsesforvaltning arbejder man fx med at skabe en
bedre og mere effektiv opgavelgsning gennem tydelig og veerdibaseret ledelse. Forvaltnin-
gen laegger stor veegt pa at male og dokumentere de resultater, som medarbejderne skaber.
Som led i strategien foretages der manedlige stikpraver i sagsbehandlingen, hvor ledelsen
plukker sager ud, som gennemgas i medarbejdergrupper. Formalet er at skabe en falles
retning i sagsbehandlingen og sikre, at man hele tiden tager ved leere af eventuelle fejl.'*®

BOKS 16: VIDEN OM LEDELSESKOMPETENCER I DEN OFFENTLIGE SEKTOR

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem bedre offentlig ledelse tager udgangspunkt i felgende forhold:

* God og tydelig ledelse er en grundlaeggende praemis for effektivitet og innovation i
den offentlige sektor

» Offentlige ledere skaber effektivitet og innovation ved at sikre et godt arbejdsmil-
j@, hvor medarbejdernes faglighed og kompetencer bliver udnyttet bedst muligt,
og hvor medarbejderne trives og er motiverede.

Offentlige ledere skaber effektivitet og innovation ved at holde fokus pa resultater,
sikre samarbejde pa tveers i den offentlige sektor og involvere borgerne i opgave-
Igsningen.

* De offentlige ledere vurderer, at lederuddannelser har styrket deres kompetencer.
Lederne har iseer faet styrket deres personlige og kommunikative kompetencer samt
kompetencer inden for forandrings- og personaleledelse. Uddannelserne er mindre
fokuserede péa at uddanne lederne i at effektivisere og optimere den daglige drift.

Udbyttet af lederuddannelserne begreenses af, at deltagerne mangler sparring, op-
bakning fra topledelsen og adgang til ledelsesnetvaerk.

Der er positive erfaringer med brugen af ledelsesevalueringer, men en del offentlige
ledere angiver, at de mangler topledelsens statte og opbakning i evalueringsproces-
sen, og at der ikke bliver fulgt op pa evalueringen.

™ Eriksson og Smith (2007), Smith og Smith (2010), Béhimark m.fl. (2012) samt Eriksson m.fl. (2007). Et resultat fra litteraturen er
ogsa, at produktiviteten i den private sektor gges via aget konkurrence, og en af kanalerne, som konkurrence virker igennem, er
bedre ledelse — se Bloom and Van Reenen (2010). Den mekanisme er fravaerende i den offentlige sektor.

6 Bloom and Van Reenen (2010) og McKinsey (2010a).

™7 SFI (2011a) og andre referencer i afsnit 10.2.

5 Se case 5 i casesamlingen “Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”. Se ogsa Schiitze (2013), der
argumenterer for, at den offentlige sektor skal have en forbedringskultur.
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Ledere i den offentlige sektor har gennem tiden faet en mere central placering (bl.a. sa tidligt
som i programmet til modernisering af den offentlige sektor fra 1983), hvilket er understottet
af diverse reformer og aftaler.

Op gennem 1990’erne og 2000’erne iveerksatte skiftende regeringer forskellige tiltag til bedre
ledelse, og der blev udgivet en raekke publikationer om ledelse i den offentlige sektor: Stats-
lig lederpolitik fra 1994, Lederpolitisk redegarelse fra 2001, Kodeks for god offentlig topledel-
se fra 2005 og Kodeks for uddannelsesledelse fra 2009."° Hertil kom en raekke publikatio-
ner, der satte forskellige aspekter af offentlig ledelse pa dagsordenen, fx Strategisk ledelse
af mangfoldighed — en vej til bedre opgavelasning.'®

Holdningen til lederens rolle og baggrund har ogsa aendret sig. Ledelse opfattes i stigende
grad som en profession for sig og er ikke snzevert koblet til et bestemt fag.’' Den faglige
tilknytning spiller mange steder i den offentlige sektor stadig en stor rolle, men det er blevet
et afggrende krav, at en fagprofessionel baggrund er suppleret med ledelsesmaessige kom-
petencer.'®? Strategisk ledelse er saledes blevet en del af offentlig ledelse.

Udfordringen ved at lede i det offentlige er blevet stgrre i takt med, at de offentlige budgetter
er blevet strammere. Hertil kommer, som omtalt i kapitel 2, at den offentlige sektor er under-
lagt rammevilkar, der kan heemme mulighederne for og tilskyndelserne til at sikre hgj effekti-
vitet og Igsbende modernisering. Der er derfor et stort behov for kompetente ledere.

ANBEFALINGER

For at styrke den offentlige sektors produktivitet gennem bedre ledelseskompetencer
anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Topledere i den offentlige sektor holdes ansvarlige for at sikre god og tydelig ledelse
i deres organisation. Konkret anbefales det, at

* Topledere i den offentlige sektor holdes ansvarlige for at opbygge gode ledelses-
kompetencer i deres organisation, fx gennem ledelsesevalueringer, feedback og
konkrete mal i resultatkontrakter.

Der pa toplederniveau kommer starre fokus pa, at lederuddannelse forankres so-
lidt i den daglige praksis og afspejles i den Igbende ledelsesmeessige dialog.

Opkvalificeringen af de offentlige ledere fortseetter, men med stagrre vaegt pa at ud-
brede kendskabet til forskellige effektiviserings- og skonomistyringsredskaber.

Der iveerksaettes en undersggelse af, hvordan der i praksis arbejdes med udvikling
af ledelseskompetencer i den offentlige sektor med det formal at udbrede bedste
praksis og sikre, at investeringer i lederuddannelse i hgjere grad forankres i den dag-
lige drift.

9 Se flere detaljer og referencer i baggrundsnotatet "Udviklingen i styringen af den offentlige sektor”.

%0 personalestyrelsen (2011).

! Hansen m.fl. (2013) samt Hansen (2011).

2 Klausen m.fl. (2011). Der kan veere forskelle inden for de enkelte sektorer, men i dette kapitel traeekkes nogle generelle tendenser
ud.
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10.1 Betydningen af god og tydelig ledelse

God og tydelig ledelse er en grundlzeggende praemis for effektivitet og innovation i den of-
fentlige sektor. Det er illustreret i figur 16."%

FIGUR 16: GOD OG TYDELIG LEDELSE UNDERST@TTER EFFEKTIVITET OG INNOVATION

Effektivitet og innovation

Medarbeijdere Resultater Samproduktion
Motivation og kompetencer Mal og styring Samarbejde og koordinering
God og tydelig ledelse

Kilde: Produktivitetskommissionen.

Den hgje arbejdskraftintensitet i den offentlige sektor betyder, at medarbejderne er en vigtig
drivkraft for effektivitet og innovation. Offentlige ledere, der saetter mal for deres medarbejde-
re og lykkes med at skabe et arbejdsmiljg med god motivation og trivsel, kan saledes opna
bedre resultater end institutioner med mindre fokus pa anerkendelse og personaleledelse.’*
Samtidig tyder nye analyser pa, at medarbejdere, der arbejder efter klare mal, oplever en
mindre grad af ungdigt bureaukrati.’®®

Pa Jsby Plejehjem i Haderslev Kommune sgsatte ledelsen tilbage i 2000 en raekke initiativer
for at forbedre trivslen blandt personalet og gge medarbejdernes stolthed over at arbejde pa
plejehjemmet. Nggleordene var tillid og neerveer fra ledelsen. Et af resultaterne blev et fald i
sygefraveeret og lavere vikarudgifter.'®

For at udlgse medarbejdernes potentiale er det vigtigt, at de offentlige ledere har de rette
personalemeaessige kompetencer (fx via efteruddannelse, ledelsesnetveerk og sparring), har
tilskyndelser til at prioritere personaleledelse (fx feedback fra ledelsesevalueringer og fokus i
organisationen) og har muligheder for at bruge forskellige motivationsfaktorer i det daglige
arbejde (fx anerkendelse, belgnning af gode praestationer og midler til medarbejdernes kom-
petenceudyvikling).

Effektiv opgaveudferelse kraever ogsa, at ledere og medarbejdere har konstant fokus pa
resultater. Det betyder, at gkonomiske styringsredskaber (fx budgetstyring, resultatkontrakter
og lgn) og arbejdsplanlaegningen har fokus pa kerneopgaven og den overordnede strategi.

3 Det er ikke hensigten i denne rapport at pege pa én ledelsesstil frem for andre. God og tydelig ledelse vil ofte veere kendetegnet
ved at bruge det bedste fra flere ledelsesstile og -teorier samtidig, fordi lederne har en grundleeggende og praksisrelateret forsta-
else for, hvad der skal til for at na gode resultater. Det er ligeledes ikke hensigten at give en udtemmende beskrivelse af mulige
ledelsesredskaber.

** Nielsen (2013).

* KORA (2013a).

%5 For flere eksempler henvises til Kristensen (2010).
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Offentlige ledere med tydelige mal, viden om de vigtigste omkostningsdrivere i driften og
forstaelse for sammenhaengen mellem indsats og resultat vil sadledes have bedre mulighed
for at opna hgjere effektivitet og skabe gkonomisk raderum til innovation.

Offentlige ledere, der evner at anvende mere tekniske ledelsesredskaber (fx nggletal,
benchmarking, tidsanvendelsesstudier og LEAN), har starre viden om, hvordan de preeste-
rer, og hvilke effektiviseringspotentialer, der gemmer sig i deres institution. For at lederne i
sidste ende lykkes med at indfri disse potentialer, er det vigtigt, at de har de rette tilskyndel-
ser — fx via resultatkontrakter — til at gennemfare til tider upopuleere effektiviseringstiltag. Det
er ligeledes vigtigt, at de har mulighed for at fare lgsningerne ud i livet fx via fleksibelt valg af
opgavelgsning og arbejdstilretteleeggelse.

Pa Neaestved Sygehus er man fx blevet i stand til at gennemfgre én operation mere om da-
gen pa den centrale operationsgang ved at udnytte ressourcer bedre og mindske ventetid og
flaskehalse."’

Det er ogséa de offentlige ledere, der saetter rammerne for samproduktion i den offentlige
sektor. Gode resultater kreever ofte samarbejde mellem offentlige enheder for at undga res-
sourcespild og for at sikre et sammenhaengende brugerforlgb. Her er det en vigtig opgave
for de offentlige ledere at sikre den koordinering og videndeling mellem medarbejdere i den
samme institution og pa tveers af organisatoriske skel, som et sadant samarbejde typisk
kraever. For at lederen i sidste ende har incitament til at prioritere samarbejdet, er det ligele-
des vigtigt, at den gkonomiske styring understotter det tveergdende samarbejde, jf. kapitel 4.

Mulighederne for samproduktion straekker sig ud over den offentlige sektor. Ofte kan bruger-
ne og deres naermeste med fordel involveres i opgavevaretagelsen — bade for at malrette
ydelsen til brugerens konkrete behov — og dermed opna starre effekt — og for at mobilisere
nye ressourcer.

Et eksempel pa involvering af brugerne er sakaldt hverdagsrehabilitering, hvor projektet
Leengst muligt i eget liv fra Fredericia Kommune er et af de mest kendte. Projektet indebar,
at man i 2008 begyndte at arbejde med at rehabilitere de aeldre borgere, sa de i stedet for
passiv pleje modtog treening med det sigte, at de skulle forblive selvhjulpne sa leenge som
muligt."?®

P& samme made kan samarbejdet med den frivillige sektor i Danmark mobilisere nye res-
sourcer. Som det fremgar af boks 17, kan spgrgsmalet om frivillighed dog veere et kontro-
versielt emne.

Det er Produktivitetskommissionens opfattelse, at der er behov for at tage en aben og saglig
debat om, hvad Danmark vil med den frivillige sektor, og for at udvikle nogle principper for
samarbejdet mellem den offentlige og den frivillige sektor.

"7 Se case 18 i i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
8 Se case 14 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
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BOKS 17: SAMARBEJDE MED DEN FRIVILLIGE SEKTOR

| forbindelse med et frikommuneforsgg fik Fredericia Kommune grant lys fra staten til at
gennemfgre et forsgg i de kommunale daginstitutioner, der indebar, at foraeldrene fik
udvidet abningstiderne ved selv at sta for pasningen i ydertidspunkterne. Projektet skul-
le imgdekomme et gnske fra foraeldrene om at fa et mere fleksibelt pasningstilbud.

Paedagogernes fagforening (BUPL) fremhaevede dog, at projektet ville betyde, at pas-
ningen ikke laengere ville veere et peedagogisk tilbud, at det var en form for lgntrykkeri,
og at der i virkeligheden var tale om besparelser. Derudover blev det papeget, at hvis
behovet og efterspargslen er tilstraekkeligt store, sa burde kommunen udvide abningsti-
den pa reguleer vis.

Fredericia Kommune star ikke alene med gnsket om at inddrage frivillige mere i den
kommunale opgavevaretagelse. Saledes svarer 89 pct. af kommunaldirektagrerne i en
KL-undersggelse, at de frivilliges indsats kan teenkes mere ind i den kommunale service
fremover.">®

Jget inddragelse af den frivillige sektor er ogsa et element i regeringens modernise-

ringsdagsorden. For at fremme den udvikling har regeringen bl.a. taget initiativ til at op-
datere charteret for samspil mellem det frivillige Danmark og den offentlige sektor. Det
arbejde skal bidrag til at skabe nye visioner, rammer og spilleregler for samarbejdet."®

Jget samarbejde med og involvering af frivillige kraever ledelsesmaessige kompetencer. Ved
inddragelse af frivillige skal de offentlige ledere nemlig lede individer, der primeert er motive-
ret af deres personlige lyst og engagement — ikke deres ansaettelsesforhold. Derudover kan
de frivillige kun i begreenset omfang ledes gennem regler, ordrer og kontrol eller ved hjeelp af
praestationsfremmende lan- og karrieresystemer.'®’

10.2 Case: Betydning af gode folkeskoleledere

Der er generelt meget lidt empirisk viden om effekten af god ledelse i det offentlige. En und-
tagelse er pa folkeskoleomradet. | det fglgende gives et overblik over kvalitative og kvantita-
tive undersggelser af skoleledelsens direkte betydning for elevernes trivsel og laering samt
skoleledelsens indirekte betydning, der virker gennem lzerernes motivation, trivsel og kompe-
tencer.

De eksisterende undersggelser understreger betydningen af god ledelse, herunder vigtighe-
den af at have en konkret ledelsespolitik, der bade bliver eksekveret, evalueret og (om ngd-
vendigt) forbedret. Undersggelserne viser, at det langt fra altid sker i praksis.

9 KL (2013a).

%" Se bl.a. http://modernisering.nu/om-modernisering/frivillighed.aspx.

8" Serensen og Torfing (2012) har udarbejdet en rapport som et led i Vaeksthusprojektet “Lederens rolle i samspillet mellem den
offentlige sektor og civilsamfundet”. Rapporten peger pa nogle overordnede ledelsesmaessige udfordringer ved at inddrage frivil-
lige og kommer med forslag til, hvordan forskellige aktorer kan bidrage til at f& samarbejdet til at fungere.
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SFI (2011a) har unders@gt betydningen af skoleledelse for folkeskolernes funktion og pree-
stationer.'®? Unders@gelsen finder, at de skoler, der har de bedste faglige resultater og hgj
trivsel, er dem, hvor:

e Skolelederen har en lederuddannelse. Der er dog ingen forskel pa, om lederuddannelsen
er kort eller lang. Det kan veere et tegn pa, at det maske ikke er uddannelsen i sig selv,
der har betydning, men at gode ledere veaelger at tage mere efteruddannelse, og at ud-
dannelse (uanset leengde) seetter fokus pa god ledelse.

* Skolen har en hgj grad af autonomi ved tilretteleeggelse af undervisningen. Dette under-
stattes endvidere af internationale studier.'®® Hver tredje skoleleder finder dog, at kom-
munen har meget eller temmelig stor indflydelse pa skolens faglige mal, anseettelse af
lzerere og fastszaettelse af undervisningsmetoder.'

* Der er en kultur p& skolen, der veegter faglighed hgijt, bl.a. ved at skolelederen i leereran-
saettelser leegger veegt pa ansggernes faglige kvalifikationer fra leereruddannelsen. Inter-
national uddannelsesforskning peger ligeledes pa, at laerernes viden og kompetencer er
de vaesentligste forklaringer pa elevernes udbytte af undervisningen.'®®

Disse konklusioner bliver understattet af en svensk analyse, der finder, at skolelederen har
stor betydning for elevernes faglige resultater og for arbejdsmiljget pa skolen.'® Andre inter-
nationale studier finder lignende resultater.'®’

Ifelge SFI (2011a) er der darligere resultater blandt elever pa skoler, der i hgjere grad an-
vender gkonomiske belgnninger til at motivere laererne, men undersggelsen siger ikke noget
om, hvad der kan forklare dette forhold.

Forklaringen kan veere, at de gkonomiske belgnninger demotiverer laererne og ggr kvaliteten
af undervisningen darligere, fordi anvendelse af gkonomiske incitamenter kan stride mod
leerernes fagprofessionelle etik. Forklaringen kan dog ogsa veere, at skoler med et udfor-
drende elevgrundlag i hgjere grad er ngdt til at anvende gkonomiske belgnninger for at re-
kruttere og fastholde dygtige leerere. Under alle omsteendigheder er brugen af gkonomiske
belgnninger begreenset af laerernes overenskomster.

SFI (2011a) finder ogsa, at der er en indirekte sammenhaeng mellem skoleledelsen og trivs-
len blandt leerere og elever:

* Der er en tendens til, at eleverne trives bedre pa skoler, hvor skolelederen har lagt stor
veegt pa leerernes faglige kundskaber ved anseettelse samt efteruddannelse af leererkorp-
set. Undersggelsen peger dog p4a, at dette resultat ogsa kan forklares ved, at elever, der
er fagligt dygtige, generelt ogsa trives bedre (og omvendt).

e Foreeldre oplever bedre trivsel hos deres barn pa skoler, hvor skolelederen har efterud-
dannelse i ledelse.

e Leererne oplever bedre trivsel pa skoler, hvor der eksisterer en hgj faglig kultur blandt
leererkorpset, og hvor skolelederen engagerer sig i peedagogiske spgrgsmal som faglig
sparringspartner. Her betyder det bl.a. noget, hvor tilgaengelig lederen er for lzererne.'®®

%2 Undersggelsen handler om: Skoleledernes efteruddannelse i ledelse, skolernes autonomi, skoleledelsens eksterne samarbejde,
skolernes faglige malstyring og opfalgning, organiseringen af leerersamarbejdet, personaleledelsen af leerere og skoleledernes
paedagogiske ledelse. Undersagelsen tager udgangspunkt i en tveersnitsanalyse af registerdata kombineret med data fra sparge-
skemaundersggelser af danske folkeskoler i et forsag pa at isolere effekten af skoleledelsen pé forskellige mal for folkeskolen. |
undersggelsen indgik 501 skoleledere, 1.130 lserere, 4.401 foreeldre og henholdsvis 4.311 og 52.420 elever kombineret med ka-
rakterdata og data om social baggrund for 83.881 elever.

OECD (2010) og McKinsey (2010b).

SFI (2011b).

Darling-Hammond and Bransford (2005) og Hattie (2008).

Béhimark m.fl. (2012). Arbejdsmiljoet er defineret som personaleomsaetning og langtidssygemelding.

McKinsey (2010b), Leithwood m.fl. (2004) samt Branch m.fl. (2012).

Nordenbo m.fl. (2010).
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De fleste skoler har en egentlig efteruddannelsesplan, og skolerne brugte i gennemsnit om-
kring 26 timer per leerer til efteruddannelse i skolearet 2010-11. Der er dog stor forskel pa,
hvor mange timer de enkelte skoler bruger pa efteruddannelse.'®™ En OECD-undersggelse
tyder pa, at Danmark er et af de lande, der efteruddanner leererne mindst, jf. boks 18. Og nar
det sker, bliver leererne ofte erstattet af vikarer.'”°

BOKS 18: OECD'S LAERER- OG LEDERUNDERS®@GELSE (TALIS)

TALIS er en international undersggelse af leerere og skoleledere, der blev gennemfart
blandt 24 OECD-lande i 2008. Nedenfor er opsummeret nogle af de resultater fra un-
dersggelsen, som er relevante i et ledelsesperspektiv (kompetenceudvikling, evaluering
og feedback samt ledelseskultur).”" Undersggelsens resultater for Danmark sammen-
lignes nedenfor med resultaterne for Norge, der er det eneste andet skandinaviske land,
som der er data for.

Kompetenceudvikling:

e 25 pct. af de danske laerere har ikke deltaget i kompetenceudvikling (fx efteruddan-
nelse) af mindst én dags varighed i de seneste 18 maneder. Til sammenligning var
det kun 13 pct. af lzererne i Norge. Danmark ligger tredje lavest blandt TALIS-
landene.

38 pct. af de danske lzerere har svaret, at arbejdsgiveren ikke stgtter, at man far ef-
teruddannelse. Gennemsnittet for deltagerlandene er 15 pct., mens manglende op-
bakning fra arbejdsgiveren spiller en starre rolle i Norge (26 pct.). | Norge er den
vaesentligste begrundelse for manglende efteruddannelse, at deltagelse var i konflikt
med skema.

42 pct. af de danske laerere vurderede, at manglende udbud af passende kurser var
en begreensende faktor for deres efteruddannelse. | Norge var det kun tilfeeldet for
30 pct.

90 pct. af danske leerere angiver, at skolerne har en klar indflydelse pa fastleeggel-
sen af midler til lzerernes faglige udvikling. Det er lavere end i Norge (98 pct.), men
vaesentligt over TALIS-gennemsnittet pa 60 pct.

Evaluering og feedback:

* 68 pct. af danske lzerere arbejder pa skoler, der har udarbejdet en selvevaluerings-
rapport mindst én gang inden for de seneste fem ar. | Norge er det 74 pct., mens
gennemsnittet for TALIS-landene er 80 pct. Samme billede tegner sig for eksterne
evalueringer.

69 pct. af de danske leerere modtager evaluering eller feedback fra deres leder
mindst én gang om aret, mens 14 pct. af laererne aldrig har modtaget evaluering fra
deres leder.

Danske skoleledere udgver generelt ledelse med fokus pa peedagogisk praksis, det
vil sige fokus pa drgftelse af laerernes undervisning og de udfordringer, den giver.

Undersggelsen er ved at blive opdateret, og nye resultater foreligger i sommeren 2014.

%9 SFI (2011b).
% Uni C (2012) finder, at 15 pct. af den manglende undervisning péa landets skoler i 2011 skyldtes leerernes efteruddannelse.
! Skolestyrelsen (2009).
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For at understgtte den faglige sparring og for at spare udgifter til vikardaekning ved efterud-
dannelse uden for skolen, er skolelederne i stigende grad begyndt at kigge med, nar leererne
underviser. Ud af 314 skoleledere svarer 46 pct., at de evaluerer leerernes undervisning ved
at mgde op i klassen og overveere undervisningen med det formal at give leererne feed-
back.'”? Pa Holmegardsskolen i Hvidovre arbejder man fx med projektet Undervisning i un-
dervisningen, der skal understatte leerernes efteruddannelse, mens de er pa arbejde.'”

Der er tegn pa, at leerernes indsats belgnnes i mere begraenset omfang end i andre OECD-
lande. Lgnaendringer, engangstilleeg og officiel anerkendelse bliver brugt i mindre omfang
end i de gvrige OECD-lande, og leererevalueringerne giver ogsa mindre hyppigt anledning til
&ndringer i ansvarsomrader eller pladser i udvalg/udviklingsgrupper, jf. tabel . | Danmark
bruges muligheden for faglig udvikling dog lidt hyppigere som opfelgning pa en laererevalue-
ring.

TABEL 4: OPFGLGENDE INDSATS | FORBINDELSE MED LAREREVALUERINGER

INDSATS DANMARK TALIS-
GENNEMSNIT

Lgneendring 2 7 g
Engangstillaeg eller anden materiel 3 3 11
belgnning

Mulighed for faglig udvikling 26 21 24
AEndring af sandsynligheden for for- 5 7 16
fremmelse

Officiel anerkendelse fra skoleleders 25 26 36

og/eller kollegaers side

AEndringer i ansvarsomrade, som ger 19 15 27
jobbet mere attraktivt

Plads i skolens ud- 16 22 30
valg/udviklingsgrupper

Note: Tabellen angiver andelen af leerere, der vurderede, at den evaluering, de har faet pa skolen, har medfart nogen eller store
endringer inden for forskellige omréader (pct.).
Kilde: Egelund (2009) baseret pa OECD’s TALIS undersagelse fra 2008.

Langt de fleste danske skoler har fastsat mal eller veerdier for elevernes trivsel (91 pct.),
skolens faglige niveau (77 pct.), elevernes leeringsmal for de enkelte fag (74 pct.) og elever-
nes efterfglgende optagelse pa og gennemfgrelse af en ungdomsuddannelse (60 pct.)."™ Pa
Maglegardsskolen i Gentofte har man taget skridtet videre og anvendt styringslaboratorier til
at udvikle indikatorer for kvalitet og kompetenceryk."” Indikatorerne indgar som et styrings-
redskab for ledelsen.

2 Berlingske Tidende (2012).

' Berlingske Tidende (2013).

™ SFI(2011b).

> FORUM (2009). Projektet blev ogsé brugt til at reducere omfanget af dokumentation og administrativt ressourceforbrug. Skolen
brugte bl.a. udfordringsretten til at reducere kvalitetsafrapportering til hvert fierde ar med en mindre midtvejsstatus.
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10.3 Politiske initiativer til at opkvalificere offentlige ledere

| kglvandet pa Kvalitetsreformen fra 2007 blev der ivaerksat en raekke initiativer til at opkvali-
ficere de offentlige ledere:

* Alle offentlige institutionsledere skal have ret til en anerkendt lederuddannelse.

* Der skal gives mere fleksible tilbud om efteruddannelse af offentlige ledere.

e Offentlige ledere skal evalueres mindst hvert tredje ar og have krav pa en arlig lederud-
viklingssamtale med deres overordnede.

* Offentlige ledere skal have et klart ledelsesansvar og rum til at lede.

* God ledelse skal anerkendes og belgnnes.

* Der skal etableres ledelsesnetveerk.

* Der skal oprettes et nyt dialogforum for offentlig ledelse.

Udover tiltag til efteruddannelse og ledelsesevalueringer, som vil blive beskrevet i de kom-

mende afsnit, har Kvalitetsreformen ogsa givet anledning til etableringen af en raekke nye
ledelsesnetvaerk og dialogfora, herunder SLIP-programmet, der er beskrevet i boks 19.

BOKS 19: SLIP

SLIP er et strategisk forskningsprogram, som blev startet op i 2010 pa initiativ af Folke-
tinget og Finansministeriet efter Kvalitetsreformen.

Programmet skal afdeekke vilkar for ledelse i den offentlige sektor, de konkrete udfor-
dringer og problemer, lederne mgder i deres hverdag, og hvilke kompetencer offentlige
ledere har brug for nu og i fremtiden.

Med udgangspunkt i de konkrete ledelsesudfordringer i den offentlige sektor og med in-
spiration fra den private sektor og den offentlige sektor i udlandet skal der gives bud pa,
hvordan fremtidens lederskab i den offentlige sektor skal se ud.

Programmet har fire strategiske indsatsomrader:

* Fremtidens medarbejdere og arbejdspladser — hvilken type ledelse bliver efter-
spurgt?

Fremtidens organisationer og organisationsformer — hvilke typer krav stiller det til le-
derne?

Effektiv kompetenceudvikling — hvordan efteruddanner vi bedst vores ledere?

Fremtidens styringsformer — hvilken betydning har de for ledelsesrollen?

Der blev afsat midler til at realisere Kvalitetsreformens malsaetning om efteruddannelse af
offentlige ledere. Resultatet blev etablering at to nye uddannelser i offentlig ledelse: Den
fleksible masteruddannelse i offentlig ledelse og den offentlige lederuddannelse (som sup-
plement til diplomuddannelsen i ledelse). | det fglgende gennemgas resultaterne fra en reek-
ke evalueringer af savel de aeldre som de nyligt etablerede lederuddannelser.
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Evaluering af lederuddannelser pa diplomniveau

En evaluering af diplomuddannelsen i ledelse (DIL) og den offentlige lederuddannelse (DOL,
oprettet i 2009) tyder pa, at der har vaeret stor tilslutning til uddannelserne.'”® Fra 2008 til
2010 steg den samlede modulaktivitet med 93 pct., og antallet af ledere, der begyndte pa en
lederuddannelse péa diplomniveau, steg med 47 pct."”’

Evalueringens hovedkonklusion er, at uddannelsesretten i Kvalitetsreformen har styrket le-
delseskompetencerne i den offentlige sektor. 98 pct. af lederne vurderer, at uddannelsesfor-
labet i hgj eller nogen grad har veeret relevant for deres daglige arbejde, og 93 pct. vurderer,
at de i hgj eller nogen grad anvender det, de har leert, i deres nuvaerende arbejde som leder.
Evalueringen peger pa, at det forhold, at lederuddannelserne pa diplomniveau har fokus pa
centrale udfordringer i mellemlederrollen, sdsom forandringsledelse, personaleledelse og
ansvar for den daglige drift, kan veere en forklaring p4 den gode evaluering.

Lederne vurderer, at uddannelsen i hgj eller nogen grad har styrket deres personlige udvik-
ling som leder (96 pct.), deres evner til at handtere interne forandringer og at kommunikere
med deres medarbejdere (92 pct.) og deres evner til at understgtte lsering og kompetence-
udvikling, til at skabe rammer for trivsel og til at motivere medarbejderne (92 pct.). Lederne
vurderer dog, at uddannelsen kun i mindre grad har styrket deres evner til at koordinere,
uddelegere, planlaegge og resultatstyre (75 pct.). Evalueringen forklarer dette ved, at uddan-
nelserne er mere udviklingsorienterede, end de er fokuserede pé at opbygge ledernes kom-
petencer til at effektivisere og optimere den daglige drift.

En tilsvarende evaluering, der kun omhandler DOL-uddannelsen, bekraefter, at de offentlige
ledere har prioriteret de moduler, der handler om personaleledelse og forandringsledelse.'”®
Ud af 2.809 bestaede moduler er 585 inden for Det personlige lederskab, 410 er inden for
Kommunikation, og 351 er inden for Udvikling, forandring og innovation. Alle tre moduler
indgar som standardmoduler i DOL-uddannelsen. Dertil kommer 32 valgmoduler. Til sam-
menligning har kun 15 ledere bestédet modulet Modernisering i offentlige organisationer, 21
har bestdet modulet Strategisk ledelse i den offentlige sektor, og 28 har bestaet modulet
Ledelse og skonomistyring.

Uddannelsesforlgbet ser ogsa ud til i hgj eller nogen grad at have forbedret ledernes kompe-
tencer til at skabe gode rammer for innovation og nyteenkning (90 pct.), mens lederne i min-

dre omfang vurderer, at uddannelsesforlgbet har gjort dem bedre til at udvikle kerneydelsen

(75 pct.). Der peges i evalueringen pa den forklaring, at innovation og nyteenkning er centra-
le fokuspunkter i flere moduler, mens diskussioner af kerneopgaven ikke er defineret som et
tema i uddannelsesforlgbet.

Evalueringen peger pa omrader, hvor offentlige institutioner kan blive bedre til at drage nytte
af uddannelserne. 30 pct. af lederne vurderer, at de har oplevet barrierer i forhold til at an-
vende uddannelsen. De vigtigste barrierer var arbejdspladskulturen (37 pct.), mangel pa tid
til nye tiltag (21 pct.) og manglende opbakning fra ledelsen (14 pct.). Samtidig vurderer 27
pct., at de i mindre grad eller slet ikke har kunnet sparre med nogen i deres organisation om
at bruge uddannelsen, og 53 pct. svarer, at uddannelsesforlgbet i mindre grad eller slet ikke
har givet mulighed for at skabe et netveerk, som er gavnligt i arbejdssammenhaeng. Sparring
fra kollegaer pa arbejdspladsen eller med andre ledere i et netvaerk gar det lettere at anven-
de nye kompetencer og tilpasse viden fra uddannelserne til ens egen organisation.

" Danmarks Evalueringsinstitut (2012). Evalueringen méler virkningen af lederuddannelsen indirekte ved at undersgge offentlige
lederes egen vurdering af betydningen af lederuddannelserne, hvilket anses som en minimumbetingelse for effekt. Deltagerne er
afgreenset til offentlige ledere, der enten havde gennemfert diplomuddannelsen i perioden 2005-2010, eller som var i gang med
uddannelsen i 2010. 758 deltagere besvarede sporgeskemaet svarende til en svarprocent pa 81. Hertil kom to fokusgruppeinter-
view.

"7 Denne stigning kan dog ikke alene tilskrives uddannelsesretten, idet stigningen ogsé haenger sammen med den nye bekendtgo-
relse fra juni 2009, som betad en sendring i modulantallet fra fem til ni.

" DAMVAD (2012).
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Evaluering af den fleksible masteruddannelse i offentlig ledelse

En evaluering af den nye masteruddannelse tyder pa, at der har vaeret en stor tilslutning til
uddannelserne, men at sggningen er faldende.'” Deltagerne er generelt tilfredse med, at
uddannelsen er fleksibel, hvad angér varighed, indhold af moduler, antal moduler og hold-
dannelse. Der er ogsa tilfredshed med, at uddannelsen tilstraeber en integration mellem ud-
vikling af det personlige lederskab, lederens teoretiske forstaelse og vedkommendes ledel-
sespraksis.

Deltagerne er generelt positive over for undervisningens indhold og form, herunder afveks-
ling, relevans og evne til at koble teori og praksis. Fleksibiliteten giver god mulighed for at
tage moduler, der supplerer deltagernes uddannelsesmaessige baggrund og erfaringsgrund-
lag. En konsekvens af den fleksible modulopbygning har dog veeret, at uddannelsen kun i
begraenset omfang har stimuleret netvaerk mellem deltagerne.

Starstedelen (65 pct.) af deltagerne har oplevet en positiv effekt pa egen ledelsespraksis, og
at deres kompetencer generelt set er blevet styrket. Det er hovedsagligt personlig udvikling
af eget lederskab, reflektive kompetencer samt ledelsesteoretiske og faglige kompetencer,
der er blevet styrket. Uddannelsen har haft begranset oplevet effekt pa kompetencer inden
for styring og eksekvering. 60 pct. af deltagerne angiver, at uddannelsen kun i nogen eller
mindre grad har givet anledning til dialog med den naermeste chef om at omsaette det leerte i
praksis. 15 pct. angiver, at der slet ikke har veeret dialog.

Erfaringer fra andre uddannelsesforlob

Erfaringerne fra de offentlige lederuddannelser er i trdd med erfaringer fra andre uddannel-
sesforlgb. En evaluering af effekterne af kompetenceudvikling i kommunerne baseret pa
medarbejdernes vurdering konkluderede, at:'®°

* Der ikke er nogen tydelig sammenhaeng mellem laeringsform og effekt.

» Effekten af laering pa jobbet er hgjere end leering gennem uddannelse og kurser.

» Effekten er stgrst, hvis kompetenceudvikling indgar i en samlet plan eller politik. Efterud-
dannelse, der ikke fglges op af eendringer i arbejdsopgaver hjemme pa arbejdspladsen,
har mindre veerdi.

Brug af ledelsesevalueringer til at understotte kompetent ledelse

| forbindelse med Kvalitetsreformen vedtog den davaerende regering, KL og Danske Regio-
ner, at alle offentlige ledere skal have evalueret deres ledelsespraksis mindst hvert tredje ar
med henblik pa at udvikle deres ledelseskompetencer. Samtidig blev det vedtaget, at alle
offentlige ledere skal have en érlig lederudviklingssamtale med deres neermeste overordne-
de. Ledelsesevalueringerne blev ogsa efterspurgt af lederne selv. En undersggelse fra 2008
blandt FTF’s ledermedlemmer i kommuner og regioner viste, at fire ud af fem gnsker syste-
matiske lederevalueringer. Andelen er hgjere blandt dem, der allerede har prgvet at blive
evalueret."®"

Det er op til den enkelte institution, kommune og region at fastleegge, hvordan evalueringen
skal forega, men medarbejderne skal inddrages i evalueringen. For at fungere ma evaluerin-
gen dog veere forankret i organisationens gverste ledelse og veere draftet grundigt i hele
organisationen.

7 Connector og Conmoto (2012). | evalueringen er 827 igangveerende deltagerne (svarprocent pa 54 pct.) og 63 dimitterede blevet
bedt om at vurdere, om de har leert noget, og om det har aendret deres ledelsespraksis — ikke om det har gavnet organisationens
ydelser. Evalueringen omfatter ogsa interview med otte dimitteredes neermeste chef, lederkolleger og/eller medarbejdere.

8 Bottrup m.fl. (2008).

1 FTF (2008).
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Veaeksthus for Ledelse har samlet resultaterne fra tre undersggelser af erfaringer med ledel-

sesevalueringer i den offentlige sektor:'®

e En FTF undersggelse af naesten 2.200 ledermedlemmer, hvoraf 44 pct. har gennemgaet
en ledelsesevaluering (52 pct. i regionerne og 41 pct. i kommunerne). Til sammenligning
har 71 pct. af de private (FTF) ledere veeret igennem en evaluering.

* En HK/Kommunal undersggelse med 466 ledermedlemmer, hvoraf 42 pct. af deltagerne
har gennemgaet en eller flere ledelsesevalueringer.

e En KL undersggelse af 764 kommunale ledere, hvoraf 52 pct. af deltagerne er blevet
evalueret en eller flere gange.

Samlet set tegner undersggelserne et overvejende positivt billede af brugen af ledelseseva-
lueringer, jf. figur 17.

FIGUR 17: ERFARINGER MED LEDELSESEVALUERINGER | DEN OFFENTLIGE SEKTOR

FTF Har du gode erfaringer med brugen af lederevalueringer?

| meget hgj grad/hgj grad 42%

| nogen grad 42%

I lille grad/meget lille grad/slet ikke

Har du haft gode og/eller negative oplevelser ved

HK vurdering af dig selv pa denne made?*

Gode opvelser 84%
Negative oplevelser
Bade gode og negative oplevelser

KL | Hvordan var forlabet omkring din seneste lederevaluering?

Meget godt/godt 67%
Hverken godt eller darligt

Meget darligt/darligt

0 10 20 30 40 50 60 70 80 9p
Pct.

Kilde: Vaeksthus for Ledelse (2008).

82 Vieeksthus for Ledelse (2008).
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Veaeksthus for Ledelse peger dog pa nogle kritiske tendenser i de tre undersggelser:

e Seks pct. af FTF-lederne naevner, at de i hgj/meget hgj grad har negative erfaringer med
metoden. Blandt HK’s ledermedlemmer var andelen endnu hgjere.

* Kun cirka en femtedel af FTF-lederne fgler, at de har — i blot nogen grad — haft indflydelse
pa, hvilke metoder der er anvendt i ledelsesevalueringen.

¢ Knap en tredjedel af deltagerne i to af undersggelserne angiver, at de ikke har oplevet
stotte og opbakning i evalueringsprocessen fra deres naermeste chef.

* Ca. en tredjedel af FTF-lederne heelder til, at evalueringerne ingen eller meget lille effekt
har haft pa en raekke centrale punkter. Det geelder bl.a. udsagn som “lederevaluering har
udviklet samarbejdet i organisationen i positiv retning” og "lederevaluering har bidraget {il,
at man er blevet bedre til at tale om, hvad der er god ledelse”.

* Evalueringerne har i hgj grad den enkelte leder i fokus og ikke s meget den ledelse, der
udgves. Det er saledes mere lederevaluering end ledelsesevaluering.

* Hver femte af de kommunale ledere har ikke oplevet nogen form for opfglgning pa evalu-
eringen.

10.4 Konklusioner om udvikling af ledelseskompetencer i det offentlige

De nye offentlige lederuddannelser er relevante og har givet de offentlige ledere nye ledel-
sesredskaber.

Evalueringer af de nye uddannelser tyder dog ogsa pa, at udbyttet af uddannelserne kunne
blive starre, hvis deltagerne mgdte starre opbakning fra deres ledere og medarbejdere, hvis
deltagerne havde bedre mulighed for sparring, og hvis uddannelsen i hgjere grad gav anled-
ning til opbygning af et netveerk.

Produktivitetskommissionen ser det som en vigtig opgave at holde de offentlige topledere
ansvarlige for at opbygge gode ledelseskompetencer i deres organisation, fx gennem ledel-
sesevalueringer, feedback og konkrete mal i resultatkontrakter. Det er ligeledes vigtigt, at der
pa toplederniveau kommer stgrre fokus pa, at lederuddannelse forankres solidt i den daglige
praksis og afspejles i den lgbende ledelsesmaessige dialog.

Evalueringerne af de offentlige lederuddannelser viser endvidere, at det er de blgdere ledel-
sesdiscipliner, der er blevet prioriteret, og at lederuddannelserne har veeret mere udviklings-
orienterede end fokuserede pa at effektivisere og optimere den daglige drift. Erfaringerne
med ledelsesevalueringer i den offentlige sektor tyder pa, at sddanne evalueringer endnu
ikke foregar tilstreekkeligt systematisk, at der ikke altid er nok fokus pa vurdering af ledel-
sesmetoder, og at der ofte ikke falges tilstrackkeligt op pa evalueringerne.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at opkvalificeringen af de offentlige ledere fortseetter,

men med storre veegt pa at udbrede kendskabet til forskellige effektiviserings- og gkonomi-
styringsredskaber.
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IKapitel 11

Kompetente medarbejdere

Mulighederne for at skabe gget effektivitet og innovation i den offentlige sektor athaenger
ikke kun af kompetente ledere. Veerdien af de offentlige ydelser bliver skabt i et samspil mel-
lem eleven og leereren, mellem patienten, lsegen og sygeplejersken, mellem den ledige og
sagsbehandleren, osv. Kompetente medarbejdere er p4d den made en ngglefaktor, da kvali-
teten i opgavelgsningen og den samlede brugeroplevelse afheenger af medarbejdernes vi-
den, faglige ekspertise og personlige kompetencer. Personlige kompetencer skal her forstas
som fx medarbejdernes engagement, fleksibilitet og omstillingsparathed.

BOKS 20: VIDEN OM BETYDNINGEN AF MEDARBEJDERNES KOMPETENCER

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
tet gennem medarbejderkompetencer og medarbejderdreven innovation tager ud-
gangspunkt i felgende forhold:

* Medarbejdernes kompetencer er en ngglefaktor, nar det drejer sig om sikre hgj faglig
kvalitet i Igsningen af de offentlige kerneopgaver.

Offentlige ledere kan understgtte medarbejdernes kompetenceudvikling og leering pa
arbejdspladsen ved at give dem tilbagemelding, anerkendelse for god indsats og go-
de vilkar for videre- og efteruddannelse.

Videre- og efteruddannelse virker bedst, nar den er relateret til de daglige arbejds-
opgaver og arbejdspladsens konkrete behov.

Flere studier viser, at medarbejdernes viden, faglige ekspertise og personlige kom-
petencer med fordel kan inddrages i organisationens effektiviserings- og innovati-
onsarbejde. For at opna gode resultater skal de offentlige ledere anvende en samar-
bejds- og medinddragelsesstrategi, der kombineres med klare krav til de resultater,
der gnskes opnaet.

Medarbejderne kan dog veere mindre motiverede, hvis effektiviserings- og innovati-
onsarbejdet risikerer at gare dem overfladige i deres nuvaerende job.

Mange medarbejdere i den offentlige sektor ser uddannelse som et gode (jf. kapitel 6). Ef-
teruddannelse kan altsa bade bruges til at motivere og belgnne medarbejderne og til at op-
bygge deres kompetencer.

| kompetenceudviklingen er det ofte vigtigt at teenke langt bredere end i traditionelle efterud-
dannelseskurser. Leering pa jobbet, jobtraening og feedback i det daglige arbejde kan i nogle
sammenhaenge veere lige sa kompetencegivende. P4 samme made er det vigtigt at veere
opmaerksom pa, at kulturen pa arbejdspladsen og medarbejdernes personlige kompetencer
ogsa skal teenkes ind i effektiviserings- og innovationsprojekterne, hvis der skal opnas gode
resultater.

Nar en kommune fx begynder at arbejde med rehabilitering med det formal, at de seldre skal
forblive selvhjulpne i laengere tid, vil projektet typisk kreeve en udbygning af den viden og de
kompetencer, som medarbejderne i hjemmeplejen har. Denne form for kompetenceudvikling
kan som regel opnas ved efteruddannelse og lzering pa arbejdspladsen.
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Men projektet vil ogsa kraeve, at medarbejdernes personlige kompetencer kommer i spil, sa
rehabilitering bliver en del af kulturen pa arbejdspladsen. Hvis ikke der sker en kultureen-
dring, risikerer rehabilitering at blive opfattet som en serviceforringelse frem for et tilbud til de
eeldre, der kan hjeelpe dem til at bevare deres selvsteendighed og livskvalitet.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der er et betydeligt potentiale for at opna

bedre resultater ved at give offentligt ansatte mulighed for at udvikle og anvende deres kom-
petencer.

ANBEFALINGER

For at styrke produktiviteten i den offentlige sektor gennem mere kompetente medar-
bejdere anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Opkvalificeringen af de offentligt ansatte fortsaetter, men i hgjere malrettes og an-
vendes strategisk pa den enkelte arbejdsplads. Det indebzerer bl.a., at

* Offentlige ledere anvender kompetenceudvikling af deres medarbejdere systema-
tisk og strategisk, bade gennem det daglige arbejde og ved deltagelse i videre-
og efteruddannelse, og at kompetenceudvikling i hgj grad er relateret til medar-
bejderens konkrete arbejdsopgaver og institutionens behov.

Arbejdsmarkedets parter arbejder for at sikre, at de offentlige midler til kompeten-
ceudvikling bliver anvendt der, hvor behovet og effekten skennes at veere storst.

11.1 Initiativer til kompetenceudvikling blandt offentligt ansatte

Behovet for nye kompetencer i en organisation kan fx veere relateret til implementering af ny
teknologi eller til oplysning om nye behandlingsformer eller aendret lovgivning.

| Favrskov, Randers og Aarhus havde man fx noteret, at hjeelpemidler ofte stod ubrugte hen i
mange eldres hjem. Kommunerne sg@satte et pilotprojekt, der skulle undersgge og afprgve,
hvordan et styrket samarbejde mellem visitator, terapeut og hjemmepleje om gget inddragel-
se af hjaelpemidler og treening i brug af disse kan gere borgerne mere selvhjulpne. Projektet
involverede opleering og uddannelse af medarbejderne, sa visitatorer og terapeuter fik ny
viden om relevante hjeelpemidler, hvordan de skal bruges, og hvordan hjeelpemidlerne kan
praesenteres for borgerne.'®

Der har gennem mange ar veeret en politisk malsaetning om, at de offentligt ansattes kvalifi-
kationer og kompetencer Igbende skal udvikles. Inden for de senere ar har seerligt Kvalitets-
reformen og trepartsforhandlingerne sat fokus pa medarbejderne og deres kompetenceud-
vikling."® For at fremme kompetenceudviklingen blev der som led i Kvalitetsreformen afsat
700 mio. kr. til efter- og videreuddannelse. Derudover blev det besluttet, at der overalti den
offentlige sektor skulle afholdes arlige medarbejderudviklingssamtaler, og at der skulle gen-
nemfgres regelmaessige malinger af medarbejdernes tilfredshed og trivsel.

En evaluering af initiativet til kompetenceudvikling i kommunerne viser, at medarbejderne er
motiverede og @nsker at dygtiggaere sig.'®® Der er dog ingen tydelig sammenhang mellem
leeringsform og effekt, og medarbejderne vurderer effekten af leering pa jobbet hgjere end
leering gennem uddannelse og kurser.

' Se case 15 i casesamlingen "Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
'8 Se Finansministeriet (2008) og andre referencer i baggrundsnotatet "Udviklingen i styringen af den offentlige sektor”.
% Dansk Arbejdsgiverforening (2011) og Personalestyrelsen (2006).
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Herudover peger evalueringen pa, at kompetenceudvikling giver et stgrre udbytte, hvis den
indgar i en samlet plan eller politik for organisationens udvikling.'® Der ligger dermed en
ledelsesmaessig opgave i at opbygge en systematik omkring kompetenceudvikling i den
enkelte organisation.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at offentlige ledere anvender kompetenceudvikling af
deres medarbejdere systematisk og strategisk, bade gennem det daglige arbejde og ved
deltagelse i videre- og efteruddannelse, og at kompetenceudvikling i hgj grad er relateret til
medarbejderens konkrete arbejdsopgaver og institutionens behov.

Udmantning af midler til kompetenceudvikling

Der findes ikke en samlet opgarelse over, hvor mange midler, der bliver brugt pa kompeten-
ceudvikling pa de offentlige arbejdspladser. Mellem 30 og 40 pct. af lederne i kommunerne
vurderer, at efteruddannelse er en betydelig motivationsfaktor for medarbejderne, jf. figur 4 i
kapitel 6. Lidt feerre vurderer, at efteruddannelse er tilgeengelig for medarbejderne. Men for-
skellen er ikke saerlig stor.

| staten vurderer omtrent 20 pct. af lederne, at efteruddannelse er en betydelig motivations-
faktor, mens over 40 pct. vurderer, at efteruddannelse er tilgeengeligt som ledelsesveerktgj,
jf. figur 5 i kapitel 6. Generelt tyder undersggelsen ikke pa, at lederne vurderer, at der mang-
ler midler til kompetenceudvikling.

Men udvikling af nye metoder, teknologier og arbejdsgange kan betyde, at der med kort var-
sel kan opsta behov for nye medarbejderkompetencer. KORA (2013b) peger fx pa, at mang-
lende opkvalificering af personalet er en udfordring i kommunernes arbejde med rehabilite-
ring pa eeldreomradet.

En effektiv udnyttelse af midlerne til kompetenceudvikling kreever, at midlerne bliver fordelt
pa de personalegrupper, hvor behovet og effekten vurderes at veere sterst. To forhold kan
imidlertid virke begreensende i denne sammenhaeng. For det farste kan der veere omkost-
ningstung administration forbundet med adgangen til kompetencemidlerne, hvilket kan for-
hindre en optimal fordeling af midlerne. For det andet kan organisationsopdelte midler bety-
de, at nogle faggrupper fra en effektivitetssynsvinkel har for fa midler til radighed, mens an-
dre faggrupper har flere midler, end de effektivt kan udnytte.

Midler til kompetenceudvikling i den offentlige sektor fremkommer bdde gennem overens-
komstaftaler og gennem de offentlige institutioners prioriteringer af egne midler til kompeten-
ceudvikling. Der findes ikke viden om det samlede omfang af de sidstnaevnte midler og der-
for heller ikke viden om de samlede kompetenceudviklingsmidler i den offentlige sektor.

Kompetenceudviklingsmidlerne, der fremkommer gennem overenskomstaftalerne, er sam-
menfattet i aftaleteksterne. | overenskomstforhandlingerne 2013 har der pa det kommunale
og statslige omrade veeret en tendens til, at administrationen af kompetenceudviklingsmid-
lerne i hgjere grad bliver samlet i fonde med det formal at reducere administrationsomkost-
ningerne. Pa det statslige omrade kan institutionerne ans@gge om midler hos Kompetence-
fonden eller Fonden til Udvikling af Statens Arbejdspladser (FUSA)."® | kommunerne kan
institutionerne sgge om kompetenceudviklingsmidler gennem Den Kommunale Kompetence-
fond.

% Socialpsedagogernes Landsforbund (2008).

' Gennem Kompetencefonden kan de statslige arbejdspladser bl.a. ans@ge om midler til betaling af kursusafgifter, undervisnings-
materialer og vikarudgifter. Gennem FUSA kan der anseges om midler, der tager hand om konkrete udviklingsbehov péa arbejds-
pladsen. Indsatsen kan omfatte en eller flere personalegrupper pa tveers af arbejdspladsen. Desuden kan indsatsen omfatte en
eller flere statslige arbejdspladser. Se mere pa www.kompetenceudvikling.dk.
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| konstruktionen af de feelles fonde har der veaeret fokus pa evaluering med henblik pa at fa
sterre indblik i, hvad kompetenceudviklingsmidlerne bliver anvendt til, samt hvilken effekt de
har. Den Kommunale Kompetencefond skal fx evalueres inden udlgbet af den naeste over-
enskomstperiode i april 2015. Der er forskel pa malretningen af midlerne i de statslige og
kommunale fonde. Hvor der i de statslige fonde reserveres omkring 80 pct. af midlerne til
tvaergaende indsatser, er midlerne i den kommunale kompetencefond inddelt i fire fondsom-
rader, der hver iseer repraesenterer forskellige overenskomstparter.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at arbejdsmarkedets parter arbejder for at sikre, at de
offentlige midler til kompetenceudvikling bliver anvendt der, hvor behovet og effekten skan-
nes at veere starst.

11.2 Medarbejdernes involvering i effektivisering og innovation

| de fleste offentlige organisationer har udfordringen med strammere gkonomiske budgetter
og stigende efterspgrgsel skabt behov for fornyelse og innovation. Behovet for nye kompe-
tencer hos medarbejderne kan saledes ogsa opsta i organisationens effektiviserings- og
innovationsarbejde.

Fornyelse og innovation kan finde sted som justeringer og forbedringer af det bestaende, der
ikke kraever fundamentale forandringer i praksis eller i indretningen af de enkelte offentlige
institutioner. Stgrre innovationsprojekter (sdkaldt radikal innovation) involverer derimod i
hgjere grad pilotprojekter, prototyper, interessentinvolvering og laboratorier, jf. boks 21.

Inden for alle former for innovation spiller medarbejderne en rolle i forbindelse med at identi-
ficere problemerne, udvikle ideer og implementere Igsninger.'®

Pa Anaestesiologisk Afdeling pa Aalborg Sygehus har ledere og medarbejdere gjort det til en
del af afdelingens kultur at udvikle innovative produkter og Igsninger. Innovation er i fokus
hos ledelsen og prioriteres hgjt. Dels med det formal at forbedre kvaliteten af afdelingens
behandlingstilbud, og dels fordi de nye lgsninger ofte samtidig optimerer nogle arbejdsgange
og frigar ressourcer til andre opgaver.

Sygeplejersker oplevede fx, at sma bgrn, der vagner op efter en operation og narkose, er
tilbgjelige til at rive de slanger ud, som faerer ilt op til neesten. Tilstraekkelig ilttilfersel er afga-
rende for at sikre en hurtig helingsproces og hindre fglgeskader, sa de ansatte kom pa idéen
at udforme en sut, der samtidig fgrer to slanger med ilt op til barnets neesebor. | Igbet af de
sidste par ar har sutten veeret gennem forskellige afprgvninger pa sygehuset, og opfindelsen
har faet 2,1 millioner kroner i udviklingsstatte af Erhvervsstyrelsens Fornyelsesfond.'® Der
er nu fundet en producent og forhandler af sutten, som forventes at komme pa markedet
neeste ar.

Der ligger en vigtig ledelsesmeessig opgave i at skabe et miljg, hvor der er plads til (og aner-
kendelse af) nytaenkning og innovativ adfeerd, og hvor medarbejderne fgler medejerskab til
innovationsprojekterne. Ledere, der kommunikerer klare og preecise krav til medarbejderne
som led i en samarbejds- og medinddragelsesstrategi, kan saledes opna bedre resultater.
Omvendt kan en mere vidtgadende medinddragelse af medarbejderne have en negativ effekt
pa ydeevnen, hvis den ikke er ledsaget af klart og praecist kommunikerede krav og mal."®

8 Hyid (2013), notat udarbejdet pa anmodning fra LO, OAO og FTF i anledning af Produktivitetskommissionens arbejde.
% Eksemplet er beskrevet nsermere pa www.ideklinikken.dk/index.php?nid=118.
% Grissom (2012).
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BOKS 21: INNOVATIONSLABORATORIER"™*

Laboratorier er sakaldte aftalte 'rum’ eller laeringsformer med saerlige rammer, kompe-
tencer, metoder og arbejdsprocesser. Laboratorier omfatter typisk flere former for ek-
spertise (brugerviden, fagprofessionel viden, viden om offentlig administration, teknolo-
gi, design, etc.) og arbejder pa tveers af traditionelle skel. Laboratorier kan bruges til at
udvikle og afprgve nye lgsninger og styringsformer under kontrollerede forhold.

| Danmark findes adskillige permanente laboratorier i den offentlige sektor, eksempelvis
MidtLab i Region Midtjylland, og MindLab i staten.

Der er ligeledes eksperimenterende miljger i forskningsverdenen, hvor forskningen
bringes i kontakt med praktikere og beslutningstagere. Det gaelder eksempelvis pa RUC
(Forskningsprojektet CLIPS ved Institut for Samfund og Globalisering med tilhgrende
Ministeriernes Innovationsakademi (MIA) og Kommunernes Innovationsakademi (KIA)),
og pa CBS (Forskningsprojektet SLIP pa Center for Virksomhedsudvikling og Ledelse,
netvaerket FORUM for Fremtidens Offentlige Styring og Ledelse samt Tillidsakademiet
pa Institut for Ledelse, Politik og Filosofi). Laboratorier kan ogsa benyttes ude pa de en-
kelte arbejdspladser.

Et netvaerk for videndeling og metodeudvikling bestaende af MindLab, MidtLab og FO-
RUM samt de naevnte forsknings- og udviklingsmiljger pa RUC og CBS er under etable-
ring for at styrke gennemslagskraften.

| forbindelse med aftalen om kommunernes gkonomi for 2014 blev regeringen og kom-
munerne enige om to nye initiativer til innovation i den offentlige sektor:

* Udvikling af nye styreformer med fokus pa tillid og samarbejde. Der gennemfgres i
samarbejde med MindLab et antal styringslaboratorier til at udvikle ideer til nye sty-
ringsformer i den offentlige sektor.

Oprettelse af et Center for Offentlig Innovation. Innovationscentret skal understotte,
at innovation spredes og forankres pa tveers af den offentlige sektor. Centret skal
ogsa styrke medarbejder- og brugerdreven innovation i det offentlige.

Med medarbejderdrevet innovation eller arbejdspladsbaseret innovation saettes der fokus pa
veerdien af at inddrage medarbejderne, deres viden, samarbejde og ideer i innovationspro-
cessen pa den enkelte arbejdsplads.

! Teksten er et uddrag af Bason m fl. (2013).
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Medarbejderdrevet innovation eller arbejdspladsbaseret innovation kan karakteriseres pa
falgende made:'??

* Fokus er pa innovativ praksis, som medarbejdere i hele organisationen og pa alle ni-
veauer kan bidrage til.

* Innovation foregar i en kombineret 'top-down’ og 'bottom-up’ proces. Idéudvikling og im-
plementering kan ske ’'bottom-up’, men det sker med ledelsesmaessig stette og under
nogle rammer, som er ledelsesmeessigt formulerede.

¢ Drivkraften bag innovationsprocessen udspringer af en feelles forstaelse af aktuelle ud-
fordringer.

* Der sker en udveksling af viden, kompetencer, erfaringer, ideer, kreativitet og evne til at
handtere udfordringer.

* De innovative aktiviteter er integrerede i arbejdspladsens og medarbejdernes daglige
arbejdsaktiviteter.

* Innovationen sker oftest i samspil mellem medarbejdere i afdelingen, mellem afdelinger i
samme virksomhed/organisation eller med eksterne parter: Brugere, faglige netveerk, an-
dre virksomheder mv.

Pa Amager Feelled Skole var medarbejdernes aktive involvering et centralt element i skolens
innovationsarbejde, der formaede at vende en skole med faldende elevtal og hgjt sygefra-
veer til en skole med stigende elevtal og en af de hgjeste undervisningseffekter i Kaben-
havns Kommune.'®® Skolelederen holdt samtaler med alle skolens lzerere og formulerede ud
fra leerernes input en ny vision for skolen. Den tydelige vision gav de enkelte medarbejdere
bedre mulighed for at spille nye ideer pa banen, fordi de vidste, hvad skolen arbejdede hen
imod.

Arbejdspladsbaseret innovation er for nyligt blevet udnaevnt til et prioriteret omrade i EU-
sammenhaeng. | forlaengelse heraf er et netveerk (European Workplace Innovation Network)
under etablering. Det bestar af virksomheder, konsulenter, forskere og politikere.'*

En undersggelse af 600 virksomheder viser, at medarbejderinvolvering og samarbejde i det
daglige arbejde stimulerer innovation.'® Det samme ser ud til at veere tilfaeldet i offentlige
organisationer.

Resultaterne fra en undersggelse af medarbejderindflydelse og social kapital med interview
af 50 medarbejdere og ledere samt en spgrgeskemaundersggelse af mere end 400 medar-
bejdere tyder pa, at medansvar bl.a. giver bedre trivsel, starre brugertilfredshed og mere
innovation.’® Ogsa i Norge har man gode erfaringer med arbejdspladsbaseret innovation og
produktivitet, jf. boks 22."%"

92 Nordisk Ministerrad (2013).

% Se case 7 i i casesamlingen “Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor”.
% Hvid (2013).

% Nielsen m.fl. (2012).

% Danske Kommuner (2012).

7 Hvid (2013).
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BOKS 22: OFFENTLIG FORNYELSE OG INNOVATION I NORGE

| 2006 tog den norske Kommune- og regionsminister initiativ til et nationalt udviklings-
program: Kvalitetskommuneprogrammet.'®® P& landsplan var der tale om et samar-
bejdsprojekt mellem tre ministerier, den kommunale arbejdsgiverorganisation (KS) og
Hovedorganisationen for Arbejdstagere i den Offentlige Sektor (norsk LO).

Kvalitetskommuneprogrammet karte 2007 - 2010, og i alt 138 kommuner har deltaget i
programmet. Programmet havde to fokusomrader: Kvalitetsforbedring inden for bgrne-
omradet (skole og daginstitution) og inden for plejesektoren, samt nedbringelse af syge-
fraveeret gennem et bedre arbejdsmilja.

De godkendte kvalitetskommuner blev inddelt i grupper og organiseret i netvaerk. Ideen
bag kvalitetskommuneprogrammet var, at laering om og udvikling af gode arbejdspro-

cesser og metoder til kvalitetsforbedring i madet med borgeren skulle ske internt pa ar-
bejdspladsen, i kommunen og gennem udveksling af erfaringer og gode historier inden

for netveerkene og mellem disse.'®

Af andre norske projekter om kvalitet, medindflydelse og udvikling i kommunerne kan
naevnes et regeringsforankret program om udvikling af kommunerne Sammen Om og et
tveersektorielt projekt Den Inkluderende Arbejdsplads, der er forankret i Arbejdsministe-
riet, men med en feelles styregruppe, hvor alle arbejdsmarkedets parter deltager, og
som en raekke kommuner ogsa er med i.

Man skal dog ikke undervurdere betydningen af, at innovation ogsé kan indga som en del af
offentlige besparelser. Medarbejdernes tilskyndelser til at indga i innovationsprocessen kan
veere begraensede, hvis de i den forbindelse risikerer at miste deres arbejde.?®

I Odense Kommune har man satset p& at anvende talegenkendelsesteknologi for at effekti-
visere og samtidig forbedre arbejdsmiljget ved at mindske skrivebordsarbejdet. Teknologien
ger det muligt at indtale en tekst fremfor at skrive den pa en computer. Indtil videre har 700
medarbejdere i kommunen gennemfart et kursus om talegenkendelse. Men erfaringerne
viser, at det er en sveer og tidskraevende proces. Implementeringen af den nye teknologi
kraever stor ledelsesmaessig opmaerksomhed og engagement fra medarbejderne. Nogle af
medarbejderne har dog veeret skeptiske over for brugen af den nye teknologi, hvilket bl.a.
begrundes i generel modvilje over for at bidrage til generelle sparerunder.?"

En undersggelse af 8.000 danske, svenske og norske medarbejdere i bade den offentlige og
private sektor viser, at medarbejdere i den private sektor ser det at deltage i innovationspro-
jekter som karrierefremmende. For de offentligt ansatte er der i hgjere grad usikkerhed om,
hvilke konsekvenser innovation har for den enkelte medarbejder med hensyn til tryghed og
jobsikkerhed.

" Projektet byggede p4 modelkommuneforsgget, som Fagforbundet (FOA’s sasterorganisation i Norge) igangsatte i 1996. Malet
var at bringe trepartsforhandlingerne, der foregik pa makroniveau mellem regeringen, arbejdsgiver og medarbejder, ned pa mi-
kroniveau. Kommunerne indgik derfor en trepartsaftale mellem lokale politikere, den administrative ledelse og tillidsrepraesentan-
ter. Tre kommuner var involveret i det farste forsag, og siden da har syv andre kommuner deltaget i samme forsag.

| ses mere pa www.kvalitetskommuner.no. Projektevalueringer kan findes pa www.ks.no/PageFiles/10268/samarb-
rapport%20NIBR-NOVA-IRIS%20sluttrapport.pdf og
www.regjeringen.no/upload/KRD/Kampanjer/kvalitetskommuner/samarbeidsrapport NIBR_NOVA_IRIS.pdf.

20 Jespersen (2011).

21 Se case 12 i casesamlingen “Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offentlige sektor’.
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Forklaringen pa de forskellige holdninger til innovation kan veere forskellene i rammevilkare-
ne for offentlige og private organisationer. Nar private virksomheder har succes med deres
innovationsarbejde, vil det ofte betyde, at de styrker deres position i markedet, og dermed vil
de ansatte opleve stgrre tryghed i ansaettelsen. Nar en offentlig institution har succes med sit
innovationsarbejde, kan det betyde, at budgettet naeste ar skeeres, og de ansatte vil derfor
opleve mindre tryghed i ansaettelsen.

| perioder med hgj naturlig afgang af personale fra den offentlige sektor, og hvor offentlige
institutioner og enheder har sveert ved at rekruttere medarbejdere, ma der antages at veere
mindre modvilje mod innovationsprojekter, der kan ende med arbejdspladsnedlzeggelser.
Der er ogsa tegn pa, at medarbejderindflydelse og udsigterne til en Ignbonus kan have en
positiv indflydelse pa motivationen, sa laenge projektet er i overensstemmelse med medar-
bejdernes faglighed og professionalisme.?*

Tryghedspuljen er en stgtteordning, der er overenskomstmaessigt aftalt mellem KL og Kom-
munale Tjenestemeaend og Overenskomstansatte (KTO), og som yder op til 10.000 kr. til
medarbejdere, der bliver afskediget som fglge af kommunale nedskeeringer. Puljens midler
tildeles efter ansggning og kan anvendes til felgende aktiviteter:

e Kompetenceudvikling og efteruddannelse.

» Karrieresparring og — afklaring, realkompetenceudvikling.

e Individuel radgivning om personlige og arbejdsmaessige udfordringer, som opstar med
baggrund i afskedigelsen.

Ud af de 80 mio. kr., der blev afsat til Tryghedspuljen, var der per september 2012 kun brugt
seks mio. kr. En evaluering af Tryghedspuljen tyder pa, at kendskabet blandt lokale ledere
og afskedigede medarbejdere har vaeret godt, men at puljen kom for sent i forhold til afske-
digelser i 2010 og starten af 2011.2%® Et problem ved Tryghedspuljen er, at aktiviteterne skal
afholdes inden for opsigelsesperioden, og at den ikke omfattes af flere overenskomstgrup-
per.

| Odense Kommune er man bevidst om, at kommunens rehabiliteringsprojekt, der skal gore
eeldre og handikappede borgerne mere selvhjulpne, kan risikere at skabe modstand blandt
medarbejderne, da projektet forventes at medfere nedlaeggelse af arbejdspladser. Med
hjeelp fra MindLab har man identificeret nogle initiativer, som kan gere medarbejderne mere
motiverede for at indga i innovationsprojektet, jf. boks 23.

Mange kommuner er begyndt at uddele innovationspriser til deres medarbejdere — fx Frede-
riksberg, Herning og Hvidovre. Derudover bliver der ogsa uddelt flere sektor-specifikke inno-
vationspriser (fx Organisationen af Topchefer i den Kommunaltekniske Sektor, Ergoterapeut-
foreningen og Dagens Medicin). For at seette fokus pa de mange innovative tiltag i kommu-
nerne og for at indsamle og videreformidle, hvordan kommunerne innoverer i praksis, udde-
ler KL i samarbejde med Kommunaldirektgrforeningen to priser arligt: En pris for et radikalt
innovationsprojekt, der har skabt banebrydende nytaenkning, og en pris for et mindre tiltag,
der med sma midler har skabt innovativ merveerdi.

| kommunerne arbejdes der ogsa med forskellige former for genanvendelsespriser, hvor
ledere og medarbejdere anerkendes for at kopiere effektiviseringsprojekter fra andre dele af
den offentlige sektor. | Lolland Kommune har topledelsen under overskriften Stjael med
stolthed indsamlet ideer til, hvordan man kan skabe bedre og billigere Igsninger ud fra, hvad
der har virket andre steder i den offentlige sektor.

22 Se referencer i kapitel 5 samt Jespersen m.fl. (2013).
23 Team Arbejdsliv (2012).
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Innovationspriserne kan virke motiverende pa medarbejderne og giver samtidig den ekstra
gevinst, at viden bliver spredt uden for den enkelte organisation. Det har nemlig vist sig van-
skeligt at sprede erfaringer og bedste praksis fra én arbejdsplads til en anden til trods for, at
de positive effekter ofte er veldokumenterede. | den kommunale sektor kan en forklaring pa
den langsomme spredning af bedste praksis maske veere, at mobiliteten blandt de decentra-
le ledere pa tvaers af kommuner er begraenset og faldende, saledes at stgrstedelen af de
decentrale ledere bliver rekrutteret inden for samme kommune.?*

Produktivitetskommissionens anbefalinger fra kapitel 2 om at tilvejebringe flere og bedre
data for de offentlige institutioners praestationer og om at gennemfgre mere systematisk
benchmarking og opfelgning herpa kan bidrage til at sikre en mere effektiv spredning af vi-
den om vellykket innovation og bedste praksis i den offentlige sektor.

BOKS 23: MEDARBEJDERNES TILSKYNDELSE TIL AT INNOVERE

| Odense Kommunes innovationsarbejde med rehabilitering inden for aeldre- og handi-
kapomradet forventer man at realisere besparelser og nedgang i personaleforbruget.
Kommunen er stgdt pa en udfordring i innovationsarbejdet: "Hvordan sikrer vi, at med-
arbejderne vil indgé i effektiviserings- og innovationsprocesser, som i sidste ende kan
gore deres job overfladigt?”

| samarbejde med @konomi- og Indenrigsministeriet og MindLab har kommunen holdt
en workshop med det formal at definere initiativer, som kan veere med til at motivere
medarbejderne til at bidrage til innovationsarbejdet.

Baseret pa workshoppen har Odense Kommune iveerksat tre initiativer:

* Leering pé job. Projektet skal understatte Odense Kommunes ambition om at arbejde
systematisk med at skabe en ny praksis for arbejdet med de seldre og handikappe-
de. Projektet har fokus pa at bruge hverdagspraksis til at opkvalificere og kompeten-
ceudvikle medarbejderne til "det naeste job”, hvor rehabilitering er den grundlaeggen-
de tankegang. Projektet er bl.a. rettet mod at stimulere den enkelte medarbejders
nysgerrighed over for, hvad der er den rehabiliterende tilgang til kerneydelsen.

Muligheder i opsigelsen og frem til sidste dag. Projektet handler dels om at udarbej-
de forslag til et feelles saet fastholdelseskriterier for omradet og dels at komme med
bud pa, hvilke initiativer der kan saettes i veerk over for afskedigede medarbejdere fra
afskedigelsessamtalen og frem til sidste arbejdsdag. Fastholdelseskriterierne skal
beskrive, hvilke kompetencer organisationen fremadrettet har brug for, s& medarbej-
derne ved, hvilke kvalifikationer de forventes at have i den nye praksis. Samtidig skal
projektet tilrettelaegge et professionelt forlgb for afskedigede medarbejdere frem til
sidste arbejdsdag, sa medarbejderen kan kvalificere sig bedst muligt til naeste job og
bevare lysten til at komme pa arbejde frem til sidste arbejdsdag.

* At kunne veere spydspids. Projektet skal bidrage til at forteelle en historie om organi-
sationens udvikling, der indeholder bade gode og darlige haendelser. Det ger histori-
en troveerdig og afspejler bedre medarbejdernes oplevelse. Historien kan hjeelpe
medarbejderne med at veere i det gamle og det nye pa samme tid og at give slip pa
gamle opgaver. Spgrgsmal som Hvis det fremover skal veere bade billigere og bed-
re, var det sa ikke godt nok fgr? kan bl.a. adresseres. Historien skal derudover gere
rehabilitering konkret for medarbejderne og tydeliggare, at det er funktioner, der ned-
leegges — ikke medarbejdere.

24 Klausen m.fl. (2011).
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Appendiks 1

Budgetlov og ekonomistyring

Dette appendiks beskriver de overordnede rammer for styringen af de offentlige budgetter
samt principperne for og de senere ars erfaringer med gkonomistyring i stat, regioner og
kommuner.

| arene op til den internationale finanskrise var der problemer med styringen af de offentlige
udgifter, hvilket i samspil med andre faktorer bidrog til overophedningen af dansk gkonomi.
Den gkonomiske krise betad en kraftig forveerring af de offentlige finanser. Det har medfart
et gget fokus pa at opna bedre kontrol med udviklingen i de offentlige udgifter, og siden 2008
er der indfart forskellige former for sanktioner over for merforbrug i kommuner, regioner og
stat.

Siden 2011 har der bade veeret sanktioner over for merforbrug i budgetterne og i regnska-
berne. Fra 2014 traeder budgetloven i kraft, hvorved der indfgres udgiftslofter for stat, kom-
muner og regioner, herunder sanktionsmekanismer for kommuner og regioner svarende til
de sanktionsmekanismer, der geelder for kommunerne i dag. Formalet med sanktionsmeka-
nismerne er at understatte, at kommuner og regioner overholder de aftalte gkonomiske
rammer. Samlet set er der sket en markant andring af kommunernes adfaerd, som forment-
lig kan tilskrives de aendrede styringsprincipper i kombination med den almindelige krisefor-
staelse.

De overordnede gkonomiske rammer for kommunerne og regionerne er historisk set blevet
fastlagt ved de arlige gkonomiaftaler mellem regeringen og Danske Regioner samt KL. Res-
sourcetilfarslen fra staten til regionerne og kommunerne sker iseer via bloktilskud. For regio-
nerne er en del af ressourcetilfgrslen dog knyttet til adfeerd eller aktivitet. Derudover far
kommunerne tilfart ressourcer via selvsteendig skatteudskrivning.

| det falgende beskriver vi fgrst budgetloven. Dernaest beskrives den nuvaerende gkonomi-
styringspraksis i stat, kommuner og regioner, der historisk er fremkommet som et resultat af
eksperimenter med forskellige gkonomistyringsformer sasom rammestyring, sakaldt mar-
kedsbaseret styring osv. Den historiske udvikling er naermere beskrevet af Greve og Ejersbo
(2013).

Budgetloven

Budgetloven er et nyt udgiftsstyringssystem, der skal understgtte, at de offentlige udgifter
udvikler sig i overensstemmelse med malsatningerne og prioriteringerne i 2020-planen,
herunder Finanspagtens balancekrav til de offentlige finanser.

Budgetloven indeholder udgiftslofter for hver af de tre overordnede offentlige delsektorer
kommuner, regioner og stat. Disse lofter er geeldende for en firearig periode, hvor loftet for et
nyt fierdear fremsaettes som lovforslag af Finansministeren sammen med finanslovsforsla-
get. Udgiftslofterne treeder i kraft fra 2014, og der er med regeringens veekstplan vedtaget
udgiftslofter for perioden 2014 til 2017.2%° | efteraret 2014 vedtages udgiftslofterne for
2018.2%¢

25 Regeringen (2013).
2% Finansministeret (2012).
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For at understgtte overholdelsen af udgiftslofterne viderefgres og udvides sanktionsmeka-
nismerne, som blev indfert med sanktionsloven fra 2008. Et nyt element med budgetloven
er, at De Jkonomiske Rad far til opgave lgbende at vurdere, om udgiftslofterne er overholdt
og afstemt med de finanspolitiske mélsaetninger for de offentlige finanser.

Baggrund

Vedtagelsen af budgetloven skal ses som udtryk for statens gnske om at opna stgrre kontrol
med de offentlige udgifter, herunder det offentlige forbrug. Historisk har man ikke veeret i
stand til at holde det offentlige forbrug inden for den planlagte ramme, jf. figur A. Budgetlo-
vens indfgrelse skal derfor ses i lyset af det nuveerende underskud pa de offentlige finanser,
den europeeiske geaeldskrise samt Danmarks tilslutning til EU’s Finanspagt. Disse elementer
styrker kravene til en disciplineret offentlig udgiftspolitik.

FIGUR A: PLANLAGT OG REALISERET ARLIG REALVAKST | OFFENTLIGT FORBRUG

Pct.

2,5

1,5

0,5

1993-2001 2002-2010
" Planlagt ®Realiseret

Kilde: Finansministeret (2012).

En raekke lande har tidligere indfgrt udgiftslofter med rimelig succes. Sverige indfgrte statsli-
ge udgiftslofter i 1997 og har overholdt lofterne i alle ar. Holland indfarte udgiftslofter i 1994,

og lofterne er kun blevet overskredet fa gange siden. @strig indfarte udgiftslofter for de stats-
lige udgifter i 2009 og har overholdt udgiftslofterne i bade 2009 og 2010.

Danmarks tilslutning til EU’s Finanspagt stiller et balancekrav til det strukturelle underskud,
der hgjest méa udgere 0,5 pct. af BNP. Danmark har siden 2010 haft et stgrre strukturelt un-
derskud, end balancekravet tillader, jf. tabel A. Der er imidlertid en forventning om, at det
strukturelle underskud i 2013 vil vaere i overensstemmelse med balancekravet.
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TABEL A: DEN STRUKTURELLE OFFENTLIGE BUDGETSALDO | PROCENT AF BNP

2010 2011 2012 2013

Strukturel saldo -1,7 -0,8 -1,1 -0,2

Note: Strukturel saldo er udtryk for den faktiske saldo korrigeret for konjunkturer. Tallet for 2013 er et forelobigt skon.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet (2013c).

Indholdet af budgetloven

Firedrige udgiftslofter

Med budgetloven indfgres separate udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne.
Formalet hermed er at placere ansvaret for udgiftsstyringen hos hver af de tre sektorer. Det
er dog ikke alle udgifter, der er omfattet af et udgiftsloft.

Det statslige udgiftsloft er opdelt i to dellofter: Det statslige delloft for driftsudgifter (driftsud-
gifter, tilskud og betalinger til udlandet) og det statslige delloft for indkomstoverfarsler (ikke-
ledighedsrelaterede indkomstoverfarsler samt lovbundne driftsudgifter i forbindelse med
beskeeftigelsesindsatsen). De ledighedsrelaterede udgifter sdsom arbejdslgshedsdagpenge,
kontanthjeelp og driftsudgifter i forbindelse med beskeeftigelsesindsatsen holdes uden for
udgiftsloftet for at sikre, at de automatiske finanspolitiske stabilisatorer kan virke frit. Uden for
loftet holdes ogsé anleegsbevillinger, herunder infrastrukturprojekter, nationalejendom, ren-
teudgifter, afdrag pa statsgeeld samt gvrige kapitalbevaegelser, jf. figur B.

De kommunale og regionale udgiftsiofter omfatter henholdsvis serviceudgifterne og driftsud-
gifterne. | begge sektorer bliver anleegsudgifterne holdt uden for loftet, og det kommunale
udgiftsloft omfatter heller ikke udgifter til forsikrede ledige, overfgrselsudgifter og den aktivi-
tetsbestemte medfinansiering af det regionale sundhedsomrade, jf. figur B.

Vedrgrende anleegsudgifterne kan der ved de arlige skonomiforhandlinger aftales udgiftslof-
ter, men der indfgres ikke loft over anleegsudgifterne med budgetloven.
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FIGUR B: KOMMUNALE, REGIONALE OG STATSLIGE UDGIFTER OMFATTET AF UDGIFTSLOFTER

Kommunerne Regionerne

Staten

41%

¥ L oftsbelagte
udgifter

H |kke loftsbelagte
udgifter

Note: Udgiftsloftet for kommunerne daekker serviceudgifterne. Anleegsudgifter, overfarselsudgifter, udgifter til forsikrede ledige og
udgifter til den aktivitetsbestemte medfinansiering af sundhedsvaesenet omfattes ikke af udgiftsloftet. For regionerne omfatter
udgiftsloftet driftsudgifterne, herunder medicinudgifter og nettodriftsudgifter til regional udvikling. Anlsegsudgifterne er ikke om-
fattet af udgiftsloftet. For staten opdeles udgiftslofterne i to dellofter. Et delloft for de statslige driftsudgifter, samt et delloft for
indkomstoverfarsler. Statens anleegsudgifter, renteudgifter, ledighedsrelaterede udgifter samt tilskud til kommuner og regioner
er ikke omfattet af udgiftsloft. Tallene er baseret pa udgiftsfordelingen 2012.

Kilde: Finansministeriet (2012).

Udgiftslofterne daekker som naevnt en firearig periode. Udover at placere ansvaret for ud-
giftsstyringen hos kommuner, regioner og stat er et andet formal med de firearige udgiftslof-
ter at sikre et leengere perspektiv i de udgiftspolitiske rammer. Derved bliver det nemmere at
realisere den mellemfristede malsaetning om balance i de offentlige finanser i 2020. Hvis der
vedtages reformer af dansk gkonomi, kan dette indarbejdes i de mellemfristede fremskriv-
ninger og give mulighed for fastleeggelse af eendrede udgiftslofter.
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Balancekravet, der blev beskrevet ovenfor, pavirker rammerne for udgiftslofterne. Sa lsenge
det strukturelle underskud er stgrre end eller teet pa balancekravet om hgjest 0,5 pct. af
BNP, vil der blive stillet stramme krav til udviklingen i det offentlige forbrug og hermed til
udgiftslofterne.

Korrektionsmekanismen

Danmark har tilsluttet sig EU's Finanspagt. Ifalge pagten skal de deltagende lande i national
lovgivning indfgre en korrektionsmekanisme, der automatisk iveerkseettes i tilfeelde af betyde-
lige afvigelser fra det fgrneevnte balancekrav.

Korrektionsmekanismen indebaerer, at Finansministeren hvert ar i august skal foretage et
skgn over den strukturelle saldo for det fglgende finansar. Hvis der forventes et vaesentligt
starre strukturelt underskud, end balancekravet tilsiger (0,5 pct. af BNP), skal der gennemfg-
res foranstaltninger, der retter op pa underskuddet.?”’

Sanktioner i forhold til stat, kommuner og regioner

Det er iseer sanktionsmekanismerne og omfanget af disse, som er nye i forhold til de hidtidi-
ge principper for de arlige gkonomiaftaler mellem regeringen, kommunerne og regionerne.

For den statslige sektor skal Finansministeriet i maj og september foretage en vurdering af
den samlede overholdelse af det statslige udgiftsloft. Hvis der er udsigt til overskridelse af
det statslige delloft for driftsudgifter, har Finansministeriet pligt til at gennemfgre tiltag, som
imgdegar overskridelsen. Hvis udgiftsloftet ved arets afslutning er overskredet, reduceres
udgiftsloftet i det nye ar svarende til overskridelsen. Beerer udgiftsoverskridelser preeg af
permanent karakter for indkomstoverfarslerne, har Finansministeriet pligt til at fremlaegge
forslag, der imgdekommer overskridelsen fremadrettet. For det statslige delloft for indkomst-
overfgrsler gaelder alene, at overskridelser af permanent karakter skal redresseres fremad-
rettet.

For kommunerne og regionerne har sanktionerne indflydelse pa deres gkonomi gennem tre
kanaler.

For det farste viderefgres den nuvaerende sanktion i budgetsituationen, der indebeerer, at 3
mia. kr. af det samlede bloktilskud er betinget af, at kommunernes samlede budgetter over-
holder den samlede aftalte ramme for serviceudgifterne. Som udgangspunkt bliver kommu-
nerne modregnet kollektivt og proportionalt i bloktilskuddene, hvis deres budgetter samlet
overskrider den samlede aftalte ramme for serviceudgifterne. Budgetloven giver imidlertid
Jkonomi- og Indenrigsministeriet bemyndigelse til at beslutte, at modregningen i stedet helt
eller delvist kan foretages individuelt i bloktilskuddet til de enkelte kommuner.?°® Budgetloven
indfgrer en tilsvarende sanktionsmekanisme for regionerne pa 1 mia. kr.

For det andet foretages en modregning i bloktilskuddene, hvis de realiserede regnskaber for
kommunerne under ét overskrider budgetterne. Denne sanktionsmekanisme ggres med
budgetloven permanent. De kommuner, der ifglge deres regnskaber har overskredet deres
budgetter, modregnes i deres individuelle bloktilskud med 60 pct. af deres individuelle over-
skridelse, mens de resterende 40 pct. modregnes kollektivt i alle kommuners bloktilskud. En
tilsvarende ordning indfares for regionerne. Denne sanktionsmekanisme traeder altsa i kraft,
hvis regnskaberne overskrider budgetterne, ogsa selvom de samlede budgetter matte ligge
under den aftalte ramme, som det var tilfeeldet i 2011, 2012 og 2013.

27 Finansministeriet (2012).

25 En sadan individuel modregning forudseetter, at den samlede budgetramme for de kommunale udgifter fordeles ud pa de enkelte
kommuner, s& hver kommunes faktiske budget kan sammenholdes med den tildelte budgetramme. Der er endnu ikke besluttet et
preecist seet af regler for, hvordan fordelingen af den samlede budgetramme pa de enkelte kommuner skal foretages.
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Det er dog muligt for @konomi- og Indenrigsministeren at justere malepunktet for sanktionen
i regnskaberne. Dette er fx sketi 2011, 2013 og 2014, hvor malepunktet blev justeret, sa det
svarer til den aftalte ramme.?®

Den tredje sanktionsmekanisme giver Finansministeriet mulighed for at ggre 1 mia. kr. af
bloktilskuddet til kommunerne og %2 mia. kr. til regionerne betinget af, at bruttoanleegsudgif-
terne holder sig inden for et eventuelt aftalt loft for anleegsinvesteringerne. Overskridelse
indebeerer en kollektiv modregning i bloktilskuddet. Denne sanktion iveerkseettes altsé kun i
de ar, hvor der er aftalt et anlaegsloft (indtil videre kun i 2007, 2009, 2013 og 2014).2"° Sank-
tioner pa anlaegsudgifterne bliver kun palagt budgetterne og ikke regnskaberne.?"!

Med budgetloven skal kommuner og regioner altsa forholde sig til tre sanktionsmekanismer,
jf. opsummeringen i tabel B. Sanktionen i budgettet er siden 2009 blevet udmalt i forhold til
den aftalte serviceramme. Sanktionen i regnskabet bliver som udgangspunkt udmaélt i forhold
til kommuner og regioners budgetter. Som naevnt kan @konomi- og Indenrigsministeren dog
justere malepunktet for sanktionen i regnskabet.

| 2008 og 2011 blev regnskabssanktionen udmalt i forhold til den aftalte ramme for kommu-
nerne, men i 2012 blev sanktionen i regnskabet udmalt i forhold til budgetterne, som la vee-
sentligt under den aftalte ramme. Dette svarer til en stramning af sanktionslovgivningen. |
2013 og 2014 udmales sanktionen i regnskabet i forhold til den aftalte serviceramme for
kommunerne, mens malepunktet for regionerne er budgetterne. 2'?

TABEL B: BUDGETLOVENS SANKTIONSMEKANISMER FOR KOMMUNER OG REGIONER

SANKTION BEMARKNING

Vedrgrende 3 mia. kr. af bloktilskud til kommuner betinges af, at budgetterme over-

budgetterne holder rammen for serviceudgifterne. Tilsvarende 1 mia. kr. for regioner.
Modregningen kan foretages helt eller delvist individuelt i kommunernes
bloktilskud.

Vedrgrende Overskredne budgetter modregnes 60 pct. individuelt og 40 pct. kollektivt

regnskaberne i bloktilskuddene. @konomi- og Indenrigsministeren kan justere male-

punktet for sanktionen.

Vedrgrende 1 mia. kr. af bloktilskud til kommuner betinges af, at bruttoanlaegsudgifter

anlaegsudgifterne overholder et aftalt anleegsloft. %2 mia. kr. for regionerne. Sanktionen
treeder dog farst i kraft, hvis der er aftalt et anlaegsloft mellem regeringen
og KL henholdsvis Danske Regioner.

Note: Opsummering af sanktionsmekanismer i budgetloven.

29 Regeringen og KL (2012) samt Regeringen og KL (2013).

210 Regeringen og KL (2012), Regeringen og KL (2013), Regeringen og Danske Regioner (2012) samt Regeringen og Danske
Regioner (2013).

21" Finansministeriet (2012)

22 Regeringen og KL (2012), Regeringen og KL (2013), Regeringen og Danske Regioner (2012) samt Regeringen og Danske
Regioner (2013).
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De @konomiske R3d og budgetloven

De Dkonomiske Rad far en ny rolle i forbindelse med indfgrelse af budgetloven. De @kono-
miske Rad skal arligt vurdere:

* Holdbarheden i de offentlige finanser.

* Den mellemfristede udvikling i den offentlige saldo, herunder udviklingen i den strukturelle
saldo.

* Hvorvidt de vedtagne udgiftslofter er afstemte med de finanspolitiske malseetninger for de
offentlige finanser.

* Om de vedtagne udgiftslofter overholdes savel i planlaegningsfasen, som nar regnskabet
foreligger.

Mange af disse vurderinger foretages allerede i De @konomiske Rad, men med indfgrelse af
budgetloven gives anbefalingerne fra radet yderligere mandat.

Med budgetloven bliver gkonomistyringen af de offentlige finanser koblet med de langsigte-
de finanspolitiske malsaetninger. De fireérige udgiftslofter saetter rammerne for statens,
kommunernes og regionernes gkonomi, og skal udgiftslofterne haeves, kraever det reformer
eller en strukturel saldo, der overholder balancekravet.

Sanktionsmekanismerne straffer stat, kommuner og regioner, safremt budgetter eller regn-
skaber ikke er overholdt. Endelig far De @konomiske Rad en eksplicit rolle som overvager af
de offentlige finanser. Budgetloven vil fremadrettet fa en betydning for gkonomistyringsprak-
sis i de offentlige delsektorer. Nedenfor beskriver vi, hvordan gkonomistyringspraksis er
indrettet i de offentlige delsektorer.

@Okonomistyring i staten

De gkonomiske rammer for de forskellige ressortomrader i staten bliver bestemt ved finans-
lovsforhandlingerne.?"® Statens udgifter er ligesom de regionale og kommunale udgifter om-
fattet af udgiftslofter fra budgetloven.

Styring i centraladministrationen er karakteriseret ved brug af mal- og resultatstyring mellem
departementerne og de tilhgrende institutioner eller styrelser. Det indebeerer, at de statslige
institutioner skal opstille mal for deres opgaver, og institutionerne skal ved arets afslutning
vurdere, om malene er ndet. Opstilling af mal sker p& baggrund af dialog mellem institutio-
nens ledelse og departementet, og méalene bliver oftest nedfeeldet i en resultatkontrakt. Pa
baggrund af de opstillede mal i resultatkontrakten er det den enkelte institutionsledelses
opgave at realisere malene.

Inden for de sidste ti ar har staten overholdt sin driftsramme i 2003 samt fra 2006 til 2011. |
de gvrige ar har der veeret beskedne budgetoverskridelser, jf. figur C.

% Den aktivitetsbaserede finansiering af uddannelsessystemet vil blive behandlet i Produktivitetskommissionens kommende rapport
om forskning, uddannelse og innovation.
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FIGUR C: STATENS DRIFTSUDGIFTER | BUDGET OG AFHOLDTE UDGIFTER
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Note: Figuren indeholder driftsudgifter og udelader statens overfarsels- og anleegsudgifter. Tallene tager ikke hgjde for forsinkede
aflob, diverse reguleringer af teknisk karakter, udgiftsforskydninger mellem stat, kommuner og regioner (fx som falge af a&en-
dringer i opgavevaretagelsen) og uudmentede reserver mv. Tabellen er inkl. tillegsbevillinger der tiltraeder i Iabet af aret.

Kilde: Seerkarsel fra Finansministeriet.

@konomistyring i kommunerne

Kommunernes overordnede gkonomiske ramme bliver fastlagt i de arlige gkonomiaftaler
med regeringen, hvilket bl.a. resulterer i beregning af et bloktilskud til kommunerne.?' Stgr-
stedelen af kommunernes finansiering kommer dog fra selvstaendig skatteudskrivning, der
udger omtrent 55 pct. af de samlede indteegter i 2013.%"°

Med budgetloven viderefgres som naevnt sanktionsmekanismerne, hvilke er et centralt ele-
ment i den overordnede styring af kommunernes gkonomi. Budgetloven fastlaegger firearige
udgiftslofter over kommunernes serviceudgifter og viderefgrer sanktionsmekanismer, der
traeder i kraft, hvis kommunernes budgetter ikke holder sig inden for de aftalte rammer, eller
hvis regnskaberne viser, at kommunerne har brugt flere penge end planlagt.

Bloktilskuddet er en del af et samlet udligningssystem, der bestar af en reekke forskellige
tilskuds- og udligningsordninger?'® samt forskellige saertilskud.?'” Som falge af forskelle i
beskatningsgrundlag, alderssammensaetning og social struktur varierer kommunernes mu-
lighed for at tilbyde et gennemsnitligt serviceniveau. Udligningssystemet har til formal at
sikre kommunerne lige skonomiske muligheder for at tilbyde et gennemsnitligt serviceni-
veau. Bloktilskuddet udger en del af tilskuds- og udligningsordningerne.

* Fordelingen af bloktilskuddet bygger hovedsageligt pa indbyggertallet i de enkelte kommuner.

® KL (2013c), tabel 8.1.

"6 Landsudligningen, hovedstadsudligningen samt en tilskudsordning for kommuner med hgijt strukturelt underskud.

Tilskud til vanskeligt stillede kommuner, Tilskud til kommuner i hovedstadsomradet med saerlige skonomiske problemer, Tilskud
til kommuner, som i visse dele af kommunen har en hgj andel af borgere med sociale problemer.

NoNoN

17
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For den resterende del udmgnter udligningen sig i, at nogle kommuner modtager et tilskud,
mens andre skal betale til udligningsordningen. Beregningen af tilskud og betalinger sker pa
grundlag af nogle fastlagte kriterier for kommunernes udgiftsbehov og indteegtsmulig-
heder. Forskellen mellem udgiftsbehov og indteegtsmuligheder kaldes kommunens struktu-
relle underskud.?'®

Kommunerne kan som udgangspunkt finansiere en udvidelse af servicerammen ved at for-
hgje kommuneskatten. Siden indfgrelsen af en skattesanktion i 2009 har kommunernes mu-
ligheder for at heeve skatten dog veeret begreensede. Skattesanktionen traeder i kraft, hvis
den gennemsnitlige skatteprocent for alle kommuner under ét stiger over det aftalte niveau. |
sa fald bliver kommuner, der saetter skatten op, modregnet med 75 pct. af merprovenuet i
deres bloktilskud det farste ar, med 50 pct. det andet og tredje ar og med 25 pct. det fijerde
ar. Farst i det femte ar far kommunen séledes det fulde provenu af skattestigningen. Samti-
digt bliver den andel af merprovenuet, der ikke modregnes i det individuelle bloktilskud, mod-
regnet som en kollektiv nedsaettelse af bloktilskuddet for alle kommuner.

Det statslige bloktilskud til kommunerne fastseettes séledes, at der er balance mellem de
samlede aftalte udgifter og den samlede finansiering fra skatter, bloktilskud mv. Det betyder,
at en forggelse af den samlede kommunale skatteudskrivning alt andet lige bliver modsvaret
af en tilsvarende nedjustering af bloktilskuddet. Dette gar sig geeldende uanset sanktionerne
ved skattestigninger. Sanktionsloven giver dog mulighed for, at der kan afsaettes en pulje til
skattestigninger, som de enkelte kommuner kan sgge om at fa del i, uden at der udlgses
sanktioner. Denne mulighed har veeret udnyttet i 2010, 2011, 2013. Ogséa i 2014 er der afsat
puliemidler." 1 2013 og 2014 er der samtidigt afsat puljer til at statte skattenedsaettelser.

Gennem den kommunale medfinansiering bidrager kommunerne til finansiering af sund-
hedsvaesenet. Den kommunale medfinansiering er aktivitetsafhaengig og betyder, at kom-
munerne skal afregne med regionerne, hver gang en borger har modtaget en regionalt fi-
nansieret sundhedsydelse. Afregningen afheenger af antallet og tyngden af behandlingen
borgeren modtager. Procentsatser og lofter fremgar af tabel C.

28 Det strukturelle overskud eller underskud er udtryk for, om en kommune kan finansiere sit udgiftsbehov ved opkraevning af skat
med en gennemsnitlig skatteprocent. Udgiftsbehovet beregnes pa baggrund af alderssammensaetningen og den sociogkonomi-
ske sammensaetning blandt borgerne i kommunen. Se evt. @konomi- og Indenrigsministeriet (2013a).

2% Regeringen og KL (2012) samt Regeringen og KL (2013).
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TABEL C: OVERSIGT OVER PROCENTSATSER OG LOFTER FOR KOMMUNAL MEDFINANSIERING

BEHANDSLINGSTYPE PROCENTSATS FOR AFREGNING

Somatik
Stationaer behandling 34 pct. af DRG-takst (ekskl. lang-liggertakst),
dog maksimalt 14.025 kr. per indlaeggelse
Ambulant behandling 34 pct. af DAGS-takst, dog maksimalt 1.384 kr.
per besgg. Det maksimale belgb for grazone-
patienter udger 14.025 kr.
Genoptraening under indleeggelse 70 pct. af genoptraningstakst
Psykiatri
Stationaer behandling 60 pct. af sengedagstakst, dog maksimalt
8.113 kr. per indleeggelse
Ambulant behandling 30 pct. af besggstakst

Praksissektoren

Specialleegebehandling 34 pct. af honorarer, dog maksimalt 1.384 kr.
per ydelse
@vrig behandling i praksissektoren 10 pct. af honorarer

Note: DRG er en betegnelse for Diagnose Relaterede Grupper, mens DAGS betegner Dansk Ambulant Grupperingssystem. Med
DRG og DAGS kan man knytte takster til stationeere og ambulante behandlinger. Taksterne er baseret pa sygehusenes gen-
nemsnitlige omkostninger ved en given behandlingstype.

Kilde: Udvalget for bedre incitamenter (2013): 58 — tabel 3.4

Hensigten med den kommunale medfinansiering er at give kommunerne en gkonomisk til-
skyndelse til en forebyggende indsats.

Inden for de aftalte rammer for serviceudgifterne i gkonomiaftalen, lofterne givet af budgetlo-
ven samt det kommunale udligningssystem, det omtalte skatteloft samt den kommunale
medfinansiering pa sundhedsomradet har den enkelte kommune frihed til at indrette styrin-
gen af sin gkonomi, som den finder det mest hensigtsmeessigt. De fleste kommuner anven-
der rammestyring som styringsredskab.?*® Rammestyring indebzerer, at kommunerne internt
fastleegger forvaltningernes budgetter, hvorefter forvaltningerne ma tilrettelaegge deres akti-
viteter efter dette budget.

Nogle kommuner supplerer den gkonomiske rammestyring med politiske mal og rammer. Til
at indfri disse mal anvender kommunerne typisk aftale- eller kontraktstyring.?*' Hvor meget
rammestyring fylder sammenlignet med aftale- og kontraktstyring i kommunerne varierer
med de rammevilkar og udfordringer, kommunerne er underlagt, sdsom eeldrebyrde, udvik-
ling i barnetal eller om kommunerne oplever netto til- eller fraflytning.

20 Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet og KL (2013).
21 Se www.kl.dk/Fagomrader/Okonomi-og-dokumentation/styring/Styringsmodeller;.
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Den ledelsesmaessige struktur i kommunerne bestar af flere styringsled, der danner en sam-
let styringskaede. Styringskaedens gverste led er kommunalbestyrelsen. Kommunalbestyrel-
sen seetter de overordnede mal og rammer for forvaltningerne, der samtidig leverer resulta-
ter til bestyrelsen. Forvaltningen saetter rammerne for de enkelte institutioner i kommunen
sasom bgrnehaver, skoler, jobcentre mv. Institutionerne leverer servicen til brugerne. Styrin-
gen i en kommune er for alle led karakteriseret ved, at der sker en Igbende tilbagemelding
vedrgrende de igangvaerende aktiviteter. Institutionerne far tilbbagemelding fra brugerne,
forvaltningen far tilbagemelding fra institutionerne, og kommunalbestyrelsen far tilbagemel-
ding fra forvaltningen.??

Styringskaeden beskriver den overordnede ledelsesmeaessige struktur i kommunerne. Hvor-
dan, de enkelte kommuner implementerer styringen i praksis, kan imidlertid variere betyde-
ligt. Styringen varierer fx ved detaljeringsgraden i de mal, byradet fastseetter for organisatio-
nen, eller ved institutionernes frihed til gkonomistyring (adgang til budgetoverfgrsel mellem
ar, anvendelse af centrale puljer mv.).?* | nogle kommuner er byradets mal meget generelle,
mens de i andre kommuner er meget detaljerede. Igen spiller de rammevilkar og udfordrin-
ger, kommunerne er underlagt en betydelig rolle for, hvordan kommunerne implementerer
styringen i praksis.

@konomistyringspraksis kan variere pa tveers af forvaltninger i samme kommune. De fleste
forvaltninger bliver styret ud fra overordnede gkonomiske rammer, som forvaltningens bud-
get skal overholde, samtidig med at forvaltningen skal indfri nogle vedtagne politiske mal (fx
vedrgrende sundhed, uddannelse mv.). For andre er en del af ressourcetilfgrselen knyttet il
adfeerd og preestation. Eksempelvis har ressourcetildelingen til kommunerne fra staten pa
beskeeftigelsesomradet lzenge veeret afthaengig af kommunernes indsats og resultater pa
omradet.?

De fleste kommuner tillader institutionerne at overfgre mindre- eller merforbrug mellem bud-
getar. Typisk er der fastlagt en procentsats for, hvor stor en andel af budgetrammen, der kan
overfgres til det efterfglgende ar.

Over perioden 2007 til 2010 realiserede kommunerne samlet set stgrre udgifter end aftalt
med regeringen i de arlige skonomiforhandlinger og typisk stgrre udgifter end de budgette-
rede. Denne udvikling er imidlertid vendt fra 2011 og frem, jf. figur D. Siden 2011 har kom-
munerne arligt overholdt deres budgetter — og mere til. Faktisk har de budgetterede udgifter i
2011, 2012 og 2013 ligget under den aftalte ramme, og de realiserede udgifter i 2011 og
2012 Ia under de budgetterede, jf. figur D. Set over perioden 2007 til 2012 modsvares bud-
getoverskridelserne 2007 til 2010 stort set af mindreforbruget i 2011 og 2012.

22 Se www.kl.dk/Fagomrader/Okonomi-og-dokumentation/styring/Styringsmodeller;.
5 KL (2008).
24 Arbejdsmarkedsstyrelsen (2010).
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FIGUR D: KOMMUNERNES SERVICEUDGIFTER | AFTALE, BUDGET OG AFHOLDTE UDGIFTER
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Kilde: Specialkarsel fra KL.
Note: Mia. kr. i labende priser.

Med andre ord er der opstaet en ny situation i udviklingen i serviceudgifterne, hvor kommu-
nerne systematisk bruger feerre penge end aftalt. Det m& antages, at de eendrede styringstil-
tag med sanktionsloven og budgetloven udggr en vaesentlig arsag hertil. Det har ogsa haft
betydning, at der i 2012 var fastlagt en sanktion i forhold til det budgetlagte udgiftsniveau,
som var lavere end det aftalte serviceniveau.

@konomistyring i regionerne

Regionernes overordnede gkonomiske rammer bliver fastlagt ved de arlige gkonomiaftaler
mellem regeringen og Danske Regioner. Ligesom kommunerne er regionerne omfattet af
udgiftslofter fastlagt i budgetloven, og overskridelse af disse bliver straffet gennem sankti-
onsmekanismer. P& baggrund af disse overordnede rammer fastleegger regionerne de gko-
nomiske rammer for sygehusvaesenet og praksissektoren.??®

Ca. 75 pct. af regionernes samlede budget gar til at drive sygehusene, mens den resterende
del hovedsageligt bestar af udgifter til praksissektoren og medicinudgifter.??® Regionernes
sundhedsudgifter bliver finansieret via statslige bloktilskud, statslige aktivitetsafhaengige
tilskud og den kommunale medfinansiering. Rammerne bliver fastlagt pa baggrund af for-
ventningerne til udviklingen i aktiviteten og produktivitetsudviklingen pa sygehusene.?’

25 dgifter til praksissektoren omfatter tilskud til ydelser fra praktiserende leeger, specialleeger, tandlaeger, fysioterapeuter og psyko-
loger samt medicin, jf. De @konomiske Rad (2009).

5 Jdvalget for bedre incitamenter (2013): 27.

27 Jdvalget for bedre incitamenter (2013): 52-61.
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| 2012 udgjorde statens bloktilskud ca. 77 pct. af regionernes samlede gkonomiske ram-
me.?® Den statslige aktivitetspulje udgjorde ca. tre pct., og det kommunale aktivitetsbestem-
te bidrag udgjorde ca. 20 pct.?*® Bloktilskuddet bliver udbetalt til den pageeldende region. Ca.
23 pct. af regionernes samlede gkonomiske ramme er saledes aktivitetsafhaengige midler.
Den statslige aktivitetsafhaengige pulje bliver udbetalt efter nogle aftalte principper, og det er
bl.a. gennem den statslige aktivitetspulje, at kravene til regionerne bliver udmentet, jf. boks
A. Formalet med finansiering med aktivitetsafhaengige midler er at give regionerne et incita-
ment til at levere en vis maengde aktivitet ved effektiv ressourceudnyttelse.

BOKS A: DEN STATSLIGE AKTIVITETSPULJE**®

Den statslige aktivitetspulje skal ses i sammenhaeng med den overordnede model for fi-
nansiering af regionerne. | finansieringsmodellen skelnes mellem aktivitet over og under
et bestemt niveau, der betegnes baseline. Aktivitet over baseline-niveauet og op til et
med staten aftalt niveau udlgser midler fra den statslige aktivitetspulje. Aktiviteten bliver
afregnet ved DRG/DAGS-taksterne, der afspejler de beregnede gennemsnitlige udgifter
for behandling af henholdsvis en somatisk og en ambulant patient.

Den statslige aktivitetspulje bliver udbetalt a conto til de enkelte regioner. Ved udbeta-
lingen forudseettes, at regionen realiserer det farnaevnte aftalte aktivitetsniveau. Sker
dette ikke, modtager regionen ikke den fulde aktivitetspulje. Aktivitet over det aftalte ni-
veau udlgser ikke ekstra midler fra den statslige aktivitetspulje. | det aftalte aktivitetsni-
veau er der indregnet et krav om produktivitetsveekst (typisk to pct. per ar), hvilket bety-
der, at regionerne hvert ar skal levere en stgrre aktivitet til samme finansiering som sid-
ste ar. Derudover kan der blive tillagt en yderligere aktivitetsstigning, safremt det er on-
sket. Denne vil dog typisk veere finansieret.

Det statslige aktivitetsbestemte tilskud bliver beregnet pa baggrund af den realiserede
meraktivitet over baseline, hvor meraktiviteten op til et givent "’knaek-punkt” bliver afreg-
net fuldt ud med100 pct. af den relevante DRG/DAGS-takst. Al aktivitet, der overstiger
"knaek-punktet”, bliver kun afregnet med 70 pct. af DRG/DAGS-takst. Niveauet for base-
line tager typisk udgangspunkt i niveauet fra den forrige gkonomiaftale og beregnes sa-

dan, at fuld udmgntning af aktivitetspuljen netop svarer til den aftalte finansiering.?*’

Regionernes styring af sygehusene

Bloktilskuddet bliver fordelt mellem regionerne i forhold til deres udgiftsbehov pa sundheds-
omradet. Inden for den gkonomiske ramme givet ved bloktilskuddet, udmgntningen af den
statslige aktivitetspulje samt det kommunale aktivitetsafhaengige bidrag har den enkelte re-
gion frihed til at indrette styringen af sygehusene, som den finder det mest hensigtsmeessigt.

Regionernes styring af sygehusene er hovedsageligt baseret pa takststyringsmodeller, hvor
finansieringen af sygehusene kobles til deres aktivitet. Takststyringen bliver dog suppleret
med lgbende dialog, kontrakter, kvalitetsmal, benchmarking mv.?*? Takststyringsmodellerne
bygger pa samme princip som den statslige aktivitetspulje og tager udgangspunkt i de natio-
nalt fastlagte takster i DRG- og DAGS-systemerne.

25 Bloktilskuddet fordeles under hensyn til lige muligheder mellem regionerne for at drive sundhedsvaesenet. Derfor fordeles en
andel af bloktilskuddet som et basisbelob og resten ud fra en reekke objektive fordelingskriterier, der afspejler regionalspecifikke
udgiftskrav. Kriterierne er bl.a. antal af barn af enlige forsargere, antal enlige i aldersgruppen 65 ar og derover, beregnet. antal
tabte leveér opgjort i forhold til den region, der har den hgjeste middellevetid mv., jf. Udvalget for bedre incitamenter (2013): 52,
54.

29 Jdvalget for bedre incitamenter (2013): 52-53.

20 Udvalget for bedre incitamenter (2013): 54-57.

#1 Teknisk set beregnes baseline som det aftalte aktivitetsniveau fratrukket den aktivitet, som kan finansieres af aktivitetspuljen pa
baggrund af puljens starrelse og de marginale afregningstakster, der indgar i puljen.

#2 Udvalget for bedre incitamenter (2013): 48.
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Der er dog regionale forskelle i taktstyringsmodellerne, fx mht. hvilke medicinske omrader,
der er deekket af taksstyringsmodellen, og mht. differentiering af produktivitetskrav, afregning
af meraktivitet over baseline mv. For en grundigere diskussion af dette henvises til Udvalget
for bedre incitamenter (2013).

Regionernes styring af praksissektoren

Ud over sygehusene har regionerne ogsa ansvaret for gkonomistyringen af praksissektoren,
der fylder ca. 15 pct. af regionernes udgifter.?*® Danske Regioner fastleegger selv fordelingen
af midlerne mellem praksissektoren og sygehussektoren.?* Til at styre udgifterne til praksis-
sektoren anvender regionerne forskellige redskaber, hvoraf to af nggleredskaberne er afta-
len om honorarer samt gkonomiprotokollaterne.?®

Honoreringen omfatter alle grupper i praksissektoren og bliver fornyet hvert tredje ar.

| overenskomsterne med de praktiserende lzeger bliver det aftalt, hvilke ydelser praksissek-
toren kan udfgre, hvem der kan tilbyde dem og til hvilken pris. Honoreringen er for de fleste
ydelser i praksissektoren aktivitetsafhaengig. Leeger modtager dog et basishonorar per pati-
ent, der er tilmeldt laegen. Pa speciallaegeomradet er der aftaler, det betyder, at honorarerne
bliver reduceret, nar omsaetningen overstiger et vist niveau — de sakaldte knaekgraenser.?*

Jkonomiprotokollaterne er bestemmelser for udgiftsniveauet i praksissektoren, der bliver
fastlagt ved overenskomstforhandlingerne. Protokollaterne beskriver ogsa, hvilke sanktioner
der indtreeder, hvis udgiftsniveauet bliver overtradt. For udgifter til visse patientgrupper i
praksissektoren indeholder protokollaterne ikke sanktionsmekanismer, hvilket typisk er for
grupper med hgj grad af egenbetaling.?®” For andre grupper er der aftalt en fast gkonomisk
ramme for udgifterne kombineret med gkonomiske sanktioner, hvis rammen bliver overskre-
det. Sanktionerne kan fx vaere reduktion af honoraret eller tilbageholdelse af bevillinger til
daekning af lgn- og prisstigninger fremadrettet. Sanktionerne er kollektive.?*

Regionerne har overholdt deres budgetter siden 2011, jf. figur E.

#3 Praksissektoren omfatter fysioterapeuter, kiropraktorer, psykologer, tandplejere, speciallaeger, fodterapeuter, praktiserende laeger
og tandlaeger. Se Danske Regioner (2011).

24 Rigsrevisionen (2012).

#5 De resterende redskaber omfatter ydelsesbeskrivelser, reguleringer, krav om henvisning og regulering af adgang, brugerbetaling,
kontrolstatistik, hajeste greenser, praksisplaner samt kapacitet og effektiv organisering.

#% Danske Regioner (2012).

#7 Fysioterapi, tandlaegehjeelp samt storstedelen af kiropraktoromrédet.

#% Danske Regioner (2012).
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FIGUR E: REGIONERNES BUDGETTEREDE OG AFHOLDTE UDGIFTER
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Note: De budgetterede udgifter er DUT-korrigerede (hvor DUT star for Det Udvidede Totalbalanceprincip). Tallene skal leses med
forbehold for, at visse korrektioner af udgifterne ikke er medtaget. Bl.a. blev regionernes budgetter udfordret under strejken i
2008, der ogséa pavirkede aktivitetsniveauet pa sygehusene i 2009.

Kilde: Specialkarsel fra Finansministeriet.

Fokus pa god ekonomistyring i den offentlige sektor

| skonomiaftalerne for 2013 indgik regeringen en aftale med KL og Danske Regioner om en
styrket indsats i gkonomistyringen i kommuner og regioner. Dette igangsatte et projekt i Mo-
derniseringsstyrelsen med fokus pa at kortleegge praksis for gkonomistyring i den offentlige
sektor. Projektet blev afsluttet i sommeren 2013. Konklusionerne for staten, regionerne og
kommunerne er kort opsummeret her.

Konklusionerne peger i retning af, at god gkonomistyring dels bgr have fokus pa mélfastseet-
telse og overvagning af resultater og dels pa at etablere et grundlag for hensigtsmaessig
prioritering af ressourceanvendelsen og pa omkostningseffektivitet i opgavevaretagelsen. |
nogle tilfeelde vil god gkonomistyring derfor ngdvendigggre et forbedret datagrundlag.

Okonomistyring i staten

Som led i Projekt god skonomistyring gennemfarer Moderniseringsstyrelsen en arlig under-
sggelse af forhold, der vedrgrer gkonomistyringen i staten. Malingen blev foretaget fgrste
gang i 2011, og vil blive gentaget arligt frem mod 2015. Undersggelsen omhandler institutio-
nernes styringsdokumenter, budgetlsegning, budgetopfalgning og regnskab.?*®

#9 Se www.modst.dk/God-okonomistyring.
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Udviklingen i gkonomistyringen fra 2011 til 2012 viste bl.a., at:

* Halvdelen af institutionerne har mal for gkonomistyringen i deres overordnede styrings-
dokument (fx resultatkontrakt, forretningsstrategi eller udviklingskontrakt), og to ud af tre
institutioner i 2012 havde mal for gkonomistyring i toplederens styringsdokument (fx re-
sultatkontrakt eller direktgrkontrakt). | begge tilfeelde er der en stigning i forhold til 2011.

* Et stgrre antal institutioner inddrager ressortdepartementerne i budgetlaegningsprocessen
og i opfelgningen pa budget og regnskab, og institutionerne anvender periodisering og
prognosticering mere hyppigt.

e Institutionernes direktion far oftere forelagt en systematisk budget- og regnskabsopfalg-
ning, hvor afvigelser mellem budgetteret og realiseret forbrug bliver suppleret med aktivi-
tetsrelaterede forklaringer.

Derudover har projektet givet anledning til to konsulentrapporter. Deloitte (2011) har kortlagt
gkonomi- og virksomhedsstyring i ni statslige institutioner, mens Devoteam og Next Puzzles
(2011) har analyseret skonomi- og virksomhedsstyring i tre statslige institutioner.

Analyserne tyder pa, at mange institutioners gkonomistyring har fokus pa at overholde bevil-
linger og budgetter. Der er ofte begraenset viden om effekten i opgavevaretagelsen, ligesom
der kun i ringe omfang er eksplicitte forudsaetninger om aktiviteter eller mal koblet til budget-
terne. Der er sdledes begraenset viden om, hvorvidt budgetoverholdelse blot er udtryk for, at
projekter, anskaffelser og vedligeholdelse er blevet skudt til aret efter.

Deloitte (2011) undersagte ogsa, i hvilket omfang gkonomistyringen i staten understgtter et
ledelsesmaessigt fokus pé effektivisering og hensynet til gget produktivitet i institutionernes
opgavevaretagelse. Resultaterne tyder pa, at ansvaret for at sikre @get produktivitet og om-
kostningsproduktivitet overvejende ligger i de enkelte styrelser, mens departementet spiller
en mindre fremtreedende rolle. For mere standardiserede opgaver som fx sagsbehandling er
gkonomistyringen ofte rettet mod produktivitetsstyring, typisk via takstmodeller.

Der er kun i begraenset omfang opmaerksomhed pa flerarige effektiviseringsstrategier, her-
under implementering og sikkerhed for gevinstrealisering. Og endelig finder undersggelsen,
at intern benchmarking med fordel kan anvendes som redskab til sammenlignende produkti-
vitetsmalinger og fastsaettelse af krav til de enkelte enheder som led i den interne kontrakt-
styring.

Okonomistyring i kommunerne

Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet samt KL har i foraret 2013 gennemfart

en kortleegning af kommunernes gkonomistyring, der bl.a. har fokus pa4 kommunernes kon-
krete praksis for styring, budgettering, opfglgning samt kobling mellem gkonomi og aktivitet.
Udgangspunktet for kortleegningen har veeret, at kommunerne siden finanskrisen har opar-

bejdet et staerkt fokus pa budgetoverholdelse. Dette udger et solidt fundament for videreud-
vikling af gkonomistyringen i kommunerne.?*°

0 Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet og KL (2013).
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Formalet med kortlaegningen har veeret at skabe grundlag for anbefalinger til, hvor og hvor-
dan kommunerne kan forbedre deres gkonomistyring. De deltagende parter i projektet har
uddraget falgende konklusioner af de bagvedliggende analyser:?*’

* Der er fortsat muligheder for at forbedre kommunernes budgetlaegning, fx ved at:

e Kommunerne arbejder med flerarsperspektiver gennem brug af gkonomiske malseet-
ninger.

* Kommunerne mere systematisk har fokus rettet pa budgetforudseetninger, de vaesent-
ligste omkostningsdrivere og gget anvendelse af periodisering.

* Kommunerne udvikler deres demografi- og budgetmodeller til strategisk at understgtte
det politiske prioriteringsrum.

* Der er fortsat rum til at forbedre kommunernes budgetopfalgning, fx ved at:

* Kommunerne tidligere har en dialog med de decentrale enheder om gkonomi og akti-
vitet og forventet regnskabsresultat.

* Kommunerne hurtigere far lukket regnskaberne og Igbende validerer registreringerne i
gkonomisystemet.

* Kommunerne far mere systematisk viden om enhedspriser og indarbejder disse i den
lgbende styring. Dette vil give kommunerne gget mulighed for at identificere besparel-
sespotentiale gennem intern eller ekstern benchmarking.

e Kommunerne videreudvikler ledelsesinformationen ved brug af relevante nggletal, der
malrettes forskellige organisatoriske styringsniveauer internt i kommunerne. Ledelses-
informationen kan med fordel udarbejdes med sterre fokus p4 sammenhengen mel-
lem udviklingen i udgift og aktivitet.

* Kommunernes arbejde med politikker, strategier og mal i hgjere grad integreres med den
gkonomiske styring og opfglgning.
* Der er et potentiale i gget brug af benchmarking og udvikling af incitamentsstrukturer.

Okonomistyring i regionerne

Der er ogsa i regionerne sat fokus pa gkonomistyringen pa de offentlige sygehuse. PwC
(2013) har gennemfgrt en analyse af gkonomistyringen péa otte sygehuse. Kortlaegningen
tyder pa, at:

e Sygehusenhederne udviser generelt stor gkonomisk bevidsthed.

e Sygehusenes centrale gkonomistyring er primaert fokuseret pa budgetoverholdelse, og
der er mange steder kun et begreenset element af strategisk controlling og brug af mere
tvaergaende og forklarende analyser.

* @konomistyringen er generelt implementeret meget forskelligt.

* Budgetter har primeert afsaet i historisk aktivitet og normering og tager sjeeldent afsaet i
forventninger eller prioriteringer vedrgrende fx opgavevaretagelse, arbejdstilrettelaeggel-
se, effektivitet og kapacitetsudnyttelse.

* Aktiviteter, ressourceforbrug og gkonomi er sjeeldent koblet, hvilket gar det vanskeligt at
tilvejebringe viden om fx omkostningsdrivere, enhedsomkostninger og kapacitetsudnyttel-
se. Det begreenser sygehusledelsens muligheder for at anvende systematisk benchmar-
king og prioritere opgaverne ud fra et retvisende styringsgrundlag. En forklaring er, at der
er mange forskellige datakilder, der er forankrede i forskellige systemer uden samlede
standarder.

* @konomiansvaret er decentraliseret til afdelingsniveau. Sammen med det historiske af-
saet for budgetterne betyder det, at sygehusledelsen ogsa har udlagt raderum og priorite-
ringsrum. Dermed kan det veere vanskeligt at disponere pa tveers og ud fra en top-down-
revurdering af optimal allokering af opgaver og ressourcer.

1 Finansministeriet, @konomi- og Indenrigsministeriet og KL (2013).
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Analysen konkluderer dog, at der er et godt grundlag for at videreudvikle den gkonomiske
styring, fordi sygehusene har adgang til et detaljeret datagrundlag gennem takstfinansie-
ringssystemet, der kan bruges til at beregne arsags-virkningsanalyser, benchmarking og
afvigelsesforklaringer.
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