Redaktionelt forord

Ved et fgrste gjekast ud over det globale
landskab af offentlige forvaltninger kunne
man forledes til at konkludere, at de samme
typer problemer og udfordringer besvares af
nogenlunde den samme type af institutionel-
le reformer. Over de sidste to artier har det
iser veret reformer, der pa den ene eller an-
den made kan forbindes med begrebet New
Public Management, der har varet i fokus.
Det vil sige reformer, der i varierende ud-
strekning introducerer blandt andet gkono-
miske incitamenter, konkurrence og kontrak-
ter i den offentlige forvaltning. P4 trods af
denne nasten synkrone reformrytme pé glo-
balt plan, kan der identificeres meget store
lokale og sektorspecifikke variationer i den
made, hvorpa man forstar, italesatter, imple-
menterer og efterlever disse reformer. Hertil
kommer, at den offentlige sektor i det hele ta-
get er meget dynamisk og i pendulfart be-
vager sig fra den ene reformmode til den
neste. | dette temanummer af @konomi &
Politik har vi derfor valgt at fokusere pa de
helt aktuelle »tendenser i den offentlige for-
valtning«. Omdrejningspunktet for samtlige
bidrag er at identificere en rekke vaesentlige
udviklingstrek, som maske vil ggre sig gel-
dende i de kommende ar. Ved at tage tempe-
raturen pa nogle af de vasentligste udvik-
lingstendenser i den offentlige forvaltning,
kan vi ogsa fa en fornemmelse af, hvorhen
den offentlige sektor i det hele taget bevaeger

sig.

De fire fgrste artikler giver hver deres bud p4,
hvilken rolle New Public Management kom-
mer til at spille i den offentlige forvaltning.
Tom Christensen peger i sit bidrag pa, at New
Public Management er ved at have udlevet
sin storhedstid. En ny reformbglger, der kan
kaldes Post-New Public Management, er be-
gyndt at se dagens lys. I modsatning til tidli-
gere er det ikke l@ngere opsplitning, decen-
tralisering og afpolitisering, der er de centra-
le reformprincipper, men derimod koordina-
tion, kulturel mangfoldighed og proaktiv po-
litisk styring. Jorgen Gronnegdrd Christen-
sen stiller sig tvivlende over for, om begrebet
New Public Management overhovedet er eg-
net til at karakterisere de sektorspecikke,
gradvise @ndringer, der har fundet sted over
arene. Det ggr det ikke bedre, at dette uklare
managementbegreb med rette eller urette for-
bindes med ny-liberalisme. Eva Sgrensen og
Jacob Torfing peger pa, at innovation i den
offentlige forvaltning i stigende udstrekning
finder sted gennem samarbejde og inddragel-
se pa kryds og tveers. Denne tendens udfor-
drer New Public Managements fokus pé kon-
kurrence og resultatorientering. Der er som
fglge heraf behov for en opdatering mod
»NPM 2.0«, der i hgjere grad forankrer inno-
vationsfremme i tvergaende samarbejdsare-
naer, og renoncerer pad de mange krav om
standardisering, dokumentation og resultat-
maéling. Torben Beck Jgrgensen og Lotte
Bggh Andersen argumenterer for, at New




Public Management har bidraget til, at of-
fentligt ansatte ikke langere betragtes som
altruister udstyret med en s@®rlig »statsloyali-
tet«. Ifglge NPM kan de ses som egoister, der
skal styres ved at spille pa deres egennytte.
Derfor resultatlgn og kontrakter. De argu-
menterer imidlertid for, at et mere komplet
billede af de offentlige ansattes motiver ma
indeholde en balance mellem egennytte, pligt
og altruisme. Til det formal er »Public Servi-
ce Motivation« (PSM) litteraturen og »Public
Value« (PV) litteraturen nyttige udgangs-
punkter for en analyse af tendenserne i den
offentlige forvaltning.

Derefter fglger tre artikler, der udreder nogle
specifikke udviklingstendenser med tilknyt-
ning til New Public Management, og som
forfatterne mener far eller burde have betyd-
ning for en forstdelse af den offentlige for-
valtning i de kommende ar. Hanne Foss Han-
sen og Olaf Rieper diskuterer de seneste ud-
viklingstendenser til at anvende evaluering

og evidens som styringsverktgjer i den of-
fentlige sektor. Anne Binderkrantz og Jprgen
Grgnnegdrd Christensen beskriver, hvorle-
des kontraktstyringens indhold og formal har
@ndret form over de seneste ar, og Vibeke
Lehmann Nielsen og Heidi Salomonsen pe-
ger pa, at der er andre forhold end gkonomi-
ske incitamenter, eksempelvis kgn, der spil-
ler en rolle i vores forstaelse af adfeerdsdyna-
mikker i den offentlige sektor.

Temanummeret opsamler nogle af de ve-
sentligste diskussioner, der udfoldede sig pa
en forvaltningskonference, der var organise-
ret af Institut for Statskundskab, Kgbenhavns
Universitet den 12.-13. november 2009. Der
blev modtaget finansiel stgtte af Forsknings-
radet for Samfund og Erhverv, hvilket der
hermed takkes for.
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New Public Management som reformbglge synes at
have passeret toppen. Artiklen starter med at spgrge
hvorfor dette er sket. Arsagen synes at have at ggre
med svaekket styring og koordination, problemer med
at gge effektiviteten, sdvel som med stigende nationa-
le og internationale fornemmelser for usikkerhed.
Derefter drgftes hvad der kendetegner post-NPM som
reformbglge. Her er det sarligt den ggede styring og
koordination, samt gget kulturel integration, der drgf-
tes. Til slut diskuteres hvad der sker i mgdet mellem
de to reformbglger — NPM hhv post-NPM — og hvil-
ke effekter dette mgde har pa offentlig beslutningsad-
feerd.

Fra NPM til Post-NPM

Offentlige organisationer @ndres tilsynela-
dende i et stadigt stgrre tempo rundt omkring
i verden, enten som fglge af kontinuerlige og
afgrensede @ndringer, som nogen gange
summerer op til stgrre @ndringer (Streeck og
Thelen, 2005), eller gennem stgrre reform-
bglger som en konsekvens af reformpolitik
(Pollitt og Bouckaert, 2004). Det stadigt sti-
gende @ndrings- og reformtempo kan tyde pa
en sterkere @ndringstakt i det omkringlig-
gende samfund, som afspejles i det politisk-
administrative apparat, sadan at offentlige le-
dere kontinuerligt ma tilpasse sig dette. Men
ogsa andre fortolkninger er mulige, som at
der foregar kontinuerlige forhandlinger og
genforhandlinger mellem forskellige aktgrer
med udgangspunkt i diverse interesser og ik-

ke mindst kulturel resistens (Christensen og
Leagreid, 2001a). Eller at ledere preges af
kapacitets-, kontrol- og vidensunderskud, no-
get som giver anledning til stadigt flere @n-
dringsprocesser, hvor disse delvist er praeget
af forvirring, tvetydighed og symboler, alle
trek fra garbage-can-lignende processer
(March og Olsen, 1976; Olsen, 1988).

Fokus i denne artikel er pa forholdet mellem
reformbglger, herunder s@rligt de to nyere
bglger som har faet navnet New Public Ma-
nagement (NPM) og post-NPM (Christen-
sen, Lie og Leagreid, 2007). Mit udgangs-
punkt er kontroversielt og bgr debatteres
abent, for jeg antager at NPM har passeret
toppen af sin betydning. Det vil fgrst blive
belyst, hvorfor denne udvikling har fundet
sted. Derefter vil fokus blive rettet mod det
som kendetegner den nye bglge, der er vok-
set frem i Australien og New Zealand fra
slutningen af 1990erne, nemlig post-NPM.
Hvad kendetegner post-NPM, og i hvilken
grad og hvordan kan man sige, at denne bgl-
gen er en reaktion pd NPM? Herefter er
spgrgsmalet, hvad der sker nar to reformbgl-
ger mgdes? Kan vi se dette som en konflikt
og kamp, hvor stgrstedelen af NPM forsvin-
der nar post-NPM kommer til, akkurat som
nogen havder at NPM har erstattet det gam-
le Weberianske regime i den offentlige sek-




tor? Eller er det som om at disse bglger lever
i sameksistens, fredelig eller ikke? Opstar der
komplekse eller hybride blandinger af re-
formbglger? Endelig vil det blive diskuteret,
hvilke effekter dette mgde mellem reform-
bglger har pa offentlige beslutningsproces-
ser? Andres ledernes rolle og kapacitet, ind-
flydelsesforholdene mellem aktgrerne eller
de vidensmessige aspekter af reformproces-
ser i den offentlige forvaltning?

Hvorfor har NPM passeret toppen?
Spgrgsmalet om, hvornar NPM blev indfgrt,
hvor mange elementer fra NPM der i realite-
ten blev ivaerksat, og hvor dybt reformbglgen
stikker i praksis, varierer naturligvis mellem
og inden for forskellige landes offentlige for-
valtninger (Wright, 1994). Alligevel synes
der at vere noget der peger mod at NPM har
passeret toppen og ikke er sd dominerende
som for 10-15 ar siden. I princippet giver
NPM sig mere synlige udtryk i lande og pa
policyomrader, der har startet tidligt med
NPM og implementeret de tilhgrende re-
formelementer bredt og dybt, end i lande der
er startet sent og nglende, og som har udvalgt
nogle reformelementer, som de har brugt for-
sigtigt (Hood, 1996).

En hovedarsag til NPM’s svaekkelse og even-
tuelle tilbagefald er at reformbglgen har bi-
draget til at svekke den politiske styring
(Christensen og Lagreid, 2001b). Reformen-
treprengrerne bag NPM lovede, at den politi-
ske styring ikke skulle svaekkes, men bare gé
over 1 andre former. Men dette lgfte er ikke
blevet holdt. Arsagen til dette er en formel
svaekkelse af de politiske lederes autoritet
gennem en form for vertikal specialisering —
det vil sige gget decentralisering og uddele-
gering til lavere forvaltningsniveauer, -insti-
tutioner og -ledere, som sammen med et kul-
turelt og symbolsk pres i retning af mindre
politisk styring har medfgrt en reel svaekkel-
se af de politiske lederes indflydelse. @get
horisontal specialisering eller fragmentering
har ogsa medfgrt stgrre kapacitetsproblemer i

toppen blandt politiske og administrative le-
dere. Politiske ledere er i hgjere grad blevet
skeptiske over for denne svakkelse af deres
indflydelse. Kombinationen af undergravet
styring, problemer med viden om hvad der
sker i1 de underliggende institutioner, og at de
som ledere oftest far skylden for problemer-
ne, har vist sig at vare serligt problematisk
(se Brunsson, 1989). Nar politiske ledere gn-
sker at generobre styringen, og dermed ga
imod et centralt trek ved NPM, har der veret
en tendens til at dette har omhandlet mange
forskellige ledere uafthangigt af deres politi-
ske farve og tidligere indstilling til NPM.
Dette er interessant, idet gget styring oftest
forbindes med venstreflgjsregeringer.

En anden hovedarsag til NPM’s retrete har
varet at mange politiske og administrative
ledere er kommet til den indsigt at NPM ikke
kan levere gget effektivitet i den offentlige
forvaltning (Christensen og Lagreid, 2007a).
@get effektivitet blev jo oprindeligt set som
selve rationalet for NPM og overordnet alle
andre hensyn, sd dette er et kritisk punkt.
Selv om det i udgangspunktet er vanskeligt at
kunne forudse nogen klar ssmmenh®ng mel-
lem en del centrale makro-gkonomiske
stgrrelser og NPM som en bred reformbglge,
sd har der bredt sig en erkendelse af at de ty-
piske NPM-lande som de angelsaksiske ikke
har leveret bedre gkonomiske resultater som
fglge af denne reformbglge. Nar det gaelder
effektiviteten i de offentlige organisationer,
som er blevet reformeret med udgangspunkt i
NPM, er forskningsresultaterne modsat-
ningsfyldte. Generelt mener mange gkono-
mer at kunne pavise at der er markante be-
sparelser at hente pa at iverksette NPM-re-
laterede reformer, sasom mere brug af mar-
kedet, konkurrenceuds@tning, mere brug af
private udbydere, bench-marking, osv.
(Domberger og Rimmer, 1994; Domberger
og Jensen, 1997). Blandt politologer er per-
spektiverne og resultaterne mere tvetydige,
men de er generelt mere skeptiske i forhold
til NPM’s ggede betydning for den offentlige




forvaltnings effektivitet (Boyne et al., 2003).
Nogle af disse hevder, at man skal medregne
alle omkostninger der er forbundet med at
igangsette og iverksatte omstillingsproces-
ser. Resultatet af regnestykket bliver s min-
dre klart mht. hvorvidt og hvor meget effek-
tivitet der egentlig er vundet. Andre legger
veegt pa betydningen af enkelte typer af tiltag
og siger, at enkle og tekniske offentlige ser-
viceydelser har det stgrste effektivitetspoten-
tiale, mens mere komplekse tjenester med
mere utydelige og inkonsistente mal og hen-
syn viser tvetydige resultater. Det bliver ogsa
papeget at gget effektivitet kan henge sam-
men med en nedskaring i medarbejdsstaben,
hvilket er tilfeeldet i forskellige transport- og
kommunikationssektorer, og hvis disse ar-
bejdstagere ikke bliver videreuddannet og ik-
ke far job i andre sektorer vil de belaste an-
dre dele af budgettet, som de sociale forsik-
ringsordninger. Sa kritikken er ofte at det bli-
ver vanskeligt at sammenligne effektivitet
over tid mht. NPM-reformer, fordi man sam-
menligner »&bler og parer«.

I tilknytning til debatten om gget effektivitet
har der ogsa udviklet sig en debat om kvali-
teten af offentlige serviceydelser. Kritikerne
af NPM mener, at det alt for let tages for gi-
vet at gget effektivitet betyder gget kvalitet.
De havder tvartimod, at der kan vare et de-
cideret modsatningsforhold mellem effekti-
vitet og kvalitet (Self, 2000). Et eksempel pa
dette kan vere en konkurrenceudsatning af
et plejehjem, hvor en aktgr efter at have vun-
det en kontrakt ma rekruttere sundhedsperso-
nale pa en konkurrencedygtig 1gn, som kan
medfgre en lavere plejefaktor og darligere
kvalitet. Det er ogsa blevet hevdet at udbredt
brug af NPM fgrer til gget social ulighed,
sadan som det ses i Australien og New Zea-
land (Stephens, 1996). NPM kan fgre til at
arbejdstagerne med de svageste politiske og
sociale ressourcer mister jobbet eller taber i
en gget konkurrence om offentlige ydelser,
ud fra en erkendelse af en Matthauseffekt,
dvs. de som har meget vil f mere, og de sva-

ge vil i relation hertil fremsta deproverede.
Den politiske accept af en sadan effekt varie-
rer mellem landene og er lavest i Norden,
selv om dette gradvist er i ferd med at &ndre
sig, for eksempel i tilknytning til en voksen-
de »underklasse« af indvandrere.

En tredje hovedarsag til modstand mod NPM
som reformbglge he&nger sammen med den
ggede fglelse af usikkerhed og krise i verden.
En dramatisk manifestation af dette kom med
9/11 i 2001, der medfgrte at president Bush
umiddelbart inddrog kontrollen over luft-
havnssikkerheden, og ivarksatte en storstilet
styrings- og samordningsproces mht. forvalt-
ningen af den nationale sikkerhed, bade pa
den civile (Department of Homeland Securi-
ty) og den militere side (Kettl, 2004; Ham-
mond, 2007). I kglvandet pa dette har en rak-
ke lande, som eksempelvis Australien og
Storbritannien, ivaerksat lignende praeventive
tiltag, som ofte er blevet beskyldt for at vaere
»drakoniske« og bryde med de demokratiske
rettigheder og  retssikkerhedsprincipper
(Etzioni, 2004). Et andet eksempel er for-
skellige pandemier, som SARS, fugleinfluen-
za og svineinfluenza, som har medfgrt gget
international styring og samordning, men og-
sa nationale kriser og nye tiltag som omorga-
nisering af styringen af fgdevaresikkerheden.
Effekterne af tsunamien i Thailand havde og-
sa lignende treek, hvor den gverste embeds-
mand i Udenrigsministeriet i Norge matte ga
af som fglge af en dérlig handtering af krisen
og det nationale sikkerhedsapparatet blev
omorganiseret. Og det sidste eksempel er den
globale gkonomiske krise som i mange lande
har medfgrt krav om og en reel styrkelse af
den centrale offentlige styring og sterkere
involvering af staten i det gkonomiske liv. I
de allerfleste land har bade politiske og gko-
nomiske aktgrer, som ellers traditionelt er
meget skeptiske over for offentlig styring,
nermest tryglet staten om at gribe ind for at
handtere krisen. S& kriser og katastrofer har
generelt haft bade internationale og nationale
konsekvenser, som oftest gger styringen og




samordningen. Igen kan det havdes, at dette
er gjort af politiske ledere af alle politiske af-
skygninger (Boin et al., 2005).

En fjerde hovedarsag er at myterne, symbo-
lerne og retorikken, der er relateret til NPM i
en periode har veret pa tilbagetog og mod-
myterne er tilsvarende vokset frem. Der er
blevet stillet spgrgsmalstegn ved, om man
skal acceptere de forskellige negative konse-
kvenser af NPM, som for eksempel darligere
kvalitet pa tjenester, ggede omkostninger,
ggede sociale forskelle osv. Retorikken om-
kring struktureringen af den offentlige sektor
er ogsd under udvikling. Fortalerne for NPM
har argumenteret for at gget vertikal og hori-
sontal specialisering medfgrer gget effektivi-
tet gennem en blanding af strategisk styring
fra toppen, klarere rollefordeling, bevidst
brug af virkemidler lavere nede i hierarkiet,
gget resultatbevidsthed osv. (Christensen og
Legreid, 2001b). NPM-kritikerne, som har
faet gget vind i sejlene, havder derimod, at
strukturel fragmentering medfgrer ineffekti-
vitet pga. »administrativ egoisme og sn@ver-
syn«, svekket samarbejde og ggede kapaci-
tetsproblemer i forlengelse af, at flere sager
kommer pa den politiske og administrative
ledelses bord.

En femte hovedarsag, som bade har tekniske
og symbolske aspekter i sig, drejer sig om
gget brug af informationsteknologi (IT). Fra
starten blev der sterkt argumenteret for, at
NPM indebar gget effektivitet pa grund af
strukturel fragmentering og klarere rollefor-
deling, klarere mél, mere bevidst brug af vir-
kemidler, mere resultatmaling, mere bevidst-
hed om effektivitet og serviceorientering,
mere dbenhed om ressourceforbruget osv. In-
teressant nok haevder ogsa aktgrerne som star
bag post-NPM at denne reformbglge ogsa
fgrer til mere effektivitet, men nu er virke-
midlet gget styring, samordning og sammen-
legning (Christensen og Laegreid, 2007a). 1
den forbindelse er der blevet argumenteret
for at det er blevet lettere at kommunikere i

komplekse strukturer end hidtil, iser pa
grund af nye IT-instrumenter som kan frem-
me brugerorienteringen og give betydelige
samordningsgevinster.

Hyvad er typisk for post-NPM?

Hovedideen bag post-NPM er »bring the sy-
stem back together again« (Gregory, 2003),
dvs. at den kan ses som en reaktion pd NPM
og sarligt de negative konsekvenser af frag-
menteringen under NPM. Den nye post-
NPM-reformbglge blev fra afslutningen af
1990erne et nyt treek i tidligere typiske NPM-
lande som Australien (whole-of-govern-
ment), New Zealand og Storbritannien (joi-
ned-up government) (Bogdanor, 2005; Halli-
gan, 2006; Richards og Smith, 2006). Post-
NPM er generelt mindre praeget af strukturel-
le @ndringer end NPM, og laegger relativt
mere vagt pa kulturelle @ndringer (Christen-
sen og Lagreid, 2007a). De strukturelle @n-
dringer er pa den ene side »harde« og pa den
anden side relativt »blgde«. De harde an-
dringer indebarer for det fgrste strukturel,
vertikal despecialisering eller integration, ek-
sempelvis ved at integrere direktorater (agen-
cies) 1 et departement eller at styrke de sty-
ringsinstrumenter, som en politisk og admi-
nistrativ ledelse har over for direktoraterne,
de enkelte tilsynsorganer og de statslige sel-
skaber. Det er alt sammen eksempler pa &n-
dringer, der er skabt for at styrke den centra-
le politiske og administrative styring. Eksem-
pler pa dette finder man i reorganiseringer i
Australien rettet mod strukturel integration
og ved den nye ejerskabspolitik over for de
statslige virksomheder i Norge, som menes at
befordre mere aktiv styring. For det andet ser
vi gget horisontal integration eller despeciali-
sering der har at ggre med sammenla®gning
af departementer og direktorater, saidan som
det for eksempel manifesteres i det brede og
sterke Ministry of Social Development i
New Zealand eller i den store arbejds- og
velferdsreform fra 2006 i Norge, hvor tryg-
deetaten og arbejdsmarkedsetaten som to
sektororganisationer med en lang historie




blev sldet sammen i et nyt direktorat for ar-
bejds- og velferdsetaten (NAV) (Christen-
sen, Fimreite og Laegreid, 2007).

I en kategori af lidt blgdere virkemidler for
gget styring og samordning finder man etab-
leringen af programmer og projekter pa tveers
af det vertikale niveau, som for aboriginerne
1 Australien (Halligan, 2006), eller horison-
talt, som ved bek@mpelsen af fattigdom og
miljgproblemer. Her er formaliseringsgraden
og forpligtelserne mindre for de involverede
aktgrer end ved formelle strukturelle @ndrin-
ger af mere omfattende karakter. I en sidste
kategori af blgde virkemidler finder vi prag-
matiske samarbejdsformer mellem forskelli-
ge direktorater og enheder vedrgrende servi-
ceydelser, der af Bardach (1998) kaldes
»smart practice«. Hertil kommer den politi-
ske og administrative ledelses signaler til den
offentlige forvaltning i al almindelig om, at
der gnskes gget styring, samordning og sam-
arbejde.

Post-NPM er ogsa praeget af et gnske om kul-
turelle @ndringer (Christensen og Legreid,
2007a). Der skal legges mere vagt pa felles
kulturelle normer og mindre pa de instituti-
onsspecifikke. I stedet for at tenke i de sub-
kulturer og den identitet som knyttes til en
specifik forvaltningsenhed eller sektor skal
man udvikle kollektive identiteter og legge
vagt pa den identitet der knytter sig til for-
valtningen som helhed. Post-NPM er ogsa
kritisk overfor hvad man kalder et reaktivt le-
derskab og gnsker at der skal udvikles et pro-
aktivt lederskab. Dette afspejles i den skelnen
som Gormley (1989) har lavet mellem hvad
han kalder for et lederskab baseret pa et prin-
cip om »fire alarm« og et lederskab pa »poli-
ce patrol«. Udviklingen af lederkompetencer
skal ogsa pege mod bredere kompetencer og
ikke veere for specialiseret. I Australien vaeg-
ter man det som kaldes »value-based mana-
gement, hvor der indgar kulturel integration
og udvikling af et kulturelt etos og etiske ret-

ningslinjer (se Lotte Bgghs og Torben Beck
Jgrgensens bidrag til dette temanummer).

Post-NPM har som reformbglge nogle af de
samme trek som NPM. Den oversalges med
et s@t af tilknyttede myter og symboler. Den
er en reformbglge »hvis tid er kommet,
uden at det er helt klart, hvordan og hvorfor
dette er blevet et vigtigt omdrejningspunkt
for den offentlige forvaltnings udvikling.
Den er ikke konsistent, men indeholder for-
skellige elementer som ikke altid passer sam-
men. Den fremstilles ofte som »one size fits
all«, mens det i realiteten oftest er sddan at
der er varierende betingelser for hvor rele-
vant den kan vere. Der er heller ingen garan-
ti for at store strukturelle @ndringer i retning
af mere central styring eller samordning vil
virke godt. Og akkurat, som det var tilfaeldet
for NPM, bliver post-NPM ofte fremstillet
som teknisk neutral, mens realiteten er at den
er en politisk villet reformbglge i nogle lan-
de, hvor ledelsen haber at den vil indfri nog-
le nye mal.

Hvad sker der i mgdet mellem reform-
bglgerne?

Et syn pa dette er at der med NPM foregér et
afggrende paradigmeskift for tankningen
omkring og organiseringen af den offentlige
sektor, og at NPM, efter at bglgen far fod-
feeste, vil sprede sig bredt og langt (Boston et
al., 1996). Ja, nogen havder at vi ser en line-
@r udvikling i denne forbindelse. Et argu-
ment for dette er at der kun er ganske fa re-
formbglger, der har haft en si stor spred-
ningskraft som NPM mht. geografisk ned-
slagsomrade og spredning pa forskellige ty-
per policyomrader og opgaver/funktioner. Et
andet argument, og det er gerne fremfgrt af
gkonomer, er, at tenkningen omkring den of-
fentlige sektor inden for det gkonomiske pa-
radigme er klarere og mere udviklet end fgr.

Et modargument er, at selv om NPM uomtvi-
steligt har spredt sig meget, siden det blev
indfgrt i Australien og New Zealand i starten




af 1980’erne, er spredningen varierende og
kulturathengig. Det viser for eksempel det
studie Pollitt og Bouckaert (2004) har gen-
nemfgrt af reformer i 12 vestlige lande. Tan-
kegodset i NPM er umiskendeligt preget af
tenkningen omkring forvaltningsudviklin-
gen i USA, og spredningen har varet serligt
sterk i de angelsaksiske lande. Men rent fak-
tisk er ogsa post-NPM taget tidligst i brug i
nogen af de samme lande — noget som skulle
svaekke argumentet om en lineer udvikling.
Et andet modargument er at der under etiket-
ten NPM er gennemfgrt mange enkeltrefor-
mer, som har vekslende indhold, hvilket be-
tyder, at det ikke altid er let at sige hvad der
er den »egentlige« implementering af NPM.
Nar det gzlder tenkningen bag NPM argu-
menterer Boston et al. (1996) overbevisende
for at den gkonomiske ta@nkning, som 1a til
grund for reformerne i New Zealand, var
kompleks, delvis uklar, inkonsistent og ikke
gav klare retningslinjer for de strukturelle
Igsninger, som skulle velges. Sa der har
varet en delvis Igs kobling mellem grund-
leeggende NPM ideer, foresliaede lgsninger
og faktisk implementering.

Et andet syn pa dette er, at nye reformer i den
offentlige forvaltning skubber gamle syste-
mer, @ndringer og reformer til side. Dette in-
deberer, at »old public administration« er-
stattes af NPM fra 1980’erne og fremefter, li-
ge savel som post-NPM erstatter NPM fra
slutningen af 1990’erne. Konfronteret med
den empiriske virkelighed, syntes dette ikke
umiddelbart at vere nogen god forklaring.
Forklaringen synes for det fgrste at undervur-
dere betydningen af stiath@ngigheden (Kras-
ner, 1988; March, 1994), bade mht. kontinu-
iteten i de politisk-administrative systemer,
og mht. kulturel modstand mod reformer som
kan ses som kulturelt insensitive (Brunsson
og Olsen, 1993; Werness, 1990). Forklarin-
gen overvurderer ogsd rationaliteten i re-
formbglger mht., hvor sterkt de er kontrolle-
ret, og hvor gennemtankte de er. Al erfaring
tilsiger, at brede reformer bade mgder mod-

stand og ma spille pa heterogenitet, og at de
ikke mindst indebzrer store kognitive udfor-
dringer(Christensen, Lie og Lagreid, 2007;
Pollitt og Bouckaert, 2004).

Et tredje syn pa mgdet mellem reformbglger,
og det er dét som is@r fremhaves i denne ar-
tikel, er at mgdet mellem reformbglger pree-
ges af kompleksitet og hybridisering. Nar
nye reformbglger kommer til, vil de gamle
systemer eller reformer ikke bare forsvinde,
men delvist bestd. Nogle af de nye reforme-
lementer institutionaliseres og fastner sig,
mens andre elementer ikke bliver taget i brug
i seerlig stor udstrekning. Nogle af hovedele-
menterne i de gamle systemer bestar, mens
andre elementer afinstitutionaliseres eller
skubbes til side. »Old public administration«
sameksisterer altsd med NPM og post-NPM.
Som antydet ovenfor, er forklaringer pa dette
for det fgrste knyttet til betydningen af kultu-
rel stiathangighed, hvor fortiden er overre-
presenteret i nutiden. Kaufman (1976) hav-
der i sin bog » Are Governmental Organizati-
ons Immortal?« at offentlige organisationer
over en vis alder har en tendens til »at leve
evigt« og begrunder dette med en form for
»institutionel intelligens« eller overlevelses-
evne, som reflekterer en kombination af kul-
turel resistens og fleksibilitet (Boin og Chri-
stensen, 2008). Et andet argument er at kom-
plekse eller hybride systemer er lettere at fa
accepteret, fordi de kan tilfredsstille flere in-
teresser samtidig, men giver ogsa mere flek-
sibilitet i organisationsteenkningen.

Eksempler pa saddan en hybridisering og
kompleksitet kan generelt vere, at den hie-
rarkiske styring bestar, men blandes med net-
verksstyring. Regelstyring og malstyring ek-
sisterer side om side. @get styring og koordi-
nation eksisterer samtidig med at elementer
af diskretion bibeholdes. Vaegt pa kollektive
Igsninger sameksisterer med individuelt an-
sporede ordninger. Men der er ogsd mange
konkrete eksempler i nyere reformer i Norge:
I politireformen fra 2000 oprettedes Politidi-




rektoratet samtidig med, at man slog politidi-
strikter sammen, altsd en blanding af vertikal
specialisering og horisontal despecialisering
(Christensen et al., 2009). Reformen af ind-
vandringsforvaltningen i 2001 gav Utlen-
dingsdirektoratet en friere stilling og Utlen-
dingsnemda blev oprettet som et »domstols-
lignende organ« med serlig stor frihedsgra-
der (Christensen, Legreid og Ramslien,
2006). Siden da har den politiske ledelse pa
forskellige mader vedtaget stramninger, dvs.
vertikal specialisering er blevet kombineret
med vertikal despecialisering. Sygehusrefor-
men i 2002 indebar pa en og samme tid gget
statslig styring og centralisering, uddelege-
ring af kompetencer til de lokale og regiona-
le sundhedsmyndigheder samt en markeds-
ggrelse med vaegt pa gkonomiske incitamen-
ter (Christensen, Legreid og Stigen, 2006).
Planerne for Tilsynsreformen anno 2003
kombinerede udflytninger af offentlige til-
synsmyndigheder fra Oslo med sterk fristil-
ling af tilsynene og en udflytning af klagebe-
handlingerne. Reformen endte imidlertid ik-
ke som en konsistent reform, men derimod
som en ordning, hvor nogle af tilsynene fik
en sarlig fri stilling og andre ikke, og ikke
med en etablering af uath@ngige klageorga-
ner som en generel ordning (Christensen og
Legreid, 2007b; Hommen, 2003).

Reformen i arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen i Norge er et sidste eksempel pa hybridi-
sering af en serlig kompleks karakter. Refor-
men, som blev vedtaget i 2005, havde en in-
terimsperiode i 2006 og blev endeligt imple-
menteret i alle kommuner ved udgangen af
2009, er szrdeles kompleks (Askim et al.,
2008). Pa centralt plan sammenlegges to di-
rektorater — Rikstrygdeverket og Aetat — til et
direktorat, som pa lokalt plan samarbejder i
det lokale NAV-kontor som er en fysisk sam-
ling af tre offentlige organisationer. Pa denne
made kombinerer man horisontal integrering
pa centralt, regionalt og lokalt plan, altsa ty-
pisk post-NPM. Samtidig etablerer man mal-
og resultatstyring mellem og pa forskellige

niveauer i den nye organisation, og pa ni-
veauet under det centrale niveau iverksettes
en bestiller-udfgrer-model mellem det cen-
trale NAV-direktorat og NAV Dirift og Udvik-
ling (NDU), altsa alle klare NPM-treek. For at
ggre billedet endnu mere kompliceret har
man foretaget en reorganisering af reformen
undervejs med oprettelsen af forvaltnings- og
pensionsenheder pa regionalt niveau, som
har tappet det lokale niveau for ressourcer.
Samtidig nedlegges NDU i sin nuverende
form.

Et nyere bidrag til institutionel teori, leveret
af bl.a. Paul Pierson (2004) og Kathleen The-
len (Streeck og Thelen, 2005; Mahoney og
Thelen, 2009) har blik for denne ggede kom-
pleksitet og hybridisering og taler om at ud-
viklingen af offentlige organisationer er
praeget af »layering« eller hybridisering. Det-
te indeberer, at der for hver tidsepoke dannes
forskellige lag af strukturer og kulturer med
tilhgrende normer og vardier. Og at der der-
for for hver generation bliver et stadigt tyk-
kere institutionelt lag. Tkke bare reprasente-
res de ark®ologiske lag i en offentlig organi-
sation, men forskellige elementer »diffunde-
rer«, hvilket betyder at de influerer andre lag
af normer og vardier og gger kompleksite-
ten. De »rene« former blandes altsa i hybride
Igsninger samtidig med at der sker en »om-
smeltning« og transformation.

Kjell Arne Rgvik (1998 og 2007) legger i sin
version af institutionel teori vagt pa forhold
og mekanismer som ogsa kan beskrive hvad
der sker i mgdet mellem reformer, og dermed
underbygger idéen om den institutionelle hy-
bridisering. Han afviger fra lignende teority-
per ved at han ikke accepterer pre@missen om
at myter som importeres bare ligger pa over-
fladen som »window-dressing« (Brunsson,
1989). Han mener, at myter kan pavirke
praksissen og adferden. Han understreger, at
reformtiltag ofte repreesenterer »institutionel-
le standarder«, som bevidst kopieres og hen-
tes fra omgivelserne. I stedet for at sige, at re-




former overfgres som brede myter og frem-
mer isomorfi, understreger Rgvik at offentli-
ge organisationer henter reformelementer fra
forskellige organisationsfelter og s®tter dem
sammen i multistandardorganisationer. Man
kan sammensatte reformtiltag ved at kombi-
nere forskellige »familier« af reformer eller
kombinere forskellige tiltag inden for samme
familie.

Rgvik (2007) praesenterer ogsa hvad han kal-
der for en oversattelsesteori, hvor forskellige
udenfrakommende reformopskrifter pa for-
skellige mader tilpasses og files til i forhold
til andre opskrifter eller tiltag. Han udvikler
0gsd en »virus-teori«, hvor pointen er at
»short-term failures may be long term suc-
cesses« (March og Olsen, 1983). Nar et re-
formtiltag bliver introduceret, kan det i fgrste
omgang blive skubbet til side eller brugt en
smule og overfladisk, men det vil sé ligge la-
tent som en virus og vil efter en vis »inkuba-
tionstid« udvikle sig til et reformtiltag, som
tages i brug og virker. Dette kan have noget
at ggre med at ydre forhold @ndrer sig, eller
at tanken om et sadan tiltag modnes over tid
— en form for »civic education« i forhold til
tiltaget.

Mulige effekter af kompleksitet,

hybridisering og sedimentering

Der synes i litteraturen at vere forskellige
syn pa konsekvenserne af hybridiseringen og
sedimenteringen af @ndringer og reformer i
de offentlige organisationer. Et positivt syn
understreger, at hybridisering giver politiske
og administrative ledere fleksibilitet i beslut-
ningsprocesserne, fordi der eksisterer en vis
uklarhed og inkonsistens mellem de forskel-
lige reformelementer, og dette kan udnyttes
til ledernes fordel, akkurat som forvaltnings-
ansattes roller historisk har haft en tilsvaren-
de fleksibilitet (Jacobsen, 1960). Lederne
kan, ligesom re&ven mht. revehulens mange
udgange, have forskellige mulige alternativer
for handling. Dette r&esonnement kan kobles
pa et centralt resonnement i myteteorien

baret frem af Nils Brunsson (1989). Han
havder at det at skulle balancere mellem tale
og handling er en fordel for ledere, fordi det
giver fleksibilitet og gget legitimitet. I stedet
for bare at satse pa handling og specificering
af mal, kan ledere vere fleksible gennem at
balancere tale og handling, enten samtidig,
over tid, mod forskellige dele af omgivelser-
ne eller specialiseret indad i egen organisati-
on. Konsistent handling er ikke ngdvendig og
gnskelig, fordi forskellige interesser kan til-
fredsstilles med tale og handling. Desuden er
krav indadtil i organisationen og udad til mod
omgivelserne sjeldent konsistente. Sa ledere
kan altsa pa forskellige mader og til forskel-
lige tider fokusere pé forskellige aktgrer, in-
teresser og hensyn. Ledernes fleksibilitet kan
ogsa give rum for at prioritere det vigtige, nar
der er behov for dette.

Der kan veare flere indvendinger mod dette
syn. Et er at ledere ser behovet for inkonsi-
stens og kan spille pa dette i en offentlig or-
ganisation, mens fodfolket tror at symboler
og intentionserkl@ringer betyder handling
(Brunsson, 1989). Noget andet er at man kan
fa problemer med inkonsistens for eksempel
ved at forskellige beslutninger og handlinger
peger for meget i forskellige retninger og kan
sla hinanden ihjel. Det betyder at der ma
vaere visse grenser for inkonsistens. En tred-
je potentielt problematisk side ved inkonsi-
stens er at det kan vare vanskeligt at balan-
cere tale og handling, fordi balancen forryk-
kes mod mere tale end handling. Dette kan
svakke lederens legitimitet og gge kynismen
og kritikken mod offentlige ledere. Et studie
af Bondeviks fgrste regeringsperiode i Norge
(1997-2000) viser, at dette klart er tilfeldet
(Christensen og Laegreid, 2002). Sa balancen
mellem tale og handling kan ogsé vere pro-
blematisk og skabe legitimitetsproblemer for
lederne. En sidste pointe er at det som er po-
litisk eller administrativt vigtigt let kan e@n-
dre sig over tid, og at man ikke har nogen ga-
ranti for at dette er lettere at beskaftige sig
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med i et mere komplekst og hybridt system
(Olsen, 1988).

Et mere negativt syn pa kompleksitet og hy-
bridisering understreger, at dette lettere kan
forarsage forvirring, konflikter og kaos.
Sandsynligheden kan gges for at aktgrerne
vejer forskellige beslutningsmuligheder op
mod hinanden og at konflikter kan blive
mange og ga pa tvars af forskellige aktgr-
grupper. Ledere kan ogsa fa ggede problemer
med kapacitet og opmarksomhed, noget som
kan vere en indvending bade mod NPM
(fragmentering) og post-NPM (sterke krav
til styring og samordning). Dette kan fgre til
ggede problemer med hensyn til lederens ra-
tionelle kalkuler, dvs. kognitive problemer
mht. at formulere relativt klare mal, finde
passende virkemidler og male resultater og
effekter. Dette kan igen fgre til, at ledere sat-
ser pa stadigt nyere endringer og reformer,
ofte med symbolske overtoner, for at komme
ud af problemerne. Indvendinger mod et
sadant negativt syn er at fleksibilitet ikke be-
hgver at medfgre inkonsistens og konflikter,
men kan bruges konstruktivt og at ledere har
brug for at balancere tale og handling, uden
at 1gs snak tager overhand.

Man kan ikke bade to gange i den samme
flod

Vi kan konstatere at post-NPM ikke bare er et
nyt st af ideer og ideologi om den offentli-
ge sektors organisering og virkemade. Meget
ma ses som en reaktion pA NPM, en reaktion
som ogsa har elementer af tenkning fra »old
public administration« i sig. Her teenkes bade
pa de grundleggende gkonomisk inspirerede
ideer i NPM, og pa praksis pa forskellige om-
rader. I de skandinaviske lande har der veret
betydelig modstand mod NPM ikke sa meget
pa ledelsesplan, men blandt fodfolkene i cen-
tralforvaltningen og i de serviceproduceren-
de enheder (Christensen og Lagreid, 1998,
2008). NPM har mattet brydes med de kultu-
relle traditioner i forvaltningen i Skandina-
vien.

Post-NPM medfgrer en delvis tilbagevending
til »traditionel« styring og samordning, men
pa delvist nye mader (Gregory, 2003). Som
Heraklit siger, »Man kan ikke bade to gange
i den samme flod«. Post-NPM har haft van-
skeligheder med at fortrenge NPM. Den har
snarere modificeret denne og blandet sig med
denne med komplekse og hybride lgsninger
til fglge. Som pavist, lader der til at opsta
komplekse og usikre effekter af denne udvik-
ling.
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Al den snak om NPM.
En lavialt og kritisk rast
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NPM har i artier sat dagsordenen for bade den admi-
nistrative reformdebat og en stor del af forvaltnings-
forskningen. Problemet er, at det aldrig er blevet helt
klart, hvad NPM er, om den er gennemfgrt og derfor
heller ikke, om den har virket. Det skaber ikke stgrre
klarhed at erklere den for dgd og aflgst af post-NPM.
Men uklarhederne har ikke hindret en demonisering
af NPM som en del af den neo-liberale strategi for
nedbrydningen af det gode samfund.

Tre observationer og en formaning

Et spagelse gar pa fjerde arti gennem den of-
fentlige sektor. Som andre spggelser har det
et navn, og da det er et hgjst moderne spggel-
se, er navnet selvsagt engelsk: New Public
Management, blandt de indforstiede bare
NPM. Som andre spggelser er det ikke til at
uddrive. Hvad der end sker, og hvad man end
siger og ggr, dukker det troligt op. Ogsa selv
om man efterhdnden selv er kommet til den
sikre erkendelse, at der ikke er andet i det end
en luftig substans, der for en stund kan
hensatte ubefastede sjzle i en tilstand mel-
lem drgm og mareridt.

Det gor det i sig selv til et interessant faeno-
men. For hvorfor er det egentlig, at den of-
fentlige sektor ikke bare i Danmark, men he-
le den vide verden har underlagt sig en felles
bevagelse? Og hvordan kan s& kimerisk et
fenomen satte sindene i vedholdende be-

vaegelse hos de ellers sé sindige og afbalan-
cerede mennesker som politisk, administra-
tivt og akademisk beskeftiger sig med for-
valtning, styring og organisation?

Spgrgsmal af denne art melder sig med sé
meget desto stgrre styrke, som der er proble-
mer knyttet til NPM. Det er dem, jeg i denne
lille artikel vil forholde mig til. Det sker — til
dels — med udgangspunkt i Tom Christensens
artikel og det foredrag, som den bygger pa;
jeg var opponent pa foredraget. Problemerne
lader sig sammenfatte i tre punkter:

1. NPM har géet sin sejrsgang over den gan-
ske verden, men vi ved fortsat ikke, hvad
NPM helt precist er, og derfor kan vi af
gode grunde hverken vide om NPM er re-
aliseret, eller om den virker/virkede.

2. NPM er, ggres det geldende, klinget ud
eller er i det mindste ved at ggre det,
hvorfor man over den ganske verden har
bevaget sig ind i en fase, der meget ram-
mende far karakteristikken post-NPM.
Men hvis vi ikke pracis ved, hvad NPM
er og var, om det blev gennemfgrt og vir-
ker eller virkede, er det umadeligt svert
at forholde sig til det fenomen, der har
aflgst den. Hvis NPM har en kimerisk
karakter, risikerer aflgseren, post-NPM,
at blive endnu sverere at fa hold pa.
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3. NPM har i enhver debat om reformer af
den offentlige sektor en uklar status.
Synspunkterne svinger fra prasentatio-
nen af NPM som anvendelsen af indsigt
fra rationel institutionel teori og forsk-
ning, over en normativ teori om den of-
fentlige sektors indretning, til NPM som
den operationelle gren af et ny-liberalt og
sterkt statsskeptisk politisk program.
Derfor fremstdr NPM i store dele af ver-
den, og da ikke mindst i Norden, ikke
som stueren.

Selv om NPM kan veare svar at fa hold pa, er
feenomenet interessant. Det geelder ogsa som
studieobjekt for den akademiske forskning.
Der er saledes omkring NPM opstiet et
enormt forskningsfelt. En sggning pa Google
giver pd ingen tid 3.180.000 resultater; pa
Google Scholar er det 1.480.000. Og am-
azon.com markedsfgrer ikke mindre end
9.210 titler, der angiveligt beskaftiger sig
med fenomenet (altsd bare pa engelsk). Sa
der er mange ord at forholde sig til. Men net-
op dér er min pointe, at forvaltningsforsknin-
gen har taget pA NPM-fanomenet med ulide-
lig lethed. Eller sagt pa en anden made, s er
NPM ikke forskningsbaseret, og forskningen
i NPM reprasenterer ofte dérlig politologi,
maske ogsa darlig samfundsforskning. For
det er jo ikke bare politologer, der er fanget
ind. Det bgr man besinde sig pa. For intet er
sa trist som en forskning, der bare flyder med
en strgm. Det skal veere min formaning, som
afslutter artiklen.

Det forste problem:

Vi ved ikke, hvad NPM er

Christopher Hood var den fgrste, der forsgg-
te at fa hold pd NPM-fenomenet. Det er fak-
tisk ham, vi kan takke for navnet. Hans ind-
sats bestod for det fgrste 1 at vise, hvor man-
ge forskellige elementer der er i de reformtil-
tag, der fra en gang i de sene halvfjerdsere og
frem til hans skrivende stund (1991) er blevet
betragtet som nye og moderniserende. Den
bestod for det andet i at vise, hvor forskellige

rgdder tankerne har. Nogle idéer kan med en
vis sandsynlighed fgres tilbage til ny-institu-
tionel gkonomisk t@nkning og rationel insti-
tutionalisme; men ofte, gjorde Hood op-
merksom pa, er de krydset med manage-
mentidéer, hvis centrale budskab er ledelsens
altafggrende betydning for gode resultater,
og hvor det fantastiske potentiale ligger i, at
det offentlige tager ved lere af privat virk-
somhedsledelse og private virksomhedslede-
re. For det tredje viste Hood med fa ord, at
der er noget for enhver smag i programmet,
hvorfor den veldrejede titel pa hans artikel da
ogsa var: »Offentlig ledelse til enhver ars-
tid?« (Hood, 1991). Det kan ikke undre, da
den vin, der er fyldt pa flaskerne, i allerhgje-
ste grad er sammenstukket.

Det behgvede ikke at indebeare, at der er
gammel vin 1 flasken. Men som Christopher
Hood mere udfgrligt har vist i en senere bog,
sd reprasenterer tankerne, som indgér i
NPM-bevagelsens program, i meget hgj grad
genbrug af ®ldgammelt tankegods. En del af
programmet har vaesentlige lighedstrek med
det 19. arhundredes utilitarisme og forestil-
lingen om sociale systemer, der har sa staerke
selvregulerende mekanismer, at de efter en
forstyrrelse selv finder tilbage til ligevaegt
(Hood, 1998). Tenk i den sammenhang pa
den populere og forkatrede forestilling om
det frie valgs velggrende effekter, selv om det
ikke lader sig realisere pa markedet, men al-
ene inden for det der meget betegnende net-
op hedder et quasi-(halv-)marked. Sarligt in-
teresserede kan her l@se en ret frisk beret-
ning fra den danske rigsrevision om frit sy-
gehusvalg, patientforsikringer og proceduren
for indgéelse af aftaler mellem regionerne og
Danske Privathospitalers og Privatklinikkers
Sammenslutning. Det er et markedslignende
arrangement, hvor sundhedsministeren indtil
nu har fungeret som vikar for den ellers nok
sd bekendte usynlige hand (Rigsrevisionen,
2009).

Fra andre dele af programmet gar trade til
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fortidens forvaltnings- og ledelsestenkning.
Effektivitet og sparsommelighed er et ubetin-
get plusord i bevagelsens ordforrdd, men
heller ikke det er nyt. Nar man leser om be-
hovet for klare organisatoriske opdelinger
uden overlap, om den professionelle ledelses
(med streg under ledelse) fantastiske kapaci-
tet, hvis bare den far lov til at rdde, og om
den ngdvendige forskydning af vegten fra
procedurer og kontrol til mal og resultater, er
man ikke bare hensat til de brglende 20ere
med deres »scientific management« og 30er-
nes strgmlinede administrative skole. Man
kan ogsa lese artiers betenkninger og rap-
porter, skrevet af hver sin tids embedsmand
som med ord fra hver deres tid grundleggen-
de anviser den samme vej. Flittige lesere af
litteratur 1 denne specielle genre vil yderlige-
re have iagttaget, at der intet nyt er i at ggre
erhvervslivet til et forbillede for den offentli-
ge sektor. Det kan, som Hood (1991) papege-
de, vaere et eksempel pa, at cargokultens ritu-
elle besvaergelser ikke er isoleret til Melane-
sien. Og det er da ogsa fantastisk, hvis det er
muligt gennem nogle fa og simple ritualer at
realisere det allerbedste.

Den omstendighed, at der som navnt er
skrevet og talt umadeligt meget om NPM, er
ikke ensbetydende med, at den er realiseret.
Det er ogsa svert at gennemfgre noget, hvor
ingen precist ved, hvad det er, og som derfor
ikke kan rumme helt precise handlingsanvis-
ninger. Tilsvarende er det svert at forvente en
effekt, positiv eller negativ, hvis reformre-
cepten ikke er fulgt i daglig praksis. Det
uklare forhold mellem recept, behandling og
helbredelse fortjener nogle eksempler, for jeg
vil gerne med nogle drilske bemarkninger
demonstrere, at jeg ikke Igber med en halv
vind:

* Rigtigt mange myndigheder og institutio-
ner, politikere og embedsmand (undskyld
ledere) taler henfgrt om mal-, ramme- og
resultatstyringens velsignelser. Empiriske

undersggelser viser blot, at de kun fglger
opskriften med betydelige forbehold.

Det er empirisk uomtvisteligt, at der ofte
er omkostningsbesparelser at hente pa ud-
licitering og konkurrenceudsattelse af of-
fentlige opgaver. Det er imidlertid empi-
risk lige sd uomtvisteligt, at der er sa sto-
re politiske omkostninger forbundet med
at lade private leverandgrer erstatte egen-
produktion, at det ofte bliver ved snakken.
Opskriften fremstar pludselig som et ek-
sempel pa, hvordan man gnsker at effek-
tivisere og afpolitisere opgavelgsningen
gennem delegation til professionelt lede-
de enheder, der er trukket ud af det poli-
tisk styrede hierarki; i lgbet af NPM-peri-
oden har man tilfgjet gnsket om troverdig
forvaltning og med flotte generaliseringer
konstateret, at politikerne har taget det til
sig og overladt flere og flere styrelser me-
re og mere; det er ikke bare et internatio-
nalt, men et globalt f2nomen. Blot et be-
skedent historisk-komparativt perspektiv
vil dog godtggre, at styrelser placeret pa
stgrre eller mindre afstand af ministre og
regering er en ®ldgammel europisk for-
mel; den blev anvendt l&nge inden NPM.
Samtidig vil en bare lidt grundigere
granskning af forholdet mellem ministre-
ne, deres administrative radgivere og sty-
relserne afslgre, at skotterne mellem poli-
tik og administration fortsat er ganske po-
rgse.

Quasi-markedet er enhver systemtenkers
drgm, for her designer man ved tankens
kraft en markedsplads, der er lige s, om
ikke mere, fuldendt end markedet for uld-
ne sokker. Problemet er blot, at politiske
og administrative beslutningstagere, der
satter det 1 vaerk, har svert ved at leve
med det, og derfor ser man kun fa, om
overhovedet nogen rimeligt konsekvente
og rimeligt stabile praktiseringer af det.
Der, hvor man har det, for eksempel i det
danske friskolesystem, er det forankret i
en pa netop dette omrade sterk folkelig
og andsliberal tradition, som har overma-
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de lidt til felles med NPM. Det illustrerer
i gvrigt igen, at det kan vere s som sd
med innovationen i NPM. Der er nemlig
gamle koncepter for offentlig opgave-
Ipsning, som indeholder adskillige af de
komponenter, der i de seneste artier er
gjort til en del af NPM-revolutionen.

* De traditionelle ans@ttelses- og lgnsyste-
mer i den offentlige sektor er alt for stive.
De giver ikke tilskyndelser til hverken
fornyelse eller prestationer pa hgjt ni-
veau. Det skal de, og derfor er de blevet
erstattet af fleksible ansattelsesformer
(aremal), nye preestationsathaengige lgn-
former og cheflgnninger, der via direktgr-
kontrakter kobler direktgrens lgn sammen
med dennes ledelsesindsats og styrelsens
eller institutionens performance. Men og-
sa her Igber vi ind i det problem, at vi ik-
ke helt ved, hvad der ligger i det, nar man
hevder at have realiseret de nye ansattel-
ses- og lgnformer. Lige s lidt ved vi, om
de for det fgrste kobler 1gn og prastation,
og om de for det andet faktisk virker
prastationsfremmende.

NPM er saledes et meget bredt fanomen. Det
er ogsa et fanomen, som har skiftet karakter
over tid. Det er sa plastisk, at der ikke bare er
noget for alle fire arstider, men ogsé for en-
hver smag. Det ggr bestemt ikke fenomenet
uinteressant, men derimod svert at forholde
sig til i NPM’s helhed. For hvad er den egent-
lig? Kan man tale om, at NPM helt generelt
er gennemfgrt eller ikke gennemfgrt? Hvor-
dan finder man ud af det, hvis det ikke altid
er klart, hvad opskriften gar ud pa? Og hvad
har vi af systematisk viden om effekterne?
Det sidste er et rigtigt godt spgrgsmal, nér
indholdet flagrer og rapporterne om gennem-
fgrelsen ofte er baseret pa interne rapporte-
ringer af typen: »Hu hej, hvor det gar. Vi star
ikke tilbage for nogen og er altid med pa det
allernyeste.«

To ting star tilbage. Gang pa gang er det gjort
gaeldende, at NPM-recepten overfgrer erfa-

ringer fra (succesrige) private virksomheder.
Det forudsatter som et minimum, at NPM-
fortalerne har en systematisk viden om priva-
te virksomheders organisations- og ledelses-
former. Det forudsatter dernast, at denne sy-
stematiske viden ikke blot skiller de succes-
rige fra de mindre succesrige virksomheder.
Samtidig méa det ske pa en made, s man med
rimelig sikkerhed kan tillade sig at konklude-
re, at de gode virksomheders succes kan til-
skrives netop de organisations- og ledelses-
former, som man vil overfare til det offentli-

ge.

Jeg er sa frimodig at hevde, at denne viden
slet ikke er tilgengelig. Det svaekker un®gte-
lig anbefalingen om at tage ved lere af de go-
de private. Samtidig har jeg det som en en-
gelsk politolog (James, 2001) sddan, at det er
overmade svert for mig at forstd at private
virksomheder, selv hvis vi holder os til dem
med succes, skulle vere sd homogene, ja sa
ensrettede, at en enkelt opskrift pa succes la-
der sig identificere. P4 et enkelt punkt ved vi
tilmed, at private virksomheder ikke ggr, som
man pastar, men derimod indretter sig pa en
made, som ikke adskiller sig radikalt fra de
traditioner, som NPM-fortalere i det kritiske
hjgrne skyder den offentlige sektor i skoene
(Tosi, Werner, Katz og Gomez-Mejia, 2000;
Le Grand, 2003). Det omrade, jeg her refere-
rer til, er den henholdsvis svage offentlige og
steerke private kobling mellem cheflgn og
prastationer. Den er med temmelig stor sik-
kerhed slet ikke at finde, 1 hverken den tilba-
gestaende offentlige eller den beundrede pri-
vate sektor.

Det andet problem:

NPM er angiveligt aflgst af post-NPM
NPM er altsd s& mange ting, at vi ikke helt
precist kan sige, hvad opskriften gar ud pa.
Vi ved derfor heller ikke, om den er gennem-
fort. Mange af beretningerne, ogséa de forsk-
ningsmassige, om dens sejrsgang er af ty-
pen: Her er, hvad moderne offentlige ledere
lige nu er optaget af og taler om. Det er hver-
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ken systematiske kortlegninger af, hvad man
har gjort eller mgjsommelige analyser af om,
og hvordan det har pavirket adfeerd og effek-
ter, for eksempel omkostninger og ydelses-
kvalitet. S& meget desto mere ma det undre,
at NPM er erkleret dgd og aflgst af et nyt
fenomen, en ny bevagelse, ja, hvem ved en
ny reformteori: Post-NPM.

Der er noget gadefuldt over det. For hvordan
kan man vide, at et fenomen af kimarisk
substans er gaet bort for al evighed? Og hvor-
dan kan man afggre, at det er aflgst af noget
helt andet? Ja, hvordan kan man veare sikker
pa, at arvtageren ikke lider under samme ska-
vanker som NPM, altsa er vag, gransende til
det luftige, med en efterlevelse som mest af
alt er diskursiv og effekter der i virkelighe-
den er vagt formulerede forventninger og 1gf-
ter?

Svaret er, at man slet ikke kan vere sikker pa
det. Det kan man skabe sig vished om, hvis
man (gen-)leser den artikel, der varslede
NPM’s hensygnen og post-NPM’s komme.
Den er skrevet af et firklgver, hvoraf en i
hvert fald ikke er hvem som helst. Godt nok
erkender forfatterne at »NPM er sver at fa
hold pé« (Dunleavy, Margetts, Bastow og
Tinkler, 2006: 469). Men de ser sig alligevel
i stand til skrasikkert at erklere den pa tilba-
getog. Det kraver en del ord at komme der-
til, men de tegner konturerne af post-NPM’s
offentlige sektor, hvis kendemerker er rein-
tegration, behovsbaseret holisme og ikke
mindst digital forvaltning. Denne leser har
dog ogsa svert ved at fa hold pa post-NPM.
Det geelder pa dens egne premisser, og det
smutter endnu mere, nar forfatterne holder en
kimerisk post-NPM op imod en lige sa ki-
merisk NPM. Sa meget er dog sikkert, at vi
er ved at fa isokratisk selvforvaltning, der er
parret med en ny centralisering. Jeg ma flovt
erkende mit behov for at sla isokratisk op, og
egentlig blev jeg slet ikke overrasket da Gyl-
dendals digitaliserede ordbogssystem kaste-
de et modspgrgsmal i hovedet pa mig: »Men-

te du isostatisk?«." Det gjorde jeg ikke. Lige-
ledes ved jeg nu, at den netvarksforenkling,
som er en integreret del af post-NPM, vil
stoppe den nok sd omtalte »bureaushaping,
der pludselig optreder som en NPM-forbun-
det ledelsesstrategi (Dunleavy, Margetts, Ba-
stow og Tinkler, 2006: 483). Her mé jeg dog
pépege, at »bureaushaping« i den originale
tekst var sa generisk, at det slet ikke kom pa
tale at koble den sammen med noget sa tid-
stypisk som NPM (Dunleavy, 1991: 200-
248). Jeg ma endnu engang konstatere, at
samfundsforskere har let bevaegelige sind.

Dér ligner samfunds- (forvaltnings?)forsker-
ne tidens embedsmand i langt hgjere grad,
end de ligner de politikere der ellers ofte til-
skrives temperamenter, som driver dem hid
og did i takt med tidens puls. Det ser man for
eksempel i en ganske fortrinlig bog. Den
handler om reformer og lederskab i norsk
centralforvaltning. Den bygger som mange
norske analyser inden for forvaltningsfeltet
pa interviews med béde politiske og admini-
strative chefer. Efter leesningen star det klart,
at de kommer om ikke fra Mars og Venus sa
dog fra ganske forskellige verdener.

Forelgbig vil jeg blot henvise til at en meget
uimponeret norsk minister bliver citeret for at
sige, at

MRS [maél- og resultatstyring] ikke er noget andet
end, at du skal arbejde systematisk med de opgaver,
som du skal Igse. En anden gav udtryk for, at han ik-
ke kunne sa meget om dette mal- og resultatstyrings-
system. En tredje sagde, at han havde umadeligt lidt
med denne type virkemidler at ggre. Der var mange,
som var meget lidt inddraget i formuleringen af mal
for de underliggende enheder. »Men jeg bliver jo
gjort bekendt med de mal, som bliver formuleret for
dem,« som en minister udtrykte det. Mange ministre
oplever hovedsageligt mal- og resultatstyring som et
forvaltningsanliggende (Christensen og Lagreid,
2002: 158).

S4 er det sagt. Ministerperspektivet er imid-
lertid et andet, for som en minister tilfgjer:
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»Det er en darlig leder, som ikke skgnner pa,
nar noget er akut, og du er ngdt til at impro-
visere. Og har du ikke den evne, sa er du i
praksis ikke leder. Da kunne du lige si godt
erstattes af et computerprogram« (Christen-
sen og Legreid, 2002: 159).

Det er selvfglgelig norsk, men jeg vover pel-
sen for at havde, at de to forfattere med de-
res norske casestudie har fat i noget, der er
generelt for rolleopfattelsen og rollefordelin-
gen mellem politisk og administrativ ledelse
i vestlige demokratier. Det lader sig sammen-
fatte i fire punkter:

1. NPM’s mange Igsninger havde i det
mindste et felles teknokratisk tilsnit, som
bringer mindelser om fortidens naive son-
dring mellem politik og administration.
Den har vi som bekendt for lengst lagt fra
0s.

2. Alligevel tiltalte NPM umiddelbart man-
gen ledende embedsmand som i det sa ik-
ke alene et middel til at bringe orden i en
rodet hverdag, men ogsa til at flytte de-
markationslinjen mellem politikere (mi-
nistre og borgmestre) og embedsmand
(departementschefer og kommunaldirek-
tgrer, styrelses- og forvaltningschefer) sa-
ledes, at de fgrste blev skubbet vek fra
den daglige ledelse.

3. Mange af NPM’s bredt formulerede 1@s-
ninger har i sd henseende ganske den
samme tiltenkte effekt som de Igsninger,
der blev arbejdet med i, ja, undskyld mig
pr&-NPM-tidsalderen; det gelder i gvrigt
ogsa for dem, der nu indgar i post-NPM-
repertoiret.

4. At det forholder sig sadan, har fgrt til
mange skuffelser og mange nederlag for
embedsmend, der troede sig langt frem-
me med avancerede ledelses- og styrings-
reformer. Det s& man i Danmark, da Fi-
nansministeriets embedsmand ikke uden
selvironi sagde farvel til flere ars bestrea-
belser pa at opna systemisk planlaegning,
datidens variant af mal-, ramme- og resul-

tatstyring med rapporten Al den plan-
leegning (Budgetdepartementet, 1983).
Samtidig viste de sig som internationale
foregangsmand ved at lancere moderni-
seringsprogrammet. Det var NPM i be-
skeden dansk aftapning, hvorfor Dan-
mark helt uretfeerdigt aldrig er blevet talt
med blandt foregangslandene og -mand-
ene (»leading-edge countries and sect-
ors«) (Folketinget, 1983; Dunleavy, Mar-
getts, Bastow og Tinkler, 2006: 468; Nis-
sen, 2009).

Nar Tom Christensen (se foregdende artikel)
derfor taler om hybrider mellem mange for-
valtningsmodeller, kan jeg fglge ham langt
hen ad vejen. Jeg vil blot have lov til at fast-
holde, at de brede modellers konturer van-
skeligggr enhver pracis diskussion om, hvor
vi var, hvor vi kom fra, og hvor vi er nu. Det
er snarere sadan, at i det konstante virvar,
som hersker, har vi oplevet hybridlgsninger
en masse bade fgr, under og efter NPM.

Det tredje problem:

NPM var aldrig stueren

Ovenfor har jeg beskrevet NPM som fgrst og
fremmest en bevegelse, der havde fat i em-
bedsmandene og deres radgivere i konsu-
lentbranchen. Politikerne s til pa afstand, vel
vidende at de i forhold til kerne-NPM om
mal, rammer, resultater og forbeholdslgs
delegation havde fat i en lang ende. De kun-
ne bare ignorere det. Over for denne jubel-
NPM-beveagelse har hele tiden stéet en grup-
pe af skeptikere og kritikere; de sd og ser
NPM som et neo-liberalt, maske neo-konser-
vativt anslag mod velfardsstatens professio-
nelle autonomi og forvaltningens ophgjede
og retlinede helhedstenkning. Det har lige-
som NPM veret en international bevagelse,
og ofte har der slet ikke varet dialog mellem
jubel-NPM’s og forfalds-NPM’s fortalere.

Jeg er ikke vildt imponeret over nogen af
kombattanterne. Debatten bliver ufokuseret,
nar man, som jeg har vist, ikke helt ved, hvad
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NPM er og slet ikke, hvor langt den er kom-
met, hvis den da ikke er géet i sig selv igen.
Jeg tilslutter mig her et beskedent mandskor
(Derlien, 2008; Sgrensen, 2005).

Alligevel lader det sig ikke benagte, at visse
neo-liberale tanker er parret med NPM-be-
vagelsen. Det ser man 1 USA, hvor dette tan-
kegods i liberale kredse er stgdt pa dyb og in-
stinktiv uvilje. Man ser det ogsa i en nordisk
sammenhang, hvor den sterke satsning pa
velferdsservice produceret og leveret af den
offentlige sektor selv har en uantastelig sta-
tus. Det har fgrt til strid om ord, nér borger-
rollen bliver truet af det frie valg, saledes
som det fremgar af fglgende citat fra en af
dagbladet Politikens lederskribenter (Bjgrn
Bredal): »Licensbetalerne ses i stadig hgjere
grad som kunder/brugere/forbrugere og i sta-
dig mindre grad som »seere og lyttere«, hvil-
ket var en gammeldags made at sige »borge-
re« pa« (Politiken, 1.11. 2009). Nu er radio
og tv nappe en kerneydelse inden for
velferdsservice, og jeg ved ikke, om skriben-
ten mener, at hans borgere skal fratages fjern-
betjeningen, fordi de er bedst tjent med, at
andre velger for dem.

Det s@re er, at synspunktet ogsa dukker op i
en samfunds-, ja, forvaltningsvidenskabelig
sammenhang. Der er internationale stemmer,
der ggr sig geldende her, og der er iblandt
bestemt ogsa tankeveekkende litteratur (se
f.eks. Brown og Jacobs, 2008; Marquand,
2004; Suleiman, 2003). Det samme gelder
pa dansk. Det sker for eksempel i en leerebog
om implementering, der i en diskussion af de
mulige konsekvenser af markedsggrelse
naevner, at »en af konsekvenserne af konkur-
rence mellem tv-stationerne [synes] at vare
en meget stor vaegt pa seerundersggelser og
en opprioritering af underholdende i forhold
til oplysende programmer« (Winter og Niel-
sen, 2008: 53). Ingen reflekterer tilsynela-
dende over, at konsekvensen af det modsatte
synspunkt er andres valg for den enkelte,
hvor hin enkeltes eneste forsvarsreaktion er

at lade vaere med at tage imod ydelsen, hvis
den ikke falder i smag.

Det er dernast tankevakkende, at NPM’s al-
lermest kritiske opponenter pa intet tidspunkt
s@ger svar pa spgrgsmalene om, i hvilket om-
fang NPM-programmet er realiseret, pa hvil-
ken made det er sket, og hvad man ved om
eventuelle effekter.

En afsluttende formaning

Denne artikel er dens muntre tone til trods
baret af dyb forstemmelse. Den kommer af,
at der inden for international og dansk for-
valtningsforskning er en utroligt ringe mod-
standskraft over for modefenomener. NPM
har veret et meget livskraftigt modefeno-
men. Resultatet er en akademisk dagsorden
sat af en lgsagtig tidsdnd og pa et grundlag s
lgst som tgrvesmuld. Det betyder ikke, at
man skal holde sig fra NPM. Men man kun-
ne ggre det pa en mere kvalificeret made, sa
diskussionen ikke reduceres til et spgrgsmal
om at vaere med pa noderne og lidenskabeligt
for eller imod. Det kommer der ikke god
forskning ud af, hvad enten maélet er syste-
matisk vidensakkumulation (det primere og
allermest vigtige) eller kritisk bidrag til den
demokratiske proces (det sekundere, men
overmade vigtige).

Der er forudsatninger for mere kvalificerede
forskningsmassige bidrag til forstéelse af
NPM og lignende reformbevagelser. Den
fgrste er, at forskningen bliver specifik. Det
indeberer, at den i stedet for altovervejende
at beskaftige sig med fenomenet i hele dets
konturlgse bredde, skal identificere enkelt-
komponenter for at besvare spgrgsmalene:
Hvad er det? Hvad er logikken? Er det gen-
nemfgrt — og hvis ikke hvorfor? Virker det —
og hvis ikke ma man igen spgrge hvorfor?

I dette ligger selvfglgelig en klar politologisk
vinkel. Dermed mener jeg ikke, at politologer
er de eneste med adkomst til feltet. Tverti-
mod er det kun godt, hvis andre (organisati-
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onssociologer, gkonomer, diskursanalytikere
og offentlig ret-jurister) ogsa ggr det. Allige-
vel vil jeg havde politologiens primat. Selv-
fglgelig fordi jeg selv er det, men ogsa fordi
der nu en gang er et symbiotisk forhold mel-
lem politik og forvaltning, politikere og em-
bedsmand. Artiklen har ogsa vist det.

Det leder til et serligt problem, som jeg vil
nevne til sidst. Ofte fremstar det, som om
der er en s@rlig NPM-teori. Det oplever man,
nar man som jeg har veret henvist til at leese
studenteropgaver i stakke. Men man oplever
det ogsa i omgangen med praktikere, der er
fanget helt ind af NPM-bevaegelsen. Da mine
egne ord pa det punkt kan virke forudindtag-
ne og derfor af beskeden pavirkningskraft,
lener jeg mig i stedet op ad to amerikanske
koryfaer som i en nylig bog er ude i et be-
slegtet @rinde. I en bog med den sigende
titel The Politics of Bad Ideas skriver Bryan
Jones og Walter Williams séaledes:

Vi vil ikke holde os til at pille darlige idéer fra hinan-
den. Vi er fortalere for en bedre strategi, en der frem-
haver praktisk politik og forvaltning pa bekostning af
luftig teoretiseren. Vi kan bruge policy-analysen og
politologien til at klarggre [reform]teoriernes svaghe-
der. ... Policy-analyse handler at sikre information om
offentlige programmers succeser og fiaskoer. ... Poli-
tologien handler om indretningen af vores regerings-
institutioner (Jones og Williams, 2008: 20-21).

Note

1. http://ordbog.gyldendal.dk.ez.statsbiblioteket.dk:
2048/sitecore/content/Ordbog/Home/Opslag/ Re-
sultat.aspx ?lcode=ENDA &dym=isostatic&q=iso
cratic&lemdesc=&pos=
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Artiklen analyserer baggrunden og betingelserne for
offentlig innovation, og argumenterer for, at samar-
bejdsdrevet innovation, der bringer forskellige typer
af offentlige og private aktgrer sammen, kan blive en
vigtig drivkraft i udviklingen af den offentlige sektor.
Det kraver nye samarbejdsstrategier, organisatoriske
og ledelsesmassige forandringer, samt udvikling af
NPM 2.0.

Moderniseringsredeggrelserne fra 1982 og
frem var med til at konstituere administra-
tionspolitik som et nyt og selvstendigt poli-
cyomrade i Danmark. Siden da har skiftende
regeringer inspireret af New Public Manage-
ment lanceret en perlerekke af slogans for
udviklingen af den offentlige sektor: Udlici-
tering, mal- og rammestyring, strategisk le-
delse, fritvalgsordninger, mv. (Klausen og
Stahlberg, 1998). Et af de nyeste skud pa
stammen er forestillingen om, at vi skal have
mere innovation i den offentlige sektor for at
forbedre kvaliteten af de offentlige servicey-
delser. Det voksende internationale fokus pa
innovation i den offentlige sektor og den dan-
ske regerings behov for at demonstrere sin
vilje til velferd danner baggrund for promo-
veringen af innovationsdagsordenen som en
del af kvalitetsreformen. Innovationsdiskur-
sen har dog hurtigt faet sit eget liv, og der er
grund til at formode, at innovationsfremme

bliver et vigtigt pejlemarke for udviklingen
af den offentlige sektor i fremtiden.

I denne artikel ser vi neermere pa behovet og
betingelserne for offentlig innovation. Vores
centrale tese er, at innovation i den offentlige
sektor med fordel kan fremmes gennem et
bredt samarbejde mellem en rekke forskelli-
ge offentlige og private parter, der kan ud-
veksle ideer, skabe gensidig lering og udvik-
le et felles ejerskab til nye lgsninger, der sik-
rer, at disse implementeres. Som vi skal se,
finder denne form for »samarbejdsdrevet in-
novation« stgtte i en reekke nye gkonomiske,
sociologiske og politologiske teorier, der alle
understreger behovet for udvikling af inter-
aktive samarbejdsstrategier som et middel til
at fremme innovation. Samarbejdsstrategier
er dog ikke i sig selv nok. Der er ogsa behov
for organisatoriske forandringer og for en re-
formulering af offentlige lederes rolle og
funktion, hvis den offentlige sektor skal
ggres mere innovativ. I sidste ende er der
maske ligefrem behov for udviklingen af
»NPM 2.0«, hvis potentialerne i de samar-
bejdsdrevne innovationsprocesser skal reali-
seres fuldt ud.

Innovation i den offentlige sektor
Den private sektor har i mange ar satset stort
pa innovation. Udviklingen og implemente-
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ringen af nye og kreative produkter, proces-
ser og koncepter er ngglen til succes, hvis en
virksomhed vil s@nke sine omkostninger,
gge sin markedsandel, trenge ind pa nye
markeder, eller i det hele taget gge sin indtje-
ning. Mange virksomheder har store og dyre
forsknings- og udviklingsafdelinger, og nog-
le af de stgrste og mest succesfulde firmaer
som Google og 3M lader desuden deres med-
arbejdere bruge op til 20 procent af arbejds-
tiden pa at udvikle deres egne nye forretnings-
ideer (Eggers og Singh, 2009). En del store
virksomheder, som for eksempel IBM, har
endda i stigende grad suppleret deres interne
forsknings- og udviklingsafdelinger med
eksterne vidensnetverk, der hjelper dem til
at udvikle nye og kreative ideer i samarbejde
med brugere, eksperter og offentlige myndig-
heder (Nambisan, 2008).

Hvor den private sektor altid har veret be-
tragtet som dynamisk og innovativ, er der til
gengald en sejlivet myte om den offentlige
sektor som et stivnet og hensygnende bu-
reaukrati preget af stilstand og inerti. Nyli-
berale ideologier har i hvert fald gjort deres
til at n@re forestillingen om den private sek-
tors konkurrencedrevne og omstillingspa-
rathed og den offentlige sektors skattefinan-
sierede mangel pa samme. For at skabe dy-
namik og forandring skal den offentlige sek-
tor derfor indrettes ligesom den private sek-
tor.

Der er imidlertid masser af forandring og for-
nyelse i den offentlige sektor, og desuden og-
sa et voksende fokus pa innovation. Innova-
tion handler ikke kun om, hvordan det of-
fentlige kan fremme innovation i den private
sektor, men ogs& om hvordan den offentlige
sektor selv kan blive mere innovativ. Rege-
ringens kvalitetsreform fra 2007 har veret
med til at sette innovation pa dagsordenen,
og der er vel at marke ikke kun tale om inno-
vation af offentlig organisation og ledelse
gennem en fortsat udrulning af New Public
Management reformer, men ogsé om innova-

tion af indholdet og kvaliteten af offentlige
politikker og serviceydelser. Offentlige ledere
og medarbejdere har taget imod den nye inno-
vationsdagsorden med kyshand. De hungrer
efter at mobilisere deres faglige viden, erfa-
ringer og ideer, der l®nge har vearet tilsidesat
af New Public Management reformernes ad-
feerdsregulerende standardiseringer, doku-
mentationskrav og resultatmalinger. Der er
ikke meget systematisk viden om innovation
i den offentlige sektor, men det bliver der
maske snart radet bod p4, eftersom en raekke
offentlige innovationslaboratorier har set da-
gens lys (se MindLab, www.mind-lab.dk), og
en rekke nye forskningsprojekter er blevet
skudt i gang finansieret af det Strategiske
Forskningsrad (se CLIPS, www.ruc.dk/clips).

Der er i hovedsagen tre arsager til den sti-
gende interesse for innovation i den offentli-
ge sektor. Den fgrste arsag er, at den offentli-
ge sektor befinder sig i et krydspres mellem
stigende forventninger og begraensede res-
sourcer. Pa den ene side har borgere og virk-
somheder stadig hgjere forventninger til den
offentlige services kvalitet, omfang og effek-
tivitet. Pa den anden side er der begraensede
ressourcer i den offentlige sektor, hvilket ba-
de skyldes strukturelle og konjunkturelle for-
hold. Den offentlige sektor har pa grund af
opgavernes karakter svert ved at levere de
samme produktivitetsstigninger, som man
har i den lgnfgrende private sektor, hvorfor
Ignomkostningerne alt andet lige vejer tunge-
re og tungere i de offentlige budgetter. Sam-
tidig forhindrer et politisk motiveret skat-
testop og den gkonomiske krise en skattefi-
nansieret forbedring af de offentlige finanser.
Det er i lyset af dette krydspres, at tanken
melder sig om, hvorvidt man gennem inno-
vation kan blive i stand til at imgdekomme de
voksende forventninger til den offentlige
sektor ved at ggre tingene pa en anden, smar-
tere og mere effektiv made.

Den anden érsag til det ggede fokus pa inno-
vation handler ikke s& meget om antallet af
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opgaver, men mere om deres karakter. Der er
en udbredt opfattelse af, at den offentlige
sektor med udviklingen af risikosamfundet
star over for en voksende mengde ondartede
problemer, som man ikke kan lgse ved at ka-
ste flere ressourcer efter dem, men som kal-
der pa nye og kreative lgsninger. Ondartede
problemer er karakteriseret ved, at de er
svaere at definere, at der er en stor substanti-
el, strategisk og institutionel usikkerhed, at
der er behov for specialiseret viden, at der er
mange interessenter og en stor risiko for kon-
flikter (Koppenjan og Klijn, 2004). Vi kan i
fleng n@&vne bgrns overvegt, bandekonflik-
ter, uddgende landsbyer, frafald fra ungdoms-
uddannelserne og integration af nydanskere
som eksempler pa »wicked problems«, der
kraver innovative lgsninger.

Den tredje arsag handler om de enorme ud-
fordringer som den tiltagende globalisering
rummer for det danske samfund. Danmark
har tilsluttet sig EU’s ambitigse malsatning
om bade at styrke den strukturelle konkur-
renceevne og forbedre den sociale sammen-
haengskraft. Indfrielsen af denne malsatning
krever en offentlig sektor i topform. Ifglge
regeringen skal den offentlige sektor trimmes
og udvikles for at friggre ressourcer til en
proaktiv globaliseringsindsats, og den skal ga
forrest i kampen for at skabe et kreativt sam-
fund. Tilsammen udggr de stigende forvent-
ninger, den tiltagende mangde ondartede
problemer og globaliseringspresset en kraftig
spore til innovation i den offentlige sektor.

Betingelser for innovation i den offentlige
sektor

Der er altsa et stort behov for innovation i
den offentlige sektor. Problemet er bare, at
der sammenlignet med den private sektor er
nogle ugunstige grundbetingelser for innova-
tion (Halvorsen o.a., 2005; Rgste, 2005). For
det fgrste er der ikke en klar bundlinje i den
offentlige sektor, der ggr det muligt at regi-
strere gevinsten ved innovation. Selv med de
nye omkostningsbaserede budgetterings- og

regnskabsformer er der stadig et godt stykke
igen, fgr offentlige ledere kan se, om investe-
ringer i innovative lgsninger giver et positivt
afkast. For det andet er der pa trods af gget
konkurrenceudsttelse og indfgrelsen af Ny
Lon ikke sterke gkonomiske incitamenter til
innovation. Hverken offentlige ledere eller
medarbejdere kan veare sikre pa at blive be-
Ignnet for innovative tiltag. Tvertimod er der
ofte en gget risiko for besparelser, hvis en of-
fentlig organisation har veret innovativ og
sparet ressourcer. For det tredje er offentlige
serviceydelser og reguleringsformer som re-
gel meget komplekse og rettighedsbaserede,
hvilket ggr dem sveare at pille ved. Maske
bliver sagsbehandlingen hurtigere, men rets-
sikkerheden forsvinder. Sidst, men ikke
mindst, skal vi huske pa, at den offentlige
sektor er politisk ledet. Demokratiet er ken-
detegnet ved, at der i toppen af den offentlige
organisation er en institutionaliseret konflikt
mellem regering og opposition. Det betyder,
dels at der er politiske og ideologiske be-
grensninger pa, hvad og hvordan der kan in-
noveres, og dels at omkostningerne ved fejl-
slagen innovation potentielt set er meget sto-
re, fordi de kan svaekke den politiske ledelse
og styrke oppositionen. Det er i forlengelse
heraf verd at bemarke, at det politiske liv
drives af en kortsigtet valgcyklus, der ofte
kommer i vejen for nye og innovative initia-
tiver.

Vi mé dog ikke glemme, at der ogsa er nogle
steerke drivkraefter, der skaber hab om udvik-
lingen af en mere innovativ offentlig sektor.
For det fgrste er lave offentlige udgifter og
lave skatteprocenter ikke lengere det frem-
meste mal for politikerne. For nylig benagte-
de kommunalbestyrelsen i Holbak séledes
hardnakket, at de var landets billigste kom-
mune. Det er ikke fedt at vaere billigst, fordi
det skaber tvivl om viljen til at prioritere
velferdsstatens kerneydelser. Det er bedre at
vere bedst, uden at det koster en bondegérd,
og derfor er der en politisk efterspgrgsel efter
innovative lgsninger. For det andet har vi i
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Danmark nogle meget veluddannede og
kompetente offentlige ledere og medarbejde-
re med et stort personligt engagement og
hgje faglige ambitioner, som for alvor kom-
mer i spil, nar der fokuseres pa indholdet og
kvaliteten af den offentlige service og ikke
kun pa effektivitet og nye styringsformer. En-
delig har vi ogsa borgere og brugere med et
relativt hgjt uddannelsesniveau, en stor
mangde social kapital og en tradition for
samarbejde med offentlige organisationer.
Her er det desuden vard at bide marke 1, at
borgere og brugere spiller en langt mere ak-
tiv rolle i forhold til den offentlige sektor, end
de gor i forhold til den private sektor. Hvor
borgere og brugere stort set udelukkende
stemmer med fgdderne som reaktion pa util-
fredshed med varer og tjenesteydelser fra pri-
vate virksomheder (exit), er der i den offent-
lige sektor bedre mulighed for bade at velge
mellem forskellige serviceudbydere (exit) og
for at give kritisk og konstruktiv feedback
(voice) gennem personlig henvendelse, for-
melle klager og deltagelse i brugerbestyrel-
ser, mv. (Hirschman, 1970). Innovation i den
offentlige sektor kan accelereres ved at skabe
en tet dialog mellem politikere, offentligt an-
satte og brugere.

Politikere, offentlige ledere og organiserede
brugergrupper har i de sidste artier deltaget i
forandringsprocesser, der har betydet, at den
offentlige sektor er helt anderledes end den
var engang. Faktisk er den offentlige sektor
ret dynamisk og innovativ, selvom meget af
forandringspresset kommer fra oven og mest
handler om konkurrenceudszttelse og imple-
mentering af nye styringssystemer baseret pa
mal- og rammestyring. Alligevel er der behov
for en ny innovationsdagsorden. Innovation
af offentlig politik og serviceydelser er nem-
lig ofte preget af tilfeldighed. Service- og
policyinnovation fglger ofte i kglvandet pa
kriser og skandaler, som skaber et akut behov
for at ggre tingene pa en anden made og hin-
dre fremtidige skandaler. Innovation er ogsa
ofte betinget af, at offentlige organisationer

har féet tildelt serlige puljemidler, der ggr
det muligt at igangszatte tidsbegrensede eks-
perimenter, der i tilfeelde af positiv evalue-
ring fgrer til permanente innovationer. Ende-
lig skyldes innovation og kvalitetsudvikling
ofte ansattelsen af nye heroiske ledere, der
skal vise deres vaerd ved at ggre tingene pa en
ny og smartere made. Som modvagt til disse
mere eller mindre tilfeldige former for ad
hoc innovation ma ambitionen veare at ggre
innovation til en permanent og systematisk
aktivitet, der gennemsyrer hele den offentlige
sektor. Ikke fordi innovation skal veere et mal
i sig selv, men fordi innovation er et vigtigt
middel til problemlgsning og forbedring af
den offentlige evne til effektiv problemlgs-
ning.

Innovation gennem samarbejde

Etableringen af en ny innovationsdagsorden
kunne passende begynde med at definere be-
grebet innovation (Hartley, 2005). Efterhand-
en som »innovation« bliver et nyt modeord i
den offentlige sektor stiger risikoen for, at in-
novationsbegrebet mister sin skarphed og bli-
ver synonymt med forandring. Der er derfor
grund til at fastholde, at innovation refererer
til en mere eller mere intenderet og proaktiv
proces, som udvikler, implementerer og spre-
der nye og kreative ideer, der skaber en kva-
litativ forandring indenfor en given kontekst.
Innovation kan altsd ikke reduceres til et
spgrgsmal om at fa en ny og lovende ide. At
fa en ny ide er et udtryk for kreativitet, men
kreativitet bliver fgrst til innovation, ndr den
gode ide fgres ud i livet, og i et vist omfang
spredes inden for organisationen eller til an-
dre organisationer. Innovation er udtryk for
en tilstraebt forandring, men der tale om en
anden eller tredje ordens forandring (Hall,
1993). Innovation handler ikke om at ggre
mere eller mindre af det samme (fgrste or-
dens forandring), men enten om at @ndre for-
men, indholdet eller repertoiret af produkter
eller processer (anden ordens forandring) el-
ler om at basere indsatsen pa en ny forstaelse
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af de grundleggende sammenhange og mal-
setninger (tredje ordens forandring).

Innovation er altid kontekstuel. Det nye er
nyt i en given kontekst. Selvom en ny ide er
opstéet og afprgvet andre steder, kan imple-
menteringen af selvsamme ide i en anden or-
ganisation godt betegnes som en innovation.
For det f@rste etableres der en ny praksis, der
i den givne kontekst opleves som kvalitativt
forskellig fra det, man plejer at ggre. For det
andet indebarer overfgrsel af ideer fra en
kontekst til en anden kontekst altid en speci-
fik oversattelse og tilpasning til den nye kon-
tekst. Man ender saledes med at ggre det
samme, men pa en lidt anden made.

Selvom ordet innovation i dag har en positiv
valgr, sa siger definitionen af innovation ikke
noget om, hvorvidt konsekvenserne af en in-
novation er positive eller negative. Men der
tales undertiden om succesfulde innovationer
i form af innovationer, som efterfglgende
vurderes at fgre til et gnskverdigt resultat.
Alt athenger dog her af gjnene, der ser. Poli-
tikere, medarbejdere og brugere kan have
vidt forskellige vurderinger af innovative til-
tag.

Innovationsteorien skelner mellem forskelli-
ge typer af innovation i den offentlige sektor
(Halvorsen o.a., 2005). Produkt- og service-
innovation forandrer den offentlige services
form og indhold. Et eksempel kunne vere, at
daginstitutioner ud over at passe bgrnene nu
skal give dem et sundt maltid mad. Procesin-
novation forandrer den made, en given servi-
ce produceres og leveres. Gode eksempler er
private madudbringning til ®ldre og on-line
behandling af byggetilladelser. Organisato-
risk innovation forandrer de organisatoriske
rammer for produktionen og leveringen af of-
fentlig service og regulering. Mange kommu-
ner har eksempelvis omorganiseret deres for-
valtning for at stgtte op om skabelsen af et
godt bgrneliv. Systeminnovation forandrer
den offentlige sektors rolle og identitet, samt

dens relationer til omgivelserne. Sygedag-
pengereformen er et godt eksempel pa, hvor-
dan det offentliges rolle gradvist forandres
fra myndighed til facilitator af netverkssam-
arbejde. Strategisk innovation forandrer det
grundleggende rationale i offentlige politik-
ker ved at &ndre problemopfattelsen og rede-
finere mal og midler. Fremme af den fore-
byggende sundhedsindsats er et godt eksem-
pel pa strategisk innovation. Selvom man
analytisk kan skelne mellem forskellige typer
af innovation, sa kombineres de ofte i virke-
lighedens verden.

Innovationsprocessen gennemlgber forskelli-
ge faser, der dog ofte griber ind i hinanden,
forlgber parallelt og skaber gensidige feed-
back loops (Eggers og Singh, 2009). Idealty-
pisk kan der dog skelnes mellem forskellige
elementer i innovationsprocessen: 1) Ideud-
vikling, hvor problemer og udfordringer defi-
neres, malsatninger ekspliciteres og nye og
kreative ideer udvikles gennem en kombina-
tion af ny og gammel viden; 2) Ideselektion,
hvor de mest lovende ideer vurderes og ud-
valges; 3) Implementering, hvor ideerne
operationaliseres og realiseres i praksis; 4)
Idespredning, hvor ideer, der virker i praksis,
spredes til andre dele af organisationen eller
til andre organisationer.

Der er mange kilder til innovation: Nye tek-
nologier, nye forskningsresultater, ideer fra
medarbejdere og feedback fra brugerne, men
praktiske erfaringer viser, at samarbejde mel-
lem forskellige typer af offentlige og private
aktgrer kan styrke alle fire faser i innovati-
onsprocessen (Eggers og Singh, 2009). Ide-
udviklingen styrkes, nar forskellige erfarin-
ger og ideer spiller sammen, og der opstar
gensidig leering. Selektionen bliver bedre, nar
der er flere forskellige parter til at vurdere re-
aliseringsmulighederne og de potentielle ge-
vinster og risici. Implementeringen afthanger
af ressourcemobilisering og ejerskab, der
skabes gennem deltagelse og aktiv involve-
ring af relevante og bergrte parter. Endelig
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sker spredning af innovation i hgj grad gen-
nem sociale og professionelle netvark.

Der er sédledes gode grunde til at sgge at
fremme samarbejdsdrevet innovation, hvis
den offentlige sektor skal blive bedre til at
skabe innovation og fornyelse. Offentlige or-
ganisationer kan med fordel kopiere de mest
succesfulde private virksomheder, der i sti-
gende grad samarbejder med en lang raekke
eksterne parter i form af andre offentlige
myndigheder, eksperter, NGO’er og indivi-
duelle brugere om at skabe og implementere
nye kreative lgsninger (Nambisan, 2005).

Teorier om samarbejdsdrevet innovation
En rekke forskellige teorikomplekser danner
grobund for udviklingen af en teori om sam-
arbejdsdrevet innovation i den offentlige sek-
tor. Blandt disse kan navnes gkonomisk in-
novationsteori, der fokuserer pa innovation i
private markedsbaserede virksomheder; poli-
tisk-sociologisk planlegningsteori, der be-
skaeftiger sig med fysisk planlegning af ud-
viklingen af by- og landdistrikter; og endelig
forvaltningsteorien, der er optaget af at forsta
de forhold, der henholdsvis h@mmer, og
fremmer forandring i den offentlige sektor.
Teoriudviklingen inden for disse tre teorifel-
ter har vaeret praeget af en vasentlig grad af
parallelitet i den forstand, at de i stigende
grad fremh@ver den betydning, som samar-
bejde har for skabelsen af innovation. Samti-
dig er teorierne komplementzre, idet de giver
hver deres sarlige bidrag til udviklingen af
en teori om samarbejdsdrevet innovation i
den offentlige sektor.

Dkonomisk innovationsteori

Udviklingen inden for den gkonomiske inno-
vationsteori kan opdeles i tre faser. I den
forste fase fokuserede Joseph Schumpeter
(1949) og hans arvtagere pa de individuelle
og kollektive entreprengrers rolle for skabel-
sen af innovation internt i private virksomhe-
der (Hagedoorn, 1996). I den nazste fase blev
fokus i stigende grad rettet mod betydningen

af interorganisatorisk samarbejde mellem
virksomheder og mellem virksomheder og
offentlige institutioner (Lundvall, 1985). En-
delig begyndte man i en tredje fase at inter-
essere sig mere og mere for den rolle, som
samarbejde mellem virksomheder og brugere
kan have for skabelsen af innovation (Von
Hippel, 1988).

Teoriudviklingen har siledes i stigende grad
interesseret sig for, hvordan innovation ska-
bes gennem samarbejde mellem en mangfol-
dighed af aktgrer. Innovation ses i dag som et
resultat af interaktioner inden for nationale
og regionale innovationssystemer (Edquist
og Hommen, 1999). Den systemiske tilgang
til innovation ggr op med den traditionelle
line®re innovationstenkning, som ser inno-
vation som noget, der produceres af viden-
skaben, realiseres af konkurrerende private
virksomheder, og konsumeres af individuelle
brugere. Innovation finder sted i komplekse
keder med mange feedback loops. Den sy-
stemiske tilgang tildeler desuden offentlige
myndigheder en ny og aktiv rolle i skabelsen
af institutionelt design, der fremmer innova-
tion gennem etablering af incitamenter, inter-
dependensrelationer og kommunikationska-
naler, som befordrer vertikal og horisontal
koordination og samarbejde mellem aktgrer
med relevante kompetencer, vidensformer og
ressourcer. Den systemiske tilgang rummer
saledes vigtige kim til udviklingen af en teo-
ri om samarbejdsdrevet innovation i den of-
fentlige sektor.

Politisk-sociologisk planlegningsteori

Planl®gningsteorien har foretaget en nogen-
lunde parallel rejse. Traditionel planleegnings-
teori tog afsat i forestillingen om, at det er
muligt at skabe udvikling og forandring i det
urbane og agrare rum gennem formulering
og realisering af rationelle, ssmmenh@ngen-
de og langtidsholdbare planer udviklet pa ba-
sis af lineere demografiske fremskrivninger
og den nyeste ekspertviden (Davidoff og Re-
iner, 1962; Friedman, 1987). Denne forestil-
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ling blev mgdt af en voksende kritik op gen-
nem 70’erne, fordi planl&gningsprocesserne
sjeldent fgrte til det forventede resultat. Det
skyldtes dels modstand fra befolkningen og
andre bergrte aktgrer, der ikke fglte ejerskab
til planerne, og dels at planerne ikke i til-
streekkelig grad tog hgjde for lokale forhold
og dynamikker (Sager, 1999). Kritikerne
papegede derfor, at den fysiske planlaegning i
hgjere grad burde tage lokale borgere og an-
dre relevante parter i ed og inddrage den
praksisbaserede viden, som disse aktgrer be-
sidder.

Den nyeste planlegningsteori gar imidlertid
endnu lengere i sin kritik af den traditionelle
planlegningstilgang. Den haevder saledes, at
selve gnsket om at skabe en rationel, sam-
menh@ngende og langsigtet plan for en given
samfundsudvikling bgr opgives og erstattes
med en mere realistisk forstaelse af planleg-
ning som en sammenkobling af multiple og
decentrerede forandrings- og udviklingspro-
cesser, der skaber en flydende koordinering
og overordnet retning i en fragmenteret ud-
viklingsproces (Sievert, 2007). Denne form
for planlegning, som Patsy Healey (2007)
benzvner strategisk planlegning, udgves
bedst gennem etablering og understgttelse af
en mangfoldighed af fleksible koblingspunk-
ter og overlap mellem decentrerede udvik-
lingsprocesser, der fremmer tvergdende in-
teraktion og samarbejde karakteriseret ved en
hgj grad af diversitet og densitet (Dente,
Bobbio og Spada, 2005). Den nyeste plan-
leegningsteori betoner altsa ligesom den gko-
nomiske innovationsteori vardien af interak-
tion og samarbejde mellem forskellige ak-
tgrer, men peger derudover pa de betydelige
vanskeligheder, der er forbundet med at fast-
sette klare mal for forandringsprocesser, og
herunder ikke mindst for innovationsproces-
ser. Man kan fremme innovation gennem
rammes&tning af samarbejdsprocesser, men
man kan ikke pé forhdnd afggre, hvad resul-
tatet af processen bliver. Planl&gningsteori-
ens serlige bidrag til en teori om samar-

bejdsdrevet innovation i den offentlige sektor
ligger sédledes i dens betoning af den &bne og
dynamiske innovationsproces.

Politologisk forvaltningsteori

Den politologiske forvaltningsteori har i
mange ar varet optaget af spgrgsmalet om,
hvordan forandring finder sted, men fokus
har i se@rlig grad veret rettet mod forandring
af organisations- og styreformer. Den traditi-
onelle forvaltningsforskning var dog f@rst og
fremmest optaget af at identificere organisa-
tions- og styreformer, der kan skabe stabili-
tet, forudsigelighed og top-down kontrol i
den offentlige forvaltning. Max Webers ide-
altypiske bureaukrati udggr i kraft af hierar-
kiet, den klare horisontale arbejdsdeling og
den regelstyrede adfzrd en velsmurt og
driftssikker maskine kendetegnet ved en hgj
grad af stabilitet (Weber, 1971 [1920]). Hvor
Weber sa stabilitet som et positivt bidrag til
den offentlige sektors styringskapacitet, sa
ser Anthony Downs (1967) ar senere den
hgje grad af stabilitet som et problem, fordi
den forhindrer den offentlige sektor i at til-
passe sig nye krav fra omgivelserne og nye
vilkar for samfundsstyringen. Ifglge Downs
har de store offentlige bureaukratier meget
svert ved at forandre sig, fordi de bruger al-
le deres ressourcer pa intern koordination og
eksterne grensekrige. Det fgrer til en gradvis
»forbening« af den offentlige sektor.

Denne form for bureaukratikritik 14 til grund
for udviklingen af Public Choice teorien,
som senere i slutningen af 80’erne skabte en
tidevandsbglge af New Public Management
reformer. Malet med disse reformer var dels
at gge anvendelsen af markedsgkonomiske
styringsmekanismer i form af konkurrence
og fritvalgsordninger med henblik pa at ska-
be gget dynamik og fleksibilitet i den offent-
lige sektor, og dels at udvikle nye og mere ef-
fektive ledelsesformer, der motiverer medar-
bejderne til at yde en ekstra indsats (Hood,
1991). Set i et innovationsperspektiv bestar
begraensningen i New Public Management
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tilgangens bidrag til innovation imidlertid i to
ting: 1) den har allerede i udgangspunktet
lagt sig fast pa, at inspirationen til innovation
i den offentlige sektor skal findes i markeds-
baseret konkurrence, og 2) at innovative ide-
er og mals@tninger primert skal komme fra
de offentlige ledere, der har ansvaret for den
strategiske udvikling af den offentlige sektor.

De nye teorier om netvaerksstyring rummer
til sammenligning en langt mere aben tilgang
til, hvordan innovation kan tilvejebringes, og
hvem der kan bidrage til innovationen. Net-
vaerksteorien understreger nemlig, at innova-
tion bade kan fremmes af konkurrence og af
samarbejde, og at innovationskapaciteten fin-
des mange steder, herunder ikke mindst hos
brugere, medarbejdere, eksperter, samt priva-
te virksomheder og foreninger. Derfor er det
hverken muligt at udvikle et nyt generisk or-
ganisationsdesign for offentlig innovation,
eller at udpege en bestemt aktgr som enean-
svarlig for offentlig innovation. De offentlige
lederes opgave bestér primert i at skabe dbne
og fleksible rammer for interaktion og sam-
arbejde mellem aktgrer, der pa forskellig vis
kan bidrage til udvikling og implementering
af nye og kreative lgsninger. Denne form for
rammes&tning af innovationsfremmende sty-
ringsnetverk kalder netvaerksteorien for me-
tastyring (Sgrensen og Torfing, 2007), og det
er her den politologiske forvaltningsteoris
sa@rlige bidrag til en teori om samarbejdsdre-
vet innovation i den offentlige sektor skal fin-
des.

Samarbejdsstrategier

Som vi har set, henter tesen om innovations-
fremme gennem interaktion og samarbejde
stgtte inden for gkonomisk, sociologisk og
politologisk teori, Det er derfor oplagt at se
pa, hvilke samarbejdsstrategier offentlige or-
ganisationer kan anvende med henblik pa at
fremme innovation. Bill Eggers og Shalabh
Singh (2009) skelner mellem fem forskellige
samarbejdsstrategier: /) Kultiveringsstrategi-
en sgger at skabe mulighed for, at medarbej-

derne kan samarbejde om at skabe og afprgve
nye ideer i hverdagen. Malet er at skabe tid
og rum til samarbejde udenfor, men tet pa
driften, sddan at der pa den ene side er over-
skud til at tzenke innovativt, og pa den anden
side er viden om de konkrete problemer og
udfordringer; 2) Replikationsstrategien hand-
ler populart sagt om »at stjeele med arme og
ben« ved at samarbejde med andre offentlige
institutioner med henblik pa at identificere,
tilpasse og afprgve deres mest vellykkede in-
novationer. Samarbejdet ggr andre organisa-
tioners innovationer tilgengelige, og gor det
muligt at finde ud af pracis, hvad det er der
virker, og hvorvidt og hvordan det kan over-
fgres til ens egen organisation; 3) Partner-
skabsstrategien tilstreber at udvikle og af-
prégve nye og kreative ideer i samarbejde med
én eller flere offentlige eller private partnere,
der maske er underlagt andre regler og har
flere eller andre ressourcer. Partnernes orga-
nisation bruges som rugekasse og eksperi-
mentarium for udviklingen af succesfulde in-
novationer, der sidenhen adopteres; 4) Net-
veerksstrategien har til hensigt at fremme
gensidig lering og ideudvikling gennem ho-
risontal interaktion mellem relevante og be-
rgrte parter, der har forskellige ekspertiser,
ressourcer og ideer. Drivkraften i samarbej-
det er den gensidige afh@ngighed mellem
parterne og gnsket om at skabe ny felles
Igsninger; og 5) Open-sourcestrategien for-
sgger at inddrage, hvem som helst hvor som
helst i udviklingen og afprgvningen af nye
ideer ved at legge relevant materiale (nyud-
viklet software, problembeskrivelser og vi-
sionspapirer) frit og dbent ud pa internettet
og invitere andre til at vere medskabere af
nye Igsninger, som man derefter kan imple-
mentere. Modsat netvarksstrategien har man
her mulighed for at inddrage ukendte interes-
senter og ressourcepersoner i innovative pro-
cesser med ganske lave omkostninger. Valget
af en eller flere samarbejdsstrategier athen-
ger af situationen, problemets karakter og
den offentlige organisations erfaringer og
ressourcer.
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Behov for organisationsforandring

En vellykket samarbejdsstrategi er en ngd-
vendig, men ikke tilstrekkelig foruds®tning
for at skabe innovation i den offentlige sek-
tor. Offentlige organisationernes indretning
og modus operandi kan vere en alvorlig bar-
riere for samarbejdsdrevet innovation, og or-
ganisatoriske forandringer er derfor pakre-
vet. CLIPS-projektet har i efteraret 2009 gen-
nemfgrt et Delphi-studie, hvor et panel af
150 eksperter med sarlig viden om offentlig
innovation er blevet bedt om at identificere
barrierer og drivkrafter for samarbejdsdrevet
innovation i den offentlige sektor. Svarerne
viser blandt andet, at klart formulerede maél
og verdier er afggrende for at fremme inno-
vation. Det er sveart at teenke nyt og kreativt i
et tomrum. Der skal vere et normativt grund-
lag, der kan give retning, og som man kan
spille bold op ad. Nedbrydning af interne si-
loer og abenhed over for omgivelserne er og-
sd et gennemgédende tema i svarene. Stive
faggrenser og organisatorisk opsplitning un-
derstgttet af kasseteenkning er gift for samar-
bejdsdrevet innovation. Bergringsangsten
over for borgere og brugere skal bek@mpes,
og de personlige, faglige og interorganisato-
riske netvaerk skal styrkes. En fladere organi-
sation med ferre blokerende ledelsesniveau-
er kan ogsa fremme innovation, og kan sup-
pleres med muligheder for at innovative pro-
jektledere kan fa direkte foretreede for de re-
levante ledere. Den vertikale reduktion af de
hierarkiske niveauer kan med fordel kombi-
neres med en gget horisontal diversitet og
mobilitet, sddan at nye og forskellige medar-
bejdere med forskellige udgangspunkter kan
se med friske gjne pa vaner og rutiner, og ud-
fordre det man plejer at ggre. Mange af Del-
phi-eksperterne pépeger ogsd behovet for
gget kommunikation og vidensdeling inden
for og pa tveers af offentlige organisationer.
De understreger desuden behovet for kon-
fliktlgsning, som er vigtig, fordi innovation
bade skaber vindere og tabere, og fordi sam-
arbejde ofte involverer et element af interes-
sekamp. Sidst, men ikke mindst, fremhaves

vigtigheden af at skabe en innovationskultur,
hvor fejl er tilladt, og det perfekte ikke er det
godes og nyes varste fjende. En af topsco-
rerne blandt vores Delphi-eksperter var séle-
des bek@mpelsen af nulfejlskulturen, som
leegger en afggrende demper pa lysten til og
muligheden for at skabe innovation i den of-
fentlige sektor.

Svarene fra vores Delphi-studie giver et
forste fingerpeg om, hvilke organisatoriske
knapper der kan drejes pa med henblik pa at
fremme offentlig innovation. CLIPS-projek-
tet vil pa baggrund af Delphi-studiet og en
rekke andre eksplorative studier opstille en
rekke hypoteser, som vi senere vil underbyg-
ge teoretisk og afprgve i en rekke empiriske
casestudier.

Nye krav til offentlige ledere

Delphi-studiet viser ogsa, at samarbejdsdre-
vet innovation ikke blot stiller krav til indret-
ningen af de offentlige organisationer, men
ogsa til de offentlige ledere. Offentlige lede-
re skal fgrst og fremmest vaere modige og vi-
sionzre og skabe rammer for innovationspro-
cesser. De har desuden en vigtig rolle at spil-
le i forhold til at afstemme de mange forvent-
ninger til innovationsprocessen og det inno-
vationsskabende samarbejde. Hvad er forma-
let med den pétenkte innovation, og hvilken
rolle skal de forskellige aktgrer spille? Of-
fentlige ledere skal have et overordnet blik
for hele innovationsprocessen, og de skal
sgrge for, at flaskehale i innovationsproces-
sen fjernes. Nogle organisationer er magtig
gode til at fa nye ideer, men har til gengeeld
svert ved at fa sorteret i dem. Andre har
svert ved at fa de kreative tiltag implemente-
ret og spredt til hele organisationen. Offent-
lig ledelse handler ogsa i hgj grad om at mo-
tivere medarbejderne til at teenke og arbejde
innovativt. Innovation krever opbakning fra
ledelsen, og er betinget af, at der skabes tid,
rum og overskud ved at telleregimet begran-
ses, driftsopgaverne afgrenses og innovation
belgnnes. Samarbejde kommer sjzldent af
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sig selv, og de offentlige ledere ma derfor til-
skynde samarbejde pa tvers af kontorer og
faggraenser og ud af huset.

En gget fokusering pa samarbejdsdrevet inno-
vation kalder maske ligefrem pa en ny form
for offentlig ledelse. I tabel 1 har vi forsggt at
kontrastere den traditionelle bureaukratiske
ledelse med en ny type innovationsledelse.

Pointen er ikke, at offentlige ledere skal hol-
de op med at lave bureaukratisk ledelse og
kun lave innovationsledelse. Det ville fa den
offentlige sektor til at bryde sammen. Poin-
ten er derimod, at offentlige ledere skal kun-
ne kombinere begge former for ledelse og
vurdere, hvornér de skal legge vagt pa hen-
holdsvis bureaukratisk ledelse og innovati-
onsledelse.

New Public Management:

ven eller fjende?

Selvom ledelsesdelen har haft langt stgrre
gennemslag end markedsdelen, sa er der in-
gen tvivl om, at New Public Management
tenkningen generelt set har haft stor betyd-
ning for udviklingen i den offentlige sektor i
Danmark. Og uanset at en rekke tidligere
fortalere for New Public Management synes
at have faet kolde fgdder (Gjgrup o.a., 2007),

sa vil New Public Management ogsa vare en
toneangivende forvaltningsdoktrin i den ner-
meste fremtid. Ledernes og markmedarbej-
dernes protester over konsekvenserne er end-
nu for & og spredte til for alvor at udfordre
hegemoniet. Derfor er det centralt, at rejse
spgrgsmalet om, hvordan New Public Mana-
gement harmonerer med den nye innova-
tionsdagsorden og forsgget pa at fremme
samarbejdsdrevet innovation. Er New Public
Management ven eller fjende?

Som tidligere beskrevet har New Public Ma-
nagement fra starten sat forandring pa dags-
orden, dels ved at foresld at den offentlige
sektor skulle tiln@rme sig og lere af den pri-
vate sektor, og dels ved at tildele de offentli-
ge ledere ansvaret for den strategiske udvik-
ling af den offentlige sektor. New Public Ma-
nagement reformerne er ogsa sidenhen be-
gyndt at promovere forskellige former for
privat-offentlige partnerskaber som et middel
til at fremme innovation. Brugen af styrings-
netverk har endda ogsd vundet indpas, om
end mest som et middel til at overvinde de
negative konsekvenser som opsplitningen af
den offentlige sektor i en rekke relativt auto-
nome offentlige og private driftsenheder har
afstedkommet. Banen er dermed kridtet op
for samarbejdsdrevet innovation.

Tabel 1: Sammenligning af bureaukratisk ledelse og innovationsledelse

Bureaukratisk ledelse

Innovationsledelse

Fokus pa program

Fokus pa problemer og méalsaetninger

Mal: Sikker og stabil drift

Mal: Skabe fornyelse og udvikling

Instrument: Regel-baseret detailstyring

Instrument: Reguleret selv-regulering

Skabe klar arbejdsdeling og lgse greensekonflikter

Tilskynde tvaerfaglighed, projektarbejde og greense-
lgshed

Fastholde driftssikre medarbejdere

Udvikle de kreative talenter

Sikre koordination

Fremme leering

Jge effektivitet ved at eliminere spild

Skabe innovation ved at mobilisere spild

Selv skabe fornyelse

Facilitere samarbejdsdrevet innovation
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Pa den anden side er der i hovedsagen tre for-
hold, der peger i den modsatte retning og vir-
ker som en h&msko for samarbejdsdrevet in-
novation. For det fgrste kan offentlige ledere
ikke alene lgse opgaven med at skabe inno-
vation i den offentlige sektor. Medarbejder-
nes ressourcer og faglige kompetencer skal
mobiliseres, og de folkevalgte politikere og
brugerne skal pd banen. Sammen skal de ud-
fordre og supplere de offentlig lederes viden,
opfattelser og ideer. Det kraver udvikling af
tvergdende samarbejdsarenaer i et helt andet
omfang, end vi har set til dato.

For det andet kan den konkurrencementalitet,
der gennemsyrer New Public Management,
ggre det svert at opbygge den ngdvendige
tillid mellem de forskellige offentlige og pri-
vate parter, der skal til for at skabe samar-
bejdsdrevet innovation. Det kan veare svert
at veere i benhard konkurrence med hinanden
den ene dag, og sé skulle samarbejde om at
udveksle ideer og metoder og udvikle fzlles
Igsninger den naste dag.

For det tredje er standardiseringer, dokumen-
tationskrav og resultatmalinger pad mange
omréader blevet s& omfattende, at de ikke ale-
ne beslaglegger tid og ressourcer, der kunne
have veret brugt pa innovation, men ogsa
virker direkte hemmende for offentlig inno-
vation. Standardiseringer, dokumentations-
krav og resultatmalinger tager ifglge sagens
natur udgangspunkt i noget givet og vel-
kendt, og hvis man gennem samarbejdsdre-
vet innovation skaber noget nyt og ukendt,
kan man som offentlig organisation risikere
at blive straffet for at bryde med standarden,
ikke at kunne dokumentere indsatsen og ikke
at ggre det, man bliver malt pa.

Identifikationen af disse innovationsbarrierer
betyder dog ikke, at vi skal opgive New Pub-
lic Management. Strategisk ledelse, konkur-
rence og resultatorientering kan faktisk vere
en vasentlig drivkraft for innovation. Men
der er behov for at udvikle en »NPM 2.0«,

der i hgjere grad forankrer innovationsfrem-
me i tvaergaende samarbejdsarenaer, forsgger
at kombinere konkurrence og samarbejde pa
en konstruktiv made, og renoncerer pa de
mange krav om standardisering, dokumenta-
tion og resultatmaling. Hvordan det ggres, er
en stor opgave for fremtidens forvaltnings-
forskning.
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»Du gode, gamle mand, du er et billed

pé en forsvunden oldtids trofasthed,

da pligt og ikke lgn var sliddets grund;

du ynder ikke disse tiders mode,

hvor tjeneste betyder egennytte,

og hvor en tjener glemmer alt om troskab,
sa snart han er forfremmet et par grader.«
(Shakespeare: Som man behager.
Anden akt. Scene 3.)

Den internationale forvaltningsforskning har som re-
aktion mod New Public Management bglgen stillet
skarpt pa fenomener, der ligger ud over egennytte-
maksimering. Det gelder is@r forskningen om of-
fentlige verdier og public service motivation (PSM).
Verdier udtrykker »det gnskveerdige«, mens PSM er
udtryk for individers orientering mod at levere servi-
ce for at ggre det godt for andre og for samfundet. Ba-
seret pa en redeggrelse for forskningen inden for dis-
se to omrader diskuterer artiklen fordelene ved at
kombinere de to forskningsretninger og de konkrete
mader at ggre dette pa. Vi argumenterer for, at PSM
og veardier bade kan kombineres definitorisk og bru-
ges som sarskilte begreber i samme analyse, og ar-
tiklens hovedargument er, at de to begreber behgver
hinanden i analyser af adferd. Forskningen pa de to
omrader tyder pa, at der faktisk er tale om vigtige
feenomener med reelle effekter, og det implicerer, at
forskningen i verdier og motivation udggr en vigtig
tendens i den internationale forvaltningsforskning
med potentiale for at bidrage samfundsmassigt.

For snart 20 ér siden skrev Hood (1991) ar-
tiklen »A Public Management for All Sea-

sons?«, som satte fokus pa, at »New Public
Management« — effektivitet, arms-lengde-
afstand til politik, markedsmetoder og kun-
deorientering — udfordrer grundleggende
verdier i den offentlige sektor. Og sandt er
det, at en mangfoldighed af forskellige sty-
rings- og organiseringsmekanismer med in-
spiration fra den private sektor siden har in-
vaderet den offentlige sektor. Det vigtige er
her, at det ikke blot er »mekanikken«, der er
@ndret. Den udfordring, som Hood taler om,
gar ogsa pa mentaliteten og de bagvedliggen-
de verdier. Beslutningstagerne har med
NPM @ndret syn pa de offentligt ansattes
motivation og borgernes handlingskapacitet.
Offentligt ansatte betragtes ikke lengere som
altruister udstyret med en sarlig »statsloyali-
tet«, de er nu egoister, der skal styres ved at
spille pa deres egennytte. Derfor resultatlgn
og kontrakter. Tilsvarende er borgerne ikke
mere nogle, der skal tages hand om, de er i
stand til at treeffe rationelle og fuldt informe-
rede valg om, hvilke ydelser der gavner dem
mest. Derfor individualisering af offentlige
ydelser og frit valg.

Mange NPM tiltag vil sikkert virke glimren-
de i en verden, hvor betingelserne er til stede,
men nar det kommer til stykket, er brugerne
ikke fuldt informerede, og offentligt ansatte
er formodentlig motiveret af egeninteresse
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savel som pligt og altruisme. Derfor er der
ogsd kommet en ret kraftig reaktion pa NPM
i de seneste ar. Reaktionen har flere facetter.
Den er bade politisk (fx Det radikale Venstres
retorik om en tillidsreform) og ledelsesmcs-
sig (fx verdibaseret ledelse). Den er ogsa ret-
tet mod mere grundleggende systemiske pro-
blemer: Er vardier som fx retssikkerhed, po-
litisk loyalitet og solidaritet ved at blive for-
treengt af effektivitet og individualitet?

Forskningen i offentlig forvaltning har i de
senere ar taget bestik af tendenserne pa dette
omrade. Bade »Public Service Motivation«
(PSM) litteraturen og »Public Value« (PV)
litteraturen blomstrer lige nu. Denne artikels
@rinde er at diskutere disse to strgmninger i
forskningen, men leseren skal have in men-
te, at selvom vi bruger ord som tendenser og
strgmninger, sa er der — som Shakespeare-ci-
tatet antyder — tale om en tidlgs problematik:
balancen mellem egennytte, pligt og altruis-
me.

Vores hovedargument er, at analyser af of-
fentligt ansatte med fordel kan inddrage
savel incitamenter og regulering som blgdere
faktorer s& som public service motivation og
vardier. Der er mange danske beskrivelser af
de hardere styringsmidler (se fx Ejersbo og
Greve 2001 og 2008; Andersen, Pallesen og
Serritzlew 2006; Bregn 2008), og til en vis
grad ogsa af de blgde (se f.eks. Beck Jor-
gensen, 2003), men der mangler en samlende
dansk diskussion af bade public service mo-
tivation og offentlige vardier. Artiklens pro-
blemstilling er derfor: Hvilken vej bevaeger
forskningen sig pa disse to omrdder, er der
fordele ved at kombinere de to forskningsret-
ninger, og hvorledes kan det i givet fald
gores?

Public service motivation

Overordnet set kan motivation forstds som
drivkraften bag malrettede handlinger, og i
vores forstdelse handler arbejdsmotivation
om den energi, en ansat er villig til at legge

bag opnaelsen af et givent mal i forbindelse
med sit job. Motivation vare knyttet til savel
indre som ydre forhold svarende til, hvilke
mal man vil opna. Her kan man skelne mel-
lem tre typer:

* At gavne sig selv (incitamenter) eller
undga straf (regulering) (ekstrinsisk moti-
vation)

¢ Atnyde opgaven i selv (intrinsisk motiva-
tion)

e At ggre godt for andre eller samfundet
(altruistisk motivation)

Public service motivation (PSM) er en del-
mengde af sidstnevnte. Litteraturen om
PSM var indtil for nyligt primart baseret pa
amerikansk forskning, men tendensen har
bredt sig til Europa inden for de seneste fem
ar. I USA startede det for alvor med en arti-
kel af James Perry og Lois Wise (1990). De
definerede PSM som »an individual’s predis-
position to respond to motives grounded pri-
marily or uniquely in public institutions and
organizations« (Perry og Wise, 1990: 368).
Som det fremgar af definitionen, var begrebet
oprindeligt tet knyttet til den offentlige sek-
tors organisationer — forventningen om, at
denne type motivation primert fandtes blandt
offentligt ansatte, var med andre ord n&rmest
bygget ind i definitionen. Det kom nu ud igen
ret hurtigt ved at droppe de sidste to ord (Per-
ry, 1996: 6), og i det hele taget har begrebet
bevaeget sig vaek fra et sektorfokus og hen
imod et servicefokus. Public service motiva-
tion er saledes bestemt ikke er lig med »pub-
lic sector motivation«. Sidstnzvnte handler
om, hvilken motivation der i bred forstand
findes blandt offentligt ansatte (Wright,
2001), mens fgrstnaevnte handler om altruis-
tisk servicemotivation, der ikke ngdvendigvis
er knyttet til en bestemt sektor.

Vandenabeele (2007: 547) definerede i 2007
public service motivation som »the belief,
values and attitudes that go beyond self-in-
terest and organizational interest, that con-
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cern the interest of a larger political entity
and that motivate individuals to act accor-
dingly whenever appropriate«. Vandenabeele
indarbejder dermed eksplicit vardier i defini-
tionen, og som vi vil komme tilbage til, er der
nogle potentielle problemer i at ggre dette. Vi
er imidlertid enige med ham i, at PSM ma ad-
skilles fra egeninteresse og fra organisatori-
ske interesser, og derfor arbejder vi med
Hondeghem og Perry’s (2009: 6) forstaelse
af begrebet som »an individual’s orientation
to delivering service to people with the pur-
pose of doing good for others and society«.
Denne definition ser PSM som altruistisk
motivation knyttet til produktion af service.
Men denne service skal vare kollektivt ori-
enteret i en eller anden forstand; de farreste
vil neppe tale om PSM i forhold til levering
af frisgrydelser. Serviceydelsen skal ikke kun
have en brugerrettet karakter, den skal ogsa
have en almen karakter — rettet mod »the
public-at-large« (Beck Jgrgensen et al., 1998;
Blau og Scott, 1963).

I 1990’erne arbejdede PSM forskningen pa
dels at fa lavet et godt méleredskab og dels at
forklare variationer i begrebet. I forhold til
udviklingen af et méleredskab var det centra-

le bidrag James Perrys indekskonstruktion
(1996), som viste, at begrebet kan underop-
deles i forskellige dimensioner (de gverste fi-
re raekker i tabel 1). Ud over de traditionelle
fire dimensioner foreslog Vandenabeele
(2008) to nye dimensioner: client/user orien-
tation og democratic governance. Sidstnevn-
te handler om at levere ydelser under over-
holdelse af centrale demokratiske principper
sd som om ansvarlighed, lighed og neutrali-
tet. Kim og Vandenabeele (2009) omfortolker
i forlengelse heraf »public interest« dimensi-
onen, sd den i hgjere grad kommer til at
handle om »commitment to public values«,
og de foreslar ogsa, at dimensionen »attracti-
on to policy making« genfortolkes som »at-
traction to public participation« (ibid). Uan-
set, hvad man kalder dimensionerne, er ker-
nen i malingen af PSM imidlertid fire indeks
for hhv. »public interest/public values«,
»compassion«, »attraction to policy ma-
king/public participation« og »self sacrifice«.

For alle dimensionerne i tabel 1 er der udvik-
let refleksive indeks bestdende af Likert-for-
mat spgrgeskemaspgrgsmal. Indtil nu har tra-
ditionen veret meget baseret pa surveyforsk-
ning, men der er ved at komme andre meto-

Tabel 1: Oversigt over public service motivation dimensionerne

Dimension: Hvad forstas ved dimensionen: Ophav:
»Public Interest« Pligt- og loyalitetsbaseret motivation for at levere offent- | Perry (1996)/Kim og
(»public values«) lige ydelser og derved tjene samfundet Vandenabeele 2009

»Compassion«

Folelsesmaessigt baseret motivation for at gere det godt
for andre eller samfundet

Perry (1996)

»Attraction to policy
making«
(»public participation«)

Motivation for at forbedre de politiske beslutninger (og
for at deltage i offentligheden) for at gare det bedre for
andre eller samfundet

Perry (1996)/Kim og
Vandenabeele 2009

»Self sacrifice«

Vilje til at tilsidesaette egne behov til fordel for at hjeelpe
andre og/eller samfundet via levering af offentlige ydelser

Perry (1996)

»User orientation«

Motivation for at hjeelpe den specifikke anden via leve-
ring af offentlige ydelser

Vandenabeele (2008)

»Democratic
Governance«

Motivation for at levere offentlige ydelser i overensstem-
melse med centrale offentlige vaerdier

Vandenabeele (2008)
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der pa banen, fx registerdata (Andersen og
Serritzlew, 2009) og kvalitative interviews
(Kjeldsen, 2009; Andersen, 2008).

Selvom der stadig er diskussion af malingen
af PSM, beskeftiger litteraturen sig nu meget
med effekterne af public service motivation,
og denne forskning er i hgj grad struktureret
af tre forventninger, som Perry og Wise
(1990) opstillede (se boks 1). Selvom isa@r de
to fgrste forventninger har faet stor forsk-
ningsmassig opmarksomhed, er de empiri-
ske undersggelser af alle tre forventninger
imidlertid mangelfulde.

Boks 1: Perry og Wises (1990)
oprindelige forventninger.

1. Jo hgjere grad af PSM et individ har, jo mere
sandsynligt er det, at individet vil sgge job i
en offentlig organisation.

2. | offentlige organisationer haenger graden af
PSM positivt sammen med den individuelle
performance

3. Offentlige organisationer, der tiltraekker med-
lemmer med hgj PSM, forventes at vaere min-
dre afhaengige af utilitaristiske incitamenter
for at styre den individuelle performance ef-
fektivt.

Udfordringen ved at undersgge den fgrste
forventning er todelt. Det fgrste problem er,
at kausaliteten bade kan tenkes at ga fra
PSM til sektor (selektion) og fra sektor til
PSM (socialisering), og her mangler der soli-
de studier af, hvordan mekanismen i denne
relation er, og hvordan den udspiller sig in-
den for forskellige jobfunktioner over tid.
Dette er emnet i Anne Mette Kjeldsens ph.d.
projekt. I figur 1 er dette illustreret som en
dobbeltpil mellem PSM og sektor.

Det andet problem er, at mange af de eksiste-
rende undersggelser ikke kontrollerer for
hverken jobindhold eller professionalisme,
nar de ser pa relationen mellem sektor og

PSM. Is@r professionalisme er et problem,
fordi vi ved, at hgj identifikation med den re-
levante profession og lang uddannelse giver
hgjere grad af PSM (Perry, 1997). Vi har der-
for undersggt, om der er forskel mellem pri-
vatansatte og offentligt ansatte fysioterapeu-
ter, der laver stort set det samme og har sam-
me uddannelse og professionalisme. Resulta-
terne viste, at der var en forskel, men ikke 1
graden af PSM. Typen af PSM (dimensioner-
ne) varierede derimod: Mens offentlige fy-
sioterapeuter have mere »public interest mo-
tivation«, havde de privatansatte mere bru-
gerorientering (Andersen, Pallesen og Peder-
sen, 2009). »Public service motivation« er
saledes knyttet til leveringen af serviceydel-
ser med et kollektivt indhold, men det er ik-
ke en motivation, som udelukkende findes in-
den for den offentlige sektor, om end forskel-
len peger pa en sektoreffekt.

Undersggelser af den anden forventning har
ogsa haft sine problemer, idet den primeert har
vaeret undersggt med selvrapporterede per-
formancemal (Naff og Crum 1999; Vandena-
beele 2009a, Leisink og Steijn 2009). Fysio-
terapeutundersggelsen brugte derimod objek-
tive adferdsdata for de 542 fysioterapeuter,
der havde en individuel praksis (og hvor det
derfor gav god mening at tale om individuel
performance). Mere specifikt blev prioriterin-
gen af vederlagsfrie patienter undersggt, for-
di dette adfeerdsmal, jf. 17 kvalitative inter-
views, afspejler gnsket om at ggre godt for
»trengende« andre, uden at det er »gratis« at
udgve denne adferd. Hvis man slet ikke skal
tilsidesette sine egne behov for at hjelpe an-
dre, er det vanskeligt at differentiere mellem
effekterne af egeninteresse og PSM.

Nar det »koster« at prioritere vederlagsfrie
patienter, skyldes det, at disse patienter tager
leengere tid end almene patienter til samme
honorar. Eftersom fysioterapeuterne anser
vederlagsfrie patienter for at vaere mere ver-
digt trengende, var forventningen, at fysio-
terapeuter med hgj grad af PSM prioriterede
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de vederlagsfrie patienter hgjere end andre
fysioterapeuter. Det viste sig at holde stik;
Public Interest dimensionen havde signifi-
kant betydning for, hvor stor andel veder-
lagsfrie patienter fysioterapeuterne valgte at
have (Andersen og Serritzlew, 2009). Det ty-
der pa, at PSM faktisk har betydning for ad-
feerden, hvis denne relaterer sig til at ggre det
godt for »verdigt trengende« grupper i sam-
fundet.

Tilbage star Perry og Wises tredje og sidste
forventning. Offentlige organisationer bruger
sjeldent alene harde gkonomiske incitamen-
ter, s det interessante spgrgsmal ma her
vare, hvordan samspillet er mellem gkono-
miske incitamenter og PSM. Det er saledes
en alvorlig sag, hvis incitamenter har en util-
sigtet negativ effekt p& PSM og dermed po-
tentielt ogsd pa medarbejdernes performan-
ce. Den sakaldte crowding teori (Frey, 1997,
Frey og Jegen, 2001) forventer, at brugen af
ekstrinsiske (ydre) motivationsfaktorer sa
som performanceaflgnning og regulering kan
fortrenge indre motivation. Denne indre mo-
tivation kan indeholde ren intrinsisk motiva-
tion (lysten i sig selv til at ggre arbejdet) og
public service motivation (Jacobsen, 2009).
Der er kun lidt forskning i, om og hvordan
PSM bliver pavirket af ekstrinsiske motiva-
tionsfaktorer (e.g. Perry og Hondeghem,
2008: 301; Vandenabeele, 2009b), men i Dan-

mark er Christian Bgtcher Jacobsen i gang
med et ph.d.-projekt om netop dette spgrgs-
mal. Som figur 1 illustrerer, forventer han, at
ekstrinsiske motivationsfaktorer sdsom resul-
tatlgn og regulering reducerer den intrinsiske
motivation og PSM, hvis de opfattes som
kontrolforanstaltninger (»crowding out«),
hvorimod de gger de indre motivationsformer,
hvis de opfattes understgttende (»crowding
in«). I neste led kan »crowding out« betyde,
at resultatlgn og regulering ikke @gger per-
formance sd meget, som ellers skulle forven-
tes, eller at @ndringen i de ansattes adferd og
performance faktisk gar i den stik modsatte
retning af det tilsigtede.

Nar PSM litteraturen kobles sammen med
anden relevant politologisk og @konomisk
teori (som i crowding eksemplet), forventer
vi, at den har et ret stort potentiale i forvalt-
ningsforskningen. Begrebet indfanger den
altruistiske motivation knyttet til levering af
offentlige ydelser og denne motivation har
andre teorier haft sveert ved at handtere. Der
er imidlertid stadig en rakke udfordringer
(Kim og Vandenabeele, 2009: 3): a) at fa de-
fineret og teoretiseret selve begrebet bedre;
b) at f& forbedret dimensionerne og koblet
dem tattere teoretisk til begrebet, og c) at fa
skabt en operationalisering, der fungerer bed-
re pa tveers af landegranser. Nok sé vigtigt er
det at overveje, om vardier bgr vere en del

Figur 1: llustration af forskningen i Public Service Motivation
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af PSM, eller om begreberne skal behandles
separat.

Verdier

For vi gar i dybden med verdilitteraturen, er
det vigtigt at spgrge, hvorfor vaerdier overho-
vedet er vigtige at beskeftige sig med? Er det
andet end modebglger, som f.eks. luftige
»mission statements« for offentlige organisa-
tion af typen: » Vi gar ind for troveerdighed og
ansvarlighed og vil vaere blandt de bedste i
verden«? Svaret fra sociologer, antropologer
og politologer er ganske entydigt: Vardier er
vigtige, fordi de har vasentlige effekter. Det
fremgar ofte af selve begrebsdiskussionen.

Den amerikanske antropolog Kluckhohn de-
finerer veerdier som »a conception, explicit
or implicit, distinctive of an individual or
characteristic of a group, of the desirable
which influences the selection from available
modes, means, and ends of action«
(1962:395, vor fremhavelse). Kernen i
Kluckhohns definition er ordet »desirable«.
En vardi er en forestilling om det gnskver-
dige. Det er altsé ikke blot noget, et individ
kan gnske sig (»desired«), men noget der er
fundet vaerdigt at gnske. En verdi er altsé no-
get mere end gnsket om en kold ¢l en varm
sommerdag, og verdier er ogsa langt mindre
flygtige end sddanne gnsker. Den amerikan-
ske politolog Barry Bozeman fremhaver sa-
ledes, at »(v)alues are difficult to change and
a change can be brought about only after ca-
reful deliberation« (2007:117, vor frem-
havelse). Samme vagt pa den kritiske re-
fleksion som forudsetning for godkendelse
af verdier finder vi hos Rostbgll (2009).
Verdier er ikke blot en tilfeldig vane, et gje-
bliks modelune eller resultatet af et diktat.

Det sidste element i Kluckhohns definition er
ogsa vigtigt. Veerdier influerer pA menneskers
handlinger. Eller omvendt udtrykt: Hvis det
ikke er tilfaeldet, er der ikke tale om verdier.
Denne vigtige del af verdidefinitionen ses
ogsd i den norske Verdikommission fgrste

rapport: »Verdier er overordnede gnsker og
oppfatninger som vi legger til grunn for vére
valg og beslutninger« (Verdikommissionen,
1999:12). Derfor er det heller ikke sa marke-
ligt, at mange forskere har beskaftiget sig
med verdiledelse eller vaerdibaseret ledelse
(se fx Arnold og Davies, 2000), eller at Etzio-
ni (1964) inkluderer kontrol gennem vardier
(normativ magt) i sin kontroltypologi ved si-
den af kontrol gennem fysisk magt og kontrol
gennem incitamenter. Endnu mere funda-
mentalt ser den norske verdikommissionen
vardier som centrale for fornuftsmennesket,
ulgseligt knyttet til vores forstaelse af bade os
selv og andre samt ngdvendige for at kunne
skabe et samfund med sammenhold (Verdi-
kommissionen, 1999:13-14).

Verdier antages altsd at have szrdeles vee-
sentlig betydning for savel individer som kol-
lektiver, og denne antagelse er sa vigtig for
flere forskere, at den er bygget ind i selve
vardidefinitionen. Hvis udtrykte verdier ik-
ke har nogen effekter, er der fglgelig ikke ta-
le om veardier. Der er i stedet tale om varm
luft. For en umiddelbar betragtning er sigtet
med at inkludere vardiers effekter i selve de-
finitionen sympatisk; verdier er knap sd in-
teressante, hvis de kun findes pa det mentale
plan og ikke pa handleplanet. Inklusionen af
handleplanet ggr ogsa, at man kan bruge
handlinger som en indikation pa verdier,
hvilket kan veare nyttigt, hvis det er meget
svert at identificere mentale forestillinger.

Ikke desto mindre vil vi argumentere for, at
det er en forkert tankegang. For det fgrste kan
praktiske restriktioner for aktgren betyde, at
forestillinger om det gnskvardige ikke kan
forme valget af mulige handlingsveje, og det
er urimeligt at frakende aktgren hans eller
hendes vardier af den grund. For det andet er
det uheldigt, at der indgar en kausalrelation i
definitionen, idet samme kausalrelation van-
skeligt kan belyses empirisk (idet den defini-
torisk findes). Man kan saledes ikke under-
sgge verdiers implementering, for imple-
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menteringen er forudsat at vere der, fgr vi
kan tale om verdier. I det hele taget kan vi
darligt behandle verdier som uafhengig va-
riabel, og det har netop den allerstgrste inter-
esse selvstendigt at undersgge, hvilke effek-
ter veerdier har under hvilke omst@ndigheder.
For det tredje afskares muligheden for at un-
dersgge facadeverdier. De findes definitorisk
ikke. For det fjerde udelukker definitioner
med et kausalelement den vigtige abstrakte
og analytiske diskussion af verdier og deres
indbyrdes relationer. Af disse grunde anbefa-
ler vi klart at tage udgangspunkt i den puri-
tanske definition af vardier som »the desi-
rable« (Van Deth og Scarbrough, 1995). 1
forlengelse heraf er det selvfglgeligt vigtigt
at acceptere, at verdier kan udtrykkes pé fle-
re planer. Inspireret af organisationskulturlit-
teraturen (Schultz, 1995; Van Wart, 1998)
kan vi sdledes undersgge, hvordan og pa
hvilke planer vardier findes udtrykt:

» strategiske dokumenter (fx mission state-

ments)
* lovgrundlag
* tale

* handlinger

* handlingsmgnstre

* ritualer

* de ansattes virkelighedsopfattelser
* beslutninger

e organisationsstruktur

* bygninger

» artefakter.

Ud fra denne enkle opstilling kan facadever-
dier defineres som veardier, der kun optreeder
i strategiske dokumenter. Kerneverdier er pa
den anden side verdier, der udtrykkes samti-
dig pa alle planer. Jo sterkere verdier, jo fle-
re planer kan de identificeres pa. Denne til-
gang, hvor veardier klassificeres ud fra deres
styrke, star i modsetning til Hodgkinsons
mere individualpsykologiske tilgang, hvor
skalaen (bevidst utro mod definitionen af
vaerdier som udtrykkende noget gnskver-
digt) gar fra gnskveardigt til det slet og ret gn-
skede, hvorved Hodgkinson introducerer en
nyttig sondring mellem forskellige begrun-
delser for at acceptere en given vardi.

Nederst i tabel 2 — som vardier af type III —
har vi verdier der alene begrundes i indivi-
duelle preeferencer: »Jeg synes, det er rart at
servicere ministeren ordentligt«. Det psyko-
logiske korrelat er fglelser og pa handlings-
planet spontane affekthandlinger.

Veardier af type II rummer to undergrupper.
IIB ligger nermest vardier af type III. Her
er verdier begrundet i enighed — konsensus —
blandt en flerhed af mennesker — f.eks. i et
kontor, et ministerium, et byrad eller i en stat
—om, at X er godt.: »Der er almindelig enig-
hed om, at det er vigtigt, at ministeren skal
serviceres fuldt ud loyalt«. Type IIA deri-
mod vejer pro et contra, og noget besluttes
som en verdi, hvis konsekvenserne alt i alt
er positive: »Ministeren bgr serviceres grun-

Tabel 2 Hodgkinsons’s Veerdiparadigme

Type Begrundelse Psykologisk tilstand
| @nskveerdigt Principper Samvittighed,
A Overbevisning, Tro
A Konsekvenser Taenkning, Perception,
i Leering
IIB V Konsensus
] Dnsket Praeferencer Folelse, Affekt

Note: Bearbejdet efter Hodgkinson (1996: 115)
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digt. Det koster, men ellers ender det i det
lange 1gb med at blive meget dyrere for skat-
teyderne.« Det psykologiske korrelat er kog-
nition, dvs. perception, l@ring, tenkning og
erkendelse.

Type I verdier begrundes i en pludselig intu-
itiv sterk oplevelse, eller gennem den lang-
varige gjenabnende diskussion. Det psykolo-
giske korrelat til vaerdier af type I er derfor
samvittighedsfglelse, overbevisning og tro.
Og derfor anvendes der ofte her udtryk som
etik, etos og kald. Type I vardier betragtes
ikke noget som gnskvardigt ud fra rene for-
nuftsgrunde, konsensus eller preferencer.
Her fglger man et princip, som man er blevet
overbevist om. Implikationen heraf er, at den
fornuftspreegede diskussion pa et tidspunkt
ma stoppe. Hvis man eksempelvis er loyal
over for sin minister eller borgmester, sa er
man det sa at sige pa sin @re. Loyal er man
egentlig f@rst rigtig i situationer, hvor det ik-
ke kan betale sig, hvor man har stemningen
imod sig, eller hvor man slet ikke har lyst.
Type I vaerdier er sterke vaerdier. De kan mo-
tivere meget kraftigt, og nar de fgrst er ind-
podede, kan de virke pa stor afstand. Type I
verdier kan betragtes bade som noget meget
positivt og som noget meget negativt. Om vi
vurderer pa det pa den ene eller anden made,
beror pa konteksten. Frihedsk&mperen, ter-
roristen, den dedikerede forsker og Kamik-
aze-piloten er alle motiverede af type I ver-
dier.

Mens ovenstaende har fokuseret pa verdier
generelt og diskuteret vaerdistyrke, skal vi nu
se nermere pa offentlige verdier. Disse ver-
dier specificerer jf. Bozeman (2007:13).

» »the rights, benefits, and prerogatives to
which citizens should (and should not) be
entitled;

» the obligations of citizens to society, the
state and one another; and

* the principles on which governments and
policies should be based«.

Is@r det sidste element i definitionen er vig-
tigt, idet store dele af denne litteratur forhol-
der sig til verdier som retningsgivende sna-
rere end som handlingsdrivende. Diskussio-
nen af, hvilke vaerdier der bgr udvalges som
retningsgivende, er en vigtig del af litteratu-
ren om fx »good governance«, og disse over-
vejelser er ogsa centrale for praktisk udarbej-
delse af alle slags dokumenter, der angiver et
formelt eller uformelt konstitutionelt grund-
lag for et system.

For at fa et overblik over »de mulige ret-
ningsgivere« foretog Beck Jgrgensen og
Bozeman (2007) en registrering i den rele-
vante faglitteratur af de dér nzvnte offentlige
vardier. Registreringen gav i alt 72 veardier,
hvilket viser en betydelig bredde i det samle-
de offentlige vaerdiunivers. Til at skabe orden
1 disse vardier, anvendte Beck Jgrgensen og
Bozeman en til formalet udviklet klassifikati-
on byggende p4, hvilke aspekter ved forvalt-
ningen eller den offentlige organisation, den
pageldende verdi vedrgrer eller retter sig
mod. En oversigt ses i tabel 3.

Tabel 3. Veerdiuniverset

Universets struktur | Eksempler pa vaerdier

Det offentliges almene
bidrag til samfundet

Almennytte, social
sammenhaengskraft

Interesser konverteret

Flertalsvilje,

til beslutning Mindretalsbeskyttelse
Relationen politikere Politisk loyalitet

— forvaltning

Relationen Abenhed, interesse-
forvaltning og de nzere balancering,

omgivelser Upartiskhed
Forvaltningens forhold | Palidelighed, innovation,

internt produktivitet

Offentligt ansatte

Professionalisme,
ansvarlighed, integritet

Relationen forvaltning
og borgere/brugere

Retssikkerhed, dialog,
brugerorientering,
fair behandling
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Denne klassifikation l&gger op til at stille det
helt grundleeggende spgrgsmal: Hvilke ver-
dier fglges der rent faktisk i den offentlige
sektor? Et af den danske magtudrednings
projekter foretog en sadan afdakning (Beck
Jgrgensen, 2003) med fglgende delprojekter:

* Identifikation af vardier i den offentlige
sektors regelgrundlag gennem tiden og
den dertil knyttede retspraksis.

» Registrering af de verdier offentlige or-
ganisationer star for gennem udsendelse
af et spgrgeskema til offentlige ledere pa
alle niveauer og alle sektorer.

* Indsamling og analyse af de vardigrund-
lag, der allerede er udformede af offentli-
ge organisationer selv.

* Case-studier af vardivaretagelsen i fire
offentlige institutioner (et bibliotek, en
kirke, et fengsel, et hospital) for at kunne
udnytte det, at verdier kan udtrykkes pa
forskellige mader og for at kunne inddra-
ge handlingsdimensionen.

» Case-studier af fem »verdivogtende« or-
ganisationer i staten (Ombudsmanden,
Rigsrevisionen, @Pkonomistyrelsen, Lige-
stillingsafdelingen, det davarende IT-
kontor i Forskningsministeriet).

» Analyse af tre udliciteringsdebatter, som
byggede pa en forestilling om, at impli-
citte vaerdier bliver gjort eksplicitte i kri-
tiske situationer.

Sporgeskemaundersggelsen overraskede. En
forventning om, at New Public Management
vaerdier havde sat sig igennem i Igbet af
1990erne, blev ikke indfriet. De mest ud-
bredte verdier var snarere de klassiske: Et
generelt samfundsansvar, offentlig indseen-
de, retssikkerhed og uathengige faglige stan-
darder, mens den lavest rangerende vardi ka-
rakteristisk nok var hensyn til opinionen.
Svar pé spgrgsmal om vigtige personalegen-
skaber og personalets motivationsfaktorer
stgttede op omkring et narmest klassisk
myndigheds- og embedsmandsideal: Man er
havet over andre for at kunne tjene andre.

Dette »gammeldags« vardiset var generelt
udbredt. En forventning om tydelige variati-
oner mellem niveauer og sektorer blev ikke
indfriet, og alt i alt tonede der en generel of-
fentlig etos frem som kontrast til New Public
Management (Beck Jgrgensen 2004, 2006).
Lignende undersggelser (is@r surveys) er se-
nere foretaget i andre lande med bl.a. sam-
menligninger mellem lande og mellem sekto-
rer (Waal, 2007; Waal, Pekur, og Vrangbak,
2008). Komparative studier er altid interes-
sante, men i en globaliseringstid er der en
seerlig interesse i at fa belyst eventuelle kom-
parative institutionelle fordele, herunder ver-
diprofiler (se fx Foss Hansen og Beck Jgr-
gensen, 2009).

Givet at verdier er vigtige, er et centralt
spgrgsmal, med hvilke mekanismer eller
strukturer man kan fremme eller h&emme be-
stemte vaerdier. Hvordan organiserer man sig
fx frem til retssikkerhed, politisk loyalitet el-
ler omkostningseffektivitet? Det er en pro-
blemstilling, der bl.a. er belyst for infrastruk-
turomradet med baggrund i de senere ars
markante EU-deregulering (Jones, 2009;
Beck Jorgensen, 2009). Et tilgrensende
spgrgsmal er, hvorledes man far offentligt an-
satte til at fglge bestemte verdier. I den for-
bindelse har edsafleggelse gennem tiden
varet anvendt (Rutgers, 2008), og er det sta-
dig i den moderne form: Kodeks for god of-
fentlig topledelse, kodeks for god offentlig
service etc. Ligeledes kan man gennem stu-
diet af annoncer for job i den offentlige sek-
tor fa indtryk af, hvilke vaerdier der legges
vaegt pa i selektionen af nye ansatte. Endelig
kan man undersgge, hvorvidt fx uddannelse
af offentlige ledere har en effekt pd deres
vardier (og motivation).

Undersggelsen af udviklingen i offentlige le-
deres vaerdier er et eksempel pé et studium af
vardidynamik. Det er et vanskeligt omrade
bade teoretisk og empirisk. Pa trods af van-
skeligheder med at skaffe data, der kan bely-
se verdiforandringer over tid, er flere studier
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pa vej. Eksempelvist er det ved at blive be-
lyst, om de vaerdier, der afspejles i jobannon-
cer og reformdokumenter i den offentlige
sektor, har @&ndret sig over tid, og om sekto-
rer med en s@rlig lang og rig institutionel hi-
storie som retsvasenet er resistente over for
NPM’s moderne verdier. Et sarligt aspekt
vedrgrende  verdiforandringer  vedrgrer
spgrgsmalet om, hvorvidt der pga. globalise-
ringen kan spores udviklingen af en global
diskurs om »good governance«. En under-
sggelse af en rekke kodeks for »good go-
vernance« fra forskellige lande er pa ve;j.

I det hele taget er vaerdiforskningen i hgj grad
en international tendens. Den bliver iser
presenteret pa de sakaldte Copenhagen Pub-
lic Value Consortium konferencer. I Danmark
finder forskningen i offentlige verdier isaer
sted ved Institut for Statskundskab, Kgben-
havns Universitet (The Copenhagen Public
Values Research Group) og Anvendt Kom-
munal Forskning (AKF) . Inddrager man stu-
diet af veerdier generelt, skal der ogsa peges
pa Sociologisk Institut, Kgbenhavns Univer-
sitet. I gvrigt ma det understreges, at studiet
af vaerdier kan forgrene sig ud i mange for-
skellige retninger, fx vardibaseret ledelse,
organisationskultur, korruption, tillid, social
kapital, »corporate social responsibility« og
politisk teori og filosofi. Alle disse forgre-
ningsmuligheder kan dog vare et problem
for verdiforskningen: Den kan diffundere ud
i mange sp@&ndende retninger, herunder over-
skride grensen mellem offentlig og privat
sektor som ogsa navnt under praesentationen
af PSM — men med risiko for at miste egen
indre sammenheng. P4 den anden side vil det
netop vare kritisabelt ikke at lade sig inspi-
rere af den tilgrensende forskning.

En anden udfordring for verdiforskningen er,
at veerdier ofte behandles — bade teoretisk og
empirisk — som meget abstrakte stgrrelser til
trods for, at alle erkender, at verdier forst far
deres reelle betydning i den konkrete situati-
on. Det skyldes, at vardiers fortolkningsrum

sedvanligvis er meget stort (hvilket pa en og
samme tid er deres styrke og svaghed). To un-
dersggelsesmetodikker er serligt sarbare over
for dette. I komparative undersggelser (savel
mellem perioder som mellem stater og sekto-
rer) er der en risiko for, at den abstrakte veer-
di fortolkes helt forskelligt. Desuden er survey-
undersggelser darligt egnede til at indfange
fortolkningsforskelle. Derfor er der et stigen-
de behov for at fa afdeekket enkeltvaerdier og
deres mangesidige fortolkningsrum i tid og
sted. Her kan det netop vere en fordel at g til
tilgrensende omrader. Hvis man vil forsta
fortolkningsrummet for effektivitet, kan man
med fordel g til organisationsteorien (fx Qu-
inn og Rohrbaugh, 1983), ligesom man inden
for humaniora kan finde et godt bud pa, hvor-
dan tolerance er blevet udmgntet gennem ti-
den (Bredsdorff og Kj®ldgaard, 2008).

PSM og verdier

Fallesn@vneren mellem PV og PSM littera-
turerne er, at begge retninger er optaget af
feenomener, der ligger over det egennytte-ba-
serede. P4 den méde er de begge en del af re-
aktionen pa NPM jf. artiklens indledning.
Samtidig er der dog en rekke forskelle:

1) Mens PSM forskningen kan karakterise-
res som teknisk, konkret, pracis og foku-
seret (og dermed ogsé ret lukket om sig
selv), er PV forskningen bredere i sit sig-
te, mere filosofisk og analytisk, men ogsa
mindre fokuseret og pracis.

2) Ud fra en sn@ver PSM synsvinkel er PV
forskningen en delmangde af PSM, fordi
verdier kan indga i selve definitionen af
PSM (i hvert fald public interest og de-
mocratic governance dimensionerne). Ud
fra en sn®ver PV synsvinkel er PSM
forskningen en delm@ngde af PV, fordi
PSM fokuserer pa en ud af flere vigtige
problemstillinger i PV, nemlig hvordan
man institutionaliserer veerdier pa handle-
planet. Det er dog rigtigere at se de to ret-
ninger som to mangder, der pa de nevn-
te punkter overlapper hinanden.
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3) Det er karakteristisk, at PSM er serdeles
fokuseret pa spgrgsmalet om effekter:
Har PSM nogen effekt? Hvorfor, hvordan
og under hvilke betingelser? PV er her
mindre entydig. I og med, at effekter ind-
gér i flere opfattelser af vaerdiers betyd-
ning, a) antages det, at fordi verdier har
effekter, er de vigtige at beskaftige sig
med, eller b) at en verdi slet ikke er til
stede, hvis den ikke har effekter. Dette er
som navnt ikke et hensigtsmassigt ud-
gangspunkt, og vi mener derfor c) at ver-
dier kan udtrykkes pa flere planer, herun-
der et handleplan.

4) PSM er hovedsageligt optaget af energien
bag handlinger, dvs. forestillingen om
motivation som en drivkraft. Verdier ind-
gar dog som retningsgiver, nar »public in-
terest« og »democratic governance« di-
mensionerne specificeres ud fra verdier.
Denne inkludering af verdier er dog gan-
ske implicit og ikke helt uproblematisk.
Selvom PV inkluderer overvejelser om
vaerdistyrke (og dermed narmer sig
PSM), ligger PV’s komparative styrke i
behandlingen af vardier som retningsgi-
vere og er heri langt mere eksplicit pa
vaerdikonflikter og verdiforandringer end
PSM.

Med den grundleggende fellesn@vner og de
navnte forskelle er der for os ikke tvivl om,
at de to forskningsretninger har et potentiale
i forhold til hinanden. P4 mange mader er de
nemlig hinandens blinde vinkler. En strategi
kunne vere at analysere individer med sam-
me vardier og undersgge, hvad variationer i
deres PSM betyder for deres adferd. En an-
den strategi kunne vere at sgge at fa variati-
on i bade verdier og PSM, hvorved forvent-
ningen ma vere, at »bilen kgrer i forskellige
hastigheder i forskellige retninger«. Jf. Brehm
og Gates kan forskellige opfattelser af det
gnskverdige sagar fore til sabotage, hvor den
ansatte aktivt modarbejder malsatningerne
(1997: 21). Argumentet er, at offentligt ansat-
te har tre reaktionsmuligheder: De kan arbej-

de i overensstemmelse med de politiske for-
skrifter (»working«), de kan sabotere jf.
ovenfor, og de kan helt lade vere med at ggre
en indsats (»shirking«). For i stgrst muligt
omfang at leve op til de politisk bestemte gn-
sker skal offentligt ansatte saledes ud fra det-
te argument bade dele vardier med beslut-
ningstagerne og have hgj grad af PSM. En
tredje made at behandle forholdet mellem
vaerdier og PSM er at integrere verdierne i
selve PSM begrebet. Derved bliver det en in-
tegreret del af at have hgj public service mo-
tivation at vere dedikeret i forhold til offent-
lige veerdier. Her er udfordringen at handtere,
at vaerdier ofte er modsatrettede, og dette mu-
lige trade-off mellem forskellige vardier bgr
héndteres analytisk. Fordelen ved at koble
vardi- og PSM begreberne sammen definito-
risk er derimod, at vi i ét begreb samler det,
der skal til for, at vi forventer altruisme i for-
bindelse med produktionen af offentlig servi-
ce.

Referencer

Andersen, L.B. og S. Serritzlew (2009), Does public
service motivation affect the behavior of professi-
onals? Paper presented at the 2009 International
Public Service Motivation Research Conference
in Bloomington, Indiana.

Andersen, L.B., Pallesen, T., Serritzlew, S. (2006),
»@konomiske incitamenter i den offentlige sek-
tor«, Politica, 38(4): 371-79.

Andersen, L.B.; T. Pallesen og L.H. Pedersen (2009),
Does employment sector matter for professionals’
public service motivation? Paper presented at the
2009 International Public Service Motivation
Research Conference in Bloomington, Indiana.

Arnold, G. og M. Davies (2000), Value-based Mana-
gement: Context and Application. NY: John Wi-
ley og Sons,

Beck Jgrgensen, T, H. Foss Hansen, M. Antonsen og
P. Melander (1998), »Public Organizations, Mul-
tiple Constituencies, and Governance«, Public
Administration, 76(3): 499-518.

Beck Jgrgensen, T. og B. Bozeman (2007), »Public
Values: An Inventory«, Administration og Socie-
ty, 39(3): 354-81.

Beck Jgrgensen, T. (2003), »Konturerne af en offent-
lig identitet. Varige og foranderlige trek«, i T.

44




Beck Jgrgensen red.: Pd sporet af en offentlig
identitet. Veerdier i stat, amter og kommuner.
Arhus: Aarhus Universitetsforlag, pp. 240-260.

Beck Jgrgensen, T. (2004), »Som man raber i skoven.
Lidt om, hvordan man ogsa kan studere offentlig
forvaltning«, i J. Blom-Hansen, A. Sonne Ngrga-
ard og T. Pallesen red.: Politisk Ukorrekt. Fest-
skrift til professor Jorgen Grgnnegaard Christen-
sen. Arhus: Aarhus Universitetsforlag, pp. 67-83.

Beck Jgrgensen, T. (2007), »Public Values, Their Na-
ture, Stability and Change. The Case of Den-
mark«, Public Administration Quarterly, 30(4):
365-98.

Beck Jgrgensen, T. (2009), »Value dynamics and in-
frastructure reforms, International Journal of
Public Policy, 4(5): 449-57.

Blau, P. og W.R. Scott (1963), Formal Organizations.
A Comparative Approach, London: Routledge
and Kegan Paul.

Bozeman, B. (2007), Public Value and Public Inter-
est: Counterbalancing Economic Individualism.
Washington D.C.: Georgetown University Press.

Bredsdorff, T. og L.H. Kj®ldgaard (2008), Tolerance,
Kgbenhavn: Gyldendal.

Bregn, K. (2008), »Resultatlgn: nogle udfordringer
med udblik til nye lgnformer generelt.« Pp. 101-
119 i Jacob Torfing, red., Ledelse efter kommu-
nalreformen: sdadan tackles de nye udfordringer.
Kgbenhavn : Jurist- og @konomforbundets For-
lag, pp. 101-119.

Coursey, D.H. og S.K. Pandey (2007), »Public Servi-
ce Motivation Measurement: Testing an Abridged
Version of Perrys Proposed Scale«, Administrati-
on og Society 39: 547-68.

Dixit, A. (2002), »Incentives and Organizations in the
Public Sector. An Interpretative Review«, Jour-
nal of Human Resources, 37, pp. 696-727.

Ejersbo, N. og C. Greve (2001), Den offentlige sektor
pa kontrakt, Kgbenhavn: Bgrsens Forlag.

Ejersbo, N. og C. Greve (2008), Moderniseringen af
den offentlige sektor, Kgbenhavn: Bgrsens Forlag.

Etzioni, A. (1964), Modern Organizations. Englewo-
od Cliffs: Prentice-Hall.

Foss Hansen, H. og T. Beck Jgrgensen (2009), »Den
danske forvaltningsmodel og globaliseringens
udfordringer«, i M. Marcussen og K. Ronit, red.,
Globaliseringens  udfordringer. Kgbenhavn:
Hans Reitzels Forlag, pp. 36-64.

Hodgkinson, C. (1996), Administrative Philosophy.
Values and Motivations in Administrative Life.
Oxford: Pergamon.

Hondeghem, A. og James L.P. (2009), »EGPA sym-
posium on public service motivation and per-
formance: Introduction,« International Review of
Administrative Sciences 75: 5-9

Hood, C. (1991), »A Public Management for All Se-
asons?« Public Administration, 69(1): 3-19.

Jacobsen, C.B. (2009), The carrot or the stick? A stu-
dy on motivation, behavior, and performance of
public employees. Working paper, department of
Political Science, Aarhus University.

Jones, D.N. (2009), »Matching regulatory arrange-
ments with public values«, International Journal
of Public Policy, 4(5): 435-48.

Kim, S. og W. Vandenabeele (2009), A Strategy for
Building Public Service Motivation Research In-
ternationally Paper prepared for delivery at the
International Public Service Motivation Research
Conference, Indiana University, Indiana, June 7-
9.

Kjeldsen, A.M. (2010), Antecedents of Public Servi-
ce Motivation Revised: The effect of employment
sector and level of professionalism when control-
ling for work task. Paper prepared for the IRSPM
in Bern April 2010.

Kluckhohn, C. (1962), »Values and Value-Orientati-
ons in the Theory of Action: An Exploration in
Definition and Classification, i T. Parsons og
E.A. Shils, red., Toward a General Theory of
Action. Cambridge, Mass.: Harvard University
Press, pp. 388-433.

Leisink, P. og B. Steijn (2009), »Public service moti-
vation and job performance of public sector em-
ployees in the Netherlands« International Review
of Administrative Sciences, 75: 35-52.

Naff, K.C. og J. Crum (1999), »Working for Ameri-
ca: Does Public Service Motivation Make a Dif-
ference?« Review of Public Personnel Admini-
stration, 19(4): 5-16.

Perry, J.L. og A. Hondeghem (2008), »Directions for
future theory and research, in J. L. Perry og An-
nie Hondeghem, red. Motivation in public mana-
gement. The call of public service, Oxford:
Oxford University Press, pp. 294-310.

Quinn, R.E. og J. Rohrbaugh (1983), »A Spatial Mo-
del of Effectiveness Criteria: Towards a Compe-
ting Values Approach to Organizational Analys-
is«, Management Science, March, pp. 363-77.

Rostbgll, C.F. (2009), »»Vore danske verdier« — en
kritisk analyse«, Politica, 41(4): 391-408.

Rutgers, M. (2008), »Public Values, Public Functi-
ons, and the Oath of Office«, Paper presented at

45




the Copenhagen International Public Values
Workshop.

Schultz, M. (1995): On Studying Organizational Cul-
tures. Diagnosis and Understanding, Berlin:
Walter de Gruyter.

Van Deth, J.W. og E. Scarbrough (1995), »Perspecti-
ves on Value Change«, i J.W. Van Deth og E.
Scarbrough, red., The Impact of Values. Oxford:
Oxford University Press, pp. 528-540.

Van Wart, M. (1998), Changing Public Sector Values,
Hamden CT: Garland.

Vandenabeele, W. (2007), »Towards a theory of pub-
lic service motivation : an institutional approa-
ch«, Public Management Review. 10(4): 545-56.

Vandenabeele, W. (2008), »Development of a Public
Service Motivation Measurement Scale: Corro-
boration and Extending Perry’s Measurement In-
strument«, [International Public Management
Journal, 11(1): 143-67.

Vandenabeele, W. (2009a), »The mediating effect of
job satisfaction and organizational commitment
on self-reported performance: more robust evi-
dence of the PSM-performance relationship« In-

ternational Review of Administrative Sciences
75: 11-34.

Vandenabeele, W. (2009b), Management interventi-
ons as conditions for motivation crowding of mo-
tivation in the European commission: a mediati-
onal analysis of basic needs satisfaction Paper
presented at the annual EGPA conference, SG 111,
Malta, 2-4 September.

Verdikommisjonen (1999), Verdier — fellesskap og
mangfold. Verdikommisjonens midtveisrapport.
Oslo: Verdikommisjonens styringsgruppe.

Wright, B. E. (2001), »Public-Sector Work Motivati-
on: A Review of the Current Literature and a Re-
vised Conceptual Model« Journal of Public Ad-
ministration Research and Theory, 11(4): 559-86.

Waal, Z.v.d. (2007), Value Solidity. Differences, Si-
milarities and Conflicts Between the Organizati-
onal Values of Government and Business, Am-
sterdam: V U University.

Waal, Z.v.d, A. Pekur og K. Vrangbak (2008), »Pub-
lic Sector Value Congruence Among Old and
New EU Member-States? Empirical Evidence
from the Netherlands, Denmark and Estonia,
Public Integrity, 10(4): 317-33.

46




Evaluering og evidensbaseret
praksis som styreformer
i den offentlige sektor

Hanne Foss Hansen

Professor, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

hfh @ifs.ku.dk
Olaf Rieper

Forskningsleder, Anvendt Kommunal Forskning (AKF)

or @akf.dk

Formalet med artiklen er at belyse forholdet mellem
evaluering forstdet som politik- og programevalue-
ring pa den ene side, og evidensbaseret politik og
praksis pa den anden side. »Evidens« afgrenses til
systematiske forskningsoversigter. De forskellige ud-
viklingslinjer i henholdsvis evaluering og evidens be-
skrives, og der ggres opmerksom pa, at evaluering
blev institutionaliseret langt tidligere end evidens,
men at evidens (forstdet som forskninsgsoversigter)
udarbejdes og formidles i et langt sn@vrere og mere
afgrenset s@t af specialiserede organisationer. Der
diskuteres en raekke antagelser om forholdet mellem
evaluering og evidens: For det fgrste en parallel ud-
vikling — ingen nevneverdig gensidig pavirkning.
For det andet, at evidens vil pavirke evalueringsfeltet
metodemassigt, sledes at de kvalitetskrav, der stilles
til primerstudier, som udvelges til at indga i en sy-
stematisk forskningsoversigt, i stigende omfang vil
smitte af pa evalueringspraksis. For det tredje, at evi-
dens bliver den »nye evalueringsbglge«.

Forholdet mellem evaluering og evidens

Det tema, der tages op og diskuteres i denne
artikel, er forholdet mellem evaluering for-
staet som politik- og programevaluering pa den
ene side, og evidensbaseret politik og praksis
pa den anden side. De to szt af feenomener vil
blive anskuet som potentielle styringsformer i
den offentlige sektor med forskellig historik,

forankret i delvis forskellige forestillinger om
betydningen af information og viden og med
hver sit institutionelle »setup«. Men de to
feenomener har ogsa meget til felles.

Formalet med artiklen er at diskutere, afklare
og afgrense de to fenomener, papege for-
skelle og ligheder. Og pa den baggrund frem-
s@tte og begrunde nogle antagelser om, hvor-
dan de to fenomener interagerer og pavirker
hinanden.

Politik- og programevaluering

— begreb og historik

Evaluering er et sammensat begreb. En af de
korte definitioner lyder:

Evaluering er systematisk retrospektiv vurdering af
organisering, gennemfgrelse, prastationer (output)
og udfald (outcome) af offentlig politik, som tilten-
kes at spille en rolle i praksis (Vedung, 2009: 22).

I den Store Danske Encyklopazdi omtales
evaluering bl.a. pa felgende méade:

»Inden for samfundsforskningen anvendes betegnel-
sen evalueringsforskning om vurderinger af indsatser
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ud fra bestemte kriterier. Indsatserne kan omfatte of-
fentlige bestrebelser inden for forskellige politiske
omrader, som fx social- og energipolitik samt offent-
lige programmer og projekter, som fx bistand til ud-
viklingslande og projekter til bek@mpelse af arbejds-
Igshed. Kriterierne kan defineres ud fra indsatsens
mal eller ud fra andre interessenters mal, fx brugernes
eller forskernes mal. I Danmark udfgres evaluerings-
forskning af samfundsvidenskabelige sektorforsk-
ningsinstitutter, universiteter og konsulentfirmaer
samt af offentlige myndigheder, og ved store pro-
grammer er der fra starten et krav om evaluerings-
forskning.

Der skelnes mellem forskellige typer af evalue-
ringsforskning. I resultatevaluering vurderes virknin-
gerne af en indsats, og &rsags-virknings-forholdet
mellem indsats og virkning sgges afdekket. I udvik-
lingsevaluering vurderes indsatsen lgbende under
dens gennemfgrelse med mulighed for at @ndre ind-
satsen undervejs.«

Politik- og programevaluering (kort: evalue-
ring) er sdledes et ganske bredt og elastisk
begreb, og selv de ovennavnte definitioner er
der ikke enighed om i evalueringslitteraturen.
Saledes vil nogle ogsa medregne vurderinger
af programmer og handleplaner, fgr de be-
gynder at blive ivaerksat. Det galder fx store
dele af EU systemer, som opererer med ex
ante evalueringer ud over midtvejs- og ex
post evalueringer. Evaluering er en under-
gruppe af anvendt samfundsforskning, som
retter sig mod is@r — men ikke kun — offent-
lige indsatser. De har et bredt anvendelses-
potentiale, savel forvaltningsteknisk (fx
»accountability« og resultatstyring) som de-
mokratisk og leringsmassigt.

Evaluering kan dateres tilbage til USA fra
1960’erne, og blev i artierne efter spredt til
de fleste lande og til de fleste politikomréader.
I Danmark tog vi for alvor begrebet op i
1980’erne (Adamsen m.fl., 1986; Hansen og
Hansen, 2000), og de fglgende éar skete der
nermest en eksplosiv udvidelse af evalue-
ringsaktiviteter pa neer sagt alle politikomra-
der (Albzk og Rieper, 2002). Den internatio-
nale spredning af evalueringsfenomenet er

blevet benzvnt »bglger«. Fgrstebglge lande-
ne var lande som USA, England og Tyskland,
og andenbglgelandene var lande som de
skandinaviske og Nederlandene (Rist, 1990).
I starten af det 21. drhundrede opgjorde man
udviklingen i evalueringspraksis i 21 lande
og en rakke internationale organisationer
(Furubo m.fl., 2002). Det fremgik, at Norda-
merika og Nordeuropa var de omrader, hvor
evalueringspraksis var mest udviklet, mens
sydeuropziske lande og asiatiske lande var
mindre fremme. Hertil kan fgjes, at de gsteu-
ropaiske lande i dag star over for at skulle
udvikle deres evalueringspraksis. Kriterierne
for udvikling i evaluering var fx om evalue-
ring foregik i mange politikomrader, om der
var s@rligt uddannede evaluatorer, om der fo-
regik en national diskurs om evaluering, om
der var faglige foreninger for evaluering, og
om der var politiske institutioner, der frem-
mede evaluering og sgrgede for, at evalue-
ringsinformation blev formidlet og anvendt.

Konklusionen pa denne ultrakorte historik er,
at evaluering i dag er et globalt fanomen,
som, i den form vi kender i dag, kan dateres
til 1960’erne, og at evaluering er mest udvik-
let og udbredt i Nordeuropa og Nordamerika
samt gennem EU systemet og internationale
organisationer i gvrigt.

Evidens som systematiske forsknings-
oversigter — begreb og historik

Begrebet evidens har i de senere ar tiltrukket
sig steerkt voksende interesse bade internati-
onalt og i Danmark. Evidensbaseret politik,
evidensbaseret praksis (medicin, velferd, so-
cialt arbejde, uddannelse mv.), evidensbase-
ret ledelse, ja, evidensbaseret »alt-muligt« er
blevet et plusord.

Evidensbasering handler om at udarbejde po-
litik, praksis etc. med afsat i den bedst muli-
ge viden om, hvilke indsatser der virker. Be-
grebet »evidens« anvendes, som det vil frem-
g4, i en ganske bred betydning. Og debatten
om evidenstankegangen er intensiv og ofte
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ganske polariseret. Fortalerne for tankegan-
gen ser store fordele i at indarbejde evidens-
tankegangen i alle dele af den offentlige sek-
tor:

»Evidenstankegangen passer godt til flere af de ud-
fordringer, som den offentlige sektor star over for
fremover ... Evidens kan blive et afggrende bidrag til
et prioriteringssprog ... Evidenstankegangen kan bli-
ve et markant kvalitetslgft og vaere et nyt grundlag for
dialogen med brugere og brugerorganisationer ... Evi-
dens kan blive et lgft for offentlig ledelse« (Mandag
Morgen, 2004: 10-11).

Kritikerne er endog s@rdeles skeptiske. De
taler om et »tal- og kontrolgruppetyranni«
(Lihme, 2005b: 2-3) og om »kulturkamp«
(Lihme, 2005a: 52).

Leg merke til, hvordan begrebet »evidens«
lige ovenfor kan udskiftes med »evaluering,
uden at s@tningerne mister mening. I denne
brede betydning af evidensbaseret politik og
praksis: »Som en omhyggelig, udtrykkelig og
kritisk brug af den aktuelt bedste viden, nar
der traffes beslutninger om andre menne-
skers velferd« (Sheldon og Macdonald,
1999) er der saledes et betydeligt begrebs-
messigt sammenfald mellem »evidens« og
»evaluering«. Forskellen mellem de to fano-
mener kommer imidlertid tydeligere frem, nar
vi afgrenser evidensbegrebet til det relativt
nye aspekt, nemlig systematiske forsknings-
oversigter (Rieper og Foss Hansen, 2007).

De systematiske forskningsoversigter (»sy-
stematic reviews«) adskiller sig fra de klassi-
ske litteraturoversigter ved at fglge ngje be-
skrevne procedurer for sggning, udvalgelse
og syntetisering af primarstudier samt proce-
durer for kvalitetssikring af disse. Arbejds-
processen er organiseret i en raekke faser: 1)
Formulering af problemstillingen, 2) Syste-
matisk sggning, 3) Kritisk vurdering af en-
keltstudier og 4) Syntetisering af resultater-
ne. Herudover varierer de nyere typer imid-
lertid med hensyn til sigte. Mens nogle typer

af systematiske forskningsoversigter sigter
mod at vurdere, om indsatser og interventio-
ner virker, sigter de sakaldte realistiske forsk-
ningsoversigter mod at teste og udvikle pro-
gramteorier (Pawson, 2002).

Der er ligeledes udviklet en vifte af arbejds-
former, ved hjlp af hvilke primarstudiernes
resultater kan syntetiseres. Metaanalyse er en
statistisk arbejdsform, der kraver tilgengeli-
ge kvantitative data helst tilvejebragt via
lodtreekningsforsgg. De gvrige arbejdsformer
muligggr, at andre typer af undersggelsesde-
sign og datatyper kan inkluderes i syntesear-
bejdet. I narrativ syntese sammenfattes resul-
taterne argumenterende. I det, der kaldes
»bedste evidenssyntese« (BES), syntetiseres
resultaterne fra alle relevante undersggelser
uanset design under hensyntagen til de fore-
liggende undersggelsers kvalitet. I denne til-
gang kombineres fx kvantitative data ved-
rgrende indsatsers outcome med kvalitative
data vedrgrende implementeringsprocesser
(Bhatti m.fl., 2006).

Et vigtigt fundament for evidensbevaegelsen
etableres i 1930’erne og 1940’erne, da man
eksperimenterer med kontrollerede lod-
trekningsforsgg inden for det medicinske
omrade (Oakley, 2000). Ideen videreudvikles
i 1970’erne, hvor epidemiologen Archie Co-
chrane kritiserer medicinen for ikke at orga-
nisere viden pa en systematisk, palidelig og
kumulativ méde med det resultat, at behand-
linger ofte bliver ineffektive, ja til tider lige-
frem skadelige for patienter (Cochrane,
199911972). 1 forlengelse heraf lanceres i
1992  Dbegrebet evidensbaseret medicin
(EBM) i en artikel i Journal of the American
Medical Association (JAMA) af en forsker-
gruppe ved McMaster universitetet i Canada.
Forskergruppen betegnede sig selv »The Evi-
dence-Based Medicine Working Group«
(Hult, 2006: 82).

Den institutionaliserede evidensbevagelse,
forstaet som etableringen af organisationer,
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der er specialiserede i at producere evidens,
fik pd denne baggrund sit udspring pa det
medicinske omrade med etableringen af det
internationale Cochrane-samarbejde i 1993
(Oakley m.fl., 2005). Cochrane-samarbejdet
udvikledes med afs@t i et internationalt
forskningssamarbejde forankret pa Oxford
University, og flere af forfatterne bag artiklen
1 JAMA engagerede sig i Cochrane.

Senere blev tenkningen udbredt til andre
omrader. Cochranes sgsterorganisation, det
internationale Campbell-samarbejde, blev
etableret i 1999 med fokus pad omraderne
velfeerd, uddannelse og kriminologi (Sha-
dish, m.fl., 2005). Samarbejdet tog navn efter
den anerkendte amerikanske samfunds-
forsker Donald T. Campbell, kendt blandt an-
det fra hans tanker om det eksperimenterende
samfund (Davies, 2004).

Initiativerne til evidensbevaegelsen i Europa
er kommet fra universitetsmiljger og har vee-
ret drevet frem af enkeltpersoner. Men ideen
har vundet politisk stgtte. I England var Blairs
Labour-regering saledes en central aktgr i for-
hold til at udbrede forestillingen om evidens-
basering til andre politikomrader. I 1999
publicerede Blair-regeringen et White Paper
med titlen »Modernising government«. I pa-
piret formuleredes en politik, der understreger
gnsket om, at politiske beslutninger (»policy
making«) baseres pa viden om, hvilke virke-
midler og indsatstyper der virker. Laering skal
fremmes via styrket anvendelse af evidens og
forskning samt via udvikling af nye evalu-
eringsverktgjer (Cabinet Office, 1999: 17 og
20). To ar senere udvidede regeringen per-
spektivet til ogsa at inkludere gnsket om, at
praksis og opgavevaretagelse (»policy delive-
ry«) baseres pd evidens (Cabinet Office Per-
formance and Innovation Unit, 2001).

De politiske opleg blev efterfglgende fulgt
op dels ved at give gkonomisk stgtte til alle-
rede eksisterende evidensproducerende orga-
nisationer, fx The Evidence for Policy and

Practice Information and Co-ordinating Cen-
tre (EPPI) pa Institute of Education, Univer-
sity of London, dels ved at etablere nye orga-
nisationer, blandt andet Social Care Institute
for Excellence (SCIE). @nsket om at fundere
politik- og praksisudvikling pa evidens er i
dag spredt til en raekke lande, herunder de
nordiske.

Nordiske forskere var involveret i tilblivel-
sesfasen i bade Cochrane og Campbell, og
nordiske centre blev hurtigt etableret med ba-
se 1 Danmark. Det Nordiske Cochrane Cen-
tre, der er placeret pa Rigshospitalet, blev sa-
ledes etableret i efteraret 1993 samtidig med
det internationale samarbejde, og Det Nordi-
ske Campbell Center, nu SFI Campbell, der
er lokaliseret pa SFI, Det Nationale Forsk-
ningscenter for Velfard, blev etableret i 2002.

Evidensbevagelsens institutionelle forank-
ring i Danmark blev saledes bestemt af de ek-
sisterende forskningsbaserede netvarkskon-
figurationer. Det Nordiske Cochrane Centre
blev, via en klinisk forsker med kompetence
inden for metaanalyse, forankret pa et hospi-
tal teet pad den kliniske forskning, mens Det
Nordiske Campbell Center, via en forsker
med kompetence inden for socialforskning,
blev forankret pa SFIL.

Udviklingen gav plads til etableringen i 2006
af en sarskilt evidensproducerende organisa-
tion pa uddannelsesomradet kaldet Clearing-
house for uddannelsesforskning pa Dan-
marks Padagogiske Universitetsskole, Aar-
hus Universitet. Denne proces var mere dre-
vet af politisk-administrative interesser, der
brugte OECD som lgftestang, end direkte af
forskningsmessige interesser (Hansen og Ri-
eper, 2006).

Forskelle og ligheder mellem evaluering
og evidens

Forskelle og ligheder mellem evaluering og
evidens kan nu opsummeres saledes:
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Begge fanomener er udviklet som redskaber
til styring af offentlige indsatser (bade vel-
ferdsydelser og regulering) gennem viden og
informationer, og de er begge baseret pa sam-
fundsvidenskabelige metoder. Begge begre-
ber har en bred betydning, men afgresningen
af evidens til forskningsoversigter ggr, at be-
grebet evidens bliver mere entydigt end eva-
lueringsbegrebet.

Forskellene er, at evaluering (igen forstaet
som politik- og programevaluering) har en
betydelig lengere tilblivelses- og udviklings-
historie end de systematiske forskningsover-
sigter, som fg@rst begyndte at blive institutio-
naliseret i 1990’erne. En anden forskel er, at
evalueringer kan og bliver gennemfgrt af
mange forskellige aktgrer i vidt forskellige
organisationer, mens evidens (forskningso-
versigter) udarbejdes i specialiserede organi-
sationer (fx Campbell). En tredje forskel, og
maske den vigtigste, er at systematiske forsk-
ningsoversigter, i kraft af at de sammenfatter
flere omhyggeligt udvalgte primarstudier,
tillegges hgjere kvalitet og troverdighed end
enkelte evalueringsstudier normalt ggr. De
har séledes en hgjere vidensautoritet end eva-
lueringer, som imidlertid udggr en del af fg-
dekaden til forskningsoversigter.

Antagelser om forholdet mellem
evaluering og evidens

I dette afsnit vil en reekke antagelser om for-
holdet (og evt. pavirkninger) mellem evalue-
ring og evidens blive diskuteret. Det vil vere
pa baggrund af forfatternes erfaringer fra
1990’erne og 00-artiet, og det vil blive forsggt
at komme med bud pa udviklingen fremover.

Der kan formuleres fglgende antagelser om
forholdet mellem evaluering og evidens:

e Parallel udvikling — ingen navneveaerdig
gensidig pavirkning. Evalueringspraksis
vil fortsat tilbyde sin viden, mens forsk-
ningsoversigter tilbyder en supplerende
viden.

¢ Evidens vil pavirke evalueringsfeltet me-
todemassigt, saledes at de kvalitetskrav,
der stilles til primarstudier, som udvzl-
ges til at indgd i en systematisk forsk-
ningsoversigt i stigende omfang vil smit-
te af pa evalueringspraksis. Vi tenker her
iseer pa, at kravet om, at primeerstudier sa
vidt muligt skal vaere udformet som lod-
trekningsforsgg (»Randomized control-
led trials« — RCT) overfgres til evaluerin-
ger.

¢ Evidens bliver den »nye evalueringsbgl-
ge«. Nar vi i 2020 ser tilbage pa udviklin-
gen af evalueringspraksis, vil artiet fra
2010 til 2020 vaere domineret af systema-
tiske forskningsoversigter.

I det fglgende vil hver udviklingstendens kort
blive omtalt nermere.

Parallel udvikling

For praktikere og politiske beslutningstagere
vil der vaere et stgrre tagselvbord af viden og
informationer. Evaluerings-tsunamien vil
fortsaette med skiftende fokus, som i 00-arti-
et har veret pa effekter (resultatbaseret sty-
ring), og som fremover kan svinge over til at
omfatte bade processer (implementering) og
effekter og til at legge mere vagt pa bruger-
nes (brugerne af indsatserne) vurderinger.

Og de specialiserede evidens-organisationer
vil fortsette med at producere og formidle
forskningsoversigter til fagprofessionelle og
beslutningstagere, som vil anvende, hvad de
finder relevant og trovaerdigt — og legitimt —
uanset, om det er evalueringer eller systema-
tiske forskningsoversigter.

Evidens vil pavirke evalueringsfeltet

Her er der tale om, at de (forskellige) krav
som organisationer, der udarbejder og for-
midler systematiske forskningsoversigter,
stiller til primerstudierne, vil péavirke ud-
formning og gennemfgrelse af evalueringer.
Dels fordi evaluatorer kan gnske, at deres
evalueringer indgar i en fremtidig forsk-
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ningsoversigt, dels fordi den metodedebat,
der foregar i forbindelse med evidensbegre-
bet, som deltagere ogsa har mange aktgrer fra
evalueringsfeltet, og det gelder bade pa be-
stiller- og udfgrersiden. For eksempel har
knes®tningen af evidenshierarkiet gennem
manualer og guidelines, fra is@r Cochrane
samarbejdet pa det medicinske omrade (som
er spredt til andre omrader), haft en betydelig
indflydelse pa udformningen af evalueringer
og pa, hvilke krav der stilles fra fonde og
myndigheder, der finansierer evalueringer.

Der forventes endvidere i stigende grad krav
om, at forberedelse af nye evalueringer skal
indeholde referencer til relevante systemati-
ske forskningsoversigter pa det pagaldende
omrade. Denne tendens ses bl.a. i amerikan-
ske fonde. Og nye evalueringer iverksattes
kun, hvis der ikke foreligger relevante forsk-
ningsoversigter, eller hvis der er et klart be-
hov for at opdatere foreliggende forsknings-
oversigter. Man ma imidlertid ogsa holde sig
for gje, at forskningsoversigter (som allerede
nzvnt) kan udarbejdes pa baggrund af flere
metoder og pa forskelligt grundlag (jf. Paw-
son, 2002; Launsg og Rieper, 2010), hvor
evidensstigen ikke alene er udgangspunktet.

Disse pavirkninger kan vurderes forskelligt.
Pa den negative konto kan man havde, at evi-
densbevagelsen har underlagt evaluerings-
feltet en design- og metodemassig spaende-
trgje (RCT og lignende). Pa den positive side
kan man hébe (og allerede nu se), at metode-
debatten omkring evidens medvirker til, at
evalueringsfeltet bliver sig kvaliteten i evalu-
eringer mere bevidst, og at kvaliteten af eva-
lueringer derfor antagelig vil blive hgjnet
fremover.

Evidens bliver den »nye evaluerings-
bglge« af evaluering

Mange forfattere har anskuet udviklingen af
evalueringer i forskellige faser eller »bglger«
eller »arenaer« (Dahler-Larsen, 2007; Ve-
dung, 2010).

Den fgrste fase er den videnskabeligt basere-
de evaluering fra USA i 1960’erne, som var
orienteret mod instrumentel anvendelse. Den
anden bglge var et opggr herimod. Den byg-
gede pa en anden videnskabsopfattelse og var
orienteret mod demokrati og dialog. Den
tredje, nyliberale evalueringsbglge, rettede
sig mod idealet om, at evaluativ information
skulle indgé i mal- og resultatstyring, hvilket
var svert at gennemfgre (Mayne, 2010). Den
fjerde bglge kan man sé kalde evidensbglgen,
hvor man forsgger at indfri habet fra den
tredje bglge, nemlig at frembringe trovaerdig
viden om effekter af indsatser og at indbygge
forskning via systematiske forskningsover-
sigter i programpakker som fx evidensbaseret
familierddgivning.

2010’erne

De tre forskellige forhold mellem evaluering
og evidens udelukker ikke hinanden, men
man kan overveje, hvilke tendenser, der ind-
til nu har veeret de sterkeste, og hvilke der vil
blive styrket fremover.

Vores vurdering er, at den anden udviklings-
tendens, nemlig at evidens vil pavirke evalu-
eringsfeltet p& godt og ondt, allerede kan ob-
serveres, og at den vil blive forsterket, men
ogsa mere differentieret — altsa ikke kun med
udgangspunkt i evidenshierarkiet. Vi tror ik-
ke, at der vil blive tale om en ny evaluerings-
bglge som sadan, men systematiske forsk-
ningsoversigter er klart kommet for at blive i
en stadig mere forskningspraeget verden.
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Kontraktstyring har i lgbet af de sidste artier vundet
indpas som et universelt styringsinstrument i den dan-
ske centraladministration. Pa baggrund af en analyse
af kontrakter indgaet mellem statslige styrelser og de-
partementer i 1995, 2000, 2005 og 2008 undersgger
artiklen udviklingen i kontraktstyring. Den fgrste bgl-
ge af kontrakter afspejlede en »noget-for-noget« tan-
kegang, hvor styrelserne fik ggede frihedsgrader til
gengeld for opstillingen af mere preacise krav til op-
gavevaretagelsen. Over tid har kontrakterne bevaget
sig mod et mere ensidigt fokus pé resultatkrav, lige-
som de i stigende grad retter sig mod styrelsernes om-
givelser. Udviklingen afspejler, hvordan det danske
system legger op til en gradvis tilpasning af styrings-
redskaber til forskellige formél og interesser i de en-
kelte styrelser og ministerier.

Kontrakter er et af de mest anvendte sty-
ringsredskaber i den offentlige sektor. I sta-
ten har de varet anvendt siden starten af
1990’erne og er i dag udbredte bade i cen-
traladministrationen, hvor alle styrelser har
resultatkontrakter, og ved styringen af en
lang rakke statslige institutioner. I regioner
og kommuner er kontrakterne kommet sene-
re til, men ogsa her har de hurtigt spredt sig.
KREVI har fx opgjort, at to ud af tre kom-
muner anvendte kontrakter i 2007, og at kon-

trakterne blev brugt pa alle sektoromrader
(KREVI, 2008).

I sin oprindelige form byggede kontraktsty-
ringen pa en »noget for noget«-tankegang,
hvor pracise krav til fx en styrelses opgave-
varetagelse var modsvaret af ggede friheds-
grader, is@r pa gkonomi- og personaleomra-
det. En vasentlig del af baggrunden var da
ogsa den decentraliseringsfilosofi, som den-
gang karakteriserede dansk styringstaenk-
ning. I samme periode lanceredes ogsa fri-
kommunerne og pa universiteterne frifakulte-
terne. I et internationalt perspektiv er det og-
sd nerliggende at koble kontraktstyringen
sammen med det sékaldte New Public Mana-
gement-paradigme, som — blandt andet —
pladerede for et gget fokus pa mélopfyldelse
ledsaget af ledelsesmessige frihedsgrader.
Imidlertid er anvendelsen af kontrakterne
over tid forskudt i retning af et mere ensidigt
fokus pa resultatkrav (Binderkrantz og Chri-
stensen, 2009a). Det svarer til erfaringerne
med andre typer af styringsredskaber, som
gradvist udvikler sig i takt med deres udbre-
delse og tilpasning til forskellige formal og
interesser.
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Artiklen undersgger, hvordan kontraktstyrin-
gen af danske statslige styrelser har udviklet
sig siden introduktionen i 1990’erne. Der-
med giver den et overblik over kontraktind-
holdet, som ikke tidligere har varet etableret:
Hvilke typer af aktiviteter og malsetninger
indeholder kontrakterne? Og i hvilket om-
fang lever styrelserne op til kontrakternes
krav? Grundlaget for artiklen er en indsam-
ling og kodning af kontrakter og virksom-
hedsregnskaber for samtlige styrelser med
kontrakt i udvalgte ar i perioden fra 1995 til
2008.

Kontraktstyring: inspirationskilder og
udvikling

Kontraktstyring er ingenlunde en dansk op-
findelse. Anvendelsen af kontrakter og andre
former for malstyring kan ses som led i en in-
ternational New Public Management-be-
vagelse. NPM er en samlebetegnelse for et
set af anvisninger for den offentlige forvalt-
ning, som kom pa dagsordenen i mange lan-
de fra slutningen af 1970’erne. Bade spgrgs-
malet om statens stgrrelse og indretning ind-
gar i NPM, og blandt de centrale komponen-
ter er forsgg pa at opstille mal for »perform-
ance« i den offentlige sektor, stgrre fokus pa
kontrol med prastationer og ressourcefor-
brug og anvendelse af ledelsesredskaber in-
spireret af den private sektor (Hood, 1991: 3-
5). OECD har veret en vigtig bannerfgrer for
NPM-inspirerede reformer og har bidraget til
spredningen af sddanne ved fx at foresla kon-
traktstyring i medlemslandene (Christensen
og Lagreid, 2007; OECD, 2005).

Kontraktstyringens opstilling af krav til »per-
formance« koblet med en bevegelse vak fra
traditionel hierarkisk styring til stgrre fri-
hedsgrader signalerer klart inspirationen fra
NPM. Idéen er, at opstillingen af klare resul-
tatkrav vil give styrelserne incitament til
hgjere malopfyldelse pa de omrader, der ind-
gar i kontrakten, og samtidig ggre det lettere
efterfglgende at vurdere effektivitet og
malopfyldelse. Kontrakterne kan dermed ses

som et forsgg pa at lgse delegationsproble-
met, der opstar, nar en regering ma overlade
vasentlige opgaver til underordnede enheder,
som man ikke har sikkerhed for arbejder
malrettet og loyalt for at varetage opgaverne
(Binderkrantz og Christensen, 2009b).

Kernen i kontraktstyring er indgéelsen af en
skriftlig aftale mellem en underordnet og en
overordnet myndighed, som specificerer en
rekke krav til den underordnede myndigheds
arbejde. Allerede det antyder, at der ikke er
tale om kontrakter i retlig forstand, hvor juri-
disk bindende aftaler mellem uafh@ngige
parter kan blive genstand for domstolsprgvel-
se. Carsten Greve skelner da ogsd mellem
»harde« kontrakter (anlegsentrepriser, ind-
kgb og ogsa udliciteringer) og »blgde« kon-
trakter indgdet internt i et hierarkisk system
(Greve, 2000: 154-155). Netop indlejringen i
hierarkiet er et centralt aspekt ved kontrakt-
styringen. Kontrakterne kan ses som et led i
departementernes styring af styrelsernes op-
gavevaretagelse. Nar man diskuterer incita-
menter til at opfylde kontrakterne, er den hie-
rarkiske relation central. Uanset om der di-
rekte i kontrakterne er opstillet sanktioner el-
ler belgnninger, er der rig mulighed for, at
kontraktopfyldelsen kan fa konsekvenser
savel for styrelsen som organisation som for
styrelsesdirektgren. Med Fritz Scharpfs ram-
mende udtryk er kontrakterne indgéet i »hie-
rarkiets skygge« (1997). Det kan generelt
pavirke styrelsernes dispositioner, for det
fgrste fordi de ved, at en overordnet instans
alternativt kunne diktere et mal, og for det
andet fordi den overordnede instans har det
sidste ord ved vurderingen af kontraktefterle-
velse og performance i gvrigt. Man kan ikke
engang udelukke, at der her bliver brugt an-
dre »performance-kriterier« end kontraktens.
Kontrakten er dermed ikke bare en Igsning pa
et agentproblem; den reprasenterer ogsa en
mulighed for at fa afstemt forventningerne
inden for en hierarkisk relation, som i dob-
belt forstand er asymmetrisk.
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Nar NPM gang efter gang bliver gjort til en
central inspirationskilde, er det vasentligt at
fastholde paradigmets karakter af en 1gs sam-
lebetegnelse anvendt om ret forskellige refor-
mer. Reformbestrabelser, der pa overfladen
ser ens ud, dekker over meget forskelligt
indhold og tilgang. I New Zealand og Stor-
britannien, som tidligt og tilsyneladende ra-
dikalt indfgrte NPM-reformer, skete det top-
styret, sa hele administrationen pa samme tid
blev pélagt anvendelsen af fx resultatkrav.
Andre steder — fx Holland og Tyskland — har
man valgt en mere gradvis tilgang, hvor mi-
nisterier og styrelser selv har kunnet valge,
om de ville indgad i reformtiltagene (Mol,
1989; OECD, 2005; Klages og Loffler,
1998). Men selv i fx Storbritannien har den
centraliserede strategi givet plads til meget
betydelig variation fra omrade til omrade og
fra tidspunkt til tidspunkt (Flinders, 2008).

Den store forskel i implementeringen af
umiddelbart ensartede forvaltningsreformer i
forskellige lande antyder betydningen af,
hvilken institutionel kontekst reformerne
indgar i. Institutioner kan begrense reform-
tiltag, men udger ogsa mulighedsstrukturer,
som leder implementeringen i bestemte ret-
ninger (Gregory og Christensen, 2004: 63).
De samme idéer om NPM finder altsi for-
skelligt udtryk alt efter landet og konteksten
(Christensen og Lagreid, 2007).

To aspekter er sarligt vigtige: Er forvaltnin-
gen for det fgrste allerede organiseret pa en
made, der i sammenhangen svarer til NPM-
idéerne? Her var det fx ngdvendigt med om-
fattende reorganiseringer af den britiske for-
valtning med opbygning af en styrelsesstruk-
tur for at kunne indfgre resultatstyring. Er det
for det andet muligt at gennemfgre centralt
konciperede reformer? Her er der betydelig
forskel pa, hvor sterkt de centrale ministeri-
er sa som finansministerierne og premiermi-
nistrenes kontorer star i forskellige lande
(Christensen og Jensen, 2009).

Dansk centraladministration var i det lys
kontraktparat. Ministerierne var allerede i
vidt omfang organiseret efter en departe-
ments-styrelsesmodel. Det var et resultat af
en gradvis udvikling, hvor forskellige udvalg
havde anbefalet en sddan struktur, som lang-
somt var blevet indarbejdet i det meste af
centraladministrationen (Finansministeriet,
2006). En vasentlig betingelse for indfgrel-
sen og spredningen af resultatkontrakter var
dermed pa forhénd til stede. Men samtidig
indeb&rer ministrenes ressortansvar, at de
enkelte ministre og ministerier har stor auto-
nomi (Greve, 2006: 146; Pedersen, Sgrensen
og Vestergaard, 1997: 106). Er man fgrst ud-
peget som minister, har man bemyndigelse
ikke alene, for s& vidt angar de faglige opga-
ver inden for ministeromradet, men ogsa til
at treeffe beslutninger vedrgrende ministeriets
organisering og styring. Det satter spor ned
gennem embedshierarkiet. Derfor er det van-
skeligt at gennemfgre centralt dikterede, ja,
selv centralt koordinerede reformer. Der er i
stedet lagt op til en mere gradvis tilgang,
hvor frivillighed er et barende princip, og
hvor de enkelte ministerier har stort raiderum
i tilpasningen af reformerne til deres eget
koncept.

Som artiklen vil vise, har disse forventninger
i meget hgj grad slaet igennem i forhold til
kontraktstyringens udbredelse. Samtidig be-
tyder den eksisterende departements-styrel-
sesstruktur, at der er stort potentiale for, at re-
formen kan sprede sig, safremt de relevante
aktgrer ser et formal hermed. Endelig har
man tilpasset kontrakterne til den konkrete
kontekst og de bergrte interesser i ministeri-
erne og deres enkelte styrelser. Men dermed
er der ogsd dbnet for en gradvis bevegelse
vk fra de oprindelige idéer i takt med, at an-
dre og nye aktgrer satter deres preg pa kon-
trakterne. Man kan sdledes se, hvordan de
politiske interesser i de enkelte styrelsers om-
givelser i stigende grad pavirker kontrakter-
nes indhold og dermed den konkrete opstil-
ling af krav til styrelsernes indsats.
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Artiklens empiriske grundlag

Artiklen bygger pa en analyse af resultatkon-
trakter og opfglgningen pa disse i arsrappor-
ter og virksomhedsregnskaber. Analysen
starter 1 1995 kort tid efter indfgrslen af kon-
traktstyring og omfatter herudover é&rene
2000, 2005 og 2008, som er det seneste 4r,
hvor det er muligt at opggre malopfyldelsen.
Vi har medtaget alle statslige styrelser med
kontrakt i de pageldende ar. Kontrakter an-
vendes ogsa i regioner og kommuner og i for-
hold til statslige institutioner, men fokus er
alene pa kontrakter mellem ministeriernes
departementer og styrelser. Udgangspunktet
for indsamlingen af kontrakter har veret li-
ster over samtlige statslige styrelser i de rele-
vante ar. Vi har kontaktet de nuverende sty-
relser med henblik pé at fa kontraktmaterialet
og har herudover suppleret med materiale fra
departementer, Finansministeriet og Persona-
lestyrelsen samt Rigsrevisionen for at opna et
sandsynligvis komplet st af kontrakter og
virksomhedsregnskaber. Der har overalt
varet stor imgdekommenhed over for vores
projekt.

Resultatkontrakterne bestar typisk af en ge-
nerel indledning fulgt af et s@t af specifikke
krav til styrelsens indsats. Analysen bygger
pa kodning af de enkelte resultatkrav. Vi har
registreret kravets indhold i form af den akti-
vitet eller den malsatning, som styrelsen skal
na. Pa dette grundlag har vi konstrueret mal
for hver kontrakts indholdsmassige sam-
mensatning. Opfglgningen pa styrelsernes
opfyldelse af kontrakter sker i styrelsernes
virksomhedsregnskaber. 1 forbindelse med
deres speciale har Mogens Holm og Kirstine
Korsager (Holm og Korsager, 2009) indsam-
let arsrapporter og virksomhedsregnskaber
svarende til hver enkelt kontrakt i det samle-
de datasat. Det har veret muligt for samtlige
kontrakter med undtagelse af enkelte kon-
trakter fra 1995, hvor der endnu ikke fandtes
en systematisk ordning med afleggelse af
virksomhedsregnskab. Med udgangspunkt i
regnskaberne er det registreret, om hvert en-

kelt krav kan betragtes som opfyldt. Det har
veret muligt at genfinde og vurdere opfyl-
delsen af kravene fra resultatkontrakterne i
omkring 90 pct. af tilfeldene (For n®rmere
diskussion se: Holm og Korsager, 2009).

Udbredelsen af kontraktstyring
Kontraktstyring kom pa den forvaltningspoli-
tiske dagsorden for fgrste gang i 1991, da den
borgerlige regering lancerede de sakaldte
»fristyrelser«. Finansministeriet spillede den
centrale rolle i udvalgelsen af styrelser og
formuleringen af kontraktstyringsregimet.
Med kontrakterne fulgte en budgetgaranti,
som sikrede styrelserne mod nedskaringer i
kontraktperioden (Greve, 2000: 157-8). De
fgrste kontrakter var siledes karakteriseret af
den »noget for noget«-tankegang, som er be-
skrevet i indledningen. Kernen i kontraktsty-
ringen overlevede regeringsskiftet i 1993, om
end den socialdemokratisk ledede regering
udskiftede betegnelsen »fristyrelser« med det
mindre liberalt og mere teknokratisk prege-
de »kontraktstyrelser«.

De fgrste seks fristyrelser blev etableret 1. ja-
nuar 1992, og aret efter fulgte yderligere
seks. Blandt dem var bade styrelser og for-
skellige typer af statsinstitutioner som fx Na-
tionalmuseet og Statsbiblioteket i Arhus.
Som tabel 1 viser, var der i 1995 i alt ni sty-
relser med resultatkontrakter. Det svarer fint
til idéerne om indfgrelsen af kontraktstyring
som et instrument i et mindre antal styrelser.
Allerede fem ar senere havde flertallet af sty-
relserne indgéet kontrakt, og i 2005 og 2008
var kontraktstyring i praksis udbredt til hele
centraladministrationen. Kontrakterne vandt
sdledes ganske let udbredelse, sandsynligvis
pa grund af den vide anvendelse af depart-
ments-styrelsesmodellen og pa grund af mu-
lighederne for at tilpasse kontraktstyringen
til lokale ledelses- og styringskoncepter.

I perioden fra 1995 til 2005 skete der, som ta-
bel 1 viser, n@sten en fordobling af antallet af
krav, og der er dermed sket en gradvis ud-

57




Tabel 1: Oversigt over kontrakter

1995 2000 2005 2008
Antal styrelser 50 56 59 62
Styrelser med kontrakt 9 35 54 58
Procentdel styrelser med kontrakt 19 63 92 94
Antal krav 179 1.103 1.998 1.761
Gennemsnitligt antal krav 19,9 31,5 37,0 30,4

bygning af kontrakterne med stadigt flere
specifikke krav. Det kan afspejle en @ndret
tilgang til anvendelsen af kontrakter eller
simpelthen, at det er lettere at opstille krav pa
stadigt flere omrader end at fjerne eksisteren-
de krav fra kontrakterne. Interessant er imid-
lertid, at der sker ikke blot en opbremsning,
men et vist fald i det gennemsnitlige antal
krav fra 2005 til 2008. Det tyder pa en be-
vidst prioritering af kontraktindholdet i ret-
ning af et lavere antal resultatkrav. Det er i
gvrigt en udvikling, som Finansministeriet
har stgttet.

Kontraktindhold:

NPM-inspiration og lokal tilpasning
Resultatkontrakternes kerne er en rekke krav
til styrelsernes indsats i kontraktperioden.
Der er tale om meget forskelligartede krav,
som straekker sig fra atholdelsen af et enkelt-
stdende arrangement eller udarbejdelsen af et
arbejdspapir til krav om fastsatte reduktioner
af sagsbehandlingstider eller gget produktivi-
tet. Samtidig er der forskel pa, om kravene
vedrgrer aspekter af styrelsens arbejde, som
er direkte relevante for borgere og virksom-
heder, eller om de snarere retter sig mod in-
terne forhold fx i form af omorganiseringer.
Kravenes sammens®tning har ganske store
konsekvenser for vurderingen af resultatkon-
trakternes potentiale for at forbedre styrelser-
nes »performance«.

I tabel 2 er samtlige resultatkrav opdelt efter,
hvilken type mal der er tale om. For det forste
kan der veare tale om projektinitiering, hvor

styrelsen forpligter sig til at gennemfgre ud-
valgsarbejder, kampagner, konferencer eller
til at udarbejde forskellige typer af dokumen-
ter. For det andet retter en del krav sig mod
organisationstilpasning i form af fx strategi-
er for it-anvendelse, personalepolitik eller
omorganiseringer. Den tredje hovedkategori
er indholdskrav til styrelsens varetagelse af
samfundsmassige kerneopgaver. Den omfat-
ter krav vedrgrende sagsbehandlingstid og
-kvalitet samt krav om brugerundersggelser
og tilfredshedsmalinger. Fjerde type krav
handler om produktion, dvs. krav til antallet
af producerede enheder i styrelsen, mens
femte kravtype gér pa produktiviteten og der-
med styrelsens omkostningseffektivitet. En-
delig omfatter kategorien andre krav, fx mi-
nisterbetjening og generelle krav om samar-
bejde og kommunikation.

I fgrstegenerations-kontrakterne indgik in-
ternt rettede krav med betydelig vaegt. Kon-
trakterne blev i hgj grad anvendt til organisa-
toriske tilpasninger med vagt pa @ndrede
procedurer, omorganiseringer og personale-
massige tiltag. Det er til gengazld en type
krav, der mister terren i perioden, og i slut-
aret 2008 udggr de kun halvt sa stor en andel
som i 1995. Ogsa projektinitiering fylder en
del i de fgrste kontrakter, og iser i 2000 og
2005 gar rigtigt mange krav pa igangsattelse
af forskellige typer af analyser og udarbej-
delse af dokumenter, primart af en mere
uforpligtende karakter som pjecer eller ar-
bejdspapirer. Frem til 2008 falder andelen en
del, idet de her kun udggr 25 pct. af kravene.
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Tabel 2: Kontrakternes kravindhold

1995 2000 2005 2008
Projektinitiering, heraf: 20 31 31 25
— analyse og evaluering 10 11 8
— uforpligtende dokument 1 10 10 6
— forpligtende dokument 5 4
— projekter og kampagner 6 3 5 3
Organisationstilpasning, heraf: 29 28 21 15
— it-anvendelse 3 6 9 6
— lgnspergsmal 4 2 0 0
— omorganisering 4 3 1 1
— personalepolitik 5 5 2 2
— procedurer og arbejdsgange 8 2 3 2
— styringssystemer 4 7 4 3
Indholdskrav, heraf: 17 14 20 28
— brugerundersggelse 5 4 5 2
— sagsbehandlingstid 5 6 10 13
— kvalitets- og servicekrav 6 4 10
— tilfredshedsmal 1 0 0 3
Produktionskrav 13 13 14 18
Effektivitetskrav, heraf: 16 7 5 5
— produktivitetskrav 8 3 2 2
— skonomiske resultater 6 3 3 3
Andre krav, heraf: 5 7 9 8
— samarbejde 3 3 4 4
N 9 35 54 58

Krav til indholdet i opgavevaretagelsen vin-
der til gengeld terreen. I startaret fyldte de ca.
17 pct., mens de udggr 28 pct. i 2008. Iszr
krav, der vedrgrer kvaliteten af styrelsernes
opgavevaretagelse og sagsbehandlingstider,
er steget markant. Ogsd produktionskrav —
altsa krav der vedrgrer antallet af producere-
de enheder — indgar med vesentlig veegt i de
nyeste kontrakter, om end udviklingen her ik-
ke er sd markant. Krav, der omhandler de an-
vendte ressourcer, er til gengzld primart at
finde i de allerfgrste kontrakter. Her udggr de
16 pct. af alle krav, mens de falder til 5 pct.

igennem perioden. Endelig fylder kategorien
andre krav, herunder is@r krav til samarbejde
ud af huset, omkring 8 pct.

Samlet afspejler det en markant udvikling si-
den introduktionen af de fgrste resultatkon-
trakter. Fgrstegenerationskontrakterne var et
redskab til tilpasning af organisation og res-
sourceforbrug. Kravene var i hgj grad ind-
adrettede. Det @ndrer sig over perioden. I
2008 er der ikke mange krav, der omhandler
omstruktureringer og arbejdsgange internt i
styrelsen. Ligeledes er ressourcespgrgsmalet
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gledet i baggrunden. Til gengald handler det
i hgjere grad om at sikre levering af styrel-
sernes ydelser — gerne i hgj kvalitet, til bru-
gernes tilfredshed og inden for rimelig tid.

Lige sa igjnefaldende er, hvordan noget for
noget-tankegangen hurtigt gled helt i bag-
grunden. I det oprindelige tankegods indgik,
at opstillingen af pracise krav til opgaveva-
retagelsen skulle ledsages af ggede gkonomi-
ske frihedsgrader. Som illustreret i tabel 3 var
det da ogsa et markant element i den fgrste
generation af kontrakter. Styrelserne fik ga-
rantier for de budgetmassige rammer i kon-
traktperioden, de fik tildelt flere midler, og
de fik udvidet kompetence i lgn- og budgets-
ager. Allerede i 2000 var dette element imid-
lertid stort set forsvundet fra kontrakterne.
Kun en mindre del af kontrakterne indeholdt
her stgrre dispositionsfrihed til styrelserne. I
de senere ar falder dette element sa godt som
helt ud.

Kontrakterne afspejler i mangt og meget de
herskende politiske strgmninger. De fgrste
kontrakter barer tydeligt preg af NPM-in-
spirationen i dens mere liberale og decentra-
liseringsvenlige version. De fremstar som et
instrument til organisationstilpasning og pri-
oritering og fokuserer pa gkonomiske resul-
tater kombineret med frihedsgrader. Gen-
nemlasningen af kontrakterne viser ogsa, at
mange formuleringer er enslydende pé tvers
af kontrakterne, hvilket understreger Finans-

ministeriets rolle som igangsatter og koordi-
nator. I takt med spredningen af kontrakterne
til alle styrelser sker der en dramatisk udvik-
ling i kontrakternes indhold. Det oprindelige
tankegods fra NPM bliver fortrengt, og kon-
trakterne retter opmarksomheden mod sty-
relsens bidrag til ministeriets og ministerens
politik. Det drejer sig om at sikre policy-out-
put, ikke mindst pd parametre, som brugere,
klienter og politikere prioriterer hgjt. De en-
kelte ministerier benytter som forventet deres
betydelige autonomi til at preege kontrakter-
nes indhold.

Opfyldelsen af kontrakternes mal

En ting er at opstille krav, en anden er at op-
fylde dem. Sa i hvilket omfang lever styrel-
serne op til kontrakternes krav? Her viser det
sig for det fgrste, at malopfyldelsen stiger
over tid. I 1995 lykkedes det for kontraktsty-
relserne at opfylde 61 pct. af malene. I 2000
og 2005 14 styrelserne gennemsnitligt pa hen-
holdsvis 65 og 70 pct., og i 2008 var malop-
fyldelsen pa 74 pct. Overordnet set har sty-
relserne altsd paen succes med at imgdekom-
me kravene til deres opgavevaretagelse. Er
det sé kun de blgde krav sa som udarbejdelse
af et arbejdspapir eller aftholdelse af en kon-
ference, der giver en hgj malopfyldelse? El-
ler gelder det samme hardere krav som kor-
tere sagsbehandlingstid og hgjere brugertil-
fredshed?

Tabel 4, som illustrerer opfyldelsen af samt-

Tabel 3: Kontrakternes gkonomiske implikationer

1995 2000 2005 2008
Budgetgaranti 78 3 2 0
Flere midler 67 6 7 0
Faerre midler 44 6 4 2
Delegation pa lgnomradet 78 9 0 0
@Jkonomisk delegation 56 6 2 2
N 9 34 54 58

60




Tabel 4: Kravindhold og malopfyldelse

Opfyldt Delvist opfyldt Ikke opfyldt Antal krav
Projektinitiering 75,9 12,2 11,9 1.367
Organisationstilpasning 68,8 16,8 14,4 937
Indholdskrav 68,8 13,9 17,3 873
Produktionskrav 76,3 12,8 10,9 713
Produktivitetskrav 68,0 13,4 18,6 231
Andre krav 83,9 9,8 6,3 378
Alle krav 73,4 13,4 13,2 4.499

lige enkeltkrav fordelt pa type, viser rigtigt
nok, at der er en rimelig hgj malopfyldelse i
forhold til den blgde projektinitiering. Men
opfyldelsen af produktionskrav ligger ogsa
hgjt, og der er ikke den store variation i
malopfyldelsen péd tvers af kravkategorier.
Det er altsa ikke sddan, at det er de umiddel-
bart let opnaelige krav, der fgrer til en hgj
malopfyldelse. Over hele linjen lykkes det
for styrelserne at opna fuld opfyldelse af me-
re end to tredjedele af alle krav.

To forbehold er dog meget vesentlige i vur-
deringen af mélopfyldelsen. For det forste
har vi taget styrelsernes oplysninger ved-
rgrende opfyldelsen af de enkelte resultat-
krav for pélydende. Der er sandsynligvis et
vist spillerum, nar man i forbindelse med érs-
rapporten skal afrapportere opfyldelsen. Ikke
desto mindre geelder det for mange mal, at
det ret klart lader sig vurdere, om de er op-
fyldte eller ej. Men s er der det andet forbe-
hold. En foruds@tning for at blive imponeret
over en hgj malopfyldelse er jo, at kontrak-
ternes krav til styrelserne er relativt ambi-
tigse. Er der tale om mal af mere symbolsk
karakter, er der n&ppe grund til den store be-
gejstring. Det galder sa meget mere, som
styrelserne selv spiller en central rolle i for-
handlingerne om deres resultatkontrakter.

Vi er altsé tilbage i den delegationsproblema-
tik, som er navnt ovenfor. Det gaelder s& me-
get mere, som styrelserne har den stgrste ind-

sigt og viden inden for deres arbejdsomrade
og derfor har god mulighed for at pavirke
kontraktindholdet i en retning, der ikke giver
alt for store problemer med malopfyldelsen.
Omvendt giver hele systemet med jevnligt
tilbagevendende kontrakter og afrapporterin-
ger departementerne som den anden aftale-
part stgrre indsigt i styrelsens omrade. Sam-
tidig er der lgbende fokus pa forskellige
aspekter af styrelsernes opgavevaretagelse
fra departementer, ministre, partier og medi-
er. Her giver kontrakterne en lejlighed til at
palegge styrelserne resultatkrav pa omrader,
der opleves som vasentlige. Der er derfor
grund til at tro, at malopfyldelsen, om end
den ikke udggr en perfekt indikator, i et eller
andet omfang afspejler succes med at levere
de ydelser, der efterspgrges. Det gelder spe-
cielt, hvor man holder krav- og malspecifika-
tioner konstante over en langere periode, sa-
ledes at der bliver mulighed for systematisk
at overvage virksomheden inden for styrel-
sens kerneomrader.

Konklusion:

fra frihedsgrader til opgaveindhold
Kontraktstyring er inden for centraladmini-
strationen pa f ar forvandlet fra et spadt for-
sgg til en universel ledelses- og styringsmo-
del. I samme periode er der sket en markant
udvikling i kontraktkonceptet. Det, der for
snart tyve ar siden blev lanceret som en libe-
ralt tenkt noget for noget-decentralisering,
blev hurtigt forvandlet til en teknokratisk sty-
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ringsmodel. Det indebarer, at kontrakterne,
som aldrig har veret bindende aftaler, men
gensidige og udtrykkelige formuleringer af
styringsgrundlaget i forhold til hver enkelt
styrelse, kan fungere som et supplement til
myndighedshierarkiet. De er i dobbelt for-
stand formuleret i1 hierarkiets skygge. De un-
derstreger 1) departementernes (og ministre-
nes) position som dem, der har det sidste ord,
og 2) departementernes sterke athengighed
af den sagkundskab, som de specialiserede
styrelser rader over.

Ofte har man fremstillet kontraktstyringen
som et klart indicium for Finansministeriets
steerke rolle inden for centraladministratio-
nen og for den gkonomiske styrings primat.
Det er en vinkling, der ikke holder. Ganske
vist var det saddan, at Finansministeriet i hgj
grad var initiativtageren, ja, entreprengren,
der lancerede og sikrede kontraktstyringens
udbredelse. Men ressource- og effektivise-
ringsperspektivet, som trods alt var der i den
allertidligste fase, er i nutidens kontrakter
trengt fuldstendigt ud. Man kan, ud fra en
politologisk vinkel, tage det som et udtryk
for, hvor ringe vaegt dette hensyn har i virke-
lighedens forvaltning. Men man kan ogsé un-
dre sig over, i hvor ringe grad det gkonomi-
ske styringshensyn er integreret i det ministe-
rielle ledelseskoncept.

Samtidig viser analysen ogsa, at kontrakterne
i forhold til en rekke styrelser formulerer
krav, som er klart relaterede til styrelsens lov-
massigt fastlagte kerneopgaver, og at der i
den sammenhzang er lagt serlig stor vaegt pa
at sikre en forvaltning, som lever op til
precist formulerede krav til sagsbehand-
lingstider og andre servicemal. Da vi samti-
dig ved, at ministrene kun i meget begranset
omfang er inddraget i kontraktindgaelse og
kontraktopfglgning, viser det, i hvilken hgj
grad ministeriernes embedsmand er i stand
til ganske effektivt og loyalt at anticipere
hensyn og bekymringer hos ikke bare mini-
strene, men ogsa partierne og Folketinget.

Det geelder s meget mere, som man isar ser
saddanne kontante krav formuleret i forhold til
styrelser, som star over for velafgrensede
malgrupper, og som betjener borgere og virk-
somheder direkte.

Analysen har koncentreret sig om de generel-
le — og gennemsnitlige — traek i kontrakternes
indhold og udvikling. Det er imidlertid en be-
tydelig variation i den made, som kontrakt-
styringen bliver brugt pd. Man kunne tolke
det som et udtryk for, hvor svagt, i betydnin-
gen hvor lidet konsistent, konceptet er. Det er
ikke vores tolkning. Vi ser snarere variatio-
nen som et udslag af den ressortautonomi,
som kendetegner dansk centraladministrati-
on, og som ggr, at man pa pragmatisk vis kan
finde lgsninger, der er tilpasset vilkar og be-
hov inden for de enkelte ministeriers, ja, sty-
relsers omrader. Og som analysen viser, har
det ikke blokeret for en endog meget hurtig
udvikling.

En sddan hurtig udvikling kan imidlertid
dakke over, at der har varet tale om et mo-
defeenomen, hvor ministeriernes administra-
tive ledelser fra omkring artusindskiftet har
set et fenomen i rivende udvikling og kloge-
lig har afstaet fra at indtage positionen som
drengen i H.C. Andersens eventyr, der ikke
kunne se kejserens nye kleder. Der er givet-
vis sddanne elementer i kontrakterne. Men
det skal holdes op imod tendensen til at for-
mulere substantielle krav, der, hvis de fast-
holdes over flere kontraktperioder, bidrager
til at fastholde en styrelses fokus pa politik-
implementering og performance.

Vores vurdering er med andre ord, at kon-
traktstyringen har bidraget positivt til opga-
velgsningen i en rekke af ministerierne.
Samtidig er det dog et meget tungt apparat,
som det kraever en ikke ubetydelig indsats at
holde ved lige. Derfor er der grund til at rej-
se spgrgsmalet, om man ikke kunne forenkle
og videreudvikle det. Det kunne ske ved at
opgive det lidt pompgse og i bund og grund
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symbolske kontraktparadigme. I stedet kunne
departementerne i forhold til hver af deres
styrelser opstille udvalgte, men centrale poli-
tik-relaterede benchmarks, som ar for ar of-
fentligt skulle vaere genstand for afrapporte-
ring. Det ville ggre modellen mindre bela-
stende og mere gennemskuelig. Det ville og-
s ggre den mere klart relevant for styrelser-
nes klienter og for politikerne. Det er i et de-
mokratisk perspektiv de to sidste ting, det
handler om.

Man kan lese udviklingen pa kontraktstyrin-
gens omrade som et eksempel pa NPM'’s
sejrsgang. Den er imidlertid i hgj grad sikret
ved NPM’s egen rummelighed. Der er noget
for enhver smag — eller med et lan fra Chri-
stopher Hood og Antonio Vivaldi musik for
alle fire arstider. Det kommer i serlig grad
frem ved en udvidelse af perspektivet til dan-
ske kommuner. Den i indledningen nevnte
KREVI-undersggelse viser, hvordan kon-
traktmodellen — med vanlig forsinkelse — og-
sa har holdt sit indtog pa radhusene. Det in-
teressante er imidlertid, at kontraktstyringen
ifglge den fgrste adfaerdsanalyse i langt hgje-
re grad er et symbolsk fenomen i kommu-
nerne (Pedersen, 2008). Det er overraskende,
eftersom kommunerne over en bred kam Igs-
er opgaver, der har klare malgrupper, og som
involverer deres forvaltning og institutioner i
direkte samspil med borgere og virksomhe-
der. En forklaring pa forskellen til staten kun-
ne vare, at de kommunalpolitiske omgivelser
i langt mindre grad end de parlamentariske
vilkar, som gaelder i landspolitik, udsetter le-
delsen for et prastationspres, som tilskynder
den til at anticipere krav om policy- og bru-
gerrelevant performance. En anden — og ven-
ligere — tolkning kunne vare, at der netop i
de borgern®re kommuner kun i ringe grad er
et performanceproblem. Men i sa fald er der
ingen grund til at bruge ledelsesmassig ener-
gi pa kontraktstyring.

Referencer

Binderkrantz, Anne Skorkjer og Jgrgen Grgnnegard
Christensen (2009a), »Governing Danish Agenci-
es by Contract: From Negotiated Freedoms to the
Shadow of Hierarchy«, Journal of Public Policy,
29(1): 55-78.

Binderkrantz, Anne Skorkjer og Jgrgen Grgnnegard
Christensen (2009b), »Delegation without Agen-
cy Loss? The Use of Performance Contracts in
Danish Central Government«, Governance,
22(2): 263-93.

Christensen, Tom og Per Laegreid (2007), »Regulato-
ry Agencies — The Challenge of Balancing Agen-
cy Autonomy and Political Control«, Governan-
ce, 20(3): 499-520.

Christensen, Jgrgen Grgnnegard og Lotte Jensen
(2009), The Executive Core and Government
Strategy in the Nordic Countries. 1st draft. Paper
presented at the 5th ECPR General Conference.
University of Potsdam September 10-12.

Finansministeriet (2006), Centraladministrationens
organisering — status og perspektiver, Kgben-
havn: Schultz.

Flinders, Matthew (2008), Delegated Governance
and the British State, Oxford: Oxford University
Press.

Gregory, Robert og Jgrgen Grgnnegard Christensen
(2004), »Similar Ends, Differing Means: Contra-
ctualism and Civil Service Reform in Denmark
and New Zealand«, Governance, 17(1): 59-82.

Greve, Carsten (2000), »Exploring Contracts as Rein-
vented Institutions in the Danish Public Sector«,
Public Administration, 78(1): 153-64.

Greve, Carsten (2006), »Public Management Reform
in Denmark«, Public Management Review, 8(1):
161-9.

Holm, Mogens og Kirstine Korsager (2009), Hvad
kan forklare kontraktstyringens varierende effek-
tivitet i den danske centraladministration?, speci-
ale ved Institut for Statskundskab, Aarhus Uni-
versitet.

Hood, Christopher (1991), »A Public Management
for All Seasons?«, Public Administration, 69(1):
3-19.

Klages, Helmut og Elke Loffler (1998), »New Public
Management in Germany«, International Review
of Administrative Sciences, 64: 41-54.

KREVI (2008), Kommunale kontrakter i overblik. En
kortlegning af intern kontraktstyringspraksis i
kommunerne. Arhus: KREVI.

Mol, N.P. (1989), »Contract Based Management

63




Control in Government Organizations«, Interna-
tional Review of Administrative Sciences, 55(3):
365-79.

OECD (2005), Modernising Government. The Way
Forward, Paris: OECD.

Pedersen, Jesper Roest (2009), Hvorfor anvender dan-
ske kommuner kontraktstyring, og hvad kan for-
klare resultatkontrakternes indhold? Speciale ved
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet.

Pedersen, Peter Kjersgaard, Hanne Dorthe Sgrensen
og Jakob Buhl Vestergaard (1997), »The Contra-
ct Management Project in Denmark« i OECD,
red., Benchmarking, Evaluation and Strategic
Management in the Public Sector, OECD Wor-
king Papers, Paris: OECD.

Scharpf, Fritz W. (1997), Games Real Actors Play,
Boulder, CO: Westview Press.

64




Maend og kvinders adfserd
i den offentlige sektor

Vibeke Lehmann Nielsen

Lektor, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

vin@ps.au.dk

Heidi Houlberg Salomonsen

Lektor, Institut for @konomi, Politik og Forvaltning, Aalborg Universitet

heidi @epa.aau.dk

Artiklen argumenterer for behovet for at studere
mand og kvinders adferd i den danske offentlige
sektor ud fra en forventning om, at kvinder og mand
er forskellige, og at forskellene viser sig som forskel-
le i den adfzerd, som de udgver i forbindelse med de-
res daglige opgavelgsning i den offentlige sektor
(praestationsadferd) samt som forskelle i m@nd og
kvinders ledelse af den offentlige sektor.

Med afset i en sondring mellem forskelle mellem
meand og kvinder, som begrundes i forventede varia-
tioner mellem biologisk k@n (sex) argumenteres der
bl.a. for, at kvinder generelt set er mere empatiske og
bedre til at kommunikere og multitaske end mand,
mens mand generelt set er bedre til at tenke syste-
matisk og er mere konkurrenceminded.

Endvidere argumenteres der for, at de adferds-
meassige konsekvenser af de navnte kgnsmessige
forskelle vil variere afhengigt af institutionelle for-
hold, som kendetegner de sammenh@nge, hvori
mend og kvinder indgér. Herved konstrueres en ana-
lyseramme til at undersgge kgn som et personligt ka-
rakteristika og dets betydning for adfzerd i den offent-
lige sektor. Argumentationen tager afsat i en vifte af
neurologiske, gkonomiske, socialpsykologiske, soci-
ologiske og klassiske forvaltningsteorier og studier,
herunder reprasentativ bureaukrati teori. Analyse-
rammen er supplerende og ikke konkurrerende til ek-
sisterende analyserammer, der studerer kgn i den of-
fentlige sektor.

Forskelle mellem maend og kvinder pa
forskningsdagsordenen
»Tendenser i den offentlige forvaltning«

kommer ikke af sig selv og det ambitigse for-
mal med artiklen er at bidrage til at skabe en
tendens i dansk forvaltningsforskning. Det er
nemlig pa tide, at forskelle mellem mend og
kvinder og forskellenes betydning for offent-
ligt ansattes adferd settes pa forskningsdags-
ordenen. Vi ved forbavsende lidt om, hvad
kgn som et personligt karakteristika betyder
for adferd i den offentlige sektor. Den mang-
lende viden er problematisk givet, at en af
forvaltningsforskningens kerneopgaver er at
forklare den adfaerd, som finder sted indenfor
rammerne af offentlige organisationer. Des-
uden er vi ngdt til at vide, hvilken betydning
et personligt karakteristikum som kgn har for
adfeerd, hvis vi vil blive klogere pa, hvordan
politiske og administrative ledere kan motive-
re medarbejder til at arbejde loyalt, engage-
ret, effektivt og efficient for den politik og
opgave, som de er sat til at lgse.’

Kan vi forvente et andet miljgtilsyn, hvis den
tilsynsfgrende er kvinde frem for mand? Bli-
ver unge gymnasieelever vejledt anderledes
af en kvindelig vejleder end af en mandlig?
Indgar kvindelige styrelsesdirektgrer resul-
tatkontrakt om andre typer af mal end mand-
lige og betyder det noget for styrelsernes per-
formance, om der er mandlige eller kvindeli-
ge direktgrer? Mange har sikkert en mening
herom, men vi ved meget lidt.
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Artiklen indledes med at skitsere en forsk-
ningsdagsorden som argumenterer for, at kgn
som et personligt karakteristikum — i hvert
fald under visse institutionelle sammenhan-
ge — har betydning for, hvordan ansatte i den
offentlige sektor varetager deres arbejdsop-
gaver.

Vi argumenterer dermed for en konceptuali-
sering af begrebet kgn som et personligt ka-
rakteristikum hos hhv. mand og kvinder
(sex), hvorved det analytiske afset er at stu-
dere forskelle mellem mand og kvinder.

Med et sddant udgangspunkt bidrager forsk-
ningsdagsordenen til den eksisterende forsk-
ning om kgn og forvaltning pa to mader.

For det fgrste er forskningsdagsordenen et al-
ternativ til studier, der tager analytisk afsat i,
at kgn er et performativt begreb hvis betyd-
ning skabes — ofte diskursivt — i samfundet, i
organisationer mv. Ved at introducere en
saddan forskningsdagsorden fastholder vi en
ontologisk, epistemologisk og metodisk plu-
ralitet i forhold til studiet af kgn.

For det andet er en forskningsdagsorden, der
ser pa evne/dispositionsforskelle mellem
mend og kvinder et supplement til studier,
som fx indenfor repraesentativ bureaukratilit-
teraturen, der tager afset i, at interessefor-
skelle mellem kgnnene skaber variationer
mellem mand og kvinders adferd. Vi argu-
menter saledes for, at handlinger og adfserd
grundleggende betragtes som et produkt dels
af aktgrers evne og vilje (interesser), dels af
de institutionelle formelle og uformelle ram-
mer, hvor indenfor adferden finder sted
(Winter og Nielsen, 2008: 128-41). De be-
slutninger, vi treffer, og den adferd, vi udvi-
ser, herunder ogsé i forbindelse med vores ar-
bejdsliv, er saledes praeget bade af vores kog-
nitive kapacitet og af de interesser — den vil-
je — som vi knytter dertil. Nar en miljgtil-
synsfgrende er pa virksomhedsbesgg, afhaen-
ger dennes adferd rundt pa virksomheden

bade af vedkommendes evne til at overskue
virksomhedens produktion, hans eller hendes
evne til at lytte og forklare, vedkommendes
viden om tekniske lgsninger, samt hans eller
hendes vilje til for eksempel at tage hensyn
til lokale arbejdspladser evt. pa bekostning af
miljget. Ligeledes er en gymnasievejleders
handtering af elevsamtaler et produkt af ved-
kommendes evne til empati samt viljen til at
brug den afsatte tid (eller mere) pa arbejds-
opgaven. Med evne forstas altsd fundamenta-
le kompetencer/attributter, der ggr, at man —
dersom man i hgj grad besidder evnen — har
disposition for at udvise en bestemt adferd. I
mods®tning hertil skal interesse — som det
blandt andet fremgér af repraesentativt bu-
reaukratilitteraturen — forstis som en praefe-
rence for det output eller outcome, som en
bestemt adferd forventes at have, hvorfor in-
teressen disponerer én til at udvise en be-
stemt adfeerd.

Det bgr derfor ikke kun vare forventninger
om forskelle i konstruktioner af kgn, kgns-
stereotyper og/eller kgnsforskelle samt for-
skelle mellem mands og kvinders interesser,
men ogsa forventninger om forskelle i evner,
der satter spgrgsmalet om forskelle mellem
kvindelige og mandlige offentligt ansattes
adfeerd pa forskningsdagsordenen. Forsk-
ningsdagsordenen, der er skitseret i figur 1,
supplerer dermed de eksisterende studier af
kgnsforskelle, som prasenteres senere i ar-
tiklen.

Med udgangspunkt i neurologiske, psykolo-
giske og sociologiske studier (se fx Baron-
Cohen, 2007; Pinker, 2008; Gupta, Poulsen
og Villeval, 2005) kan man argumenterer for
felgende fire initiale evnemassige forskelle
mellem mand og kvinder:

* Kbvinder er gennemsnitligt bedre til at ud-
vise empati end mand

* Meand er gennemsnitligt bedre til at ten-
ke systematisk end kvinder
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Figur 1: Analytisk model af forskningsdagsorden vedr. meend og kvinders
og adfeerd i den offentlige sektor

Evnen til
empati

Evnen til
systematik

Graden af
konkurrence-
mentalitet

Evne til
multitasking

Institutioner i de
offentlige
organisationer

Adfeerd

* Mzand evner i hgjere grad end kvinder at
indgé i konkurrencer

» Kvinder er bedre end mand til at vareta-
ge multiple opgaver samtidigt’

Adferd kan imidlertid sjeldent udelukkende
forklares pa baggrund af faktorer som er re-
lateret til det enkelte individ. P4 trods af en
rekke forskelle er alle ny-institutionalister
enige om, at menneskelig adferd i varieren-
de grad er betinget af forskellige typer for-
melle og uformelle institutionelle regler og
normer, der pabyder og forbyder givne hand-
linger (Peters, 1999; Scott, 2001). Denne be-
tingethed varierer imidlertid i forhold til hvor
institutionaliseret en given arbejdsopgave,
profession, organisation m.v. er (Jepperson,
1991: 151-2; Scott, 2001: 162-5).

Som udgangspunkt er forventningen, at kgn,
som et personligt karakteristika, har en be-
tydning for adferd, men betydningen for-
mindskes eller forsteerkes af institutionerne i
den offentlige forvaltning. Offentlig ansattes

adfeerd ses derfor som et produkt af bade for-
melle og uformelle institutionelle forhold og
personlige karakteristika — herunder kgn —
hvor betydningen af de personlige karakteri-
stika falder med stigende institutionalise-
ringsgrad. Vi er saledes fx i stand til at op-
stille en hypotese om, at jo stgrre et skgn og
jo ferre professionelle normer, der er knyttet
til en jobfunktion jo stgrre betydning har
kgnsmassige forskelle mht. enten evne eller
vilje for den faktiske forvaltningsadferd.

I det fglgende afsnit begrundes og uddybes
en rekke evnemassige forskelle mellem
mand og kvinder, hvorefter det diskuteres
hvilke institutionelle forhold, der betinger
evnemassige forskelles betydning for adferd
og hvilke konsekvenser det far for hvilke em-
piriske forventninger vi kan have til betyd-
ningen af kgn for adferd i den offentlige sek-
tor. Derna@st presenteres den litteratur, der
indenfor den internationale forvaltnings-
forskning omhandler forskelle mellem biolo-
giske ma@nd og kvinder samt danske studier
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af kgn og forvaltning, der primart tager afset
i at studere kgn og kgns betydning som for-
skelle mellem mand og kvinder. Formalet
hermed er at tydeligggre, hvordan vores
forskningsdagsorden supplerer den eksiste-
rende forskning.

Evneforskelle mellem mzend og kvinder
Lige siden Simone de Beauvoir (1965) i bo-
gen »Det andet kgn« skrev de bergmte ord
»One is not born, rather becomes a woman«
har mikro- og makrosociologiske teorier spil-
let en stor og vesentlig rolle i savel kgns-
forskningen som kgnsdebatten (Tong, 1999).
En rzkke sociologiske teorier argumenterer
saledes for, at arsagerne til eventuelle ad-
ferdsmassige forskelle mellem mand og
kvinder skal findes i samfundets mikro-,
meso- og makrostrukturer — dvs. i familien,
uddannelsessystemet, pa arbejdspladserne og
arbejdsmarkedet samt i den made sproget
strukturerer vores forstaelse og opfattelse af
mandligt hhv. kvindeligt (Jrum, 1988; Alve-
sson og Billing, 1989 og 1997; Acker, 1990;
1992; Faber og Bloksgaard, 2004). Piger og
drenge indlerer kulturelle mgnstre fx via
massemedier, skole og de voksnes arbejdsde-
ling, og herigennem forsynes de med model-
ler for, hvilken adferd der er passende for de
to ken. Socialiseringen stopper imidlertid ik-
ke i barndommen, men sker gennem hele li-
vet, hvor forskellige forestillinger og forvent-
ninger udvist gennem andres adfaerd og tale-
mader lgbende definerer normerne for ens
adferd og hvilken rolle, man bgr udvise.

Udover strukturelle teoretiske forklaringer pa
adferdsmeassige forskelle mellem mand og
kvinder findes imidlertid ogsa en rekke ak-
tgrforklaringer, nemlig 1) neurologiske samt
2) psykologiske teorier. Ifglge disse teorier er
det altsa karakteristika ved personen, og ikke
alene de strukturelle forhold, som vedkom-
mende lever under, der forarsager forskelle
mellem kgnnene. Hvor de neurologiske teori-
er leegger vaegt pa de rent genetiske og hor-
monelle medfgdte forskelle kgnnene imel-

lem, anses piger og drenges forskellige iden-
tifikationsprocesser med henholdsvis mode-
ren og faderen i de psykologiske forklaringer
som arsag til forskellene i de voksne kvinders
og mends psyke (Holgersson o.a., 2004; Bir-
ke, 1986; Alvesson og Billing, 1997; Frieze
o.a., 1978).

Den neurologiske forskning har pavist ve-
sentlige forskelle i mands og kvinders hjer-
neprocesser. Kvinder har gennemsnitligt en
bedre evne end meand til at tenke og handle
empatisk. Omvendt er mend bedre end kvin-
der til at teenke i systemer eller til det, vi kan
kalde »systematisk tenkning« (Baron-Co-
hen, 2003; Connellan o.a., 2000; Baron-Co-
hen, 2007; Eisenberg o.a., 1991; Feingold,
1994; Pinker, 2008, 104-6). Empati handler
om spontant at kunne sa@tte sig ind i andres
tanker og fglelser, samt intuitivt at kunne ind-
stille sig herpa. Det ggr, at man er god til at
se en sag fra flere sider. Evnen til systematisk
tenkning handler om at forstd og skabe sy-
stemer. Den systematiske tankegang ggr, at
man dels kan fokusere pa regelmassigheder,
det generelle og arsager, og dels kan sgge at
opna kontrol ved at skabe eller fglge syste-
matiske arbejdsgange og handlemader. Ad-
skillige studier har séledes vist, at kvinder er
bedre og mere praecise end mand til at vur-
dere andres fglelsesmessige tilstand (Cam-
panelle o.a., 2004; Schirmer og Kotz, 2003;
Thayer og Johnsen, 2000; Killgore og Cupp,
2002). Undersggelser af hormonelle studier
stgtter endvidere pastanden om, at kvinder —
gennemsnitligt betragtet — er mere empatiske
end mand. Kvinder producerer sdledes mere
oxytocin end mand, nar de interagerer med
andre, og idet oxytocin er et nydelseshor-
mon, motiverer produktionen af oxytocin
kvinder til at indga og opretholde forbindelse
med andre mennesker (Legato, 2004: 17).
Selv med identiske eksterne pavirkninger gi-
ver kvinders neurologi og hormoner hende
altsa andre forudsatninger end mand for at
afkode andres fglelser.
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De fundamentale forskelle i evnen til empati
og systematisk tenkning og deres neurologi-
ske og hormonelle forklaring kan ogsé vere
arsag til, at mand er mere opgaveorienteret
end kvinder (Deci og Ryan, 1985; Sonnert,
1996; Lippa, 2005). Dog med den lille detal-
je, at kvinder er mere vedholdende og opga-
vefokuseret end mand, hvis opgaven er stil-
let af andre, mens mand er mere vedholden-
de i forbindelse med opgaver, som de selv
har defineret (Stonewater o.a., 1990; Spence
og Buckner, 2000; Jacob, 2002).

Udover forskelle i evnen til empati og syste-
matisk tenkning tyder studier ogsa p4, at der
er neurologiske forskelle i mand og kvinders
savel verbale som non-verbale kommunikati-
on. For eksempel har kvinder hgjere koncen-
trationer af den neurotransmitter, der hedder
dopamine i den del af hjernen, som er an-
svarlig for sprog og kommunikation. Kvin-
ders celler har med andre ord flere budbrin-
gere til radighed, og flere budbringere bety-
der mere information videregivet mere effek-
tivt rundt i hjernen. Desuden viser hjerne-
scanninger, at mand og kvinder ikke bruger
de samme dele af hjernen til at identificere
ansigtsudtryk, og at kvinder gennemsnitligt
er hurtigere end mand til at registrere frygt i
andres ansigtsudtryk (Hall, Witelson o.a.,
2004).

Endelig stgtter neurologiske studier pastan-
den om, at kvinder i hgjere grad end mand
kan multitaske, dvs. handtere flere savel
praktiske som mentale projekter pa én og
samme tid (Pease, 2001: 63-4; Gur, Turetsky,
Matsui o.a., 1999; Gur, Gunning-Dixon, Bil-
ker og Gur, 2002). Empirisk viser dette sig
ved, at kvinder er bedre end mand til at hol-
de flere bolde i luften og ved siden af det fag-
lige arbejde er i stand til at teenke pa, plan-
legge og koordinere familieforhold (Bonke,
2000 og 2002; Dam, 1994), sociale netverk
(Cross og Madson, 1997) samt smafunktio-
ner pa jobbet — i form af fx fredagsrundstyk-
ker, huske fgdselsdage, kgbe gaver i forbin-

delse med fx jubileum og barsel, ordne som-
merfest og julefrokost og i det hele taget
patage sig ekstraopgaver (Nexg-Jensen,
1993: 243-58; Rasmussen og Kristiansen,
2004; Gray, 2002: 73-84). Dermed er det ik-
ke — som vi vender tilbage til — sagt, at mul-
titasking ikke ogsa er noget, som kvinder so-
cialiseres til. Den neurologiske forskning ty-
der imidlertid p4, at kvinder allerede som ud-
gangspunkt har andre evnemassige dispositi-
oner herfor end mend.

En rekke ogsa gkonomiske og socialpsyko-
logiske studier har endvidere vist, at mand er
mere konkurrencemindede end kvinder
(Gupta, Poulsen og Villeval, 2005; Gneezy,
Niederle og Rustichini, 2003; Niederle og
Vesterlund, 2005; Ahlgren og Johnson, 1979;
Strube, 1981; Cheng og Chan, 1988; Head,
1996). Selv i set-ups, hvor de opgavespeci-
fikke evner sgges holdt konstant, hvor diskri-
mination er fraverende, og hvor alle bruger
lige meget tid pa opgaven, viger kvinder i
hgjere grad end mend vak fra konkurren-
cesituationen. En del af forklaringen kan
vere hormonel. For det fgrste pavirker
testosteron risikovilligheden, og for det andet
udlgser mand stgrre mangder af adrenaline
og cortisol end kvinder, nar de er under stress
og konkurrerer, hvilket ggr det psykologisk
rarere for mand end for kvinder at konkurre-
re (Pinker, 2008: 232; Frankenhaeuser o.a.,
1978).

Lige siden Simone de Beauvoirs kanoniske
ord har kgnsdebatten og kgnsforskningen ud-
kempet adskillige skyttegravskrige mellem
struktur og aktgrforklaringer (Widerberg,
1992). Men der er for os at se ingen logisk
konflikt mellem aktgr- og strukturbaserede
kgnsteorier. Man kan argumentere for, at vi
fgdes som mand og kvinder og derfor med
forskellige predispositioner, men at de struk-
turelle rammer, indenfor hvilke vi skal agere,
enten kan gge eller mindske sddanne forskel-
le. Med et lille tvist af de Beauvoirs ord kan
man sige, at »Man fgdes som kvinde/mand
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og bliver det mere eller mindre alt athengig
af de strukturelle og institutionelle rammer«.
Forskellene mellem mand og kvinder er altsa
et produkt af flere komponenter og kan ikke
kun forklares biologisk, men ma ses i sam-
menha&ng med de socialiserings- og me-
ningsdannelsesprocesser, der bidrager til at
definere kgnsforskelle 1 samfundets forskel-
lige kulturelle, sociale og politiske sammen-
haenge. Den vasentligste pointe er imidlertid,
at vi med udgangspunkt i neurologiske, psy-
kologiske og sociologiske argumenter kan ar-
gumentere for, at kvinder har — eller har faet
opdyrket — andre evnemassige dispositioner
end mand. Vi bgr derfor supplere de analy-
ser, der studerer kgn ud fra et socialkonstruk-
tivistisk perspektiv eller ud fra en forvent-
ning om, at der er forskelle mellem mand og
kvinders interesser med en analyseramme,
der tager udgangspunkt i forventninger om
forskelle i evner.

Institutioner og forskelle mellem maend
og kvinder

Et er imidlertid at forvente evne- og disposi-
tionsmassige forskelle generelt, noget andet
er pastanden om, at de kommer til udtryk i
forbindelse med konkret varetagelse af ar-
bejdsopgaver i den offentlige sektor. Pavirker
individuelle forhold som evne og vilje ad-
feerden, nér vi treeder ind pa en arbejdsplads
og bliver rekrutteret til — og betalt for — at ud-
fore et bestemt stykke arbejde?

Som navnt er der, trods en rekke bade onto-
logiske og epistemologiske forskelle mellem
de ny-institutionelle teorier enighed om at
adfeerd bade er resultat af forhold som knyt-
ter sig til det enkelte individ og forhold som
har en institutionel karakter (Peters, 1999,
Scott 2001). Institutioner har mange udform-
ninger. I litteraturen sondres der ofte mellem
regulative, normative og kulturelt-kognitive
institutioner (Scott 2001). Til de regulative
institutioner (Ostrom, 1991; 1990) henregnes
fx love og andre hierarkisk fastsatte regler.
De normative institutionelle forhold (March

og Olsen, 1989) er fx normer og vardier som
udvikles enten i enkelte organisationer, mel-
lem organisationer eller indenfor en given
profession. Til de kulturelle-kognitive insti-
tutioner (DiMaggio og Powell, 1991; Meyer
og Rowan, 1991) henregnes fx administrative
praksisser og rutiner, der over tid bliver taget
for givet som den rette adferd i en given or-
ganisation.

Uanset type sa fungerer institutioner som re-
gulerings-, socialiserings- og fortolknings-
mekanismer, der betinger individuelle karak-
teristikas effekt pa adferd. Hvorvidt de for-
skellige typer af institutioner efterlader rum
til, at andre mere individrelaterede forhold
kan fa betydning for aktgrernes handlinger,
er imidlertid et empirisk spgrgsmal.

Institutioner findes imidlertid ikke blot i for-
skellige former, de skabes og forefindes sam-
tidig pa forskellige niveauer i vores samfund
(Scott, 2001). Selv om vi indenfor forvalt-
ningsforskningen ofte primart koncentrerer
os om de institutionelle forhold som kende-
tegner den offentlige sektor, offentlige orga-
nisationer, professioner (Scott 2008) mv., el-
ler hvad man kunne kalde institutionelle for-
hold primart pd meso-niveauet, sa er der
samtidig en rekke institutionelle forhold pa
samfundsmassigt eller makro-niveau (Scott,
2001; 83-8), som har betydning for ikke bare
den adferd som udgves i den offentlige sek-
tor (Friedland og Alford, 1991), men ogsé for
den adfaerd som vi udgver, inden vi ansattes
og fx bliver en del af den offentlige sektor.

Kgn er saledes ogsa genstand for institutions-
dannelse og institutionaliseringsprocesser pa
det samfundsmassige niveau (Acker, 1992).
Kgn er fx bade omdrejningspunktet for for-
melle regler fx i forhold til ligestilling, for
normer om hvad der fx anses som kvindelige
og mandlige uddannelser, jobfunktioner, mv.
og for kognitive institutioner, hvor vi fx tager
et bestemt kgnsrollemgnster for givet uden at
stille spgrgsmal til dets legitimitet. Feelles for
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de samfundsmassige institutioner om kgn er,
at mange af dem mgder os inden vi traeder
ind pa arbejdsmarkedet og ind i den offentli-
ge sektor. Disse institutionelle forhold kan
bidrage til at forklare fx forskelle mellem
mand og kvinders valg af job, karrierevej og
uddannelse, men de forklarer ikke ngdven-
digvis adferdsvariationer i den daglige opga-
vevaretagelse, men snarere selektions- og
selvselektionsmekanismer, som skaber varia-
tioner i de typer af job, sektorer, professioner
mv. som m&nd og kvinder tiltrekkes af.

Fortolkningen af observeret hhv. ikke-obser-
veret variation i mands og kvinders jobad-
feerd athenger imidlertid af, hvorvidt obser-
vationerne ggres pa tvers af og/eller indenfor
samme jobfunktion og dermed indenfor jobs,
der er karakteriseret af de sammen institutio-
nelle faktorer.

Nar vi i den skitserede forskningsdagsorden
gnsker at afdekke og forklare evt. variation i
offentlige ansattes daglige opgavevaretagel-
se, er vi interesseret 1 at undersgge forholdet
mellem pa den ene side adferdsdispositioner
knyttet til hhv. mand og kvinder og pa den
anden side institutioner, som er knyttet til den
offentlige organisation, professionen og/eller
den opgave som adferden er relateret til.

Det er altsd variation indenfor samme job-
funktion, der har interesse, mens kgnsmaessi-
ge variationer mellem jobfunktioner — fx
hvorfor arbejdsmarkedet er preget af en mar-
kant kgnsopdeling i form af eksempelvis me-
get fa mandlige hjemmeplejere, bgrnetand-
leger og til gengzld fa kvindelige politibe-
tjente, forskere og styrelsesdirektgrer falder
udenfor dagordenens interessefelt.

Variation i jobvalg handler ikke om adferd i
de offentlige organisationer og dermed ikke
om forvaltningsadferd, men derimod om se-
lektions- og selvselektionsadfzerd i forhold til
arbejdsmarkedet. En adferd, som umiddel-
bart forventes ogsa at vaere et produkt af per-

sonlige, herunder kgnsbetingede, interesser
og evner samt institutionelle forhold, men at
der er tale om institutioner, som ikke er knyt-
tet specifikt til en given opgavevaretagelse.

Forskelle mellem maend og kvinder i den
internationale forvaltningsforskning

I international forvaltningsforskning analyse-
res betydningen af offentligt ansattes biologi-
ske kgn primert indenfor den klassiske for-
valtningsteoretiske tradition: reprasentativt
bureaukrati.

Reprasentativ  bureaukratiteori  (Kingsley,
1944; Long, 1952; Meier, 1975; Meier og
Nigro, 1976) har siden midten af 1940’erne
teoretiseret og undersggt betydningen af of-
fentligt ansattes individuelle personlige og
sociale karakteristika. Udgangspunktet for de
tidlige bidrag indenfor representativ bureau-
kratiteori er spgrgsmalet om, hvorvidt admi-
nistrationens sociale baggrund er repraesenta-
tiv for samfundet som helhed.

Hvor de fgrste bidrag ud fra et demografisk
kriterium har passiv repra@sentation som gen-
stand, ser senere bidrag i hgjere grad pé aktiv
representation (Moscher, 1968, genoptrykt i
Dolan og Rosenbloom, 2003). I mods&tning
til et passivt reprasentations perspektivs fo-
kus pa den demografiske profil i hhv. bureau-
kratiet og samfundet, retter et aktivt repraes-
entations perspektiv fokus pa den adferd,
som forskellige sociale, etniske mv. grupper
udfgrer indenfor bureaukratiet. Den teoreti-
ske argumentation tager afset i, at de for-
skellige sociale, etniske mv. grupper, som of-
fentligt ansatte tilhgrer, har forskellige inter-
esser med betydning for den adferd, som
udgves i forskellige bureaukratiske sammen-
hange.

Selvom et af de fgrste empiriske studier af
passiv reprasentation handlede om kgns-
messig representation i den engelske cen-
traladministration (1944, genoptrykt i Dolan
og Rosenbloom, 2003) har den nyere forsk-
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ning indenfor aktiv reprasentation is@r be-
skeftiget sig med etnicitet (White og Rice,
2005; Bell, 2006; Murrell og James, 2001;
Webber og Donahue, 2001). I de senere ar
har en rekke primert amerikanske studier
igen rettet blikket mod k¢n med henblik pa at
undersgge, om offentligt ansattes kgn har be-
tydning for fx opgavevaretagelse og perform-
ance i den offentlige sektor. Disse empiriske
studier peger samlet pa en reekke ngdvendige
(men ikke tilstreekkelige betingelser) for, at
passiv reprasentation bliver til aktiv repras-
entation séledes, at kvinder varetager deres
kons interesser. For det fgrste skal den un-
dersggte adferd udfgres i en sammenhang,
hvor de offentlige ansatte har et vist handle-
og beslutningsrum til at udgve et skgn. De
ansatte skal med andre ord have mulighed for
at treeffe beslutninger og agere pa en sadan
made, at de belgnner den gruppe, de deler in-
teresser med (Meier, 1993; Wilkins og Keiser
2004:88). For det andet skal der vere tale om
sakaldte ’gendered’ policyomrader. Gende-
red policyomrader er omrader, som er mere
relevante for kvinder fordi; a) kvinder som
gruppe tilgodeses direkte (Dolan 2000; Kei-
ser et al., 2002; Wilkins og Keiser, 2004), b)
den offentlige ansattes kgn pavirker relatio-
ner mellem bruger og offentlig ansat (Meier
og Nicholson-Crotty, 2006) og/eller ¢) omra-
det er blevet defineret som gendered i den po-
litiske proces — fx ved, at kvindeorganisatio-
ner agerer som interesseorganisationer i for-
hold til omradet. Det geelder fx i institutioner
som fordeler bgrnebidrag (Wilkins og Keiser,
2004), kvindelige matematiklerers betyd-
ning for kvindelige elevers performance
(Keiser o.a., 2002) samt kvindelige betjentes
betydning for graden af anmeldelse og arre-
stationer i forbindelse med seksuelle overg-
reb og voldtegtssager (Meier og Nicholson-
Crotty, 2006). Ved primert at rette blikket
mod gendered policyomrader har studierne
imidlertid fokuseret pa en meget specifik (be-
grenset) del af de ansattes opgavevaretagel-
se, og vores argument er, at kgn ogsd som

fglge af evnemassige forskelle kan have be-
tydning for andre dele af opgavevaretagelsen.

Pa trods af teoriens fokus pa individer har
den reprasentative bureaukratiteori ogsé bi-
draget med og identificeret en reekke organi-
satoriske og institutionelle forhold i den of-
fentlige sektor, som betinger hvorvidt mand
og kvinders adferd varierer, igen primart in-
denfor gendered policy-omrader. Det er grad
af hierarki og andel af kvindelige administra-
torer pa skoleomradet samt andel af kvinder i
organisationen i gvrigt (Keiser o.a., 2002).
Keiser et al viser, at jo mindre hierarkisk
skoleorganisationerne er organiseret, og jo
flere kvindelige administrativt ansatte, i jo
hgjere grad pavirker kvindelige matematik-
lerer de kvindelige elevers performance
(2002). Dertil kommer studier, der under-
sgger sammenh@ngen mellem organisatio-
ners funktionsomrade (agency type) og kegn.
Her finder Kelly og Newmann (2001), at
kvinder i hgjere grad reprasenterer og vare-
tager kvinders interesser aktivt i omfordelen-
de (re-distributive) end i fordelende (distribu-
tive) og regulerende styrelser. I et senere stu-
die viser Saidel og Loscocco (2005) imidler-
tid, at bade mandlige og kvindelige ledere i
re-distributive styrelser i hgjere grad end an-
satte i de gvrige typer af styrelser varetager
kvinders interesser, hvilket peger i retning af,
at funktionsomrade har en stgrre betydning
end kgn.

Udover reprasentativ bureaukratiteori er be-
tydning af kgn som biologisk kgn for adferd
blevet studeret af forskere, som ser pa emoti-
onal labour i den offentlige forvaltning. In-
spireret af Hochscild (1979) defineres emoti-
onal labour som brugen af fglelser til at etab-
lere et samarbejde med klienter og/eller kol-
legaer se en sag fra flere sider og forbedre
den daglige opgavevaretagelse i ens offentli-
ge organisation (Meier o.a., 2006: 899).
Emotional labour perspektivet retter saledes
ikke blikket mod de offentligt ansattes inter-
esser, men deres evne til i dette tilfelde at ud-
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fgre emotional labor med en grundleggende
antagelse om, at kvinder er mere empatiske
end mand. Guy og Newman (2004) under-
spger fx jobsegregering og k¢n, mens Ma-
stracci 0.a. (2005) ser pa hvorvidt emotional
labour vardsattes som et element i perform-
ancekriterier, som anvendes i den offentlige
sektor og endelig, og af stgrst relevans for
sammenh@ngen mellem kgn og adfaerd, un-
dersgger Meier o.a. (2006), hvorvidt emotio-
nal labour har betydning for performance pa
skoleomradet. Med afset i tidligere forsk-
ning som viser, at kvinder i hgjere grad end
mend, bade udfgrer og forventes at udfgre
emotional labour operationaliseres graden af
emotional labour som andelen af kvinder i en
given organisation. Meier et al finder, jo
hgjere andel af kvinder, der er pa skoler, jo
bedre performance har disse organisationer,
malt som mindre fraver, lavere turnover i
leererstaben og bedre faglige resultater.

Der er saledes forvaltningsforskning, som vi-
ser, at forskelle i ma&nd og kvinders interes-
ser og evner betyder noget for deres adfeerd i
den offentlige sektor — bade i forhold til op-
gavevaretagelse og policy praferencer og i
forhold til policy outcome og performance.

I den navnte litteratur ggres antagelsen om,
at der er forskel pa mand og kvinders inter-
esser og/eller evner, imidlertid ikke til gen-
stand for empiriske studier, men antages ex
ante. Det betyder, at vi ved meget lidt om,
hvilke daglige adferdsforskelle mellem
mand og kvinder der fgrer til forskellene i
policy outcome. Vi ved med andre ord meget
lidt om, hvorvidt der eksisterer forskelle mel-
lem mand og kvinders individuelle prasta-
tionsadferd (Winter og Nielsen, 2008: 18) i
den offentlige forvaltning, dvs. den del af ad-
feerden i den offentlige sektor, som fgrer til
forskelle i policy outcome, som fx forbedrin-
ger af kvindelige elevers performance i sko-
lerne, stigning i graden af anmeldelser og ar-
restationer ved overgreb og voldtegtssager
mv. (se dog Wilkins, 2006). Dertil kommer,

at bade emotional labour og reprasentativ
bureaukrati studierne primert undersgger ad-
feerd pé organisationsniveau, hvor andelen af
kvinder i en given organisation ofte anvendes
som operationelt mal for kgn (Wilkins og
Keiser, 2004; Meier og Nicholson-Crotty,
2006). Det betyder, at vi ikke ved, om den
adferd, som undersgges er et resultat af indi-
viduelle interesser og/eller evner, eller om
den er et resultat af den synergieffekt af sum-
men af forskellige individers handlinger som
fx diversitetslitteraturen papeger som forkla-
ringsmodel (Webber og Donahue, 2001;
White og Rice, 2005).

Der synes séledes at vaere en stigende inter-
national forskningsinteresse i at studere be-
tydningen af interesseforskelle mellem
mend og kvinders for deres adferd i den of-
fentlige sektor. Indtil nu har interessen dog
primeart samlet sig om kvinders adferd pa
omréader kendetegnet ved kgnsspecifikke in-
teresser.

Forskelle mellem maend og kvinder i
dansk forvaltningsforskning

Som navnt i indledningen afspejler vores
forskningsdagorden ikke en udbredt tendens
i dansk forvaltningsforskning; kun fa studier
ser pa forskelle mellem mand og kvinder ge-
nerelt og deres adfaerd specifikt i den danske
offentlige sektor.

Der findes en reekke kvantitative studier som
pa linje med et repraesentativt bureaukrati
perspektiv, ser pa forvaltningens demografi-
ske sammensztning, herunder pa andelen af
kvinder. Studierne omhandler primert spgrgs-
malet om udviklingen i andelen af kvindelige
(top)embedsmand i centraladministrationen
(Nexg Jensen, 1997; Nexg Jensen og Knud-
sen, 1999; Nexg Jensen og Olsen, 2000; Nexg@
Jensen, 2002) og i den offentlige sektor gene-
relt (Knudsen, 1994) og bergrer saledes pri-
mert spgrgsmalet om passiv reprasentation.

Et ligeledes kvantitativt studie af Hgjgaard

73




(2000; 2002) ser pa sektorforskelle i forde-
lingen af topposter indenfor den private sek-
tor, politik og forskellige niveauer i den of-
fentlige sektor (Hgjgaard, 2002: 93). Forskel-
lene viser sig bl.a. ved en meget lav kvinde-
andel i topledelserne i hhv. den private og
den offentlige sektor. Om end analysen ser pa
klassiske ’objektive’ variable som forklaring
pa forskelle i andelen af mandlige og kvinde-
lige topledere i de tre sektorer (fx ledernes
sociale baggrund, uddannelse, karrieremgn-
stre, familiestatus mv.) anlegges der et kon-
struktivistisk perspektiv i definitionen af kgn
som et kulturelt, diskursivt fanomen (Hgjga-
ard, 2000:4-5).

Hgjgaard forventer at variationer mellem
strukturelle betingelser som kgnnede ad-
gangsbetingelser (malt via social baggrund,
uddannelser og karriereforlgb) og en kgnnet
livssituation (méalt som data om familiesitua-
tion, herunder bl.a. &gteskabelig status, bgrn
og partners uddannelse, job og arbejdstid) in-
denfor sektorer, samt mand og kvinders
handtering af disse forskelle kan forklare for-
skellene i topledernes kgnssammenstning
(Hgjgaard, 2002: 95-101). Det betyder fx at
adgangsbetingelserne for kvinder i sektorer
med lav andel af kvinder i topledelsen er har-
dere end i sektorer, hvor der er en hgj andel
af kvinder pa ledelsesmassige niveauer.
Hgjgaard finder imidlertid ikke en sadan
sammenhang, tvertimod (Hgjgaard, 2002:
102). Derimod finder Hgjgaard forventede
forskelle 1 livssituation, i den forstand, at
kvinder i sektorer med hgj andel af kvindeli-
ge ledere (som i den politiske sektor) ogsa er
de kvinder, der kommer tettest pa en kvinde-
lig positionering som, ifplge Hgjgaard bl.a.
inkluderer en lav andel af barnlgse, en lav
skilsmisserate, stor andel af husarbejde og
bgrnepasning (Hgjgaard, 2002: 102). I for-
hold til forvaltningen finder Hgjgaard, at om
end andelen af kvindelige ledere bade i den
offentlige administration og i erhvervslivet er
lav, er mgnstret for de offentlige ledere mere
blandet i forhold til graden hvormed deres

livssituation og deres biologiske kgn fglger
det forventede mgnster.

Studiet af Hgjgaard blev bl.a. publiceret i for-
bindelse med magtudredningens udgivelse af
antologien »Kgnsmagt under forandring«
(Borchorst, 2002). Udover bidraget fra
Hgjgaard finder vi en undersggelse af den
danske elite, herunder ogsa den danske admi-
nistrative elite (Christiansen o.a., 2002).
Christiansen o.a. paviser, at den skave forde-
ling mellem mandlige og kvindelige toplede-
re ikke kun forefindes i staten, men ogsa i
kommunerne (2002: 80-1) Ogsa dette studie
diskuterer mulige forklaringer pa forskelle i
andelen af kvinder og mand i elitepositio-
nerne 1 forskellige sektorer i1 samfundet.
Christiansen o.a. peger i den forbindelse pa,
at forskelle i hvorvidt man har en ligestil-
lingspolitik, men ogsé forskelle i kvinder og
mands praferencer kan bidrage til at forkla-
re nogle af forskellene (2002: 87-8).

Fealles for de nevnte studier er, at de primart
omhandler problematikker omkring selektion
og selvselektion, der kan bidrage til at give et
indblik i bade valg af arbejde og valg i det ef-
terfelgende karriereforlgb. De bidrager imid-
lertid ikke med viden om hvorvidt forskelle
mellem mand og kvinder, har betydning for
forskelle i m@nd og kvinders daglige op-
gavevaretagelse.

Nexg Jensen har imidlertid lavet et kvalitativt
studie af kgns betydning for forandringer i
offentlige organisationer.” Studiet ser pa
mandlige og kvindelige ansatte pa danske ar-
bejdsformidlinger og undersgger bl.a. sam-
menhangen mellem kgn og feminine verdi-
er som empati og intuition samt maskuline
vaerdier som konkurrencemindedhed og rati-
onalitet. Nexg@ Jensen finder, at der ikke er en
sadan entydig sammenh@ng, men at bade
mand og kvinder anvender feminine og ma-
skuline verdier, nar de beskriver og argu-
menterer for den organisatoriske forandring,
som de er en del af (Nexg Jensen, 1998: 169).
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Dertil kommer enkelte studier, der ser pa for-
skelle mellem mandlige og kvindelige sags-
behandlere péd forskellige policy-omréader. I
forhold til bade beskaftigelsesomradet,
bgrn- og ungeomradet og intergrationsomra-
det er der fundet forskelle pa den made mand
og kvinder agerer (Nielsen, 2009: 171). Om-
vendt finder et studie af miljgtilsynsfgrende
kun forskelle mellem mand og kvinder i de-
res beskrivelser af deres egen reguleringsstil,
hvorimod forskellene ikke viser sig i forhold
til faktisk adfeerd (Nielsen, 2004).

Undersggelserne af forskelle mellem mand
og kvinder i den danske forvaltningsforsk-
ning er saledes, forskellige mht. om de ser pa
kgns betydning for adferd eller pa andelen
og repraesentationen af kvinder i den danske
forvaltning i almindelighed og pa ledelsesni-
veau i s@rdeleshed. Desuden nar de til for-
skellige konklusioner i forhold til, om der er
forskel pa biologiske mand og kvinders be-
skrivelser af deres egen adferd og af deres
faktiske praestationsadfaerd.

Analysemodellens fordele og ulemper

Kgns betydning for offentligt ansattes adferd
er altsd en problemstilling som mange sikkert
har en mening om - men, hvor vi vi-
densmessigt kun har fa spredte feegtninger at
holde os til. Derfor er det, hvis vi som for-
valtningsforskere vil vere i stand til at for-
klare — og maske ligefrem anbefale metoder
til at styre og motivere — offentligt ansattes
adferd, ngdvendigt at definere en forsk-
ningsdagsorden om mand og kvinder i den
offentlige sektor, som udfylder hullet i den
danske forvaltningsforskning og ser pa for-
skelle mellem mand og kvinders daglige op-
gavevaretagelse. Forskningsdagsordenen er
desuden et bidrag til den internationale forsk-
ning omkring forskelle mellem mend og
kvinders adferd i den offentlige sektor pa po-
licyomrader, der ikke er kendetegnet ved ser-
lige kgnsspecifikke (kvindespecifikke) inter-
esser. Adferd pa genderede policy-omrader
er selvfglgelig interessant i sig selv, men pa

den anden side finder langt stgrstedelen af de
mange millioner arbejdstimer, der hvert ars
udgves i den offentlige sektor, sted pa policy-
omrader og i jobfunktioner, som darligt kan
siges at rumme en specifik mandlig eller
kvindelig interesse. At udstede byggetilladel-
ser, vejlede specialeskrivere ved universite-
tet, helbrede syge, fgre miljgtilsyn, undervi-
se, ggre rent hos @ldre, passe bgrn etc. rum-
mer i dagligdagen meget sjeldent situationer,
hvor kvinder hhv. m@nd har en s@rlig inter-
esse 1 at varetage opgaven anderledes end det
modsatte kgn.

En sadan forskningsdagsorden vil muligggre
en undersggelse af, hvorvidt adferd i den of-
fentlige forvaltning er bestemt af vores evner
— herunder vores evner som mand hhv. kvin-
de. Gevinsten herved er, at bade be- og af-
krefte en lang rekke af myter, som knytter
sig til adferdsmessige forskelle mellem
mand og kvinder, og/eller kvalificere sadan-
ne myter ved at vise, hvor, hvornar og hvor-
dan kgnsforskelle viser sig i offentlig ansat-
tes adfeerd.

Desuden er det ngdvendigt ikke ’blot’ at se
pé méden, hvorpé vi taler om kgn og pa den
symbolske betydning af kgn, men ogsa un-
dersgge de adferdsmessige konsekvenser af
kgn som et personligt karakteristika. Spgrgs-
malet er ikke alene, om vi fgdes som eller so-
cialiseres til det ene eller det andet kgn, og
hvordan forskelle mellem mand og kvinder
defineres, men om og i fald hvilke adferds-
massige konsekvenser forskellene mellem
mend og kvinder har pa et givent tidspunkt
pé et givent sted i den offentlige forvaltning.
Gevinsten ved at rette blikket mod adferd er,
at vi far mulighed for at udforske nogle af de
forskelle, der som navnt tidligere synes at
vere mellem, hvorvidt forskelle mellem
mend og kvinder italesattes, og hvorvidt de
reelt viser sig i adfaerd.

En vesentlig premis for al samfundsviden-
skabelig forskning er imidlertid, at de feno-
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mener, vi studerer, ofte er komplekse feno-
mener, der kan studeres pa forskellig vis,
med forskellige muligheder og forskellige
begrensninger athengig af teoretiske defini-
tioner, valg af forskningsdesign og valg af
metoder. Vi har i artiklen argumenteret for en
forskningsdagsorden, der pa en og samme tid
reducerer, men ogsa anerkender kompleksi-
teten i det fanomen, som hedder kgn. Re-
duktionen bestar i at se pa forskelle mellem
meand og kvinder — og dermed péa forskelle,
som knytter sig til det biologiske kgn, men
det sker med en erkendelse af, at forskelle
kan skabes af bade biologiske, psykologiske
og sociale forhold, og at de kan forsterkes el-
ler reduceres i en lange rakke af de instituti-
onelle sammenhange, som vi lever bade vo-
res barndoms- og voksenliv og vores arbejds-
og private liv i. Og at de sammenhange po-
tentielt er med til at gge kompleksiteten i for-
hold til at identificere adferdsforskelle mel-
lem biologiske mand og kvinder. Derfor har
vi med institutionel teori — og i trad med re-
presentativ bureaukratiteori — argumenteret
for, at det er ngdvendigt at se pa under, hvil-
ke institutionelle betingelser vi finder kgns-
forskelle i adferden.

At se pa forskelle mellem biologiske mand
og kvinder har selvfglgelig ogsa sine be-
grensninger. Hvor en konstruktivistisk til-
gang ngdvendigvis ser kgn som en proces,
der konstant skabes og genskabes i de insti-
tutionelle rammer, individet befinder sig i, sa
har vi argumenteret for, at der er forskelle
mellem mand og kvinder nar, vi treeder ind i
institutionelle rammer i den offentlige for-
valtning, og at forskellene har en sadan styr-
ke og stabilitet, at de viser sig i den adfard,
som mand og kvinder udfgrer i den offentli-
ge forvaltning.

Selvom vi ikke ser pa kgn som proces aner-
kender vi, at kgns betydning for adferd kan
forandre sig over tid. Dette kan imidlertid ik-
ke alene undersgges ved at studere, hvorledes
kon italesattes. Det kraver systematisk sam-

menligning af mand og kvinders adfard over
tid — og herunder en sammenligning, der in-
kluderer bade adfzrd disponeret af interesser
og adferd disponeret af evner. Fgrste skridt
er derfor, at tage hul pa en forskningsdagsor-
den, der sgger at udfylde hullet i vores viden
herom.

For at kunne forandre er det endvidere ngd-
vendigt at vide, havde der er arsag til den ad-
feerd, som kan observeres her og nu — institu-
tionelle forhold, sociale konstruktioner, inter-
esser eller evhemassige forskelle. Fgrst nar
vi ved det, kan vi begynde at diskutere, hvor-
vidt og hvordan vi formelt institutionelt, dis-
kursivt og/eller via lering og socialisering
kan modarbejde eventuelle ugnskede ad-
ferdsmessige forskelle mellem mand og
kvinder.

Noter

1. Ogsa andre personlige karakteristika kan have
betydning for adfaerd, herunder fx alder, etnicitet
og social baggrund. Disse karakteristikas betyd-
ning har ogséa varet genstand for videnskabelige
undersggelser, fx indenfor den reprasentative bu-
reaukrati tradition. I denne sammenhang ser vi
imidlertid kun pa et enkelt personligt karakteristi-
ka, kgn.

2. Listen af forskelle mellem mand og kvinder er
ikke udtgmmende, men forskelle som star cen-
tralt i de nevnte studier.

3. Udgangspunktet for Nexg Jensen er at kgn hver-
ken er et biologisk faktum eller udelukkende en
social konstruktion (1998: 165).
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kr. 348,-

I bogen udforsker en gruppe professorer, de
fleste ansat ved Kgbenhavns universitet, glo-
baliseringens effekter pa danske institutio-
nelle arrangementer. Autorerne gennemgar i
separate kapitler forskellige sektorer sdasom
det finansielle system, arbejdsmarkedet eller
fgdevarekontrol, noterer de vigtigste foran-
dringsprocesser og prgver at klarlegge, hvor-
vidt disse er forarsaget eller i hvert fald be-
fordret af globaliseringen. Som redaktgrerne
Martin Marcussen og Karsten Ronit skriver i
det indledende kapitel forstas med globalise-
ring f@rst og fremmest politisk globalisering
(fremkomsten af internationale institutioner,
hvis beslutninger kan pavirke de danske sy-
stemer) og gkonomisk globalisering (stig-
ning i transaktioner pa tvers af lande-
grenserne). Bogen giver dermed et vigtigt
bidrag til debatten. Om globalisering tales og
skrives som bekendt meget, men sjeldent un-
dersgges dens effekter s grundigt som her.

Det dokumenteres overbevisende, at globali-
seringens effekter er ret forskellige fra sektor
til sektor. Med rette konkluderer redaktgrer-
ne, at der ikke findes én »dansk model«, men
derimod mange danske modeller med hver
deres forskellige logikker alt athengigt af, i
hvilken sektor man befinder sig. I dette per-
spektiv er det ogsa kun indlysende, at globa-
liseringens effekter divergerer fra sektor til
sektor. Ganske vist har en del ting @ndret sig;

i f.eks. det finansielle system er den tidligere
tiders tette forbindelse mellem store er-
hvervsvirksomheder og de vigtigste banker
géet i oplgsning, og globaliseringen har sand-
synligvis veret en sterk medvirkende faktor
til det. Men man far som hovedindtryk, at de
danske institutionelle systemer har vist sig at
vere ret sa robuste; fleksible nok til at fore-
tage ngdvendige justeringer, uden dog at
vare ngdt til at opgive de traek som vurderes
som vigtige. Som f.eks. Carsten Strgby
Jensen konkluderer i sit kapitel: »Den danske
arbejdsmarkedsmodel er grundleggende ved
godt mod.« Men dermed dementeres ogsa
lidt bogens undertitel. De fleste danske mo-
deller er ikke »under pres«. I mange hense-
ender kunne man sige: Tveartimod. For bare
at naevne to eksempel, abningen af det finan-
sielle system i forbindelse med overgangen
til en stabil valutakurspolitik i 1980erne har
fort til et dramatisk fald i rentesatserne pa fi-
nans- og kapitalmarkederne til stor gavn for
arbejdsmarkedet, boligmarkedet, statsfinan-
serne og ikke mindst socialpolitikken. Og at
man kan rekruttere polske eller indiske leger
er ogsa noget, der ggr det lettere at fa syge-
husene til at fungere.

Globaliseringen opfattes tit som noget, der
kommer udefra. Mange gange forholder det
sig ogsd saledes. Som eksempel var det Den
Europ®iske Menneskeretsdomstol i Stras-
bourg, som forbgd de danske eksklusivafta-
ler. Men i bogen synes dette »udefra«-aspekt
overbelyst. Man skal jo helst ikke overse, at
»globalisering« i de fleste tilfeelde blev til,
fordi regeringer og parlamentsflertal ville
det. Det var f.eks. den danske regering, som
indledte dbningen af det danske finansielle
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system, og noget lignende skete stort set pa-
rallelt i andre lande. Ogsa beslutninger om
frit sygehusvalg eller behandling hos private,
hvis ventetiden pa sygehuset er for lang, har
jo varet rent danske beslutninger. Desuden
kan det virke lidt proportionsforvrangende,
hvis europaisk integration behandles som en
underafdeling af globalisering. I redaktgrer-
nes gjne er der foregdet en proces, gennem
hvilken adskillige »internationale organisati-
oner« opstod, som kan pavirke de danske sy-
stemer. Men at gruppere EU som »internati-
onal organisation« blandt mange andre er vel
en underdrivelse af karat. I hvert fald i dens
supranationale del ligner EU til forveksling
en fgderation. Bindende politiske beslutnin-
ger med effekter pa de danske systemer kom
fgrst og fremmest herfra. Som det fremgar af
bogen, er en sektor som klimapolitik endda
nasten fuldstendigt europeiseret.

Som man ogsa kan lase i bogen, har andre
end EU, f.eks. WTO, ogsa har haft betyd-
ning; ifglge dens konventioner ma bestem-
melser om sund mad ikke udformes séledes,
at de bare virker som smarte handelshindrin-
ger. Men det er smating i forhold til indfly-
delsen fra EU-systemet.

De fleste kapitler behandler deres omrade pa
en solid made med en empirisk velfunderet
gennemgang af forandringsprocesserne samt
en sober argumentation angdende globalise-
ringens indflydelse. Men ind imellem kan
man maske ogsd have indvendinger: Forhol-
der det sig virkeligt séledes, at dansk sikker-
hedspolitik er sa veerdibaseret? Det blev gan-
ske vist sagt mange gange. Men at arbejde
for stabilitet og demokrati kan ogsa fortolkes
som ren interesse-baseret politik. Og at delta-
ge i en angrebskrig pa et usandt grundlag,
sandsynligvis hovedsageligt for at tekkes
USA, har stiet i skeerende kontrast til mange
af de vardier, som danske politikere ellers
har reklameret for i deres sgndagstaler, f.eks.
»styrkelse af en international retsorden«.

Kapitlet om sundhedssystemet skitserer gan-
ske vist en del modifikationer, som det dan-
ske system gennemgik. Men sa fyldes mange
sider med rene spekulationer om de effekter,
som en fremadskridende »markedsggrelse«
kunne teenkes at have. Ganske vist er det dan-
ske system blevet suppleret med nogle (for-
holdsvis fa) markedselementer. Men en
»markedsggrelse« som generel trend har ikke
fundet sted, og det ligger ikke i kortene, at
den vil komme. Ergo behgver man heller ik-
ke bruge mange sider med spekulationer om
spekulative effekter af denne.

Som begrundelse for »markedsggrelse« hen-
vises f.eks. til EU domstolens afggrelse om
patientrettigheder til behandling i udlandet,
hvis det hjemlige system er for langsomt.
Men dens effekt er ganske beskeden, fordi
retten til behandling i udlandet defineres me-
get restriktivt. Markedsmekanismer pa sund-
hedsomradet fungerer for gvrigt rigtigt dar-
ligt pa de fleste felter, fordi informationer er
sd asymmetrisk fordelte, og fordi udbydere
dermed kan skabe deres egen efterspgrgsel
ved at erklere den dyreste behandling for
ngdvendig. De ekstremt hgje omkostninger i
USA illustrerer dette meget anskueligt. Deri-
mod kan skandinaviske systemer effektivt
holde omkostningerne indenfor de besluttede
rammer — med ventelister som det ngdvendi-
ge onde. Og det forholder sig ikke séledes, at
lande som Danmark beveger sig hen i retning
USA, tvertimod, det amerikanske system er
ved at blive et godt stykke mere europaisk
(hvis Obama far magt, som han har agt).

I kapitlet om dansk forvaltning generelt kan
man ganske vist lere lidt om nogle almindeli-
ge trek. Men sa kommer hurtigt gevaldige ge-
neraliseringer baseret pa en hgj dosis af natio-
nalromantik. For eksempel citerer forfatterne
Jyske Lov fra 1241 og bruger den som kilde
for »den dnd«, som kan have »besjelet« ud-
viklingen; her var vi altsd myten om den ufor-
anderlige, over tiden konstante nationale sjzl.
Forfatterne konkluderer pa basis af offentlige
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leders egne udsagn, at for dem en klassisk
kaldsetik har varet vigtigere »som motivati-
onsfaktor end lgn og karriere«; dette forud-
s@tter vist en stor portion godtroenhed. Men
tekstens stgrste ulykke er forfatternes ukriti-
ske tiltro til Geert Hofstede. Hans nationale
kulturmodeller er baseret pa ikke-reprasenta-
tivt materiale samt pa en ukontrolleret pree-
mis, at der findes homogene nationale szt af
vardier. Men alle reprasentative undersggel-
ser viser, at moderne nationer er verdimaessi-
ge cocktails. Ganske vist kan blandingsforhol-
dene vere forskellige fra land til land, men det
@ndrer ikke noget ved nationernes karakter
som vaerdimassige cocktails. Sagt med andre
ord, Hofstede har konstrueret nationale stereo-
typer. Forfatterne til forvaltnings-kapitlet over-
tager disse stereotyper og skriver, at Danmark
er karakteriseret af f.eks. »feminine kultur-
treek med omsorg og respekt for andre menne-
sker«. Det skulle man maske forteelle irakiske
asylansggere. Og at deltage i Irag-invasionen
virker heller ikke sd »feminint«. Men forfat-
terne mener nu engang, Hofstede kan bruges
og endda generaliseres til forvaltningsstruktu-
rer. Og i dette perspektiv kan globaliseringen
vere en kilde til bekymringer. Hvis man nem-
lig importerer administrative lgsninger fra an-
gelsaksiske eller sydeuropziske lande med
deres angiveligt helt andre kulturer, sa risike-
rer man, at den danske forvaltning »i stilhed
tilfgres artsfremmede kulturelle trek«. » Arts-
fremmed? Nu er vi virkeligt langt ude.

Her er man ogsa ngdt til at stille spgrgsmal til
redaktgrerne (som jo ellers leverede et godt
stykke arbejde): I deres indledning og sam-
menfattende kapitel skriver de, rigtigt mange
gange endda, at der ikke findes én dansk mo-
del, men mange med hver deres egne logik-
ker. Og med deres egne organisationskultu-
rer, kan man tilfgje; i forsvaret kultiveres an-
dre vardier end i reklamebranchen. Hvordan
kan det veare, at kapitlet om forvaltningen
med dets mange nationale generaliseringer
inkluderes, uden at modsa&tningen til resten
af bogen overhovedet diskuteres?

Den slags indvendinger til trods kan man i
hvert fald lre meget af bogen. Og hoved-
konklusioner sasom den, at der findes for-
skellige danske systemer med hver deres lo-
gik og med ganske forskellige pavirkninger
af globalisering er solidt underbygget.

Wolfgang Zank

Lektor

Institut for Historie, Internationale Studier
og Samfundsforhold

Centre for Comparative Integration Studies
Aalborg Universitet

Ernst Gravesen, Berrit Hansen,

Henrik Toft Jensen, Henning Lehmann,
Karl Pedersen og Kim @strup (2009)
Universitetsledelse

Kgbenhavn: Handelshgjskolens Forlag,
200 sider.

Seks personer med meget stor erfaring med
universitetsledelse fra forskellige positioner
har sammen skrevet en interessant bog. Bo-
gen reflekterer i en raekke erfaringsbaserede
essays over universitetssektorens udvikling
og de ledelsesmassige betingelser og udfor-
dringer i sektoren.

Bogen bestar af i alt 11 bidrag fordelt pa tre
dele med overskrifterne: »Baggrund,
»QOverordnede myndigheder og universiteter-
ne« samt »P4 universiteterne«. I »Baggrund«
reflekterer Henning Lehmann, teolog og tid-
ligere dekan og rektor pa Aarhus Universitet,
over begreberne autonomi og kollegialt selv-
styre i et historisk perspektiv og Karl Peder-
sen, matematiker og tidligere dekan samme
sted, over universiteternes udvikling i efter-
krigstiden. Begge er kritiske over for den po-
litiske styring, Lehmann f.eks. overfor 2003
lovens ensidige tilbagerulning af det kollegi-
ale ledelseselement og Pedersen f.eks. over-
for Akkrediteringsradet, der udhuler univer-
siteternes indflydelse.

82




I »Overordnede myndigheder og universite-
terne« sattes der fokus pa udefrakommende
styring, herunder gkonomistyring, dimensio-
nering, besggsrunder, ans®ttelsesprocedurer
samt evaluering. Ikke alle disse bidrag kan
omtales, men enkelte kan fremhaves. I et vel-
skrevet bidrag kaldet »Styring over for ledel-
se« tager Berrit Hansen, der har en lang karri-
ere bag sig som ministeriel universitetsadmi-
nistrator, sektorens mange styringsaktgrer un-
der keerlig behandling. Et synspunkt er, at res-
sortministeriet har det svert, fordi blandt an-
dre Finansministeriet, Rigsrevisionen og se-
nest Akkrediteringsradet, der betegnes som en
smagsdommer, har en tendens til at overstyre.
Bidraget afsluttes med en ra&kke nggleord,
som centrale styringsaktgrer bgr respektere,
herunder dialog, kun politisk og administrativ
styring af rammemassigt helt overordnet ka-
rakter, gennemsigtighed via fa nggletal, risi-
kovillighed, abenhed og enkelhed. Som jeg
husker situationen i 1980’erne, blev de tiltag,
som Berrit Hansen forsggte at fremme, ikke
altid opfattet som levende op til disse nggle-
ord. Hun er maske blevet klog af skade. Un-
der alle omstendigheder kan man habe, at Vi-
denskabsministeriet og andre styringsaktgrer,
vil hente inspiration i hendes fornuftige re-
fleksioner om styringsmassige nggleord.

I samme del af bogen satter Henrik Toft
Jensen, geograf og blandt andet tidligere rek-
tor pd RUC, fokus pa evaluering. Udviklin-
gen fra Evalueringscenteret, over Danmarks
Evalueringsinstitut til Akkrediteringsradet
diskuteres, Bolognaprocessen ligeledes. Her
er mange gode iagttagelser og anbefalinger
herunder, at evaluering kan antage mange
former (og har gjort det over tid), at evalue-
ring kan have nyttige konsekvenser (men ik-
ke altid har det), samt at det Igbende bgr vur-
deres, hvad der kommer ud af aktiviteten set
i forhold til hvad den koster. Dagens, som det
kaldes, »brutale« akkreditering har heller ik-
ke denne essayist tiltro til.

I bogens tredje del »Pa universiteterne« be-

skriver insidere de mange dimensioner i uni-
versitetsledelse, herunder ledelsesroller, stra-
tegier, studieledelse, forskningsledelse og in-
stitutionsledelse. Og en enkelt udenforstaen-
de, Kim @strup, der er vicedirektgr i IBM
med erfaring fra en reekke poster i universi-
tetsverdenen, ggr rede for sine oplevelser
med sektoren.

Igen kan ikke alle bidrag omtales. Jeg har
serligt haeftet mig ved tre bidrag. Det gelder
for det fgrste Henrik Toft Jensen’s refleksio-
ner om, hvad der karakteriserer god universi-
tetsledelse bade fgr og efter 2003. Her er klo-
ge ord. God universitetsledelse kraever tid.
Den kommanderende leder er ikke til gavn i
en videnstung organisation. Lederens rolle
som spgrger, lytter og kommunikator og der-
efter ogsa som beslutningstager og til tider
brandslukker er central.

Et andet interessant bidrag er forfattet af
Ernst Gravesen, nu pensioneret jurist med er-
faringer som administrationschef og univer-
sitetsdirektgr pa RUC og KVL. Gravesen re-
flekterer over samarbejdet mellem rektor og
universitetsdirektgr. Her er kemi og gensidig
respekt for arbejdsdeling selvsagt vigtige
premisser. Gravesen reflekterer herudover
over, hvad der sker med 2003 lovens tilfgjel-
se af bestyrelser. Ifglge Gravesen risikerer
bestyrelseskonstruktionen at eliminere forde-
lene ved den tidligere arbejdsdeling mellem
den videnskabelige rektor og den administra-
tive universitetsdirektgr. Bestyrelser med be-
grenset videnskabelig indsigt kan nemt kom-
me til at overfokusere pa de administrative
elementer i universitetsledelsen. Administra-
torens anbefaling for at undga dette er en lov-
@ndring, sd et akademisk forum far en ster-
kere placering bade pd fakultetsniveau og
universitetsniveau. Her behandles et aktuelt
tema i forleengelse af den nyligt gennemfgrte
universitetsevaluering.

Kim @strups indleg tager afset i fire minica-
ses. Fgrst presenteres oplevelsen som fakul-
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tetsraidsmedlem pa Det humanistiske Fakul-
tet pa Kgbenhavns Universitet i 1990’erne.
Her hudflettes de universitetspolitiske pro-
cesser. Herefter prasenteres oplevelsen som
medlem af IT Universitetets fgrste bestyrel-
se. Her settes blandt andet fokus pa det lille
universitets strategiske svagheder. Det tredje
case udggres af VUE-projektet, et stort I'T-
projekt, der skulle skabe felles gkonomisy-
stemer og studieadministrative systemer i
sektoren. Projektet Igb ind i fejl, forsinkelser
og budgetoverskridelser. @strup forklarer
problemerne med, at ingen, hverken pa mini-
sterielt niveau eller i kredsen af universiteter,
ville tage tilstreekkeligt ansvar, og at Rigsre-
visionen medvirkede hertil ved at fremme en
nulfejlskultur. Det sidste case udggres af
»Den brand’ede Business School, CBS. I
denne sammenhang savner @strup en opbak-
ning fra erhvervslivet, som han ser som ngd-
vendig for at styrke CBS i den globale kon-
kurrence. @strup ser positivt pa tidens fokus
pa universitetsledelse, herunder pa bestyrel-
sesstrukturen, men disse forhold lgser ikke
universiteternes problemer. Han gnsker gget
beslutningsrum for universiteternes ledelse
og ser oprettelsen af »bare et privat universi-
tet« som fremmende for denne proces. At op-
rettelse af et privat universitet skulle 1gse alle
udfordringer, argumenteres der nu ikke over-
bevisende for.

Der er virkelig mange interessante og tanke-
vakkende refleksioner i disse erfarne perso-
ners bidrag. Samtidig er deres positioner lidt
for forudsigelige. I indledningen understreges
det, at hver enkelt bidragsyder hafter for sit
eget indleg og som det tilfgjes specifikt »altsa
ikke solidarisk!«. Bogprojektet har abenbart
ikke vearet tenkt eller kunnet udvikles til et
mere integreret projekt. Som laser tenker
man, at det kunne have vearet interessant, hvis
der havde vaeret mere pres pa forfatterne i for-
hold til direkte at pracisere, hvor de er hen-
holdsvis enige og uenige. Med et sadant afsat
kunne verdier, vardikonflikter og fremtids-
perspektiver have varet tegnet mere klart.

Bogen er udsprunget af CAMS-COPENHA-
GEN, mere specifikt Centre for Applied Ma-
nagement Studies, der er forankret omkring
ledelseseksperten Erik Johnsen pa& CBS.
Centret har, som det formuleres, til formal at
»trenge lengere ind under huden pa dansk
ledelse«. Centeret har udgivet 18 bgger og nu
altsd ogsa en om universitetsledelse. Det hav-
de varet interessant, om de reflekterende
praktikere havde veret bragt sammen med
teoretikere. Man kunne have gnsket sig, at
praktikererfaringerne havde varet bragt i di-
rekte samspil med styrings-og ledelsesteori-
er, f.eks. i form af et eller flere afsluttende og
sammenfattende kapitler.

Disse kritikpunkter @ndrer ikke ved, at bo-
gen absolut er anbefalelsesvardig lasning
for alle med interesse for universitetssekto-
rens historiske udvikling og aktuelle udfor-
dringer.

Hanne Foss Hansen
Professor, ph.d.

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Pedersen, Karsten, red. (2009)
Offentlig kommunikation i virkeligheden
Handelshgjskolens Forlag, 80 sider,

120 kroner.

Frem i cockpittet.

Mellem kodeks og selvhjaelp

Det offentlige er bedre end sit rygte, nar det
gelder kommunikation. Det skyldes for-
mentligt, at der uden stgrre bevagenhed eller
central koordinering er blevet ansat et hav af
kommunikationsfolk rundt omkring i forvalt-
ningerne. De ringer hver dag. De rykker hver
dag. De leverer hver dag. Samtidig kgber det
offentlige mange private konsulentydelser til
informationskampagner eller forandrings-
kommunikation, der ofte medfgrer at folk
@ndrer adferd. Her gelder det informationer
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om rygestop, »seks stykker frugt om dagenx,
nem-konto, SKATSs tast-selv ordning eller
tenk blot pa digitaliseringen af alverdens
omrader i det offentlige.

Men der er stadig for mange halve lgsninger
og for meget vanetenkning i det offentliges
made at kommunikere pa. En del skavanker
er utilgivelige: Kluntet embedsmandslyrik i
pallevis af pjecer. Forvirrende autokommuni-
kation i pressemeddelelser. Og selvfedme i
hyldemetre, nar eksempelvis en kommune
kan prasentere en ny service — i stedet for
blot at forklare, hvad folk kan bruge det til.
Kommunerne er ikke alene. Séledes flyder
det ogsa i ministeriernes keldre med utrolig
meget farverigt karton pésat glade bgrn eller
integrationskonsulenter, der laver rgdgred
med flgde. Det er gamle pjecer med pral, som
ventilerer alverdens bedrifter fra centralad-
ministrationens skattekammer. Virker det? Vi
undersgger det alt for sjeldent.

Nu er der kommet en ny bog, som tager liv-
tag med det offentlige og embedsmandens
evne til at kommunikere. Bogen »Offentlig
kommunikation i virkeligheden« siger den
handler om, hvordan alle der arbejde i det of-
fentlige kan blive bedre til offentlig kommu-
nikation. Det er et nobelt @rinde, endog gel-
dende et omrade, som trenger til lidt ekstra
hjeelp. Bogens idé er god. Isar nar den enkel-
te steder rammer melodien og giver operatio-
nelle handtag til den ordfattige embedsmand,
sa bliver ideen til praksis. Men desverre hal-
ter bogens udfgrelse for mange steder.

Fgrst til formen. Bogen er inddelt i 10 kapit-
ler med hver 10 bud/afsnit. Denne 10x10 ma-
trix virker udmarket, selvom den efter et par
kapitler bliver lidt for klaustrofobisk. Gér
kommunikation forud for indhold her? Det
stgrste problem ved denne struktur er, at bo-
gens fem forfattere gentager sig selv i det
uendelige. Her er fire omrader, der iser gar
igen. Kend din malgruppe, lav en plan, kom-
munikation tager tid, husk at evaluere. Denne

systematiske redundans kan have et temme-
lig skjult pedagogisk formal, men det skyg-
ger for bogen som et samlet verk.

Det burde i stedet veere muligt at lave en sim-
pel generisk fasemodel, som offentlig kom-
munikation skal gennemlgbe. Intet smart ma-
nagement fix, blot: Embedsmanden skal lave
en plan, malgrupper identificeres, distributi-
onskanaler udpeges, der foretages en evalue-
ring, og sa videre. Eller méaske en emergent
eller kognitiv model, hvis det er mere i for-
fatternes smag. P4 den méade skal leseren ik-
ke hver gang et nyt emne i bogens forteres
blive gjort opmeerksom pa »Hvem er i mal-
gruppen?« og »Hvad ved du om malgrup-
pen?« eller »Tenk i mélgrupper«. Blot for at
n@vne et par enkelte gentagelser i bogen.

Ovenstidende kritik abner en anden flanke.
Nar alle forfattere skal genopfinde deres egen
modus for kommunikation pa deres emne-
omrade — selvom de nogenlunde slar pa det
samme — sa nar vi aldrig rigtig i dybden med
virkeligheden. Et mal som jo er selve ideen
med bogen. Som leser kommer man ikke i
kamp og bliver operationel. Tveartimod. Vi
far at vide at en kommunikationsstrategi er
vigtig, at grundige metodevalg er fundamen-
tale og at en evaluering er ngdvendig. Til
trods for enkelte undtagelser er der ingen ca-
ses, som klart viser, hvordan disse hensigts-
erklaringer bliver gjort til virkelighed. Der-
for kunne bogen sagtens nyde godt af en do-
sis: »Show it, don’t tell it«.

Andre steder er bogen vellykket. I andet ka-
pitel far leeseren et solidt indblik i den bor-
gerrettede kommunikation. En central vinkel
er forfatterens antagelse om, at kommunika-
tion skal t@nkes med fra starten af og ikke
blot er et lag glasur pa kagen til sidst. Central
pointe. I hvert fald nar man dissekerer i cen-
traladministrationens traditionelle adskillelse
mellem materie og kommunikation. I kapitel
fire bliver vi gjort opmeerksomme pa en rak-
ke alternative kanaler for kommunikation,
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nar det offentlige vil i dialog med borgerne.
Vi fér en solid indfgring i blandt andet mu-
lighederne ved web, sms og borgermgder.
Som en tilfgjelse kunne forfatteren ogsd
trekke pd viden fra feltet om offentlig mar-
keting, der netop fokuserer pa nye kreative
distributionskanaler til at ramme borgerne.
Det sidste og tiende kapitel er interessant,
fordi det netop er operationelt og giver en
hand til de mennesker, der foretager »Offent-
lig kommunikation i virkeligheden«. Den en-
kelte bliver bedt om at stille 10 spgrgsmal til
sin kommunikation. Det galder blandt andet
spgrgsmal som: »Hvem kommunikerer jeg
med?« og »Er jeg en skrankepave?« eller »Er
jeg mest interesseret i love og regler?« Dette
er et redskab som enhver person i det offent-
lige kan forholde sig til.

Til trods for at bogen bringer brugbare ideer
til bordet, sé er der ogsa en raekke skgnheds-
fejl, der desverre forstyrrer leesningen. Hvad
er kommunikation egentlig — vi far aldrig helt
fortalt hvad forfatterne abonnerer pa af til-
gange? Og hvordan virker kommunikation;
er det stimulus — respons, interaktion mellem
afsender og modtager eller noget helt tredje.
Hvornér taler vi om intern kommunikation
og hvorndr taler vi om ekstern kommunikati-
on?

Og sé til malgruppen — som vi gennem hele
bogen ma forstd, er sa vigtig at definere og
udfolde. Forfatterne udréber, i indledningen,
at bogen skal vere et bidrag til at: »...offent-
lig kommunikation bliver mere tilgengelig,
og at du som offentlig ansat i langt hgjere
grad ser dig selv som kommunikator.« Bogen
er med andre ord til alle de ganske alminde-
lige bureaukrater, der hver dag indfinder sig i
forvaltningerne rundt om i landet. Nuvel.
Men hvorfor skal vi sa hgre om, hvad ledel-
sen bgr ggre? Og hvad kommunikations-
radgiveren bgr ggre? Eller hvad IT-manden
bgr gare?

I afdelingen for smating kan det undre, at de
enkelte bidrag er skrevet med stor sproglig
variation. Enkelte skriver »jeg«, andre »vi,
en tredje henvender sig direkte til »I« og en
fjerde fylder sine 10 bud med passiver. Det er
selvfglgelig charmen ved en bog med mange
bidragsydere. Men nar det nu handler om
kommunikation, s kunne en lidt klarere lin-
je vere gnskvardig. Et andet aspekt er redi-
geringen. | fgrste kapitel er linje-overskriften
pa alle siderne forkert. Der mangler det love-
de tiende bud i kapitel fire. Mens de to lidt
kluntede citatkapitler, nummer seks og syv,
er inkonsistente med hensyn til citationstegn
og kursivering. Endelig kan det forvirre, at
der ikke er en stgrre logik i den rekkefglge
forfatternes 10 bud kommer i. Det virker lidt
for tilfeldigt. Igen indrammer det momentet
af gentagelse. Enkelte starter med mantraet
om malgrupper, andre har det i midten og
endnu andre docerer dette bud om fokus pa
malgruppe i den sidste kvartil af deres 10
bud. Er det lige gyldigt eller ligegyldigt, hvor
jeg i processen kigger pa malgruppen, nar jeg
som embedsmand vil kommunikere skarpe-
re?

Roser til ideen. I det store hele er bogen, »Of-
fentlig kommunikation 1 virkeligheden«
verd at stifte bekendtskab med, hvis du er en
spgende og tdlmodig embedsmand. Bogen
befinder sig et sted mellem en svevende ko-
deks for god kommunikation og et stykke
selvhjelpslitteratur om formidling. Dér — li-
ge i midten — bliver l@seren dog aldrig rigtig
tilfredsstillet. Hvis bogen bliver opdateret i
fremtiden kan man blot habe pa, at vi kom-
mer helt frem i cockpittet i stedet for at blive
efterladt i midten.

Sigge Winther Nielsen

PhD-studerende — Forsker i kommunikation
og marketing i politiske organisationer
Institut for statskundskab

Kgbenhavns Universitet
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Abstracts

Transcending New Public Management
Tom Christensen, professor, Institutt for
statsvitenskap, Universitetet i Oslo,
tom.christensen @stv.uio.no

New Public Management seems to have
peaked. This article starts out asking why this
has happened and discuss problems with
control and coordination, problems with de-
livering on increased efficiency, increased in-
ternational and national insecurity, etc. Then
it’s outlined what characterizes the new re-
form wave — post-NPM - related to increased
control and coordination, and increased em-
phasis on cultural integration. Finally, what is
happening in the encounter between the two
reform waves is discussed, as well as the ef-
fects of this on decision-making behavior in
public organizations.

All that talk about NPM. A gentle and
critical voice

Jgrgen Grgnnegard Christensen
Professor, Institut for Statskundskab,
Arhus Universitet, jgc@ps.au.dk

For decades NPM has dominated the debate
on public sector reforms and to a large extent
research in public sector governance. The
problem is that it remains obscure what NPM
is, whether its prescriptions have been fol-
lowed, and finally whether they work or fail.
NPM is now declared defunct as post-NPM
has taken over but the problems of obscurity
and vagueness remain. Nonetheless NPM has
been demonized as the manifestation of the
neo-liberal strategy for usurping the good so-
ciety.

Collaborative Innovation in the Public
Sector

Eva Sgrensen, professor,

Institut for Samfund og Globalisering,
Roskilde Universitet, eva@ruc.dk

Jacob Torfing, professor,
Institut for Samfund og Globalisering,
Roskilde Universitet, jtor@ruc.dk

The article analyses the drivers behind and
conditions for innovation in the public sector
and propose that collaborative forms of inno-
vation have a particularly important role to
play in this sector. The term »Collaborative
innovation« points to innovation processes
that bring together relevant public and private
stakeholders in a joint effort to develop and
implement new creative ideas. In order to
promote the capacity of the public sector to
engage in collaborative innovation there is a
need for new collaboration strategies as well
as for new forms of management.

Values and motivation in the public sector
Torben Beck Jgrgensen, professor,

Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, thj @ifs.ku.dk

Lotte Bggh Andersen, lektor,
Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet, lotte @ps.au.dk

The discipline of public administration has
reacted against New Public Management by
increasing its attention to phenomena beyond
self-interest maximization. This is especially
true for the research on public values (PV)
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and public service motivation (PSM). Values
are »the desirable«, while public sector moti-
vation denotes an individual’s orientation to
delivering service to people with the purpose
of doing good for others and society. Based
on presentations of the research within the
two areas, this article discusses the advan-
tages of combining the two research tradi-
tions and the specific ways of combining
them. We argue that PSM and PV can be
combined in the same concept or be used
separately in the same analysis. The main
claim is that the two concepts need each oth-
er in analyses of behavior. Research results
indicate that both are important phenomena
with real consequences, and this implies that
PV and PSM research is an important trend
in international public administration re-
search, and that it has a potential for con-
tributing to society.

Evaluation and evidence based practice as
modes of governance in the public sector
Hanne Foss Hansen, professor,

Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, hfh @ifs.ku.dk

Olaf Rieper, Forskningsleder,
Anvendt Kommunal Forskning (AKF),
or@akf.dk

The purpose of the article is to clarify and
discuss the relationship between the two
knowledge-based tools within public admin-
istration and welfare: policy and program
evaluation, and evidence (limited to system-
atic reviews). The different historic develop-
ments of the two sets of tools are described
with a focus on the longer history of evalua-
tion and the shorter history of systematic re-
views. Also the more narrow institutional set-
ting of the production and dissemination of
systematic reviews compared to evaluation is
pointed to.

Three models of relations and interactions

between evaluation and evidence are dis-
cussed: the parallel relation with no interac-
tion, the influence of evidence (systematic
reviews) on the evaluation field, and »evi-
dence« becoming a new wave of evaluation.

Contract Governance in the Central
Bureaucracy. From Increased Freedoms
to Focus on Content

Anne Skorkjer Binderkrantz, lektor,
Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet, asb@ps.au.dk

Jgrgen Grgnnegérd Christensen, professor,
Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet, jgc@ps.au.dk

Governance by contracts has become increas-
ingly widespread in the Danish Central Gov-
ernment during the last two decades. Based
on analysis of contracts between governmen-
tal agencies and departments in 1995, 2000,
2005 and 2008 the article investigates the de-
velopment in contract governance. The first
wave of contracts was marked by a philoso-
phy of giving increased freedoms to agencies
in return for specific demands regarding their
results. Over time contracts have become
more one-sidedly demand focused and more
demands focus on the surroundings of agen-
cies. This development demonstrates how the
Danish system facilitates an adaptation of in-
struments of governance to the purposes and
interests of individual agencies and ministries.

Sex and behavior in public sector
Vibeke Lehmann Nielsen, lektor,
Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet, vin@ps.au.dk

Heidi Houlberg Salomonsen, lektor,
Institut for @konomi, Politik og Forvaltning,

Aalborg Universitet, heidi @epa.aau.dk

This article makes an argument for the need
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in Danish public administration and manage-
ment studies to develop a research agenda to
study sex differences and behaviour. Based
on neurological, economic, social-psycho-
logical, sociological as well as classic public
administration theory, the article agues, that
there are expectedly differences between
women and men’s behaviour and manage-
ment in the public sector.

The argument is based on an approach which
explores sex and not gender differences,
where it is expected that women’s behaviour
to a higher degree than men’s — in general —

reflects the ability to demonstrate empathy as
well as communication skills, and where
men’s behaviour in general to a higher degree
than women’s behaviour reflect the ability to
think systematically as well as being more
competitive.

Further, and based on both neo-institutional
theory and previous studies from a represen-
tative bureaucracy perspective, the article ar-
gues that these differences in men’s and
women’s behaviour are expectedly affected
by the institutional settings in which the be-
haviour is performed.
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