Turbo pa debatten om
dansk forvaltningspolitik

1 en frugrbar dialog mellem forskellige indfaldsvinkler til de forvaltningspolitiske diskussioner om den of-
Jenthige sektors styring, ledelse og organisering skal der findes losninger, som sikrer stram udgiftsstyring og
en velfungerende og kvalitetsrig offentlig sektor. Sadan lod ét af argumenterne 1 det redaktionelle forord til
sidste nummer af Administrativ Debat, og vi kan kun erkleere os enige. I denne artikel diskuterer vi ud fra
artiklerne 1 det neevnte temanummer og det oprindelige forvaltningspolitiske debatopleeg, hvordan debat-

ten kan bringes videre.

AFJACOB TORFING, LOTTEBOQGH ANDER-
SEN OG KURT KLAUDIKLAUSEN

I 2012 udferdigede vi sammen med ca. 25
andre forvaltningsforskere et debatoplaeg om
dansk forvaltningspolitik. Oplaegget tog ud-
gangspunkt i den frustration over den cen-
tralistiske styring i almindelighed og New
Public Management (NPM) i serdeleshed,
som flere af os i stigende grad havde medt
hos offentligt ansatte i forbindelse med vores
empiriske forskning.

Mange steder havde ledere savel som medar-
bejdere vanskeligt ved at se meningen med
styringstiltagene, folte sig kontrolleret og
fandt kontrollen meningsles. Det er ikke be-
fordrende for produktiviteten og miljeet pa
en offentlig arbejdsplads, ligesom omfatten-
de kontrol og registrering kan gge transakti-
onsomkostningerne. Selvom man altid skal
tage interessegruppers opfattelse af og udta-
lelser om styring med et gran salt, s kan sel-
ve opfattelsen af styringstiltag som uhen-
sigtsmessige og kontrollerende veere et
problem i sig selv.

Vi stillede derfor os selv det spergsmal, om
man ikke kunne gore tingene lidt anderledes
pa nogle omréder, sd de udferende niveauer i
den offentlige sektor ville opfatte styringen
som mere hensigtsmaessig og understotten-
de.

Samtidig vurderede vi, at regeringsskiftet
kunne give anledning til at diskutere dansk
forvaltningspolitik med friske ejne. I mod-
seetning til andre lande havde vi indtil da
ikke haft tradition for forvaltningspolitiske
diskussioner pa tvers af forsker- og prakti-
kerverdenen, og én af vores veesentligste am-
bitioner med debatoplegget var at starte en
sadan diskussion.

Processen med at formulere og diskutere
det oprindelige oplseg

Vi fik overraskende hurtigt samlet en bred
kreds af forvaltningsforskere, og efter grun-
dige diskussioner af en lang raekke forsk-
ningsbaserede notater offentliggjorde vi vo-
res oprindelige debatopleeg i april 2012. Vier
blevet gledeligt overraskede over modtagel-
sen i den forstand, at der har veret stor inter-
esse for vores debatopleg. Det har givet os
lejlighed til at diskutere forvaltningspolitik i
en lang raekke ministerier, styrelser, regio-
ner, kommuner, samt professionelle og fagli-
ge organisationer.

Vi har deltaget i mange debatmeder over
hele landet, og de forvaltningspolitiske over-
vejelser er blevet omtalt i aviser, magasiner
og tidsskrifter. Senest har Administrativ De-
bat viet et helt temanummer til debatten om
dansk forvaltningspolitik med afszet 1 vores
opleg. I den forbindelse er vi iseer glade for,
at der er mange praktikere, som giver deres
besyv med. Det bidrager til at indfri vores
ambition om en bred offentlig diskussion og
kan forhébentlig pa sigt fore til et bredere
ejerskab til forvaltningspolitikken.

Fortaellingen om en bedre offentlig sektor

Debatskabelse var dog ikke vores eneste am-
bition. Vi ensker ogsé at bidrage med forsk-
ningsbaseret viden, der kan bruges til at for-
bedre den offentlige sektor. Konkret handler
det fx om at balancere mellem hhv. stram
styring og hensynene til motivation, tverga-
ende samarbejde og offentlig innovation.
Det handler ogsd om vaere opmeerksom pa
alle de ting i den danske offentlige sektor, der
faktisk fungerer godt, fremfor alene at foku-
sere pa problemerne. P4 internationale kon-
ferencer har flere udenlandske kolleger fx
spurgt til, hvad vi ger rigtigt i den danske of-
fentlige sektor, siden den efter deres mening
fungerer sa godt. Skabelsen af en ny og mere
positiv fortelling om den offentlige sektor
kan i sig selv give foreget energi til at mede
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fremtidens udfordringer. Vores udgangs-
punkt har her veeret de reformbevagelser,
der allerede findes i den offentlige sektor, og
som forskningen er i fuld gang med at stu-
dere. Vi mener, at engagerede samfundsfor-
skere ber bruge deres forskning til at pege pa
nye udviklingsmuligheder og forbedringspo-
tentialer i den offentlige sektor.

Konflikt oguenighed? Ja, heldigvis

Der er (heldigvis) forskellige opfattelser af,
hvad en god offentlig sektor er, og herunder
ogsa divergerende forstdelser af, hvad der
udger god styring og ledelse.

Som fremfort i forordet til det nevnte tema-
nummer af Administrativ Debat er der der-
for forskellige indgangsvinkler til de forvalt-
ningspolitiske diskussioner. Det geelder ogsa
internt blandt forskerne og internt blandt
praktikerne. Frem for at begrade eksisten-
sen af mange konkurrerende bud pa forbed-
ring af den offentlige sektor skal det efter vo-
res mening ses som en styrke, at der ikke pa
forhand er enighed.

Der er ogsa ganske staerke og potentielt kon-
fliktende interesser pa spil i diskussionen af
forvaltningspolitik. Det er bl.a. derfor, at en
kritisk tilgang til fx personaleorganisationer-
nes udmeldinger er nedvendig. Det samme
geelderiforhold til centrale magthaveres ind-
spil i debatten. I den offentlige sektor er der
saledes en arbejdsgiverside og en arbejdsta-
gerside, som til tider kan veere meget uenige,
hvilket leerer- og legekonflikterne i foraret
2013 tydeligt illustrerede.

Der vil altid veere en lige legitim interesse 1
central styring og decentral autonomi, men
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noget af det, der adskiller Danmark forvalt-
ningsmessigt fra mange andre lande, er, at
vi rdder over meget professionelle og selv-
stendige medarbejdere og har en tradition
og kultur preeget af bl.a. tillid og lav magtdi-
stance, som muligger delegering af ansvar. I
en sadan kultur kan centralisering og kontrol
blive opfattet som udtryk for manglende til-
lid og som unedvendig og tidskreevende, og
det virker demotiverende. Vi siger ikke, at
man kan og skal have blind tillid, men pape-
ger utilsigtede negative effekter, hvis man
@ndrer en kultur, som rigtig mange steder
faktisk fungerer hensigtsmaessigt.

Enfaellesinteresse?

Trods konfliktlinjerne er der heldigvis en
feelles interesse blandt mange af interessen-
terne 1 at forbedre den offentlige sektor for-
stdet som eget opfyldelse af de politiske mal-
seetninger. Deterher,denforskningsbaserede
viden kan veere et nyttigt indspil. Hvad bety-
der strammere budgetstyring, mere detail-
styring og forsterket kontrol fx for de ansat-
tes motivation og arbejdsindsats, og hvordan
kan styringen tilretteleegges, s den opfattes
som mere understottende? Det er nogle af de
temaer, hvor vi som forvaltningsforskere kan
bidrage til at oplyse debatten.

Prioriteringen mellem, hvad der skal udby-
des, til hvilket omkostningsniveau, og til
hvilken kvalitet er i bund og grund politisk,
men forskere og praktikere kan i faellesskab
bidrage med lesningsforslag, der kan hjelpe
til at optimere de mal, som prioriteres poli-
tisk.

One size does notfitall

Der er store forskelle internt i den offentlige
sektor, og vi tror derfor ikke pa udviklingen
afen sammenhangende plan for offentlig or-
ganisering, styring og ledelse, der med et
snuptag lgser alle problemer. Tveertimod kan
det ikke understreges nok, at “one size” be-
stemt ikke “fits all” i den offentlige sektor.
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Vores debatopleg er heller ikke neret af en
forestilling om, at det var bedre for, og alt bli-
ver godt igen, hvis vi fir en ny og sammen-
hengende forvaltningspolitik. Fortidsro-
mantik krever, at man er blind over for de
problemer, der fx var forbundet med det bu-
reaukrati og professionsvelde, man kunne
finde nogle steder i den offentlige sektor for-
hen. Forvaltningspolitik er altid et kompro-
mis mellem det onskelige og det mulige, og
implementeringen er ofte stykvis, kaotisk og
ufuldsteendig. En diskussion med respekt for
forskellige opfattelser giver netop mulighed
for lebende at justere kursen samt at drefte
behovet for mere grundleggende revisioner
en gang imellem. Derfor har vi ogsa afstaet
fra at lave en manual for, hvad der skal ske
med den offentlige sektor.

Konkretisering og fjernelse af blinde vink-
lex

Det betyder pa minussiden, at man med ret-
te kan beskylde os for ikke at veere konkrete
pa alle omrader. Konkretiseringen af vores
ideer og visioner er imidlertid noget, som vi
skal foretages i en dialog mellem politikere,
offentlige ledere, medarbejdere og interesse-
rede borgere og organisationer — og gerne
med inspiration og deltagelse fra forskere.

Vores debatoplaeg tager udgangspunkt i den
empiriske virkelighed, som vi har studeret
forskningsmaessigt. Forskning undersoger
altid kun en bestemt del af virkeligheden,
men oplegget bygger pa danske savel som in-
ternationale begrebs- og teoridannelser. Der
er dog stadig blinde vinkler, som kun yderli-
gere forskning kan fjerne, og vi noterer os
med glaede, at bestrebelserne pa at fremme
forskning i offentlig administration og sty-
ring allerede er til stede i temanummeret i
Administrativ Debat.

Behov for forvaltningspolitiske diskussio-
ner

Enhver regering har behov for en politik for,
hvad den vil med den offentlige sektor, og
hvordan den vil udvikle den offentlige for-
valtning.

Forvaltningspolitik er siden de forste moder-
niseringsredegerelser 1 begyndelsen af
80’erne i stigende grad blevet et selvsteendigt
politikomrade, som naeres af ensket om at til-
passe den offentlige forvaltning til skiftende
okonomiske konjunkturer, samfundsmeessi-
ge udfordringer og samt nye politiske og ide-
ologiske forestillinger. Selvfelgelig har for-
valtningspolitikken ikke veret fraverende i
de senere ar. 2020 Planen rummer fx en klar

opsummering af den aktuelle forvaltnings-
politik. Det betyder imidlertid ikke, at of-
fentligheden er opmerksom pa de forvalt-
ningspolitiske initiativer, eller at der er en
demokratisk debat om de vigtige beslutnin-
ger, der ligger som en del af forvaltningspoli-
tikken.

I Administrativ Debat temanummeret op-
summerer Finansministeriet en lang rekke
nye initiativer som bl.a. udvikling af statens
indkebsprogram, ny metoder til resultatsty-
ring, fremme af digital selvbetjening og digi-
tal velfeerd, etablering af Udbetaling Dan-
mark mv. Det er alt sammen fine og
spendende initiativer, men forvaltningspoli-
tik er ikke kun konkrete initiativer, der skal
seettes 1 gang og gores i praksis, uden der ta-
les og skrives for meget om det.

I et demokratisk samfund finder vi det uhen-
sigtsmeessigt at afpolitisere forvaltningspoli-
tikken, fordi nye lgsninger netop kan opsta i
respektfulde moeder mellem forskellige op-
fattelser af styring, ledelse og organisering.
Det skal ikke ses som en blanco check til at
gore forvaltningspolitikken til varm luft ad-
skilt fra driftsmeessige og udgiftspolitiske be-
slutninger. Tvertimod. Men vi skal holde
fast 1, at forvaltningspolitik er politik, hvilket
betyder, at verdier, visioner og principper
skal kobles med konkrete initiativer, som
man kan veere uenig om nytten af. Vi mener,
at forvaltningspolitikken skal frem i lyset og
underkastes en bred politisk og demokratisk
debat pa et oplyst grundlag. Det er i hvert
fald det, der er kongstanken bag forskerkred-
sens debatopleeg.

Ennuanceretdiskussionaf NPV

Som nzvnt var udgangspunktet for vores
forvaltningspolitiske opleg en voksende fru-
stration hos mange offentligt ansatte over
centralstyringen med serlig fokus pa NPM.

Som vi skriver i debatoplegget, har NPM
haft adskillige gavnlige effekter. Den stram-
me gkonomiske rammestyring har fx givet
oget dispositionsfrihed inden for rammen,
ligesom den bidrager til at frigere skonomi-
ske midler til nye politiske initiativer. Mal-
styringen har givet en klarere retning for de
offentlige institutioners og medarbejderes
indsats, og styrkelsen af den offentlige ledel-
se har givet os staerkere, dygtigere og mere
proaktive ledere. Brugerorienteringen har
gjort os bedre til at seette borgerne i centrum,
ligesom evalueringskulturen i den offentlige
sektor ogsa er blevet styrket. Disse positive
effekter af NPM fritager os imidlertid ikke
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for overvejelser om, hvordan vi kan supplere
denne styringstzenkning med nye og ander-
ledes mader at tenke offentlig styring pa.
Der kan nemlig ogsa veere skyggesider ved
NPM-tiltagene i form af fx manglende hori-
sontal og vertikal integration, malforskyd-
ning og risiko for faldende motivation blandt
medarbejderne. NPM har heller ikke altid
vist sig at fore til de resultater, man oprinde-
ligt habede. Det er saledes ikke lykkedes at
afbureaukratisere den offentlige sektor, lige-
som gevinsterne ved udlicitering af velfeerds-
omrader s som a&ldrepleje kan diskuteres.

NPM iforskellige dele af den offentlige sek-
tor

Behovet for at supplere eller sagar erstatte
NPM-inspireret styring varierer mellem for-
skellige dele af den offentlige sektor. Krikken
af NPM er mere udbredt i de udferende dele
af den offentlige sektor, som har kontakten
til brugerne, mens opfattelsen hejere oppe i
systemet snarere er, at NPM er noget, vi forst
nu for alvor skal til at leegge os i selen med.
Det kan sagtens vere tilfeeldet i nogle dele af
den offentlige sektor, for delelementerne af
NPM virker som nzvnt meget forskelligt i
forskellige dele af den offentlige sektor. Lige-
ledes er det helt rigtigt, at vi i Danmark har
faet en forholdsvis pragmatisk version af
NPM, som har sameksisteret med bureau-
kratiske og sidenhen mere netvaerksbaserede
styringsparadigmer.

Vi er saledes enige med de debatterer, som
papeger, at NPM aldrig er blevet systematisk
udrullet, om end nogle NPM-elementer
(gkonomisk rammestyring, kontraktstyring,
resultatméling og akkreditering) har haft
storre indflydelse end andre (privatisering,
udlicitering og deregulering). Det endrer
imidlertid ikke p&, at forskningen systema-
tisk viser bade fordele og ulemper ved tiltag
knyttet til NPM — ogsd i Danmark. Vores
forhabning er, at begge dele tages i betragt-
ning, for beslutningen om udrulning af tilta-
gene tages.

Nye veje til at oge den offentlige sektors ef-
fektivitet

Hierarki, regelstyring, arbejdsdeling og pro-
fessionalisering var (og er) vigtige elementer
i en effektiv offentlig sektor, men som det
gelder for NPM tiltag, har de savel fordele
som ulemper. @get regeldannelse og arbejds-
deling kan fx fore til stivhed og koordinati-
onsproblemer. I nogle dele af den offentlige
sektor er vi kommet dertil, hvor den margi-
nale gevinst ved flere af disse klassiske tiltag
ikke overstiger den marginale omkostning.

Det geelder ogsd nogle af NPM-tiltagene
(igen selvfelgelig med variation mellem tilta-
gene og mellem forskellige dele af den offent-
lige sektor). Strategisk ledelse, resultatfokus,
privatisering og udlicitering har eget effekti-
viteten, og potentialet af disse virkemidler er
nogle steder fuldt udnyttet (eller har aldrig
veeret der), mens der sagtens stadig kan veere
gevinster at hente pa andre omrader. Til sup-
plement af savel det klassiske bureaukrati
som NPM peger viivores opleg pa en reekke
nye styringstiltag, som fremadrettet kan ska-
be nye effektivitetsgevinster. Vores debato-
pleeg har bl.a. felgende forslag:

1) En mere fleksibel indretning, der sigter pa
at skabe storre integration og mere koordina-
tion pa tveers af politiske og administrative
siloer og pé langs af styringskederne, s mu-
ligheden for at udvikle effektive losninger pa
tveergdende problemer og modvirke proble-
mer med policy-eksekvering eges

2) En storre veegt pa ledelse og styring, der
opfattes understottende, sa medarbejdernes
motivation styrkes med eget arbejdsindsats
til folge

3) Intensivering af samarbejdet mellem of-
fentlige og private parter gennem etablering
af partnerskaber og styringsnetveerk, der
mobiliserer de private akterers viden, res-
sourcer og ideer i lgsningen af komplekse
samfundsproblemer og dermed skaber inno-
vation

4) En forsterket indsats for at aktivere bor-
gerne som aktive medproducenter af offent-
lige ydelser. Mange borgerne kan bidrage til
at klare sig selv, nar den rette hjelp gives (re-
habilitering). Mange kan ogsa selv produce-
re velfeerdsservice (selvbetjening) og yde en
indsats i produktionen af velfzerd til andre
borgere (frivillighed)

5) En systematisk udbredelse af digitale las-
ninger fra det administrative omréde til vel-
feerdsomréadet

Vores debatoplaeg er pa ingen bade et opger
med malseetningen om en begranset vaekst i
de offentlige budgetter. Tveertimod har vi
nogle bud p4, hvordan der gennem mobilise-
ring af interne og eksterne ressourcer og ved
hjeelp af systematisk innovationsfremme kan
skabes ‘'mere for mindre’. Det handler om at
fa de bedst mulige offentlige ydelser til det
mindst mulige ressourceforbrug. Derudover
rummer vores debatoplaeg en lang raekke an-
dre anbefalinger, der handler om at styrke
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kvaliteten i offentlig service, sammenhaengs-
kraften i1 den offentlige sektor og demokrati-
et. Her henviser vi leeseren til selve opleegget.

Hvordan kommervividere?

Regeringen og de offentligt ansattes organi-
sationer indgik lige for sommerferien en af-
tale om 7 principper for modernisering af
den offentlige sektor. Den handler bl.a. om
dialog, tillid, innovation og borgerinddragel-
se med resultatstyring, dokumentation og
evidens. De 7 principper syner ikke af meget,
men de kan signalere til styrelser, regioner og
kommuner, at de skal fortseette arbejdet med
at modernisere den offentlige sektor.

Principper skal danne ramme om fortsatte
forhandlinger, og méske kommer der med ti-
den en mere gennemgribende forvaltnings-
politisk reform. Forelebig gér det imidlertid
rimelig godt med at reformere den offentlige
sektor fra neden, og signalverdien i de 7
principper kan maske styrke processen.

Forhabentlig vil frustrationen over central-
styringen med NPM i rollen som superskurk
aftage, nu hvor dedvandet i forvaltningspoli-
tikken er brudt. Denne udvikling betyder ef-
ter vores mening, at vi skal have endnu mere
gang 1 debatten om forvaltningspolitik og
age fokusset pa, hvordan vi i praksis kan for-
bedre den offentlige sektors forskellige dele.

Der er allerede masser af decentrale diskus-
sioner, men maske kunne det veere nyttigt

med et forum for diskussioner pa tveers af
sektoromrader og pé langs af styringskaeder-
ne. Workshopagtige styringslaboratorier,
som regeringen nu vil fremme, er en god ide,
men der kan ogséd veere brug for fora, hvor
politikere, praktikere, medarbejderorganisa-
tioner, forskere og andre interessenter kan
diskutere abent og fordomsfrit med hinan-
den og holde politiske ensker, administrative
problemer og lesninger samt forskningsre-
sultater op mod hinanden.

Behovet for sddanne diskussionsfora kan
naeppe daekkes ved en stor forkromet konfe-
rence. Det krever formodentlig etablering af
en rekke forskellige fora pa forskellige ni-
veauer og med forskellige beszetning. For at
skabe grobund for en udvikling af sddanne
fora kunne vi dog efter svensk forbillede
overveje at etablere et arligt topmede om sty-
ring, ledelse og organisering i den offentlige
sektor. Her kunne alle aktererne pa omradet
vende og dreje forskellige temaer og reformi-
nitiativer ud fra politiske, administrative og
forskningsfaglige vinkler. Det kunne give et
endnu bedre udgangspunkt for at diskutere
forvaltningspolitik, der forholder sig til vir-
keligheden.

Det oprindelige forvaltningspolitiske opleg
kan findes pd www.forvaltningspolitik.dk. ®
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