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(9)
Forord 


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


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


2.  Der er et betydeligt potentiale for at øge 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 årrække kan hæve deres produktivitet op på niveau med de 
 bedste sammenlignelige enheder. Det er dog næppe realistisk, at alle enheder kan nå op 
 på samme høje produktivitetsniveau. Til gengæld vil selv de bedste enheder hen ad ve-
 jen kunne blive mere effektive – bl.a. ved at indføre ny teknologi, ny viden og bedre ar-
 bejdsgange.  


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


I denne rapport fremlægger Produktivitetskommissionen konkrete anbefalinger til, hvordan 
 rammevilkårene i det offentlige kan forbedres, og en del af produktivitetspotentialet høstes. 


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


Kapitel 1 giver et overblik over rapportens anbefalinger. Resten af kapitlerne er samlet i to 
 dele: Første del af rapporten fokuserer på tilskyndelserne, og anden del handler om mulig-
 hederne for at effektivisere og innovere. Kapitlerne kan læses hver for sig.  


Anbefalingerne har fokus på at indrette den offentlige sektor, så vi i højere grad måler, be-
 lønner og styrer efter, at der bliver skabt så gode resultater for borgerne som muligt inden for 
 de budgetmæssige rammer.  


TILSKYNDELSER MULIGHEDER PRODUKTIVITET, 


EFFEKTIVITET OG KVALITET
 DEL 1


• Kapitel 2: Politisk fokus på 
 produktivitet og effektivitet


• Kapitel 3: Fokus på 
 resultater i 
 kontraktstyringen


• Kapitel 4: Økonomisk 
 styring der fremmer gode 
 resultater


• Kapitel 5: Løn koblet til 
 kompetencer og 
 præstationer


• Kapitel 6: Motivation og 
 trivsel giver gode resultater


DEL 2


• Kapitel 7: Fra bureaukrati til 
 fleksibilitet i 


opgaveløsningen


• Kapitel 8: Overenskomster 
 og fleksibilitet i 


opgaveløsningen


• Kapitel 9: Økonomisk 
 råderum til investering og 


• Kapitel 10: Kompetente 
 ledere


• Kapitel 11: Kompetente 
medarbejdere
opsparing
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Den offentlige sektor er en stor og kompleks organisation. Det vil ofte afhænge af særlige 
 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 på områder, hvor bestræ-
 belserne på at fremme produktiviteten i dag fx hæmmes af mangel på gode data. I en række 
 tilfælde vil det således kræve yderligere udredninger, før rapportens anbefalinger kan om-
 sættes til konkret praksis. Rapporten indeholder dog også en del specifikke anbefalinger, der 
 umiddelbart kan føres ud i livet, hvis den politiske vilje er til stede. 


God læselyst! 


Peter Birch Sørensen 


Formand for Produktivitetskommissionen 
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Kapitel 1 



1  Overblik  


Den offentlige sektor er stor i Danmark– næsten en tredjedel af alle beskæftigede er offent-
 ligt ansatte.1 Hvis vi kan give dem bedre muligheder for og større tilskyndelse til at styrke 
 produktiviteten, er der et stort potentiale for at øge velstanden og velfærden i Danmark. 


Højere produktivitet i det offentlige skabes grundlæggende på samme måde som i det priva-
 te, nemlig ved at indføre ny teknologi, ny viden og bedre arbejdsgange. Men anderledes 
 rammevilkår i den offentlige sektor giver typisk ledere og medarbejdere mindre tilskyndelse 
 til og ringere muligheder for at effektivisere og forny. Produktivitetspotentialet kan således 
 være mindst lige så stort som i det private, men gevinsterne kan være sværere at høste.2
 En afgørende forskel på den offentlige og den private sektor er de mål, der styres efter. Pri-
 vate virksomheder er nødt til at tjene penge for at overleve. De styrer efter en veldefineret og 
 målbar 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 mål, der kan 
 være svære 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 på den måde ikke at gå konkurs.  


I denne rapport diskuterer Produktivitetskommissionen, hvordan styringen af den offentlige 
 sektor kan indrettes, så de offentlige institutioner skaber de bedst mulige resultater for bor-
 gerne med de ressourcer, de har til rådighed. Med det mål for øje fremlægger kommissionen 
 en lang række anbefalinger. De kan samles under fem overskrifter:  


1.  Fokus på resultater for borgerne.  


2.  Afbureaukratisering og fleksibel opgaveløsning.  


3.  Tydelig ledelse og motiverede medarbejdere. 


4.  Økonomisk styring der fremmer effektivitet og samarbejde.  


5.  Administrative og politiske reformer.  


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


Mange af de temaer, som berøres i denne rapport, har været diskuteret meget længe. Fx har 
 skiftende regeringer i mindst 30 år 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 hæmmer effektiviteten i den offentlige sektor, så vil det kræve, at vores politikere 
 er villige til at opstille nogle nye og væsentligt anderledes spilleregler for de offentlige institu-
 tioner og for den politiske styring af institutionerne.  


1 Danmarks Statistik (2012). 


2Se arbejdsnotatet ”Produktivitet i den offentlige sektor – hvor er problemerne?”.  
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I dette kapitel opsummerer vi Produktivitetskommissionens hovedanbefalinger til, hvordan de 
 nye spilleregler kunne se ud. I rapportens øvrige kapitler uddyber vi anbefalingerne og be-
 grundelserne for dem, og vi fremlægger også en række konkrete forslag, som vil understøtte 
 effekten af hovedanbefalingerne. 


Alle anbefalinger i denne rapport har til formål at styrke produktiviteten og effektiviteten i den 
 offentlige sektor. Vi starter derfor med at præcisere, hvad vi mener med disse begreber. 


Derefter gennemgår vi rapportens hovedanbefalinger, som er samlet i fem afsnit – ét for 
 hvert af de fem ovennævnte 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 være per-
 sonale, bygninger, computere mv.  


Ved måling af produktionen bør man ikke blot fokusere på den producerede mængde – fx 
 antallet af gennemførte undervisningstimer – men også på kvaliteten af den ydelse, der leve-
 res, selvom den i praksis kan være vanskelig at måle. En stigning i kvaliteten af produktio-
 nen ved uændret ressourceforbrug er altså udtryk for en produktivitetsstigning. Det er også 
 en produktivitetsstigning, hvis der sker en stigning i den producerede mængde med uændret 
 ressourceforbrug og kvalitet. 


FIGUR 1: RESSOURCER, PRODUKTIVITET OG EFFEKTIVITET 


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


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


En højere produktivitet i det offentlige vil typisk også medføre en højere effektivitet, da bor-
 gerne bliver tilbudt flere eller bedre serviceydelser med den samme ressourceindsats. Det 
 forudsætter dog, at politikerne og de offentligt ansatte arbejder på 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. 


Produktivitet = 


Effektivitet = 



Ressourcer (input)



Produktion (output)



Resultat

(effekt for 

borgerne)



(13)Men selvom den offentlige sektor producerer det rigtige ud fra borgernes og samfundets 
 synspunkt, vil effekten for borgerne ikke kun afhænge af produktiviteten i det offentlige. Ef-
 fekten vil ofte også afhænge af en række faktorer, som de enkelte offentlige institutioner kun 
 har meget ringe eller ingen indflydelse på.  


Effekten for den enkelte elev af en undervisningstime i folkeskolen vil fx afhænge af, i hvilket 
 omfang elevens forældre understøtter indsatsen ved lektiehjælp i hjemmet. Effekten af of-
 fentlige sundhedsydelser på folkesundheden kan afhænge af befolkningens livsstilsvaner. 


I sidste ende er det altså effektiviteten af det offentliges indsats, man bør fokusere på, da det 
 er den, der har tættest sammenhæng med borgernes velfærd. Effektiviteten afhænger både 
 af, hvilke aktiviteter der udføres i det offentlige – om aktiviteterne opfylder relevante behov – 
 og af produktiviteten i udførelsen af opgaverne. Begge disse forhold kan påvirkes af politi-
 kerne og de offentligt ansatte. 


1.2   Fokus på resultater for borgerne 


Den offentlige sektor har nogle helt andre rammevilkår end den private sektor.3 Ydelserne 
 stilles til rådighed for borgerne uden direkte betaling, og fraværet af en markedsmekanisme 
 gør, at der i stedet kræves politisk styring og prioritering. Den politiske styring kan resultere i 
 mange og modsatrettede mål, der kan være svære at forene. Hertil kommer målsætninger 
 fra andre led i styringskæden – fx regions- og byråd. Tilsammen giver de mange mål en 
 kompleks bundlinje for de offentlige institutioner.  


Hvis man ønsker at styrke hensynet til produktivitet og effektivitet, må styringen af den of-
 fentlige sektor – herunder den politiske styring – indrettes derefter.  


Der er tegn på, at produktivitetshensynet sjældent indgår som et væsentligt element i top-
 embedsmændenes rådgivning af den politiske ledelse. Hvis politikerne giver topprioritet til 
 overholdelse af budgetter og regler for arbejdsgange og til at undgå fejl for enhver pris, så er 
 det højst sandsynligt det, som de offentlige ledere og medarbejdere lægger vægt på at leve-
 re til de politiske opdragsgivere.  


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


Systematisk måling og benchmarking af de offentlige institutioners præstationer kan bruges 
 som redskaber til at opnå dette, forudsat at der findes tilstrækkeligt gode data for produktivi-
 tet og effektivitet. Bliver målingerne gjort offentlige, vil det betyde, at politikerne i højere grad 
 står til ansvar over for vælgerne, og at de offentlige ledere bedre kan holdes ansvarlige for 
 deres resultater af politikerne og offentligheden. Det vil øge 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 højest 
 mulige grad af troværdighed og ensartethed i målingerne anbefaler kommissionen endvide-
 re, at benchmarkingen så vidt muligt henlægges til en eller flere uafhængige institutioner 
 med dokumenterede kompetencer inden for denne type af analyser. Derudover anbefaler 
 kommissionen, at de offentlige ledere systematisk holdes ansvarlige for deres resultater med 
 regelmæssige mellemrum. 


3En nærmere gennemgang af den offentlige sektors rammevilkår 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 indgå en resultatkontrakt. Kontraktstyring blev indført i staten i løbet 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 løse de givne opgaver.  


I praksis har kontraktstyringen ikke levet op til de oprindelige formål og forventninger. Med 
 tiden er der typisk blevet indarbejdet stadig flere forskellige mål og proceskrav i kontrakterne. 


Dermed bliver det uklart, hvad der er det overordnede mål for kerneydelsen, og institutioner-
 nes frihed til at vælge ”skræddersyede” opgaveløsninger svækkes. Der er behov for at over-
 veje, om kontraktstyringen af den offentlige sektor er nødvendig, eller om styring efter resul-
 tater kan ske på en enklere måde. En effektiv kontraktstyring forudsætter, at der kun formu-
 leres få, men tydelige mål relateret til kerneopgaven.  


En konsekvent styring efter resultater for borgerne vil kræve et langt bedre datagrundlag, 
 end vi har til rådighed i dag. I en analyse af produktivitetspotentialet i kommunerne, som 
 Produktivitetskommissionen har fået lavet, viste det sig fx, at der kun på folkeskoleområdet 
 er et datagrundlag, der kan give et nogenlunde pålideligt billede af forskellene i produktivitet, 
 kvalitet og effektivitet i ydelserne på tværs af kommuner.4


Problemet i dag er ikke nødvendigvis mangel på måling i den offentlige sektor. Problemet er, 
 at vi i mange tilfælde måler de forkerte ting.  


Ofte fokuserer vi på at måle og registrere, om arbejdsprocesserne i det offentlige er blevet 
 udført på en bestemt måde frem for at fokusere på, om man har opnået den ønskede effekt 
 for borgerne. Og i det omfang vi faktisk måler den producerede mængde og kvalitet af ser-
 viceydelsen og/eller effekten for borgerne, så sættes disse mål ofte ikke i forhold til de an-
 vendte ressourcer. Dermed kan vi ikke måle, om vi får et tilfredsstillende resultat i lyset af de 
 ressourcer, vi sætter ind.  


Når Produktivitetskommissionen anbefaler en mere systematisk måling og sammenligning af 
 de offentlige institutioners præstationer, bygger det på en vurdering af, at der på de fleste 
 områder er en høj grad af politisk konsensus om, hvad der er de væsentligste kerneopgaver. 


I mange tilfælde vil der derfor kunne opstilles kvantitative indikatorer for, hvor godt de enkel-
 te offentlige institutioner løser deres kerneopgave.  


Her er det dog vigtigt at tage hensyn til, at de enkelte offentlige institutioner kan være under-
 lagt vidt forskellige rammevilkår som følge af forskelle i socioøkonomiske forhold blandt de 
 borgere, de betjener. I vurderingen af de enkelte institutioners præstationer er det også vig-
 tigt at tage hensyn til, at de enkelte kommuner kan have forskellige prioriteringer med hen-
 syn til serviceniveauet inden for de enkelte serviceområder. I den føromtalte analyse af pro-
 duktivitetspotentialet i kommunerne beskrives en metode til benchmarking, der i videst muligt 
 omfang tager hensyn til forskelle i socioøkonomiske baggrundsvilkår og politiske prioriterin-
 ger. 


Det er også vigtigt at anerkende, at en række væsentlige samfundsmæssige mål for de of-
 fentlige institutioners resultater hverken kan eller bør sammenfattes i kvantitative indikatorer. 


Kvantitative resultatmål vil derfor typisk skulle suppleres med relevante kvalitative målsæt-
 ninger. 


4 Se baggrundsnotaterne ”Produktivitet i den offentlige sektor – hvor er problemerne?”, ”Kommunale serviceniveauer og produktivi-
tet” og ”Måling af produktivitet i den offentlige sektor”. 



(15)Hvis resultatstyring anvendes for mekanisk, er der risiko for, at styringen kommer til at foku-
 sere for ensidigt på de faktorer, der er lettest at måle. Aftaler om resultatstyring kan således 
 ikke erstatte behovet for sund dømmekraft og fagligt og etisk funderede professionelle skøn, 
 når der skal foretages vanskelige afvejninger mellem forskellige hensyn. 


Endelig er det vigtigt, at det nødvendige arbejde med at måle de offentlige institutioners re-
 sultater ikke fører til, at der bliver mindre tid til overs til udførelsen af kerneopgaverne. Pro-
 duktivitetskommissionens anbefalinger om en mere konsekvent styring efter resultater for 
 borgerne skal derfor ses i tæt sammenhæng med kommissionens anbefalinger om afbu-
 reaukratisering og fleksibel opgaveløsning, der bl.a. har til formål at frigøre mere tid til ker-
 neopgaverne. 


ANBEFALINGER OM FOKUS PÅ RESULTATER FOR BORGERNE // 


Produktivitetskommissionen anbefaler, at: 


•  Arbejdet med at indsamle og offentliggøre sammenlignelige data for ressourcean-
 vendelse, produktion og resultater i offentlige institutioner opprioriteres væsentligt. 


•  En eller flere uvildige instanser gennemfører og offentliggør systematiske benchmar-
 king analyser af produktivitet og effektivitet i opgaveløsningen i sammenlignelige of-
 fentlige enheder. 


•  Offentlige ledere på alle niveauer holdes ansvarlige for deres resultater med regel-
 mæssige mellemrum. 


•  Resultatkontrakter og lignende aftaler ved udløb følges systematisk op ud fra forud-
 bestemte kriterier for at vurdere, om de opstillede mål er blevet opfyldt. 


•  Resultatkontrakter og resultataftaler indeholder få og tydelige mål relateret til kerne-
 opgaven.  


•  Det overvejes i enhver konkret situation, om kontraktstyring er hensigtsmæssig, eller 
 om styring efter resultater kan tilrettelægges på en enklere og mindre ressourcekræ-
 vende måde. 


1.3  Afbureaukratisering og fleksibel opgaveløsning 


Hvis produktiviteten i den offentlige sektor skal styrkes, forudsætter det fleksibilitet i opgave-
 løsningen, så ressourcerne kan blive anvendt bedst muligt. Fleksibiliteten påvirkes i høj grad 
 af de lovgivningsmæssige og overenskomstmæssige rammer for opgaveløsningen.  


Politikernes naturlige behov for at vise initiativ og handlekraft fører ofte til en vedvarende 
 strøm af nye styringstiltag, regler og proceskrav, der lag på lag lægges oven i de eksisteren-
 de regelsæt og styringsmekanismer. Antallet af nye love, bekendtgørelser og cirkulærer 
 eksploderede i 1970’erne og 1980’erne, jf. figur 2. Siden da har der været en faldende ten-
 dens i antallet af nye regler per år, men det modvirkes af, at regler og love bliver mere omfat-
 tende og detaljerede.  


Mens det er let at opnå støtte til at afskaffe og fjerne unødige regler og detailstyring på det 
principielle plan, har det vist sig overordentlig vanskeligt at frembringe faktiske resultater på 
dette område. Alle regeringer de sidste 30 år har haft regelforenkling og afbureaukratisering 
på 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 I ANTALLET AF NYUDSTEDTE REGLER PER ÅR, 1920-2011 


Note:  Regler er love, bekendtgørelser, cirkulærer 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, 
 hæmmer skræddersyede løsninger til borgerne og forringer i sidste ende kvaliteten af vel-
 færdsydelserne. Dokumentationskrav til de offentlige institutioner og deres ansatte, der er 
 direkte relateret til kerneydelsen, og som giver de enkelte medarbejdere spillerum til at ud-
 øve selvstændige faglige skøn, vil derimod understøtte produktivitet og effektivitet i den of-
 fentlige sektor frem for at give anledning til unødigt bureaukrati. 


Nogle af de seneste politiske initiativer til regelforenkling og afbureaukratisering udfordrer 
 løbende de eksisterende regler, herunder frikommuneforsøgene 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 
 frikommuneforsøgene til at afskaffe eller forenkle eksisterende regler og procedurer. På nog-
 le områder kan det overvejes, om lovningen med fordel kan skrives om fra grunden. 


Uhensigtsmæssige detailkrav og regler i de offentlige overenskomster kan også begrænse 
 ledelsens og medarbejdernes muligheder for at tilrettelægge arbejdet fleksibelt og effektivt. 


Offentlige overenskomster er i højere grad end private overenskomster karakteriseret ved 
 centralt aftalte regler, der begrænser mulighederne for lokale tilpasninger af fx arbejdstids-
 regler. Dermed begrænser de offentlige overenskomster også mulighederne for at udnytte 
 ressourcerne effektivt. Det offentlige overenskomstsystem er også mere opdelt i faggrupper 
 end det private, hvilket kan besværliggøre en effektiv planlægning af fx arbejdstid på tværs 
 af faggrænser. 


Der er med andre ord behov for at indrette det offentlige overenskomstsystem mere fleksi-
 belt. I den forbindelse er det en væsentlig forudsætning, at de offentlige ledere påtager sig 
 ledelsesansvaret og rent faktisk sikrer, at muligheder for øget fleksibilitet udmøntes i en bed-
 re anvendelse af ressourcerne.  


0 
 500 
 1000 
 1500 
 2000 
 2500 
 3000 
 3500 


1920  1925  1930  1935  1940  1945  1950  1955  1960  1965  1970  1975  1980  1985  1990  1995  2000  2005  2010 



(17)ANBEFALINGER OM AFBUREAUKRATISERING OG FLEKSIBEL OPGAVELØSNING // 


Produktivitetskommissionen anbefaler, at: 


•  Udfordringsretten udvides til at omfatte alle offentlige institutioner, inklusive de statsli-
 ge. Alle offentlige institutioner får hermed ret til med regelmæssige mellemrum at søge 
 om fritagelse fra regelsæt, dokumentations- og proceskrav og specifikke lovbestem-
 melser, som de finder unødigt snærende. 


•  Alle regeludstedende instanser og politikere i både stat, region og kommune forpligtes 
 til løbende at afskaffe overflødige regler eller omskrive regler, som er unødigt snæren-
 de. 


•  Det vurderes, om lovgivningen på visse områder med fordel kan skrives om fra grun-
 den med sigte på en fundamental forenkling. 


•  Parterne på det offentlige arbejdsmarked indgår mere rammeprægede overenskom-
 ster, der i højere grad decentraliserer kompetencen til at indgå lokale aftaler om bedre 
 udnyttelse af arbejdstiden, og bredere overenskomster for større grupper af ansatte, 
 så der skabes mulighed for en mere fleksibel opgavetilrettelæggelse på tværs af fag-
 områder.  


1.4  Tydelig ledelse og motiverede medarbejdere 


Kompetente ledere og medarbejdere er en grundlæggende præmis for produktivitet og effek-
 tivitet i den offentlige såvel som den private sektor.  


Kompetente offentlige ledere skaber et godt arbejdsmiljø, hvor medarbejdernes faglighed og 
 kompetencer bliver udnyttet bedst muligt, og hvor medarbejderne trives og er motiverede. 


Dygtige offentlige ledere holder fokus på resultater, sikrer tværgående samarbejde og invol-
 verer borgerne i opgaveløsningen. På den måde giver god hospitalsledelse fx lavere døde-
 lighedsrater, lavere udgifter per indlæggelse og bedre patienttilfredshed. God skoleledelse 
 giver bedre trivsel og læring blandt eleverne. 


I 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 også styrket ledernes kompetencer inden for forandrings- og personaleledelse. Men 
 uddannelserne har været mindre fokuserede på 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 økonomistyringsredskaber. 


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


Kompetente og motiverede medarbejdere er en afgørende forudsætning for høj kvalitet i 
løsningen 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 udførelse 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 møde med borgerne i 
 tilrettelæggelsen af arbejdet og udformningen af mål for enheden kan man komme tættere 
 på borgernes behov og dermed sikre, at højere produktivitet også medfører højere effektivi-
 tet. 


Det er vigtigt, at opkvalificeringen af de offentlige ansatte fortsætter, og at midlerne til kom-
 petenceudvikling anvendes, hvor de skaber størst mulig værdi. Det betyder bl.a., at kompe-
 tenceudviklingen bør målrettes og anvendes strategisk på den enkelte arbejdsplads med 
 fokus på medarbejderens kerneopgave og institutionens behov. Det samme gælder de of-
 fentlige midler til kompetenceudvikling, hvor midler øremærket til specifikke fagområder kan 
 betyde, at midlerne ikke bliver brugt bedst muligt. 


Forskellige medarbejdere motiveres af forskellige forhold. Nogle bliver motiverede af aner-
 kendelse i form af højere løn, mens andre især værdsætter medindflydelse på jobbet, spæn-
 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-
 miljø, hvor den enkelte medarbejder føler sig værdsat og anerkendes for at yde en god ind-
 sats.  


Sammenlignet med den private sektor spiller decentrale og individuelle lønforhandlinger en 
 meget beskeden rolle i det offentlige. Produktivitetskommissionen opfordrer parterne på det 
 offentlige arbejdsmarked til at skabe en tættere kobling mellem medarbejdernes kompeten-
 cer og præstationer og deres løn. Det vil kræve, at en større del af lønmidlerne bringes i spil 
 til individuelle lønforhandlinger og ekstraordinære bonusudbetalinger til enkeltpersoner eller 
 en gruppe af medarbejdere, der har ydet en særlig indsats. Det vil også kræve, at rammerne 
 for de individuelle lønforhandlinger gøres mere enkle og fleksible. Det er vigtigt at give den 
 daglige leder medbestemmelse i lønforhandlingerne, så der sker en reel kobling mellem den 
 enkelte medarbejders løn og indsats, og så lønforhandlingerne opleves som fair. 


ANBEFALINGER OM TYDELIG LEDELSE OG MOTIVEREDE MEDARBEJDERE // 


Produktivitetskommissionen anbefaler, at: 


•  Opkvalificeringen af de offentligt ansatte fortsætter, men i højere grad målrettes og 
 anvendes strategisk på 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 udøve selvstændige 
 faglige skøn inden for de overordnede rammer, der er gældende inden for de re-
 spektive fagområder. 


•  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 udførelse. 


•  Opkvalificeringen af de offentlige ledere fortsætter, men med større vægt på at ud-
 brede kendskabet til forskellige effektiviserings- og økonomistyringsredskaber. 


•  Parterne på det offentlige arbejdsmarked arbejder for, at der i den praktiske anven-
delse af de offentlige overenskomster skabes en tættere kobling mellem medarbej-
dernes kompetencer og præstationer og deres løn. 



(19)1.5  Økonomisk styring der fremmer effektivitet og samarbejde 


Et centralt element i styringen af den offentlige sektor er den økonomiske styring. Her har 
 der på det seneste været stramme overordnede økonomiske rammer bl.a. som følge af den 
 økonomiske krise.  


Stat, kommuner og regioner har i de seneste år haft fokus på at overholde deres budgetter. 


Budgetstyringen er blevet understøttet af lovbestemte sanktioner, hvis kommuner eller regi-
 oner overskrider den fastlagte ramme for serviceudgifterne. Med den nye budgetlov bliver 
 sanktionerne videreført, og størstedelen af de samlede serviceudgifter bliver fra 2014 omfat-
 tet af fireårige udgiftslofter. Her fastsættes hvert år en udgiftsramme for et nyt fjerdeår. 


Budgetloven gør en mere effektiv styring af de samlede offentlige udgifter mulig. Men loven 
 indeholder også visse elementer, der kan svække muligheden for en hensigtsmæssig øko-
 nomistyring i de enkelte offentlige enheder.  


Det er bl.a. vigtigt, at økonomistyringen af stat, kommuner og regioner indrettes, så der er 
 tilskyndelse til og mulighed for at investere i omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
 mende tiltag, der på kort sigt kan betyde øgede udgifter, men som tjener sig hjem på lidt 
 længere sigt. Det gælder på det overordnede niveau såvel som i de enkelte offentlige institu-
 tioner.  


Produktivitetskommissionen anbefaler, at kommuner, regioner og ministerier inden for bud-
 getlovens rammer eksperimenterer med interne opsparings- og låneordninger, 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 år kan give adgang til et ekstra forbrug i efterfølgende 
 år, forudsat at udgifterne holder sig inden for budgetlovens fireårige udgiftsramme, og forud-
 sat at Danmark er kommet i en situation, hvor der er en betydelig sikkerhedsafstand til Fi-
 nanspagtens grænser for det offentlige budgetunderskud.  


Det er ligeledes vigtigt, at den økonomiske styring ikke giver incitament til unødvendigt for-
 brug af midler af frygt for, at det fremtidige budget vil blive skåret ned, hvis ikke alle de tildel-
 te midler forbruges her og nu – det der sommetider bliver kaldt for benzinafbrænding. Hen-
 synet til produktivitet og effektivitet taler for, at den faktiske udgiftsstyring i både stat, kom-
 muner og regioner giver gode muligheder for langsigtet planlægning, og at dette tænkes ind 
 ved den årlige fastsættelse af et nyt fjerdeår for budgetlovens udgiftslofter.  


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


De gældende finansieringssystemer kan undertiden hæmme samarbejdet mellem fx kom-
 muner og regioner om sammenhængende opgaveløsninger med udgangspunkt i borgernes 
 behov. Det sker, hvis den enkelte enhed har fokus på sit eget ressourceforbrug frem for de 
 samlede ressourcer, der bliver brugt i forløbet. Den aktivitetsbaserede takstfinansiering kan 
 også give et utilsigtet incitament til at nedprioritere hensynet til kvalitet i opgaveløsningen, 
 hvis afregningen ikke tager hensyn til kvaliteten i ydelsen. 


Produktivitetskommissionen anbefaler, at regler for afregning og refusion mellem offentlige 
 myndigheder i højere grad bliver udformet, så de understøtter gode resultater for borgeren. 


Konkret anbefaler kommissionen, at takstfinansieringssystemet på sundhedsområdet gøres 
mere fleksibelt, så offentlige enheder i regioner og kommuner får mulighed for at indgå afta-
ler om egne indbyrdes afregningsformer, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understøt-
ter samarbejdet mellem dem. Kommissionen anbefaler også, at den kommunale medfinan-
siering af sundhedsvæsenet koncentreres om de områder, hvor kommunerne har en reel 
mulighed for at påvirke sundhedstilstanden og forebygge sygdom. 
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ANBEFALINGER OM ØKONOMISK 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 låneordninger, der sikrer, at de enkelte institu-
 tioner har mulighed for at foretage omkostningsbesparende og produktivitetsfrem-
 mende investeringer. 


•  Udgiftsstyringen i både stat, kommuner og regioner indrettes, så der er gode mulig-
 heder for langsigtet planlægning, og at dette tænkes ind ved den årlige fastsættelse 
 af et nyt fjerdeår for budgetlovens udgiftslofter.  


•  Budgetloven justeres, så sanktioner alene baseres på den aftalte udgiftsramme, og 
 så der er mulighed for en vis overførsel af forbrug mellem årene i situationer, hvor 
 der er et betydeligt økonomisk råderum. 


•  Regler for afregning og refusion mellem offentlige myndigheder i højere grad bliver 
 udformet, så de understøtter gode resultater for borgeren. Konkret anbefales det, at: 


•  Offentlige myndigheder får tilskyndelse til at sikre samfundsøkonomisk effektivitet 
 frem for optimering af egne ressourcer. 


•  Takstfinansieringssystemet fremmer og understøtter effektivt tværgående samar-
 bejde om opgaveløsningen, der i højere grad tager udgangspunkt i borgernes 
 behov.  


•  Takstfinansieringssystemet indrettes så fleksibelt, at offentlige enheder i regioner 
 og kommuner får mulighed for at indgå aftaler om egne regler for afregning imel-
 lem sig, hvis den centralt fastlagte afregning ikke understøtter samarbejdet mel-
 lem dem. 


•  Den kommunale medfinansiering af sundhedsvæsenet fokuserer på de områder, 
 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 på det. På den bag-
 grund foreslår Produktivitetskommissionen evalueringer af styringen i stat og kommuner.  


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


Der er også behov for en kritisk evaluering af de politiske styreformer i kommunerne. De 
nuværende politiske styreformer kan indimellem medføre en uklar politisk ansvarsfordeling, 
der kan gøre det vanskeligt for borgerne at finde ud af, hvem der er ansvarlige for den førte 
politik. Styreformerne kan også i nogle tilfælde hæmme den tværgående prioritering og øko-
nomistyring og dermed effektiviteten i opgaveløsningen. Magistratsstyreformen og det så-
kaldte mellemformstyre i de store byer er desuden mere administrations- og omkostnings-
tunge end udvalgsstyreformen. Udvalgsstyret har været stort set uforandret siden starten af 
1970’erne og kan dermed også trænge til et serviceeftersyn.  



(21)Administrative fællesskaber mellem offentlige enheder kan være en måde, hvorpå man kan 
 spare ressourcer og øge produktiviteten gennem udnyttelse af stordriftsfordele og fælles it-
 systemer mv. Denne samarbejdsform kan dog rejse det problem, at det kan blive uklart, hvor 
 det politiske ansvar for opgaveløsningen ligger. Produktivitetskommissionen anbefaler at 
 undersøge mulighederne for yderligere udbredelse af administrative fællesskaber under 
 hensyntagen til behovet for en klar politisk ansvarsfordeling. 


Mere generelt er der på alle niveauer i den offentlige sektor behov for at sikre en klar ar-
 bejdsdeling mellem politikere og offentlige ledere, hvor politikerne fastlægger de overordne-
 de mål for de offentlige institutioners virke og de tilhørende budgetter, men hvor lederne får 
 tilstrækkelige frihedsgrader til at realisere de opstillede mål på den mest effektive måde. 


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


Produktivitetskommissionen anbefaler, at: 


•  Koncernstyreformen i centraladministrationen evalueres for at afdække, om den i til-
 strækkelig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.  


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


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


•  Der i styringen af den offentlige sektor er en klar arbejdsdeling mellem de offentlige 
 ledere og deres politiske opdragsgivere, og at lederne får tilstrækkelige frihedsgrader 
 til at realisere de overordnede mål, som politikerne fastlægger. 


1.7  Baggrundsmateriale 


Sammen med denne rapport offentliggøres: 


•  Baggrundsrapport om Overenskomster, arbejdstid og løndannelse i den offentlige sektor. 


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


•  Arbejdsnotatet Produktivitet i den offentlige sektor – hvor er problemerne? 


•  Debatoplægget Fokus på resultater i den offentlige sektor. 


•  Baggrundsrapporten Måling af produktivitet i den offentlige sektor. 


•  Debatpublikationen Det handler om velstand og velfærd. 
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Herudover trækker rapporten på analyser og baggrundsmateriale, som Produktivitetskom-
 missionen har rekvireret udefra: 


•  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 
 uafhængige tænketank Mandag Morgen. 


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


•  Baggrundsnotatet Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmænd af Jørgen Grøn-
 negård Christensen. 


•  Præsentationer på Produktivitetskommissionens konference Ledelse, motivation og pro-
 duktivitet i den offentlige sektor, der fandt sted i december 2012. 


•  Baggrundsnotatet Styring af den offentlige sektor: Incitamenter, motivation og normer af 
 Lotte Bøgh Andersen. 


Baggrundsmaterialet er tilgængeligt på Produktivitetskommissionens hjemmeside. 
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Del 1 



Tilskyndelser // 
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Del 2: Konklusioner // 



Ú  Ufleksible lovgivnings- og overenskomstmæssige  rammer kan hæmme mulighederne for at indrette  opgaveløsningen, så ressourcerne bliver anvendt  bedst muligt. 



Ú  Frygt for sanktioner og begrænsede muligheder  for at overføre midler mellem årene kan mindske  tilskyndelserne til og mulighederne for at investere  i omkostningsbesparende og produktivitetsfrem- mende tiltag. 



Ú  Øget fokus på og investering i ledelseskompeten- cer kan skabe bedre muligheder for effektivitet og  innovation i den offentlige sektor.  



Ú  Målrettet og strategisk opkvalificering af medar-

bejderne kan give højere kvalitet i løsningen af de 

offentlige opgaver og gøre det muligt i højere grad 

at inddrage medarbejdernes viden og kompeten-

cer i arbejdet med at afbureaukratisere og effekti-

visere den offentlige sektor. 
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Kapitel 2 



2  Politisk fokus på produktivitet og effektivitet 


I et folkestyre bliver den offentlige sektor ledet og styret af folkevalgte politikere. De er som 
 udgangspunkt optaget af de politiske processer, herunder at gennemføre en bestemt politik, 
 opnå det størst mulige stemmetal og at opnå politiske poster. Politikere har ikke nødvendig-
 vis en tilskyndelse til at arbejde for at sikre højst mulig produktivitet og effektivitet på de om-
 råder, de er ansvarlige for eller arbejder med.  


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


For at sikre, at der bliver skabt så gode resultater for borgerne som muligt inden for de bud-
 getmæssige rammer, er det derfor vigtigt, at krav om høj produktivitet og effektivitet formule-
 res som et klart politisk mål overfor topembedsmænd i stat, regioner og kommuner, og at 
 dette krav forplanter sig ned gennem hele styringskæden i den offentlige sektor.  


Den offentlige sektor har været underlagt stram økonomisk rammestyring i de seneste år. 


Der er desuden indført sanktioner over for merforbrug i stat, regioner og kommuner for at 
 sikre kontrol med de samlede offentlige udgifter. Sammen med den økonomiske krise har 
 det skabt ekstra fokus på de offentlige finanser og budgetoverholdelse.  


Budgetpres kan medvirke til at presse nytænkning og forbedringer i produktiviteten igennem. 


Men der er ikke noget, der tyder på, at der har været systematisk fokus på produktivitet og 
 effektivitet i den offentlige sektor. Bl.a. indgår hensynet til produktivitet tilsyneladende ikke 
 som et væsentligt element i embedsmændenes rådgivning af den politiske ledelse. Denne 
 konklusion er bl.a. baseret på analysen i baggrundsnotatet Arbejdsdelingen mellem politike-
 re og embedsmænd og på arbejdsnotatet Produktivitet i den offentlige sektor – hvor er pro-
 blemerne? 


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


Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke den offentlige sektors produktivi-
 tet gennem øget politisk fokus på produktivitet og effektivitet tager udgangspunkt i føl-
 gende forhold: 


•  Der er meget lidt viden om produktivitet og effektivitet i den offentlige sektor – det 
 gælder både, hvor mange ressourcer vi bruger på bestemte typer af offentlige ydel-
 ser, og hvad vi får ud af pengene (resultater).  


•  Der er tegn på, at produktivitetshensynet ikke indgår som et væsentligt element i 
 embedsmændenes rådgivning af den politiske ledelse: Der er tilsyneladende ringe 
 efterspørgsel efter det, og der er svage tilskyndelser til, at embedsmændene selv 
 trækker det ind i deres rådgivning. 


•  Uhensigtsmæssig organisering af den administrative ledelse af kommuner, regioner 
og stat kan hæmme fokus på produktivitet og effektivitet.  
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Men hvordan kan politikere og topledere stille krav om høj værdiskabelse, når produktivite-
 ten og effektiviteten i mange offentlige enheder ikke bliver målt? Og hvordan skal de kunne 
 vide, hvor forbedringspotentialerne ligger? Der er ofte utilstrækkelig viden om, hvordan pro-
 duktiviteten udvikler sig over tid, og hvor godt den enkelte institution præsterer i forhold til 
 andre sammenlignelige institutioner. Hvis man vil fremme produktivitetshensynet, er det altså 
 afgørende at måle de resultater, som de offentlige institutioner skaber for borgerne.5


Der foregår ganske vist megen måling i den offentlige sektor allerede i dag. Mange offentligt 
 ansatte klager således over, at en masse krav om dokumentation af deres indsats tager tid 
 fra deres kerneopgave. Problemet er, at vi i mange tilfælde måler de forkerte ting. Ofte foku-
 serer vi på at måle og registrere, om arbejdsprocesserne i det offentlige er blevet udført på 
 en bestemt måde frem for at fokusere på, om man har opnået den ønskede effekt for bor-
 gerne.6 Og i det omfang vi faktisk måler effekten, så sættes disse mål ofte ikke i forhold til 
 ressourceindsatsen, og dermed kan vi ikke måle, om vi får et tilfredsstillende resultat i lyset 
 af de ressourcer, vi sætter ind.  


Der er derfor behov for mere systematisk måling og benchmarking af produktivitet og effekti-
 vitet i den offentlige sektor.7 Hvis sådanne målinger bliver gjort offentlige, vil det betyde, at 
 politikerne i højere grad får viden om og står til ansvar for, at der bliver skabt så gode resul-
 tater for borgerne som muligt inden for de budgetmæssige rammer. Når der kommer politisk 
 fokus på høj produktivitet og effektivitet, har også de offentlige topledere tilskyndelse til at 
 udforme styringen, så drift og opgaveløsning i de decentrale led indrettes mere effektivt. På 
 den måde bliver offentlige ledere på alle niveauer i højere grad holdt ansvarlige for deres 
 resultater. 


I aftalen om regionernes økonomi for 2014 er der fokus på, at øget synlighed om resultater 
 kan være en drivkraft for forbedringer af sundhedsvæsenet. Det er bl.a. blevet besluttet at 
 gennemføre en synlighedsreform, der skal skabe bedre dokumentation af resultater og stør-
 re åbenhed. Produktivitetskommissionen anbefaler, at der overalt i den offentlige sektor ta-
 ges yderligere skridt i den retning. 


Behovet for at sikre politisk fokus på produktivitet og effektivitet skal ses i sammenhæng 
 med de øvrige udfordringer i den offentlige sektor, der bliver beskrevet i denne rapport. De-
 tailstyring af arbejdsprocesser, uklare og skiftende målsætninger, og fokus på regelefterle-
 velse og nulfejlkultur er problemer, som kan blive forstærket af en uhensigtsmæssig politisk 
 styring, der forplanter sig til resten af organisationen.  


5 Se arbejdsnotatet ”Produktivitet i den offentlige – hvor er problemerne?”. 


6 Hvis der er stærk evidens for, at man opnår gode resultater ved at udføre arbejdet på en ganske bestemt måde, kan det dog give 
 god mening at stille specifikke krav til arbejdsprocesserne. Men hvis der ikke findes en sådan evidens, kan det vanskeligt forsvares 
 at indskrænke de offentlige lederes og medarbejderes handlemuligheder via detaljerede krav til arbejdets udførelse. 


7 Sådanne målinger bør tage hensyn til forskelle i de enkelte offentlige institutioners produktionsvilkår, så man får det mest retvisen-
de billede af effektiviteten i opgaveudførelsen. Et eksempel på, hvordan den slags målinger kan udføres, er givet i baggrundsnota-
tet ”Kommunale serviceniveauer og produktivitet”, jf. afsnit 2.1 nedenfor. 
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For at styrke det politiske fokus på at skabe resultater for borgerne anbefaler Produktivi-
 tetskommissionen, at: 


•  Arbejdet med at indsamle og offentliggøre sammenlignelige data for ressourcean-
 vendelse, produktion og resultater i offentlige institutioner opprioriteres væsentligt. 


•  En eller flere uvildige instanser gennemfører og offentliggør systematiske benchmar-
 king analyser af produktivitet og effektivitet i opgaveløsningen i sammenlignelige of-
 fentlige enheder. For at opnå så høj 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 svære at måle, indsamles gode indikatorer 
 for de offentlige enheders produktion, så vidt muligt justeret for kvalitet. 


•  Den kommunale konteringspraksis harmoniseres, så de bogførte udgifter på de 
 forskellige serviceområder bliver fuldt sammenlignelige. 


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


•  Koncernstyreformen i centraladministrationen evalueres for at afdække, om den i til-
 strækkelig grad tilgodeser hensynet til produktivitet og effektivitet.  


•  Den politiske styreform i kommunerne evalueres for at afdække, om den i tilstrække-
 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 får tilstrækkelige frihedsgrader 
 til at realisere de overordnede mål, som politikerne fastlægger.  


2.1  Manglende politisk fokus på høj produktivitet og effektivitet 


De folkevalgte politikere har en vidtspændende og omfattende ledelsesopgave. Opgaven 
 nødvendiggør 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 høj grad afhængige af rådgivning fra toplederne i den of-
 fentlige sektor. 


Hvis der i den offentlige sektor skal være tilskyndelse til at skabe så gode resultater for bor-
 gerne som muligt inden for de budgetmæssige rammer, er det således en forudsætning, at 
 der fra toppen af hierarkiet er politisk fokus på og efterspørgsel efter høj produktivitet og 
 effektivitet. 


Arbejdsdelingen i den administrative organisation i staten, regionerne og kommunerne vil 
 have betydning for, hvor meget krav om høj produktivitet og effektivitet vægter. Selvom de 
 institutionelle rammer for centraladministrationen og den kommunale og regionale forvaltning 
 er forskellige, kan man alligevel drage visse generelle konklusioner vedrørende disse krav i 
 arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmænd.8


8 Dette afsnit trækker i høj grad på analysen i baggrundsnotatet ”Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmænd”. 
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Politikere kan være drevet af flere forskellige motiver. De kan fx ønske at realisere en be-
 stemt politik, maksimere stemmer eller opnå politiske poster. Når afstanden mellem de politi-
 ske partier er beskeden, og når de politiske poster fordeles forholdsmæssigt mellem partier-
 ne, kan politikere på nationalt plan have tilskyndelse til at lægge stor vægt på at opnå rege-
 rings- og ministerposter. På regionalt og kommunalt niveau kan politikerne tilsvarende priori-
 tere at opnå borgmesterposter eller den størst mulige andel i formands- og udvalgsposter 
 højere end bestemte politiske mål. 


Den politiske ledelse kan kun i begrænset omfang forventes at være 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 gør det 
 svært for politikerne at vurdere, om der ligger et potentiale for højere produktivitet og effekti-
 vitet på forskellige områder, hvis ressourcerne bliver brugt bedre. Den politiske ledelse har 
 derfor i højere grad fokus på budgetoverholdelse og regelefterlevelse, så der ikke opstår 
 uheldige sager, der tiltrækker mediernes opmærksomhed.  


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


Politologiske studier peger da også på, at produktivitetshensyn tilsyneladende har lille vægt i 
 embedsmændenes rådgivning af politikerne.  


Mens politikerne er afhængige af bistand og rådgivning fra deres embedsmænd, er em-
 bedsmænd, der ønsker at gøre karriere i det offentlige, ligeledes afhængige af, at de bevarer 
 den politiske ledelses tiltro til dem. Politikerne kan afskedige og udskifte de nærmeste tople-
 dere for at sikre sig rådgivning fra medarbejdere, som de har tillid til.  


Hvis den politiske ledelse ikke har fokus på og efterspørgsel efter høj produktivitet og effekti-
 vitet, har topledere i den offentlige sektor ikke nødvendigvis en selvstændig tilskyndelse til at 
 lade dette hensyn indgå i rådgivningen af politikerne og til at styre efter det.  


Topembedsmændene er selv afhængige af bistand fra de decentrale ledere og medarbej-
 derne længere nede i hierarkiet. Har topembedsmændene ikke fokus på produktivitet og 
 effektivitet, vil disse hensyn også fremstå svagere i styringen af de decentrale led. 


Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der er behov for mere politisk fokus på at 
 skabe så gode resultater for borgerne som muligt inden for de budgetmæssige rammer. Skal 
 produktiviteten hæves i den offentlige sektor, skal den blive langt bedre til at måle, belønne 
 og styre efter resultater.  


Det kræver dels, at produktivitet og effektivitet bliver et mål i sig selv, og dels at politikerne 
 får 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 måling og benchmarking af de offentlige institutioners præstationer kan som 
nævnt tilskynde politikere og offentlige ledere til at opprioritere hensynet til produktivitet og 
effektivitet. Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at en eller flere uvildige instanser 
får til opgave at gennemføre og offentliggøre systematiske benchmarkanalyser af produktivi-
teten og effektiviteten i opgaveløsningen i sammenlignelige offentlige enheder. Tidsanven-
delsesstudier kan ligeledes være et nyttigt redskab. 



(29)KORA har i samarbejde med Produktivitetskommissionen udviklet en metode, som kan an-
 vendes til at benchmarke kommunernes produktivitet og effektivitet.9 Anvendelsen af meto-
 den er dog begrænset 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. I nogle tilfælde mangler data helt. Produktivi-
 tetskommissionen anbefaler, at arbejdet med at skaffe gode data opprioriteres væsentligt. 


Det er også vigtigt at anerkende, at en række vigtige samfundsmæssige målsætninger for de 
 offentlige institutioner hverken kan eller bør sammenfattes i kvantitative indikatorer. Kvantita-
 tive resultatmål vil derfor typisk skulle suppleres med relevante kvalitative målsætninger. 


Forudsat der er data til rådighed, kan måling og benchmarking kan bruges som redskaber til 
 at skabe fokus på produktivitet og effektivitet. Men for at få størst mulig effekt, er det vigtigt, 
 at de også bliver brugt som fremadrettede læringsredskaber.  


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


Det er vigtigt, at det nødvendige arbejde med at måle de offentlige institutioners resultater 
 ikke fører til, at der bliver mindre tid til overs til udførelsen af kerneopgaverne. Produktivitets-
 kommissionens anbefalinger om en mere konsekvent styring efter resultater for borgerne 
 skal derfor ses i tæt sammenhæng med kommissionens anbefalinger om afbureaukratisering 
 og muligheder for mere fleksible opgaveløsninger, der netop bl.a. har til formål at frigøre 
 mere tid til kerneopgaverne. 


2.2  Den administrative organisation understøtter ikke altid produktivitet 


I centraladministrationen indebærer ministerstyret, at hvert ministerium er en selvstændig 
 politisk og organisatorisk enhed, hvor der samtidig er samlet en betydelig ekspertise ude i 
 styrelserne. Politologiske studier peger på, at denne arbejdsdeling kan bidrage til at skæv-
 vride informationsfordelingen mellem ministerium og styrelse, skabe grobund for institutionel-
 le interesser, hvad angår både politikkens indhold og dens ressourcemæssige rammer, og 
 koble styrelsen sammen med interesser uden for ministeriet. Det betegnes undertiden som 
 et sektoriseringsproblem.10


Man har siden 1970’erne søgt at sikre en mere effektiv arbejdsdeling gennem en såkaldt 
 koncernledelse, hvor departementets ledelse regelmæssigt mødes med ledelsen af ministe-
 riets styrelser.  


Hvis koncernledelserne fortrinsvis er fora for informationsudveksling og generel samordning 
 af ministeriernes interne drift, så adresserer de ikke et eventuelt sektoriseringsproblem. Lige-
 ledes er der ikke systematisk viden om, hvor meget hensynet til produktivitet vægter i denne 
 ledelsesstruktur.  


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


Organiseringen og styringen af den kommunale forvaltning er i høj grad anderledes. Politisk 
 har både den tidligere og nuværende regering været optaget af spørgsmålet.  


9  Metoden og de anvendte data er nærmere beskrevet i arbejdsnotatet ”Produktivitet i den offentlige sektor – hvor er problemerne?” 


og baggrundsnotatet ”Kommunale serviceniveauer og produktivitet”. 


10 Se baggrundsnotatet ”Arbejdsdelingen mellem politikere og embedsmænd”. 
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Udvalgsstyret er den mest udbredte styreform i kommunerne. I dets klassiske form indebæ-
 rer udvalgsstyret, at kommunalbestyrelsen nedsætter en række stående udvalg, der har 
 ansvar for den umiddelbare forvaltning inden for den enkelte sektor. De stående udvalg ser-
 viceres af en forvaltningsorganisation, hvis direktør eller forvaltningschef har ansvar for bi-
 stand og rådgivning af udvalget.  


Koordinationen på tværs af sektorer ligger dels hos borgmesteren, økonomiudvalget og 
 økonomiforvaltningen, dels i kommunalbestyrelsen. Den stærke sektoropdeling kan give 
 anledning til, at der bliver dannet alliancer mellem de enkelte forvaltninger og deres fagud-
 valg, som vanskeliggør tværgående prioritering og koordination samt placering af et tydeligt 
 ansvar for beslutningerne. Udvalgsstyret kan dermed også være forbundet med et sektorise-
 ringsproblem.11


De store kommuner har mulighed for at vælge en anderledes styreform. Aarhus er politisk og 
 administrativt ledet af en såkaldt magistrat. Magistraten er et kollektivt organ, der vælges af 
 kommunalbestyrelsen. Den består af borgmesteren samt en række rådmænd og eventuelt 
 menige medlemmer af kommunalbestyrelsen.  


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


En af fordelene ved magistratstyret er, at der er en bred politisk sammensætning af magi-
 straten. Magistratstyret kan derved understøtte et kommunalbestyrelsesarbejde, hvor der i 
 bred enighed kan træffes store og vigtige beslutninger for kommunen. En anden fordel er, at 
 det kan understøtte en politisk proces og kultur i kommunalbestyrelsen, der fremmer lokal-
 demokratiet. Alle sager fremlægges i kommunalbestyrelsen, hvor alle de politiske synspunk-
 ter i en sag præsenteres og debatteres. Borgere og medier har således mulighed for at høre 
 de politiske synspunkter og argumenter. 


Andre store kommuner – fx København – har et såkaldt mellemformstyre med delt admini-
 strativ ledelse. I mellemformstyret har økonomiudvalget sammen med et eller flere stående 
 udvalg ansvaret for kommunens forvaltning. Udvalgene har til opgave at forberede sager til 
 behandling i kommunalbestyrelsen, ligesom de gennemfører de allerede trufne beslutninger. 


Udvalgene har desuden kompetence til selvstændigt at træffe beslutninger i de sager, der 
 ikke skal forelægges kommunalbestyrelsen. Rådmændene, der er udvalgenes formænd, er 
 ligesom borgmesteren fuldtidsansatte politikere, der varetager den daglige ledelse af hver sit 
 forvaltningsområde.12  


En af fordelene ved mellemformstyret med delt administrativ ledelse er, at alle kommunalbe-
 styrelsesmedlemmer er medlemmer af et eller flere stående udvalg og derved får en betyde-
 lig indsigt i den kommunale opgaveløsning. Den politiske forberedelse af sagerne i udvalge-
 ne giver mulighed for en effektiv afvikling af kommunalbestyrelsesmøderne med fokus på 
 den politiske meningsudveksling. En anden fordel kan være, at borgmesteren og rådmæn-
 dene alle er medlemmer af økonomiudvalget og derved har mulighed for at værne mod et 
 eventuelt sektoriseringsproblem.  


Magistratstyret og mellemformstyret har imidlertid vist sig ikke at være uden problemer i 
 praksis. Der er tegn på, at de to styreformer medfører betydelige administrative udgifter og et 
 stort forbrug af administrativt personale.13  


11 Strukturkommissionen (2004): 212. 


12 I København benævnes udvalgenes formænd borgmestre, og økonomiudvalget ledes af overborgmesteren. Kommunalbestyrel-
 sen benævnes borgerrepræsentationen.  


13Københavns Kommune (2012) og Juhl m.fl. (2009). 



(31)Der er opbygget parallelle sekretariater og administrationer, og der anvendes mange admi-
 nistrative ressourcer på at skrive notater og redegørelser, når opgaver kræver samarbejde 
 på tværs. Det kan endvidere være vanskeligt at opnå enighed om at få gennemført fælles 
 administrative systemer.  


Beregninger fra 2009 tyder fx på, at Københavns Kommune årligt kunne spare 161-177 mio. 


kr. på at centralisere administrative opgaver mv.14  


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


I mellemformstyret består uklarheden i, at ansvaret for den umiddelbare forvaltning ligger i 
 udvalgene. De er sammensat af repræsentanter for både flertallet og mindretallet, og for-
 manden (rådmanden) kan godt tilhøre mindretallet. Det kan være en vanskelig opgave at 
 forene ansvaret for gennemførelsen af flertallets beslutninger med en politisk dagsorden for 
 den enkelte rådmand.15


Også i magistratstyret ligger problemet i, at en kommunalbestyrelse kan vedtage en sag, der 
 skal gennemføres af en rådmand, som måske ikke har været en del af flertallet i kommunal-
 bestyrelsen. 


Disse forhold – herunder især tendensen til et stort administrativt ressourceforbrug - peger i 
 retning af, at der kan opnås betydelige effektiviseringer ved at ændre styreformen for de 
 store danske kommuner. 


Det gængse udvalgsstyre er dog heller ikke uden problemer. Også her kan det være vanske-
 ligt for borgerne at placere det politiske ansvar. 16 Det er ikke tydeligt, hvem der ”regering” og 


”opposition”. Udvalgsstyret indebærer som tidligere nævnt et potentielt sektoriseringspro-
 blem. En anden udfordring i udvalgsstyrede kommuner med stærk central koordinering og 
 økonomistyring er troværdigheden omkring de decentrale enheders budgetter. Hvis decen-
 trale besparelser fører til, at budgettet reduceres, kan det give incitamenter til benzinafbræn-
 ding, det vil sige afholdelse af overflødige udgifter.17 For at forebygge dette er det vigtigt, at 
 der er stabilitet omkring de decentrale enheders økonomiske rammer. Skarpe krav til enhe-
 dernes resultater skal gå hånd i hånd med frihedsgrader til at løse opgaverne. 


Udvalgsstyret i de kommuner, der anvender denne styreform, har kun undergået få justerin-
 ger siden Kommunalreformen i 1970. Strukturreformen i 2007 førte til færre og dermed bety-
 deligt større kommuner, som blev tildelt flere opgaver. Ændringen har aktualiseret behovet 
 for at undersøge, om arbejdsdelingen mellem det politiske niveau og den administrative top-
 ledelse fungerer hensigtsmæssigt. Hertil kommer spørgsmålet om, hvorvidt lederne har til-
 strækkelige frihedsgrader til at realisere de overordnede mål, som politikerne fastlægger. 


På ovenstående baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at der bliver foretaget en 
 evaluering af, om den politiske styreform i kommunerne i tilstrækkelig grad tilgodeser hensy-
 net til produktivitet og effektivitet. Her kan det bl.a. undersøges, om nogle af de udenlandske 
 erfaringer og eksperimenter med andre styreformer og nye samarbejdsrelationer kan overfø-
 res til Danmark.18


14Rambøll (2009a). 


15 Juhl m.fl. (2009). 


16 Se Berg (2004). 


17 Problematikken omkring benzinafbrænding bliver nærmere diskuteret i kapitel 9. 


18 Der bliver eksperimenteret med styreformen i andre lande – fx kommunal parlamentarisme i Norge og England. Se bl.a. Berg 
(2004). 
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