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FOKUS (FOrum for Kvalitet og Udvikling i offentlig Service) er et initiativ, som skal styrke

arbejdet med kvalitetsudvikling i amter og kommuner.
Parterne bag FOKUS er:
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0 Amtsradsforeningen

0 DSI - Institut for Sundhedsvaesen

0 AKF — Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut

0 Frederiksberg Kommune
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0 KTO — Kommunale Tjenestemand og Overenskomstansatte
0 Kommunaldirektorkredsen

0 Amtsdirektorkredsen

FOKUS arrangerer jeevnligt gadhjemmeder og andre aktiviteter om kvalitetsudvikling i amter
og kommuner. Dokumentationspjecen »Snubler staten over egne ben?« indeholder synspunkter

og budskaber fra FOKUS’ gahjemmeade den 6. november 2002.
FOKUS statter udarbejdelsen af pjecerne gennem en bevilling fra Det Kommunale Momsfond.
De synspunkter, der bliver fremsat i denne pjece, deles ikke nadvendigvis af alle parterne

bag FOKUS
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Forord

Pa FOKUS’ gahjemmeade den 6. november sidste ar blev der lagt op
til debat om statens forsgg pa at pavirke og styre kvaliteten i amter og
kommuners serviceydelser til borgerne med falgende ord:

»Staten satser pa flere fronter for at fa bedre kvalitet og gkonomi i
amter og kommuners serviceydelser. Borgernes retssikkerhed skal
forbedres. Folk skal have storre valgfrihed, hvilket kraever gennemsigtig-
hed pa markedet for offentlige ydelser, herunder sammenlignelige
kvalitetsmal og -kontrol. Desuden sysler man i ministerier med puljer
og forsggsprojekter for at udvikle nye metoder. Regeringen gar ind for
brugen af markedet — endog i et omfang, som er hinsides kommuner-
nes kontrol. Og hele tiden kommer der fra staten en lind strem af
vejledninger og anbefalinger til, hvordan amter og kommuner opnar
kvalitet i ydelserne.

Hvorfor ser staten et behov for at bruge disse styringsmetoder? Er
amter og kommuner ikke gode nok til at imgdekomme borgernes
gnsker til valgfrihed, information og dialog? Har kommuner og amter
ikke tilstraekkelig faglig kapacitet til selv at sikre en ordentlig kvalitet?

Omvendt er spgrgsmalet, om ikke staten snubler over egne ben, nar
dette mangehovedede uhyre pa én og samme tid har disse utallige
forskellige styringsmetoder i sving? Er der et samlet rationale bag?
Burde staten ikke overlade metodefriheden til amter og kommuner?
Eller er der behov for en endring af kommunestgrrelse og struktur for,
at kommunerne kan varetage denne opgave pa bedst mulig made?«

Afdelingschef Thorkil Juul fra Indenrigs- og sundhedsministeriet og
chefgkonom Jan Olsen fra KL gav pa medet hver deres svar pa sporgs-
malet: Snubler staten over egne ben — nar den vil styre amter og
kommuner?

Det forlgbne ar har vaeret steerkt praeget af strukturdebat, og det er
endnu uvist, hvilken betydning en ny offentlig struktur vil kunne fa pa
statens behov for at kvalitetsstyre de kommunale og amtslige ydelser.
Spergsmalet er imidlertid ikke blevet mindre relevant, og det gleeder
derfor FOKUS nu at kunne publicere Thorkil Juuls og Jan Olsens opleeg
fra madet.

God forngjelsel
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Kvalitet og statslig styring

Af afdelingschef Thorkil Juul, Indenrigs- og sundhedsministeriet

Snubler staten over egne ben?
Svaret er ja, maske

Er der et samlet rationale bag?
Svaret er vist nok nej

Men det kraever en uddybning.

Styringsinstrumenter har forskellige formal, og disse formal er ikke
altid indbyrdes modstridende, men kan veere det. Og hvis malene er
modstridende, kan staten komme til at snuble over egne ben. Dertil
kommer, at staten er, om ikke som det fremgar af oplaegget, et mange-
hovedet uhyre, s dog en stor organisation, hvor de enkelte dele af
organisationen kan have forskellige roller og formal. Derfor vil jeg
neeppe slippe igennem med at postulere et samlet rationale.

Men forst lidt om kvalitetsbegreber. En normal opdeling er:

0 Faglig kvalitet
0 Organisatorisk kvalitet
0 Oplevet kvalitet

De begreber vil jeg i det folgende referere til i relation til de enkelte
styringsveerktgjer.

Styring af det private marked

Maske kunne det vaere nyttigt at starte med at sammenligne kvalitets-
styring pa det offentlige omrade med kvalitetsstyringen pa det private
marked. P4 begge omrader har staten en rolle.

Staten skal pa det private marked fa markedet til at fungere og beskytte
forbrugeren. Over for kommuner skal staten fa det lokale demokrati
til at fungere og sikre borgerens retsstilling.

Pa det private marked kan staten gribe til forskellige regulerings-
foranstaltninger:

0 Generel gkonomisk regulering (forbrugsstimulering eller
-begraensning, erhvervspolitik)

0 Konkurrenceregulering (sikre reel konkurrence pa pris og kvalitet)

0 Forbrugerinformation (bistand i forbrugsvalg — faglig kvalitet)
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0 Klage-/garantiregler
0 Godkendelsesbetingelser (typegodkendelser, certificering, tilsyn)
0 Begreensning i anvendelsen (fartgraenser osv.)

Det er altsa ikke bare kommunerne, der bliver styret af det mangehove-
dede uhyre. Ogsa pa et privat marked er det ngdvendigt for staten
(eller pa overnationalt niveau) at gribe regulerende ind for blandt andet
at sikre kvaliteten.

Styring af kommunerne

Nar vi ser pa statens rolle over for kommunerne, sa kunne man
illustrere de forskellige styringsformal ved at bruge nogle begreber
fra styringen af den private sektor.

Statens rolle over for den kommunale sektor kan fx opdeles i:

0 Monopoltilsyn/Konkurrencestyrelse
0 Koncernledelse
O Fagligt kompetencecenter

Monopoltilsyn/Konkurrencestyrelse

Hvordan fungerer staten i denne rolle?

Allerede det forhold, at der er flere kommuner, sikrer i hvert fald en vis
konkurrence. En af kommunestyrets berettigelser er, at flere aktarer
skaber en vis indbyrdes konkurrence. Skift af leverander ved at stemme
med fedderne er naturligvis den mest kontante mulighed i et sadant
system. Men flere aktarer betyder ogsa, at man ikke nedvendigvis skal
flytte for at opna en bedre offentlig ydelse. Kommunerne vil nemlig
kunne leere af hinanden og vil blive presset af vellykkede nye produk-
tionsmetoder i andre kommuner. Statens styringsrolle kan veere at
understgtte denne indbyrdes konkurrence, og det kan ske ved at skabe
mest mulig abenhed om kommunale forskelligheder. Instrumenterne
er her sammenlignelig brugerinformation, benchmarking, negletal osv.

Men tilsynets rolle kan naturligvis ogsa vaere at gribe direkte reguleren-
de ind. Det lokale demokrati er i sig selv en sikkerhed for, at der ikke
bliver tale om samme monopoludnyttelse som pa det private marked.
Men kommunalbestyrelsens mulighed for at agere er jo athengig af
den statslige lovgivning pa det enkelte omrade, og den statslige regule-
ring kan give det kommunale produktionsapparat en monopolrolle eller
det modsatte. Hvis produktionsapparatet far en monopolrolle, sa bliver
kommunalbestyrelsen afhaengig af det udferende apparats vilje til at
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fore dens beslutninger ud i livet. Formelt er der naturligvis et beslut-
ningshierarki, men i ethvert apparat skal der motivation til, for at
beslutninger skal resultere i handlinger.

Et leveringsmonopol kan skabe stivhed, ufleksibilitet osv. og mang-
lende hensyntagen til den enkelte brugers behov i dagligdagen. Derfor
kan der veaere behov for enten at indbygge nogle forbrugerbeskyttelser
eller at fjerne leveringsmonopolet via lovgivning. Og staten og kommu-
nerne har ikke nedvendigvis modstridende interesser heri. Vaelger man
forbrugerbeskyttelsesvejen, er det en mulighed — ligesom pa det private
marked — at indfere klage- og garantimuligheder. Statens styringsrolle
udmenter sig altsa her dels ved etablering af klageorganer dels ved
procedureregler, der skal sikre hensyntagen til den enkelte. Eksempelvis
pa hjemmehjelpsomradet ved opsggende hjemmebeseg og regler
mod aflysning. Her taler vi nok fortrinsvis om organisatorisk kvalitet.
Men et led i forbrugerbeskyttelsen kan ogsa vaere at lade brugeren fa
formaliseret brugerindflydelse. Instrumenterne er her aldrerad, skole-
bestyrelser osv.

Og sa er der endelig muligheden for at fjerne leveringsmonopolet. Det
kan enten veere ved at tillade udbud pa omradet eller ved at indfere frit
valg. Ved det frie valg far forbrugeren mulighed for at vaelge leverander,
og dette skal leegge et konkurrencepres pa produktionsapparatet. Det
frie valg tilgodeser navnlig det kvalitetsaspekt, som ovenfor blev kaldt
den oplevede kvalitet.

Muligheden for, at frit-valgs-instrumentet kommer til at fungere, af-
heenger i hgj grad af, om »systemet« reelt foler et konkurrencepres.
Dette forhold er bl.a. belyst i en nyudkommen publikation fra AKF om
frit valg. Vil den lokale skole blive lukket, hvis den bliver fravalgt? Eller
gribes der fra forvaltningen kontant ind over for skolen? Her ligger
givetvis en stor ledelsesmassig udfordring for det kommunale system

i de kommende ar. Kommunerne kan formentlig ikke leve med, at nogle
institutioner star halvtomme, mens der er pres for udvidelser andre
steder.

Endelig har det for kommunestyret ogsa en vis betydning, om det er
kommunen eller det er udfgreren, der bliver betragtet som monopolet.
Eller med andre ord, om det frie valg er inden for eller uden for kom-
munegransen.
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Koncernledelse
S& er der staten som koncernledelse.

Staten regulerer — eller gnsker at regulere — omfanget af den kommu-
nale produktion. Det betyder, at staten er med til at begraeense omfanget
af de skattefinansierede serviceydelser, som borgeren eftersporger. Men
staten har samtidig et politisk medansvar over for borgeren for, at der
ydes en tilstreekkelig offentlig service og af en god kvalitet. Derfor
gnsker staten at skubbe pa for, at der inden for de afsatte ressourcer
kommer mest mulig service ud til borgeren. Staten vil som led heri
gerne pavirke den organisatoriske kvalitet og effektivitet. Metoderne

til at pavirke den organisatoriske kvalitet kan veere flere: Aftaler (dialog-
systemer), etablering af forsegsvirksomhed, servicestrategi og udfor-
dringsret er nogle af instrumenterne.

Staten bliver ofte kritiseret for at afsaette for fa ressourcer til den kom-
munale service, og initiativer som servicestrategi og udfordringsret
skal ses som en made at spille bolden tilbage pa, altsa sikre, at der
hele tiden ogsa er opmarksomhed lokalt om effektiviteten i opgave-
udferelsen.

For at sikre sammenhaeng og effektivitet i det samlede offentlige pro-
duktionssystem kan der ogsa veere behov for at satte feelles standarder.
Eksempelvis for at opna sammenhang mellem folkeskolen og ung-
domsuddannelserne. Ogsa mellem andre dele af uddannelsessystemet.
Her er der vel naermest tale om regulering pa grund af en eksternali-
tetsbetragtning, altsa at virksomheden i kommunen har betydning
ogsa ud over det rent lokale.

Fagligt kompetencecenter

Og sa er der endelig staten som fagligt kompetencecenter.

Nogle vil sikkert betakke sig for den bedreviden, der kan ligge i ministe-
rielle vejledninger osv. Men i kraft af sin centrale rolle og administrative
kapacitet har staten ikke bare mulighed for, men vel ogsa pligt til at
opsamle faglig viden og til at formidle den. | denne rolle er det altsa
den faglige og eventuelt ogsa den organisatoriske kvalitet og effektivi-
tet, der er fokus pa. Instrumenterne kan her veere regelfastseettelse, fag-
ligt tilsyn, information og vejledninger. Det kan ogsa vaere certificering,
autorisation af personale eller uddannelse.

Det var lidt om de forskellige roller og de styringsinstrumenter, der vil
vaere relevant for de forskellige roller. Nogle styringsinstrumenter vil
daekke flere styringshensyn, men andre kan maske vere i konflikt med
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hinanden. Derfor er der som sagt ikke ngdvendigvis et samlet rationale,
og staten kan komme til at snuble over egne ben.

Retssikkerhed

Sa peges der ogsa i oplaegget til FOKUSmgdet pa, at en af tidens
trends er et gnske om at sikre borgerne en gget retssikkerhed. Jeg har
ovenfor under »monopoltilsyn«-overskriften sagt, at man i denne funk-
tion kan finde det nedvendigt at beskytte forbrugeren, og at man derfor
kan fastleegge procedureregler for vurdering af den enkeltes behoy,
klagemuligheder osv. Men jeg synes, man ber yde kommunestyret den
retferdighed, at der godt kan vaere retssikkerhed ogsa i et system med
forskelligt serviceniveau. Retssikkerhed er ikke ngdvendigvis ensbety-
dende med, at alle skal have ens ydelser pa tvaers af kommunegreenser.

Retssikkerhed betyder vel i stedet, at borgeren skal sikres de nadven-
dige garantier for, at der bliver taget hensyn til den enkeltes situation og
behov, og at man kan blive hart. Men derefter kan kommunen i over-
ensstemmelse med sit lovligt valgte serviceniveau traeffe afgerelsen.

Noget andet er sa, at der pa nogle omrader er blevet mindre accept af
forskelle i ydelserne, men det er efter min mening forkert at seette dette
ind under en retssikkerhedsoverskrift.

Kommunernes rolle

Det har derimod noget at gore med, hvordan man fra omrade til
omrade betragter kommunens rolle. Er det en rolle som statslig agent,
eller har kommunen et selvstaendigt raderum. Et tema som allerede
er anmeldt til diskussion i Strukturkommissionen.

Der er vel i perioden siden kommunalreformen sket nogle aendringer

i tilgangen hertil. Den politiske stolthed over med kommunalreformen
i 1970 at have skabt et mere baeredygtigt kommunalt apparat forte

i 1970’erne og 1980’erne til, at det uden videre var politisk positivt, nar
man i disse ar lagde opgaver ud til lokal forvaltning i de nyetablerede
enheder. Decentralisering var godt.

Afbureaukratiseringsarbejdet og Lotz-udvalgene i slutningen af
1980’erne sigtede i forleengelse heraf pa at ege det lokalpolitiske
raderum (men inden for snaevre skonomiske rammer ganske vist).
Decentralisering var stadig godt.

| 1990’erne var man maske nok naet til et meetningspunkt med hensyn
til opgaver, der kunne laegges ud. Samtidig er der muligvis kommet
mindre tolerance for forskelligheder. Det kan have mange arsager, men
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fokusering pa enkeltsager forer ind imellem til fastleeggelse af ens stan-
darder. Ogsa frit valg vil — selv om det ikke er hensigten — kunne traekke
i retning af ensartethed, hvis det kan foretages pa tvaers af kommune-
graenser og uden betalingskonsekvenser for valg af hgjere serviceniveau.

Kommunerne ma derfor erkende, at det ikke er alle kommunale op-
gaver, der indeholder et lokalpolitisk raderum. Pa nogle omrader vil
staten gerne gore brug af kommunerne, men som udferer af opgaver,
som staten ret ngje specificerer.

Men pa trods af visse tendenser hen mod storre ensartethed, sa har
kommunestyret fortsat den force, at man lokalt kan tilpasse sig de
lokale gnsker og behov.

Og nar borgeren skal have en individuelt tilpasset ydelse, sa skal der
lokalt foretages en behovsvurdering. Og hvem kan sikre den ngdven-
dige legitimitet af sadanne beslutninger? Det kan et folkevalgt organ.

Hertil kommer, at hvis man for at sikre ensartethed ville overlade hele
driften til staten, ja, sa ville det blive s& stor en organisation, at der
ikke kan skabes sikkerhed for en ensartet udferelse alligevel. Sa er det
maske bedre at gore en dyd af ngdvendigheden, nemlig at seette for-
skelligheden i system i form af en ret til kommunal forskellighed og
at gore de lokale politikere ansvarlige for forskelligheden.

Kan raderummet gges?

Men hvordan kan decentralisering igen gares til et plusord? Kan vi
endre pa rammerne, sa det bliver muligt at tolerere et betydeligt
kommunalt raderum?

Eller sagt pa en anden made: Kan rammerne for kommunestyret igen
andres, sadan at det mangehovedede uhyre kan slaekke lidt pa sin
styring?

Kan starre kommuner lige som i 1970 bidrage til, at staten blander
sig mindre?

| Strukturkommissionen skal vi nu bl.a. til at analysere udviklingen pa
de forskellige kommunale serviceomrader, herunder hvilke aendringer
der er sket i faglig baeredygtighed i forhold til 1970.

Det er for tidligt at udtale sig om resultatet heraf, men man kan vel

i hvert fald sige, at storre enheder alt andet lige ma give mulighed for
at besidde en starre grad af faglig kompetence. Derfor kunne det jo
vaere en formodning, at statens funktion som fagligt kompetencecenter
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og anvendelsen af de styringsmetoder, der knytter sig hertil, kunne ned-
tones. Det vil fortrinsvis sige en mindskelse af styringen af den faglige
og organisatoriske kvalitet. Altsd maske mere metodefrihed, som der
tales om i opleegget.

Hvis man fx sammenligner socialomradet med sygehusomradet, sa er
det sociale omrade, som jo ogsa skal udferes af sma kommuner, nok
kendetegnet ved en meget hgjere grad af statslig vejledningsvirksom-
hed end fx sygehusomradet, hvor der regionalt er store enheder, der
selv har den faglige kompetence.

Sterre kommuner kunne maske ogsa baere nogle flere opgaver end
i dag, sadan at raderummet pa den made blev oget.

Men starre enheder vil ogsa kunne betragtes som st@rre monopoler.
Derfor kunne man forestille sig, at de statslige styringsmidler, der
knytter sig til funktionen som monopoltilsyn, matte styrkes. Det kan

fx veere ved at styrke borgerens mulighed for at optimere den oplevede
kvalitet. Altsa sterre brugerindflydelse, gode klageveje og/eller frit valg.

Frit valg kan jo i evrigt betragtes som et alternativ til klageveje. Folke-
skoleomradet er der fx meget fa klagemuligheder pa, men til gengeeld
er der lang tradition for at kunne veelge en anden skole.

Afrunding

Sa alt i alt kan man pa den ene side maske ane nogle muligheder for
at forny den kommunale sektor som i 1970 og dermed forege kommu-
nernes raderum og mindske den statslige styring, men omvendt ma
man indstille sig pa, at vilkarene er meget anderledes end dengang.

Det forhold, at man vil give borgerne nogle flere valgmuligheder, kan
ikke bare ses som resultatet af partipolitik. Det ma ses som et resultat
af borgernes storre »troloshed« forstaet pa den made, at vi flytter
mere, vi pendler mere, og vi vil ikke bare lade os spise af med et
forbrugsvalg, som andre treeffer for én. Og det frie valg kraever andre
styringsmekanismer bade fra centralt og lokalt hold.

Sa alt i alt vil statens styring og kommunernes rolle veaere under for-
andring, men om det mangehovedede uhyre vil fa feerre ben at snuble
over, det star hen i det uvisse.

[10)
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Kvalitet med borgeren i centrum
Af chefokonom Jan Olsen, KL

Hvorfor er kvalitet pa dagsordenen?

De offentlige serviceydelser er populaere. Borgerne eftersparger dem.
Landspolitikerne udsteder lgfter om dem. Og kommunerne star for
at producere dem.

Den offentlige velfaerdsservice er et stadigt tilbagevendende hovedtema
i den politiske debat. Sygehusbehandling, ldreomsorg, barnepasning
og undervisning er temaer, som treenger sig pa dagsordenen.

Det skyldes bl.a., at der er stemmer i velfaerdsservice. Det har skabt
et helt nyt ord, nemlig »godhedsspiralen«. Begrebet udtrykker, at
partierne forsgger at overga hinanden med lgfter om velfaerdsservice.

Men der er naturligvis ogsa en gkonomisk realisme. Derfor seetter
partierne fokus pa, om vi kan fa mere service for de penge, vi allerede
anvender.

Samtidig stiller borgerne starre krav til indholdet i den offentlige service.
Borgerne forventer ydelser af hgj kvalitet og gerne flere valgmuligheder.

Kvalitet i velfeerdsservice er derfor pa dagsordenen. Det er noget, som
alle kan blive enige om. Borgerne foretraekker god service med hgj
kvalitet. Det gor landspolitikerne og Folketingets partier ogsa. For dem
er kvalitet en del af lasningen pa et skonomisk dilemma. Og kommu-
nalpolitikerne bliver direkte bedemt pa, om der er kvalitet i de ydelser,
de tilbyder borgerne.

Derfor er kvalitet et plusord. Ikke kun kommunerne arbejder med
kvalitetsudvikling. Det gor Folketinget og ministerierne ogsa. Og ofte
pa kommunernes vegne. Ministerierne tager mange initiativer, der skal
bista ved, eller maske endda sikre, at kommunernes service har hgj
kvalitet.

Hvad er kvalitet?

Udviklingen i befolkningens alderssammensaetning og i arbejdsstyrken
giver et stort dilemma. Der er ikke personaleressourcer til at imgde-
komme fremtidens efterspargsel pa velfaerdsservice. Der er risiko for
mangel pa kvalificeret arbejdskraft, der uanset hvor opgaverne udferes
— kommunen, servicefeellesskaber eller private virksomheder pa
kontrakt — neeppe vil kunne raekke til at levere den service, borgerne
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gnsker pa de kendte mader. Der skal i ordets bogstaveligste forstand ske
kreative gennembrud, for at der kan skabes balance i regnestykkerne.

Det seetter kvalitet pa dagsordenen. Kan vi fa mere for de penge, vi
allerede anvender? Dette spargsmal rejser imidlertid et nyt. Hvad er
kvalitet? Hvem definerer det? Fra hvilken synsvinkel bedemmes det?
Fra brugerens synsvinkel, fra politikerens synsvinkel, fra bureaukratens
synsvinkel eller fra den fagprofessionelle synsvinkel?

Der er mange forskellige holdninger til, hvordan kvalitet i offentlig
velfeerdsservice skal forstas. Og der er ikke noget rigtigt svar!

Men udgangspunktet for vurdering af kvalitet er naturligvis medet
mellem borgeren og medarbejderen. Der skal veere kvalitet i dette
mede. Det indebeerer bade, at borgeren oplever kvalitet i mgdet, og

at medarbejderen leverer en ydelse, der lever op til de faglige krav.
Derudover er der et mere indirekte mal, der vedrgrer ressourceudnyttel-
sen i den offentlige sektor. At der er tale om en effektiv arbejdstilrette-
leeggelse, ledelse mv.

Det kan begrunde en tredeling af kvalitetsbegrebet:

0 Oplevet kvalitet, der sigter pa borgerens personlige oplevelse
af den offentlige serviceydelse.

0 Organisatorisk kvalitet, der omfatter arbejdstilretteleeggelse
og -processer, ledelse, organisationsformer mv.

0 Faglig kvalitet, der udtrykker, i hvilket omfang ydelsen lever op
til de faglige kriterier for, hvad der kan leveres pa baggrund af
de faglige og ressourcemaessige muligheder.

Normalt vil de tre kvalitetsdimensioner understotte hinanden. Men ikke
nadvendigvis. Der kan vare tilfeelde, hvor man pa samme tidspunkt
har en hgj faglig kvalitet og en lav oplevet kvalitet — eller omvendt.

OPLEVET FAGLIG
KVALITET KVALITET

ORGANISATORISK
KVALITET

®
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Som udgangspunkt ma det tilstraebes, at alle tre kvalitetselementer
soges opfyldt i den offentlige service. Malsetningen er en balance
mellem hgj faglighed, tilfredse brugere og god ressourceudnyttelse.

Alt for mange statslige styringsinitiativer

Bade statslige og kommunale myndigheder taler om og arbejder for kva-

litetsudvikling. Men metoderne er forskellige. Og det er rollerne ogsa.

Den enkelte kommune skal videreudvikle en moderne serviceorgani-
sation med vaegt pa lokalt neerveer, tilgeengelighed og dialog med bor-
gerne. Staten skal sikre fleksible rammer, og staten har ansvar for, at
der ovenfra ikke udvikles en kontrol- og regelkultur, som saetter mindre
fokus pa borgernes og brugernes behov og mere opmaerksomhed pa
kontrol af rutiner og procedurer. Det giver nemlig mere administration
og mindre service. Mere bureaukrati og mindre engagement.

Derfor bgr ministerier og styrelser afholde sig fra — eller veere meget
tilbageholdende med — at fastleegge regler og forskrifter for den organi-
satoriske kvalitet. Det er et kommunalt anliggende bade for de folke-
valgte, der har et direkte ansvar over for veaelgerne i lokalsamfundet, og
for den administrative ledelse, der har det udferende ansvar over for
brugerne.

Staten benytter mange forskellige instrumenter i reguleringen af kom-
munernes aktiviteter. Det geelder ikke mindst de instrumenter og den
regulering, som er begrundet i en forbedring af kvaliteten i kommu-
nernes service.

Det er et hovedsynspunkt i dette oplaeg, at udviklingen i statens regule-
ring i en arraekke har lagt stigende vaegt pa styring af den »organisato-
riske kvalitet«. Det er ligeledes et hovedsynspunkt, at dette har skabt
problemer og i nogle tilfeelde kan blive en direkte barriere for sterre
kvalitet i den offentlige velfeerdsservice. Det er et synspunkt, der er
blevet dokumenteret i Finansministeriets rapport om statens forskrifts-
styring af kommunerne fra 2000.

Gerne hvorhen, men ikke hvordan

Den landspolitiske velfeerdsdebat inspirerer nogle gange ministre eller
folketingspartier til at vise handlekraft eller udstede garantier for, at
kritisk medieomtalte enkeltsager ikke gentager sig.

Sadanne sager kan vaere anledning til, at der vedtages nye regler om
arbejdsprocesser.
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Det er pa nogle omrader naturligt, at staten tilkendegiver malszetninger
for indsatsen i den velfaerdsservice, som kommunerne har ansvaret for.

Men hvis staten vedtager forskrifter for, hvordan de administrative
procedurer mere preecist skal tilretteleegges, vil det ofte oge bureau-
kratiseringen og flytte ressourcer fra service til administration.

Hvis man fx forestiller sig en statslig cirkuleerebestemt tidsfrist for
sagsbehandling i kommunerne, kan en sadan hurtig skabe forvirring
og darlig service. Kommunerne har i hundredvis af forskellige sags-
typer. Nogle kreever gjeblikkelig afgarelse og reaktion, mens andre
sager — fx pa grund af lovbestemte procedurer — kraever en meget laen-
gere sagsbehandling. En »statslig standard« risikerer i nogle tilfeelde at
vaere et tilbageskridt og i andre sager at skabe skuffede forventninger.

Et klassisk eksempel pa konflikten om organisatorisk tilretteleeggelse
har vaeret de hidtidige regler for opfelgning pa sygedagpengesager.

Der har tidligere veeret en regel om, at kommunerne skal lave opfelg-
ning pa sygedagpengesager efter otte uger. Reglen er nu @ndret, sa
kommunerne allerede skal fglge op efter fire uger.

Reglen blev naturligvis indfert, fordi staten hermed mener at kunne
sikre, at kommunerne folger op pa sygedagpengesagen.

Virkeligheden er imidlertid en anden. En stor del af sygedagpengesager-
ne forudseetter en opfelgning langt tidligere end fristen, hvis en indsats
skal have effekt. Andre sager har et forlab over en betydelig leengere
periode end den vedtagne tidsfrist, hvorfor det ikke er meningsfuldt

at lave en opfglgning praecist pa det tidspunkt, som reglen foreskriver.

Resultatet er, at kommunerne har anvendt en hel del ressourcer —
hvis de vel og meerket har overholdt reglen — pa administrativt at lave
opfelgning pa et tidspunkt, der ikke er meningsfuldt i forhold til en
faglig vurdering af sagen.

Nogen vil maske indvende, »at kommunerne jo ma tenke sig om selv«.
Men det fjerner ikke reglen. Eller risikoen for, at kommunen hanges ud
for ikke at overholde centrale regelseet.

Nogen vil maske ogsa indvende, at reglen kun er til for de kommuner,
der ikke taenker sig om. Men hvis en sadan kommune findes, er det
spegrgsmalet, om reglen har nogen effekt.

d Kvalitet med borgeren i centrum



Styring og udvikling af kvalitet
Ovennavnte eksempel begrunder, at staten skal vaere meget tilbage-

holdende med at fastleegge regler og forskrifter for den organisatoriske
kvalitet.

Til gengeeld ber staten og kommunerne naturligvis samarbejde om,
hvordan kommunerne kan fa inspiration til at udvikle nye arbejds-
metoder, der kan skabe storre kvalitet og effektivitet i den offentlige
velfeerdsservice.

Det er i den sammenhaeng afgarende, at der ikke kun er fokus pa
kvalitet, men ogsa pa effektivitet. Det er ligeledes afgorende, at man

i arbejdsdelingen mellem staten og kommunerne respekterer, at kom-
munerne har bade frihed til og ansvar for at prioritere mellem niveauer
i den service, der tilbydes befolkningen.

Det er en grundidé i kommunestyret, at forholdet mellem skat og
service kan variere fra kommune til kommune. Det indebeerer, at der pa
store centrale serviceomrader kan vare forskel mellem kommunerne
og dermed ogsa forskel i det serviceniveau, som borgerne tilbydes.

Derfor bar der veaere sarlig opmaerksomhed pa, hvornar statslige for-
skrifter indirekte tjener det formal at omga kommunernes ansvar for
prioritering. Det kan fx ske ved at leegge et politisk pres pa kommu-
nerne i retning af at opprioritere et givent omrade, uden at der tages
hensyn til de skonomiske konsekvenser. En ministerudtalelse kan i sa
henseende fa meget betydelig indflydelse pa kommunalbestyrelsens
adfeerd, der kan tilsideseette andre hensyn, som fx regeringen samlet
set gnsker tilgodeset.

Bedre kvalitet forudsaetter ikke nedvendigvis et hgjere gkonomisk
niveau. Udfordringen bestar i at fa mere for de penge, vi allerede
anvender.

Derfor bgr debatten om kvalitetsudvikling af velfeerdsservice ikke fore
til, at staten opbygger nye systemer, der via en kombination af sam-
menligninger af serviceniveau og staerkere befgjelser til ankesystemer
leegger pres pa kommunerne for at @ge serviceniveauet uden at bringe
de gkonomiske konsekvenser frem.

Det kan ikke udelukkes, at der bag nogle af initiativerne til en oget retlig
styring af kommunernes velfaerdsservice ligger et enske om at omga
eller helt undga den skonomiske dagsorden.
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En situation, hvor kommunerne skal leve op til et skattestop, og hvor
der praesenteres store effektiviseringskrav til kommunerne, er det en
helt afggrende forudseaetning, at kommunerne ikke udsaettes for stats-
lige styringsinitiativer, der undviger den sadvanlige skonomiske
konsekvensvurdering og forhandling.

Borgerens indtryk af kvalitet

Nye generationer af borgere stiller andre krav til den kommunale
service. Hjelpsomhed, opmarksomhed og individuel service bliver
nggleord, som forskubber kommunernes opgaver fra traditionel myn-
dighedsudevelse til i hojere grad at veere servicecenter for borgerne.

Udviklingen af den offentlige velfaerdsservice i de kommende éar bar
derfor forst og fremmest tage udgangspunkt i borgerens indtryk, altsa
den oplevede kvalitet. | tilknytning hertil er det afggrende, at brugeren
har information, indflydelse og valgmulighed i den offentlige service.

Kvalitetsudviklingen kan derfor styrkes gennem falgende tre indsatser:

0 Gennemsigtighed
0 Dialog
0 Valgmulighed

Gennemsigtighed forudseetter, at kommunerne giver information om,
hvilke ydelser der tilbydes, og hvilket indhold ydelserne har. Det er en
forudseetning for, at borgernes forventninger til service kan afstemmes
efter de faktiske gkonomiske muligheder. Det er ogsa en forudsatning
for, at borgerne kan veaelge mellem ydelser i kommunen og pa tveers af
kommunegreenser.

Valgmuligheder styrker en kvalitetsudvikling af velfaerdsservice med
udgangspunkt i borgernes oplevelse af kvalitet. Undersggelser har vist,
at valgmuligheder giver borgeren en god serviceoplevelse og dermed
styrker kvaliteten i tilbuddene. Det styrker ogsa kommunalpolitikerne,
der gennem de signaler, borgerne sender til kommunen, gennem deres
faktiske valg af lasningstilbud far mulighed for labende at tilpasse
kommunernes service.

Det er imidlertid ikke ligegyldigt, hvordan valgmulighederne gives. Der
skal vaere overblik over de konsekvenser, der folger af at eage borgernes
valgmuligheder. Hvis borgerne ikke har realistiske forventninger til,
hvad der kan vaelges mellem, risikerer et friere valg at blive forvekslet
med helt frit valg. Da den offentlige velfaerdsservice typisk er en
»gratis« ydelse — eller i hvert fald kun har begraenset brugerbetaling —
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kan det give en stor risiko for overkapacitet og merudgifter. Samtidig
har kommunerne en vigtig social bagstopperfunktion for de svageste
borgere, hvilket ogsa seetter en graense for det frie valg.

Ud over gennemsigtighed og valgmulighed kan borgeren naturligvis
settes i centrum ved at fa sterre indflydelse pa serviceydelserne.

Det kraever dialog, og det kraever inddragelse. Ogsa pa dette punkt er
der nye forudsaetninger. Alene borgernes voksende fortrolighed med
elektronisk kommunikation muligger en helt anderledes tet og labende
dialog mellem kommune og borgere.

| en arraekke er udviklingen gaet i retning af, at staten har opstillet
formelle krav til dialog med borgeren. Den er blevet institutionaliseret.
Det er sket gennem regler om en lang raekke formelle bestyrelser, rad
og udvalg, fx skolebestyrelser, foraeldrebestyrelser, folkeoplysnings-
udvalg, aldrerad, koordinationsudvalg mv.

Mange af disse organer er nok kommet for at blive. Men udviklingen
i de kommende ar ber ga i anden retning.

Der bgr forst og fremmest veare direkte dialog med slutbrugerne,
altsa dem der benytter kommunernes service.

Chefekonom Jan Olsen
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