Redaktionelt forord

Der er markante modesvingninger i den of-
fentlige forvaltning. Nogle af disse vedrgrer
den made, hvorpa der treffes afggrelser og
styres i bred forstand. Hvilke aktgrer invol-
veres, hvordan relaterer disse til hinanden,
hvilke instrumenter tages i anvendelse for at
opna en politisk fastsat malsatning, og hvor-
dan skelnes succes fra fiasko? Alt dette kan
der findes en reekke svar pa i de dominerende
og tidsspecifikke styringsparadigmer. I dette
temanummer, der har haft Caroline Grgn,
Matilde Hgybye Mortensen, samt Birgitta
Gomez Nielsen som gasteredaktgrer, sgges
etableret en samlet oversigt over de mange
forskellige styringsmetoder, -teknikker og
-relationer i den offentlige forvaltning, og der
praesenteres en rekke illustrerende cases, der
viser, hvordan styring fungerer eller ikke fun-
gerer i praksis.

Peter Bogason giver i sit bidrag dels et rids af
udviklingen i offentlige styringsinstrumenter,
dels et bud pa en teoretisk ramme, der af-
spejler nogle dominerende trek i dagens sty-
ring. Det havdes, at den offentlige forvalt-
nings styring i en arreekke har veret kende-
tegnet ved to modgaende tendenser: Bureau-
kratisering og markedsggrelse. Det konklu-
deres imidlertid, at det er netvaerksbegrebet,
der bedst dekker tendenserne i en rekke af
dagens styreformer. I denne forbindelse ef-
terlyses en reformulering af statsteori, og det
understreges, at der er behov for en normativ

basis for forvaltningsforskningen i disse fe-
nomener.

De fglgende fire artikler illustrerer forskelli-
ge sider af styringstendenser i dag. Matilde
Hgpybye-Mortensens artikel om beskaftigel-
sessystemets dialogvaerktgj er et studie af re-
bureaukratisering. Artiklen viser, hvorledes
en statslig aktgr ved fastleggelse af admini-
strative procedurer anvender re-bureaukrati-
sering til at pavirke sagsbehandleres vurde-
ringer i konkrete sager. Birgitta Gomez Niel-
sens artikel om boligpolitik belyser, hvordan
en aktgr forsgger at realisere sine styrings-
preferencer ved netvarksstyring. Artiklen
demonstrerer, hvordan en statslig aktgr ggr et
forsgg pa at udmgnte politik inden for en
sektor karakteriseret ved et mangedrigt net-
varkssystem, der ikke ngdvendigvis bakker
op om styringsaktgrens politiske initiativer.
Caroline Grgns artikel om risikoledelse 1
EU-Kommissionen fokuserer pa, hvordan
bureaukratisering kan fremmes af en aktgr,
selvom aktgren ingen formelle hierarkiske
kanaler har til sin radighed. Artiklen viser,
hvorledes EU-kommissionens autonomi be-
grenses ved medlemsstaternes indflydelse pa
rammebetingelserne for arbejdet. Annegrete
Juul Nielsen undersgger i dette nummers sid-
ste temaartikel om patientuddannelse, hvilke
konsekvenser det har for styring, nar bruger-
ne bliver kompetente. Artiklen belyser en @n-
dring i indflydelseskanalerne i forhold til




kronisk syges adferd, hvor den klassiske
leegevidenskabelige lgsning af kronikernes
problemer i visse henseender @ndres til 1gs-
ninger, der tillempes til kronikernes hverdag.

I det hele taget fokuserer dette temanummer
om gkonomisk og politisk styring i den of-
fentlige forvaltning pa et veeld af styringsre-
lationer, der involverer kommunale, statslige
savel som overnationale styringsaktgrer, og
behandler styringsinstrumenter, der alle pa
én eller anden made illustrerer kompleksite-
ten og mangfoldigheden i den offentlige sek-
tors styringsunivers anno 2009. De ansvars-

havende redaktgrer vil gerne rette en stor tak
til Lars Bille, Institutleder ved Institut for
Statskundskab, Kgbenhavns Universitet, som
har finansieret et forskningsseminar, der hav-
de dette temanummer som omdrejnings-
punkt, samt Jgrgen Grgnnegaard Christensen
og Gunnar Gjelstrup, der har givet detaljere-
de kommentarer til alle bidrag.

Uden for temanummeret er Lars Billes politi-
ske kronik for foraret 2009.

Martin Marcussen og Karsten Ronit
Ansvarshavende redaktgrer




En ny statsteori?

Udviklingen i statslige styreformer

Peter Bogason, konsulent, Bogason Consulting, mail @bogason.dk

Udviklingen i dansk statslig styring analyseres pa
baggrund af tre begrebsset: bureaukratisering, mar-
kedsggrelse og netvaerk. Fire styreformer — marked,
kvasi-marked, ledelse og ny-bureaukratisering — ud-
ledes med en reekke empiriske eksempler, der ses som
konsekvensen af den danske orientering hen imod
New Public Management. Denne udvikling er imid-
lertid ikke entydig pa teoretisk plan og har en rekke
modsatninger indbygget. Netvaerksbegrebet, som er
baseret pa teorier om governance, findes at dakke
tendenserne i en reekke af dagens styreformer. Der ef-
terlyses en reformulering af statsteori i lyset af net-
vaerksdannelserne, og der er behov for en normativ
basis for forvaltningsforskningen i disse fenomener.

Udviklingen i den statslige styring har i en
arrekke veret preget af to modgaende ten-
denser, som man kan sige skiftes til at have
forstepladsen: bureaukratisering og markeds-
g(zjrelse.l

— Bureaukratisering. Det var hovedtenden-
sen 1 den fgrste kommunalreform fra
1970 fulgt af en reekke reformer med fo-
kus pa at give de nye storkommuner bed-
re muligheder for at arbejde med bureau-
kratisk faglighed, planlegning og styring.
En tilsvarende udvikling skete pa statsligt
niveau, hvor departementer og styrelser
blev indrettet pa omfattende informati-
onsbehandling med henblik pa en stgrre
kvalitet i policy-processerne.

— Markedsggrelse. Den dominerede det fgr-
ste Moderniseringsprogram fra 1982 med
omprioritering og stop for vaksten i den
offentlige sektor pa dagsordenen. Fokus
var pa decentralisering af ansvar og kom-
petencer, mere markedsstyring og valg-
muligheder for borgerne, ledelsesudvik-
ling, og ny teknologi. Samtidig omdanne-
des en rekke offentlige organisationer til
private, eller de fik en frisettelse fra klas-
siske, offentligretlige betingelser.

Ingen af de to ovenn®vnte tendenser skal for-
stas snavert, og vi har lgbende oplevet en
reekke skift mellem dem. Vi har ogsa oplevet,
at de klare teorier bag ved de to begreber er
blevet mindre anvendelige — virkeligheden er
blevet mere »mudret« og kraver et tilpasset
begrebsapparat, nemlig netvark baseret pa
governance. Der er altsé nu en tredje tendens:

— Netvaerk. Vi finder i stigende grad syste-
miske trek, der hverken er bureaukrati el-
ler marked, men et samspil af dynamiske
processer, der i yderste tilfalde kan styres
af en formel, hierarkisk organisation, men
som overvejende er et netverk af for-
handlinger med visse markedstrek, teore-
tisk ofte karakteriseret som governance.

Denne artikel giver dels et rids af udviklin-




gen 1 offentlige styringsinstrumenter, dels et
bud pa en teoretisk ramme, der afspejler nog-
le dominerende traek i dagens styring. Fokus
er ikke pa en detaljeret praesentation og gen-
nemgang af moderniseringsreformernes ele-
menter og varktgjer. En sddan gennemgang
af udviklingen 1980-2005 findes i Ejersbo og
Greve (2005). Artiklen fokuserer i stedet pa
de tendenser og processer, der ligger bag ved
moderniseringsprogrammerne og giver séle-
des et rids af baggrunden for de styre-
formstendenser, der er dominerende i dag.

Helt overordnet kan man sige, at perioden fra
1982 til i dag har varet kendetegnet ved en
fortsettelse af begge fgrstnevnte trek: bu-
reaukrati og marked aflgser hinanden som
medicin for den offentlige sektors sygdom-
me, alt efter hvordan forskellige regeringer
har opfattet dem. Men det er vanskeligt at ta-
le om en dominerende tendens, for det er ik-
ke udelukkende de to teorikompleksers teore-
tiske logik, som tages op af en regering og
derefter gennemsattes. Nogle teoretikere vil
derfor sige, at der er tale om en modsat-
ningsfyldt udvikling. Men hertil ma man si-
ge, at det ikke er teori, men praktisk politik
og administration, som driver verket. Selv i
stgrre reformer athaenger succes af evner til
at gribe gjeblikkets muligheder. Netvarksbe-
grebet er bedre egnet til at opfange denne ud-
vikling. Men hvis man bruger netverk som
analytisk grundlag, er der behov for en refor-
mulering af statsteori, og ikke mindst de nor-
mative sider af teorierne.

Rationalerne bag ved styringsudviklingen
Et vigtigt begreb er New Public Management
(NPM). NPM kom internationalt frem i Igbet
af anden halvdel af 1980erne, rgdderne kan
findes i de konservative politiske regimer un-
der Thatcher og Reagan (Pollitt, 1990; Os-
borne and Gaebler, 1993), hvor man ville be-
grense den offentlige administrations om-
fang og effektivisere det tilbageblevne via er-
faringer fra den private sektor. Der er ikke
enighed om, hvad NPM mere precist er i den

internationale litteratur (Hood 1991), men
man kan i hvert fald pege pa nogle traek, som
gar igen, og som er relevante for udviklingen
i dansk forvaltning. Udgangspunktet er, at
NPM er antitesen til det klassiske bureaukra-
ti a la Weber (se fx Fivelsdal, 1971).

Bag ved NPM er der séledes en overgribende
gkonomisk logik, udmgntet som resultatba-
serede, driftsgkonomiske principper i relati-
on til organisationens omgivelser, og (gkono-
miske) incitamenter og ledelsesprincipper in-
ternt i organisationen. Det betyder pa det
principielle, tankemassige plan, at der tages
udgangspunkt i det rationelle og egoistiske
individs ageren pé det frie marked, hvor ego-
ismen som bekendt i sidste instans (ifglge
Adam Smith) leder til den mest effektive for-
deling af ressourcer i samfundet. Overfgrer
vi principperne til en organisation, som man
ser det i teoriretningen public choice (Boga-
son, 1994), opleves den som rammen for et
strategisk spil mellem rationelle aktgrer, der i
den offentlige sektor ggr den fgrte politik pa
udfgrende eller implementerende plan effek-
tiv og sammenhangende.

Vigtige trek i NPM er markedsorientering,
decentralisering og fokus pa ledelse og sty-
ring gennem kontrakter. Inspirationen i den
offentlige sektor kommer fra teorier om pri-
vate organisationer fra 1980erne, noget a la
den davarende SAS-guru Jan Carlzons »Riv
pyramiderne ned« (Carlzon, 1985). Den of-
fentlige organisation skal vere markedsori-
enteret, dvs. anskue sin eksistens som afth&n-
gig af, at dens ydelser efterspgrges, og at om-
verdenen skal ses som potentielle kunder, der
skal behandles med den respekt, de fortjener
(»the customer is king«). For at vere tet pa
kunden ma man decentralisere, si beslut-
ningskompetencer kommer sa langt ned i or-
ganisationen som muligt. Men samtidig er
god ledelse vigtig, og derfor skal lederen ru-
stes til at udfylde sin rolle sa godt som muligt
som person, ikke blot som rolleindehaver.
Endelig skal styring primert ske via aftaler,




der formuleres i kontrakter med en begranset
Igbetid, sdledes at nye forhold kan tages med
efter et stykke tid.

Alle disse forhold er i 2009 slaet igennem i
daglig tale i den offentlige organisation.
Mange offentlige ledere taler i dag om »virk-
somhedens« aktiviteter, »bundlinjen« og
»arets resultat«, som om man opererede som
en privat virksomhed pa markedet, der skal
give et afkast. Man bruger udtrykket »kon-
cernen« med datterselskaber, der har faet
mange kompetencer til at beslutte om egne
aktiviteter, sammenlignet med tidligere.
Kommende ledere sendes pa kursus for at
styrke dem i deres muligheder for at styre og
personligt traede frem i de rette sammenhan-
ge, og disse ledere og deres organisationer
styres via resultatkontrakter, der angiver de
nzste ars mal for organisationen. Samtidig er
der sket en ganske omfattende udlicitering af
offentlige aktiviteter til private firmaer, og en
reekke tidligere offentlige organisationer er
nu private virksomheder (Datacentralen/
CSC, KTAS/TDC, Post&Tele/PostDanmark,
DSB).

Det lader sig ikke ggre at give en simpel for-
klaring pa, hvordan disse holdninger til sty-
ring er kommet ind i det daglige arbejde.
Men man kan pege pa, at der er tale om en in-
ternational bevagelse, og at organisationer
som FN, Verdensbanken og specielt OECD
har spillet en veasentlig rolle i at samle top-
embedsmand — primart fra medlemslande-
nes finansministerier — til seminarer om for-
skellige aspekter af NPM (Mathiasen, 2005)
og skabe enighed om gnskeligheden af re-
form. I OECD’s PUMA underorganisation
blev det efterfglgende sikret, at der blev rap-
porteret tilbage til OECD om fremskridt, som
blev presenteret i nye seminarer.

I Danmark har Finansministeriet varet en
vaesentlig drivkraft i denne udvikling, men
det har ikke veret i modstrid med holdnin-
gerne hos en stor del af de statslige admini-

strative ledere, den administrative ledelse af
Kommunernes Landsforening og Amtsrads-
foreningen (nu Danske Regioner). Jensen
(2000) peger pa, at dansk politik i en arrek-
ke har haft gkonomi som et centralt tema, og
det styrker Finansministeriet, som har kunnet
formulere emner knyttet til gkonomisk an-
svarlighed som en del af grundlaget for ad-
ministrationspolitikken. Det sker pa det ideo-
logiske plan ved at alles opmarksomhed fan-
ges af gkonomien, man kan med en anden
iagttagers udtryk tale om »tellelighedens re-
gime« (Mouritsen, 1997), der far alle til at fo-
kusere pa det, der kan telles og vejes. Orga-
nisatorisk sker det ved, at ministeriet behol-
der en indflydelse pa den offentlige sektor
ved at skabe rammerne for den enkelte stats-
lige myndigheds budget, men overlader kon-
trollen heraf til organisationen selv og kan
dermed afseatte ressourcer til i stedet at foku-
sere pa de bredere systemiske faktorer i den
offentlige sektor. Politisk far ministeriet ind-
flydelse ved til stadighed at kunne sztte gko-
nomiske forhold pa den politiske dagsorden.

Denne udvikling begyndte med Modernise-
ringsprogrammet fra 1982, hvor embeds-
mand 1 Finansministeriet benyttede rege-
ringsskiftet (den konservativt ledede Schlii-
ter-regering) til at formulere tanker, der alle-
rede var blandt dem, i et sammenhangende
program. Det gav ministeriet en platform,
som med mellemrum blev fornyet, ogsa af
socialdemokratisk ledede regeringer, til trods
for at venstreflgjen havde veret ganske kri-
tisk over for Moderniseringsprogrammet af
1982. Vendingen blev synlig efter regerings-
skiftet i 1993, da den nye, socialdemokratisk
ledede regering kom med det reviderede
»moderniseringsprogram« Nyt syn pd den of-
fentlige Sektor, der var en fortsettelse af
principperne, men med mindre vagt pa udli-
citering. Under denne ikke-borgerlige rege-
ring fortsatte man saledes arbejdet med kon-
traktstyrelser, virksomhedsregnskaber, pre-
stationskontrakter og salg af offentlige virk-
somheder, dog delvis med nye betegnelser




(Ejersbo og Greve, 2005: 219). Regelforenk-
ling var dog ikke l@ngere et tema.

I 1997 blev Det digitale Danmark tilfgjet
som en byggesten i moderniseringen. Nyt syn
blev fra politisk hold set som et led i at for-
berede Danmark til kommende problemer
med at levere alle velferdsydelserne uden at
skulle forhgje skattetrykket, som er et af de
hgjeste i verden. Truslen var blandt andet
»a&ldrebyrden« og et fald i arbejdsstyrken.

I 2001 skiftede regeringen igen til den bor-
gerlige side, og 1 2002 kom et revideret mo-
derniseringsprogram, Med borgeren ved ro-
ret. Der var en rekke let genkendelige ele-
menter fra de tidligere programmer — lettere
udlicitering, regelforenkling, sanering i rad
og n@vn, privatisering, gkonomistyring, og
mal- og resultatstyring. Men der var nu et
steerkere formuleret og integreret fokus pa
udviklingen i IT og i ledelse samt personale-
forhold (fleksibel lgn). Og sa var der et
steerkt formuleret program for mere lydhgr-
hed over for borgerne: Stgrre valgfrihed mel-
lem leverandgrer af offentlig service, offent-
ligggrelse af kvaliteten pa offentlige instituti-
oner, stgrre abenhed over for borgerne via IT,
og mere inddragelse af borgerne i driften. Si-
den kommer et programpunkt om OPP (of-
fentlig-private partnerskaber) til, og Struktur-
reformen har givet anledning til en styrkelse
af bestiller-udfgrer modellens (BUM) anven-
delse i kommunerne.

Efter 2004 er behovet for et specifikt moder-
niseringsprogram blevet nedtonet, og i stedet
er et formuleret »regeringsgrundlag« i sti-
gende grad blevet det politiske omdrejnings-
punkt for reformer og modernisering. Samti-
dig har regeringen igangsat en lang rekke re-
former — strukturreform, politireform og rets-
kredsreform er gennemfgrt, og en kvalitetsre-
form er i gang. Finansministeriet har sggt at
bibeholde sin centrale position. De store re-
former af politi, ret og kommuner har ikke
hgrt til ministeriets centrale opgaver, men der

har veret sterk fokus pa de administrative
processer i vid forstand — hvilket skal ses i
forlengelse af regeringens inddragelse af
modernisering, som fast element i regerings-
grundlaget. Og det sker i stadig stigende grad
pa tveers af den offentlige sektor. Derfor har
Finansministeriet oprettet www.modenise-
ring.dk, der samler information om en rekke
aspekter af moderniseringen, specielt digita-
lisering, globalisering og kvalitetsreformen.

Pé det overordnede plan kan man sige, at der
efter ar 2000 har varet mere fokus pa tople-
delse i et system, der sigter imod malinger af
resultater og effekter, baseret pa en nasten
offensiv brug af IT.

Hyvilke styringsinstrumenter har udvik-
lingen fért med sig?

Hvis vi tager udgangspunkt i den konkrete
udvikling i Danmark, kan man helt overord-
net sige, at moderniseringsprogrammernes
primere sigte, at stoppe vaeksten i de offent-
lige udgifter, er lykkedes. Om det skyldes
NPM, far std hen. Gar vi ind pé en raekke te-
maer eller initiativer, kan man konstatere, at
der — bredt favnet — er fire relevante former
for styring.

Den fgrste form er egentlige markedsmeka-
nismer, hvor den offentlige sektor enten helt
slipper grebet eller via udlicitering danner et
reguleret marked, hvor byderne kender vil-
karene for en beslutning, og hvor prisen har
en vasentlig betydning. Den naste gruppe
viser et problem ved markedsbegrebet: Be-
tegnelsen kvasi-marked bruges, fordi der er
tale om tilnermelser til markedet — statsaktie-
selskabet har som regel monopol, BUM-
modellen er en sterkt reguleret mekanisme
inspireret af principal-agent-tenkning, men
den adskiller kun organisationerne i den of-
fentlige sektor pa det formelle plan. Frit valg,
brugertilfredshed og benchmarking virker
som gget information til forbrugervalg, men
det er inden for et sterkt begraenset aktivi-
tetsomrade. Den tredje form, organisatoriske




ledelsesinstrumenter, stgtter markedstenk-
ningen i ledelsen og omfatter dels nogle
blandinger af malstyring og bonuslgn, altsa
et led i principal-agent-tenkningen, dels en
generel satsning pa efteruddannelse af ledere.
Den fjerde type, ny-bureaukratiske mekanis-
mer, viser, at der kommer nye, bureaukrati-
lignende initiativer, den omfatter evaluering
og akkreditering, som kan ses som varianter
af traditionel kontrol og godkendelser, med
fokus pa preestationsmaling.

Egentlige markedsmekanismer

— Privatisering. Ikke mindst i 1990erne ske-
te der en del. Der er sket privatisering af
Statsanstalten for Livsforsikring, Datacen-
tralen, Eksportkreditradet, Kgbenhavns
Lufthavne, Postgiroen, og Teledanmark.

— Udlicitering. Det er overvejende kommu-
ner og regioner, der udliciterer opgaver,
og der er p.t. en mélsetning om at »kon-
kurrenceuds®tte« 26,5 procent af de
kommunale aktiviteter i 2010. I 2007 op-
gjorde Konkurrencestyrelsen procenten
til 23,7. Der er store variationer mellem
policy-omraderne. Der er saledes stor ud-
licitering (over 85 procent) i kollektiv tra-
fik, og meget lidt inden for forebyggende
sundhedsindsats.

Kvasi-markedsmekanismer

— Stats-aktieselskaber. Der er dannet en del,
bl.a. DONG, Datacentralen (senere solgt),
Danske Spil, TV2, TeleDanmark (senere
solgt), PostDanmark (nu til salg), DSB re-
deri, SAS Danmark (under omdannelse),
Statens Konfektion (géet konkurs).

— BUM-modeller. Strukturkommissionen be-
tonede bestiller-udfgrer modellens anven-
delighed, og KL fglger op med radgiv-
ning fx over for valg af institutioner og le-
verancer til handicappede.

— Frit valg. Lovbestemt, men med store for-
skelle: Der er sket en del pa sygehusom-
radet, og meget lidt i folkeskolen.

— Brugertilfredshed. Ved spgrgeskemaer mv.

tages temaer op, hvor brugerne af en insti-
tution mv. far mulighed for at udtrykke sig.

— Benchmarking. For en rekke ydelser skal
kommunerne offentligggre nggletal (bgrn/
padagog ratio, elev/lerer ratio etc.), sale-
des at man udefra kan fa et indtryk af de
enkelte serviceinstitutioners effektivitet
(at anvende fx til beslutning ved Frit
Valg).

Organisatoriske ledelsesinstrumenter

— Kontraktstyring. Savel stat som kommu-
ner ggr udpraeget brug af ikke-juridiske re-
sultatkontrakter. I staten mellem departe-
ment og styrelser, og mellem styrelser og
institutioner; i kommuner mellem kom-
munaldirektgr og forvaltningscheferne, og
mellem forvaltningerne og institutionerne.

— Performance pay. Resultatkontrakterne
bruges som grundlag for en bonusordning
for de respektive chefer, der i et vist om-
fang ogsa kan bruge dette grundlag for af-
Ignning i egen organisation. Lg@nsyste-
merne er i det hele taget blevet omdannet
til et — forsigtigt grebet an — system med
muligheder for resultataflgnning.

— Uddannelse til ledelse. Dette afspejles af
Danmarks Forvaltningshgjskole og Cen-
ter for offentlig Kompetenceudvikling
(COK), samt i ikke ringe omfang af Sta-
tens Center for Kompetence- og Kvali-
tetsudvikling (SCKK).

Nye bureaukratimekanismer

— Evaluering. Bruges i mange sammenhan-
ge, er blevet institutionaliseret ved Dan-
marks Evaluerings institut (EVA) og Det
kommunale og Regionale Evalueringsin-
stitut (KREVI).

— Akkreditering. Et af de nyeste skud pa
stammen er Danmarks Akkrediteringsor-
gan (DANAK), der skal styrke danske
virksomheders trovaerdighed fx i sund-
hed, miljg og sikkerhed.

Hertil kommer brugerbestyrelser og radgi-
vende organer i kommunerne. Dem skal vi




lade ligge her, da fokus er pa statens styring.
Privatisering og selskabsdannelse er organi-
satoriske initiativer, men alle de gvrige retter
sig imod processerne inden for den offentlige
sektor og mellem den offentlige sektor og
samfundet i gvrigt.

Enhver kategorisering kan naturligvis settes
under kritik. Ovenstdende tager udgangs-
punkt i skillelinjen mellem bureaukrati og
marked, men illustrerer samtidig begrebernes
begrensninger, sa snart man borer lidt i an-
vendelsen.

Det méske mest interessante pa principielt
plan er, at vegten i instrumenterne er pa det,
der kan styres i og fra en organisation. Og
dermed star det klart, at der er sterke mod-
s@tninger 1 princippernes anvendelse. Stort
set hver gang, noget »slippes fri«, indtreeder
der fgr eller siden en modreaktion i retning af
(bureaukratisk) styring. Eksempelvis er tele-
vaesenets privatisering fulgt op af et omfat-
tende st af regler for adferd i telesystemet.
Det turde vare indlysende, at selv om der
lovgives, er det ikke politikerne, der driver
vaerket 1 denne udvikling, men embeds-
mendene — der ligeledes har tilsynet med, at
reglerne overholdes.

Markedselementerne er noget begrensede i
forhold til lerebggernes idealmarked. Pa
markedet ma alle aktgrer underkaste sig ud-
buds- og efterspgrgselsmekanismerne. Men i
NPM sgger den offentlige organisation pa en
reekke omrader at skabe sig en sarlig status
pa markedet — det gaelder Stats-aktieselska-
berne, kontraktstyringen, BUM-modellerne,
performance-pay og ledelse. Brugertilfreds-
hed, evaluering, benchmarking og akkredite-
ring kan sa siges at vere mekanismer, der
skal erstatte den direkte markedsreaktion
(»exit«) fra forbrugeren, men der legges i
den videre brug af dem en mere hierarkisk re-
lation ind.

Disse mere organisatoriske mekanismer sléar

igennem over tid, hvilket leder frem til, at der
ogsa er utilsigtede elementer af bureaukrati-
sering i nogle af reformerne: Kontraktstyring
kan let gd hen og blive fornyet ar efter ar
uden de store @ndringer, og dermed blot
vaere endnu et skriftligt grundlag for evalue-
ring af organisationen, men uden de store
overvejelser om der faktisk sker noget nyt i
organisationen. Det var »lerdommen« hos en
rekke chefer i den offentlige forvaltning, der
i dagbladet Politikens kronik 9. marts 2007
bad om tilgivelse for deres synder: De havde
etableret styresystem via kontraktstyring, der
var sandet til og stivnet som styring og tilsyn
med »papirflytning« som resultat — hvor der
er behov for personlig ledelse og ansvarsta-
gen: lederskab.

Problemet med kontraktstyringen var ifglge
kronikkens forfattere, at den byggede pa en
reekke kvantitative mal, som skulle afrappor-
teres i en arlig cyklus. Men det spaerrede for
initiativ og omtanke og gav plads til skema-
udfyldning i stedet. Benchmarking af offent-
lige institutioner kan ligeledes fgre til en lidt
bevidstlgs leven op til bestemte standarder —
nar de fgrst er net, glemmer man at spgrge,
om der skulle sattes nye mal for benchmar-
kingen. For personalet bliver det til endnu en
skemaudfyldning, der ikke opfattes som ver-
difuldt, men snarere som et irriterende
»skemavalde«. I det omfang, man fokuserer
pa opgaverne, bliver opfyldningen af malset-
ningerne maske vigtigere end spgrgsmalet
om anvendeligheden af malsatningerne — vi
lever i et dynamisk samfund, og der sker @n-
dringer over tid, som de offentlige organisa-
tioner skal kunne matche. Her kan brugerun-
dersggelser komme ind som en kanal, der
kan signalere nye eller @ndrede preferencer
hos brugerne.

Med andre ord sker der over tid en slags stan-
dardisering af initiativer, der havde til sigte at
skabe mere ny energi og innovation i den of-
fentlige sektor. Det gjorde sig fx galdende i
leerernes skematisering af arbejdstid i for-




skellige kategorier af »tid«, og det ses i SO-
SU-assistenternes arbejdsinddeling pa bag-
grund af en tidsmaling af diverse renggrings-
aktiviteter i fenomenet »Falles Sprog«, der
for nogle socialarbejdere synes at ende i ren
skemaudfyldning i stedet for at fungere som
en dynamisk arbejdsanvisning. Hvis centrale,
velferdsstatslige ydelser ender som skemati-
serede feenomener uden inddragelse af med-
arbejderens aktive tankegang og professio-
nelle skgn, er der grund til genteenkning.

For den politiske ledelses vedkommende méa
man sige, at der er gjort meget over arene for
at fa politikerne ind pA NPM-dydens rette vej
— at koncentrere sig om visionerne. Men for
det fgrste kraever lovgivningen stadig, at en
reekke sager behandles af politikerne i udvalg
eller kommunalbestyrelse. Og for det andet
har politikerne svert ved kun at behandle
principper, og de fgler, at deres synspunkter
pa den konkrete administration i stigende
omfang ikke har nogen vagt. Her er det sa et
spgrgsmal, om politikerne bliver demotivere-
de og ikke sgger genopstilling, eller om vi far
nye politikertyper, der bedre trives med den
overordnede rolle i mélsatning.

Man kan rejse spgrgsmilet, om hvorvidt
NPM pa lengere sigt fremmer en sammen-
heng i lgsningen af de offentlige opgaver,
der kraver indsats fra mange typer af forvalt-
ning(jf. de senere ars kampagner fx om sund-
hed) eller om siloteenkning fortsat vil trives.
Der kan veare en tendens til, at hver opgave
ses 1 sin specifikke, kontraktlige sammen-
hang, og at samarbejde pa tvers i hvert fald
ikke lettes. Det kan blive til et problem inden
for omrader, hvor der kan og bgr involveres
flere forvaltninger, idet NPM ikke uden vide-
re stgtter konstruktionen af incitamenter pa
tveers af budgetsystemerne. Og hvordan vur-
dere den samlede opfyldning af maélsatnin-
ger i et system, der bestar af isolerede maéle-
systemer ud fra specifikke aftaler, byggende
pa bureaukratiske standarder? Her er risiko

for en blokering i udviklingen af velferdssta-
tens ydelser i lidt bredere forstand.

Konsekvenser for styringen
Udgangspunktet for ovenstiende gennem-
gang var, at udviklingen er gaet frem og til-
bage mellem bureaukrati og marked — to cen-
trale begreber fra 1970-80’ernes politologi
med rgdder i den norske magtudredning
(Hernes, 1978; Olsen, 1978). Magtudrednin-
gen gjorde det da ogsa klart, at begreberne
ikke slog til — og indfgrte de nye begreber
forhandlingsgkonomi og blandingsadmini-
stration. Dermed var nogle temaer slaet an.
Men siden er der sket en videre udvikling i
politologernes begrebsverden, saledes at man
i dag taler om relationen mellem formel or-
ganisation (government) og dynamiske pro-
cesser (governance) (Rhodes, 1997; Boga-
son, 2001), hvor government er den bureau-
kratiske styreform, mens governance er et
hybrid af markedsrelationer og forhandlings-
systemer, ofte karakteriseret som netvaerk
(Benson, 1975; Mandell, 1990).

Et grundleggende problem for modernise-
ring baseret pA NPM er foruds@tningen om
et samfund med klar skillelinje mellem of-
fentlig og privat, mellem bureaukrati og mar-
ked — men den skillelinje er ikke s klar i et
udviklet velferdssamfund som Danmarks.
Governance-begrebet afspejler denne uklar-
hed og er blevet kritiseret for det af teoreti-
kere, der stgtter sig til mere stringente mo-
deller. Svaret fra governance-teoretikerne er,
at de stringente modeller savner relevans for
virkeligheden.

Artiklen er skrevet med rgdder i governance-
perspektivet. Udviklingen med modernise-
ring og NPM kan anskues som et led i en om-
fattende beveaegelse fra at offentlige organisa-
tioner overvejende varetog driftsopgaver
(herunder regulering) over for samfundet, #il
en omfattende policy-organisation i en
velferdsstat, der kraver et betydeligt ele-
ment af strategisk styring. Igennem en lang




arreekke har topembedsmandenes rolle og
praksis udviklet sig fra en overvejende juri-
disk-reaktiv tradition til en fremadrettet sty-
ringskultur. Dermed ikke sagt, at man ikke
tidligere kunne betjene den politiske ledelse
strategisk, men strategi og udvikling har
overtaget i en sadan grad , at det er rimeligt
at tale om et skifte. Finansministeriet har al-
tid veret vogter over for udgiftsvaekst og
holdt fagministerierne i snavre band, men i
dag er hele den offentlige sektors udvikling
sat ind i en makrogkonomisk ramme, og der
udvikles organisationer og instrumenter til at
tilpasse statens og kommunernes aktiviteter
til det, rammen indeholder. Politikerne i
kommunerne har mattet tilpasse sig til nye le-
delsesroller, som det ud fra forskningen ikke
star klart, om de kan udfylde. Pa nationalt
plan er partipolitik meget fokuseret pd mid-
ten; velferdsstatens videre drift er central, og
politikerne arbejder mest ud fra gnsker om
relativt marginale @ndringer, ofte baseret pa
enkeltsager (»lig pa bordet«). Det skyldes
bl.a. at en rekke af de stgrre parametre for
dansk politik i realiteten skabes i EU og der-
med giver folketingspolitikerne et meget lille
spillerum.

NPMs grundleggende princip om brug af
government — formel organisation — som
grundlag for en slags markedsdannelse, er ik-
ke blevet opfyldt. Tvertimod kan man iagtta-
ge en rakke netvaerk pa kryds og tvers af de
offentlige organisationer i systemer af go-
vernance (Bogason, 2001; Sgrensen og Tor-
fing, 2005) med et kompliceret system af in-
formationer, der for en dels vedkommende
nok star til radighed via internettet, men det
viser sig, at der er behov for en fortolkning af
denne information og dens brug i en bredere
sammenh&ng. Policy skabes i dag i et bredt
samspil mellem forskellige interesserede par-
ter. Politik og administration er — til trods for
de erkleerede mél om det modsatte fra NPM
— i dag flettet sammen pa en ret uigennem-
skuelig méade for de fleste udenforstaende.
Der tales meget om netveark i forskellige af-

skygninger, hvor man snart arbejder i relativt
hierarkiske forhold, snart er mere fri i et for-
handlingsforlgb med mange parter. S& hvor
NPM-princippet er ro pa bagsmakken via
malsetninger og kontrakter, synes realiteten
at veere en noget anden.

For det fgrste bestar de politisk/administrati-
ve processer i dag af forskellige elementer af
forhandling og kompromis. Her kan det vaere
gavnligt for aktgrerne at have et grundigt ind-
blik pa alle niveauer af samspillet. Hvis et
byrad legger op til budgetreduktioner, kan
det vere nyttigt at have indsigt i det lokale ar-
bejde, selv om den generelle filosofi synes at
vere, at de, der har skoene pd er dem, der
ved, hvor den trykker. Det vil oftest vere de
fagprofessionelle — og det er sa op til dem at
gennemfgre lokale @ndringer, fordi kun de
reelt ved, hvad der foregar. Men den filosofi
er ikke brugbar i en forhandlingssituation, for
sd er den ene part jo holdt i uvidenhed om de
faktiske forhold. Indsigt heri vil hjelpe beg-
ge parter til at kunne diskutere konsekvenser-
ne af fx budgetreduktioner pa lige fod. Og
det vil ligeledes vaere muligt at diskutere
kompromisser mellem forskellige ideer hos
begge parter, i stedet for at fa en konfrontati-
on, hvor ingen af parterne har en indsigt i an-
det end egne forhold.

For det andet, og det gelder ikke mindst le-
delsesniveauerne, er det i et sadant system
nyttigt ikke at tage NPM-filosofiens ud-
gangspunkt med at maksimere egne prefe-
rencer; aktgrer skal snarere kunne satte sig i
andres sted. De fleste aktgrer tager stand-
punkter og bruger perspektiver, der er
snavert knyttet til, hvad de ser som egen or-
ganisations interesse, en holdning som ofte
forsterkes ved en integreret organisati-
onskultur, der definerer et »vi« og et »dem«.
Men i stedet for at se dette som en given fak-
tor, kan man gé ud fra, at deltagernes prafe-
rencer kan @ndres i lyset af diskussioner, ny
information og et aktivt forhandlingsforlgb,
hvor deltagerne anvender deres personlighed
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i stedet for udelukkende at spille en rolle.
Dette er langt fra NPMs principal-agent fore-
stillinger.

Dagens politisk-administrative system forud-
setter kort sagt indsigt i forhandlingsteknik
og en indstilling til kompromis, samt en vis
vilje til at inddrage aktgrer og perspektiver,
som ikke er umiddelbart indlysende ud fra
selve den situation, som samspillet indledes
i. Det betyder, at man ikke kun ser pa egen
organisations ydeevne og mulighederne for
at hgste en gevinst, men tager andre ind i
overvejelserne for at fremme lgsning pé pro-
blemstillingen frem for at fremme Igsninger
for egen organisation.

Ud fra ovenstdende er det ikke tilstraekkeligt
at have et strukturelt-organisatorisk udgangs-
punkt for at forstd den offentlige sektors vir-
kemade. Man skal have indsigt i processer og
dynamiske forlgb. Det betyder dog ikke, at
en forstaelse for organisatoriske forhold er
blevet helt overflgdig — til trods for udviklin-
gen i retning af governance og brug af NPMs
markedsidealer. Men det bruges sandsynlig-
vis kun i begrenset omfang som direkte sty-
reform. Man siger, at styring kan forega i
»skyggen af hierarki« (Bogason, 2001: 9), og
det er nok denne bagvedliggende trussel om
en eventuel anvendelse af hierarki, der kan
virke som drivkraft i en raekke processer.
Desuden har topledelsen i enhver organisati-
on mulighed for at anvende procedurer til at
opna en rakke gnskede virkninger. Dette »at
vare med« synes i stigende grad at vare en
vej til indflydelse, det er ikke nok blot at
vare taget i betragtning af andre parter.

Hierarki og netvark eksisterer altsa side om
side. Opgaven for de forskellige aktgrer er at
fa en symbiose ud af de forskellige organisa-
tionsrationaler i stedet for at ende i en orga-
nisatorisk krig. Det er en vasentlig udfor-
dring i et system, hvor parterne er gensidigt
athengige i ofte lengerevarende forlgb. Her
kan det veare nyttigt at forstd NPMs virkema-

de, men hvis man forlader sig pa dens mar-
kedsmekanismer alene, vil man let komme til
kort. Néar man sa ser pa de forsterkede relati-
oner til brugerne, det vare sig via brugerbe-
styrelser, radgivende organer, klager eller til-
fredshedsundersggelser, sa er det vigtigt at
forstd dem alle som elementer i processer,
der til stadighed skrider frem, og som i prin-
cippet ikke afsluttes (Bogason 2008). Det be-
tyder, at de i videste forstand bliver elemen-
ter i en bred politisk proces, som er athengig
af mange faktorer og dermed situationsbe-
stemt snarere end klart forudsigelig.

Netvzerk og statsteori

De fglgende fire artikler illustrerer forskelli-
ge sider af styringstendenser i dag. Den for-
ste artikel er et studie af re-bureaukratisering.
Den anden artikel belyser, hvordan en aktgr
forsgger at styre et netverk, hvilket kan kal-
des meta-governance. Den tredje artikel fo-
kuserer pd, hvordan bureaukratisering kan
fremmes af en aktgr, selvom aktgren ingen
formelle hierarkiske kanaler har til sin radig-
hed, og den sidste artikel undersgger sty-
ringskonsekvenser, nar brugerne bliver kom-
petente.

Den fgrste artikel, »Styring eller tidstyveri?
Statslig processtyring af visitationer pa be-
skeftigelsesomradet«, af Matilde Hgybye-
Mortensen kan ses som en diskussion af re-
bureaukratisering. Den behandler statslig sty-
ring rettet mod velferdsstatens dgrvogtere;
de kommunale sagsbehandlere. Fra kommu-
nal side protesteres over den bureaukratiske
byrde, som processtyring opleves at medfgre,
og flere statslige afbureaukratiseringstiltag er
lanceret. Ikke desto mindre bliver der mere
og mere processtyring. I artiklen argumente-
res for, at en del af forklaringen er, at instru-
menter, der kan medvirke til at styre front-
linjens adfeerd i forhold til tildeling af hjelp
eller ej er et eftertragtet politisk styringsin-
strument, bade nar det geelder udgiftsstyring,
sikring af ensartethed kommuner i mellem og
afvergelse af skandalesager i den enkelte
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kommune. Da visitationer er skgnsbaserede
afggrelser er de svare at styre direkte, og
derfor tages processtyringsintrumenter i
brug. Styringsinstrumentet, der undersgges
er Dialogguiden, der skal bruges i alle lan-
dets Jobcentre i forbindelse med vurdering af
lediges arbejdsmarkedsparathed.

Den anden artikel, »Mellem eksklusion og
inklusion: VK-regeringen og den almene bo-
ligsektor i netvarksstyringens optik« af Bir-
gitta Gomez Nielsen, fokuserer pa, hvilke
netvaerksstyringsstrategier, VK-regeringen
har benyttet sig af inden for en sektor, hvor
der i hgj grad er pres for at bevare status quo.
Dette pres har to sider: Den fgrste tager form
af en »stiath@ngighed«, hvilket vil sige, at
udviklingen over tid har medvirket til at favo-
risere en bestemt made at fgre og indrette po-
litikken pa. Den anden side af presset stam-
mer fra policy netverk, der reprasenterer
forskellige sektorinteresser. Netvaerk stgtter
ikke pr. automatik forandringer, og slet ikke
hvis netvarkenes position i politikkens for-
mulerings — og implementeringsfaserne trues
af de foresldede politiske initiativer. Analy-
sen viser, at der over tid er sket et skift i ma-
den at inkludere sektorinteressen pa i politik-
formuleringen. Konsekvenserne af dette skift
diskuteres dels i forhold til regeringens mu-
ligheder for at udmgnte sine initiativer til
geldende lov og dels i forhold til litteraturen
om netvaerksstyring.

Den tredje artikel, »Mere risikovillig? Risi-
kostyring i Europa-Kommissionen« af Carol-
ine Howard Grgn, ser pa normativ styring.
Den analyserer den udfordring, staterne star
overfor, nar de gerne vil styre processer i in-
ternationale organisationer, men ikke har no-
gen hierarkiske kanaler til rddighed. Persona-
leledelse i Europa-Kommissionen er et ek-
sempel pa et omrade, hvor medlemsstaterne
forventes at have meget fa af disse hierarki-
ske indflydelseskanaler. I 2005 udgav Kom-
missionen en kommunikation med titlen
»Towards an effective and coherent risk ma-

nagement in the Commission services« (SEC
2005: 1327), formélet var at ggre medarbej-
derne i Kommissionen mere risikovillige og
ggre Kommissionens handtering af risiko
mere omkostningseffektiv. Analysen af tilta-
get viser, hvordan Kommissionen i imple-
menteringen af dette tiltag befinder sig i et
krydspres mellem den administrative mode,
NPM, som organisationen forsgger pa at spil-
le op ad for at forbedre sin haltende legitimi-
tet og et krav fra medlemsstaterne om en nul-
fejlskultur og omfattende »accountability«
og dokumentation. Det eksterne pres Kom-
missionen oplever i udfgrelsen af sin perso-
nalepolitik s@tter klare rammer for, hvor risi-
kovillig organisationen kan blive. Selvom
EU’s medlemsstater ingen direkte indflydel-
se har pa personaleledelse i Kommissionen,
kan de igennem de legitimitetsspil, der spil-
les omkring organisationen, og EU som
sadan, udgve en ret omfattende styring.

Den fjerde artikel, »Kompetent eller komba-
tant? Patientuddannelse som styringsudfor-
dring i sundhedsvasenet« af Annegrete Juul,
diskuterer den aktuelle patientorientering i
sundhedsvasenet og de mulige styringspro-
blematikker, der er knyttet hertil. I den sund-
hedspolitiske retorik italesattes patienten i
stigende grad som en kompetent beslutnings-
tager, en aktgr, hvis holdninger og viden er
vaesentlige for og bgr inddrages i behandling
og pleje. Tidligere har de sundhedsprofessio-
nelle i hgj grad haft monopol pa at definere
»patienten« i medicinske termer, men den sti-
gende patientorientering udfordrer den tradi-
tionelle leege-patient relation. Empirisk tager
artiklen udgangspunkt i et af de konkrete sty-
ringstiltag, der skal skabe handlekraftige og
ansvarlige patienter, nemlig patientuddannel-
sen »Ler at leve med kronisk sygdom«. Ar-
tiklen undersgger, hvordan patientuddannel-
sen konfigurerer »patienten«, som kompetent
og pro-aktiv beslutningsdeltager i sundheds-
vasenet samt hvordan kursisterne interagerer
med denne patientforestilling. P4 denne bag-
grund diskuteres det om og givet fald hvor-
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dan patientens @ndrede rolle udfordrer og
forandrer den etablerede styringsmodel i
sundhedsvasenet. Teoretisk er artiklen inspi-
reret af science and technology studies
(STS).

Artiklerne illustrerer altsa forskellige sider af
netverk og governance. Man kan herefter
spgrge, om governance og netvaerk er nyt?
Det er det nok ikke som faenomener, jf.
Magtudredningens forhandlingsgkonomi og
blandingsadministration, men det har taget
forskerne en del tid at fa begrebsliggjort feeno-
menerne pa en mere alment acceptabel for-
mel. Udgangspunktet var implementerings-
forskningens konstatering af, at det lukkede
organisationsparadigme for politiske syste-
mer ikke dekkede forholdene i implemente-
ring, som beskrevet i undertitlen til klassike-
ren pa feltet — »how high expectations in Wa-
shington are dashed in Oakland« (Pressman
og Wildawsky 1973). Bogen satte en hel ke-
dereaktion i gang blandt forvaltningsforsker-
ne, opdelt i implementerings- og policyfor-
skere. Man kan sige, at i 1970erne var di-
skussionerne fokuseret pa inter-organisatori-
ske fenomener (Jorgensen, 1977; Hanf og
Scharpf, 1978); i 1980erne blev de stort set
samme diskussioner i stigende grad begrebs-
liggjort som ny-institutionalisme i forskellige
variationer, hvor den procesorienterede ret-
ning (Kiser og Ostrom, 1982; Kaufmann et
al., 1986) kunne siges at fortsette den inter-
organisatoriske retning. En anden form for
nyinstitutionalisme havde rgdder i organisati-
onsforskningen (March og Olsen, 1989) og
hgrer ikke med i den her diskuterede udvik-
ling. I 1990erne vandt begrebet governance
sa indflydelse (Kooiman, 1993; Rhodes,
1997), og efter 2000 kom netveerk ind som et
ledende begreb (Hajer og Wagenaar, 2003;
Marcussen og Torfing, 2006), omend det al-
lerede var pa vej tidligere (Bogason 2006).

Men temaet for forskningen har stort set
varet det samme — at indholdet af den fgrte
policy i mange tilfalde bedst kunne forstas

ved at analysere samspillet mellem en raekke
(offentlige) organisationer. Begreberne go-
vernance og netverk er sa de for tiden veren-
de stoppesteder i den politologiske forvalt-
ningsforsknings kgreplan. Den bliver sikkert
revideret igen. Samfundsforskere er ikke
kendt for at holde fast i deres teorier i leenge-
re tid. Governance og netverk giver anled-
ning til at udfordre fortidens teorier, og lad os
kort se pa konsekvenserne for statsteori.

Gennem tiderne har mange forskere inden
for offentlig forvaltning henholdt sig til klas-
sisk statsteori som ramme eller paradigme
for analyserne af forvaltningens virkemader.
I Europa bruger man typisk Webers legitime
styreformer som teoretisk grundlag (Fivelsd-
al, 1971), i USA bruger man Woodrow Wil-
sons rollefordeling mellem politik og admi-
nistration, videreudviklet af Gulick (Gulick
og Urwick, 1937). Med et siddant udgangs-
punkt sikrer man normativt en afklaring af
forholdet mellem politik og administration,
en variation af magtens tredeling.Men som
bekendt er denne tredeling slet ikke under-
stgttet af grundloven — den lovgivende magt
haves af folketing og regering »i forening«.
Lovgivende og udgvende magtinstanser ka-
des altsd sammen i den danske nationalstat.
Tilsvarende har de danske kommunale politi-
kere (modsat fx de svenske) bade politiske og
administrative roller. Udviklingen hen imod
netvaerk og governance ma siges at vere bi-
drag til pa teoretisk plan at understrege van-
skelighederne ved klare skillelinjer. Forestil-
linger om magtens tredeling er statisk — den
opstiller grenser for politik og forvaltning.
Jeg har andetsteds (Bogason, 2000; Bogason,
2008: 102) foreslaet en mere dynamisk op-
fattelse af staten, med kernebegrebet den of-
fentlige magt som det, alle aktgrer streber ef-
ter af fa indflydelse pa udgvelsen af. Den of-
fentlige magt giver legitimitet, penge og vi-
den, og ved aktgrernes straeben pa at fa del i
disse ressourcer og kombinere dem til udnyt-
telse i den konkrete situation, skaber de kon-
stellationer eller netvaerk, hvis sammensat-
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ning og opgaver varierer over tid, alt efter
sammenh&ngen og situationen.

Med det udgangspunkt er perspektivet ikke
lengere, hvorledes en bestemt aktgr opfylder
nogle forpligtelser i henhold til en statut eller
given opgave. Perspektivet i analysen skifter
til en interesse for, hvilke aktgrer der har
hvilken indflydelse i forhold til at bidrage til
Igsning af et samfundsproblem — hvor »lgs-
ningen« ikke er givet pa forhand, men bliver
et resultat af samspillet mellem aktgrerne.
Det skal sa ikke forhindre nogen i at vurdere
Igsningens vaerdi ud fra det ene eller andet
perspektiv, men det er vigtigt at forsta, at der
ofte ikke kan findes en »rigtig« lgsning, men
en Igsning, der star i forhold til de involvere-
de aktgrers indflydelse i den pageldende sag.

Udgvelsen af indflydelse via forskellige for-
mer for netvaerk illustreres af temanumme-
rets artikler. Artiklen om beskaftigelsessy-
stemets dialogvarktgj viser, hvorledes en
statslig aktgr ved fastleggelse af administra-
tive procedurer anvender re-bureaukratise-
ring til at pavirke sagsbehandleres vurderin-
ger i konkrete sager. Artiklen om boligpolitik
demonstrerer forsgg pa at udmgnte politik in-
den for en sektor karakteriseret ved et man-
gedrigt netverkssystem, der ikke ngdvendig-
vis bakker op om de politiske initiativer fo-
reslaet af den statslige aktgr. Artiklen om ri-
sikoledelse viser, hvorledes EU-kommissio-
nens autonomi begrenses ved medlemssta-
ternes indflydelse pa rammebetingelserne for
arbejdet i processer, der Igbende @ndrer ka-
rakter. Artiklen om patientuddannelse bely-
ser en @ndring i indflydelseskanalerne i for-
hold til kronisk syges adferd, hvor den klas-
siske legevidenskabelige lgsning af kroni-
kernes problemer i visse henseender @ndres
til Igsninger, der tillempes til kronikernes
hverdag.

Statsteori har givet et steerkt normativt grund-
lag for forvaltningsforskningen. Men i da-
gens samfund holder nogle af de statsteoreti-

ske principper ikke l&ngere. Udover de oven-
nevnte forhold kan man pege pa betydnin-
gen af EU og de forskellige internationale or-
ganisationer, som i min optik ligeledes er go-
vernance- og netvaerksfanomener. Sa der er
en sterkt presserende opgave i at formulere
de normative konsekvenser af netverk og go-
vernance: Hvad er godt, og hvad er skidt i de
forskellige perspektiver? Med mindre man
altsd er sa naiv at tro, at forskning er hgjt
havet over normativ tenkning.

Note

1. Dele af denne artikel har tidligere vearet publice-
ret i Peter Bogason: Udviklingen i styreformer i
den offentlige sektor. Kgbenhavn: FTF 2009. Ar-
tiklen har i udkast veret kommenteret af »@ko-
nomi & Politiks« redaktion, dette nummers bi-
dragsydere samt Jgrgen Grgnnegaard Christen-
sen. Forfatteren takker dem og absolverer dem
for yderligere ansvar.

Litteratur

Benson, J. Kenneth (1975), »The Interorganisational
Network as a Political Economy« Administrative
Science Quarterly, 20: 230-49.

Bogason, Peter (1994), »Nyinstitutionalisme, public
choice og Bloomington-skolen« GRUS 44: §3-
100.

Bogason, Peter (2000), Public Policy and Local Go-
vernance: Institutions in Postmodern Society,
New Horizons in Public Policy, Cheltenham: Ed-
ward Elgar.

Bogason, Peter (2001), Fragmenteret forvaltning. De-
mokrati og netveerksstyring i decentraliseret lo-
kalstyre, Arhus: Systime.

Bogason, Peter (2006), »Networks in Policy Analysis
— Towards a New Pragmatism« i B. Guy Peters
og Jon Pierre, red. Handbook of Public Policy,
London: Sage.

Bogason, Peter (2008), Forvaltning og stat, Kgben-
havn: Academica.

Bogason, Peter (2008), »Ustyrlige borgere og sterke
organisationer: En udfordring til kommunal le-
delse« i Jacob Torfing, red., Ledelse efter kom-
munalreformen — sdadan tackles de nye udfordrin-
ger, Kgbehavn: Jurist- og @konomforbundets
Forlag, pp. 25-42.

14




Carlzon, Jan (1985), Riv Pyramiderne Ned. Kgben-
havn: Gyldendal.

Ejersbo, Niels, og Carsten Greve (2005), Modernise-
ringen af den offentlige sektor. Kgbenhavn: Bgr-
sens Forlag.

Fivelsdal, Egil (1971), Makt og byrdkrati. Udvalg ved
Egil Fivelsdal, Oslo: Gyldendal.

Gulick, Luther og Lindal Urwick, red. (1937), Papers
on the Science of Administration. New York: In-
stitute of Public Administration.

Hajer, Maarten A., og Hendrik Wagenaar, red. (2003),
Deliberative Policy Analysis. Understanding Go-
vernance in the Network Society. Theories of In-
stitutional Design, Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

Hanf, Kenneth, og Fritz W Scharpf, red. (1978), In-
terorganizational Policy Making. Limits to Coor-
dination and Central Control. SAGE Modern Po-
litics Series, vol. 1. London: Sage.

Hernes, Gudmund, red. (1978), Forhandlingsgkono-
mi og blandingsadministration. Oslo: Universi-
tetsforlaget.

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

Jensen, Lotte (2000), »A Critical Assessment of Cen-
tral Agency Motives in Danish Public Manage-
ment Reform« International Public Management
Review 1(1): 116-32.

Jgrgensen, Torben Beck (1977), Samspil og konflikt
mellem organisationer. Kgbenhavn: Nyt fra Sam-
fundsvidenskaberne.

Kaufmann, Franz-Xaver; Giandomenico Majone og
Vincent Ostrom (1986), Guidance, Control and
Evaluation in the Public Sector. Walter de Gruy-
ter: Berlin.

Kiser, Larry L., og Elinor Ostrom (1982), »The Three
Worlds of Action. A Metatheoretical Synthesis of
Institutional Approaches«, i Elinor Ostrom, red.
Strategies of Political Inquiry, London: SAGE,
pp. 179-222.

Kooiman, Jan (1993), »Social-Political Governance:
Introduction« i Jan Kooiman, red., Modern Go-
vernance: New Government-Society Interactions,
London: SAGE Publications, pp. 1-6

Mandell, Myrna P. (1990), »Network Management:
Strategic Behavior in the Public Sector« i Robert
W. Gage og Myrna P. Mandell, red., Strategies
for Managing Intergovernmental Policies and
Networks, New York: Praeger, pp. 29-53.

March, James G. og Johan P. Olsen (1989), Redisco-
vering Institutions. The Organizational Basis of
Politics, New York: Free Press.

Marcussen, Martin og Jacob Torfing, red. (2006),
Democratic Network Governance in Europe, Ho-
undsmills: Palgrave Macmillan.

Mathiasen, David (2005), »International Public Ma-
nagement« i Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn og
Christopher Pollitt, red. Handbook of Public Ma-
nagement, Oxford: Oxford University Press, pp.
643-70.

Mouritsen, Jan (1997), Tellelighedens regime. Syn-
lighed, ansvarlighed og gkonomistyring gennem
mdl og rammer i statslige institutioner, Kgben-
havn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Olsen, Johan P, red. (1978), Politisk organisering,
Oslo: Universitetsforlaget,.

Osborne, David og Ted Gaebler (1993), Reinventing
Government. How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, New York: Plu-
me.

Pollitt, Christopher (1990), Managerialism and the
Public Services, Oxford: Blackwell.

Pressman, Jeffrey L. og Aaron B. Wildawsky (1973),
Implementation, Berkeley, CA: University of Ca-
lifornia Press.

Rhodes, Rod A W. (1997), Understanding Governan-
ce. Policy Networks, Governance, Reflexivity and
Accountability, Buckingham: Open University
Press.

Serensen, Eva og Jacob Torfing (2005), Netveerkssty-
ring: Fra government til governance, Roskilde:
Roskilde Universitetsforlag.

15




Styring eller tidstyveri?

Statslig processtyring af visitationer pa

beskaftigelsesomradet

Matilde Hgybye-Mortensen, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet, mhm @ifs.ku.dk

Et styringsfeenomen gér gennem den offentlige sek-
tor. Staten forsgger at styre tildelingen af sociale
ydelser ved at regulere arbejdsprocesser for velferds-
statens dgrvogtere — det vil sige de visiterende sags-
behandlere. I artiklen forklares, hvorfor staten velger
at processtyre de visiterende sagsbehandleres arbej-
de, og det undersgges hvordan processtyring pavirker
sagsbehandleres visitationer. Som eksempel pa pro-
cesstyring analyseres Dialogguiden, et verktgj, der
skal anvendes, nar sagsbehandlere skal vurdere en le-
digs match i forhold til arbejdsmarkedet. Det konklu-
deres, dels at Dialogguiden styrer matchkategorise-
ringen af ledige, men ikke den arbejdsmarkedsrettede
indsats, og derudover at processtyring bidrager til at
@ndre sagsbehandleres rolle fra at vere bade visite-
rende og behandlende til primert at vaere visiterende.

Den upopulzre styring

Et styringsfenomen har ramt den offentlige
sektor i Danmark; processtyring. Det pavir-
ker kommunerne og i s@rdeleshed de kom-
munale sagsbehandlere. Forskellige tidsstu-
dier viser, at de kommunalt ansatte social-
radgiveres tid overvejende bruges pa admini-
stration og ikke pa kontakten med borgeren.
Dansk Socialradgiverforening har gentagne
gange udpeget processtyring som problemets
ophav. En undersggelse fra 2009 viser, at
sagsbehandlere i jobcentre bruger 21 procent
af deres tid pa borgerkontakt og 79 procent
pa administration og anden intern tid (Dansk
Socialradgiverforening, 2009). Det er dog

vard at notere sig, at sondringen mellem ad-
ministration og kontakt med borgeren er en
lidt grov inddeling, idet nogle administrative
opgaver er vigtige for at fgre en sag videre
(for eksempel indhentning af laegeerklerin-
ger). Andre administrative opgaver er doku-
mentation af handlinger og afggrelser, der ik-
ke fgrer en sag videre (for eksempel doku-
mentation af at samtaler er atholdt rettidigt).

I et felles brev til Folketingets Socialudvalg
skriver HK-Kommunal og Dansk Social-
radgiverforening: »Det stigende bureaukrati
pa det sociale omrdde betyder, at fokus flyt-
tes fra borgeren til administrative procedurer
[...]. Der er en tendens til, at der er stgrre in-
teresse for, om procedurerne er overholdt,
end om indsatsen rent faktisk skaber en bed-
re situation for borgeren«.' Som det fremgar
af ovenstdende citat, er det tiden sammen
med borgeren, der opleves som socialradgi-
vernes kerneopgave, men denne bliver for-
trengt af administrative opgaver. Ifglge af-
senderne af brevet er der sket en forskydning
af, hvad sagsbehandlernes arbejdstid bruges
pa. It-systemer spiller en vigtig rolle i denne
forskydning. En undersggelse af sagsbehand-
leres arbejde i jobcentre understgtter oven-
stdende pointe: »IT-udviklingen har ogsa fort
til at opfattelsen af, hvad der er arbejdets
kerne, er blevet udfordret. Fx vil socialradgi-
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verne i jobcentret mene, at samtalen og ar-
bejdet med borgeren er kerneopgaven. Men
det fylder mindre og mindre i forhold til den
registrering og dokumentation af sagsgangen
og kontrol af bade sagsbehandler og borger,
som IT-systemerne har gjort mulig« (Holt et
al., 2009).

Ogséa KL har slaet sig kraftigt i bureaukrati-
tgjret, der opleves som strammere og stram-
mere og derved som en direkte trussel mod
det kommunale selvstyre (se for eksempel
KL, 2009). Formanden for KLs Arbejdsmar-
keds- og Erhvervsudvalg, Erik Nielsen (S),
papeger, at s@rligt Jobcentrene bliver malt og
kontrolleret for meget, og hvad vearre er, sta-
tens kontrolsystem maler ikke pd resultater-
ne, men pa processer (Nielsen, 2008). Der er
altsa tale om en utilfredshed i fagforeninger
og KL med administrative byrder, der kom-
mer fra statslig styring af de kommunale op-
gaver.

Finansministeriet og Beskeftigelsesministe-
riet vedkender sig at vere afsenderen af en
stor del af processtyringen, og der tales kon-
tinuerligt i regeringen om, at afbureaukratise-
ring er ngdvendig. I 2006 lancerede Beskef-
tigelsesministeren en afbureaukratiserings-
plan og i forbindelse med Finanslovsaftalen
for 2008 blev der afsat 51 mio. kr. til et afbu-
reaukratiseringsprogram.” Senest har Social-
minister Karen Elleman givet udtryk for, at
der er brug for regelforenkling pa det sociale
omrade (Beim og Brock, 2009). Der eksiste-
rer tilsyneladende et paradoks; der ggres
mange forsgg pad afbureaukratisering, men
sagsbehandlerne oplever mere processtyring.

Velfardsstatens dgrvogtere

Rundt om i landets kommuner sidder indivi-
duelle sagsbehandlere, der skal vurdere, hvad
borgere i kontakt med det sociale hjelpesy-
stem har ret og pligt til ifglge geldende lov-
givning. Afggrelserne er skgnsbaserede, sa
de kommunale sagsbehandlere er med andre
ord dgrvogterne til de sociale ydelser i Dan-

mark. Og det er netop disse dgrvogtere, pro-
cesstyring hyppigst retter sig mod, med reg-
ler for den enkelte sagsbehandlers arbejds-
processer. I denne artikel fokuseres pa en ud-
valgt del af de skgnsmassige aktiviteter,
nemlig visitering. Visitation er en afggrelse,
dvs. en myndighedsbeslutning, der treeffes pa
baggrund af en sagsbehandlers skgnsmessi-
ge vurdering.

Pa beskaftigelsesomradet finder vi mange
eksempler pa processtyring. Siden 2002 har
det med den bredt vedtagne reform »Flere i
arbejde« (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2002)
varet en del af den nationale politiske strate-
gi at fokusere pa visitationer og individuelle
kontaktforlgb med ledige. Frontlinjens visi-
tationer er udpeget som et strategisk indsats-
omrade i beskaftigelsespolitikken. Dette er
ikke et feenomen, der er unikt dansk; ogsa i
andre lande, der ligesom Danmark har be-
vaget sig i retning af en mere aktivistisk be-
skaftigelsespolitik (ofte ben@vnt som udvik-
ling fra »welfare« til »workfare«), er front-
linjens visitationer blevet udpeget til at spille
en afggrende rolle i implementeringen af den
aktive arbejdsmarkedspolitik (Marston, Lar-
sen og McDonald, 2005).

Centralt i processtyringen af visitationer star
»Dialogguiden« — et obligatorisk visitations-
redskab — som sagsbehandlerne i alle jobcen-
tre skal bruge til at inddele deres klienter i
sdkaldte »matchkategorier«. Dialogguiden er
karakteriseret ved: 1) Stor udbredelse. Dialog-
guiden skal bruges i alle jobcentre og bruger-
fladen (det elektroniske system »Arbejds-
markedsportalen«) er tiln@rmelsesvis ens al-
le steder,” 2) Dialogguiden er et vaerktgj med
hgj sandsynlighed for indflydelse pé arbejds-
processer i jobcentrene, idet beskaftigelses-
omradet nyder stor politisk bevagenhed fra
Folketinget og implementering og overhol-
delse af regulering fglges ngje af Arbejds-
markedsstyrelsen, 3) Dialogguiden regulerer
en menneskekategoriserende beslutning, der
har stor betydning for den enkelte ledige.
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Derfor ma det antages, at visitationen betrag-
tes som en vigtig opgave af de ansatte sags-
behandlere.

I artiklen undersgges to spgrgsmal: 1) hvor-
for vaelger politikerne statslig processtyring
af de visiterende sagsbehandleres arbejde?
Og 2) hvordan pévirker processtyring sags-
behandleres visitationer? Disse spgrgsmal
besvares med udgangspunkt i en analyse af
processtyringsinstrumentet Dialogguiden. Til
besvarelse af spgrgsmal 1 (hvorfor velger
politikerne statslig processtyring af de visite-
rende sagsbehandleres arbejde) anvendes of-
ficielle dokumenter om Dialogguiden fra pe-
rioden 2001-2008. Serligt vaegt er der pa Be-
kendtggrelse om visitation og det individuel-
le kontaktforlpb (Arbejdsmarkedsstyrelsen,
2006). Primere afsendere af dokumenterne
er Beskaeftigelsesministeriet og Arbejdsmar-
kedsstyrelsen. Det undersgges a) hvorfor po-
litikerne vil styre visitationer, b) hvad sty-
ringsintentionerne med Dialogguiden er,
samt ¢) hvordan Dialogguiden antages at vir-
ke. Derudover trekkes pa tidligere under-
sggelser af kommunale sagsbehandleres visi-
tationspraksis. Til besvarelse af spgrgsmal 2
(hvordan pavirker processtyring sagsbehand-
leres visitationer?) inddrages — udover de of-
ficielle dokumenter — interviews med sagsbe-
handlere fra 10 forskellige jobcentre. Alle in-
terviews er med sagsbehandlere, der anven-
der Dialogguiden i deres daglige arbejde med
ledige.* Det undersgges: a) hvilke dele af
sagsbehandlerens arbejde pavirkes af Dialo-
gguiden? Og b) hvordan pavirker Dialoggui-
den sagsbehandlerens vurdering af den ledi-
ge?

Denne artikel omhandler styring internt i den
offentlige sektor og ikke styring mellem stat
og borger (jf. Juul Nielsen dette temanum-
mer) eller styring af netvark med statslige og
ikke-statslige aktgrer (jf. Gomez Nielsen det-
te temanummer).

Hvad er processtyring?

Processtyring er ikke opstéet ud af den bla
luft. Fra 1980’erne og frem har der varet
skrevet meget om modernisering af den of-
fentlige sektor. Forandringer har vearet be-
skrevet som New Public Management, mo-
derniserings-  eller  reguleringsreformer
(Ejersbo og Greve, 2008, Kettl, 2000). Tre
trends kendetegner udviklingen i den offent-
lige sektor. Det drejer sig om 1) markeds-
ggrelse, 2) netvaerksorganisering og 3) re-bu-
reaukratisering (jf. Bogason i dette temanum-
mer). Processtyring er en del af den tredje
trend, der er preget af »hierarkisk styring
med @get vegt pa regulering, standardise-
ring, akkreditering og kontrol« (Greve, 2009)
og et udtryk for procesbaseret magt, som be-
skrevet 1 Caroline Grgns artikel (jf. Grgn i
dette temanummer).

Re-bureaukratisering har medfgrt mere detal-
jeret regulering med opkomst af regulerende
organisationer og mere fokus i reguleringen
pa ex-post teknologier, som dokumentation,
efterkontrol osv. (Hood et. al., 1999, Jordana
og Levi, 2004, Christensen og Legreid,
2006; Power, 1997). Relationer mellem de,
der regulerer og dem, der bliver reguleret, er
ligeledes @ndret. Der er blevet stgrre afstand
i mellem dem, reguleringsintensiteten er ble-
vet hgjere og regulering udspiller sig ikke
ngdvendigvis i en hierarkisk relation (Hood
et. al., 1999). Moderniseringsreformerne har
med andre ord ikke fgrt til »tilbagerulning af
staten«, men til »den regulerende stat«, som
udviklingen til tider kaldes. Det karakteristi-
ske for den regulerende stat er, at den adskil-
ler: — reguleringsaktiviteter fra de operatio-
nelle aktiviteter (drift og service), -bestiller
fra udbyder, — politikrollen fra den operatio-
nelle rolle.

Processtyring har i Danmark is@r varet de-
batteret i forbindelse med statens styring af
kommuner. Tesen om, at jo l&ngere afstand,
der er mellem den regulerende og den, der
bliver reguleret, jo hgjere bliver regulerings-
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intensiteten (Hood et. al., 1999), synes at bli-
ve bekraftet, nar man kigger pa udbredelsen
af statslig processtyring pa de kommunale
serviceomrader. Her er gget centralisering af
beslutnings- og kontrolkompetence gaet
hénd i hand med gget detailregulering af den
enkelte organisations og medarbejders ar-
bejdsprocedurer (jf. Finansministeriet, 2005;
Regeringen, 2009). Den ggede reguleringsin-
tensitet og adskillelse af regulering og drift,
som karakteriserer den regulerende stat, sy-
nes i serdeleshed at vaere sldet igennem i re-
guleringen af de kommunale velferdsservi-
ces, og bliver nok endnu tydeligere her i kgl-
vandet pd kommunaliseringen af hele be-
skeftigelsessystemet der tradte i kraft pr. 1.
august 2009.

Teoretisk er begrebet processtyring ikke sa
udviklet, og begreberne »procesregulering«
og »proceskrav« bruges synonymt. Begrebet
»processtyring« anvendes her i artiklen for at
understrege, at der er tale om et styringsin-
strument med en autoritativ afsender. Begre-
bets anvendelse i dansk kontekst har ofte
trukket pa Finansministeriets definition i rap-
porten »Procesregulering af kommuner og
amtskommuner« fra 2005 (Finansministeri-
et) og anvendelse af begrebet er oftest fulgt af
papegning af begrebets manglende definition
og pracisering (Sgrensen, 2009; Caswell,
2008). Processtyring retter sig mod admini-
strative arbejdsprocesser og er en indirekte
styreform (Andersen og Dahl, 2007). Defini-
tionen i denne artikel leener sig op ad de her
gvrig nevnte, men udvides med inddragelse
af karakteristika ved styringens formdal som
en parameter.

Processtyring er et styringsinstrument med

fglgende karakteristika:

a) det fastsatter — ofte detaljerede — regler
for administrative processer i kommuner
og regioner. Reglerne har form af retsligt
bindende regulering som love, bekendt-
gorelser og andre bindende administrative

forskrifter og har hgj grad af pracision.
[hvordan styres]

b) procedurekravene skal tjene et andet for-
mal end blot at regulere de arbejdsproces-
ser, som reglerne omfatter. Det vil sige, at
processtyring er en indirekte styreform,
der via regler for administrative processer
(det primeare styringsobjekt) skal opna
yderligere formal (sekundere styringsob-
jekt). [formalet med styringen]

c) reguleringen koncentrerer sig om et tek-
nisk niveau (dvs. beskrivelse af mader at
ggre ting pa) frem for et principielt niveau
(fx formalsbeskrivelser eller principper
for tildeling af ydelser eller tungtvejende
forhold). [objektet for styringen]

Samlet set kan processtyring give det politi-
ske niveau kontrolmuligheder i forhold til ad-
ministrationen uden at have fastsat klare mal-
setninger for indsatsen (Weingast, Noll og
McCubbins, 1987). Processtyring findes
sjeldent i ren form, men i kombination med
andre typer af instrumenter (forméalsparagraf-
fer, gkonomiske ordninger, regler for maél-
gruppe m.m.). Primert er processtyring brugt
om statslige interventioner, men der findes
ogsa processtyring udformet af det kommu-
nale niveau til brug kommunalt for eksempel
kommunalt vedtagne regler for administrati-
on. At afggre om en konkret intervention er
processtyring, vil bygge pa en vurdering af
det konkrete formal og udformning, jf.
ovenstdende karakteristika.

Processtyring pa beskaftigelsesomradet
Hvorfor veelger politikerne at styre visitatio-
ner?

Visitationer til sociale ydelser er en klassisk
frontlinje-aktivitet — pa engelsk street-level
bureaucracy — som Michael Lipsky definere-
de det i 1980 (Lipsky, 1980). En visitation er
en myndighedsafggrelse, visitering er altsa
beslutningstagning. Det der kendetegner
frontlinjens beslutningstagning — at den ofte
foregér pa steder og tidspunkter der ikke er
tilgeengelig for overordnede — er ogsa det, der
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vanskeligggr kontrol med det udfgrte arbejde.
Beslutningstagning hviler som tidligere
navnt pa en individuel vurdering. Denne vur-
dering er ikke et »produkt«, der eksisterer ef-
ter endt produktion. En vurdering er bundet til
tid og rum, og den skal derfor registreres (fx
pa papir eller digitalt), for at det pa et senere
tidspunkt kan dokumenteres hvilke vurderin-
ger, der ligger forud for en beslutning, og for
at den bliver tilgengelig for andre end de di-
rekte implicerede (klient og professionel).

Det er altsa svert at kontrollere og vurdere
frontlinjens beslutningstagning, hvilket pa-
peges som problematisk idet, det netop er
der, hvor politiske méls@tninger bliver omsat
til praksis (Lipsky, 1980; Hupe og Hill,
2007). Derfor er frontlinjens vurderinger ble-
vet omtalt som »demokratiets sorte hul«
(Rothstein 1994). I dansk sammenhang har
fglgende kritikpunkter af frontlinjens arbejde
med klienter vaeret fremfgrt: 1) Den er sub-
jektiv og derved illegitim. Vurderinger af kli-
enter kritiseres for ikke at have noget legitimt
udspring, for eksempel fra politiske priorite-
ringer eller socialfaglige metoder, men for i
stedet at udspringe af frontlinjemedarbejde-
rens egne subjektive holdninger. Argumentet
lyder, at socialarbejdere udgver illegitim
magt i forhold til deres klienter (Jdrvinen og
Mortensen, 2002; Mik-Meyer, 2004; Skytte,
2002). 2) Den er vilkarlig. For store variatio-
ner mellem kommunerne sar tvivl om objek-
tiviteten og legaliteten i visitationerne.” 3)
Den er usystematisk, hvilket medfgrer at sa-
ger bliver glemt og ikke fulgt op pa. Det er et
retssikkerhedsmassigt problem for borgere,
men det medfgrer ogsa diverse mediedekke-
de skandalesager, nar der i situationer med
omsorgssvigt papeges, at kommunen kendte
til problemet, og omsorgssvigtet derved ikke
burde vare sket, som det for eksempel var
tilfeldet med fgrst Tgnder-sagen og siden
Aalborg-sagen.’

Kritikken kommer saledes fra mange forskel-
lige sider (bade forskere, politikere og medi-

er) og retter sig bade mod den enkelte sags-
behandler og kommunens forvaltning af sa-
ger generelt. Fra styringsaktgrens position vil
problemer med illegitime og usystematiske
visitationer kunne tolkes som a) udtryk for
manglende eller uklare retningslinjer, eller b)
manglende overholdelse af klare retningslin-
jer. Begge problemer adresserer Dialoggui-
den, i hvert fald pa papiret.

At velge sagsbehandleres visitationer som
strategisk styringsobjekt synes oplagt set fra
den styrende aktgrs position. Instrumenter,
der kan medvirke til at styre dgrvogternes ad-
feerd i forhold til tildeling af hjelp eller ej, er
et eftertragtet politisk styringsinstrument, ba-
de til at styre udgifter, sikre ensartethed kom-
muner i mellem og afvaerge skandalesager i
den enkelte kommune. Det er netop her, pro-
cesstyring kommer ind i billedet. Processty-
ring generelt er af Finansministeriets m.fl. i
den fgromtalte rapport om statslig processty-
ring af kommuner beskrevet som en vej til
systematik idet processtyring ggr, at »sags-
behandleren bliver ledt igennem en reekke
overvejelser, der skal sikre, at alle relevante
aspekter af en sag bliver afdewkket« (Finans-
ministeriet, 2005: 18-9). Processtyring af vi-
sitationer har derfor ideelt set fglgende for-
dele: det styrker systematikken og ensartet-
heden i sagsbehandlingen og sikrer, at kun
relevante aspekter indgér i sagsbehandlerens
overvejelser. Mulige ulemper ved processty-
ring beskrives i samme rapport fra Finansmi-
nisteriet, som manglende fleksibilitet i opga-
velgsning, samt at fokus og ressourcebrug
flyttes til procedurer frem for indhold. Det er
ogsa de problemer som KL, HK og Dansk
Socialradgiverforening fremhaver som kon-
sekvens af processtyringen, jf. indledningen.

Hvordan antages Dialogguiden at virke?

»Bekendtggrelse om visitation og det indivi-
duelle kontaktforlgb« udferdiget af Arbejds-
markedsstyrelsen (2006) er et eksempel pa
processtyring pa beskeftigelsesomradet. Be-
kendtggrelsen beskriver reglerne for de ad-
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ministrative processer, som jobcentret skal
folge 1 kontakten til ledige. Blandt andet
samtalen med den ledige, vurdering af den
enkeltes beskaftigelsespotentiale, visitati-
onskriterier, samt dokumentation af aftholdel-
se af samtaler og visitationen til matchkate-
gori. Vurdering af beskaftigelsespotentiale
skal forega pa baggrund af en samtale med
den ledige, der inddrager fglgende opmark-
somhedsomrader:

— Eget arbejdsmarkedsperspektiv,

— Faglige og praktiske kompetencer,
— Personlige kompetencer,

— @konomi og netveerk, og

— Helbred, herunder misbrug.

Pa baggrund af en samtale, der tager ud-
gangspunkt i ovenstdende opmerksomheds-
punkter’ skal sagsbehandleren treffe en be-
slutning angéende den lediges match i for-
hold til arbejdsmarkedet. Kategorierne er tal-
lene 1 til 5, hvor 1 er umiddelbart match til
arbejdsmarkedet og 5 er intet match. Match-
kategoriseringen er afggrende for den lediges
forpligtigelser angéende radighed og jobsgg-
ning og for hvilke forpligtigelser kommunen
har overfor den ledige i form af opfglgende
samtaler. Dialogguiden er it-understgttet og
fungerer som leverandgr til det elektroniske
informationslagringssystem  »Arbejdsmar-
kedsportalen«. Intentionen med Dialoggui-
den er sdledes, at den bade er et informati-
onsindsamlings- og et beslutningsunderstgt-
tende system, der muligggr monitorering pa
nationalt plan, fordi det er obligatorisk at ind-
taste informationer fra de enkelte sager i det
centrale system »Arbejdsmarkedsportalen«.

Dialogguiden beskrives i bekendtggrelsen
som et »redskab til og ramme for en syste-
matisk beskrivelse og en samlet vurdering af
en persons beskeftigelsespotentiale« (Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen, 2006: §5), og skal
bruges i forbindelse med de »jobsamtaler«,
som ledige i udgangspunktet skal indkaldes
til hver 3. méned. Bt af formalene med visi-

tation og det individuelle kontaktforlgb, der
er beskrevet 1 bekendtggrelsen, er at ledig ar-
bejdskraft bliver synliggjort, hvilket skal ske
ved at »fastscette ensartede og gennemskueli-
ge kriterier for vurdering af de lediges be-
skeeftigelsespotentiale« (Arbejdsmarkedssty-
relsen 2006: § 2, stk.2). Dialogguiden er ud-
mgntningen af disse ensartede og gennem-
skuelige kriterier, og altsa et veerktgj med det
formal at ggre visitationer mere ensartede.

Hvad er styringsintentionen?

Ved at processtyre visitation af ledige for-
spger Arbejdsmarkedsstyrelsens at fa kontrol
med implementeringen af beskeaftigelsespo-
litikken. Elementer i styringen er: a) ind-
skreenkning af sagsbehandleres vurderings-
grundlag, b) afhjelpning af informationsa-
symmetri mellem stat og kommune, sarligt
om antallet af ledige og de lediges beskeafti-
gelsespotentiale og c¢) ved at rykke styringen
et led ud i implementeringskaden, det vil si-
ge fra styring af kommunen til styring af den
enkelte sagsbehandler.

— Indskrenkning af sagsbehandleres vurde-
ringsgrundlag

Der har i regeringen veret en frygt for mang-
lende loyalitet blandt sagsbehandlere, hvad
angar de politiske mals@tninger om, at »det
skal kunne betale sig at arbejde« og »mange
flere skal ud af passiv forsgrgelse og ind pa
arbejdsmarkedet« (Regeringen, 2001). Den-
ne frygt for illoyalitet blev tydeligst italesat
af tidligere Beskaftigelsesminister Claus
Hjort Frederiksen i 2005, hvor han pa Social-
chefernes arsmgde beskyldte sagsbehandlere
pa beskaftigelsesomradet for at vere om-
klamrende og klientggre de ledige (Borg,
2005; Poulsen, 2005). Ministerens Kritik af
sagsbehandlerne bundede i en uenighed mel-
lem ministeren og kommunerne angaende le-
diges problemer og ressourcer. Karikeret gik
uenigheden mellem ministeren og kommu-
nerne pa, hvorvidt de ledige ikke kan eller ik-
ke vil arbejde (Hgybye-Mortensen, 2006).
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Dialogguidens regler for hvilke elementer,
der ma indga i vurderingen af ledige, er et
forsgg pa at sikre loyalitet med politiske mal
hos de visiterende sagsbehandlere (Caswell,
2008). Logikken i Dialogguiden er saledes,
at sagsbehandlerens syn pa den lediges be-
skeftigelsespotentiale antages at blive formet
og standardiseret ved hjelp af opmaerksom-
hedspunkterne, sledes at visitationen til en
matchkategori kun kommer til at hvile pa op-
marksomhedspunkterne. Derved afgren-
ses/indsnavres sagsbehandleres fokus, sa for
eksempel problematiske familieforhold eller
lignende, som ikke direkte har noget med den
lediges beskeftigelsespotentiale at ggre,
vaegtes mindre. Dette er en afspejling af en
generel ®ndring i forhold til tildeling af soci-
ale ydelser, hvor der retorisk bliver lagt vaegt
pa »ressourcer« frem for »problemer« eller
»barrierer«.®

— Afhjzlpning af informationsasymmetri

En vigtig del af Dialogguiden er it-understgt-
telsen, der ggr informationsindsamling mu-
ligt for Arbejdsmarkedsstyrelsen og pa den
vis burde kunne afhjelpe informationsasym-
metrien mellem det statslige og kommunale
niveau. Sagsbehandleres indtastninger i »Ar-
bejdsmarkedsportalen« giver Arbejdsmar-
kedsstyrelsen mulighed for at kigge ind i
»kommunernes maskinrum« og fa adgang til
oplysninger om kommunens ledige. Dette gi-
ver ogsa mulighed for at sammenligne for-
skellige kommuners prastationer. It-under-
stgttelsen bidrager altsa til at synligggre dele
af sagsbehandlingen, der ikke fgr har varet
synlige (Henman, 2006). Arbejdsmarkeds-
portalen fungerer siledes som autoritetens
(det vil her sige Arbejdsmarkedsstyrelsens)
digitale stedfortreeder og optrader pa den en-
kelte sagsbehandlers computer. Da registre-
ringerne i Dialogguiden er koblet til et sy-
stem af refusionsordninger, hvor staten re-
funderer kommunernes udgifter til kontanty-
delser, har kommunerne et sterkt gkonomisk
incitament til at fa informationerne indtastet.

Overholdelse af rettidighed i forhold til af-
holdelse af »jobsamtalerne«, som er den offi-
cielle term for samtalerne med ledige er
blandt én af de betingelser, der skal vare op-
fyldt for, at kommunen modtager refusion.
Denne rettidighed dokumenteres igennem
sagsbehandlernes registreringer i Arbejds-
markedsportalen.

— Et led ud i implementeringskaden

Dialogguiden retter sig mod selve interakti-
onssituationen mellem klient og sagsbehand-
ler. Den handling, som Dialogguiden skal sty-
re, er sagsbehandlerens vurdering af klientens
beskaftigelsespotentiale. Med Dialogguiden
etableres en direkte forbindelse mellem Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen og sagsbehandlere.
Dialogguiden fratager derved det kommunale
niveau ledelsesrum, idet det er defineret fra
statslig side, hvorledes opgaven skal udfgres.
Den statslige styring er rykket et led ud i im-
plementeringskeden. I stedet for at sgge at
styre for eksempel kommunale prioriteringer
pa ledelsesniveau eller ydelsers stgrrelser, ret-
tes styringen nu direkte mod sagsbehandleres
arbejdsprocesser pa sagsniveau.

Opsamlende kan Dialogguiden beskrives
som a) regler for hvilken information om den
ledige, der ma indgd i vurderingen af be-
skeftigelsespotentialet, b) regler for hvilke
afggrelser, der er mulige (matchkategori 1 til
5) og c) regler for hvordan afggrelser skal do-
kumenteres. Her er tale om processtyring ba-
seret pa standardisering af informationsind-
samling, der tilsigtes at satte ind fgr visitati-
onen og digital understgttelse af dokumenta-
tion af afggrelser i form af Arbejdsmar-
kedsportalen. Virkningsmekanismen — altsa
den made hvorpa Dialogguiden skal skabe
den gnskede forandring — er via formelle ad-
ministrative strukturer for hvilken informati-
on, der mé inddrages i vurderinger. Dialog-
guiden bygger pa en objektiv tilgang til le-
dighed, hvor det antages at det entydigt kan
afggres, hvor langt en person er fra arbejds-
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markedet — hvis blot det teknisk anvises
hvordan (via opmarksomhedspunkterne).

Hvordan pavirker processtyring sags-
behandleres visitationer?

Der er stor forskel pd, hvordan de interviewe-
de sagsbehandlere anvender Dialogguiden.
Forskellene bunder i hgj grad i forskellige or-
ganisationsindretninger (hvilket igen haenger
tet sammen med, hvor stor kommunen er) og
hvilken arbejdsfunktion sagsbehandleren har.
Mange jobcentre er indrettet med en »modta-
gelses-afdeling«, hvor den fgrste samtale med
den ledige foretages, og derudover nogle for-
skellige teams, der tager sig af det videre kon-
taktforlgb gerne delt op pa forskellige grup-
per af ledige (for eksempel match 1-3, match
4-5, sygedagpenge). En af intentionerne med
Dialogguiden var at skabe systematik og ens-
artede kriterier for vurdering af lediges be-
skeftigelsespotentiale, men ifglge de inter-
viewede sagsbehandlere bidrager Dialoggui-
den primert til systematik for den enkelte
sagsbehandler og muligvis internt i et team.

Sagsbehandlere, der har prgvet at arbejde i
forskellige jobcentre forteller, at der er stor
forskel jobcentrene imellem, hvilket bekreef-
tes af den forskel, der kommer til udtryk i in-
terviewene.

Blandt sagsbehandlere i modtagelses-afde-
lingen anvendes Dialogguiden ofte som regi-
streringsverktgj. Det vil sige, at sagsbehand-
leren udfylder Dialogguiden med oplysnin-
ger fra borgeren undervejs i samtalen (for ek-
sempel med vendinger som »borgeren oply-
ser at ...«). En anden made at udfylde Dialog-
guiden pa, er med vurdering foretaget af
sagsbehandleren (»pd baggrund af fglgende
forhold ... vurderer jeg, at ...«), dette foregér
efter samtalen. Den fgrste model er klart den
hurtigste ifglge sagsbehandlerne, og tjener
primart dokumentationsformal, hvor den
sidste primert tjener det formal at danne
grundlag for videre handling i forhold til den
ledige. Det er ikke udelukkende tidsmassige

begransninger, der vil vere afggrende for,
hvorvidt sagsbehandlerne valger registre-
rings-stilarten. Blandt visse sagsbehandlere
er der en tilbageholdenhed i forhold til at re-
gistrere visse typer af vurderinger af den le-
dige. I en diskussion af, hvorvidt man som
sagsbehandler kan og skal vurdere en ledigs
intelligens kommer fglgende ordveksling:

Sagsbehandler 1: »Det er ens egen mening
om personen, og det synes jeg ikke, man kan
skrive«. Sagsbehandler 2: »Nej, men du sid-
der og laver en vurdering hver gang [du skri-
ver noget ned]. Der er sd bare nogle omra-
der; vi ikke vurderer pa. Og det synes vi ikke,
vi kan« (Interview, Jobcenter Nordjylland).

Dialogguiden er ifglge de fleste sagsbehand-
lere ikke et vaerktgj til at fa ledige i arbejde
med. Du kan sagtens udfylde Dialogguiden,
holde samtaler hver 3. méned og matche rig-
tigt uden, at den ledige af den grund hjzlpes
hurtigere i arbejde. Derfor opleves fokus pa
rettidighed som et skavt fokus, der ikke giver
noget billede af, om de ggr deres arbejde
godt eller darligt. Stgrstedelen af de inter-
viewede sagsbehandlere vurderer, at Dialo-
gguiden er et godt dokumentationsredskab,
der kan give et hurtigt overblik over en sag,
samt at de fem opmarksomhedspunkter fun-
gerer som en mini-huskeliste i forhold til,
hvad samtalen med den ledige skal bergre.
Hvorvidt Dialogguiden giver overblik afthan-
ger dog i hgj grad af, om kommunens eget it-
system er velintegreret med det centrale sy-
stem (Arbejdsmarkedsportalen).

Det skgnsmeessige raderum

Styring af visitationer sigter oftest mod at
minimere variationer i individuel beslut-
ningstagning (Sandfort, 2000), hvilket ogsa
er intentionen med Dialogguiden. I Danmark
praktiseres det ulovsbestemte princip, at skgn
ikke ma sattes under regel (Hgilund, 2002).
Det betyder, at hvis loven fastsetter, at der
skal foretages en individuel vurdering, sd ma
kommunen eller Jobcentret ikke lokalt lave
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en regel for eksempel om, at alle ledige med
et alkoholmisbrug skal visiteres til mat-
chgruppe 4. Men skgn er ikke en absolut
stgrrelse, der enten er til stede eller fravaren-
de. Derimod kan skgn betragtes som et kon-
tinuum over frihedsgrader til at treffe beslut-
ninger. Kontinuummet spender fra fa fri-
hedsgrader, hvor der er frihedsgrader til at la-
ve en vurdering i forhold til anvendelse af en
standard, over lidt stgrre frihedsgrader, hvor
skgnsudgvelsen gar pa det endelige ansvar
for at treffe en beslutning indenfor geldende
regler, til store frihedsgrader, hvor bade be-
slutning og kriterierne for beslutningstagning
er op til den professionelle (Evans og Harris,
2004).

Bliver der med Dialogguiden farre skgns-
massige variationer som intenderet af Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen? Ved fgrste indtryk
kan det synes, at Dialogguiden giver fa fri-
hedsgrader og sagsbehandlerens frihedsrum
udelukkende gér pa at applicere en standard,
nemlig det at placere en ledig i én ud af fem
mulige matchkategorier. Men Dialogguidens
opmarksomhedspunkter er adbne kategorier,
der er beregnet til meget eller lidt prosa-tekst.
Det vil sige, at det er op til sagsbehandleren
at meningsudfylde opmarksomhedspunkter-
ne. Opmarksomhedspunktet personlige
kompetencer fortolkes af nesten alle sagsbe-
handlere, som personlige kompetencer med
relevans for arbejdsmarkedet. Hvordan der
opnas viden om det beskrives sddan her: »Jeg
plejer [at spgrgel, vil du gerne arbejde sam-
men med mange eller med fa? Vil du veere al-
ene? Vil du have sidemandsopleering [eller]
vil du leese i en manual eller bog, om hvordan
du skal [ggre]?« (sagsbehandler, Jobcenter
Midtjylland).

At der er nogle skgnsmassige frihedsgrader
med Dialogguiden bekraftes yderlige af vej-
ledningen til bekendtggrelsen om visitation
og det individuelle kontaktforlgb, hvori der
star: »De forskellige verktgjer [heriblandt
Dialogguiden] kan veere en hjeelp til at ind-

samle informationer som led i vurderingen af
den ledige. [...] Men veerktgjerne kan ikke fo-
retage en faglig vurdering. Det er i sidste en-
de altid beskceeftigelsesmedarbejderens fagli-
ge vurdering, der sammen med den ledige
skal afggre, hvilken indsats der er ngdven-
dig« (VEJ nr. 9628 af 01/12/2004).° Umid-
delbart kan det synes, at Dialogguiden er
preget af det paradoks, at dens succes som
styringsinstrument star og falder med kom-
petencerne hos det frontlinjepersonale, der
skal bruge den. Men instrumentet er netop
udviklet med det formal at kompensere for
uens praksis og forskelligartede kompetencer
hos frontlinjen. Dette paradoks kan skyldes,
at der ikke er nogen klar angivelse af, hvilken
relation, der er mellem informationsindsam-
lingen (vurderingsgrundlaget kan man kalde
det) og sa selve beslutningstagningen (= visi-
tationen). Vurdering af beskaftigelsespoten-
tiale kunne i princippet vere en afggrelse
med materielt indhold. Men kigger man ner-
mere pa Dialogguidens indhold bliver det ty-
deligt, at Dialogguiden ingen principper an-
giver for sammenh@ngen mellem den infor-
mation, der indsamles via opmarksomheds-
punkterne og sa visitationen til en matchka-
tegori. Dialogguiden er altsd primert et
varktgj til kategorisering af information, ik-
ke kriterier for, hvornar en ledig er arbejds-
markedsparat. Den afvejning skal sagsbe-
handleren selv foretage, idet Dialogguiden
bygger pa tekniske principper og udelukken-
de er handlingsanvisende i forhold til, hvor-
dan de administrative processer skal udfgres.
Ingen af de interviewede sagsbehandlere op-
lever, at der er en direkte sammenh&ng mel-
lem de fem opmarksomhedspunkter i Dialog-
guiden, som bergres i samtalen, og sa visita-
tionen til en matchkategori. For at treffe be-
slutningen, om hvilken matchkategori en le-
dig hgrer til, treekkes derfor pa erfaring med
arbejde med ledige og viden om arbejdsmar-
kedet.

Pavirker Dialogguiden sa slet ikke sagsbe-
handlernes arbejde? Jo, i hgj grad. Det skal
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forstas saledes, at Dialogguidens krav om re-
gistreringer l&gger beslag pa sagsbehandler-
nes tid, hvilket alle sagsbehandlere er enige
om uanset hvordan og hvornér, de udfylder
den. En af de vigtigste pavirkninger fra Dia-
logguiden er altsa at rodfeste sagsbehandler-
nes opgave som visitatorer pa bekostning af
den mere relationspregede del af deres ar-
bejdsopgaver (som samtale og motivation af
klienter). Disse opgaver flyttes i hgjere grad
ud af jobcentret. At sagsbehandleres kerne-
opgave @ndres som fglge af processtyring
understgttes ligeledes af to tidligere navnte
rapporter (Holt et. al., 2009; Sgrensen, 2009).
Det betyder, at processtyring understgtter ad-
skillelsen mellem bestiller og udfgrer, som er
et af kendetegnende for den regulerende stat.

Styring via tidstyveri

Hvorfor veelger politikerne statslig proces-
styring af de visiterende sagsbehandleres
arbejde?

Visitationer er indgangen til velferdsstatens
ydelser og processtyring er et instrument, der
antages at styre dgrvogternes adferd i for-
hold til tildeling af hjzlp eller ej og til at sy-
stematisere sagsbehandlingsprocesser. Sty-
ringsintentionen med Dialogguiden er at ens-
arte sagsbehandleres vurderingsgrundlag, af-
hjelpe informationsasymmetri mellem stat
og kommune, og springe kommunalbestyrel-
sen over, saledes at der skabes en relation di-
rekte mellem sagsbehandler og Arbejdsmar-
kedsstyrelsen.

Dialogguiden er processtyring baseret pa
standardisering af informationsindsamling,
der tilsigtes at s®tte ind fgr visitationen.
Virkningsmekanismen - altsd den made
hvorpé Dialogguiden skal skabe den gnskede
forandring — er via formelle administrative
strukturer for hvilken information, der ma
inddrages i vurderinger. Dialogguiden byg-
ger pa en objektiv tilgang til ledighed, hvor
det antages at det entydigt kan afggres, hvor
langt en person er fra arbejdsmarkedet.

Fordelene ved processtyring, set fra afsende-
rens side er, at reglerne kan rejse over stor af-
stand og kan ggres tilstedevaerende lokalt af
en digital stedfortreder (Arbejdsmarkedspor-
talen). At lave regler for procedurer og kon-
trollere deres overholdelse er uden tvivl nem-
mere — bade politisk og praktisk — end at an-
vise lgsninger pa samfundsmassige proble-
mer, som for eksempel ledighed. En anden
fordel ved processtyring, set fra afsendersi-
den, er at den nemt kan vedtages politisk, idet
den ikke (umiddelbart) har karakter af om-
fordeling, nedskaring eller nednormering.
Processtyring kan anvendes uden at skulle
definere og vedtage klare mals@tninger og
principper for omrédet.

Hvordan pavirker processtyring sags-
behandleres visitationer?

Dialogguiden indeholder regler for, hvor
hyppigt den ledige skal indkaldes til samtale
i jobcentret, hvilke punkter der skal bergres i
denne samtale og regler for, at vurderingen af
beskaeftigelsespotentiale skal angives i en
fast form (i form af en matchkategori). Det
vil sige at selve visitationsafggrelsen er stan-
dardiseret. De fleste sagsbehandlere betrag-
ter Dialogguiden som et godt dokumentati-
onsredskab, om det skaber det gnskede over-
blik athenger af organisatoriske forhold in-
ternt i de enkelte jobcentre.

Det processtyring ikke kan, er konkret at an-
give hvilke kriterier, der skal legges til grund
for matchningen. Derfor er sagsbehandlerens
faglige kompetencer ogsa fortsat afggrende
for at beskeftigelsesindsatsens mal forfgl-
ges. Der er stor forskel pd, hvordan de for-
skellige sagsbehandlere udfylder Dialoggui-
den. Dialogguiden giver medium skgnsmas-
sige frihedsgrader og der er derved plads til
at sagsbehandlerne selv meningsudfylder op-
merksomhedspunkterne. Ikke desto mindre
leegger Dialogguiden ogsa beslag pa en stor
del af sagsbehandlernes tid og @ndrer derved
deres arbejdsopgaver, siledes at kerneopga-
ven bliver visitation. Pa den vis understgtter
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processtyringen en adskillelse af bestillerrol-
len og udfgrerrollen. Sat pa spidsen er det er
altsa ikke et spgrgsmal om styring eller tid-
styveri, men om styring via tidstyveri.

Noter

1. Felles brev til Folketingets Socialudvalg og da-
vaerende Velferdsminister, Karen Jespersen. Da-
teret 2. juli 2008

2. Se blandt andet http://www.fm.dk/Arbejdsomraa-
der/Offentlig%20modernisering/Afbureaukratise
ring.aspx

3. Hvordan systemet rent konkret fremtrader pa den
enkelte sagsbehandlers computer ath@nger af,
hvilket generelt sagsbehandlingssystem kommu-
nen benytter sig af.

4. Gruppe- og enkeltinterview med sagsbehandlere
stammer fra 10 forskellige jobcentre og er foreta-
get i perioden juni 2008 til juni 2009 (det vil sige
i perioden inden jobcentrene blev et rent kommu-
nalt ansvar) i forbindelse med mit ph.d.-projekt.
Sagsbehandlerne havde forskellig uddannelses-
messig baggrund (socialrddgivere, kommunalt
uddannede og andre erhvervsuddanelser). Ud-
vaelgelsen af interviewpersoner er foretaget ud fra
kriteriet om stgrst mulig variation pa uddannel-
sesmessig baggrund, geografisk placering og
placering internt i jobcentret.

5. Se for eksempel Strukturkommissionens rapport
fra 2004. Et diagram fra rapporten, der viser, hvor
forskelligt kommunerne vurderede de lediges ar-
bejdsmarkedsparathed blev kendt under navne
som »de rgde hunde« og »rgdspattediagrammet«

6. Bade Tgnder- og Aalborg-sagen medfgrte kritik
af kommunens sagsbehandling. Se fx »Tgnder-
sagen bliver aldrig glemt« af B. Rgrdam, Social-
radgiveren nrl., januar 2007 og »Pressemedde-
lelse om Mou-sagen«, 23. Juni 2009,
http://www.dr.dk/Regioner/Nord/Nyheder/Aalborg/
2009/06/23/155540.htm

7. Ikke alle temaer skal ngdvendigvis bergres. Hvis
sagsbehandleren skgnner, at helbred ikke er rele-
vant for beskaftigelsespotentialet, kan dette ude-
lades

8. Dette skift kan blandt andet ses i varktgjer som
Arbejdsevnemetoden og Felles sprog

9. Reference: VEJ nr. 9628 af 01/12/2004. Vejled-
ning til bekendtggrelse om visitation og det indi-
viduelle kontaktforlgb. Vejledningen er historisk,
men ingen anden vejledning er tradt i stedet, der-

for antages den fortsat at give udtryk for Beskef-
tigelsesministeriets fortolkning af loven.
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Mellem eksklusion og inklusion:
VK-regeringen og den almene
boligsektor 1 netvaerksstyringens

optik

Birgitta Gomez Nielsen, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet, bgn @ifs.ku.dk

Boligpolitisk forandring er et spraengfarligt politisk
emne. Artiklen her fokuserer pa VK-regeringens sty-
ringsstrategier overfor den almene boligsektor i for-
hold til to reformforslag fremsat af VK-regeringen.
Begge forslag har det fzellestrek, at de har genereret
utilfredshed og modstand hos de andre aktgrer i sek-
toren. Artiklen rejser spgrgsmalet: Hvad karakterise-
rer VK-regeringens netveerksstyring i forhold til to re-
formforslag af den almene boligsektor og hvilke kon-
sekvenser har netveerksstyring i forhold til udmgnt-
ningen af forslagene? Teoretisk tager artiklen ud-
gangspunkt i litteraturen om netvaerksstyring og ana-
lyserer, hvilke netvaerksstyringsstrategier VK-rege-
ringen har benyttet sig af i forbindelse med salg af al-
mene boliger (2001-2004) og ved forslaget til @n-
dring af finansieringen af det almene byggeri (2006-
primo 2009). Artiklen konkluderer, at netvaerksstyrin-
gen i den ene case primert var preget af eksklusion,
mens inklusion var dominerende i den anden case. De
to strategier diskuteres i forhold til VK-regeringens
styringsmuligheder og i forhold til den anvendte litte-
ratur om netveaerksstyring.

Boligpolitisk forandring er et spraengfarligt
politisk emne. P& Venstres hjemmeside kan
man séledes lase, at en af grundene til, at
Venstre tabte valgte i 1998 var en negativ an-
noncekampagne indrykket i diverse medier
af Boligselskabernes Landsforening (BL) og
Lejernes Landsorganisation (LLO)." Bolig-
politik er ydermere et omrade, der potentielt
set kan bergre hele velgerskaren, og altsd
ifglge Venstres hjemmeside er alene annon-

ceringen af indgreb, der forringer lejernes si-
tuation, nok til at mobilisere bergrte interes-
ser.” Organisationerne holder sig heller ikke
tilbage med at fremsatte kritiske udmeldin-
ger for at markere en eventuelt utilfredshed
f.eks. udsendte BL en pressemeddelelse d. 7.
november 2002 med titel: Finansministeren
er en politisk provokatgr (BL, 2002) og i en
karikaturtegning af LLO’s blad »Vi lejere«
fra januar 2005, blev en bidsk udseende hund
med ordet »boligspekulanter« skrevet ned ad
rygraden, fodret af Anders Fogh Rasmussen
med en pakke hundekiks, hvorpa der stod
»lejere« (LLO, 2005). Forholdet mellem par-
terne kunne i udgangspunktet vare bedre
iseer i forhold til formulering og implemente-
ring af politik, der @ndrer pa sektorens vil-

o

kar.

I alt udggr den almene sektor 20 procent af
den danske boligmasse. Boligerne opfgres
med stgtte fra staten, kommunerne og Lands-
byggefonden. Beboerne betaler ogsa en del
af anskaffelsessummen via huslejen. Sekto-
ren er inddelt i lokalafdelinger, der er organi-
seret i boligorganisationer. Der er omkring
760 boligorganisationer i Danmark. Boligsel-
skabernes Landsforening er de almene bolig-
organisationers interesseorganisation og den
primere aktgr, der representerer boligorga-
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nisationerne pa det politiske niveau (Jensen,
2006: 47-49).

Reprasentanter fra primart BL har igennem
tiden udgjort en vigtig samarbejdspartner for
forskellige regeringer, og i stigende grad ogsa
kommunerne, med hensyn til at definere og
forhandle lgsninger pa plads inden for sekto-
ren. Der har varet tale om et fasttgmret net-
verk af aktgrer, der har haft fortlgbende kon-
takt til hinanden. De fleste aktiviteter har hi-
storisk set veret koordineret gennem By- og
Boligministeriet (Jensen, 1999). Det mgnster
blev sat under pres efter regeringsskiftet i
2001. For det fgrste blev By- og Boligmini-
steriet nedlagt (Bruun og Forsmann, 2003).
For det andet annoncerede centrale medlem-
mer af den nyvalgte regering, at der var pla-
ner om at gennemfgre en reform i sektoren,
der muliggjorde salg af de almene boliger til
lejerne (Jensen, 2005: 160-1).

Den almene boligsektor styres i samarbejde
mellem staten, kommunerne og sektorens eg-
ne representanter f.eks. beboervalgte besty-
relser, som beskrevet i velferdsministeriet
rapport om styringen af den almene sektor:

»Bdade stat, kommune og boligorganisation gver ind-
flydelse pa dele af sektoren, men det varierer, hvor
styringen primert er forankret pa de enkelte omra-
der.« (Velferdsministeriet, 2008: 64).

»Styring« er i artiklen anskuet i et netverks-
perspektiv. Netvarksperspektivet kan ses
som en hybrid mellem hierarki og marked (se
Bogason i dette temanummer). Artiklen her
fokuserer derved ikke pa relationerne mellem
regeringen og en bestemt gruppe af offentli-
ge medarbejdere eller borgergruppe (se Hay-
bye-Mortensen eller Juhl Nielsen i dette te-
manummer) men pa relationen mellem rege-
ringen og de organisationer, der er med til at
prege et bestemt politikomrade. Bade i den
teoretiske litteratur og blandt politiske be-
slutningstagere, er netverksstyring blevet
praesenteret som en mulig lgsning pa en rak-

ke styringsudfordringer, som politiske ak-
tgrer star overfor givet gget kompleksitet i
samfundet og gensidig ath®ngighed mellem
forskellige typer af aktgrer og organisationer
(Jensen og Sgrensen, 2004: 125-6). Styrings-
aktgren kan pavirke netvaerket gennem direk-
te styringstiltag og mere indirekte styringstil-
tag rettet mod de andre aktgrers verdensop-
fattelse (Se Grgn i dette nummer for en ana-
lyse af indirekte styringsmuligheder).

Med udgangspunkt i en analyse af styrings-
relationen mellem VK-regeringen som cen-
tral styringsaktgr og netvaerket omkring den
almene boligsektor, er fglgende spgrgsmal
artiklens omdrejningspunkt: Hvad karakteri-
serer VK-regeringens netveerksstyring i for-
hold til to reformforslag af den almene bo-
ligsektor og hvilke konsekvenser har net-
veerksstyring i forhold til udmgntningen af
forslagene?

Artiklen analyserer to af VK-regeringens re-
formtiltag overfor den almene boligsektor
med henblik pa at sammenligne og diskutere
regeringens styringsstrategi i og overfor net-
vaerket. Det ene tiltag omhandler salget af al-
mene boliger til lejerne og det andet om-
handler spgrgsmélet om en @ndret méde at
finansiere opfgrelsen af de almene boliger
pa. Analysen er foretaget ved fgrst at rede-
gore for forskellige netvaerksstyringsstrategi-
er fra litteraturen. Strategierne praesenteres i
naste afsnit. Empirien udggres af dokumen-
ter de to boligpolitiske udspil fra regeringen i
2002 og 2006, artikler fra pressen og fra ak-
tgrerne selv. De to cases er valgt, fordi de er
konstante i forhold til regeringens intention,
der i begge tilfelde har varet, at VK-regerin-
gen som styringsaktgr har forsggt at forandre
sektoren og dermed @ndre pa netvarkets vil-
kar og ressourcer. Samtidig har begge re-
formforsgg vearet karakteriseret ved uover-
ensstemmelser mellem regeringen og de @v-
rige aktgrer i sektoren, is@er BL. Der er med
andre ord tale om et sammenlignende case-
studie centreret om de styringsstrategier, re-
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geringen har anvendt (Gerring, 2007: 131-4).
Tidsmessigt analyseres styringsinitiativerne
i politikformuleringsfasen — dvs. fra VK-re-
geringen melder sin intention ud til Folketin-
get vedtager et lovforslag. I analysen star sel-
ve processen centralt, idet det er gennem den
gensidige interaktion aktgrerne imellem, at et
bestemt output skabes og mulighederne for
styring 1 implementeringsfasen fastlegges
(Klijn, 2005: 332). Med andre ord er selve
processen i form af den lgbende interaktion
og forhandling mellem aktgrerne koblet til
styringsaktgrens muligheder for at realisere
sine intentioner (se ogsd Bogason i dette
nummer om netvaerk). Naste afsnit introdu-
cerer artiklens begrebsapparat n@rmere.

Netvaerk og netvaerksstyring
Et netveerk defineres her som:

»(Mere eller mindre) stabile mgnstre af sociale rela-
tioner mellem interdependente aktgrer, der former sig
rundt om et policy problem og/eller et policy pro-
gram« (Kickert, Klijn og Koppenjan., 1997: 6 egen
oversattelse).’

Medlemmerne af netvarket kan vare for-
skellige typer bade private og offentlige ak-
tgrer, og som det fremgédr af definitionen
ovenfor, er aktgrerne ath@ngige af hinanden.
Aktgrerne er forbundet af deres interesse i et
bestemt problem eller deres involvering i det
samme politikomrade. Aktgrerne har ikke
ngdvendigvis ens preferencer inden for poli-
tikomradet og ofte heller ikke samme type
ressourcer, men de er afh@ngige af hinanden
for at kunne realisere deres til tider forskelli-
ge mal.

Den bagvedliggende tilgang til netverkssty-
ring, der er anvendt i denne artikel kan place-
res inden for det, der kan kaldes »det instru-
mentelle perspektiv« pa netvarksstyring
(Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997: 183-
184)." Inden for det instrumentelle perspektiv
udggr netvaerksstyring et verktgj, der kan an-
vendes for at forbedre en enkelt styringsak-

tgrs styringsvilkar (Kickert, Klijn og Koppe-
njan, 1997: 186; Jensen, 2003: 49). Det bety-
der ogsd, at spgrgsmalet om, hvorvidt styrin-
gen er lykkedes, er set gennem styringsak-
tgrens gjne. Med andre ord handler det om,
hvorvidt styringsaktgren far gennemfgrt sine
intentioner. I denne artikel angér gennem-
fegrelsen udmgntningen af regeringens inten-
tioner om at selge de almene boliger og &n-
dre pa finansieringsmodellen for nybyggeri
inden for den almene boligsektor. Begrebet
»netverksstyringsstrategi« knytter sig derfor
specifikt til de strategier, som VK-regeringen
har anvendt i de to processer overfor de andre
parter — iser BL men ogsa KL. De forskelli-
ge strategier introduceres i det na@ste afsnit.

Strategier for styring af og styring i net-
veerk: Niveau og formal

Inden for netvaerksstyring skelnes mellem to
niveauer som styringsstrategierne kan rette
sig mod. Der kan vare tale om strategier, der
sigter pa styring i netverk (samstyring) og
strategier, der angar styring af et netveerk
(metastyring) (Jensen og Sgrensen, 2004:
131; Jensen 2003: 50-1; Kickert, Klijn og
Koppenjan, 1997: 168-170; Klijn, 2005:
332). De to niveauer er ikke gensidigt ude-
lukkende, saledes er der stgrre sandsynlighed
for, at et forsgg pa samstyring ender succes-
fuldt, hvis styringsaktgren ogsa har mulighed
for at udgve metastyring (Jensen og Sgren-
sen, 2004: 133).

Samstyring er karakteriseret ved, at styrings-
aktgren sgger at blive en del af netvaerket og
samtidig forsgger at styre de andre aktgrer i
den gnskede retning ved at pavirke de enkel-
te aktgrer 1 netvaerket (Jensen og Sgrensen,
2004: 133) (Jensen, 2003: 52). Metastyring
handler derimod om at pévirke rammerne for
netvaerkets styrebetingelser (Jensen, 2003:
54), eller rammerne for interaktionen mellem
aktgrerne (Klijn, Kickert og Koppenjan,
1997: 170). »Metastyring« kan omfatte bade
»harde« styringsstrategier som incitament-
styring og »blgde« styringsstrategier som
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pregning af aktgrernes identitet og verdens-
opfattelse (Jensen og Sgrensen, 2004: 132).

Udover at netvarksstyringsstrategierne kan
opdeles i forhold til, hvilket styringsniveau
de retter sig mod (samstyring eller metasty-
ring), kan de ogsa opdeles i forhold til, hvil-
ket formal de retter sig mod: Enten aktgrer-
nes perception af virkeligheden eller organi-
seringen af deres interaktion (Jensen, 2003:
52). Figur 1 opsummerer typologierne og vi-
ser ogsa, hvordan de er operationaliseret i
forhold til analysen.

Figur 1 danner udgangspunkt for de forskel-
lige typer af strategier, der forventes at findes
i kilderne samt operationaliseringen af strate-
gierne. Det centrale omdrejningspunkt ifglge

artiklens hovedspgrgsmal handler om en
klassificering af de anvendte styringsstrategi-
er. Kilderne er kodet efter overkategorierne
samstyring/verdensopfattelse og samstyring/
organisering, metastyring/verdensopfattelse,
metastyring/organisering. Under hver over-
kategori er der kodet efter de centrale aktgrer
dvs. VK-regeringen, BL og KL. Endelig er
der oprettet en dben kategori, safremt der er
centrale dele af empirien, der falder udenfor
kategoriseringen.

I forhold til artiklens andet spgrgsmal, der
angar diskussionen om sammenh&ngen mel-
lem strategi og styringsudfordringer, antages
det, at strategierne pavirker VK-regeringens
muligheder for at udmgnte sine intentioner
fra forslag til lov. Pa baggrund af casene, der

Figur 1. Netveerksstyringen i et instrumentelt perspektiv: Styringsniveau og styringsmdl

Samstyring

Metastyring

Verdensopfattelse

Styringsinitiativer:

Pavirkning af opfattelse af centralt
policy problem

Pavirkning af opfattelse af andre
aktarer

Operationalisering:
Kommunikation mellem akterer-
ne, der angar fremstilling af mod-
tager eller afsenders eller tredje-
parts interesser eller intentioner

Styringsinitiativer:
Diskursive/sproglige koblinger el-
ler dekoblinger mellem policy pro-
blemet og den sammenhaeng pro-
blemet indgar

Operationalisering:
Kommunikation, der angar proble-
met (salg eller finansiering) i for-
hold en bredere kontekst f.eks.
overordnet formal

Organisering

Styringsinitiativer:

Inklusion eller eksklusion af speci-
fikke aktarer i eller undervejs en
given proces

Operationalisering:

Handlinger, der omhandler ak-
torers deltagelse i processen en-
ten ved udelukkelse af nogle ak-
terer og inkludering af andre

Styringsinitiativer:

Muligheder, der betinger aktarer-

nes deltagelse i forhold til:

— aktgrernes motivation for at
deltage

— betydningen af de forskellige
aktgrers ressourcer

Operationalisering:

Handlinger relateret til rammerne
for processen f.eks.
oprettelse/nedlaggelse af udvalg,
platforme for interaktion.

Kilde: Egen bearbejdning af Jensen (2003: 52).
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begge omhandler en situation, hvor der er en
grad af konflikt eller uoverensstemmelse
mellem styringsaktgren og et eller flere af
netverkets medlemmer, kan det forventes, at
styringsaktgrens strategier centrerer sig om
at handtere konflikt. Som ogsa blev beskrevet
iindledningen nerer parterne ikke sarlig stor
tillid til hinandens intentioner og har forskel-
lige opfattelser af det centrale policy pro-
blem, der binder dem sammen. Givet net-
varksteoriens antagelse om, at aktgrer er gen-
sidigt athengige af hinanden for at realisere
deres mal, kan det forventes, at det vil vere
svaerere for styringsaktgren at gennemfgre
sin politik, jo stgrre modstand netverkets ak-
tgrer mobiliserer mod styringstiltagene.

De to analyser er opbygget saledes, at der
forst fglger et kort afsnit, der ridser hoved-
trekkene i1 regeringens reformforslag op.
Analyserne er struktureret efter en indled-
ningsfase fra offentligggrelse af intentioner-
ne over til en forhandlingsfase til en udmgnt-
ningsfase. Endelig fglger en opsamling i for-
hold til den samlede karakteristisk af strate-
gierne inden for hver case.

VK-regeringens netvaerksstyring ved
regeringens salgsreform for almene
boliger fra 2002-2004 og en diskussion af
konsekvenserne

I juni 2004 blev en forsggslov om salg af al-
mene boliger vedtaget — loven blev senere
forlenget 1 2007 (L176 vedtaget af folketin-
get 12. juni 2008). Ifglge Landsbyggefon-
dens tal er der med udgangen af 2008 givet
indberetning om salg af 44 lejligheder. I alt
16 afdelinger, der tilsammen har 1.136 boli-
ger har faet tilladelse til forsgg med salg i pe-
rioden  2005-2008  (Landsbyggefonden,
2008: 14). Det er ikke mange i forhold til de
ca. 500.000 almene boliger, der er i Dan-
mark.

VK-regeringens reformforsgg endte med det
magre resultat dels pa grund af sektorens ju-
ridiske opbygning, der gjorde det svert at af-

ggre, om der med salgsloven var tale om eks-
propriation ifglge § 73 i Grundloven, og dels
pga. BL’s modstand og succes med at sgge
indirekte indflydelse via Dansk Folkeparti i
forbindelse med forhandlingerne om loven i
2004 (Jensen, 2006: 59-62). Reformforsgget
blev udmgntet i en forsggslov, der blev ved-
taget af Folketingen d. 4. juni 2004. Jensens
analyse (2006) fokuserer pa den historiske
udvikling og konstitueringen af de institutio-
nelle barrierer for reformforsgget i form af
BL’s indflydelse og sektorens opbygning. Til
forskel fra denne analyse, fokuserer denne
artikel pa, hvilke netvarksstyringsstrategier
VK-regeringen benyttede sig af i processen i
forhold til KL og BL for at realisere intentio-
nerne om salg.

Idéen om salg af almene boliger blev pree-
senteret saledes i regeringens boligpolitiske
udspil »flere boliger, vakst og fornyelse pa
boligmarkedet« fra 2002:

»Der skal fortsat bygges nye almene boliger. De of-

fentlige subsidier skal nedbringes ved, at sektorens

egenfinansiering gges, konkurrencen skal styrkes, og
der skal skabes en stprre blanding af ejerformerne
ved at beboerne far mulighed for at overtage deres
bolig som andels- eller ejerbolig« (Regeringen, 2002:
16).

Idéen fik ikke en varm modtagelse hos KL og
BL (Boligen, 2002a; Politiken, 2002). Hvad
angéar introduktionsfasen og forhandlings-
fasen, er der ikke fundet mange tiltag, der
kan kodes som samstyring af organiseringen.
Bendt Bendtsen nedsatte et embedsmandsud-
valg i februar 2002, der skulle komme med
forslag til en salgsreform. Udvalget bestod af
embedsmend fra 7 forskellige ministerier.
Embedsmandene fik til opgave at formulere
en rapport, der skulle udggre grundlaget for
den videre udmgntning af salgsideen. Rap-
porten »Ejer, andelshaver eller lejer?« udkom
— forsinket — i maj 2003. Som citatet ovenfor
afspejler kobles salgstanken primert til be-
boerne og til deres valgfrihed. KL. og BL er
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altsa ekskluderet is@r i processens fgrste fa-
ser omkring introduktion og forhandling.

I forhold til metastyringen af organisering i
de to fgrste faser kan eksklusionen af BL an-
skues i forlengelse af nedleggelsen af By-
og Boligministeriet og spredningen af dets
ressortomrade. Efter VK-regeringen kom til
magten i 2001, mistede BL en klar defineret
mod/medspiller i centraladministrationen —
hvilket ogsa pa davarende tidspunkt opleve-
des som problematisk af BL (Boligen,
2002b). BL reagerer pa eksklusionen ved,
selv at st for udgivelsen af en raekke analy-
ser, der fokuserer pa ulemperne ved et salg. |
BL’s hgringssvar til rapporten betegnes ud-
valget for »hermetisk lukket« (BL, 2003: 5;
BL hjemmeside om salg). BL kommenterer
tavsheden og eksklusionen lgbende ved at
beklage »den manglende dialog« med rege-
ringen (Boligen, 2003a; 2003b). Hvis der er
tale om en metastyrings strategi, der fokuse-
rer pa interaktionen, er det gennemgiende
trek anskuet af iser BL, at der netop mang-
ler interaktion. Det opfattes af BL som om, at
regeringens organisering af processen afspej-
ler en intention om at »ga solo«.

Hvad angar virkelighedsopfattelsen kobler
regeringen pa metastyringsplanet salgsinitia-
tivet til skabelse af boligomrader med blan-
dede ejerformer, hvilket igen knyttes til sta-
bilitet og fremskridt. Derved bliver salgsre-
formen sat ind i en bredere ramme om ska-
belsen af velfungerende beboelsesomrader.
@konomi- og Erhvervsminister Bendt Bendt-
sen fremhaver igennem forlgbet, at det er
hensynet til den enkelte lejer, der skal vare
det barende princip for gennemfgrslen af et
salg (Bendt Bendtsen, 2002, 2003; Politiken,
2003a). Denne strategi dominerer bade i for-
handlingsfasen op til udvalget afgiver be-
tenkning i maj 2003, og i den efterfglgende
udmgntningsfase, der varer fra maj 2003 til
d. 4. juni 2004, hvor Folketinget vedtager
L182. Imidlertid mgder strategien modstand
fra iser BL. Op til udvalget afgiver deres rap-

port, publicerer BL en rekke analyserer om
konsekvenserne af et salg, der stiller spgrgs-
malstegn ved koblingen mellem fremgang i
boligomrader og salg (se BL’s hjemmeside
om salg). I stedet kobler BL salg til gget
skavhed og ghettodannelse (Boligen, 2002c;
Berlingske Tidende, 2003; Jyllands-Posten,
2003a). KL kommer ogsa pé banen iser i for-
hold til kommunernes mulighed for at bevare
almene boliger med henblik pa at leve op til
kommunernes anvisningspligt (Jyllands-Po-
sten, 2003b).

L 182 vedtages i Folketinget d. 4. juni. I ud-
mgntningsfasen fra offentligggrelsen af em-
bedsmandenes rapport i maj 2003 og frem til
Folketingets vedtagelse af forsggsloven i juni
2004, er der en vis opblgdning at spore i ma-
terialet i forhold til samstyring pa organise-
ringsplan. Efter finanslovsforhandlingerne,
inviteres BL eksempelvis til mgde hos Bendt
Bendtsen (Jyllands-Posten, 2004). Hvad an-
gar samstyring i forhold til parternes virke-
lighedsopfattelse udbryder der imidlertid
aben konflikt om, hvem der har retten til at
nedlegge veto i forbindelse med salg — den
enkelte boligafdeling, som regeringen holder
fast i eller boligselskabet, som BL foretrak-
ker (Politiken, 2003Db).

Et gennemgéende treek ved VK-regeringens
strategi for netvaerksstyring i forhold til
salgsprocessen er »eksklusion«. I forhold til
styringsudfordringen, der angik realiseringen
af salg af almene boliger, skabes eller fors-
terkes den skepsis, der var mellem parterne
til at begynde med, jf. artiklens indledning.
Derved blev BL’s rolle som regeringens mod-
stander bekraftet overfor bade BL og rege-
ringen selv. KL indtog en mere moderat rolle
i forhold til at sikre sig indflydelse for at
overholde anvisningspligten. S& hvor ned-
leeggelsen af By- og Boligministeriet i et me-
tastyringsperspektiv kunne anskues som en
made at minimere BL’s indflydelse pa, med-
virkede eksklusionen pa den anden side til, at
BL’s egen motivation for at mobilisere res-
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sourcer imod regeringens politik blev yder-
ligere forsterket. KL blev i lgbet af proces-
sen usikker pa reformens omfang og kreevede
afklaring i forhold til opfyldelse af kommu-
nernes boligsociale udfordringer. Derved
blev regeringens kobling af salg og udvikling
af boligomraderne udfordret. Styringsudfor-
dringerne voksede.

VK-regeringens netverksstyring ved re-
geringens finansieringsreform af nybyg-
geri i den almene sektor fra 2007-2009
Som fglge af boligaftalen i november 2006,
blev der nedsat et udvalg, der skulle se pa den
almene sektors styring og finansiering (Bo-
ligforlig 2006). Sekretariatsfunktionen og
formandsposten i udvalget blev varetaget af
Socialministeriet — siden hen Velferdsmini-
steriet. Udvalgets medlemmer talte reprasen-
tanter fra BL, KL, Finansministeriet og @ko-
nomi- og Erhvervsministeriet.

KL havde udarbejdet et opleg om netop en
styringsreform allerede i august 2006 (KL,
2006). BL’s udtalelse om boligforliget i 2006
fokuserer is@r pa Landsbyggefondens mid-
ler, dog blev reforminitiativet ganske kort be-
skrevet i positive vendinger (BL, 2006).

Oprindeligt skulle udvalget have afrapporte-
ret inden d. 1. juli 2008. Udvalget afrappor-
terede pa styringsdelen i juni 2008 og finan-
sieringsrapporten fulgte den 24. marts 2009.
Den 26. marts 2009, indgik regeringen, DF
og de radikale en ny boligaftale med henblik
pa en udmgntning af bade styringsrapportens
— og finansieringsrapportens anbefalinger
(Boligaftale 2009). I bladet »Boligen« prz-
senteres BL’s version af udvalgsarbejdet un-
der overskriften »Den store reform endte som
en fuser« (Boligen, 2009) Bade KL og BL re-
agerer negativt pa boligaftalen — KL skriver,
at lovforslaget ikke setter gang i nybyggeriet
og BL, at aftalen ikke lgser problemerne (KL
(2009), BL (2009)). Begge parter henviser til,
at maksimumsbelgbet ikke er afskaffet, men

bibeholdt.” Lovforslaget vedtages af Folke-
tinget den 29. maj 2009.

Hvad angéar regeringens samstyring i forste
fase af processen, der angar introduktionen af
reformen, fremhaver bade det oprindelige
kommissorium og det supplerende kommis-
sorium for udvalgsarbejdet, at:

»Udvalget skal afdeekke mulighederne og forudscet-
ningerne for en endring af nybyggeriets finansiering,
som nedscetter startlejen og tilgodeser behovet for
tryghed for lejerne« (Velferdsministeriet, 2008: 9).

Dette punkt udspecificeres i det supplerende
kommissorium:

»Udvalget skal som led heri belyse mulighederne for
at erstatte den nuveerende styring af nybyggeriets an-
skaffelsessum og husleje gennem maksimumsbelgb og
— areal med en gget incitamentsstyring samt herunder
afdeekke mulighederne for bedre at tilgodese hensyn
til blandt andet totalpkonomi og energimeessige hen-
syn« (Velferdsministeriet, 2008: 11).

Hvad angéar samstyringen af organisering i
introduktionsfasen, er regeringens nedszattel-
se af udvalget, hvor KL og BL er reprasente-
ret sammen med embedsmandene et eksem-
pel pa, at regeringen skaber en platform,
hvorigennem parterne inkluderes og far en
kanal for at udtrykke deres preferencer — ik-
ke mindst i forhold til den endelige afrappor-
tering. I forhold til samstyring af parternes
virkelighedsopfattelse legger kommissoriet
op til forhandling om alternative styringsin-
strumenter som erstatning for maksimumsbe-
lgbet. Derved inkluderes BL og KL’s fortolk-
ning af, at maksimumsbelgbet er en forhin-
dring for at bygge nyt og at en del af udval-
gets arbejde netop handler om at belyse al-
ternativer.

Hvad angar metastyringen i forhold til ver-
densopfattelsen kobles det overordnede mal
med reformen til lejernes vilkar og lejernes
tryghed samt sikringen af lav starthusleje —
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derved skabes et fokus pa forhold, der frem-
mer konsensus frem for konflikt mellem par-
terne. I forhold til metastyring af organiserin-
gen, deles reformarbejdet i to gennem det
supplerende kommissorium — udvalget skal
udarbejde en rapport om styring og en rap-
port om finansiering. Derved udskilles og
isoleres »knasten« i form af maksimumsbe-
Igbet og styringen af nybyggeriet fra diskus-
sionerne om styring i forhold til politikfor-
muleringsfasen. Det mindre kontroversielle
forhold, forhandles fgrst i udvalget og udval-
get afgiver rapport om en styringsreform fgr
sommerferien 2008. Imidlertid gar processen
i sta i forhold til finansieringsudvalgets ar-
bejde.

Frem til den endelige afrapportering, er der
stort set stille omkring byggeriet og maksi-
mumbelgbet fra januar til november 2008.
Udvalget atholder tre mgder fgr sommerferi-
en, men sa sker der ikke meget i efteraret
2008. Efterhanden som finansieringsrappor-
ten forsinkes, bliver bade BL og KL’s udmel-
dinger om udvalgsarbejdet mere kritiske. I
november 2008 kulminerer utilfredsheden
ved at begge aktgrer giver udtryk for, at fi-
nansieringsudvalget bliver syltet. KL udsen-
der d. 1. November 2008 en pressemeddelel-
se med titlen »Udvalgsarbejde om finansie-
ring af almene boliger i syltekrukken« (KL
2008). I novemberudgaven af BL’s blad Boli-
gen skriver BL's direktgr Gert Nielsen fgl-
gende i lederen »Dgden skal have en arsag«:

»... Sandheden er, at regeringen enten ikke vil have
alment boligbyggeri, eller ogsa ikke kan blive enig
med sig selv, om hvordan det skal foregd« (Boligen
november 2008).

I Gert Nielsens leder i januar udgaven af
»Boligen«, offentligggres en model for fi-
nansiering, der ifglge BL, var oppe pa et ud-
valgsmgde i april 2008 under overskriften
»Keare Karen. Her er udvalgets forslag« (Bo-
ligen, 2009). Adspurgt af pressen henviser
Karen Jespersen tilbage til udvalgets arbejde

om en finansieringsreform (Information,
2009).

I forhandlingsfasen er det vanskeligt at ad-
skille det mal strategierne retter sig mod i
forhold til organisering og virkelighedsopfat-
telse. Aflysningen af udvalgets mgderakke
efter sommerferien, fremmer en usikkerhed
hos KL og BL omkring regeringens intentio-
ner med udvalget. Usikkerheden til trods, gar
BL og KL fgrst offentlig ud med kritikken i
november. Ministeren handterer den fremsat-
te kritik af parterne ved at henvise til finans-
krise, kompleksiteten i stoffet og at afvente
det pagaende udvalgsarbejde. Samtidig for-
bliver ministeren tavs i forhold til regerin-
gens egne intentioner. Hvor samstyringen i
forhold til parternes opfattelse centrerer sig
om uklarhed, retter metastyringsstrategien
sig mod en de-etablering af den forbindelse,
KL og BL har tegnet i offentligheden mellem
udvalgsarbejdet som »syltning«. Ministeren
henviser i stedet til eksterne faktorer sdsom
finanskrisen (BOU 2008) og selve komplek-
siteten af stoffet.

I udmgntningsfasen afholdes to mgder i fe-
bruar og udvalget afgiver rapporten »Den al-
mene sektors finansiering« i marts 2009.
Omkring knasten — maksimumsbelgbet — star
der fglgende:

»Det er sdledes vanskeligt at pege pd en alternativ re-
gulering af anskaffelsessummerne, som samtidigt sik-
rer det centrale hensyn i sektoren om at holde an-
skaffelsessummerne, og dermed huslejerne, nede«
(Velfaerdsministeriet, 2009: 191).

Rapporten anviser altsa ikke alternativer til
maksimumsbelgbet, hvilket da ogsa er et
kraftigt kritikpunkt i de mindretalsudtalelser,
KL og BL har afgivet i rapporten (Velfaerds-
ministeriet 2009). Boligaftalen fem dage se-
nere andrer pa indekseringsmetoden for
maksimumsbelgbet (Boligaftalen 2009). Dog
er der ikke enighed blandt parterne i forhold
til, om denne @ndring sikrer nybyggeriet
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(BL, 2009; KL, 2009; Indenrigs- og Social-
ministeriet, 2009). Hvad angar samstyring af
organiseringen, ggres udvalget mindre cen-
tralt i forhold til at forhandle en lgsning. Me-
tastyringsstrategien i forhold til organisering
har varet praeget af parallelle forlgb — et for-
Igb, hvor interesseorganisationerne benytter
deres ressourcer og kan bidrage med deres
synspunkter, kombineret med et tilsynela-
dende sidelgbende forhandlingsforlgb pa den
parlamentariske arena. Samtidig kobler bo-
ligaftalen igen styring og finansiering til et
samlet udspil, der angér bade styring og fi-
nansiering. Dette kan indikere, at uenigheden
om finansieringen udszattes til en kommende
implementeringsfase, hvor is@r udviklingen
af en ny styringsdialog mellem KL og BL
binder parternes ressourcer i et forhandlings-
spil. Hvad angar aktgrernes virkelighedsop-
fattelse, imgdegas kritikken af maksimums-
belgbet ved, at maksimumsbelgbet bestar
men med @ndret indekseringsmetode.

I forhold til implementeringen af styringsre-
formen, hvor udviklingen af en styringsdia-
log mellem BL og KL er en meget konkret
opgave, er det muligvis vanskeligere for par-
terne at gennemskue konsekvenserne af den
@ndrede indekseringssmetode for maksi-
mumsbelgbet — dels fordi det ath@nger af
konjunkturudviklingen og dels fordi det an-
gér fremtidens boligmasse.

Nggleordet for regeringens netvarksstyring
kan her siges at vere »strategisk inklusion«.
Denne strategi fremmer KL og BL’s rolle
som samarbejdsparter frem for modstandere i
forhold til regeringens intention om at bevare
maksimumsbelgbet som redskab til styring af
anskaffelsessummen i det almene byggeri.
Udgangspunktet er et kommissorium, hvor
BL og KLs utilfredshed med maksimumsbe-
Igbet anerkendes, og der nedsettes et udvalg,
hvor parterne er reprasenteret. Igennem for-
handlingsfasen bliver det imidlertid mere ty-
deligt for BL og KL, at regeringen ikke tager
sa mange konkrete initiativer for at sikre pro-

cessens fremdrift. Dette skaber en stigende
usikkerhed omkring regeringens intentioner
hos KL og BL. Samtidig begrundes den
manglende handling ikke udfra en uenighed
med KL og BL over mél eller midler, men
ved at henvise til makro-gkonomiske hensyn.
Derudover foregér der tilsyneladende paral-
lelle forhandlinger pé det parlamentariske ni-
veau og nedsattelsen af udvalget kan ansku-
es som inklusion af parterne, men det er ikke
en inklusion med en indbygget garanti for
indflydelse pa det endelige resultat.

Netvaerksstyringsstrategierne pa tveers af
de to cases

De to processer henholdsvis omkring salg og
finansiering af nybyggeri har det fellestrek,
at de begge har varet karakteriseret af en ue-
nighed mellem regeringen, BL og KL i for-
hold til definitionen af det centrale problem.
Imidlertid varierer de to cases i forhold til de-
res udfald.

Hvad angar salgsprocessen medfgrer eksklu-
sionsstrategien, at regeringen s&ttes under
pres for at gennemfgre en salgsreform. Initi-
ativet ender som forsggsordning og indtil vi-
dere er der ikke mange af den almene bolig-
sektors beboere, der er géet fra at vere lejere
til at blive ejere. Hvad angér reformen af fi-
nansieringen kommer regeringen under pres
for at handle i forhold til at sikre rammer for
nybyggeriet, der nedsattes et udvalg med
deltagelse af de relevante parter. I boligforli-
get et ars tid senere, udggr maksimumbelgb
imidlertid stadig det vasentligste styringsin-
strument for anskaffelsessummen af det al-
mene byggeri. Her kan man altsa sige, at re-
geringen lykkes med at f& sin preference i
form af styringen af anskaffelsessummen i
den almene sektor ved brug af maksimumbe-
Igbet, sat igennem.

Hvad angar introduktionsfasen er regeringen
i forhold til finansieringsreformen inklude-
rende og aben i forhold til alternativer til
maksimumsbelgbet. Sammenlignes denne
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strategi med salgsprocessen var regeringens
intentioner med salg klarere, samtidig med,
at BL ikke blev inviteret til at deltage i poli-
cyprocessen. Dermed skabtes modstand i net-
vaerket stort set fra dag ét, hvor BL var for-
beredt pa at opruste og mobilisere ressourcer
imod regeringens politik. I forhold til finan-
siering og maksimumbelgb er modstanden i
hgjere grad kommet gradvist efterhdnden
som BL og KL selv har indset, at deres inter-
esse 1 afskaffelse af maksimumsbelgbet ikke
har stemt overens med regeringens interesse.

Hvad angér forhandlingsfasen har regeringen
i salgsprocessen meldt klart ud i forhold til
mal og middel. Mélet var, at de almene bebo-
ere skulle ga fra lejere til ejere og regeringen
skulle nok internt udarbejde en plan til at ud-
mgnte intentionen. Finansieringsreformen er
anderledes i forhold til netvarkstyringsstra-
tegien, for det fgrste fordi malet meldes ud
som at sikre lav starthusleje og lejernes tryg-
hed, hvilket ikke mobiliserer KL og BL,
mens fokus pad midlerne — primart maksi-
mumsbelgbet — ikke star centralt.

Hvad angéar udmgntningsfasen foregér den i
forhold til finansieringsreformen parallelt og
politisk kobles »tabersagen« om finansierin-
gen med den mere konkrete og blandt KL og
BL populere »vindersag« styringsdialogen.
Den dbenlyse eksklusion er blevet erstattet af
en strategisk inklusion. I forhold til styrings-
aktgrens egne succeskriterier virker denne
strategi umiddelbart mere effektiv i forhold
til at handtere uoverensstemmelser i netver-
ket og fa gennemfgrt den intenderede politik.

Netvarksstyring er som navnt i indlednin-
gen, blevet anskuet som lgsning pa styrings-
udfordringer. Denne artikel fokuserer pa net-
vaerksstyring i en situation, hvor styringsud-
fordringen ogsa angér handtering af en kon-
flikt mellem styringsaktgren og de andre del-
tagere i netvaerket. Artiklens empiriske poin-
te er her, at netvarksstyringsstrategier ogsa
til tider kan rette sig mod at minimere indfly-

delsen fra bestemte aktgrer. Et eksempel pa
relevansen af et sddant perspektiv pa net-
varksstyring er tilfelde hvor, regeringsmag-
ten skifter og en ny aktgr sidder med en ned-
arvet ressource og position i bestemte net-
verk, der er i modstrid med aktgrens interes-
ser. Et oplagt eksempel herpa er f.eks. et an-
det af VK-regeringen’s initiativer, nemlig op-
goret med smagsdommeriet og afskaffelsen
af diverse rad og navn jf. regeringens pro-
gram: Mere Velferd, Mindre Bureaukrati fra
januar 2002.

I artiklen her er der fokuseret pa regeringens
netverksstyringsstrategier. I forhold til figur
1, var det ikke alle kategorier, der kom i spil
— og 1 forbindelse med finansieringsrefor-
men, var det vanskeligt at adskille organise-
ring og opfattelse fra hinanden. Dette giver
dog ikke anledning til en revision af katego-
rierne, da deres primere formal var at mulig-
ggre en udredning af, hvordan netvarkssty-
ringen i de to cases kunne karakteriseres og
beskrives.

Imidlertid kan der ogsa vare en rekke andre
forhold, udover regeringens héndtering af
netvaerkene, der har pavirket udfaldet af de to
cases. For det fgrste kan graden af konflikt
eller uenighed tenkes at spille en rolle —
salgsprocessen blev opfattet som truende den
almene boligsektors eksistens, derved mobi-
lisererede bade KL og BL sterkere end i
tilfeeldet med maksimumsbelgbet. Et andet
forhold, der kunne spille en rolle er betyd-
ningen af, at salgsreformen angik den eksi-
sterende boligmasse, hvor maksimumsbe-
lgbet angar den fremtidige boligmasse — der-
ved er det svarere for aktgrerne at overskue,
om finansieringsreformen nu ogsa fgrer til
flere almene boliger eller ej. Yderligere ana-
lyser kunne altsd med god mening foretages
af forbindelsen mellem graden af konflikt i
forhold til praeferencer og styringsaktgrens
brug af information som strategisk veerktgj
(se Christiansen og Klitgaard, 2009 for en
analyse af strukturreformen). Endelig kunne
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de tre forhold det vil sige graden af konflikt
mellem parterne, effekten af en lang overfor
en kort tidshorisont i forhold til styringstilta-
gets konsekvenser og styringsaktgrens an-
vendelse af strategisk information testes op
imod hinanden med henblik pa at afggre,
hvilken faktor, der har betydet mest. Af
pladshensyn har artiklen her imidlertid pri-
mert fokuseret pa styringsaktgrens egne til-
tag og de styringsudfordringer, netvaerket ud-
gor for styringsaktgren.

Mellem den totale eksklusion og den
minimale inklusion

Artiklen stillede fglgende spgrgsmal: Hvad
karakteriserer VK-regeringens netveerkssty-
ring i forhold til to reformforslag af den al-
mene boligsektor og hvilke konsekvenser har
netveerksstyring i forhold til udmgntningen af
forslagene? Teoretisk tog artiklens udgangs-
punkt i styring set igennem et netverksper-
spektiv. Empirisk tog artiklen udgangspunkt i
to cases — processen op til udmgntning af
salgsloven i 2004 og processen op til boligaf-
talens vedtagelse i 2009. Ved at udlede fire
typer af netvaerksstyring rettet mod enten ak-
tgrernes interaktion eller verdensopfattelse i
forhold til bdde samstyring og metastyring,
er de to processer analyseret i forhold til en
introduktionsfase, en forhandlingsfase og en
udmgntningsfase. Analysen viste, at net-
varksstyringen i den ene case primert var
preget af eksklusion og &bent erklerede
preferencer. I den anden case var netvarks-
styringen praget af strategisk inklusion og
stgrre bevidsthed om at undga at skabe op-
marksomhed omkring eventuelle konflikt-
punkter mellem styringsaktgren og aktgrerne
i netverket.

Regeringen, KL og BL er stadig ath@ngige
af hinanden i forhold til forskellige aspekter
af styringen af den almene sektor. Men ana-
lysen peger ogsa pa, at regeringen i de to ca-
ses, der er analyseret har anvendt to forskel-
lige strategier i forhold til handteringen af
konflikt mellem egne og parternes preferen-

cer 1 netvaerket. Som styringsaktgr overfor
den almene sektor har regeringen i case om
finansieringsreformen héndteret denne gensi-
dige afh@ngighed pa en méade, der har frem-
met dens egne styringsvilkar, og dermed mu-
lighed for at fa gennemfgrt den gnskede poli-
tik. Der er ikke sa mange lejere, der er blevet
ejere. Til gengeld styrer regeringen fortsat
knappen, der afggr hvor mange nye lejlighe-
der, der kommer til i sektoren. Salgsreformen
krympede men maksimumsbelgbet bestar. Et
sted mellem den totale eksklusion og den mi-
nimale inklusion.

Noter

1. http://www.venstre.dk/index.php?id=4881  vist
20.04.2009.

2. 1 kronikken »Myten om 1989-valget« i Ber-
lingske 31.10. 2007 skriver professor Peter Kur-
rild-Klitgaard, at effekten af boligbevelgelsens
kampagne skal sidestilles med en raekke andre
forklaringer pa, hvorfor de borgerlige partier tab-
te valgkampen i 1998 — Venstres egen histori-
skrivning fremhaver imidlertid primert boligbe-
vaelgelsens kampagne.

3. Citatet er oversat fra engelsk: »(More or less)
stable patterns of social relations between inter-
dependent actors, which take shape around poli-
cy problems and/or policy programmes« (Kickert,
Klijn og Koppenjan., 1997: 6).

4. De to alternative tilgange til netvarksstyring,
som Kickert, Klijn og Koppenjan (1997: 184-
186) dgber den interaktive tilgang og den institu-
tionelle tilgang, fokuserer primart pa henholds-
vis kollektive handlingsdilemmaer og pa instituti-
onsdannelse (Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997:
186, Jensen, 2003: 48-49).

5. Jensens figur danner et udgangspunkt for analy-
sen af Finansministeriet som styringsaktgr (se
Jensen 2003). Jeg har her tilpasset dens indhold,
s4 den opsummerer hovedpunkterne i denne arti-
kel, mens jeg har beholdt de kategorier, Jensen
anvender i hendes figur (se Jensen, 2003:52).

6. Maksimumbelgbet gir grundleeggende ud pa at
der etableres et prisloft over, hvad en almen bolig
ma koste. Rammebelgbet var forlgber for maksi-
mumbelgbet, men blev afskaffet i 1997. I 2004
genindfgrte VK-regeringen instrumentet for at
styre anskaffelsessummen pa almene boliger. Ar-
gumentet var at sikre beboerne sa lav husleje som
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muligt og fremme byggeriets effektivitet (Ven-
stres boligordfgrer Inge-Lene Ebdrup i Folketin-
get 20.11.2003 under 1. behandlingen af L 70).
Belgbet blev frem til boligaftalen 2009 reguleret
arligt og fulgte udviklingen i nettoprisindekset.
Siden 2006 er byggeomkostningsindekset steget
vaesentlig hurtigere end nettoprisindekset. Der-
ved er der blevet skabt et gab mellem de to, der
har gjort det svart for kommunerne at give de al-
mene boligorganisationer de forngdne tilsagn til
opferelse af almene @ldre- og familieboliger. Ik-
ke mindst fordi loven ikke tillader byggeri, der
overskriver maksimumsbelgbet jf. Almenboliglo-
ven § 115 Stk. 9: »Socialministeren fastsatter
maksimumsbelgb for anskaffelsessummen for al-
ment byggeri. Den endeligt godkendte anskaffel-
sessum for alment byggeri med tilsagn efter stk.
1-5, § 117, stk. 1, eller kapitel 9 a mé ikke over-
stige det pa pabegyndelsestidspunktet geldende
maksimumsbelgb
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Mere risikovillig?
Risikostyring i Europa-

Kommissionen

Caroline Howard Grgn, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet, e-mail: cg@ifs.ku.dk

Internationale organisationer spiller, ikke mindst i
Europa, en veasentlig rolle, nar staternes styringsbe-
tingelser skal kortlegges. Stater vil gerne styre inter-
nationale organisationer. Pa nogle omréader har de di-
rekte formel autoritet over de internationale organisa-
tioner, men pad lang rekke omrader har de ikke.
Spegrgsmalet er s, hvordan staterne kan styre interna-
tionale organisationer pa de omrader, hvor de ikke har
nogen formelle kanaler? Det spgrgsmal er udgangs-
punktet for denne artikel. Ved at se pa hvordan EU’s
medlemsstater har faet indflydelse pa en specifik per-
sonaleledelsespolitik i Europa-Kommissionen, Kom-
missionens risiko-strategi fra 2005, belyses det, hvor-
dan indirekte magt og organisationens forventninger
til fremtidige konsekvenser af skandaler, kan anven-
des til at mindske det ledelsesmassige raderum for
organisationen.

Staternes indflydelse pa internationale or-
ganisationers interne ledelse

Staters styring af internationale organisatio-
ner er et yderst omdiskuteret emne i politolo-
gien. Ikke mindst medlemsstaternes styring af
EU har varet debatteret. Tilgange géende fra
at staterne styrede alt vaesentlig til at organi-
sationen havde en vasentligt »eget« liv, er
blevet fremfgrt (Haas, 1958; Hoffmann,
1966). Ogsa i nyere teorier gar dette grund-
leeggende skel igen (Moravesik, 1993; Marks,
Hooghe og Blank, 1996).

Der er bred enighed om, at staterne har stor
indflydelse pa de »store« spgrgsmal: hvordan

skal institutionerne indrettes, hvem skal have
hvor mange stemmer og hvordan skal institu-
tionerne holdes til ansvar. Staternes rolle i
makro-kampene om institutionerne er veldo-
kumenteret (Moravcsik, 1998). Det er deri-
mod mindre klart, hvordan det ser ud pa mi-
kro-niveauet. Hvad ggr staterne nar de gerne
vil have indflydelse pa omrader, der ikke kan
reguleres gennem intergovernmentale konfe-
rencer, ministerradsbeslutninger eller andre
formelle mekanismer?

Formaet med denne artikel er at diskutere,
hvordan staterne sgger indflydelse pa det,
man kunne kalde mikro-processer i EU. Det
ggres ved at tage udgangspunkt i et omrade,
hvor staterne ikke forventes at spille nogen
serlig rolle, og hvor de ikke har nogen direk-
te autoritet. Artiklens fokus er altsd pa den
styringsudfordring, som staterne star overfor,
nar de gerne vil styre processer i internatio-
nale organisationer, men ikke har nogen for-
melle kanaler til rddighed. Dermed er denne
styringsrelation markant anderledes end de
styringsrelationer der fx bliver behandlet i
Matilde Hgybye-Mortensens artikel, hvor
staten indgar i en hierarkisk relation med
dem, der bliver forsggt styret.

Personaleledelse i Europa-Kommissionen
(Kommissionen)' er et godt eksempel pa et
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omrade, hvor medlemsstaterne forventes at
have meget fa formelle indflydelseskanaler.
Kommissionen skal ifglge traktaten arbejde
uafh®ngigt af nationale interesser og forsva-
re den felleseuropaiske interesse, og det er
derfor vasentligt, at det der foregar inde i
Kommissionen, er formelt uathengigt af
medlemsstaterne. Betydningen af Kommissi-
onens uafthangighed understreges yderligere
af, at Kommissionen ogsa skal sikre sig, at
medlemslandende lever op til, hvad de har
forpligtet sig pa i lovgivningen. Pa det ufor-
melle plan har medlemsstaterne traditionelt
abenlyst blandet sig i top-embedsmznds na-
tionalitet, men i dag er selv denne form for
indflydelse blevet illegitim (Hooghe og Nu-
gent, 2006: 160).

Men overraskende nok, som dette case-studie
vil vise, sa spiller medlemsstaterne en stor
rolle helt ind i den daglige ledelse af perso-
nalet i Kommissionen. Det kommer iser til
udtryk i Kommissionens egne topembeds-
mends forklaringer af, hvor grenserne gar
for deres ledelsesmassige raderum. Alene pa
grund af embedsmandenes forventninger til,
hvad en skandale vil betyde defineres klare
grenser for, hvordan ledelse kan ggres i
Kommissionen.

Casen er en analyse af Kommissionens kom-
munikation fra 2005: Towards and effective
and coherent risk managemet in the Commis-
sioner services (SEC, 2005,1327), her kaldet
risiko-strategien. Formalet med strategien er
at ggre medarbejderne i Kommissionen mere
villige til at Igbe risici, men hvis man ser p4,
hvordan strategien blev implementeret, med-
forte den ikke det opggr med nulfejlskultu-
ren, som var den officielle intention, men
derimod flere regler og procedurer for Kom-
missionens ansatte.

Artiklen bygger udover Kommissionsdoku-
menter pa interviews indsamlet fra november
2007 til januar 2008. I alt er der foretaget 49
interviews, primart i Kommissionen, men

ogsd med personer uden for Kommissionen,
der har et grundigt kendskab til organisatio-
nens virkemade. Disse interviews er foreta-
get som semi-strukturerede interviews og er
transskriberet og kodet efterfglgende. De
personer, der citeres i analysen, citeres i kraft
af deres rolle som eksperter i ledelse i Kom-
missionen. Dele af de gvrige interviews an-
vendes til at validere analysen af de eksterne
pres, Kommissionen oplever.

Artiklen vil belyse hvordan risiko-strategien
blev udfoldet, hvorfor et forsgg pa at ggre op
med nulfejlskulturen blev til flere regler og
afslutningsvis hvilken rolle medlemsstaterne
spillede i udformningen af ledelsespolitik-
ken. Fgrst presenteres kort analysens begre-
ber.

Det ledelsesmaessige raderum

Det ledelsesmassige raderum defineres her
med inspiration fra Etzionis tre former for
magt i organisationer (Etzioni, 1975): utilita-
ristisk magt, der er baseret pa incitamenter og
fx kan genfindes i brugen af resultatkontrak-
ter; symbolsk magt, der er baseret pa skabel-
se af falles normer og vardier i organisatio-
ner, som man fx ser i brugen af verdigrund-
lag; og endelig procesbaseret magt, der er ba-
seret pa definitionen af regler og procedurer,
som fx kan genfindes i brugen af tjeklister.
Alle organisationer vil lede med en kombina-
tion af forskellige typer magt, det er fx ret
sjeldent at se en organisation, der kun leder
med symbolsk magt.

Den kombination af forskellige typer magt
som en organisations ledelse kan anvende,
kaldes her det ledelsesmassige raderum. Det
er illustreret i figur 1. Tanken er altsa, at le-
delsen ikke kan valge og vrage mellem alle
mulige forskellige former for ledelsesvark-
tgjer. Kommissionen kan fx ikke beslutte sig
for, at fra i morgen vil den ikke leengere have
nogen regler, der beskriver arbejdsprocedu-
rer, men udelukkende et abstrakt vaerdi-
grundlag, der skal lede medarbejderne. Om-
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vendt er det dog et vist handlerum. Der er ty-
pisk ikke kun én slags vearktgjer, eller en
kombination af magtformer til radighed for
ledelsen. Kommissionen kan godt velge at
supplere sine regler med et verdigrundlag og
maske oven i kgbet afskaffe nogle af regler-
ne, nar de har gjort det. Stgrrelsen og place-
ringen af det ledelsesmassige rdderum be-
stemmes af en lang raekke faktorer. Her vil
fokus veare pa, hvordan organisationens om-
givelser, specifikt staterne, er med til at
pavirke raderummet.

Principielt kan bade formelle og uformelle
strategier anvendes, nar en organisations om-
givelser sgger indflydelse pad dens ledelse.
Og bade formelle og uformelle strategier kan
anvendes til at presse pa for alle former for
magt. Her er fokus imidlertid pa, hvordan
EU’s medlemsstater kan anvende uformelle
strategier pa et omrade, hvor de formelle er
ikke-eksisterende.

Brugen af magt kalder traditionelt pa legiti-
mering.” Organisationen har altsa brug for le-
gitimitet, fordi den udgver magt (Brunsson,
2000), og behovet for legitimitet giver omgi-
velserne mulighed for at sgge indflydelse
uden om traditionelle hierarkiske kanaler.

Risiko-strategien

Nar det geelder ledelsespolitiker pa mikro-
planet spiller staternes krav en vasentlig rol-
le. Et eksempel pa siddan en ledelsespolitik,
er Kommissionens strategi for at ggre Kom-
missionens ansatte mindre risikoaverse.’ Ri-
siko kom pé dagsordnen i Kommissionen da
den i 2005 udgav kommunikationen: 7o-
wards an effective and coherent risk manage-
ment in the Commission services (SEC,
2005,1327). Kommunikationen introducere-
de en risiko-metodologi, som skulle gge
medarbejderne villighed til at Igbe risici
(SEC, 2005,1327:4). Formalet med strategi-
en var dobbelt: pa et organisatorisk niveau at

Figur 1. Det ledelsesmeessige raderum

Utilitaristisk magt

Eksterne pres

Ledelsesmaessigt
raderum

Procesbaseret magt
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blive bedre til at handtere risici — at styre
usikkerhed, og at f4 medarbejderne til at bli-
ve mere villige til at Igbe risici. Helt grund-
leggende skulle medarbejderne blive mere
villige til at handle i situationer, hvor der ik-
ke fandtes et regelset, der dekkede deres
ryg, hvis deres beslutning potentielt kunne
medfgre  ikke-intenderede  konsekvenser.
Hvis ikke denne risikovillighed eksisterer
blandt medarbejdere, risikerer organisationen
at sande til i regler og procedurer, og samti-
dig risikerer organisationen at blive fuldsten-
dig ude af stand til at lgbende tilpasse sig dy-
namiske omgivelser.

Kommissionen har i en periode veret kende-
tegnet af manglende risiko-villighed og om-
fattende kontrol. Bade Ellinas og Suleiman
(2008) og Bauer (2008) viste i deres under-
spgelser af Kommissionen, at manglen pa ri-
sikovillighed i Kommissionen har gjort Kom-
missionen bade ineffektiv og udynamisk (El-
linas and Suleiman, 2008: 720). Enkelte gér
sa langt som til at erklaere, at der er tale om
»en »kontrolmani« i Kommissionen, der »ska-
ber en frygtkultur«; »kontrol bgr veere pad et
rimeligt niveau: nu er det ude af kontrol«.
(embedsmend citeret i Bauer 2008:700, over-
sat fra engelsk).

En informant, der beskaftigede sig med ud-
dannelse af ledere i Kommissionen beskriver
de nyansattes indtryk af Kommissionen sa-
dan: »Negativt, folk er ikke npdvendigvis im-
ponerede over de bureaukratiske mekanis-
mer, den overdrevne kontrolkultur, frygten for
at begda fejl, risikoforebyggelsen som til tider
gd imod al sund fornuft.« (Interview med
kontorchef, DG Administration, 4/12 2007,
oversat fra engelsk). Der er altsa et anerkendt
problem internt i Kommissionen, som strate-
gien retter sig imod.

Kommissionen legitimerer selv sin risiko-
strategi med at det er en almindelig anerkendt
form for ledelse: »I de seneste dr er risiko-
styring blevet et almindeligt anerkendt ledel-

sesbegreb og anvendt af en lang reekke orga-
nisationer, bade i den private og offentlige
sektor« (SEC 2005,1327:4, oversat fra en-
gelsk).

Formélet med politikken forklares pa fglgen-
de made: » Formdlet med risikostyring er ikke
at undga risiko for enhver pris, men i stedet
at sikre at vesentlige risici bliver identifice-
ret 0g styret pad linje med acceptable risici ni-
veauer. Visse risici kan accepters fuldt ud,
andre kun i begreenset omfang.

Der er mange grunde til at risici kan vere
acceptable. For det fgrste er det ikke omkost-
ningseffektivt at reducere risikoen til nul. For
det andet er det at lpbe risici en ngdvendig
del af at holde en organisation dynamisk og
tilpasse sig et foranderligt miljp. For det
tredje er der visse risici, der er uden for le-
delseskontrol og som ikke kan undgds uden at
de relaterede aktiviteter ophgrer« (SEC,
2005,1327/4:7, oversat fra engelsk). Kom-
missionen understreger at risiko er noget,
som organisationen ma forholde sig til. Nul-
risiko er ikke en mulighed. Yderligere be-
grundes risiko-styring med, at organisationen
skal vere omkostningseffektiv, innovativ og
forholde sig »realistisk« til trusler fra omgi-
velserne, da disse typisk ikke kan styres. For-
slaget reprasenterer et New Public Manage-
ment (NPM)-inspireret opggr med et nul-
fejls-fokuseret bureaukrati, et opggr med
procesbaseret magt som den dominerende
form for magt. Nulfejlskultur hindrer ifglge
en NPM-tankegang innovation og er for om-
kostningsfuldt.

Det er ikke fgrste gang, at Kommissionen har
lavet reformer, der barer preg af NPM. Den
omfattende reform af Kommissionens admi-
nistration (COM, 2000,200a og b), som blev
gennemfgrt efter Santer Kommissionens af-
gang’ var ogsd NPM-inspireret (Cini, 2004).

Hvis man kigger lidt nermere pa initiativet,
sd er det imidlertid klart, at risiko-styring i

44




Kommissionen langt fra handler om at mind-
ske bureaukratiet eller for den sags skyld
»saette medarbejderne fri« til at vaere innova-
tive og lgbe risici. Risiko-styring sker nemlig
primert i form af bureaukratisering — initiati-
vet vil altsa gerne mindske brugen af proces-
baseret magt ved at iverksatte mere proces-
baseret magt, som de fglgende elementer af
strategien illustrerer.

Fgrst og fremmest skal risiko-vurderinger
vare en del af den Igbende planlegningspro-
ces i Kommissionen, ogsa kaldet SPP (Stra-
tegic Planning and Programming).’ I alle fa-
ser af Kommissionens politikplanlegning og
formulering skal overvejelser om risiko ind-
gd. Fgrst skal risici overvejes, nar det kom-
mende ars arbejde planleegges. Dernast skal
generaldirektoraterne nar de afleegger arsrap-
port, afgive en »declaration of assurance«.
Denne afgives personligt af generaldirek-
tgren, og er kort fortalt en erklering om, at
administrationen er foretaget efter reglerne
(SEC, 2005, 1327:5) Her kan generaldirek-
tgren tage en raekke forbehold for dele af di-
rektoratets arbejde, som maske kan vise sig
at vaere problematiske og samtidig ggre rede
for, hvordan den risiko, der er opstéet, kan
imgdegds. Fx tog generaldirektgren for DG
Landbrug i sin arsrapport for 2007° forbehold
for, at Grakenland endnu ikke havde imple-
menteret IACS, et avanceret computersy-
stem, der bruges til overvagning og udbeta-
ling af EU’s landbrugsstgtte. Det punkt hav-
de veret en reservation siden 2002. Greker-
ne var altsa forholdsvis meget bagud i imple-
menteringen af systemet, og generaldirek-
tgren skriver, at det ikke er klart om deadli-
nen 31.12 2008 vil blive overholdt, men ga-
ranterer at DG landbrug vil fglge udviklingen
ngje. Der er altsa tale om et formaliseret krav
til top-embedsmand om pa makroplanet at
overveje risikomomenter i deres administra-
tion og redeggre for dem en gang om aret. De
skal patage sig ansvaret for eventuelle risiko-
momenter og samtidig komme med retnings-
linjer for, hvordan risikoen héndteres.

Et lignende procesbaseret instrument, er et
sakaldt risiko-register. Her skal alle risici
indberettes. Det skal sikre en lgbende over-
sigt over, hvor der er risici og hvordan de bli-
ver handteret (SEC, 2005,1327: 9). Endelig
er risiko blevet tilfgjet til Kommissionens
»Internal Control Standards«, der kort fortalt
er 16 mélepunkter, som generaldirektorater-
ne skal afrapportere pa hvert ar. Indholds-
massigt strekker de sig fra medarbejdernes
kendskab til organisationens vardigrundlag
til procedurer for regnskabsafleggelse (SEC,
2007, 1341). Ogséa et procesbaseret instru-
ment. Da kontrolstandarderne blev indfgrt
skulle alle generaldirektgrer afrapportere pa
alle standarder, men i dag ma generaldirekto-
raterne selv velge, hvilke standarder de fin-
der er mest relevante at afrapportere pa, dvs.
omrader, der er serligt relevante for general-
direktoratets politikomrade eller administra-
tionsform, eller hvor der er serlige udfor-
dringer (SEC, 2007, 1341: 5).

Endelig indeholder strategien et element,
som ikke er en bureaukratisering: en &ndring
af kulturen i Kommissionen, hvilket kan ka-
tegoriseres som en symbolsk strategi. Kom-
munikationen peger pa, at det er ngdvendigt
at gge risikovilligheden i organisationen,
bl.a. ved at forbedre ledernes handtering af
risiko igennem uddannelse og radgivning fra
Kommissionens horisontale tjenestegrene.
Desuden fokuseres der pa at forbedre miljget
i Kommissionen for risikovillighed ved at
sette fokus pa ngdvendigheden af risikovil-
lighed (SEC, 2005,1327:11).

Disse formelle elementer af strategien® peger
i forskellige retninger, men helt dominerende
er, at Kommissionen gerne vil gge risikovil-
ligheden i organisationen igennem regler,
procedurer og formalisering. Det kan umid-
delbart forekomme ret paradoksalt, nar man
ser pa, hvad risiko-intiativet var sat i verden
for at @ndre. Endnu mere paradoksalt bliver
processen af at fenomenet er velkendt i litte-
raturen om bureaukratier. Anthony Downs

45




beskrev noget tilsvarende som »the rigidity
cycle« (Downs, 1967: 158ff). »The rigidity
cycle« kendetegnes ved at regler og procedu-
rer i en organisation griber om sig pa en ma-
de, sa fleksibiliteten i bunden af organisatio-
nen nermest forsvinder. Fenomenet opstar
typisk nar organisationen bliver stgrre og de
hierarkiske beslutningskanaler bliver lengere
og lengere. Feenomenet er ogsd kendt som
Croziers »onde bureaukratiske cirkel« (Cro-
zier, 1964). Crozier beskriver en situation,
hvor regler medfgrer efterspgrgsel efter reg-
ler, pd omrader, der ikke er reguleret. Hvis
langt de fleste aspekter af organisationens liv
er reguleret, bliver medarbejderne usikre p4,
hvordan de skal reagere i situationer, hvor
der ikke er regler. Fordi de ikke er vant til at
handle pa eget initiativ, efterspgrger de regler
der, hvor de potentielt selv skulle tage ansvar
og lgbe en risiko. En sadan proces blev fak-
tisk allerede identificeret af David Coombes i
hans studie af Kommissionen i 1970 (Coom-
bes, 1970: 259).

De eksterne begraensninger

— set fra Kommissionen

Hvorfor blev risiko-strategien til flere regler
og procedurer, ndar strategiens erklerede
formal var det modsatte?

Kommissionen presenterer selv initiativet
som en »almindeligt anerkendt« ledelsespoli-
tik og teet forbundet med NPM. Men udform-
ningen er vaesentlig anderledes end hvad man
ville have forventet. Interviews giver en for-
klaring, der leegger vegt pA Kommissionens
angst for skandaler og de forventede kon-
sekvenser for organisationen, hvis en skan-
dale skulle opsta. I interviews med top-em-
bedsmand blev det papeget, at grunden til
den relativt begrensede risiko-margin i risi-
ko-initiativet var frygten for Ministerradet og
Parlamentet.” En generaldirektgr sagde i
2006 at: »En konsekvens af al den afrappor-
tering vi nu skal lave er, at der er omfattende
paranoia omking fejl, specielt nar Europa-
Parlamentet altid er pa jagt efter nogen, der

vil skabe nyheder« (Peterson, 2008: 770,
oversat fra engelsk).

En af mine informanter udtalte i forhold til,
hvor meget risiko, man kan Igbe i Kommissi-
onen at: »Det er forventningerne fra budget-
myndigheden [Parlamentet og Ministerra-
det], som er politisk drevet, der kreever at vi
skal ggre ting som ikke ngdvendigvis er den
mest effektive made at ggre tingene pd, det
koster, det ma du veere opmeerksom pa. Jeg
vil ikke komme ind pa de politiske aspekter af
al det der, men det er en konstant inter-insti-
tutionel diskussion« (Interview d. 5/12 2007,
Kommissionens generalsekretariat, oversat
fra engelsk). Det ledelsesmassige handlerum
er altsd ogsa afgrenset af frygten for, hvad
organisationens omgivelser vil ggre, hvis fejl
opstar. Det ligger i selve konceptet risiko, at
noget kan ga galt. Men Kommissionen fgler
ikke, at der i organisationens omgivelser er
en accept af, at risiko for fejl ma afbalanceres
i forhold til effektivitet. Derfor indeholder ri-
siko-strategien reelt set meget lidt afbalance-
ring og mange nye procedurer. Formélet er
ikke at effektivisere, men at sikre sig at kriser
ikke opstar.

Hvorfor er skandaler sa stor en trussel og
hvilken rolle spiller staterne?

Alle organisationer er bange for skandaler,
men 1 Kommissionen, ses skandaler som ek-
stra problematiske. En informant forklarer:
»Men hvis du har et problem i EU, med en
ansat i Kommissionen, er skaden altid stprre
[end hvis det var i medlemsstaterne]. Fordi
det kan bruges pa det politiske niveau mod
det europeeiske projekt. Hvis du fx har et pro-
blem i en lokal administration i et medlems-
land [...], vil staten ikke veere i problemer.
Det er derfor at det er sd vigtigt at alt i Kom-
missionen gdar godt« (interview, december
2007, Kommissionens generalsekretariat,
oversat fra engelsk). Denne frygt for konse-
kvenserne skyldes delvist leren fra Santer
Kommissionens afgang i 1999: administrati-
ve problemer kan meget hurtigt blive politi-

46




ske og komme til at koste dyrt pa legitimi-
tetskontoen. Derudover spiller historien om
det store, nepotistiske bureaukrati i Bruxelles
yderst godt ind i de euroskeptiske strgmnin-
ger, som kan identificeres i en lang rakke
medlemslande. Der er altsa klangbund for
den kritik af Kommissionen, og EU som
sddan, der rejses nar en skandale ruller. Og
som citatet overfor illustrerer, fgler man i
Kommissionen at det ikke kun er Kommissi-
onen der er under pres men hele EU, og ikke
mindst integrationen; Kommissionens raison
d’étre.

Den del af organisationens omgivelser, der er
i fokus her, er EU’s medlemsstater. Det er
helt afggrende at huske at drsagen til at Kom-
missionen er bange for skandaler, er af fryg-
ten for, hvad de vil betyde for Kommissionen
og EU som sédan, og de, der sidder med
sanktionsmulighederne i den sammenhang
er medlemsstaterne. Det synes derfor rime-
ligt at antage, at udover Parlamentets rolle i
forbindelse med Kommissionens udpegelse
og i forhold til godkendelse af Kommissio-
nens regnskab, si er de, der primart kan
sanktionere Kommissionen, EU’s medlem-
mer. Det er altsd de konsekvenser de potenti-
elt kunne drage af en skandale, der virker sty-
rende for Kommissionens personalepolitik.

Parlamentet, lobbygrupper og medier udggr
vasentlige dele af Kommissionens omgivel-
ser og det kan vare svert at afgreense de for-
skellige dele af omgivelserne fra hinanden,
nar de pres Kommissionen fgler, identifice-
res. Parlamentet spillede en vasentlig rolle i
1999 og ggr det stadig 1 dag. Ikke mindst me-
get EU-kritiske dele af Parlamentet spiller en
stor rolle, nir skandaler s®ttes pd dagsord-
nen. I en lang rekke lande er der langtfra
overensstemmelse mellem disse dele af Eu-
ropa-parlamentarikerne og den nationale in-
teresse i forhold til Kommissionens styring.
Pa samme made spiller kritiske journalister
en vasentlig rolle i at udbrede kendskabet til

skandaler 1 Kommissionen, dem er Kommis-
sionen med god ret ogsa bange for.

Kommissionens ledelsesmaessige raderum
er svaekket

Case-studiet har vist, hvordan frygten for
konsekvenserne af en skandale indskraenker
Kommissionens  ledermassige  raderum.
Selvom medlemsstaterne ikke har nogen for-
melle indflydelseskanaler kan alene de for-
ventede konsekvenser af en skandale satte
klare grenser for, hvordan ledelse kan fore-
gd; i kampen mellem effektivitet og nulfejls-
kultur vinder nulfejlskulturen. Det er interes-
sant, at den dominerende styringsmessige
tendens, bureaukratisering, er det samme i
denne case, som i Matilde Hgybye-Morten-
sens analyse af styring af jobcentre, da pre-
missen for styringen i de to cases er grund-
leggende forskellig. I den ene case har staten
sterke hierarkiske styringskanaler, i den an-
den har den ingen. De to cases viser, at sty-
ringsoutcome sagtens kan vare det samme,
selvom der i den ene case er tale om indirek-
te magt og i den anden direkte.

Der er grenser for hvor risiko-villig Kom-
missionen kan blive og de grenser bliver
trukket baseret pd Kommissionens angst for
skandaler. Truslen om »skandalen«, der vil
udstille Kommissionen som beboet af »paper
pushing Brussels bureaucrats«, som Santer
Kommissionens afgang gjorde, hanger over
Kommissionens hoved. Det ggr, at selvom
det ville veere omkostningseffektivt at mind-
ske procedurerne i organisationen, sa er det
ledelsesmassige raderum afgraenset pa en sa-
dan made, at det ikke er muligt. Omgivelser-
ne stiller nemlig krav om dokumentation og
nul fejl.

Afslutningsvis synes det rimeligt at diskute-
re, om dette er en bevidst strategi fra med-
lemsstaterne for at begrense Kommissionens
rdderum. Har embedsmend og politikere i
Kgbenhavn, Rom og Berlin besluttet sig for,
at de ikke synes effektivisering af Kommissi-
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onen er nogen god ide, men at den derimod
skal fastholdes i en ekstrem proces-styring?

Svaret er formentlig langt fra entydigt. Fgrst
og fremmest har medlemsstaterne langt fra
de samme praferencer, nar det kommer til,
hvordan Kommissionen skal fungere admini-
strativt. NPM-elementerne fra Kinnock re-
formerne bliver i mine interviews ofte omtalt
som noget angelsaksisk; som et pres fra de
nordeurop@iske lande for effektivisering af
Kommissionen, hvilket var knapt s& populeert
i de europ@iske lande med en mere napole-
onsk administrativ kultur.

Med det forbehold in mente kan det siges, at
det ikke er en direkte aktiv strategi fra med-
lemslandene, der ggr at Kommissionen bliver
trukket i retning af den procedurebaserede
magt som styreform. Men medlemslandene
har det til felles, at de gnsker at »holde styr«
pa Kommissionen. Spgrgsmalet er sd, hvor-
dan de ggr det. I den optik er det vaesentligt
nemmere at kontrollere Kommissionen med
procesbaseret magt end med bade symbolsk
og utilitaristisk magt. Den symbolske magt
kunne i princippet vare lige s effektiv, men
det ville kreve, at medarbejderne var sterkt
socialiseret i samme retning, hvilket ikke er
tilfzeldet. Kommissionens ansatte er en hete-
rogen gruppe; de kommer fra 27 forskellige
lande, de har forskellig uddannelsesmessig
baggrund og de kommer ind i Kommissionen
pa forskellige tidspunkter i deres karrierer.
Alt i alt er socialisering i Kommissionen,
som Hooghe viser, svert (Hooghe, 2007).

Alternativt kunne en utilitaristisk tilgang an-
vendes. Men heller ikke det er helt nemt. Det
ville nemlig krave, at organisationens princi-
paler, medlemsstaterne, kunne blive enige
om, hvilke mal, der skulle opstilles for orga-
nisationen. Der er langt fra enighed om, hvil-
ke overordnede mal, Kommissionen skal for-
fglge mellem EU’s medlemmer. Pa spgrgs-
malet om i hvilken retning EU’s integration
bgr ga, gér spekteret fra euro-skeptiske lande

som Storbritannien, direkte modstandere
som Tjekkiets prasident Vaclav Klaus til
nermest fgderalistiske lande som Belgien.
Det er meget nemmere at blive enige om krav
til procedurer og dokumentation end til krav
om opfyldelse af bestemte mal.

Kommissionen star over for et sterkt ufor-
melt pres i retning af procesbaseret styring
fra medlemsstaterne. Pa grund af Kommissi-
onens nylige historie bliver den ekstra fglsom
overfor trusler mod dens legitimitet, der giver
organisationens omgivelser indflydelse langt
ind pd dens ledelsesmassige enemarker.
Kommissionens legitimitetsunderskud og
frygt for skandaler afgranser det ledelses-
meassige raderum og svakker organisatio-
nens effektivitet. En svakkelse EU’s med-
lemsstater kan bruge i deres forsgg pa at sty-
rer organisationen.

Noter

1. Kommissionen spiller en central rolle i EU. Kom-
missionen skal ifglge traktatens artikel 211 sikre,
at traktatens forskrifter implementeres og efterle-
ves samt udvikle nye policy-omrader. Kommissi-
onen skal servicere medlemsstaterne og er af-
hangig af, at de sammen med Parlamentet sikrer
de gkonomiske rammer, bade ved at fastsatte or-
ganisationens budget og ved at godkende regn-
skabet, nar det afleegges. Samtidig skal Kommis-
sionen overvdge medlemsstaternes implemente-
ring af EU-lovgivning og spille en selvstendig
rolle ved at tage initiativ til ny lovgivning. Kom-
missionen bestar af et kollegium af 27 kommis-
sarer, én for hvert medlemsland. Kommissarerne
er udnavnt i enighed mellem de nationale rege-
ringer og Kommissionsformanden. Nar de ind-
settes lover de at vere uathengige af nationale
interesser. Hver kommisszr er ansvarlig for en el-
ler flere tjenestegrene, der administrerer hvert sit
politikomrade. Disse kaldes generaldirektorater
eller hvis der er tale om intern service, som fx ad-
ministration eller budget, for tjenester.

2. Legitimering er defineret af Weber som »justifi-
cation of domination«, her vil legitimitet blive
forstaet som »ideer om det gnskverdige som de-
fineres af organisationens omgivelser og som er
relateret til organisationens aktiviteter og opfat-
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telsen af organisationen«. Denne definition er en
viderudvikling af Dowling og Pfeffers definition
(1975: 122).

Risiko defineres her som »at udsatte sig for mu-
ligheden for tab pa grund af ens handlinger eller
beslutninger« (Oversat efter (Bozeman og Kings-
ley, 1998:110)). Denne definition stemmer godt
overens med Kommissionens brug af ordet. Kom-
missionen definerer ikke selv risiko i sin strategi.
Risiko skal ses som i modsatning til en traditio-
nel bureaukratisk nulfejlskultur.

Kommissionen blev i marts 1999 tvunget til at
treede tilbage efter beskyldninger om darlig admi-
nistration, netpotisme og manglende ansvarlig-
hed (Topan, 2002:6).

Se fx (Kurpas, Grgn og Kaczy?ski, 2008: 43) for
en beskrivelse af Kommissionens planl@gnings-
proces.

Arsrapporten kan findes pé: http://ec.europa.eu/
atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf, DG land-
brugs »Declaration of assurance« kan findes fra
side 157 og frem. En oversigt over alle general-
direktoraters arsrapporter kan findes pa http://ec.
europa.eu/atwork/synthesis/aar/index_en.htm.
En informant forklarede at efter at have kgrt sy-
stemet i fem ar med 24 standarder, som alle skul-
le afrapporteres pa, kunne generaldirektoraterne
nu ngjes med 2-3, som de fandt serligt relevante,
og hvor en s@rlig indsats blev gjort.

Jeg interviewede ti ansatte i et bestemt kontor i
Kommissionen og her var der meget lille viden
om risiko-strategien, selvom den pa det tidspunkt
havde veret vedtaget i over 2 ar. Disse medarbej-
deres oplevelse af Kommissionen var narmest
omvendt: at organisationen med tiden blev min-
dre og mindre risikovillig. En fortolkning kunne
vere, at de mange proces-tiltag ikke virkede pa
medarbejderne som om man gnskede stgrre risi-
kovillighed, men som mere af den samme risiko-
aversion, medarbejderne kendte i forvejen. Det
bgr navnes, at validiteten af denne konklusion
haemmes af, at jeg kun har interviewet et kontor.
Kontorchefen er ret afggrende for, hvordan ledel-
se udfgres og derfor er det svert, om ikke umu-
ligt, at generaliserer mellem kontorer.

Jeg har afdakket, hvordan pres opfattes internt i
Kommissionen, og hvordan Kommissionen selv
ser sit handlerum blive afgraenset. Det betyder, at
jeg langt fra kan pavise hvilke »reelle« pres Kom-
missionen oplever. At afdekke disse ville vare en
omfattende opgave og formenligt presentere et

ret diffust billede. I stedet har jeg valgt at under-
sgge, hvordan pressene opfattes internt i Kom-
missionen fordi det er denne oversattelse af pres,
der fér direkte indflydelse pa, hvordan der ledes i
Kommissionen.
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Patientuddannelse som styringsudfordring
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I denne artikel ser jeg neermere pa de nye styringsfor-
mer og -udfordringer, som den aktuelle patientorien-
tering i sundhedsvasenet s®tter. Udgangspunktet er,
at patienten i den sundhedspolitiske retorik i stigende
grad er én styringen rettes mod og forventes fra. Em-
pirisk tager jeg udgangspunkt i kommunernes tilbud
om patientuddannelse til kronisk syge efter det ame-
rikansk udviklede koncept »Ler at leve med kronisk
sygdom. Jeg analyserer, hvordan uddannelsen konfi-
gurerer »patienten«, som kompetent og pro-aktiv be-
slutningsdeltager i sundhedsvasenet og hvordan kur-
sisterne interagerer med denne patientkonfiguration.
Pa denne baggrund diskuterer jeg om og i givet fald
hvordan patientens @ndrede rolle udfordrer og foran-
drer den etablerede styringsmodel i sundhedsveaese-
net.

»Som chef for din sygdom er din opgave stort set den
samme [som var du chef for en virksomhed, red.]. Du
samler information og hyrer en konsulent, eller en
gruppe rddgivere bestiende af din lege og andet
sundhedspersonale. Nar de har givet deres bedste
rdd, er det op til dig at fplge dem.«

(Lorig et al 2007:17)

11951 begrebsligggr Talcott Parsons sygdom
som en forstyrrelse i individets normale
funktionsevne som biologisk organisme (di-
sease), men ogsa som socialt vesen (illness):
»Det er sdledes delvist biologisk og delvist
socialt defineret<' (Parsons, 1951: 431 egen
overseettelse). Dermed ggr Parsons, som en
af de fgrste i en lang rekke (jf. Freidson,

1961; Garfinkel, 1967; Goffmann, 1976;
Kleinman, 1980; Foucault, 2000; Mol, 2004)
sundhed og sygdom til genstand for sociolo-
gisk analyse. I sin analyse af moderne medi-
cinsk praksis beskriver Parsons, hvordan det
at veere syg er ritualiseret i en bestemt »syge-
rolle«. I Parsons funktionalistiske optik sank-
tioneres sygerollen af l&gens diagnose og in-
volverer, at patienten fritages fra arbejde, er
sengeliggende og har en moralsk forpligti-
gelse til at forsgge at blive rask. Dermed ef-
terlever og underlegger patienten sig legens
autoritet (Parsons, 1951: 436ff). I Parsons’
udleegning er patienten saledes en passiv rol-
le, som ofret for sygdom kan/ma tage pa sig,
nar leegen sanktionerer det.

Vendes blikket mod det danske sundheds-
vasen anno 2009 og de patienter, som befol-
ker det, er Parsons’ analyse tydeligvis foral-
det. Den danske patient har diskursivt varet
italesat som andet og mere end passiv modta-
ger af sundhedsydelser siden 1970’erne. I
1970-80erne, hvor der er fokus pa at begren-
se udgiftstilveksten via en stram gkonomisk
politik, er den dominerende sundhedspoliti-
ske retorik fokuseret omkring patienten som
»samfundsgkonomisk ansvarlig«. Fra 1990,
hvor fokus flyttes til et gnske om at skabe et
konkurrencedygtigt sundhedsvasen, der er i
stand til at reflektere brugerkrav, er forestil-
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lingen om patienten som »den kreevende for-
bruger« den dominerende (Vrangbak, 1999).
Begge patientkonfigurationer som henholds-
vis samfundsgkonomisk ansvarlig patient og
kreevende forbruger, kan ses som svar pa de
problemer og udfordringer, som sundhedspo-
litikken i de n@vnte perioder adresserer (Pe-
dersen, 2008: 110).

Nutidens patienter betragtes og agerer med
andre ord sjeldent som passive ofre for syg-
domme, hvis helbredelse alene ligger i
leegens hender (Williams og Calnan, 1996).
Tveartimod itales®ttes patienten i den sund-
hedspolitiske retorik som en kompetent be-
slutningstager i forbindelse med behandling
og forebyggelse. I den dominerende patient-
diskurs er »patienten« med andre ord en ak-
tgr, hvis holdninger, viden og kompetencer er
vasentlige for og bgr inddrages i sundheds-
vasenets beslutningstagen og styring (Peder-
sen, 2008: 110ff).

Den aktuelle patientforestilling er forankret i
den fokus pa information og markedslig-
gorelse af sundhedsvasenet, som for alvor
settes i gang med vedtagelsen af det frie sy-
gehusvalg 1 1993 (sundhedsloven 2008 §86-
87). Det frie sygehusvalg fglges op med pati-
entvejledere (1997), arlige nationale bruger-
undersggelser (2000), takststyring (2000),
behandlingsgaranti (2002) mm. Tiltag der ik-
ke kun sztter »patienten« som det objekt,
som sundhedssektoren er organiseret om-
kring, men ogsa som et subjekt, der via indi-
viduelle valg leegger pres pa sundhedsvease-
net, og deltager i dets beslutninger og organi-
sering (Pedersen, 2008: 113f).

Kritiske rgster har fremfgrt, at den stigende
patientinvolvering ogsa vil indebeare, at de
sundhedsprofessionelle ikke bare mgder
kompetente patienter, der forstar hvad legen
siger og samarbejder informeret og ligever-
digt i beslutninger om behandling. De sund-
hedsprofessionelle vil i stigende grad ogsa
mgde vidende og kravende patienter, popu-

leert ogsa kaldet de kombattante patienter
(Andersen, 2003). Kombattante patienter har
pé forhand rustet sig til kamp mod legerne,
er ressourcekr@vende i1 form af tid eller un-
dersggelser og kan udvise aggressiv adferd,
nar deres gnsker ikke fgres igennem (ibid.).
Kompetent eller kombattant sa rettes styrin-
gen i sundhedsvasenet i stigende grad mod
patienten.

Parsons’ analyse etablerer saledes en staerk
kontrast til den selvfglgelighed, hvormed vi i
dag diskuterer patienter. Som det fremgar af
ovenstdende, er forestillingen om patienten
som kravende forbruger, der involveres i sty-
ringen af sundhedsvasenet, dog et temmelig
nyt fenomen (Pedersen, KZ 2008: 113f). Helt
frem til 1993 ved indfgrslen af det frie syge-
husvalg, er styringen af sundhedsvasenet for-
trinsvis et anliggende for sundhedsinstitutio-
nerne selv. Fgr 1993 har patienten primart
haft indflydelse pa styringen af sundhedsvee-
senet i borgerrollen, som grundlag for den par-
lamentariske styringskede (Olsen, 1978) el-
ler gennem lobbyarbejde i patientforeninger.

I denne artikel diskuterer jeg den aktuelle pa-
tientorientering i sundhedsvasenet og de mu-
lige styringsproblematikker, der er knyttet
hertil. Det ggr jeg ved at se nermere pa et af
de konkrete styringstiltag, der skal skabe
handlekraftige og ansvarlige patienter, nem-
lig patientuddannelsen »Ler at leve med kro-
nisk sygdom«. »Ler at leve med kronisk syg-
dom« er et amerikansk patientuddannelses-
koncept, som danske kommuner siden 2006
har udbudt gratis til kronisk syge. I min ana-
lyse af patientuddannelsen fokuserer jeg pa
to spgrgsmal: Hvordan konfigurerer eller in-
stallerer uddannelsen »patienten«, som kom-
petent og pro-aktiv beslutningsdeltager i
sundhedsvesenet? Og hvordan interagerer
deltagerne med uddannelsens patientrationa-
le? Jeg leegger ud med at se nermere pa,
hvornar og hvordan patienten diskursivt seet-
tes i centrum. Dernast fglger en kort beskri-
velse af det teoretiske perspektiv, som jeg
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treekker pa i analysen af patientuddannelsen
samt en introduktion til patientuddannelsen
og til karakteren af det empiriske materiale,
som artiklen er baseret pa.

Npye patientforestillinger, nye styringsformer

»Det anbefales at den enkeltes muligheder for at leve
med og handtere sin sygdom understpttes af sundheds-
veesenet gennem et systematisk patientuddannelses-
og rehabiliteringstilbud. Mulighederne for at den en-
kelte monitorerer sit sygdomsforlgb og vejledes i
egenbehandling bgr udnyttes.« (Sundhedsstyrelsen,
2005a: 9).

De forandrede forventninger til patientens in-
volvering i behandling og sygdomsforlgb har
selvsagt ikke konsekvenser for patienten ale-
ne men for relationen mellem patient og
sundhedsvesen som helhed. Som jeg senere
vil vise, prasenterer patientuddannelsen
»Ler at leve med kronisk sygdom« kursister-
ne for en patientforstielse, hvor patienten
skal monitorere sin tilstand og reagere proak-
tivt pa de signaler og symptomer, som opfan-
ges ved for eksempel at opsgge vejledning
hos sundhedsprofessionelle. Vender vi for en
kort bemarkning tilbage til Parsons, tydelig-
ggres det, hvordan det ikke bare er forestil-
lingen om patienten, men i lige sa hgj grad
leege-patient relationen, der aktuelt er under
forandring. Parsons ansa leege-patient forhol-
det for en hierarkisk relation, hvor legen i
kraft af sin medicinske viden om sygdomme
er den magtfulde. I Parsons analyse under-
kender legens »autentiske« repraesentation
af patientens sygdom i form af den medicin-
ske diagnose saledes patientens erfaringsba-
serede viden om sygdomsforlgbet (Parsons,
1951: 456f). Det er denne traditionelle for-
staelse af leege-patientrelationen, der aktuelt
er under opbrydning. Annemarie Mol peger
pa, at det i dag i lige sa hgj grad er viden om
den erfarede sygdom, der er magtfuld, som
den medicinske viden:

»Parallelt hertil kan det heevdes, at det i dag ikke kun
er viden om sygdom, der har magt over patienter. Det

har kendskab til at veere syg ogsd; for eksempel defi-
neres livskvalitet, der er meget veesentlig for hvordan
behandling rammesecettes i dag, i sociologiske termer.
Ifplge Strathern er natur/kultur distinktionen under-
lagt dens sidstneevnte aspekt; den er opfundet af en
meget specifik kultur. Der hvor denne kultur foran-
drer sine muligheder for at reproducere sig, vil nye
scenarier (veere ngdt til at) opstd. Overscettes denne
analyse, kan det heevdes, at en af de dominerende md-
der som vestlige kulturer lever deres sygdomme pd, er
som diagnoser. Det vil sige som noget leger ved no-
get om. Men aktuelle forandringer i sundhedsveese-
net, som for eksempel dem der gor patienter til vog-
terne af deres egen behandling, er i gang med at op-
Ipse tidligere skel.« (Mol, 2002: 21).

I takt med at patienten gér fra at vere et (uvi-
dende) objekt, der handles pa til at blive et
handlende og vidende subjekt, gar sundheds-
vasenet fra at vere magtfuld autoritet til at
vare faciliterende vejleder. For at den enkel-
te patient i stgrst mulig grad kan mobilisere
og udnytte sine ressourcer, er det, ifglge
Sundhedsstyrelsen, sundhedsvesenets an-
svar at bidrage med de relevante verktgjer
(Sundhedsstyrelsen 2006a). Sundhedsvese-
net skal med andre ord give patienten mulig-
hed for at tilegne sig de ngdvendige forud-
setninger for at kunne deltage i beslutnings-
processerne. Sagt pa en anden made, skal
sundhedsvesenet ikke la@ngere alene sikre
patienten frihed til at handle efter eget gnske
uden indblanding fra andre (negativ frihed)
men ogsa kompetence til at handle efter eget
gnske (positiv frihed) (Kimby 2007: 60f).
Peter Bogason beskriver i introduktionsartik-
len fire styringsformer, som har vundet ind-
pas med New Public Management. Den ene
gruppe gér under betegnelsen kvasi-marked
og sigter pa at give forbrugeren eller borge-
ren gget information at treffe sit valg pa bag-
grund af. Med Bogason kan de nye forestil-
linger om patient og sundhedsvasen saledes
siges at vaere fulgt op af en reekke kvasi-mar-
ked styringsformer, der skal give patienten
gget information at treeffe sit valg om syge-
hus, behandling osv. pa baggrund af.
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(Forsgg pa) styring af patienters selvstyring
De nye forestillinger om patient og sundheds-
vesen samt de policy-lgsninger, hvorigen-
nem de sgges implementeret, er i en dansk
sammenh&ng blandt andet blevet analyseret
som nye indirekte typer forsgg péd styring
(Dahlager, 2005; Hgjlund og Larsen, 2001;
Larsen, 2005; Kimby, 2007). Der er tale om
indirekte styring, idet der ikke styres direkte
pa handlinger, men derimod pa de styredes
selvforstaelse eller identitet. I denne styrings-
optik bliver patienten séledes pa en gang gen-
stand for styringsforsgg og et aktivt styrende
subjekt. Styringen af sundhedsvasenet og
patientens selvstyring bliver sammenvavede
1 kraft af, at den fgrstnaevnte blandt andet
sker gennem sidstn@vnte. Disse Foucault-in-
spirerede eller diskursanalytiske (Torfing
1999) tilgange sigter mod at undersgge,
hvordan magtfulde fremstillinger af virkelig-
heden og foreskrevne handlingsmgnstre sat-
tes igennem, og hvilken iboende social og
politisk rationalitet de er udtryk for (Cruiks-
hank, 1999; Dean, 1999; Rose, 1992, 2001).
Men foreskrevne handlinger bliver som be-
kendt ikke altid fulgt og rationaliteten slér ik-
ke altid til. Ved at betragte styringsteknologi-
en alene er der derfor en risiko for at over-
vurdere dens styringspotentiale og dermed
give et idealiseret billede af en kompleks sty-
ringsvirkelighed. Nar jeg er interesseret i,
hvordan patienten kommer til at indga i sty-
ringen i og af sundhedsvasenet, er det derfor
vasentligt at se pa forholdet mellem sty-
ringsteknologi og de aktgrer som styringen
former og formes af. Derved bliver det nem-
lig muligt at sige noget om, hvilken styring
det er patienten potentielt bliver del af og
hvad styringen ggr ved patienten — og om-
vendt.

I denne artikel er jeg derfor interesseret i
brud og sammenh@nge mellem rationalitet
og praksis. Det vil sige, at jeg er interesseret
i den patientkonfiguration eller rationalitet
som patientuddannelsen sgger at s@tte igen-
nem, men ogsa i hvordan denne brydes og

forandres i interaktionen med kursisterne.
Patienterne kan forholde sig aktivt til betin-
gelserne og forventningerne til deres involve-
ring, de kan vere med- eller modspillere i
styringsforsggene, men de kan ogsé ggre no-
get helt tredje. Artiklen er siledes baseret pa
en antagelse om at sociale teknologier som
patientuddannelsen, producerer en bestemt
malgruppe, en specifik geografi af ansvarlig-
heder eller mere generelt af drsager. En ratio-
nalitet om man vil. En geografi som kan
modstas og som er dben for en delvis rekon-
struktion (Akrich, 1992: 206). Formaélet med
artiklen er séledes ikke at vurdere, hvorvidt
patientuddannelsen nu ogsa er den nye om-
kostningseffektive lgsning pa det moderne
sundhedsveasens problemer, hvilket den ofte
omtales som. Ej heller er det at vurdere,
hvorvidt uddannelsen er en ny mere subtil
form for underkastelse af patienten. Derimod
er formalet med artiklen at analysere, hvor-
dan patientuddannelsen konfigurerer »pati-
enten« som kompetent og pro-aktiv beslut-
ningsdeltager, samt hvordan denne patient-
konfiguration brydes og forandres i interakti-
onen med kursisterne. Det fglgende afsnit gi-
ver en nermere beskrivelse af indholdet af
patientuddannelsen.

Patientskoler og patientuddannelse

Patientskoler, som eksempelvis diabetessko-
ler, rygskoler og astmaskoler, har varet en
del af det danske sundhedsvasen i en del ar.
Patientskolerne er kendetegnet ved, at sund-
hedsprofessionelle underviser patienter i en
given sygdom, dens behandlingsmuligheder,
forebyggelse og lindring. Samtidig gives pa-
tienterne mulighed for at tale med behandle-
re og andre patienter i samme situation
(Sundhedsstyrelsen, 2005b). Patientuddan-
nelsen »Lar at leve med kronisk sygdom«
(herefter patientuddannelsen) indeholder ik-
ke nogen sygdomsspecifikke oplysninger,
men handler udelukkende om at opgve fer-
digheder i at mestre hverdagen med en kro-
nisk sygdom. I forl&ngelse heraf er patient-
uddannelsen, til forskel fra patientskolerne,
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udviklet til kroniske patienter pa tvars af
sygdomsdiagnoser. Patientuddannelsen kan
med andre ord betragtes som et supplement
eller en overbygning til patientskolerne. Pati-
entuddannelsen har siden 2006 varet udbudt
gratis til kronisk syge patienter fortrinsvis af
kommunale sundhedscentre. Ved arsskiftet
2009 tilbgd 70 kommuner, 2 regioner og 2
patientforeninger uddannelsen (www.patien-
tuddannelse.info).

Patientuddannelsens formal er at styrke kro-
nisk syges ressourcer og redskaber til aktiv
egenomsorg og selvbehandling. Uddannelsen
har fire leringsmal for deltagerne: De skal
lere nye redskaber til at handtere sygdom;
opna selvsikkerhed i den daglige handtering
af given sygdom; mgde andre med lignende
erfaringer; og lere at udvikle effektive relati-
oner med sundhedspersonalet. Uddannelsen
er forankret i et humanistisk vidensregime og
gor brug af kognitiv indleringspsykologi og
Bandura’s teori om self-efficacy. Self-effica-
cy er den enkeltes tro pa sin evne til at satte
sig et mal og na det (Bandura 1997). Patient-
uddannelsen sigter pa at opbygge kursister-
nes self-efficacy ved brug af fire tilgange: At
opstille mal og nd dem via handleplaner og
problemlgsning,” revurdering af symptomer,
brug af rollemodeller og gruppedynamik
(www.patientuddannelse.info). De fire meto-
der indgér i de seks ugentlige 2% times
workshops, som uddannelsen bestar af. I
Igbet af de seks uger behandler uddannelsen
desuden fglgende emner: 1) Teknikker til at
handtere problemer som frustration, svim-
melhed, smerte og isolation, 2) fysisk aktivi-
tet, 3) rigtig brug af medicin, 4) hvordan man
kommunikerer effektivt med familie, venner
og sundhedsprofessionelle, 5) ern@ring, og,
6) hvordan man evaluerer nye behandlinger.

Underviserne péa patientuddannelsen er selv
kronisk syge og ikke sundhedsprofessionelle.
Instruktgrerne har ikke underviserens rolle i
traditionelt forstand, men skal vare rollemo-
deller for en aktiv og kompetent handtering

af livet med en kronisk sygdom. Endelig er et
vasentligt element i uddannelsen, at der un-
dervises efter strukturerede manualer (manu-
skripter) for at sikre ensartethed af indhold
og kvalitet i undervisning (www.patientud-
dannelse.info).

Patientuddannelsen er saledes til forskel fra
patientskolerne ikke baseret pa klinisk erfa-
ring og et medicinsk vidensregime, og har
heller ikke til formal at helbrede sygdom el-
ler give pleje. Patientuddannelsens (sty-
rings)ambition er derimod at forme patien-
tens selvforstéelse i retning af stgrre ansvar
for og involvering i behandling og kontakt
med sundhedsvasenet. Argumentet for op-
ggret med den passive patientrolle, har ifglge
Sundhedsstyrelsen bade en samfundsgkono-
misk og en kvalitativ karakter. Ifglge Sund-
hedsstyrelsen viser en rekke undersggelser,
at patienter, som har viden om deres sygdom
og som tager aktivt del i behandlingen, ikke
bare klarer sig bedre og far gget livskvalitet
sammenlignet med »passive« patienter, de
har ogsa et nedsat forbrug af sundhedsydel-
ser (Sundhedsstyrelsen, 2005a, 2005c,
2006a). Patientuddannelsen har bogstaveligt
talt gaet sejrsgang over hele verden. Koncep-
tet er kgbt af og indfgrt i adskillige lande som
eksempelvis Sverige, UK, Holland, @strig,
Singapore og Australien. I Danmark er det pé
mindre end to ar lykkedes at udbrede pro-
grammet i hele landet. I perioden sept. 2007-
dec. 2008 var knap 2000 kronisk syge séle-
des pa patientuddannelse (www.patientud-
dannelse.info). Den dokumenterede effekt,
og det at konceptet kan indfgres uden behov
for meget andet end kopier af kursusmateria-
let og uddannelse af patienter til instruktgrer,
er givetvis medvirkende til konceptets hurti-
ge og brede udbredelse.

Den fglgende analyse pa interviews med og
observationer af kursister og patient-instruk-
tgrer i forskellige fora. Jeg har blandt andet
lavet deltagerobservation af et patientuddan-
nelsesforlgb samt af et instruktgruddannel-
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sesforlgb; deltaget i netverksmgder for in-
struktgrer i Region Sj@lland og nationalt
samt interviewet projektlederne i Sundheds-
komiteen som administrerer Stanford-licen-
sen, superviserer instruktgrerne og arrange-
rer genopfriskningskurser. I det fglgende vil
jeg give nogle eksempler fra dette materiale,
pa hvordan »patienten« i patientuddannelsen
konfigureres, men ogsd pa hvordan hverken
patientuddannelse eller patient gar upavirket
gennem mgdet med hinanden.

Proaktiv og leeringsvillig

I dette afsnit ser jeg nermere pa den patient-
forstaelse, som uddannelsen er baseret pa, og
giver nogle eksempler pd hvordan den konfi-
gureres. De fleste kursister mgder op til for-
ste modul af patientuddannelsen og prasen-
terer sig som gigtpatient, diabetiker, hjerte-
patient osv. Kursisternes oplevelse af at vere
patient tager begribeligt udgangspunkt i de-
res sygdom. Oplevelsen af at vaere patient er
med andre ord forankret i det behandlings-
forlgb, som er knyttet til sygdommen og i de
daglige symptomer hvormed sygdommen
setter sig igennem. Hver kursist har saledes
sin egen individuelle sygehistorie med for-
skellige hgjde- og lavpunkter for eksempel i
form af perioder med bedring eller forver-
ring i sygdom, imgdekommende eller travle
sundhedsprofessionelle. 1 patientuddannel-
sens patientforstaelse er »patienten« imidler-
tid en gruppe af mennesker med en rakke
feelles levevilkar, oplevelser og udfordringer.
Den fgrste aktivitet pa patientuddannelsen er
en runde, hvor kursisterne hver skal nevne to
symptomer, som de har sverest ved at hand-
tere. Under runden skriver instruktgren
symptomerne op pa tavlen, efterhanden som
de nevnes. Nar et symptom navnes anden
gang, satter instruktgren et kryds pé tavlen
ud for symptomet i stedet for at skrive det op
én gang til. Det er sldende at betragte de
mange krydser ved 4-5 symptomer, som
treethed, smerter og fglelsesmassige vanske-
ligheder, efterhdanden som runden skrider
frem. Et andet felles livsvilkar som frem-

haves er, at kursisterne alle lider af uhelbre-
delige sygdomme. Den efterfglgende aktivi-
tet handler saledes ogsé om falles karakteri-
stika for »os kronisk syge«, nu sat i kontrast
til »de akut syge«. Akut sygdom beskrives
som ofte verende monokausal, af kort varig-
hed og med en helbredende behandling. Der-
for er sundhedspersonalets rolle ogsa at vel-
ge og udfgre en behandling, og den akut sy-
ges at fglge anvisningerne. I modsatning
hertil, beskrives kronisk sygdom som over-
ordnet langt mere kompleks. Arsagen til syg-
dommen er ikke altid kendt, behandling ikke
altid mulig og ofte er der tale om et kompli-
ceret og langvarigt sygdomsforlgb. Som en
kursist muntert formulerede det, sa kan et
braeekket ben synes meget attraveerdig fra po-
sitionen som kronisk syg. Uddannelsens pati-
entforstaelse tager siledes for det fgrste ud-
gangspunkt i faelles livsvilkar som for ek-
sempel daglige smerter og trethed, og i syg-
dom som et blivende og konstant aspekt af
tilverelsen. Ikke at vare den eneste, der sy-
nes, at det er en god dag, hvis man kan ga en
tur rundt om boligblokken, kan maske synes
almindeligt udefra, men er det pa ingen ma-
de indefra. For de kursister jeg m@dte under
mit feltarbejde, var det en meget vaerdifuld
erfaring at opleve, at de ikke star alene med
daglige problemer omkring for eksempel
smerter eller trethed.

Patientuddannelsen konfigurerer dog ikke al-
ene patienten som en gruppe af patienter med
feelles levevilkar, oplevelser og udfordringer,
men i hgj grad ogsa som en gruppe af patien-
ter, der mg@der deres sygdom og sundheds-
vesenet pa en sarlig pro-aktiv og foran-
dringslysten made. En raekke aktiviteter skal
uddanne kursisten i at samarbejde effektivt
med sundhedsvasenet, for derigennem at
kunne optimere sin behandling og helbreds-
tilstand. For eksempel lerer en aktivitet kur-
sisterne, hvordan de kan fgre deres egen me-
dicinliste. Det gennemgés hvilke praeparater,
der skal med péa en sadan liste og hvorfor,
hvordan de skrives op med navn der mulig-
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g@r generisk substitution.” Andre oplysnin-
ger, som sundhedsprofessionelle kan have
brug for, gennemgas ogsa. Det afspejler en
patientforstéelse, hvor patienten ikke kan el-
ler skal forvente, at en behandler som ud-
gangspunkt har adgang til opdateret viden
om patientens medicinforbrug. Derfor ma pa-
tienten selv tage ansvar for den del af for-
Igbet. Et ansvar, som kraver, at patienten ba-
de er leringsvillig og forandringslysten i og
med, at det er patienten og ikke sundheds-
vasenet, der skal lere sig nye vaner.

Et andet eksempel er en aktivitet, der uddan-
ner kursisterne i at kommunikere effektivt
med de sundhedsprofessionelle. Her lerer
kursisterne, hvordan de skal forberede sig til
en konsultation hos legen, sa de far mest ud
af tiden. Det indeberer for eksempel at udar-
bejde et resume af symptomer siden sidste
konsultation, forberede spgrgsmal til behand-
ling, tage notater og gentage leegens anbefa-
linger for at tjekke, at de er forstéet korrekt.
Den praktiserende leege ser rigtig mange pa-
tienter i Igbet af en dag og ifglge patientud-
dannelsens patientforstaelse, kan eller skal
patienten ikke forvente, at l&gen er forberedt
pé en konsultation. Ved at tage styringen af
konsultationen gennem symptom-resumeer,
er det patientens opgave at hjelpe leegen til at
give en bedre behandling.

Tidligere spurgte jeg hvilken styring patien-
ten bliver del af. Hvis vi ser pa patientuddan-
nelsens forstdelse af patientrollen alene, sa
bliver patienten en kompetent beslutningsta-
ger, der proaktivt skal handtere symptomer
og behandling, men ogsa samarbejdet med de
sundhedsprofessionelle. Patientuddannelsen
inddrager med andre ord en reekke nye omra-
der som »problemomrader«, eksempelvis ef-
fektiv kommunikation med sundhedsprofes-
sionelle, som patienten bgr lgse. Lige sé vel
saetter patientuddannelsen den ramme inden-
for hvilken, disse problemer kan udtrykkes.
Eksempelvis at der altid er tale om proble-
mer, der kan handles pa og ggres noget ved.

Med status som aktiv handlende part fglger
ikke bare et ansvar for sygdomstilstand og
behandling. Sat pa spidsen fglger der ogsé en
pligt til at opfylde den nye rolle. Det er sale-
des en patientrolle, hvortil der er knyttet en
raekke ansvarsomrader, som set ud fra en tra-
ditionel laege-patientforstaelse, involverer
patienten i behandling og styring af syg-
domsforlgb pa en ny og mere omfattende ma-
de. Det er ogsé en patientforstaelse, som kan
siges at vere baseret pa en forestilling om
sundhedsvasenet som en belastet organisati-
on, der for eksempel ikke magter at skabe
overblik over sin egen produktion, eller for-
andre sine arbejdsgange, nar noget ikke vir-
ker. Det naste spgrgsmal er, hvordan kur-
sisterne pa patientuddannelsen tager imod
denne forestilling om patientrollen.

Kompetent, kombattant eller kimeere?

S4 vidt patientuddannelsens styringsambition
og -rationalitet. Spgrgsmalet er nu, hvad der
sker med styringsrationaliteten i mgdet med
kursisterne pa patientuddannelsen — og om-
vendt. Som navnt er der nemlig en risiko for
at overvurdere en teknologis styringspotenti-
ale eller give et idealiseret billede af en kom-
pleks styringsvirkelighed, hvis forholdet
mellem styringsteknologi og — objekt ikke
inddrages i analysen. I det fglgende giver jeg
nogle eksempler pé, hvordan den beskrevne
patientkonfiguration forsteerkes, men ogsa
forandres i mgdet med kursisterne.

Umiddelbart synes patientuddannelsen at
vare en styrings-succeshistorie. Mange af de
kursister, som jeg har talt med, har varet op-
rigtig glade for at g& pa patientuddannelsen
og har oplevet at fa et stort udbytte ud af det.
Et udbytte, som de forteller primert bestar i
en glede over at have mgdt ligesindede og
herigennem have fundet (fornyet) tro pa, at
livet med en kronisk sygdom ogsa kan vare
et godt liv — eller i hvert fald kan blive det.
Ifglge Stanford Universitet, hvor patientud-
dannelseskonceptet er udviklet, far kursister-
ne dog mere med sig end dette. Undersggel-
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ser har vist, at patientuddannelsen har doku-
menteret effekt. Kronisk syge har blandt an-
det efter et patientuddannelsesforlgb et ned-
sat forbrug af sundhedsydelser, et bedre selv-
vurderet helbred, og oplever stgrre livskvali-
tet. Et dansk Cochrane-review af undersggel-
serne af uddannelsens effekt, konkluderer
dog, at denne effekt kun ses pa kort sigt, men
ikke pa langt sigt (Sundhedsstyrelsen,
2005¢).

Der synes dog at vaere andet og mere pa spil,
hvis man gér teettere pa interaktionen pa pati-
entuddannelsen. Et par eksempler: I forbin-
delse med, at det bliver diskuteret, at det kan
vere svert at komme igennem til egen lege i
telefontiden, foreslar en kursist, at man ringer
112 (ikke vagtleegen, da det far man alligevel
ikke noget ud af), hvis det synes helt umuligt
at komme igennem. Da det er en del af ud-
dannelsens grundlag, at kursisterne er eksper-
terne, ma instruktgrerne ikke sortere i de ide-
er, der kommer op i en problemlgsningsrun-
de. Alle ideer skal skrives op pa tavlen, som
eksempler pa en Igsning. Der bliver altsa ik-
ke knyttet nogle kommentarer til hvilke pro-
blemstillinger, der kan vere i den foresldede
strategi. 1 forlengelse af denne diskussion,
diskuterer kursisterne, hvordan der oftest ik-
ke er tid nok i konsultationen. En kursist for-
taeller, at hun handterer dette ved konsekvent
at bede om en dobbelt konsultation, det vil si-
ge 2x10 minutter, nar hun bestiller tid hos
leegen. Ogsa denne lgsning bliver modtaget
med anerkendende nik og skrevet op. De pro-
aktive og leringsvillige patienter, der bade
kan og vil udgve egenomsorg, selvmonitore-
ring og egenbehandling, er séledes ikke ngd-
vendigvis styrbare i forhold til hvilke krav, de
stiller til behandling, pleje og kontakt med
sundhedsvasenet. Charlotte Kimby (2007)
har i en undersggelse af danske brystkraeftpa-
tienter vist, hvordan disse kvinder via deres
brug af internettet lever op til forventninger-
ne om den kompetente og informerede pati-
ent. Ifglge Kimby bruger kvinderne dog deres
viden til at understgtte deres tillid til l&gen

ikke til at udfordre den. De kvindelige pati-
enter bruger deres viden til at stille krav og
spgrgsmal til de strukturer og gkonomiske
rammer, der muligggr, at legerne kan tilbyde
dem den optimale behandling (Kimby
2007:199f). De bruger med andre ord deres
viden til at udfordre systemet ikke den enkel-
te behandlende sundhedsprofessionelle. En
lignende problematik synes at veere pa spil i
forhold til de patientuddannede kronisk syge.

Set fra den styrendes perspektiv risikerer pa-
tientuddannelsen frem for at producere kom-
petente patienter at producere, hvad man lidt
provokerende og inden for denne artikels pa-
tienttypologi, kunne kalde kimare patienter.
Det vil sige patienter, der bade er kompeten-
te og kombattante og ustyrbare i forhold til,
hvornar de er det ene eller det andet. Den ud-
dannede patient risikerer nemlig paradoksalt
nok at blive et problem for det danske sund-
hedsvesen, der er baseret pa veerdien om lige
adgang for lige behov og princippet om, at en
behandling udfgres pa Lavest Effektive Om-
kostningsniveau (LEON) for at sikre optimal
ressourceudnyttelse. Frem for at @ndre det
eksisterende asymmetriske laege-patientfor-
hold til et mere symmetrisk synes der snarere
at vere tale om en forskydning til ny form for
asymmetri. Det vil sige et mere kompleks
styringsbillede, hvor de sundhedsprofessio-
nelle skal navigere mellem kompetente, kom-
battante patienter i en og samme person.

I denne artikel har jeg set neermere pa de sty-
ringsformer og -udfordringer, som den aktu-
elle patientorientering i sundhedsvasenet
skaber. Med empirisk udgangspunkt i patient-
uddannelsen »Lear at leve med kronisk syg-
dom, har jeg analyseret, hvordan »patien-
ten« aktuelt konfigureres som kompetent og
proaktiv beslutningsdeltager i sundhedsvee-
senet. Jeg har vist, hvordan der synes at vare
tale om en mere kompleks styringsvirkelig-
hed, nér man ser nermere pa mgdet mellem
uddannelsens styringsrationale og kursister-
ne. Deltagerne bliver bade kompetente, men
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ogsd kombattante og vil pd den baggrund
sandsynligvis bade udfordre og forandre den
etablerede styringsmodel i sundhedsvesenet.
Opggret med den umyndiggjorte patientrolle
modtages som karkomment og ngdvendigt
af bade patienter og professionelle. Det er
dog uklart hvordan og i hvilket omfang, det
har utilsigtede konsekvenser for idealet om
lige adgang for lige behov, som det danske
sundhedsvesen er baseret pa.

Noter

1. »It is thus partly biologically and partly socially
defined.« (Parsons, 1951: 431)

2. Hver uge laver hver kursist en handleplan for den
kommende uge, for at trene hvordan man kan de-
le sine mals@tninger op i delmal.

3. Generisk substitution betyder, at apotekerne skal
bytte den medicin, lgen har skrevet pa recepten,
med en anden med samme virkning, hvis den er
billigere (www.medicinmedfornuft.dk)
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Statsminister Anders Fogh Rasmussens nyt-
arstale var og matte ngdvendigvis veare
praeget af det gkonomiske uvejr som rasede i
verden, og som ogsa sendte bglger ind over
Danmark. I udgangspunktet stod Danmark
med lav ledighed, overskud i forhold til ud-
landet og lav offentlig geeld relativt sterkt til
at imgdega krisen. Han opridsede hovedlinjer
i den strategi regeringen agtede at fglge. Den
allerede aftalte skattelettelse i 2009 skulle
fastholdes, hvilket ville give de fleste famili-
er ggede muligheder for forbrug. Der skulle
forhandles en finansiel hjelpepakke til sunde
banker, sa man udgik, at ellers sunde virk-
somheder og familiegkonomier ikke kunne
opna lan i bankerne til fornuftige investerin-
ger. Allerede aftalte offentlige investeringer i
milliardstgrrelsen til hospitaler, skoler, dag-
institutioner, @ldreboliger og infrastruktur
kunne rykkes frem.

Endvidere n®vntes, at regeringen var klar til
at ga i forhandlinger om endnu en skattere-
form, der yderligere senkede skatten, og som
ikke ngdvendigvis skulle vare finansieret
krone for krone, hvis det skgnnedes ngdven-
dig at kickstarte gkonomien. En krise indebar
dog ogsa ifglge statsministeren muligheder
for at tenke nyt, at sette en vision for en ny
grgn gkonomi, der skabte et samfund, som

var helt uath@ngig af forurenende brandsler
som kul, olie og gas.

Forhandlingerne om regeringens plan om at
tilfgre bankerne 100 milliarder kroner ind-
ledtes den 8. januar. Planen stgdte pad mod-
stand. Hverken Socialdemokratiet eller Dansk
Folkeparti ville acceptere, at staten kun skul-
le skyde kapital ind i sunde og veldrevne
banker. Det ville efter deres vurdering kun
forvaerre den finansielle krise og fgre til flere
bankkrak, hvis staten skulle bestemme, hvil-
ke banker der var sunde eller ej. Socialdemo-
kratiet gnskede, at staten gik ind som mede-
jer og sk@d ansvarlig aktiekapital ind i ban-
kerne, og at statslige reprasentanter fik sede
i bankbestyrelserne. Endvidere ville Social-
demokratiet have, at Socialistisk Folkeparti
blev inddraget i forhandlingerne.

Folkesocialisterne satte selv trumf pa ved at
erklere, at hvis de ikke blev inviteret, ville
partiet boykotte forhandlingerne med rege-
ring om en kommende -euroafstemning.
Statsministeren havde i oktober 2008 sagt, at
en ny afstemning om euroforbeholdet var af-
hangig af, at Socialistisk Folkeparti tilslutte-
de sig et ja, s det var ikke en tom trussel alt
den stund regeringen havde sagt, at forbehol-
det skulle til afstemning i valgperioden. Des-
uden havde partiet stemt ja til den fgrste
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bankpakke i efteraret 2008, selvom det ikke
havde deltaget i forhandlingerne.

Presset lykkedes, partiet blev inviteret med
Dansk Folkepartis modvillige tilslutning.
Endnu et skridt pa vejen til at blive opfattet
som et regeringsdueligt parti. Det besverlig-
gjorde forhandlingerne, at Socialdemokrati-
ets formand Helle Thorning-Schmidt op til
det tredje m@de den 14. januar offentligt stil-
lede krav om et samlet loft pa 2,5 millioner
kroner om é&ret over bankdirektgrernes lgn,
bonus og optioner.

Den 18. januar indgik alle partierne undtagen
Enhedslisten forlig om bankpakke II. Pakken
indeholdt 120 milliarder kroner, som staten
stillede til radighed i form af ansvarlig kapi-
tal. 75 milliarder kroner var forbeholdt ban-
kerne, 25 milliarder kroner realkreditinstitu-
tionerne, og de resterende 20 milliarder kro-
ner reserveredes til en eksportlaneordning,
der skulle sikre finansieringen af danske
virksomheders eksportforretninger. Alle kre-
ditinstitutter i Danmark, der overholdt lovens
krav om solvens, kunne sgge om de statslige
midler. Ordningen var altsa frivillig. Renten
fastsattes til i gennemsnit 10 procent, hgjere
for de mindre sunde banker og lavere for de
velkonsoliderede. De enkelte pengeinstitutter
skulle halvarligt aflegge en offentlig rede-
ggrelse for udviklingen i udlanene samt for
instituttets udlansvirksomhed. Pakken inde-
holdt ogsa et forbud mod at anvende aktieop-
tioner, s lenge de havde lant statslig kapital,
og de kunne maksimalt kun trekke halvdelen
af direktionens aflgnning fra i skat. Endelig
blev Finanstilsynet styrket med henblik pa at
gge tilsynet med penge- og kreditinstitutter-
ne. Der var nu stillet l1anekapital til radighed
for kreditinstitutterne. Tilbage stod at se, om
den sd kom ud at arbejde gennem udlan til
virksomheder og borgere.

Da bankpakke II tilsyneladende ikke havde
den store effekt pa udlandets vurdering af de
danske bankers kreditvaerdighed, blev det

ved den endelig udformning af lovgivningen
i marts abnet op for at bankerne kunne kon-
vertere lanekapitalen til aktiekapital. Det in-
debar, at staten kunne blive medejere af ban-
kerne, noget der bestemt ikke huede rege-
ringspartierne, mens oppositionen fandt det
tilfredsstillende. Ved udlgbet af ansggnings-
fristen med udgangen af juni var der kun sggt
om knap to tredjedele af det belgb, der var
stillet til radighed, hvilket kunne tyde pa, at
ikke alle banker var villige til at underkaste
sig de stillede krav for at deltage i ordningen.

De nzaste store sager pa den politiske dagsor-
den var en skattereform og en vakstpakke i
form af en fremrykning af store offentlige in-
vesteringer. Det sidste pressede bade Social-
demokratiet og Dansk Folkeparti pa med. Pa
Det Radikale Venstres nytarsstevne pa Ny-
borg Strand den 11. januar sagde statsmini-
ster Anders Fogh Rasmussen, at det var na-
turligt at sammenkoble de to ting. Han sagde
endvidere, at regeringen satsede pa en ambi-
tigs skattereform med et 20-arigt perspektiv.
Dette fik han dog ikke umiddelbart stgtte til
fra Dansk Folkepartis leder Pia Kj®rsgaard,
som helst s en mindre skatteomlegning og
ikke en skattereform.

Nar dertil legges, at bade Socialdemokratiet
og Socialistisk Folkeparti gnskede en genind-
forelse af den formueskat, som Nyrup Ras-
mussen-regeringen havde afskaffet i 1995, sa
tegnede det til at blive nogle vanskelige for-
handlinger. Heller ikke forhandlingerne om
en vakstpakke tegnede problemfri. Dansk
Folkeparti fastholdt, at de alene skulle forega
mellem de partier, der stod bag finansloven,
det vil sige regeringen, Dansk Folkeparti og
Liberal Alliance. Begrundelsen var, at en
vaekstpakke var et stykke finanspolitik og
derfor forbeholdt dem, der stod bag finanslo-
ven.

Den 29. januar presenterede Socialdemokra-
tiet og Socialistisk Folkeparti et felles skat-
teudspil med overordnede principper for,

61




hvordan en grgn og socialt afbalanceret skat-
tereform efter deres opfattelse skulle sattes
sammen. Blandt disse principper kan nav-
nes, at reformen skulle vaere fuldt finansieret
med det samme, eventuelle dynamiske effek-
ter regnedes ikke som finansiering, gransen
for hvornar der skal betales topskat skulle
heves, men topskatteprocenten skulle ikke
rgres, bundskatten skulle lettes, ferre skatte-
fordele for erhvervslivet, forstaerket indsats
mod skattesnyd, ggede grgnne skatter og af-
gifter, folkepensionister skulle kompenseres
med 1.000 kroner om maneden og studeren-
de, fgrtidspensionister og kontanthjalpsmod-
tagere skulle have et lgft i indkomsten.

Det fzlles udspil var ledsaget af en politisk
aftale om, at de to partier enten blev sammen
eller gik sammen under de forestaende for-
handlinger. Det Radikale Venstre var blevet
indbudt til at deltage i udspillet, men ville
hellere fremlegge deres egen skattepolitik.
Det var nu S-SF alliancen, der stod som den
steerkeste i oppositionen, mens S-R perspek-
tivet, som de radikale officielt arbejdede for,
tradte i baggrunden. Dansk Folkepartis reak-
tion pa udspillet var omgéende at melde ud,
at det var parat til at indga en aftale alene
med regeringen, ja vel n@rmest underforstaet,
at det var det, partiet aktivt ville arbejde pa.

Alle disse initiativer og meldinger blev taget
inden den af regeringen nedsatte skattekom-
mission offentliggjorde resultatet af arbejdet
den 2. februar. Men de blev givetvis ikke ta-
get helt uden kendskab til hovedindholdet, da
kommissionens formand Carsten Koch
Igbende havde haft orienterende fglere ude i
det politiske miljg. Han gnskede pa den ma-
de at forebygge, at kommissionens arbejde
omgaende blev skudt ned, sdledes som det
var sket med arbejdsmarkedskommissionens
anbefalinger i efteraret 2008. Det skete da
heller ikke, da kommissionens udspil gene-
relt blev venligt mgdt af politikerne, som al-
le erklerede sig parate til at se serigst pa for-
slagene forud for de endelige forhandlinger.

Hovedindholdet i kommissionens forslag var,
at bundskatten s@nkedes med 1,5 procent,
beska®ftigelsesfradraget havedes til 7 pro-
cent og maksimalt til 22.300 kroner, mellem-
skatten afskaffedes, topskatten nedsattes til
13,5 procent og topskattegrensen havedes
med 36.000 kroner, personfradraget hevedes
med 1.000 kroner og endelig, at alle over 18
ar skulle have en grgn check pa 700 kroner
for at kompensere for stigende grgnne afgif-
ter. Hovedformalet med reformen var at ggre
det mere attraktivt at arbejde ved at lette skat-
ten pa arbejde med 35 milliarder kroner sam-
tidig med at motivere til at tenke mere mil-
jerigtigt.

Skattelettelserne skulle finansieres ved, at
rentefradraget nedsattes fra 33 til 25 procent,
at verdien af de ligningsmassige fradrag
nedsattes fra 33 til 25 procent, at der vedto-
ges hgjere grgnne afgifter til private og virk-
somheder, at sanere i tilskud og sarregler til
erhvervslivet, sanering af skattefri frynsego-
der, at de studerende hgjst kunne fa SU i fire
ar samt at indfgre et loft over pensionsindbe-
talinger til ratepensioner.

Det mest kontroversielle i udspillet var nok
forslaget om, at rentefradraget skulle nedsat-
tes, da det ville pavirke boligejernes gkono-
mi. Forslaget blev ikke omgaende forkastet
af statsministeren, som han for eksempel
havde gjort med arbejdsmarkedskommissio-
nens forslag om at @&ndre pé efterlgnnen. Han
blev derfor beskyldt for at vere pa vej til at
bega lgftebrud, fordi han efter manges me-
ning under valgkampen i 2007 havde garan-
teret, at der ikke ville blive lavet om pa bo-
ligskatterne. Selv afviste han dette pure, da
det, han havde lovet boligejerne, var, at rege-
ringen ikke ville s®tte ejendomsverdiskatten
op, mens han aldrig havde givet lgfter om
rentefradraget. Det var en tolkning som ikke
alle — heller ikke medlemmer af Venstres fol-
ketingsgruppe — fandt helt korrekt.

Den 24. februar fremlagde regeringen sit for-
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slag til en skattereform. Forslaget byggede i
store treek pa skattekommissionens anbefa-
linger, dog ikke dem der vedrgrte rentefra-
draget, hvor regeringen nok ville s&nke ver-
dien af rentefradraget, men kun beskedent og
tilmed over en indfasningsperiode, der strak-
te sig helt frem til 2019. Reformen ville med
andre ord ikke vere fuldt finansieret fra be-
gyndelsen, og dermed regnede regeringen
med, at den kunne medvirke til at satte skub
i gkonomien fra 2010. Samlet betgd udspil-
let, at skatten pa arbejde blev lettet med 23
milliarder kroner blandt andet i form af, at
topskattegrensen havedes, topskatteprocen-
ten s@nkedes, mellemskatten afskaffedes og
bundskatten nedsattes. Finansieringen hente-
des primert gennem hgjere afgifter, iser
grgnne afgifter, @ndringen i en rakke lig-
ningsmessige fradrag, sanering af en raekke
frynsegoder og tilskud til erhvervslivet samt
pa sigt, som sagt, en nedsattelse af vaerdien
af rentefradraget. Der blev ikke pillet ved de
studerendes SU.

Ved prasentationen af udspillet understrege-
de statsministeren, at der var tre krav, der
skulle opfyldes af de partier, der ville vaere
med i en skattereform. For det fgrste skulle
partierne acceptere, at skattestoppet blev
genindfgrt med det samme efter at reformen
var vedtaget. For det andet, at reformen skul-
le veere underfinansieret i de fgrste ar og for
det tredje, at reformen skulle forhandles pa
plads i lgbet af ganske fa dage. @konomi- og
erhvervsminister Lene Espersen ledsagede
med ydermere at sige, at kravene var ultima-
tive.

Det krevede ikke en videregaende uddannel-
se 1 statskundskab for at tolke dette, som at
regeringen hellere sa ryggen end fronten af
oppositionspartierne, og at der pa forhand var
skrevet en drejebog for hvordan forhandlin-
gerne skulle ende, nemlig med et forlig med
Dansk Folkeparti. Det var selvfglgelig blevet
orienteret, fgr regeringen lagde sit forslag
frem. Det tog da heller ikke mere end et en-

kelt mgde den 25. februar med oppositions-
partierne fgr disse i vrede forlod forhandlin-
gerne.

Regeringen forhandlede herefter videre med
Dansk Folkeparti og Liberal alliance. Sidst-
nevnte forlod imidlertid forhandlingerne, da
partiet ikke kunne fa gennemfgrt en senk-
ning af topskatteprocenten. Dansk Folkepar-
tis ambition var at ggre regeringens udspil
mere socialt afbalanceret. Det lykkedes ifgl-
ge deres eget udsagn, da der den 1. marts
blev indgaet et forlig. De veasentligste ind-
rgmmelser bestod blandt andet i, at topskat-
teprocenten blev fastholdt u@ndret, at bund-
skatteprocenten nedsattes yderligere med et
procentpoint, at den grgnne check skulle
malrettes personer med lave indkomster og
ved at pensionisterne fik et ekstra tilleg pa
2.000 kroner om aret.

Det besluttedes samtidig, at der afsattes en
pulje i 2009 pa 1,5 milliarder kroner som pri-
vate kunne fa tilskud fra til renovering af pri-
vate boliger, og at lgnmodtagere fra den 1. ju-
ni og aret ud pa gunstige vilkar kunne fa ud-
betalt de midler, de havde indbetalt til Den
Serlige Pensionsopsparing. Dette skulle sa&t-
te gang i gkonomien nu og her, da skattere-
formen fgrst ville virke fra 2010. Det var el-
lers lidt af en drejning regeringen havde fore-
taget fra i finanslovsforslaget for 2009 at ha-
ve stillet forslag om en genindfgrelse af op-
sparingen til SP-ordningen, til i efteraret
2008 at have droppet dette forslag til nu helt
at frigive de midler, der allerede var opsparet.
Med skattereformen og disse initiativer men-
te regeringen ikke, at der pa dette tidspunkt
var brug for yderligere en vaekstpakke.

Det var bemarkelsesvardigt, at der sluttedes
et meget smalt forlig pa et sa vaesentligt om-
rade som skattepolitikken. Den var dermed
ikke underlagt den stabilitet, der kunne vere
i et bredt forlig med en lang horisont, saledes
som statsministeren ellers havde veret tals-
mand for pd Nyborg Strand. Det sa hgjt be-

63




sungne samarbejdende folkestyre var her
kommet til kort. Der var nu garanti for, at
skattepolitikken ville blive en kampplads
frem til neste folketingsvalg. Mens regerin-
gen fremh®vede, at der med reformen var
sket den stgrste s@nkning af marginalskatten
siden indkomstskatten blev indfgrt i 1903 og
det pa et socialt ansvarligt grundlag, betegne-
de oppositionen nemlig kort og godt forliget
som en rgdvinsskattereform, hvis indhold
skulle @ndres ved fgrstkommende lejlighed.

Der havde gennem mange méaneder veret
vedholdende rygter om, at statsminister An-
ders Fogh Rasmussen var kandidat til en in-
ternational toppost enten i EU eller NATO.
Det var blevet fast standard pa de ugentlige
pressemgder, at journalisterne stillede spgrgs-
mal herom, og det var lige sd fast en stan-
dard, at han hver evig eneste gang afviste at
kommentere spgrgsmalet. S sent som pa
Venstres landsmgde i november 2008 havde
han bedyret, at han agtede at blive som stats-
minister, sd lenge vealgerne gnskede det.
Han kunne faktisk heller ikke andet, for de
uformelle spilleregler, der galder, nér talen
er om udnavnelse til internationale toppo-
ster, er, at den, der i god tid inden melder sit
kandidatur offentligt, kan vere sikker pa ik-
ke at fa posten. Markverdigt, men sadan er
det.

Den 2. april stoppede mummespillet. Pa et
mgde i1 kredsen af NATO-ambassadgrer for-
ud for NATO-topmgdet dagene efter blev
hans kandidatur til posten som NATOs gene-
ralsekreteer officielt annonceret. Hermed var
det klart, at hans tid som statsminister var til-
endebragt, for det var utenkeligt, at han kun-
ne fortsette 1 det embede, selv hvis han ikke
fik posten. Og det var ikke afgjort endnu, sa
annonceringen var en vind eller forsvind
gambling. Tyrkiet modsatte sig hans udnav-
nelse. Hele Muhammed-krisen og Anders
Fogh Rasmussens handtering af den havde
skabt en uvilje mod ham i den del af verden.
Den tyrkiske regering var ogsa sterkt fortgr-

net over, at den kurdiske station ROJ-TV,
som havde officiel adresse i Kgbenhavn, ikke
var blevet lukket, saledes som den tyrkiske
regering havde kraevet.

Beslutningen om hans udn@vnelse skulle
formelt treffes af NATO’s stats- og rege-
ringschefer, som var samlet til topmgde i Ba-
den-Baden og Strasbourg. Men det trak ud og
flere pressemgder matte aflyses, fordi der
stadig foregik intense forhandlinger anfgrt af
USA’s praesident Barack Obama for at fa Tyr-
kiets preesident Abdullah Giil og regeringsle-
der Recep Tayyip Erdogan til at opgive deres
modstand mod Anders Fogh Rasmussen.
Fgrst hen pa eftermiddagen den 4. april lyk-
kedes det, og Anders Fogh Rasmussen blev
officielt udnavnt til NATO’s generalsekretaer
med tiltredelse den 1. august 2009, den hgje-
ste internationale post nogen dansker nogen-
sinde havde besat.

Danmark skulle have en ny statsminister. Da
der ikke pa forhand var konstateret et flertal
imod at regeringen fortsatte, atholdtes der ik-
ke en dronningerunde med partilederne. Fi-
nansminister Lars Lgkke Rasmussen ud-
navntes den 5. april af Dronningen til ny
statsminister for en VK-regering. Kun fem
gange siden 1945 har landet faet en ny stats-
minister, uden der forinden var blevet aftholdt
et folketingsvalg. Fremgangsmaden kan godt
give anledning til nogle statsretlige overve-
jelser, for i hvilket formelt og officielt regi
konstateredes det, at der ikke pa forhand var
et flertal imod den nye regering? Stiltiende
og underforstaede opfattelser og diverse skri-
verier 1 og udtalelser til pressen kan ikke
vare nok til en politisk forpligtende og bin-
dende afggrelse af et sa vigtigt spgrgsmal.

Den efterfglgende regeringsrokade blev ikke
omfattende, men maske dog lidt mere omfat-
tende end forventet, for velfeerdsminister Ka-
ren Jespersen havde overraskende den 3.
april — dagen efter at det stod klart at Anders
Fogh Rasmussen uigenkaldeligt var pa vej
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vak fra statsministerposten — meddelt, at hun
tradte tilbage som minister.

Hendes begrundelse var, at hendes ministeri-
um var alt for stort, at arbejdspresset var for
voldsomt, og at det ikke levnede hende tid til
at deltage i den veardipolitiske kamp, som
hun syntes var den vigtigste. Hun havde truf-
fet den endelige beslutning, da hun blev
buh’et ud af borgmestrene pA Kommunernes
Landsforenings delegeretmgde den 19.-20.
marts. Andre mente at vide, at hun ved sin
opsigelse foregreb en mulig fyring ved den
forestdende regeringsrokade.

Rokaden omfattede kun venstreministre. Den
7. april udnavntes Claus Hjorth Frederiksen
til finansminister, Inger Stgjberg til beskefti-
gelses- og ligestillingsminister og Karen El-
lemann til indenrigs- og socialminister. Der-
med blev ministeriet Lgkke Rasmussen I den
regering, som havde den stgrste andel af
kvindelige ministre. Som Venstres nye politi-
ske ordfgrer udpegedes Peter Christensen.

Rokaden signalerede »business as usual«.
Der skulle ikke forventes de store politiske
initiativer lige med det samme, hvilket da og-
sa fremgik af statsminister Lars Lgkke
Rasmussens abningstale til Folketinget. Ud-
fordringerne var jo ogsa de samme, som de
havde vearet, da han var finansminister om-
end nok lidt stgrre al den stund, at den gko-
nomiske krise tog til i omfang og oppositio-
nen stod mere samlet end den havde gjort
leenge. Udfordringen 14 snarere i hos de dan-
ske velgere, medierne og det politiske miljg
at handtere og vanne sig til, at Danmark nu
blevet ledet af en anden person end Anders
Fogh Rasmussen med hans gennem mere end
syv ar velkendte overblik, kompetencer, stil,
strategiske evner og politiske initiativer og
visioner.

De politiske visioner myldrede ikke just frem
op til valget til Europa-Parlamentet den 7. ju-
ni, hvor der skulle valges 13 kandidater, én

mindre end ved valget i 2004. Der var meget
déja vue over dele af valgkampen, hvor de
gamle travere om blyantspenge, rejsepenge
og parlamentarikernes regnskaber og andet
fra samme skuffe endnu en gang blev trukket
af stalden. Det var ogsa gamle kendinge, at
kandidaterne fra alle partierne gnskede en af-
vikling eller i det mindst en omfattende re-
form af EU’s landbrugsstgtteordning og et
omgaende stop for det kostbare flytteri, der
flere gange om é&ret sendte politikere, em-
bedsma&nd og tonsvis af dokumenter fra
Bruxelles til Strasbourg og tilbage igen.

De enkelte kandidater agiterede selvfglgelig
for deres respektive markesager, men der af-
tegnede sig ikke i mediernes dekning af dem
et par overordnede og klare temaer, som veal-
gerne kunne orientere sig mod. Generelt var
kampagnen dog i mindre grad end ved de fo-
regdende kampagner praget af spgrgsmalet
om enten et ja eller et nej til EU som sadan.
Nu handlede det mere om forskellige grader
af, hvor aktiv EU skulle vaere med hensyn til
at sztte felles standarder, fastlegge felles
regler og koordinere en felles indsats mod
for eksempel finans- og klimakrise, og hvor
stor en rolle EU og Europa-Parlamentet skul-
le spille 1 forhold til de nationale regeringer
og parlamenter.

Det var nyt, at der var nogen uenighed i Ven-
stre om den rette valgkampstrategi. Partiets
spidskandidat Jens Rohde prgvede i sin kam-
pagne at tiltreekke den stigende borgerlige
EU-skepsis, der havde udviklet sig i de sene-
re ar. Han fremfgrte, at det ikke var europa-
parlamentarikernes opgave at salge parla-
mentet til danskerne, men at vere Danmarks
stemme 1 parlamentet. Der skulle sattes
hegnspale op over for EU. Ikke alle i Venstre
var glade for denne i deres gjne negative
kampagne. Det gjaldt eksempelvis partiets
nummer to pa listen Charlotte Antonsen, som
advarede mod, at det kunne vare farligt, hvis
for mange ja-politikere sendte det signal, at
der var grund til at vaere sa kritiske over for
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EU. Det kunne pa sigt opbygge en stemning,
der lagde sig hindrende i vejen for at fa over-
bevist danskerne om, at de danske EU-forbe-
hold skulle fjernes. Spidskandidatens imple-
mentering af partiets strategi 14 under alle
omstendigheder et godt stykke fra Venstres
tidligere EU begejstring og entusiasme. Den
holdning blev i denne valgkamp klarest over-
taget af Det Radikale Venstres spidskandidat
Sofie Carsten Nielsen.

Folketinget havde besluttet at @ndre tronfgl-
geloven, sa der blev indfgrt fuld ligestilling
mellem kgnnene med hensyn til, hvem der
kunne blive regent i Danmark, altsa at den
forstefgdte uanset kgn blev regent. En @n-
dring af tronfglgeloven skulle ske efter de
samme regler, som gjaldt for en @&ndring af
grundloven. Det vil sige, at @ndringen skulle
vedtages af to pa hinanden fglgende folketing
adskilt af et folketingsvalg. Det var sket. Des-
uden skulle @ndringen vedtages ved en fol-
keafstemning, hvor der dels skulle vere fler-
tal for @endringen, dels at dette flertal skulle
udggre mindst 40 procent af alle stemmebe-
rettigede vaelgere.

Folkeafstemningen var blevet berammet til at
finde sted pa samme tidspunkt som valget til
Europa-Parlamentet. Da valgdeltagelsen ved
de foregdende europaparlamentsvalg havde
ligget omkring 50 procent eller lidt derunder,
var der nervgsitet for, at kravet om de 40 pro-
cent af de stemmeberettigede ikke kunne op-
fyldes. Statsministeriet ivaerksatte derfor for
forste gang nogensinde en oplysningskam-
pagne om tronfglgeloven for at fa veelgerne
til stemmeurnerne. Det mgdte dog kritiske
rgster, fordi det ifglge radio- og fjernsynslo-
ven ikke var tilladt at bringe reklamer for po-
litiske budskaber. Der var ogsa flere, der ud-
trykte tvivl, om de ville stemme blankt eller
om de overhovedet ville stemme. Ikke fordi
de var imod ligestillingen, men fordi de
fandt, at det var en samlet @ndring af hele
grundloven, landet havde brug for, og ikke
kun en delmangde heraf, en delmangde som

oven i kgbet ville kunne fungere som trek-
plaster ved en eventuel fremtidig afstemning
om selve grundloven.

Resultatet af afstemningen om tronfglgelo-
ven viste, at bekymringen havde varet ube-
grundet. Valgdeltagelsen blev 58,3 procent.
45,2 procent af de stemmeberettigede stemt
for forslaget. 85,4 procent af de gyldige
stemmer var ja-stemmer og 14,7 procent nej-
stemmer. Andringen blev siledes vedtaget.
Efter nogens mening havde det influeret pa
resultatet, at tv-kanalernes uskik med at be-
gynde valgdekningen inden valgstederne
lukkede blev brugt til direkte at appellere til
vaelgerne om at afgive deres stemme, fordi
exit polls viste, at det kunne blive problema-
tisk at na de 40 procent. Velgerne efterkom,
som det kan ses, appellen i stort tal.

Spgrgsmalet om prinser og prinsesser havde
haft en gavnlig effekt pa valgdeltagelsen ved
europaparlamentsvalget, som blev den hgje-
ste i Europa (nér de lande, hvor der er stem-
mepligt, fraregnes) og den hgjeste nogensin-
de i Danmark, nemlig 59,5 procent (se tabel

1).

Det i et historisk tilbageblik vigtigste resultat
var, at JuniBevagelsen ikke opnéede repre-
sentation, og at Folkebevagelsen med EU ik-
ke kunne opsamle deres stemmer. Det blev
dog til en beskeden fremgang og bevaegelsen
fastholdt dermed det ene mandat. Dermed
var tilslutningen til den klassiske modstand
mod Den Europziske Union reduceret kraf-
tigt. Danmark havde hidtil skilt sig markant
ud fra andre EU-lande ved at have to partier,
der kun opstillede til Europa-Parlamentet,
men ikke til Folketinget. I deres glansperiode
havde de en tilslutning fra 25 procent af vel-
gerne. Nu var det ikke l@ngere relevant at
operere med, at Danmark havde to partisy-
stemer, et nar der var folketingsvalg og et an-
det, nar der var europaparlamentsvalg. De
danske valgere orienterede sig nu i langt
hgjere grad i forhold til folketingspartierne.
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Tabel 1. Europaparlamentsvalg 1984-2009

Partiernes relative stemmefordeling. Mandattal i parentes

1984 1989 1994 1999 2004 2009
S 19,5 (3) 23,3 (4) 15,8 (3) 16,5 (3) 32,6 (5) 21,5 (4)
RV 3,1(0) 2,8 (0) 8,5 (1) 9,1 (1) 6,4 (1) 4,3 (0)
KF 20,8 (4) 13,3 (2) 17,7 (3) 8,5 (1) 1,3 (1) 12,7 (1)
CD 6,6 (1) 8,0 (2) 0,9 (0) 3,5 (0) - -
SF 9,2 (2) 9,1 (1) 8,6 (1) 7.1(1) 7.9 (1) 15,9 (2)
JuniBev. @) 15,2 (2) 16,1 (3) 9,1 (1) 2,4 (0)
Folkebev. 20,8 (4) | 18,9 (4/1) 10,3 (2) 7.3 (1) 52 (1) 7.2(1)
DF 5,8 (1) 6,8 (1) 15,3 (2)
KRF/KD 2,8 (0) 2,7 (0) 1,1 (0) 2,0 (0) 1,3 (0) -
Y, 12,4 (2) 16,3 (3) 18,9 (4) 23,4 (5) 19,4 (3) 20,2 (3)
FRP 3,5 (0) 5,3 (0) 2,9 (0) 0,7 (0) - -
LA 0,6 (0)
Valgdeltagelse 52,4 46,2 52,9 50,5 47,9 59,5

* Tre fra Folkebevagelsen skiftede i valgperioden til at reprasentere JuniBevaegelsen.

Kilde: Den officielle valgstatistik fra Danmarks Statistik.

Som en konsekvens heraf erklerede JuniBe-
vagelsens spidskandidat Hanne Dahl sekun-
deret af andre fra ledelsen allerede pa valgaf-
tenen, at bevaegelsens eksistensberettigelse
ikke lengere var til stede, og at den derfor
burde lukke og slukke.

Det lykkedes for den i den brede offentlighed
relativt ukendte Dan Jgrgensen at begraense
den forventede tilbagegang for Socialdemo-
kratiet efter det meget gode valg partiet hav-
de haft i 2004, hvor Poul Nyrup Rasmussen
alene hentede over 400.000 stemmer. Det
havde veret et selvstendigt mal for Social-
demokraterne ved 2009-valget at blive stgrre
end Venstre, og det var lykkedes. Det tolkede
de sa som en sejr, selvom det normalt ikke er
sddan, man betegner en tilbagegang pa 11
procentpoint og ét mandat. Det var lige for de
radikale gjorde socialdemokraterne kunst-
stykket efter: Et bedre resultat end frygtet,

derfor et godt valg med hab for fremtiden,
men tabet af partiets ene mandat var og blev
en kendsgerning.

Det Konservative Folkeparti havde en beske-
den fremgang, men da forventningerne til, at
den tidligere partiformand Bendt Bendtsen
som spidskandidat kunne tiltreekke mange
valgere — kendthedseffekten — var store, blev
den lille fremgang alligevel tolket af de poli-
tiske modstandere og medierne som et neder-
lag. Det samme skete for Venstre, som ogsa
kun opnédede en minimal stemmefremgang,
men dog fremgang. Alt er relativt!

Det kunne dog ikke hverken tales op eller ta-
les ned, at Dansk Folkeparti med Morten
Messerschmidt i spidsen med 284.500 per-
sonlige stemmer og en fremgang pa 8,5 pro-
centpoint og ét mandat havde faet en bemer-
kelsesvaerdig sejr under sloganet »Gi’ os
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Danmark tilbage«. Den mere bastante EU-
skepsis var nu parkeret her. Det var den del-
vist ogsa hos Socialistisk Folkeparti — valgets
andet vinderparti — som trods dets stedse me-
re og mere EU-venlige holdninger stadig
kunne tiltrekke moderat EU-forbeholdne
vaelgere og det i et omfang, der gav en frem-
gang pa 7,9 procentpoint og yderligere ét
mandat til det ene, det havde i forvejen.

Det gamle forsvarsforlig stod til at udlgbe, og
et nyt skulle forhandles pa plads galdende
for perioden 2010 til 2014. Regeringen hav-
de 1 2008 nedsat en bredt sammensat forsvars-
kommission med repraesentanter fra de poli-
tiske partier, de enkelte varn, relevante mini-
sterier samt udvalgte sikkerhedspolitiske eks-
perter. Den offentliggjorde i enighed sin be-
retning den 26. marts og hermed var der til-
vejebragt et grundlag for de egentlige politi-
ske forhandlinger. Blandt de stgrste knaster
kan n&vnes, om der skulle investeres milliar-
der i indkgb af nye kampfly, om den almin-
delige varnepligt skulle bevares, om hjem-
mevarnets fremtidige rolle og selvfglgelig
om stgrrelsen af den overordnede gkonomi-
ske ramme for forsvaret samt dets gkonomi-
styring, som lod en del tilbage at gnske.

Den 24. juni indgik alle Folketingets partier
undtagen Enhedslisten et nyt fem-arigt for-
svarsforlig. Det indholdsmassige mest mar-
kante var, at forsvaret tilfgrtes yderligere 3,5
milliarder kroner. Socialdemokratiet havde
varet sterke modstandere af, at forsvarets
driftsudgifter blev forhgjet, sa derfor var
langt hovedparten af merbevillingen placeret
som engangsudgifter, der primart skulle ga
til bedre uddannelse af soldaterne og mere af
det bedst mulige materiel til kamptropperne i
Afghanistan.

Forsvaret blev palagt nye og meget skrappe-
re krav om en effektiv og gennemsigtig gko-
nomistyring. Forliget indeholdt ogsé bespa-
relseskrav, sdsom en reduktion af kampvogne
og Standard Flex-skibe. Da analyser havde

vist, at de eksisterende F16-kampfly stadig
havde mange flyvetimer tilbage i sig, blev det
besluttet at udskyde indkgbet af nye kampfly
samtidig med, at de ®ldste af F16-flyene
gradvist blev udfaset, sa antallet blev reduce-
ret fra 48 til omkring 30. Varnepligten blev
bevaret og hjemmevarnet bestod fortsat nu
med flere fast definerede opgaver som sgred-
ningstjeneste, miljgovervigning og vagtpa-
truljering i Afghanistan. Balancen mellem de
tre veern — heeren, sgvarnet og flyvevabnet —
blev forrykket til fordel for heren. En samlet
vurdering ma vere, at det alt i alt var et for-
lig, hvor der pa god gammeldags facon af al-
le parter var blevet givet og taget.

I politisk henseende var forsvarsforliget hi-
storisk, fordi Socialistisk Folkeparti for
fgrste gang overhovedet havde tilsluttet sig et
sddant. Endnu en forhindring for folkesocia-
listernes deltagelse i en kommende regering
var hermed ryddet af vejen. Og nok sa vigtigt
var det, at selv hvis regeringsdeltagelsen
glippede, sa skulle Socialistisk Folkeparti
sidde med ved bordet, nar detaljerne i forliget
lgbende skulle forhandles pa plads. Iser det-
te vakte en del bekymring internt i bade Ven-
stre og Det Konservative Folkeparti og is@®r
hos Dansk Folkeparti, som bevidst havde for-
sggt at holde Socialistisk Folkeparti uden for
forligskredsen. Forsvarsminister Sgren Gade
havde imidlertid stéet fast pa det gavnlige i,
at forliget blev sa bredt som muligt, da det
skabte den bedste og sikreste opbakning til
de danske soldaters indsats i Afghanistan.

Tidligere pa aret, nemlig den 29. januar hav-
de Socialistisk Folkeparti for fgrste gang un-
der en borgerlig regering — og for anden gang
nogensinde — tilsluttet sig et omfattende tra-
fikforlig sammen med alle de andre partier
undtagen Enhedslisten. Sa kunne Socialistisk
Folkeparti ogsa i fremtiden udgve direkte
indflydelse pa dette politikomrade ved at sid-
de med ved m@debordet. Aftalen afsatte 94
milliarder kroner frem til 2020 til investering
i udskiftning af forzldede togsignaler, nyt
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Jernbanespor fra Kgbenhavn til Ringsted, ny
letbane i Arhus og Kgbenhavn, bedre forhold
for cyklisterne, nye veje og motorvejs-
strekninger og meget mere. Langt hovedpar-
ten af investeringerne skulle g til forbedring
af den kollektive trafik.

@genavnet for Socialistisk Folkepartis tidli-
gere formand Gert Petersen var »den store
rorgenger«. Da partimedlemmerne valgte
Villy Sgvndal til formand i 2005, mente vit-
tige hoveder, at han burde kaldes »den store
sgvngenger«, da de forventede, at partiet qua
hans proklamation om at ville rykke partiet
mod venstre, ville vere uden direkte politisk
indflydelse pa arbejdet i Folketinget, altsa at
folkesocialisterne ville blive liggende trygt i
hangekgjen. Her havde man helt klart gjort
regning uden vert.

Under hans ledelse havde partiet siden valget
i 2007 bevidst s@gt at bringe sig i regerings-
position ved at sgge ind mod midten. Det ma-
nifesterede sig ved at stemme ja til en bor-
gerlig regerings finanslov og ved dets delta-
gelse i en raekke forlig pa eksempelvis det
gkonomiske, forsvars- og trafikpolitiske om-
rdde samt ved at lancere nye markeringer i
skatte-, udlendinge- og EU-politikken. I
marts kom turen til retspolitikken.

Pa baggrund af de skudepisoder, der havde
fundet sted pa Ngrrebro i Kgbenhavn som en
udlgber af den verserende bandekrig mellem
Hells Angels og deres sympatisgrer i AK81
pa den ene side og forskellige indvandrer-
grupper pa den anden, strammede partifor-
manden i begyndelsen af marts partiets rets-
politik ved blandt andet nu at ga ind for en
massiv stress-indsats over for rockere og
bander og ikke mindst ved at g ind for en
minimumsstraf pa et ar for vabenbesiddelse.
Det sidste fgrte til offentlig kritik fra med-
lemmer af folketingsgruppen. De fandt, at det
var et fundamentalt brud med partiets princip
om, at politikerne skulle blande sig uden om
strafudmalingen. De skulle fastsette ram-

merne og overlade udmaélingen til domstole-
ne. Kritikerne blev efterfglgende pa et grup-
pemgde kraftigt anmodet om at holde kritik-
ken indendgrs.

Et af Socialistisk Folkepartis organisatoriske
kendetegn var det udbredte medlemsdemo-
krati, der ridede gennem den store indflydel-
se partiets medlemsorganisation havde i kraft
af den medlemsvalgte hovedbestyrelses
stgrrelse og befgjelser. Folketingsgruppen
matte saledes ikke indga stgrre skriftlige po-
litiske aftaler med andre partier uden hoved-
bestyrelsen godkendelse. En Igbende inddra-
gelse af medlemmerne ma ngdvendigvis give
en relativt tung beslutningsproces.

Partiformanden og dele af den gvrige ledelse
fremsatte derfor forslag om at effektivisere
og strgmline partiets organisation for at give
den daglige ledelse og folketingsgruppen
stgrre mangvrerum og handlekraft. De fandt,
det var en ngdvendig forudsaztning for, at
partiet kunne operere effektivt i det hgje tem-
po politik foregik pa i almindelighed og i den
beslutningsmaskine en regering nu engang
var i serdeleshed. Forslaget gik ud pa at om-
danne den 39 mand store hovedbestyrelse og
forretningsudvalget til én samlet landsledelse
pa 17 medlemmer.

Forslaget blev meget livligt debatteret pa par-
tiets landsmgde den 25.- 26. april med man-
ge meget kritiske indleg. Det var tydeligt, at
her blev der pillet ved parties hjertergdder.
Debatten endte med, at forslaget blev vedta-
get med 224 stemmer for og 166 imod. Her-
med var magtbalancen mellem medlemsor-
ganisationen, parlamentsgruppen og partile-
delse blev forrykket til fordel for sidstnavn-
te. Medlemsdemokratiet var neddroslet, og
topstyringen @gget. Ledelsen kunne nu for-
handle et regeringsgrundlag med Socialde-
mokratiet og Det Radikale Venstre uden, at
den Igbende skulle tilbage til medlemsorga-
nistionen for at f4 godkendt en aftale.
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Det andet store tema pa landsmgdet var de-
batten og vedtagelsen af et reformprogram,
som skulle ligge til grund for netop forhand-
lingerne om et regeringsgrundlag. Et saddan
program ville samtidig kunne opfattes som et
supplement til det i 2003 vedtagne princip-
program — som talte om en revolutionzr pro-
ces, hvor et flertal i befolkningen gradvist af-
skaffede kapitalismen — uden dog at vere et
egentligt nyt principprogram. I reformpro-
grammet var socialistiske malsatninger om
at ggre op med kapitalisme fjernet og erstat-
tet med nogle markesager med en formodet
bred velgerappel sdsom klima, grgn vakst
og velferd. Lidt kontroversielt var ambitio-
nen om at indfgre en form for gkonomisk de-
mokrati pa virksomhederne. Ogsa reform-
programmet blev vedtaget. Erfaringen viser,
at der er mange ting, der gar nemmere igen-
nem, nar der er fremgang, sa selvom en del
indleg pa landsmgdet handlede om, at foran-
dringerne i partiet gik lige lovlig hurtigt, var
Villy Sgvndals lederskab fortsat uantastet og
sterkt efter landsmgdet.

Ogsa Enhedslisten var naet til den erkendel-
se, at det i kampen om vaelgerne og den
steerkt ggede hastighed i den mediebarne po-
litiske proces var ngdvendigt med organisa-
toriske @ndringer. Partiet havde altid hyldet
princippet om kollektiv ledelse, men pa par-
tiets landsmgde den 9. -10. maj besluttedes
det, at det for fgrste gang skulle have en po-
litisk ordfgrer, der kunne tegne en klar profil
af partiets politik over for medierne. Johanne
Schmidt-Nielsen blev valgt.

I halvaret blev der opfgrt endnu en ny akt i
vaudevillen »Fra Ny til Liberal Alliance«.
Den 5. januar forlod den anden af partiets
stiftere Naser Khader partiet. Den fgrste var
Gitte Seeberg. Hermed var der kun Anders
Samuelsen tilbage. Naser Khaders begrun-
delse for udmeldelsen var, at han ikke var
enig med den drejning i en meget liberal ret-
ning, som partiet havde foretaget. Efter en tid
som lgsgenger meldte han sig ind i Det Kon-

servative Folkeparti og blev optaget i dets
folketingsgruppe.

Lgsganger Simon Emil Ammitzbgll meddel-
te den 6. januar, at han stiftede et nyt parti,
Borgerligt Centrum. Partiets mission skulle
vaere at trekke regeringen i en mere liberal
og humanistisk retning og arbejde for tre
mearkesager: bedre sundhed, ferre forbud og
vaek med 24-arsreglen. Partiet ville pege pa
Anders Fogh Rasmussen som partiets stats-
ministerkandidat, men i gvrigt vere et klas-
sisk midterparti. Men fgrst skulle den lille
detalje med at skaffe ca. 20.000 valgerun-
derskrifter for at blev opstillingsberettiget
overstds. Og det kom det til at knibe geval-
digt med. S& den 16. juni opgav han projek-
tet, nedlagde partiet og meldte sig ind i Libe-
ral Alliance, som hermed kunne talle tre
mandater i Folketinget.

Interne magtkampe i et parti afdekkes sjeld-
nere i offentligheden i forbindelse med valg
af partiformand end i forbindelse med valg af
na@stformand. Det var nu ikke tilfeldet i Ven-
stre, da partiet pa et ekstraordinzrt landsmg-
de den 17. maj uden problemer valgte Lars
Lgkke Rasmussen som ny formand i stedet
for Anders Fogh Rasmussen og skattemini-
ster Kristian Jensen til ny n@stformand uden
modkandidat. Forinden havde partiets kom-
munalpolitiske bagland dog arbejdet for at fa
opstillet en egen kandidat til nzastfor-
mandsposten i konkurrence med partiledel-
sens forslag, men altsé uden held. Det var ik-
ke et alvorligt opggr, der 14 bag bestrebelser-
ne, men de markerede dog en spending.

I Det Radikale Venstre fortsatte problemerne
med entydigt at fastlegge dets placering i
forhold til et regeringssamarbejde med Soci-
aldemokraterne og Socialistisk Folkeparti. Pa
baggrund af forlgbet af skattereformforhand-
lingerne var det blevet vanskeligere for parti-
et at fastholde den position, at partiet skulle
arbejde for en SR-regering uden deltagelse af
Socialistisk Folkeparti. Denne mulighed blev

70




nu ikke leengere kategorisk afvist af den poli-
tiske leder Margrethe Vestager. De konkrete
forhandlinger om et regeringsgrundlag matte
afggre dette. Da en af de vigtigste modstan-
dere af folkesocialisternes regeringsdeltagel-
se Morten Helveg Petersen den 6. juni med-
delte, at han efter 11 ar i Folketinget nedlag-
de sit mandat for at blive direktgr 1 Forenin-
gen af Danske Interaktive Medier, blev det
lidt mere sandsynligt.

Det havde vearet et politisk begivenhedsrigt
halvar med statsministerskifte, ministerroka-

de, bankpakke, skattereform, forsvarsforlig,
valg til Europa-Parlamentet, partiskift mm.
Hovedkonklusionen pa disse begivenheder
ma vere, at regeringens position var uandret,
og at det nu stod tilbage for den nye statsmi-
nister at fastholde den i den kommende tid.
Over for sig havde han nu en opposition, der
gradvist — omend stadig med besvar — stod
mere samlet end tidligere og en politisk dags-
orden, der klart var pavirket af den finansiel-
le og gkonomiske krise med faldende gkono-
misk vakst, stigende arbejdslgshed og pres
pa statsfinanserne.
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Boganmeldelser

Ditlev Tamm (2009)
Global retskultur
Samfundslitteratur, 227 sider

Jeg vil gerne indrgmme, at det var med stor
appetit at jeg kastede mig over Ditlev Tamms
bog Global retskultur. 227 sider med juridisk
udsyn og vid som er Ditlev Tamms kende-
marke. Tamm’s bog fik lerebogsprisen 2007
og det har den — trods en del skgnhedsfejl —
fortjent alene pa grund af bogens ambition.
Betydningen af at forsgge at s@tte juraen i
kontekst kan nasten ikke overvurderes.
Dansk jura er utrolig national, og jurastude-
rende kan uden stgrre problemer g igennem
et studium uden at blive udfordret af andre
mader at teenke jura pa end den rent danske.
Det ggr det vanskeligt for dem at forsta den
kontekst som ogsa det danske juridiske sy-
stem udspringer af.

Sa vidt jeg ved behersker Tamm intet mindre
end 5 sprog og er dermed i stand til at ga di-
rekte til de kilder, han analyserer pa en helt
anden made end alle andre, der ma stgtte sig
til sekunder litteratur. Det betyder naturlig-
vis, at man sa ogsa har ret store forventninger
til fx litteraturhenvisninger i en bog som den-
ne. Alligevel er der yderst fa henvisninger i
litteraturlisten efter hvert kapital og langt ho-
vedparten af henvisningerne er til mere eller
mindre velkendte web-sider. Det er der mu-
ligvis en begrundelse for, idet méalgruppen er
bachelorstuderende pa jura, der maske (?) ik-
ke leser bgger eller videnskabelige tidsskrif-
ter. Det ville unegtelig have veret rart med
lidt fyldigere og mere detaljerede reference-
lister ogsa til den engelsksprogede litteratur,
for de der ikke behersker fx spansk, italiensk,

kinesisk og russisk. Verst er det dog i denne
sammenhang, at bogen slet ikke har nogen
samlet litteraturliste. Det kan skyldes en
serlig juridisk referenceform, men det tvivler
jeg pa, da jeg aldrig tidligere har set en juri-
disk lerebog uden samlet litteraturliste. Det
virker med andre ord ikke hjelpsomt, nar en
sddan samlende litteraturliste er helt fra-
vaerende samtidig med, at de referencer der
er efter hvert enkelt kapitel, kun ind i mellem
navner titlen pa den bog der refereres til. Of-
te star der blot forfatter og ar, og s ma man
— netop pga. den fraverende samlede littera-
turliste — selv i gang med sggearbejdet. Iser
for en lerebog som denne, hvor den interes-
serede studerende vel selv skal kunne gé vi-
dere og fortsatte sine studier, virker det me-
get uferdigt og sjusket og naturligvis noget
redaktgren burde have veret opmaerksom pa.
Men nu til selve indholdet.

»Global retskultur« signalerer dels en inter-
esse for den retsdannelsesproces, der ligger
ud over den danske andedam; dels en interes-
se for, hvordan retsdannelsen historisk har
udviklet sig i Europa og pa globalt plan.
Selvom Tamm ikke selv formulerer sig ser-
lig teoretisk (han har ud over at vare jurist og
dr. jur ogsa en historisk disputats bag sig),
indskriver han sig med denne bog i den kom-
parative rets-tradition. I Danmark er dette et
utroligt tyndt befolket felt, som professor Ole
Lando fra Handelshgjskolen i Kgbenhavn i
arevis har haft helt for sig selv. Der er tyde-
ligvis ikke megen prestige inden for den juri-
diske disciplin i at beskeftige sig med at
sammenligne retssystemer, perspektivere sit
eget retssystem og sette det ind i en glo-
bal/europzisk kontekst. Det tankevaekkende
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for en politolog, er imidlertid netop den ofte
ateoretiske »matter of fact« tilgang til kort-
legningen af fremmede landes retssystemer.
Der tales ganske vist om en »metode«, men
dette er i bedste fald ofte blot et katalog over
forskellige parametre, som man sammenlig-
ner landene pa se fx Lando 2004. Dette pro-
blem vedrgrer i mindre grad nervaerende
bog, fordi forfatteren hele bogen igennem fo-
kuserer sa meget pa »skoler, tilgange og de-
batter mellem datidens intellektuelle og ler-
de. Som Ole Lando har formuleret det i sin
»Kort indfgring 1 komparativ ret« fra 2004,
sa er det ofte fra retssammenligningerne at
ideerne opstar til lgsning af konkrete juridi-
ske spgrgsmal.

Kapitel 1 i Tamm’s bog lancerer saledes en
rekke nyttige begreber, retsfamilier, traditio-
ner osv. og bidrager dermed til en interessant
forstaelse af samspillet mellem kulturhisto-
risk fundering, religion, politik og disses ind-
byrdes forhold til retsdannelsesprocessen hi-
storisk set. Kapitel 1 om komparativ ret er i
det hele taget nok det mest velgennemarbej-
dede i bogen. Det sarlige fokus i bogens
forste del er naturligvis nok forskellen mel-
lem det »civil« og »common law« system,
der i mere eller mindre udstr@kning var in-
spireret af romerretten og som har domineret
Europa indtil i dag. Men Tamm kommer og-
sd omkring gstens retssystem, russisk ret og
islamisk ret. Noget af det mest interessante er
efter min mening beskrivelsen af det ameri-
kanske retssystem, som selvom det udsprang
af den britiske commen law tradition, indop-
tog savel common law elementer som ele-
menter fra den civile lovbog. Kapitel 2 om
Romerrettens indflydelse pa europisk ret —
serligt Corpus Juris Civilis skrevet af den ro-
merske kejser Justinian i drene 529-34 — er
spaendende lesning, hvilket ogsa gelder be-
skrivelsen af de spor, som hhv. franskmeaend
og tyskere lagde pé baggrund af deres for-
tolkninger af Romerreten: Code civil fra
1804 (Frankrig) og den tyske civile lovbog
(Biirgerliches Gesetzbuch) fra 1896. Tamm

beskriver ogsd levende, hvordan Bologna
kom til at danne centrum for de fgrste egent-
lige juridiske universitetsstudier omkring
1100, hvilket betgd at der allerede i middel-
alderen skabtes et felles retsgrundlag for re-
sten af Europa (Tus Commune), som var flek-
sibel og kunne tilpasses lokale omstendighe-
der. En anden interessant betragtning er,
hvordan Romerretten og civil law-traditionen
kom til at representere den »lerde«, dvs. vi-
denskabelige tilgang til retten, hvor common
law, som han forklarer i kapitel 2, i hgj grad
var en praksis-orienteret tilgang, der byggede
mere pa cases end overordnede retsprincip-
per. I common law landene har der séledes
altid vaeret mere prestige i at vere en god ad-
vokat end i at vere lerd universitetsprofes-
SOL.

Russisk ret beskrives og diskuteres i kapitel 3
og er ligeledes inspireret af civil law traditio-
nen, selvom den ogsa har sine egne variatio-
ner. Perioden under plangkonomien i Sovjet-
styrets tid ggres der en del ud af. Grundet
Ruslands stadig ufuldkomne transition til de-
mokrati kategoriserer Tamm landets juridiske
system som et »transitional legal system« (p.
88), hvor serligt domstolene betragtes som
statens handlangere. Kapitlerne om islamisk
ret og asiatisk (kinesisk og indisk) ret, er og-
sd interessante, men noget rodede. Dog er ka-
pitel 5, der forklarer hvad Sharia egentlig er,
og hvordan det fungerer i samspil med Kora-
nen, aktuelt speendende. Her er der forskel fra
land til land, som Tamm forklarer. Desverre
er kapitlet enormt kondenseret og noget
springende med mange citater, men det er
uden tvivl gavnligt at give de studerende et
indblik i et lovkompleks som er sa omdisku-
teret i den daglige debat i aviserne. For at fa
sa mange lande og regioner med som muligt
(7), bergrer bogen ogsa Afrika, Indien, Sri
Lanka og Sydafrika. Dette forekommer dog
noget overfladisk, for giver det overhovedet
mening at generalisere over hele det afrikan-
ske kontinent pa sa fa sider, og hvor bliver
retglobaliseringstemaet egentlig af, nar man,
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som Tamm ggr her, fokuserer sd meget pa
landes s@rlige karakteristika og nedarvede
traditioner? Serligt undrer det mig, at det i
det lille afsnit om Sydafrika slet ikke navnes,
hvordan den Sydafrikanske hgjesteret i ad-
skillige domsafggrelser (siden den nye for-
fatning) har ladet sig inspirere og direkte re-
fererer adskillige sével tyske som amerikan-
ske retsafggrelser. En sddan praksis er da om
noget »retsglobalisering in action« og viser,
at ideen om, at et retssystem kan lukke sig
om sig selv og kun anvende ret nationale ret-
skilder, er en saga blot i en (post) moderne
tidsalder.

Skal man finde har i suppen i Tamm’s »tour
de force« gennem alverdens retssystemer,
kan der med andre ord peges pa to kritik-
punkter — den ene redaktionelt, det anden lidt
mere fremadrettet og forskningsorienteret.
Den fgrste er @rgerlig, for selvom Samfunds-
litteratur sikkert er et heederligt forlag, sa har
det i hgj grad ladt forfatteren i stikken. Dels
ved at lade sa mange sléfejl passere; dels ved
ikke at l&se manuskriptet ordentlig igennem,
sa man har undgéet, at de samme afsnit duk-
ker — n&sten ordret op — flere gange efter hin-
anden. Fx i kapitlet om Common Law side
111 og side 112. Hvor fglgende afsnit fore-
kommer fgrst pa side 111 og sa igen pa side
112: »Lovgivning er parlamentets opgave, og
i det engelske retskildehierarki er lovgivnin-
gen selvfglgelig overordnet (den dommer-
skabte) common law«. Isaer fordi det sker fle-
re steder, er det et udtryk for sjusk og darligt
redaktgrarbejde. Ser vi pa den mere interes-
sante substantielle diskussion, kan man sige,
at Tamm med »Global Retskultur« kridter
banen op, men ikke (heller ikke i konklusio-
nen) drager nogen overordnede konklusioner
a la: hvad kan vi sé lere af denne vandring
gennem alverdens retssystemer? Og findes
der sa egentlig en global retskultur? Her kun-
ne det iser have vearet interessant, hvis
Tamm ikke bare havde diskuteret dette ner-
mere i relation til den europaiske retsharmo-
nisering, som finder sted indenfor den priva-

te savel som den offentlige ret. Men ogsa
havde adresseret spgrgsmalet, om der i reali-
teten i EU er tale om en tilbagevenden til en
sand europisk ius commune, sidan som den
finske Thomas Vallinder har argumenteret for
i sin »The Juridicalization of Politics — A
World Wide Phenomen« i American Political
Science Review? fra 1994. Et andet interes-
sant spgrgsmal, man sidder tilbage med er,
om der er retskulturelle forskelle ogsa internt
i Europa? Ser vi fx pa nordisk retskultur og
dominansen fra den skandinaviske realisme,
er denne karakteriseret ved klart at vende sig
imod de senere artiers bevagelse i Europa
hen imod det konstitutionelle demokrati med
sterke domstole, domstolsprgvelse, menne-
skerettigheder beskyttet af domstolene etc.
Ny forskning tyder faktisk pa, at der gir en
retskulturel skillelinje mellem det Dworkin
kalder »majoritarian og constitutional demo-
cracies« 1 Europa (Dworkin 1994; Wind
2009). I det hele taget star der ikke meget om
de nordiske lande i bogen, s& man ma selv
forsgge at gette sig frem til, hvordan de pas-
ser ind — om overhovedet. Der er ogsa masser
af anden interessant litteratur skrevet af savel
jurister som politologer i disse ar fx om,
hvordan dommere fra hgjesteretter og forfat-
ningsdomstole i stigende grad netop kigger
hinanden over skuldrene og citerer hinandens
afggrelser og dermed indirekte er med til at
skabe felles ret, normer og standarder. Den
amerikanske jura Professor Ann Marie Slau-
ghter har varet fgrende her, men der er man-
ge andre der har bidraget, som kunne vare
nevnt. Sldende er det iser, hvordan ameri-
kanske @rkekonservative dommere er be-
gyndt at vagne op og vise sig positive overfor
inkorporeringen af sakaldt »fremmed ret,
selvom der naturligvis er undtagelser som fx
hgjesteretsdommer Scalia, som Tamm vist
nok er en stor fan af. Scalia afviser enhver ta-
le om fremmed rets indtreengen i amerikansk
ret — som han formulerede det i en kommen-
tar til en verserede sag, hvor et flertal af dom-
mere havde inddraget udenlandske retskil-
der: »The Courts ... discussion of ... foreign
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view ... is ... meaningless dicta. Dangerous
dicta, however, since the Court ... should not
impose foreign moods, fads or fashions on
Americans« (Citeret i Michel Rosenfeld,
2008). Der er med andre ord stadig lang vej
til en egentlig global retskultur.
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Som det neppe vil vere forbigdet mange
EU-interesseredes opmarksomhed, har Eu-
ropa-Parlamentet faet stadig stgrre indflydel-
se i det europxiske samarbejde. Alligevel er
deltagelsen til Parlamentsvalg lav, og det
samme er befolkningens og mediernes viden
og interesse om Parlamentets arbejde. Der er

saledes pa alle mader behov for dansksproge-
de bgger, som tager sin formidlende rolle i
forhold til Europa-Parlamentet alvorligt.

De senere ar har i en dansk kontekst budt pa
udgivelse (og genudgivelse) af flere glimren-
de lzrebgger om EU’s institutionelle opbyg-
ning og virkeméde. »Europa-Parlamentet«
udmerker sig i den sammenh@ng ved at stil-
le skarpt pa det direkte folkevalgte organ og
ved at veere noget kortere — og maske derfor
mere overskuelig for et ikke-akademisk pub-
likum — end en del af sine »konkurrenter«.

Bogens 134 sider er struktureret i syv kapit-
ler. Efter en kort indledning starter vi med et
indblik i relationen mellem borgerne og Eu-
ropa-Parlamentet. Kapitel 2 omhandler valg
og valgsystemer, mens kapitel 3 giver et de-
skriptivt indblik i de indvalgtes baggrund og
gvrige karakteristika. Vi lerer blandt andet
om generelle &ndringer mod mere proportio-
nale valgsystemer, om den lave valgdeltagel-
se, og at Europa-Parlamentet — ikke overra-
skende — har en klar overrepresentation af
@ldre, mand samt hgjtuddannede.

I de efterfglgende kapitler zoomer forfatterne
ind pa organiseringen af Europa-Parlamentet
— n@rmere bestemt udvalgene (kapitel 4) og
partigrupperne (kapitel 5). Forfatterne rede-
gor for, hvilke typer udvalg der eksisterer,
hvordan de er organiseret, og hvordan de fun-
gerer i praksis. For partigruppernes vedkom-
mende hgrer vi blandt andet om deres struk-
tur, interne disciplin samt forholdet mellem
de europziske og nationale partier.

Bogens afsluttende del ggr fgrst rede for Euro-
pa-Parlamentets befgjelser i lovgivningspro-
cessen (kapitel 6). Hovedvagten er her lagt pa
at beskrive samarbejdsproceduren. Endelig
(kapitel 7) ser forfatterne pa Europa-Parlamen-
tets gvrige befgjelser. Ogsa dette afsnit forteel-
ler historien om Parlamentets ggede magt —
denne gang iser pa budgetomradet og i forbin-
delse med udpegningen af Kommissionen.
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»Europa-Parlamentet« er en bog, der fgrst og
fremmest gnsker at formidle til en bredere of-
fentlighed pa et forskningsbaseret grundlag.
Den er overordentlig velstruktureret og vel-
skrevet. Teksten brydes op af eksempel- og
forskningsbokse, der henholdsvis sgger at illu-
strere pointer med udgangspunkt i konkrete
sager og at uddybe problemstillinger med ud-
gangspunkt i state-of-the-art indenfor forsk-
ningsverdenen. Boksene giver god afveksling
og bidrager til bogens lesevardighed.

Det stgrste gnske til en eventuel andenudga-
ve vil vare, at forfatterne ville rendyrke bo-
gen endnu mere som formidlingsprojekt
overfor et ikke-akademisk publikum. Det sy-
nes at veere denne malgruppe, bogen er rettet
mod, og det er her, den har sin stgrste styrke.
Alligevel bliver diskussioner indimellem for
indforstdede — fx diskussionen af valgsyste-
mer, som vil vere sver at fordgje, hvis man
ikke allerede har et godt kendskab til det dan-
ske system i forbindelse med Folketingsvalg.
Ligeledes far grafer og figurer enkelte steder
lov til at forklare sig selv uden eksplicit at
blive diskuteret i teksten. Endelig er bogen til
tider struktureret efter, hvad der er forsk-
ningsmassigt interessant, snarere end hvad
der for en legmand er mest relevant at vide
for fx at kunne forholde sig til Europa-Parla-
mentsvalg. Fx beskrives Europa-Parlamen-
tets udvalg fgr (og mere grundigt end) parti-
grupperne. Man kunne ogsa have lagt mere
vagt pa danske valg til Europa-Parlamentet —
og eksplicit have dyrket koblingen mellem
befolkningens valg af representanter og den
politik, partigrupperne i Parlamentet advoke-
rer for. Pt. sker dette primart i en eksempel-
boks.

Ovenstdende bemerkninger @ndrer dog ikke
pa, at »Europa-Parlamentet« bade er en ngd-
vendig og fremragende formidlingsorienteret
bog. Forfatternes engagement omkring Euro-
pa-Parlamentet — is@r dets organisering —
brander sterkt igennem og ggr bogen yderst
leesevaerdig. Den vil derfor kunne appellere

til de fleste samfundsmassigt interesserede
med et vist forhandskendskab til politiske sy-
stemers generelle funktionsmade. Derved vil
den udggre et godt supplement til de allerede
eksisterende lerebgger om EU’s politiske in-
stitutioner.

Yosef Bhatti
ph.d.-studerende

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Anders Lundkvist, red. (2009)
Dansk nyliberalisme
Frydenlund. 435 sider, kr. 299

Skrevet pa malurt

Der var noget velordnet ved den gamle hgjre-
venstre akse. Politik var et spgrgsmal om om-
fordeling og stgrrelsen af den offentlige sek-
tor, og partierne faldt som perler pa en snor
fra hgjre mod venstre, jo mere omfordeling
og jo stgrre offentlig sektor, de gnskede. I
dag overlejres den gamle akse af vardipoli-
tikken — det er klima, udlndinge og retspo-
litik, det hele. Det er verdipolitikken, der af-
ggr valgene og s&tter sindene i kog. Fortrins-
vis, da. For sindene koger rigeligt i antologi-
en Dansk nyliberalisme, der genibner forde-
lingsdiskussionen fra en position yderst til
venstre pa den gamle akse. Det er sadan set
prisvaerdigt nok, for der er stadig noget at di-
skutere, det andrer hverken COP-15,
Metock-dommen eller en postuleret end of
history pa. Og tidspunktet er velvalgt til kri-
tik. Vi star nogenlunde midt i en gkonomisk
krise, sa hvorfor ikke prgve een gang for alle
at haenge det kapitalistiske system til tgrre?
Dansk nyliberalisme ggr forsgget og griber
efter Danmarks og liberalismens vingeben.
Desverre far bogen slet ikke fat.

Afdemokratisering
Bogen indledes og afsluttes med bidrag af re-
daktgr Anders Lundkvist (AL), begge med
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den opsigtsvakkende pastand, at Danmark
afdemokratiseres. Det er bogens ramme,
dens afsat og konklusion, sa her begynder vi.
Argumentationen klares med et snuptag, for
den offentlige sektor er jo i sidste instans un-
derlagt Folketinget og styres dermed af et
flertal af de stemmeberettigede danskere.
Den offentlige sektor er derfor demokratisk,
mens resten, markedet og civilsamfundet, er
henholdsvis »ikke-demokratisk« (side 14) og
»ikke specielt demokratisk« (side 415). Det-
te er altsa perspektivet — nationalisering er
udtryk for demokratisering. Og med afsat i
nationalregnskab og beskeftigelsesstatistik-
ker, nar AL sin konklusion, nemlig at »Dan-
mark er blevet afdemokratiseret i ret s& dra-
matisk grad i [de sidste 20-30 ar].«

Om snuptaget vil jeg sige tre ting. Lad os be-
gynde med tallene, som synes at kraeve en
serlig fortolkningsevne. Ifglge AL er de
samlede offentlige udgifter faldet fra 53 pro-
cent af BNP 1 1986 til 51 procent i 2006. Fra-
regner vi indkomstoverfgrsler, er det offentli-
ge forbrug faldet fra 28 procent i 1982 til 26
procent i 2007, og de offentlige investeringer
fra 3,1 procent i 1980 til 1,7 procent i 2004.
Samtidig er andelen af offentligt ansatte vok-
set fra 27 procent i 1980 til godt 30 procent i
2003. Business as usual, ville jeg kalde det.
Det drama, AL udpeger, er i hvert fald ikke
igjnefaldende.

For det andet er folkelig medbestemmelse,
hvor vigtigt det end er, ikke den eneste rele-
vante parameter at vurdere Danmark p4. Lin-
coln talte om government by og for the peop-
le, og Fritz Scharpf taler om input legitimacy
og output legitimacy. Politiske beslutninger
skal ikke blot vare et autentisk udtryk for
valgernes praferencer (input legitimacy), de
skal ogsa tjene det felles bedste (output legi-
timacy). AL anerkender denne skelnen, men
ignorerer helt eksplicit output dimensionen:
»Noget andet er, hvilken type styring, der er
mest effektiv, og hvilken der giver de mest
retfeerdige resultater [...]; dette er andre di-

skussioner, som jeg ikke kommer sarligt ind
pa her.« (side 14). Senere anerkendes udover
skelnen ogsa et trade-off, altsd at offentlig
styring kan forekomme pa bekostning af ef-
fektiviteten: »Den offentlige sektor vurderes
[af det @konomiske R&d] med den private
sektors normer. Ikke overraskende dumper
den [...]. Den er selvfglgelig ineffektiv [...].«
(side 18). Det er naturligvis et legitimt nor-
mativt synspunkt at vagte inputlegitimitet
hgjere end outputlegitimitet. Men det rele-
vante spgrgsmal ma vere, hvordan vi valger
den optimale styringsmekanisme, nar vi i vis-
se situationer kun kan opna det ene pa be-
kostning af det andet? AL stiller (sig selv) et
betydeligt lettere spgrgsmal, som ikke har
meget med virkeligheden at ggre: Hvor stor
bgr den offentlige sektor vere, hvis vi defi-
nerer den som god (demokratisk) og ignore-
rer effektivitetsdimensionen? Elementert,
naturligvis: stgrre!

At effektivitet ikke er helt ligegyldigt, kan
man forvisse sig om pa enhver perron til en-
hver tid: De fleste pendlere er, vil jeg pasta,
ligeglade med inputlegitimiteten i DSB —
altsa om de selv, via Folketinget, i sidste in-
stans bestemmer kgreplanen eller ej. De vil
bare have tog til tiden — altsa outputlegitimi-
tet.

For det tredje, og mere fundamentalt, savner
jeg et forsgg pa at indkredse fellesskabets le-
gitime domane. Det er klart, at AL gnsker
feellesskabets domane udvidet til at omfatte i
hvert fald en del af markedet. Men den fun-
damentale begrundelse for at udvide flles-
skabet er, at mennesket er et zoon politicon
(pa side 414 lyder AL faktisk helt republi-
kansk), sé er der vel ingen grund til at stoppe
ved markedet? Civilsamfundet er heller ikke
»specielt demokratisk«, og pa @gteskabs- og
k@dmarkedet er den helt gal: Mon ikke dem
med penge far mere end os fattigrgve?

Pointen her er naturligvis, at der er en gran-
se for, hvad fellesskabet legitimt kan tage sig
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af. Inden for denne granse har individet veto-
ret og bgr helt egenradigt kunne beslutte,
hvad hun vil og ikke vil benytte. Gransen
skal rykkes tilbage, forstdir man. Desvearre
forstdr man ikke, hvor meget og efter hvilke
principper.

Afdemokratisering, igen

I bogens andet bidrag stiller Peter Nielsen
(PN) sig selv den helt rimelige fordring at
indkredse det egentligt nye i nyliberalismen.
Samtidig yder han leseren en tiltrengt servi-
ce, for behovet for en begrebsatklaring pres-
ser sig pa. Bogens bagsidetekst identificerer
sdledes nyliberalisme med »uh@&mmet kapi-
talisme«, og 1 bogens introduktion oph®ves
enhver betydning af ordet »ny«, nar der star,
at »nyliberalisme er »ny« i den forstand, at
den gamle liberalisme sgges genetableret
[...].« (Retfeerdigvis stopper definitionen dog
ikke der.) Det er PN’s pastand, at den nye li-
beralisme til forskel fra den gamle ikke hand-
ler om statens omfang men om dens indhold.
Privatisering er et klassisk liberalt projekt,
fordi det reducerer omfanget af staten. Ny
Ign, udlicitering og kontraktstyring er deri-
mod nyliberale projekter, fordi de, inden for
rammerne af den offentlige sektor, introduce-
rer elementer af markedsstyring. Saledes bli-
ver nyliberalisme en hybrid mellem klassisk
liberalisme og socialdemokratisme, hvori
»borgeren [...] opleres i markedsadferd af
staten« (side 118). I denne optik er offentlige
nedskaringer ikke ngdvendige for at kunne
identificere en nyliberalistisk tendens, og PN
far unagtelig noget andet ud af tallene end
sin redaktgr: »Hverken i Danmark eller i an-
dre lande har der overordnet set varet tale
om dramatiske nedskeringer eller tendenser
til afvikling af velferdsstaten« (side 104). I
Anders Lundkvists optik vel sagtens positivt
al den stund det demokratiske domene der-
med er uforandret. Men der er ingen redning
— ogsa PN ser demokratiske jertegn deri, at
»staten og den offentlige sektor [i stigende
grad] tilpasses behov, forventninger og logik-
ker i den private sektor« Dermed »tegner der

sig et billede af en systematisk afdemokrati-
sering« (side 398, kursiv i original). Der er
givetvis mange utilsigtede, negative konse-
kvenser af megen ny offentlig ledelse, herun-
der galoperende krav om dokumentation og
en oplevelse af stress blandt de offentligt an-
satte. Alt sammen relevante indvendinger
mod den nye offentlige sektor. Men PN har
desverre betydeligt stgrre mél for gje — nem-
lig selveste Danmarks demokrati — og i jag-
ten pa den store konsekvens af ny offentlig
styring misser han bade den og alle de sma
konsekvenser. Jeg er i hvert fald ikke overbe-
vist om, at det nye statslige indhold, PN kal-
der nyliberalisme, representerer en afdemo-
kratisering, der er verd at skrive hjem om.

Rational choice og nyliberalisme

Gennem hele bogen far neoklassisk gkono-
misk teori og rational choice teori en temme-
lig stedmoderlig behandling. Sine steder sat-
tes der nermest lighedstegn mellem analy-
tisk tilgang og politisk-ideologisk overbevis-
ning. For eksempel identificerer Henrik Her-
lgv Lund et serligt »nyliberalt rationale [i
tanken om] gget motivation for arbejdsind-
satsen gennem skattelettelser [...J« (side
328). Nyliberal eller ej — det ma gelde, at
hvis substitutionseffekten dominerer ind-
komsteffekten for tilstreekkeligt mange men-
nesker, sa stiger arbejdsudbuddet, nér skatten
pa arbejdsindkomst sankes. Deri er der intet
hekseri, og ingen ideologi. Der er analytisk
klarsyn, og det er vist det.

At rational choice hverken er en ngdvendig
eller tilstrekkelig betingelse for en sarligt li-
beral observans, turde vere indlysende. Ikke
desto mindre er alle Venstre-bgnder, som al-
drig har hgrt om eksogene praferencer eller
nyttemaksimering bevis pa det fgrste, mens
Dani Rodrik og Joseph Stiglitz er bevis pa
det andet. Det er utvivlsomt korrekt, at gko-
nomisk teori sdsom principal-agent teori har
inspireret til en del af de reformer, vi i dag
samler under betegnelsen New Public Mana-
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gement. Men det ggr naturligvis ikke i sig
selv teorierne til politiske partsindlaeg.

Dansk nyliberalisme er skrevet pd malurt i
begeret: Velferdskommissionen var nyliberal
(side 193). Det @konomiske Rad er eller har
vearet nyliberalt (side 17-18 og 192-3). Magt-
udredningen er enten et liberalt projekt eller
kort og godt en joke (22 og 387). Selv Aksel
Larsens gamle SF er gudhjelpemig blevet ny-
liberalistisk (side 396). Forfatterne tamper lgs
pa Danmarks demokrati og institutioner. I
starten er det underholdende, i l&ngden er det
trettende. Og overbevisende bliver det sjel-
dent, for nar bogen giver klare svar, er det som
oftest, fordi spgrgsmaélet har veret for let.

Jacob Gerner Hariri

Ph.d. studerende

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Torben Tranzes (red.)

med bidrag af Jgrgen Goul Andersen,
Camilla Hvidtfeldt, Bent Jensen,
Marie Louise Schultz-Nielsen og

Line Vikkelsg Slot (2008)

Indvandrerne og det danske uddannelses-
system

Rockwool Fondens Forskningsenhed,
Gyldendal, ISBN 978-87-02-03003-7,
226 sider

Det er en meget aktuel og interessant bog,
Rockwoolfondens forskningsenhed er kom-
met med denne gang. Og det er en bog, der
adresserer et af tidens varmeste emner. Pa
nogle omrader bekreftes gengse opfattelser
af indvandrernes brug af uddannelsessyste-
met, som de kendes fra medierne, mens der
pa andre omrader er tale om nuanceringer el-
ler direkte afvisninger.

Bogen er logisk opbygget med et beskrivende
kapitel af indvandrernes brug af det danske ud-

dannelsessystem generelt og et afsluttende op-
summerende kapitel, der loyalt ssmmendrager
de forskellige kapitlers hovedkonklusioner.

Kapitel 1 tegner det overordnede billede af
de ikke-vestlige indvandreres brug af det
danske uddannelsessystem. Det konstateres,
at andelen af indvandrere og efterkommere
under udannelse er gget vaesentligt i de sene-
re ar, selvom is@r indvandrerne har indhentet
en pen del af det uddannelsesmassige efter-
sleb. Dette er efterhdnden velkendt. Mindre
velkendt er det maske, at nar der korrigeres
for forzldrebaggrund, er sandsynligheden
for at vaere i gang med en uddannelse i man-
ge tilfelde stgrre for unge indvandrere og ef-
terkommere end for unge etniske danskere.

Bogens del 1 fokuserer pa kvalifikationer og
indeholder kun ét kapitel. Kapitel 2 er séle-
des en analyse af PISA Etnisk fra 2005, der
viser, at de ikke-vestlige elever har store pro-
blemer med at na et tilstreekkeligt fagligt ni-
veau. Der er variationer, men i ingen af sprog-
grupperne har mindre end hver tredje elev
vanskeligt ved at fuldfgre en kompetencegi-
vende uddannelse.

Del 2 fokuserer pa holdninger. Her viser ka-
pitel 3, at arbejds- og uddannelsesorienterin-
gen maske overraskende er lige sé sterk
blandt indvandrere og efterkommere som
blandt etniske danskere, men med en serlig
steerk arbejdsorientering hos fgrste generati-
on og en s&@rlig sterk uddannelsesorientering
hos anden generation. Anden generation er —
i trdd med common knowledge — meget ori-
enteret mod de »fine« uddannelser som de
medicinske og juridiske og mindre mod de
faglige uddannelser.

Blandt kapitlerne i del 3 om barrierer for ud-
dannelser er kapitel 7 om barrierer ved anvis-
ning af praktikpladser sarlig interessant, da
der her leveres en sjeldent set bekreftelse af
udbredte formodninger om, at indvandrere
og efterkommere har vanskeligere end andre
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ved at finde praktikpladser. I kapitlet doku-
menteres, at det ikke er us@dvanligt, at virk-
somhederne stiller en rekke diskriminerende
krav — ofte begrundet i manglende sprog-
kundskaber — og at formidlerne til tider efter-
kommer disse krav, hvilket er ulovligt.

Del 4 omhandler afkast af uddannelse. Det
eneste kapitel her — kapitel 8 om gkonomisk
afkast af uddannelse — viser, at uddannelses-
niveauet for gruppen af 30-55 arige er bety-
deligt lavere for ikke-vestlige indvandrere
end for etniske danske, og at det samme gel-
der for indvandrernes generelle Ignniveau,
om end der er stor spredning i gruppen af
indvandrere og efterkommere. Mens indvan-
drerne med dansk uddannelse ser ud til at
kunne fa en Ign, der ligger ret tet pa niveau-
et for danskere, kan indvandrere, der kun har
medbragte uddannelser, forvente at fa et be-
tydeligt mindre afkast af deres anstrengelser.

Bogen er alt i alt relativ 1&sevenlig og kapit-
lerne er interessante og virker troverdige.
Mange af dem er fyldt med politisk spreng-
stof — selvom der generelt ikke politiseres.
Det taler ogsa til Rockwool Fondens forsk-
ningsenheds fordel, at de i denne udgivelse
inkluderer analyser, der gar direkte i kgdet pa
diskrimination. I tidligere udgivelser har
forskningsenheden haft en tendens til at neg-
ligere dette fanomen.

Skal der settes en finger pd noget, ma det
vere, at der ikke bliver kontekstualiseret me-
get i de indledende og afsluttende kapitler, og
resultaterne ikke rigtigt diskuteres op mod an-
dre analyser. Hvordan ser indvandreres brug
af uddannelsessystemet i andre lande ud? Det
kunne vere interessant at fa noget at vide om.
Nogen egentlig teoretisk ramme prasenteres
stort set heller ikke i kapitlerne. Men nar Gyl-
dendal er valgt som forlag er det vel ogsa at
signal om, at redaktgrerne har gnsket at kom-
me bredt ud med bogen — hvilket jo nok er
vanskeligt at forene med al for meget teori,
kontekst og diskussion med tidligere analyser.

Bogen kan alt i alt anbefales til alle med en
interesse 1 et af tidens varmeste emner, ind-
vandrernes position i det danske samfund og
serligt i uddannelsessystemet, hvad enten
leeseren har mange eller fa forudsetninger pa
omradet.

Mikkel Mailand, lektor

Forskningscenter for arbejdsmarkeds-

og organisationsstudier (FAOS)

Sociologisk Institut, Kgbenhavns Universitet
mm @faos.dk

Peter Nielsen og Lars Poulsen, red. (2009)
Veerdikampe — pkonomi og samfund 2009
Kgbenhavn: Frydenlund, kr. 279,-, 264 sider

Efter en frugtbar erkendelse af, at »samfunds-
gkonomiske forhold ikke er faste og uforan-
derlige men afthanger af tid, sted og situati-
on« (s.18), kan man nappe kalde antologien
en klassisk analyse i politisk gkonomi. Bo-
gens hensigt er at fokusere pa de »immateri-
elle sider af samfundsgkonomien« (s. 11) og
derved bidrage til den vardipolitiske debat
om gkonomiens rolle i samfundet. Mere spe-
cifikt ser bogen sin opgave som at beskrive
og anfegte nyliberalismens globale udbre-
delse, set fgrst og fremmest som et verdipo-
litisk organiserings- og orienteringsprincip,
der indebzrer kravet om en bestemt sam-
fundsindretning, nemlig som markedsdemo-
krati. Udbredelsen af nyliberalismen som
verdensanskuelse og som samfundsorden
havdes at ske under militert og gkonomisk
pres fra en dominerende samling af lande
(USA og andre GS8-lande), organisationer
(EU, IMF, WTO) og transnationale koncer-
ner, der tilsammen representerer et samlet
globalt vaerdifellesskab eller netverk uden et
egentlig center. Bogens udgangspunkt og ge-
nerelle samtidsdiagnose er, at konsekvensen
af dette pres er, at vi er godt pa vej til en »ind-
lemmelse af hele verden ... i et generelt mar-
ked, man kan kalde et Imperium« (s. 13)."
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Indlemmelsen medfgrer, trods den klassiske
liberalismens prioritering af minimalstaten,
en forggelse af »statsmagtens indgriben i al-
le samfundssfaere for at styrke markedsggrel-
sen« (ibid). Udviklingen haevdes ogsa at sta i
modseatning til de fleste menneskers gnsker
verden over, samt til deres fysiske og psyki-
ske velverd. Udviklingen gennemtvinges af
en »uhellig alliance mellem nyliberalistiske
og nykonservative krefter« (s. 14). I Dan-
mark havdes det, at dens mange effekter in-
kluderer fagforeningernes svaekkelse, stigen-
de fattigdom og ulighed, ensretning og mar-
kedsggrelse af universiteterne, overvagning,
udbredelse af en straf- og ordenskultur samt
angreb pa en solidarisk socialpolitik og pa
frirum der trodser forbrugerkulturen sasom
Ungdomshuset og Christiania (Pil Christen-
sen) m.m. Endvidere drgftes det, om nylibe-
ralismens fremmarch kan begranses til dens
@ndring af forholdene mellem kapital, arbej-
de, stat og nation, (eller om den) vedrgrer sel-
ve disse kategorier (Niels Fastrup).

Antologiens 13 kapitler er for det meste tet
redigerede og holder sig klart indenfor ram-
men sat af det »imperialistiske« tema. De be-
handlede emner inkluderer en grundig analy-
se af spillet mellem de danske politiske parti-
er med henblik pa at afdekke potentialet for
en venstredrejning, negativt betinget af »me-
dietidsalderens markeds- og forbrugsdemo-
krati« (Peter Nielsen). Med chefgkonom fra
Den Danske Bank Steen Bocian som eksem-
pel, kritiseres forestillingen om gkonomers
generelle vaerdipolitiske neutralitet og jour-
nalisternes resulterende behandling af gko-
nomer (Poul Thgis Madsen). De danske uni-
versiteters »manglende ligestilling, demokra-
tisk nedsmeltning og radikalt videnstab« har
givet anledning til »ny demokratisk deltagel-
se nedefra« (Johanne Schmidt-Nielsen og
Peter Nielsen). En menneskerettighedskran-
kende integrationspolitik, der hviler pa start-
hjelp og etnisk diskriminering resulterer i
precis det modsatte af hvad den havder at
vare dens mal (Stinne Lyager Bech og Nora

Rahbek Kanafani). I et par mindre konkrete
indleg afsgges mulighederne for at teenke al-
ternative fellesskaber der ikke er athangig af
felles fjendebilleder (Cecilie Eriksen) og
som kan nedbryde det indhegnede rum som
nyliberalismens individopfattelse skaber
(Lars Poulsen). Danske virksomheders tvety-
dige brug af religion til styring af medarbej-
derne under paskud af, at fokus er pa indivi-
dets selvrealisering og friggrelse, diskuteres
(Joel Haviv). Et perspektiv pa nyliberalis-
mens latinamerikanske konsekvenser og ven-
stredrejningen mod disse tilvejebringes (Os-
car Garcia Agustin). I et teoretisk bidrag om-
handlende kapitalismens globaliseringslogik
leveres en post-ortodoks l@sning af global
kapitalisme der kan abne for en mere nuan-
ceret, poststrukturel forstaelse (Ulrik Goos
Iversen). Klimaproblematikken analyseres,
hvor det fremh@ves at en markeds-baseret
politik som sigter efter tekniske og kommer-
cielle Igsninger til nedbringelse af udlednin-
ger, uden at den ogséa anfegter den kapitali-
stiske logik og de forbrugsmgnstre der ligger
til grund for ubalancen i fgrste instans, er
nytteslgs (Rikke Fog-Mgller).

Artiklerne benytter sig generelt ikke af refe-
rencer men afsluttes alle med en henvisning
til »anbefalet videre l@sning«. Meget af det-
te peger pa den samme, ret snevre klynge af
litteratur. Her ser vi samlet de intellektuelle
darlings sdsom Hardt og Negri, Deleuze og
Guattari og Naomi Klein der er kommet til at
representere en venstreflgjs globaliserings-
kritik, ofte forbundet med bevegelserne der
manifesterer sig omkring de forskellige top-
mgdeprotester (se for eksempel Wamsler og
Borkings artikel).

Antologiens klare positionering her savner
naturligvis ikke legitimitet, men den betyder,
at vi befinder os indenfor en smal begrebs-
verden, hvor en definition af fjendens karak-
ter allerede er til stede fgr samtalen begynder.
Men pé egne praemisser er bogen velargu-
menteret og robust. Den fgrer med overbe-

81




visning, empati og klar engagement en hold-
ningspreget linje som uden tvivl nyder op-
bakning blandt nationale og internationale
kredse. Antologien fungerer derfor bedst som
en indfgring i de forskellige dimensioner af
en bestemt venstreflgjskritik af samtidens ka-
pitalisme. Men i netop den forstand fejler bo-
gen ogsa som en debatbog, idet dens debat
med modstanderen allerede er overstiet fgr
bogen pabegyndes. Pa det grundlag bliver di-
skussionerne i de enkelte kapitler til en be-
skrivelse af konsekvenserne af en arsag som
allerede tages for givet, eller til metodiske el-
ler taktiske drgftelser af hvordan man bedst
bekemper den.

Til slut kan navnes at udfordringen vel nok
er den samme som venstreflgjen globalt star
overfor: nemlig at opfattelsen af, at konfron-
tationen mellem nyliberalismen og anti-kapi-
talisme bgr vere en central samtidsklgft, ik-
ke nyder bred opbakning. Den mest udbredte
klgftopfattelse lige nu kunne menes, med Ru-
ne Lykkebjerg,” at vaere mellem »eliten« og
»det populere«. Safremt bogen kan hjelpe
her, er den velfgdt.

1. Begrebet er brugt i Hardt og Negris forstand. M.
Hardt og A. Negri (2003), Imperiet, Informations
Forlag.

2. Rune Lykkebjerg (2008), Kampen om Sandhe-
derne, Gyldendal.

André Sonnichsen er ph.d.-stipendiat
ved Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet

Nikolaj Malchow-Mgller, Jakob Roland
Munch og Jan Rose Skaksen (2009)
Det danske arbejdsmarked og
EU-udvidelsen mod ¢st

Med bidrag af Vibeke Borchsenius,
Camilla Hvidtfeldt, Claus Aastrup Jensen,
Jonas Helth Lgnborg, Lynn Roseberry

og Sanne Schroll,

Gyldendal, 160 sider

EU-udvidelserne i 2004 og 2007 er med ret-
te blevet betegnet som historiske begivenhe-
der, og har som sadan tiltrukket sig meget op-
marksomhed. Hvis Berlinmurens fald fjer-
nede jernteppet, skulle EU-udvidelsen gerne
bidrage til at fjerne det nu usynlige skel, som
fortsat delte Europa i gst og vest. @steuro-
peiske arbejdstagere kunne nu frit rejse vest-
pa for at finde arbejde og sla sig ned. Det gav
inden udvidelsen i 2004 anledning til en del
diskussioner om, hvad der ville ske med de
vesteuropiske arbejdsmarkeder, hvis et stort
antal gsteuropaiske arbejdstagere besluttede
sig for at rejse mod vest. Og efter udvidelsen
har det faktum at hundrede tusindvis af gst-
europaere har bevaeget sig ind pa de vestlige
arbejdsmarkeder givet anledning til en mas-
siv efterspgrgsel efter analyser, der kunne
klarggre hvilke konsekvenser denne masse-
bevagelse har og vil fa. Denne efterspgrgsel
er ikke blevet mindre af, at myndigheder og
forskere i en lang reekke lande har kempet
med problematiske registreringssystemer,
dérlige data og en udvikling der har i perio-
der har budt pa store forandringer fra méaned
til méned.

I den forbindelse har Rockwool Fondens
Forskningsenhed indgaet et samarbejde med
forskere fra Centre for Economic and Busi-
ness Research pd CBS. Formélet med samar-
bejdet har veret at afdekke, hvilken betyd-
ning indvandringen af udenlandsk arbejds-
kraft har for det danske arbejdsmarked og det
danske samfund mere generelt. Resultat er
indtil videre blevet en rekke arbejdspapirer,
samt en bog med titlen »Det danske arbejds-
marked og EU-udvidelsen mod @st«. Bogen
er udgivet pa forlaget Gyldendal, og er pa
mange mader en velskrevet og let tilgengelig
opsamling pa de omtalte arbejdspapirer. At
titlen til gengeld er ganske misvisende for
bogens indhold er noget andet. Det vil jeg
vende tilbage.

Bogen er inddelt i 10 kapitler, med en ind-
ledning som det f@grste og en summarisk kon-
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klusion som det sidste. De mellemliggende 8
kapitler behandler forskellige problemstillin-
ger, der har med indvandring at ggre; alt fra
omfanget af indvandringen over dens konse-
kvenser for danskernes lgnninger til genud-
vandring og betydningen for de offentlige fi-
nanser. Der er flere forfattere til hvert kapitel
—1 alt har hele ni personer bidraget til bogen.

Kapitel 2 handler om antallet af @gsteuro-
paiske arbejdstagere pa det danske arbejds-
marked. Mangelfuld registrering og forskelli-
ge juridiske opholdskategorier ggr det van-
skeligt at opggre dette antal pracist, og man
stgder pa det fundamentale problem, at data
ikke er bedre end den registrering, der ligger
bag. Forfatterne tager da ogsa en rekke for-
behold, nar de vurderer, at der i 2007 var knap
29.000 gsteuropaere pa det danske arbejds-
marked. Dette tal kan diskuteres, og specielt
opggrelsen af de udstationerede arbejdstage-
re virker en smule problematisk: det er
uklart, om der tages hgjde for, at Ignningerne
for de udstationerede arbejdstager ligger et
vasentligt stykke under danske arbejdstage-
re. Til gengeld er undersggelsen af det priva-
te forbrug af udenlandsk arbejdskraft og her-
under af sort arbejde udfgrt af udenlandske
arbejdstagere ganske interessant. Det giver
vel det til dato bedste bud pa omfanget af sort
udenlandsk arbejde, og det kan derfor ogsa
ergre, at der ikke treekkes mere pd Forsk-
ningsenhedens store ekspertise indenfor om-
radet, sé der kunne gives et bud pa hvor man-
ge personer, det drejer sig om.

De fglgende tre kapitler handler om indvan-
dringens effekt pa lgnningerne i Danmark. I
kapitel 3 analyseres indvandringens effekt pa
danske arbejdstageres lgnninger. Hovedkon-
klusionen er, at en forggelse af indvandrin-
gen pa én procent indenfor en bestemt kvali-
fikationskategori giver et lgnmassigt fald pa
én procent til arbejdstagere indenfor denne
kvalifikationskategori. Det er et interessant
resultat, som desvarre drukner lidt i de tek-
niske forsgg pa at udregne indirekte effekter

af indvandring. Det kunne have veret nyttigt
med en lidt mere overordnet diskussion af
hvilken betydning denne effekt sd har haft pa
de kvalifikationskategorier, hvor der er flest
indvandrere. Endelig er det vaerd at bemarke,
at det ikke er de gsteuropaiske arbejdstagere,
der er i fokus, og vi finder derfor ikke ud af
om de maske har en anden effekt pa dansker-
nes lgnninger.

I kapitel 4 er det indvandringen (eller maske
globaliseringens) betydning for lgndannelsen
pa det danske arbejdsmarked mere generelt,
der er i fokus. Det demonstreres, at lgndan-
nelsen er blevet mindre konjunkturfglsom in-
denfor de seneste ar, og det diskuteres, om
indvandringen af arbejdskraft har bidraget til
denne udvikling. Dette lader ikke til at vere
tilfeldet, da de brancher, der bruger mest
udenlandsk arbejdskraft, ikke er blevet min-
dre konjunkturfglsomme, end de brancher
der bruger mindre arbejdskraft. Sa vidt sa
godt. Denne konklusion baserer sig pa en an-
tagelse om, at det ikke er konjunkturudvik-
lingen, men forandringer i den sékaldte
strukturelle ledighed, der har varet med til at
senke ledigheden fra 10 til 2 procent inden-
for de sidste 10-15 ar. Det er noget af en
pastand, da gkonomerne Igbende har mattet
tilpasse deres estimater af den strukturelle le-
dighed i takt med at konjunkturerne gang pa
gang har undergravet tidligere estimater.
Konsekvensen af denne antagelse er, at det
alene er forskellen mellem den sakaldte
strukturelle ledighed og den faktiske ledig-
hed, som bruges til at beregne Ignningernes
konjunkturfglsomhed. Pa den baggrund laver
forfatterne en en-til-en sammenligning af
lgnudviklingen i perioden 1994-1998 — hvor
ledigheden 14 pa 7-10 procent og hvor ar-
bejdslgsheden var det stgrste arbejdsmar-
kedspolitiske problem — med Ignudviklingen
1 2004-2008 — hvor ledigheden 14 pa 2-4 pro-
cent og arbejdskraftmangel var det helt cen-
trale tema for arbejdsmarkedet. Hvorvidt en
sddan sammenligning er legitim kan diskute-
res — specielt nar den danner grundlag for at
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konkludere, at »en stgrre anvendelse af uden-
landsk arbejdskraft under det seneste opsving
[ikke umiddelbart] har haft en Igndempende
effekt« (s. 74).

I kapitel 5 fokuseres der pa effekten af ind-
vandring i de virksomheder, der ansetter ind-
vandrerne. Fgrst argumenteres for, at bade
Ignninger og ledighedsniveau tyder p&, at
indvandrerne opfattes som en speciel katego-
ri pa arbejdsmarkedet (og ikke bare som en
udvidelse af arbejdsstyrken). Efterfglgende
analyseres, hvilken betydning indvandrerne
har for deres danske kollegaers ledighed og
Ignniveau. Her er der tale om en raekke ge-
digne og interessante analyser. Hovedkon-
klusionen er, at der ikke er noget der tyder p4,
at indvandrerne skubber danskerne ud i ar-
bejdslgshed eller pa anden made fortreenger
dem fra virksomhederne. Til geng®ld kan
ansettelsen af indvandrere fra mindre udvik-
lede lande have negative konsekvenser for
danskernes lgnninger pa den konkrete virk-
somhed.

Det vil desvarre fgre for vidt at redeggre for
alle de efterfglgende kapitler. Kort kan det
n@vnes, at kapitel 6 fokuserer pa hgjtuddan-
nede indvandrene og deres positive betyd-
ning for produktivitet i danske virksomheder,
mens kapitel 7 fokuserer pa genudvandring
og en reekke af de faktorer som péavirker den-
ne. Det er her interessant, at det bade er hgjt-
og lavtlgnnede, der har en tendens til at gen-
udvandre. Kapitel 8 handler om indvandrin-
gens betydning for de offentlige finanser,
imens kapitel 9 handler om danskernes hold-
ninger til indvandring fra bade udviklede og
mindre udviklede lande. En kort kommentar
skal knyttes til foruds@tningerne for analy-
serne af indvandringens betydning for de of-
fentlige finanser. Da analyserne af genudvan-
dring i kapitel 7 kun omfatter en meget lille
del af perioden efter gstudvidelsen, er der
endnu ikke noget datamassigt grundlag for
at antage, at @gsteuropaerne i hgjre grad vil
tage hjem end tidligere indvandrergrupper, li-

gesom den kgnsmassige sammensatning af
gsteuropaeerne har forandret sig fra 2006
(hvor bogens analyser slutter) til 2008. Mi-
grationsforskning plejer at regne med 10-15
ar som den periode, der gar fgr man kan kon-
statere, hvilken bevagelsesmgnstre en be-
stemt migrantgruppe udviser. Alene af den
grund bgr der udvises en vis varsomhed med,
hvor kontante udmeldinger man kommer
med pa dette punkt.

Overordnet set er der mange interessante
analyser i denne bog, der er skrevet i et klart
og forstaeligt sprog. Til tider kan de enkelte
kapitler virke lidt vel tekniske og metodiske,
men det betyder, at l&seren kan fglge med i,
hvordan analysernes bygges op og hvilke an-
tagelser de bygger pa. Bogen leverer et sub-
stantielt og nuanceret bidrag til diskussionen
om, hvilken betydning indvandringen har for
det danske arbejdsmarked. Alene af den
grund fortjener bogen at blive lest. Den al-
vorligste anke mod bogen er nok dens titel og
i forlengelse heraf den made, dens resultater
blev praesenteret pa i den offentlige debat.
Bogen handler nemlig kun i meget ringe grad
om EU-udvidelsen mod gst og dennes betyd-
ning for det danske arbejdsmarked. Hoved-
parten af de data, der anvendes i bogen, gér
ikke leengere frem end 2006. Det er fgrst fra
det tidspunkt at arbejdstagere fra de nye EU-
lande for alvor begyndte at strgmme til Dan-
mark — bogens analyser kan derfor ikke sige
noget om, hvilken effekt denne indvandring
har haft eller vil fa fremover. Man kan selv-
fglgelig havde, at indvandringen fra gst ikke
adskiller sig kvalitativt fra den indvandring,
der hidtil er sket til det danske arbejdsmar-
ked, men kombinationen af fri bevaegelighed
og vasentligt lavere lgnninger ggr det til en
noget problematisk antagelse. Der er ganske
enkelt tale om en ny situation med en meget
anderledes gruppe arbejdstagere. Om den
indvandring, der sker i forlengelse af EU-ud-
videlsen, vil fglge andre mgnstre og have an-
dre konsekvenser end den tidligere indvan-
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dring, kan fgrst analyseres, nar de relevante
data foreligger.

Jens A. Hansen (jh@faos.dk)

Videnskabelig Assistent

Forskningscenter for Arbejdsmarkeds- og
organisationsstudier (FAOS)

Sociologisk Institut, Kgbenhavns Universitet

Carsten Greve (2009)

Offentlig ledelse. Teorier og temaer i et poli-
tologisk perspektiv

2. udgave, Kgbenhavn: Jurist- og @konom-
forbundets Forlag

Det er muligt at bedrive ledelse i den offent-
lige sektor i Danmark, og vi skal have mere
af det. S& kort kan budskabet i Offentlig le-
delse af Carsten Greve beskrives. Bogen
leegger vaegt pa, at den offentlige sektor, og
dermed ledere i den offentlige forvaltning,
kan og skal vare innovative og pro-aktive, og
ikke blot betragtes som et instrument klemt
mellem politikere og borgere.

Bogen er en undervisningsbog, der henven-
der sig til studerende pa universiteter, han-
delshgjskoler og forskellige videreuddannel-
ser. Den er tenkt som introduktion til ud-
valgte problemstillinger inden for offentlig
ledelse. Bogen er delt op i to dele »Teorier«
og »Temaer«. I del 1 gennemgas forskellige
teorier om offentlig ledelse og forvaltning.
Afsnittene om trends inden for forvaltnings-
forskning (fx »udvikling i studiet af offentlig
forvaltning siden 1960«) giver en rigtig god
indfgring i forskellige tilgange og viden-
skabsteoretiske positioner inden for studier
af offentlig forvaltning. Anden del, »Tema-
er«, bestar af 7 forskellige kapitler. I kapitel
5 om offentlige ledelsesreformer i Danmark
leveres en interessant gennemgang af bade
Nyrup- og Fogh-regeringens forvaltningspo-
litik. T kapitel 7 og 8 gennemgas forskning i
og erfaringer med resultatbaseret offentlig le-

delse, brug af kontrakter og offentlig-private
partnerskaber og styrker og svagheder ved de
forskellige verktgjer diskuteres. I kapitel 9
tages den vigtige diskussion af borgerens rol-
le i den offentlige sektor, og hvilken betyd-
ning det far, nar borgeren bliver til kunde.
Forfatteren foreslar en differentiering af kun-
de-begrebet i forskellige servicemodtageri-
dentiteter, altsa forbrugersegmenter a la dem
sociologen Henrik Dahl foreslar i sin bog
Hvis din nabo var en bil ... En diskussion af,
hvilke konsekvenser globalisering og digita-
lisering far for den offentlige sektor — og den
offentlige leder — udggr det sidste tema i del
2.

Bogen balancerer mellem at vare introduce-
rende, handlingsanvisende og normativ (i gn-
sket om mere offentlig ledelse frem for of-
fentlig forvaltning eller styring, forstas).
Maske derfor fremstar bogen fragmenteret.
Som laser kan man godt fornemme, at bidra-
gene oprindeligt er skrevet hver for sig, hvil-
ket forfatteren redeggr for i forordet. I ind-
ledningen fastslas, at bogen handler om »of-
fentlig ledelse og om muligheden for, at of-
fentlige ledere kan gore en forskel inden for
en institutionel kontekst.« Rammefortellin-
gen — offentlig ledelse — som skulle holde de-
lene sammen fungerer dog ikke optimalt. Det
skyldes antageligvis forskellige uklarheder
angdende selve begrebet »offentlig ledelse«.

For det fgrste er begrebet meget bredt, »Of-
fentlig ledelse kan forstis som aktivitet,
struktur og institution« (s. 27), og det er
uklart, hvilket fenomen vi har med at ggre.
Nogle gange er »offentlig ledelse« det ledere
i det offentlige ggr, og bogen henvender sig
til tider direkte til offentlige ledere og kom-
mer med konkrete handlingsanvisninger. An-
dre gange er »offentlig ledelse« ikke bundet
op pa ledere, men bliver brugt om politiske
tiltag, der i andre sammenh@nge meget vel
kunne vere betegnet som »styring« eller —
endnu mere overordnet — som reference til
udviklingen af den offentlige forvaltning.
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Andre gange igen fremstar »offentlig ledel-
se«, som god ledelse fx nar det defineres sa-
ledes: »offentlig ledelse er strategisk at for-
mulere en vision og en mission for en given
enhed, at tiltreekke og fastholde ressourcer
0g at organisere interne arbejdsprocesser og
-rutiner pd en hensigtsmeessig mdde, sda der
(1) skabes substantielle resultater til gavn for
borgerne og andre ud fra de politiske mal,
der er sat, og (2) skabes processuelle resulta-
ter i form af deltagelsesmuligheder for legiti-
me aktgrer i en politisk proces« (s. 50). Hvis
det ikke er godt, er det med andre ord ikke of-
fentlig ledelse. For det andet er det uklart,
hvorledes begrebet »offentlig ledelse« ad-
skiller sig fra »forvaltning« eller »styring«.
Der ggres et stort nummer ud af at beskrive
forskellen pa offentlig forvaltning og offent-
lig ledelse. Jeg fgler mig ikke helt overbevist
om, at denne forskel er relevant eller prakti-
seres konsekvent bogen igennem. Denne
mistanke bekraftes yderligere af, at »offent-
lig ledelsesreform« i kapitel 6 defineres pa
samme made som »forvaltningspolitik« defi-
neres i kapitel 5.

Praktiske og konkrete forvaltnings- og ledel-
sesmassige problemstillinger fylder ikke
meget i bogen. Der er enkelte praktiske ek-
sempler, men de er forenklede graensende til
det sofistiske. Her teenker jeg fx pa eksemplet
brugt i kapitel 7 om resultatbaseret offentlig
ledelse. »Hvis ledelsen i en kommune melder
ud, at mdlet er at fa 70% af unge med anden
etnisk baggrund end dansk veek fra gaden og

kriminalitet, sa vil socialarbejderne i kom-
munen ikke gore en ekstra indsats for at fa de
sidste 30% med« (s. 155). Et sddant eksem-
pel er sa teoretisk og fjernt fra den komplek-
se og mudrede kommunale hverdag, at det
ikke tjener noget padagogisk formal. Det vil-
le have styrket bogen med flere eksempler pa
konkrete, realistiske ledelsesmassige udfor-
dringer i dagens offentlige sektor.

I forhold til fgrsteudgaven af bogen (2003) er
der sket enkelte opdateringer, bl.a. inddragel-
se af finanskrise og kvalitetsreform. En en-
kelt opdatering mangler dog: pa listen over
tv-serier, der illustrerer forholdet mellem po-
litik og forvaltning, mangler The Thick of It —
en burlesk BBC-serie fra 2005 om relationen
mellem spindoktorer og politikere.

I undervisningsgjemed har bogen mange for-
dele. Den er let leselig, godt formidlet, og
pedagogisk bl.a. med opsamlinger i skema-
form og anbefalinger til videre lesning, samt
en bla bog over danske forvaltningsforskere
og danske forskningsmiljger. En af bogens
helt store forcer er, at den giver overblik. Ba-
de over relevant litteratur inden for emnet,
hvilket giver leseren mulighed for selv at
leese videre, men ogsa overblik over gennem-
forte og aktuelle ledelsestiltag i den offentli-
ge sektor bade nationalt og internationalt.

Matilde Hgybye-Mortensen
Ph.d.-stipendiat ved institut for statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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Abstracts

A new theory of the state?

Patterns in the development of Danish
systems of control

Peter Bogason, konsulent,

Bogason Consulting, mail@bogason.dk

The development in Danish state control sy-
stems is analyzed on the basis of three con-
cepts: bureaucratization, marketization and
networks. Four empirical forms of control
are discussed: market, quasi-market, mana-
gement and re-bureaucratization, and a num-
ber of examples are discussed in the light of
Danish orientation towards New Public Ma-
nagement. However, the development is am-
biguous in theoretical terms and contains se-
veral theoretical contradictions. Conceptual-
ly, networks based on governance theory se-
em to form the best starting point for analys-
is of contemporary trends in control systems.
In the light of the extensive use of networks,
a reformulation of state theory is called for,
and a normative basis for research in public
administration control is warranted.

Management or time theft?

Governing caseworker’s assessments
through administrative procedures
Matilde Hgybye-Mortensen, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, mhm @ifs.ku.dk

A management trend has hit the public sect-
or. Central government is trying to manage
human service delivery by regulating admini-
strative procedures for the gatekeepers of the
welfare state — the caseworkers granting ben-
efits and defining obligations for citizens.

This paper offers an explanation as to why
central government chooses to govern front-
line caseworkers through administrative pro-
cedures, and how it is affecting frontline ca-
seworker’s decision making. As an example
of governmental administrative procedures
the Dialogue Guide is analyzed. It is a tool
used for assessing the working capability of
unemployed. The conclusions drawn are that
the Dialogue Guide affects the match catego-
rization of unemployed, but not the measures
taken to get unemployed in jobs and that the
administrative procedures contributes to
changing the caseworkers role from being
both about assessment and motivation to ma-
inly assessment.

Between exclusion and inclusion:

A network management perspective on
The Liberal-Conservative Government
and third sector housing

Birgitta Gomez Nielsen, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, bgn @ifs.ku.dk

Housing Policy is a controversial issue. This
article explores the Danish Liberal-Conser-
vative Government’s network governance
strategies in third-sector housing by analy-
zing the following question: How can the Li-
beral-Conservative coalition government’s
network governance be characterized in re-
lation to two reform proposals and what con-
sequences have the strategies in relation to
transformation of the proposal into law?
Theoretically the point of departure is the li-
terature on network governance. The analys-
is is centred on the network governance stra-
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tegies deployed by the government with re-
gard to the Danish version of a »right to buy«
(2001-2004) and a reform on financing in
third sector housing (2006-2009). The analy-
sis shows that exclusion has been a domina-
ting strategy in the first case while inclusion
has been a dominating strategy in the latter.
The consequences of these different strategi-
es are then discussed in relation to the liberal-
government’s steering capacity of the sector
and in relation to the literature on network
governance.

Less risk avers? Risk management

in the European Commission
Caroline Howard Grgn, ph.d.-stipendiat,
Institut for Statskundskab,

Kgbenhavns Universitet, cg@ifs.ku.dk

International organizations constitute an im-
portant element in the governance environ-
ment of states, not least in Europe. States aim
at controlling international organizations. In
some areas they hold direct formal authority
but in others they do not. The question then
arises how states control international organi-
zations when they hold no formal powers?
The article addresses this question. By loo-
king at how the member states of the EU in-
fluences a specific personnel management
policy in the European Commission, the
Commission 2005 risk-strategy, it is shown
how indirect power and the perceived con-
sequences of a scandal among Commission

officials can be used to limit the managerial
room of maneuver of the organization.

Competent or combattant?

Patient self-management courses as a ma-
nagerial challenge in health care
Annegrete Juul Nielsen, ph.d.-stipendiat
Institut for Organisation,

Copenhagen Business School
ajn.ioa@cbs.dk

The article discusses the new types of stee-
ring, brought about by an increasing focus on
the patient in health care, and the steering
challenges involved in this development. The
starting point is that »the patient« in health
political rhetoric’s increasingly is addressed
not only as the object of steering initiatives,
but also as an actor from who steering is ex-
pected. Empirically the paper focuses on the
»Chronic Disease Self-Management Pro-
gram«, an American patient education pro-
gram which Danish municipalities have offe-
red to chronically ill since 2006. The paper
analyses how the program configures »the
patient« as a competent and pro-active deci-
sion maker within the health care system and
how the participants of the program interacts
with this patient configuration. On this basis
it is discussed whether and how the changed
role of the patient possibly challenges and
transforms the established steering model
within the Danish health care system.
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