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Er din kommune fire-stjernet?

Regeringen vil male og sammenligne kommunernes indsats. Formalet er at forbedre den offentlige
service. Men erfaringer fra England viser, at resultatet i yderste konsekvens kan blive faldende
kommunal service, selv hvis malinger viser fremgang.

Den offentlige sektor er under pres for at dokumentere effekterne af det arbejde, der udferes af psedagoger, lzerere,
socialrddgivere og hjemmehjeelpere. | mange ar var det godt nok, at sektoren forfulgte eedle mal. Senere kom der
fokus pa, om de offentligt ansatte preesterede nok for deres lon. Man begyndte at diskutere produktivitet. Den sene-
ste udvikling er, at politikere og borgere ensker information om resultaterne af de offentlige aktiviteter. Det kan godt
veere, at den offentlige sektor forfolger sedle mal, og at de offentligt ansatte lober hurtigt, men hvad kommer der ud af
anstrengelserne? Laerer bornene at skrive og regne, kommer de ledige i arbejde, foler de ldre sig trygge pa pleje-
hjemmet? Med andre ord: Hvad er de faktiske effekter og resultater?

Regeringen vil male og sammenligne resultaterne af kommunernes aktiviteter. Den har allerede aftalt med KL, at der
skal udarbejdes resultatmal - sakaldte nationale indikatorer - pa de vaesentligste kommunale serviceomrader. Og
forslaget til kvalitetsreform peger i retning af yderligere resultatmalinger. Fx foreslar regeringen, at daginstitutioner
og plejehjem skal producere sammenlignelig dokumentation af brugertilfredsheden og den faglige kvalitet. Borgerne
skal have let adgang til denne dokumentation.

Tankegangen er ikke ny - mange kommuner har anvendt resultatmalinger siden 1990’erne. Men i Danmark er der
stadig stor forskel pa, hvordan og i hvilket omfang kommunerne benytter resultatmalinger. Det betyder, at kommu-
nerne ikke kan sammenlignes pa tveers. Og det er det, regeringen nu vil ndre ved at indfere standardiserede resul-
tatmalinger.

Disse resultatmalinger har to formal: For det forste at fremme lokal kvalitetsudvikling. Standardiserede resultatma-
linger giver kommunerne mulighed for at sammenligne sig med hinanden og derved identificere serviceforbedringer.
For det andet at sikre demokratisk ansvarlighed. Kommunal service koster mange skattekroner, og de fleste borgere
og landspolitikere vil gerne vide, hvad de far for pengene. Resultatmal kan sammenlignes fra kommune til kommune
og giver derfor de lokale indbyggere et grundlag for at vurdere deres egen kommunes praestationer. Desuden far
landspolitikerne et mere oplyst grundlag at regulere kommunerne pa.

Endelig er der behov for, at borgerne har adgang til gennemskuelige data, der viser, hvad hver enkelt offentlig institu-
tion praesterer. | hvert fald hvis regeringens ambitioner om oget frit valg skal realiseres. Ellers far borgerne sveert ved
at treeffe fornuftige frie valg.

De standardiserede resultatmalinger er altsd en nyskabelse, som skal indfri nogle klare formal. Men hvad kan vi for-
vente, der kommer ud af de malinger? Det spergsmal kan ikke besvares pa nuvaerende tidspunkt. Men ved at inddra-
ge erfaringer fra udlandet, er det muligt at sige noget om, hvad der er kommet ud af resultatmalinger i andre lande.

| KREVI har vi vendt blikket mod England, som siden 1993 har anvendt standardiserede resultatmalinger af kommu-
nerne. | 2002 indferte man sakaldt Comprehensive Performance Assessment (CPA), hvor flere hundrede resultatmal
for den enkelte kommune lzegges sammen til ét samlet mal for kommunens praestationer. Derefter rangordnes
kommunerne efter deres samlede preestationer pa en skala fra O til 4 stjerner. KREVI har undersogt effekterne af
dette CPA-system ved at gennemga tilgeengelig litteratur om emnet.

Der er uenighed om, hvilke konklusioner man kan drage af de engelske erfaringer. Den uafhaengige revisionsenhed,

som udferer malingerne (The Audit Commission], vurderer CPA-systemet som en klar succes. Det er maske forvente-
ligt? Til gengzeld er de fleste forskere mere forbeholdne — blandt andet med baggrund i interviews med kommunale
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topchefer og politikere. Samlet set papeges flere negative effekter end positive, og de negative effekter er bedst do-
kumenteret. Det betyder ikke nedvendigvis, at CPA har haft flere negative effekter end positive, blot at de negative
effekter er bedst dokumenteret i den litteratur, vi har fundet.

Et kritikpunkt er, at mange af de negletal, som indgér i CPA, ikke er gode praestationsmal. Fx kan navnes, at "antal
besog pa biblioteket” er et darligt mal for en kommunes praestationer, hvis kommunens malsaetning er at stille mest
mulig information til radighed via internettet.

Andre resultatmal kritiseres for ikke at tage hejde for forhold, som kommunerne ikke selv kan styre. Det drejer sig fx
om ekonomiske, sociale, demografiske og geografiske forhold. Flere forskere har pavist sammenhaenge mellem ind-
byggersammensatningen og kommunernes praestationer som de males i CPA. Det betyder, at kommunernes CPA-
veerdier ikke kun afspejler forskelle i praestationer, men ogsa socioskonomiske forskelle. Fx om de har mange ar-
bejdslese eller mange indvandrere. Det er en alvorlig kritik i et system som det engelske, hvor en hej CPA-vaerdi udlo-
ser belenning i form af feerre statslige tilsyn, storre frihed i anvendelsen af statstilskuddet og storre frihed til at fast-
seette lokale serviceudgifter og skatter.

Kritikken har gjort indtryk. The Audit Commission er for nylig begyndt at korrigere enkelte resultatmal for sociooko-
nomiske forhold og har desuden igangsat en undersogelse af, hvilken betydning disse forhold har for kommunernes
praestationer.

De engelske erfaringer viser ogsa, at det kan vaere en vanskelig opgave at male effekterne af den kommunale ind-
sats. Ligesom i Danmark har ambitionen vaeret at fokusere pa effekter og resultater frem for arbejdsprocesser og

produkter. Pa trods af ambitionen, der er blevet gentaget og understreget ved labende revisioner af CPA, anvendes
der fortsat en lang reekke produktions- og procesmal. Det er vores indtryk, at anvendelsen af disse mal sker af ned
frem for af lyst.

Det kan veere sveert at skelne mellem effekt- og produktionsmal. Som hovedregel kan man sige, at produkter kan
kobes, mens effekter ikke kan. Et engelsk produktionsmal pa trafiksikkerhedsomradet er fx antallet af handicapven-
lige fodgeengerovergange. Det tilsvarende effektmal ville veere antallet af trafikulykker blandt handicappede eller den
oplevede trafiksikkerhed blandt handicappede.

Produktionsmal maler ikke det virkelig interessante, nemlig effekterne — eller resultatet - af den offentlige indsats.
Det vigtige er fx ikke, hvor mange kroner en kommune bruger pa aktiveringsforlob for ledige, men derimod, hvor man-
ge kontanthjeelpsmodtagere, der far arbejde. Den offentlige sektor arbejder pd omrader, hvor drsagssammenhange
erusikre. Og det er ofte en stor udfordring at finde ud af, hvilke indsatser, der sikrer den sterste effekt. Fx hvilke typer
aktiveringsforlab, der hjeelper flest kontanthjaelpsmodtagere tilbage til selvforsergelse. Produktionsmal kan ikke
hjeelpe med at finde svar pa det spergsmal. Men det kan effektmal derimod.

Produktionsmal har desuden det problem, at kommuner med darlig ekonomi vil score lavere end rige kommuner, fordi
der ofte er sammenhang mellem produkter og kroner. Nogletal, der fokuserer pa produkter, vil endvidere age udgif-
terne, hvis kommunerne gar efter at opna hejere veerdier. Hvis man fx anvendte antallet af aktiveringsforlob som mal
for beskeeftigelsesindsatsen, kunne det fa kommunerne til at aktivere flere, end der faktisk var behov for. Og aktive-
ringsforlob koster altsa skattekroner.

Konklusionen er, at det er sveert at finde gode effektmal. Men det er til gengeeld vigtigt, at de bliver fundet.
En helt tredje kritik af det engelske CPA-system gar pa, at man laegger mange forskellige resultatmalinger sammen til
ét samlet udtryk (stjerner) for en kommunes mange preestationer. Principperne for sammenlaegningen kritiseres for

atveere sa tilfeeldige og ugennemskuelige, at de samlede CPA-veerdier bliver stort set umulige at fortolke for bade
politikere og borgere. Hvad vil det egentlig sige, at en kommune er 3-stjernet?
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Man kan ogsa stille spergsmal ved, om kvaliteten af en lang raekke forskellige servicetilbud kan koges ned til én sam-
let karakter. Engelske undersegelser viser, at en kommunes praestationer ikke afgeres af dens generelle egenskaber,
men derimod af forhold som ledelse og organisation i den enkelte forvaltning. 0gsa pa det punkt synes kritikken at
have gjort indtryk. | hvert fald afskaffes de samlede rangordninger fra 2009.

Flere artikler om CPA papeger, at resultatmal — og specielt darlige resultatmal — let kan fore til strategisk adfzerd i
kommunerne: Kommunerne "spiller spillet” og opnar gode maleresultater, men pa bekostning af de aspekter af ser-
vicekvaliteten, der ikke males. Som eksempel naevnes et nogletal, der skal male, i hvilken grad kommunerne evner at
markedsfere deres fritidsfaciliteter. Nogletallet er "antal svommere pr. kvadratmeter bassin”, og mange svammere
pr. kvadratmeter tages som udtryk for effektiv kommunal markedsfering. En kommune, der agerer strategisk, kan
opna gode resultater pa to mader: Den kan lukke alle kommunens svemmehaller pa naer én, hvor svamme-
entusiasterne sa ma svamme meget teet. Eller kommunen kan tildele mere svemmetid til svammeklubber, som pa
grund af sterre svammedisciplin kan have flere svoammere pr. bane. Dette pa bekostning af svammeundervisning og
almindelig abningstid, hvor kvadratmeterudnyttelsen er mindre. | begge tilfeelde ville kommunens veerdi pa nogletal-
let stige, selv om borgerne reelt oplever en serviceforringelse.

Noget tyder pa, at risikoen for strategisk adfzerd skal tages alvorligt. Flere engelske kommuner har nemlig indrem-
met, at de prioriterer aktiviteter, der giver hurtig gevinst i forhold til CPA. Det kan de fx gore ved at leegge indsatsen
der, hvor de i forvejen er teet pa en bestemt teerskelveerdi, som udleser et spring til en hojere CPA-kategori. Kommu-
nerne kan ogsa prioritere simple administrative tilpasninger som fx produktion af nedvendige dokumenter og data,
hvilket i sig selv kan udlese hejere CPA-veerdier.

Siden starten pd CPAi 2002 har de engelske kommuner samlet set opnaet stadig hejere CPA-veerdier. Samtidig viser
Audit Commission’s egne malinger, at borgertilfredsheden er faldet fra 61 pct. i 2000/2001 til 51 pct. i 2006/2007.
Der kan veere flere forklaringer pa den faldende tilfredshed, som star i steerk kontrast til de stigninger, der har veeret i
kommunernes maleveerdier. En forklaring kan veere stigende forventninger til den kommunale service. En anden
mulighed er, at de stigende maleveerdier ikke afspejler reelle forbedringer af den kommunale service, men i stedet er
et resultat af strategisk adfzerd.

Selv om litteraturen generelt er skeptisk i forhold til CPA, s3 naevner den ogsa positive effekter. CPA har saledes gjort
det muligt at identificere kommuner med meget darlige preestationer. En raekke opfelgende tiltag har bragt de kom-
muner op pa et niveau, som de ellers ikke ville have naet. Det fremhaeves ogsa, at kommunerne pga. CPA i hejere grad
star til regnskab over for borgerne. Endelig naevnes det som en positiv effekt, at mange kommunale medarbejdere er
blevet positivt motiveret af CPA, da de identificerer sig med den CPA-veerdi, som deres arbejdsgiver har opnaet.

Det skal ogsa fremhaeves, at mange engelske kommuner sa positivt pa den forste runde af CPA. | en interviewunder-
sogelse med kommunale topchefer og politikere fandt det engelske KL, at ca. tre fjerdedele af cheferne betragtede
den forste CPA-runde som en frugtbar proces for deres kommune. | en senere undersogelse gav et flertal af kommu-
nerne udtryk for, at de ville gentage processen, hvis de fik et valg. Vi har ikke fundet undersogelser, der kan svare p3,
om denne positive grundtone er intakt her 5 ar efter indferelsen af CPA.

Det er fornuftigt at fokusere pa og synliggere effekterne af de kommunale indsatser, men det er vanskeligt at gore i
praksis:

e Udviklingen af gode effektmal vil formentlig tage lang tid og kreeve hardt arbejde. Hvis arbejdet med resul-
tatmal skal blive en succes, viser de engelske erfaringer, at der i udarbejdelsen af malene eller i de efterfal-

gende sammenligninger skal tages hejde for kommunernes forskellige grundvilkar.

* Detsynes ikke frugtbart at koge kvaliteten af en lang raeekke forskellige servicetilbud ned til én samlet karak-
ter for hver kommune (stjerner). Der er da heller ingen aktuelle danske planer i den retning.

www.krevi.dk 3



KREVI.

e Strategisk adfeerd i kommunerne er en central udfordring, som arbejdet med resultatmalinger vil st overfor.
Problemet med strategisk adfeerd kan nok ikke helt elimineres, men jo bedre mal der udvikles, jo mindre vil
problemet veere. Omfanget af strategisk adfeerd vil desuden afhaenge af, hvad maleresultaterne bruges til.
Hvis hoje nogletalsveerdier fx udleser kontante belenninger i form af eget statstilskud eller sgede kommuna-
le frihedsgrader, stiger tilskyndelsen til at agere strategisk.

De engelske erfaringer viser, at resultatmaling af kommuner er forbundet med vaesentlige udfordringer. Og som illu-
streret ovenfor kan resultatet - i yderste konsekvens — blive faldende service selv ndr maleresultaterne er stigende.
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