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At bygge en mur eller en bro: borgernes
adferd i medet med det offentlige

Et klassisk spergsmadl i politologien er: "Hvem far hvad, hvornir og hvordan?”
(Lasswell, 1936). Vi ved fra implementeringsstudier, at markarbejderne i den of-
fentlige forvaltning har stor indflydelse pd fordelingen af offentlige goder, og at
deres beslutninger péavirkes af borgernes adferd i interaktionen. Borgerne har
derved ogsd gennem deres tilgang til medet med det offentlige indirekte betyd-
ning for implementeringen af politikker. Vi har imidlertid kun begrenset viden
om borgernes adferd i interaktionen med offentlige myndigheder. Denne artikel
soger at tage et forste skridt i retning heraf ved at sammenkoble viden om borge-
radferd fra forskellige litteraturer og undersege, om det er muligt at udvikle et sy-
stematisk begrebsapparat for borgeradferd i samspil med det offentlige. Artiklens
empiriske grundlag er en elektronisk survey, der underseger borgeres adferd i en
reekke hypotetiske scenarier pé tre forvaltningsomrader. Den analytiske tilgang er
cksplorativ og bruger klyngeanalyser til at identificere adferdsmenstre. Vi finder,
at der er klynger med distinkte adfeerdsprofiler pa hvert forvaltningsomrade, men
der er variationer mellem omraderne. Vi undersoger endvidere, om klyngerne fol-
ger klassiske sociodemografiske karakeeristika, hvilket ikke meget tyder pa.

Siden Lipsky (1980) opfandt begrebet street-level bureaucrat, har en vasentlig
del af implementeringsforskningen beskaftiget sig med fx skolelzreres, social-
radgiveres og politibetjentes adfeerd og den afggrende rolle, deres beslutninger
spiller for implementeringen af offentlige politikker. Lipsky afdekkede sikaldte
afvergemekanismer, som markarbejdere anvender for at handtere krydspresset
mellem borgernes krav og tilgengelige ressourcer. Afvergemekanismer hjelper
markarbejderne med at prioritere mellem borgeres krav og behov og de krav,
som stilles i lovgivningen og fra den politiske og administrative ledelses side.
Afvergemekanismer indebarer en risiko for, at der kan opsta forskelsbehand-
ling, s& ens sager ikke behandles ens. En kilde til forskelsbehandling ligger i
selve interaktionen med borgeren. Flere studier har saledes vist, at markarbej-
deres beslutninger pévirkes af karakteristika og adferd hos de borgere, de in-
teragerer med, fx om borgerne opfattes som samarbejdende eller gor modstand
— dvs. om markarbejderen oplever, at borgerne gennem deres adferd bygger
bro til forvaltningen eller snarere opstiller en mur (Soss, Fording og Schram,
2011; Nielsen, 2002; Bardach og Kagan, 1982; Maynard-Moody og Musheno,
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2003; Brodkin, 1997; Kagan, Gunningham og Thornton, 2003; Hutter, 1997;
Winter og May, 2001). Men selvom det er anerkendt, at mélgrupper er vigtige
deltagere i bureaukratiske implementeringsprocesser, har forvaltningslitteratu-
ren kun i begrenset omfang undersegt borgernes adfeerd i meder med mark-
arbejdere og det offentlige (Jakobsen et al., 2016; Winter og Nielsen, 2008).

Sociologer og retssociologer har i hejere grad interesseret sig for borgeres
adferd (Jacobsen, Jensen og Aarseth, 1982; Stax, 2003; Dalberg-Larsen, 2005;
Bengtsson og Middelboe, 2001; Guldager, 2000). Som hovedregel er der tale
om casestudier, der giver righoldige beskrivelser af borger-forvaltning-interak-
tioner (se fx Stax, 2003), men de har endnu ikke fort til udvikling af et egent-
ligt systematisk begrebsapparat for borgeradferd. Et eksempel pd et sidant
begrebsapparat finder vi dog i Braithwaites typologi over motivational postures,
som betegner borgeres og virksomheders tilgange til samspillet med offentlige
myndigheder (Braithwaite, 2003; 2009; Braithwaite et al., 1994). I det brede
begreb “tilgange” blandes imidlertid bide motivation, holdninger og adferd,
ligesom hendes typologi alene er udviklet inden for regulering. En vasentlig
indsigt fra Braithwaites studier er alligevel, at adfeerd bedst forstis som et fler-
dimensionelt begreb, hvor enkeltdimensioner af adferd samvarierer og danner
typer.

Formilet med narverende artikel er derfor at tage et forste skridt mod
udviklingen af et systematisk begrebsapparat, der dels indfanger vesentlige
dimensioner af borgeres adferd i samspil med det offentlige, dels har s& gene-
risk en karaketer, at det er substantielt meningsberende i relation til interaktio-
ner inden for savel offentlig regulering som offentlig serviceydelse. Det sidste,
fordi vi fra litteraturen om markarbejderadferd ved, at borgerkarakteristika
og -adferd kan influere markarbejdernes adferd, hvad enten der er tale om
regulering eller serviceydelse.

For at indfri de formal diskuterer og sammenstiller vi i det folgende forst
de adferdsdimensioner, der er fundet i de — fa — studier, der hidtil har under-
sogt borgeradferd i samspil med den offentlige forvaltning. Derefter beskrives
undersogelsesdesign og dataindsamling, og analyseresultaterne prasenteres.
Som folge af artiklens begrebsudviklende formal har analyserne en induktiv
karakter. Den sparsomme teori bruges kun til at befrugte vores begrebsforsta-
else med relevante adferdsdimensioner samt med pointen om, at adferd skal
ses flerdimensionelt. Vi har ingen teoretisk baserede forventninger til, hvilke
borgeradferdstyper vi vil kunne identificere. Her lader vi data og klyngeana-
lysens empiristyrede logik tale. Til sidst diskuterer vi, hvorvidt de fundne
adferdsklynger udger et frugtbart forste skridt i udviklingen af en egentlig
adferdstypologi for malgruppers adferd i interaktion med offentligt ansatte,
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herunder hvorvidt vi finder én klar adferdstypologi pa tvers af regulering og
services.

Dimensioner af malgruppeadferd

Da formiélet med denne artikel, som navnt, er at tage et forste skride i
udviklingen af et systematisk begrebsapparat for malgruppeadferd, er det vig-
tigt at gi dbent til varks og inkludere en bred vifte af adferdsdimensioner.
Vi har derfor afsogt litteraturen for studier af malgrupper i samspil med det
offentlige for at sammensatte en liste af adferdsformer, der kan anvendes i en
eksplorativ analytisk tilgang.

Braithwaites begrebsapparat motivational postures (se fx Braithwaite 2003;
2009; Braithwaite et al., 1994) er en bredt anvendt typologi og derfor et na-
turligt sted at starte. Postures eller positioneringer skal forstds som signaler om,
hvor stor social afstand borgeren ensker at holde til en myndighed, og angiver
dermed borgerens foretrukne samspilsform i interaktionen (Braithwaite, 1995;
Braithwaite, Murphy og Reinhart, 2007; Winter og Nielsen, 2008). I de sene-
ste versioner af typologien (Braithwaite, 2009) indgir fem positioneringer, der
betegnes engagement, kapitulation, modstand, afkobling og gameplaying.

Engagement er en samarbejdende tilgang, hvor borgeren gir proaktivt ind
i samspillet med det offentlige, udveksler information og bidrager til at finde
losninger (Braithwaite, 2009: 38). En sidan positionering afspejler opbakning
til bade politikmal og den implementerende myndighed. Kapitulation udger
ogsa en samarbejdende tilgang, men dzkker over mere reaktiv adferd, hvor
borgeren folger myndighedens krav og rdd uden at sette spergsmalstegn ved
myndighedens legitimitet, men ikke selv bidrager aktivt med information og
forslag. De ovrige tre positioneringer derimod afspejler manglende accept af
myndigheden eller lovgivning og et enske om sterre social afstand. Borgere, der
indtager positioneringen modstand vil aktivt udfordre myndigheden og sztte
sporgsmélstegn ved dennes forslag og krav, mens afkobling omvendt betegner
en adferd, hvor borgeren sa vidt muligt seger at undgé samspil med forvaltnin-
gen (Braithwaite, 2009; Winter og Nielsen, 2008). Endelig betegner gameplay-
ing en adferd, hvor borgeren foregiver at samarbejde, men agerer strategisk fx
ved at dele information selektivt eller ved at flytte fokus over pa de aspekter af
sagen, der stiller borgeren bedst. Positioneringerne er siledes komplekse flerdi-
mensionelle begreber, der pd samme tid rummer bade motivation, holdninger
og adferdselementer. Det resulterer i uklare begrebsdefinitioner, idet man ved
at sammenblande fx holdninger og adferd risikerer ogsa at sammenblande ar-
sag og virkning. Der synes derfor at vare behov for tydeligere beskrivelser af,
hvordan de fem positioneringer manifesterer sig rent adfeerdsmaessigt.
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Endvidere er typologien, som navnt, alene udviklet pa reguleringsomrader.
Ambitionen i denne artikel er imidlertid at udvikle et mere generelt begrebsap-
parat for borgeradfeerd i samspillet med det offentlige. Her kan en rakke socio-
logiske studier af samspillet mellem klienter og offentlige myndigheder bidrage
med adferdsdimensioner (fx Goffmann, 1967; Faureholm, 1996; Goodsell,
1980; 1981; Scott, 1997; Mik-Meyer, 1999; Guldager, 2000; Carstens, 2002;
Stone, 1981; Stax, 2005; Nielsen, 2002; Hutter, 1997).

De sociologiske studier har ofte fokus pa borgere som klienter i det sociale
system, og her anskues interaktionen typisk i en magtoptik med den offentlige
forvaltning som den part, der sztter premisserne for samspillet og definerer,
hvad der er rigtig eller forkert adfeerd (Winter og Nielsen, 2008; Jakobsen og
Nielsen, 2014). En del studier har vist, at markarbejderne foretrekker samar-
bejdende klienter, og over tid lerer klienterne derfor at samarbejde, dvs. ac-
cepterer systemets krav uden protest og efterlever normer for klientopforsel,
som indebzrer en vis ydmyghed (se fx Jensen, 2017; Faureholm, 1996; Lipsky,
1980; Goffman, 1967; Maynard-Moody og Musheno, 2003; Stax, 2003). Lidt
mere proaktivt kan borgere ogsi vise imgdekommenhed over for markarbejde-
ren, fx ved at skabe behagelige rammer for medet og ved at nedtone modsat-
ningsforholdet i interaktionen. Nielsen (2002) har saledes vist, hvordan regu-
lerede virksomheder er opmarksomme pa at skabe en god stemning omkring
tilsynsbeseg og at tale tilsynsmyndighedens sprog.

I sit studie af klienters strategier i interaktionen med socialforvaltninger ob-
serverede Stax (2003) imidlertid ogsa klienter, der i stedet direkte udfordrede
systemet og dets markarbejdere, fx ved at stille krav, undsla sig systemets krav
eller foresld andre losninger end den, markarbejderen foreslog (Stax, 2003).
Klienter kan ogsd udfordre ved at anfegte myndighedens legitimitet, fx ved at
sette sporgsmalstegn ved losninger eller afgorelser eller ved at klage (Danet og
Hartman, 1972). Nogle klienter udfordrer samarbejdsnormen direkte ved fx at
true med at tage sagen til overordnede eller ved at mobilisere via medier eller
netverk (Stax, 2003; Prottas, 1979). En mindre konfronterende tilgang, der
dog stadig kan reprasentere en form for modstand, er at appellere til markar-
bejderens medlidenhed eller forstaelse i hib om at pavirke sagsbehandlingen til
egen fordel (Tripi, 1984; Katz og Danet, 1966). Det kan eksempelvis vere ved
at fremsta svag eller holde fokus pd problemer frem for lgsninger (Goffman,
1967; Carstens, 2002; Jensen, 2017).

Adferd er ikke kun noget, der findes i den direkte interaktion med den of-
fentlige forvaltning. Litteraturen behandler ogsd adferd, der indirekte indgér i
borgerens samspil med det offentlige. Det galder fx informationssegning, der
sikrer, at borgeren er kladt pé til samspillet med forvaltningen (Hansen og
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Jensen, 2009; Tripi, 1984). Et nyere eksempel herpa er patienters brug af inter-
netsogninger efter sygdoms- og sundhedsinformation, som de drager med ind
i deres samtaler med legen (McMullan, 2006). En anden indirekte adferds-
dimension er at soge stotte i eget netverk — det kan vere venner og familie,
men det kan ogsé vere organisationer eller fagprofessionelle, fx revisorer eller
advokater (Tripi, 1984). Netvaerk kan bide give moralsk opbakning og udgere
en videns- og erfaringsressource.

Disse studier og de adferdselementer, der indgar i Braithwaites typologi, gi-
ver os en liste over adferdsdimensioner, der umiddelbart forekommer relevante
bade for regulering og offentlige serviceydelser (se Boks 1). Som folge heraf
har der i dataindsamlingen veret fokus pd at indsamle information pa disse ni
adferdsdimensioner.

Boks 1: Adferdsdimensioner

e Udfordre

*  Foresld alternative lgsninger

*  Anfegte myndighedens legitimitet
*  Game playing

e Appellere til forstielse

e Overgive sig/kapitulere

*  Soge stotte i netvark

*  Vise impdekommenhed

*  Sege information

Undersogelsesdesign og data

Centralt for vores undersogelse er, at adferd skal betragtes som et multidi-
mensionelt begreb. Det vil sige, at vi har en forventning om, at der vil vere
systematiske kombinationer af adfrdsdimensioner, som former egentlige ad-
ferdstyper. For det forste foreckommer det ikke plausibelt, at virkelighedens
borgere begranser sig til en af de opstillede adferdsdimensioner. Adferdsdi-
mensionerne er ikke gensidigt udelukkende, og en mere realistisk forventning
er, at borgere udviser flere eller alle ni adferdsdimensioner, omend i forskellige
grader. For det andet har socialpsykologiske studier vist, at mennesker generelt
opfatter adferd som et sammensat fznomen (Fleenor et al., 2010), og man ma
derfor forvente, at ogsd markarbejderne i deres mgde med borgerne vil legge
mearke til flere aspekter af borgernes adferd og pi den baggrund danne sig et
samlet billede af borgeren.
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Kombinationer af adferdsdimensioner kan undersoges ved at teste interak-
tionsvariable i en traditionel regressionsanalyse, men i lyset af de mange varia-
ble, der er medtaget i analysen, er dette ikke nedvendigvis den mest effektive
analysestrategi og kan i verste fald resultere i en fejlspecificeret model pa grund
af risikoen for multikollinearitet. Vi benytter i stedet klyngeanalyse, der kan
anvendes induktivt til at udlede samvariation mellem de enkelte dimensioner
og derudfra inddele respondenter i grupper med felles adferdstrak.

Til at identificere eventuelle borgeradferdstyper anvendes data fra en elek-
tronisk survey blandt et reprasentativt udsnit af den danske befolkning mel-
lem 30 og 70 ar' stratificeret i forhold til alder, kon og uddannelseslengde.
Surveyen er gennemfort i november-december 2016. For at fa bred indsigt i
borgeradferdstyper blev surveyen udfert som en tre i en-undersogelse, hvor
én delsurvey omhandler adferd i forhold til SKAT, en anden i forhold ¢il de
kommunale byggemyndigheder, mens en tredje omhandler adfard i forhold til
kommunal visitation til hjemmehjalp.? De tre myndighedsomréider er valgt af
tre arsager: 1) fordi de dekker bade regulering og service, 2) fordi de repra-
senterer omrader, hvor et bredt udsnit af befolkningen vil have haft kontaket til
myndigheden eller kan forestille sig en sidan kontakt, siledes at vignetterne
opfattes som realistisk mulige situationer i respondentens liv, og 3) fordi sags-
typerne pa hvert af de tre omrader giver mulighed for at beskrive forholdsvist
enkle, men stadig lovmeassigt korrekte vignetscenarier.

Af hensyn til lengden af sporgeskemaet fik alle respondenter, tilfeldigt for-
delt, kun sporgsmal vedrerende to myndigheder. Data giver siledes mulighed
for at identificere adferdstyper i forhold til savel regulerende som servicele-
verende myndigheder. Serviceomrédet er generelt kendetegnet ved, at det er
noget, borgerne gnsker, mens reguleringsomradet omvendt indebarer krav til
borgerne, hvilket borgerne ma forventes, at ville undga. Det er derfor vig-
tigt at undersege, om eventuelle adferdstyper varierer eller er ens pa tvers
af disse to grundleggende myndighedstyper. For alle tre delsurveys var stik-
provestorrelsen 1.460 respondenter. Svarprocenterne for delundersegelserne
var henholdsvis 60 pct. (SKAT), 53 pct. (byggemyndigheder) og igen 53 pct.
(hjemmehjalp). Inden gennemforelsen af surveyen blev spergeskemaet pilotte-
stet blandt fem respondenter, der varierede i kon, alder og uddannelseslengde.

Som det fremgir af tabel 1 er der i data lidt flere kvinder end mand. Respon-
denterne er desuden lidt zldre end surveypopulationen, og respondenter med
ikkevestlig sociokulturel baggrund er underreprasenteret sammenlignet med
populationen. Endelig er respondenterne lidt mere veluddannede end popula-
tionen, men der er ingen vasentlig forskel med hensyn til indkomst.
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Tabel I: Respondenternes reprasentativitet (pct.)

Population Respondenterne
Alder
30-39 23 16
40-49 26 24
50-59 26 31
60-70 25 29
Kon
Mand 50 48
Kvinde 50 52
Sociokulturel baggrund
Vestlig 92 96
Ikke-vestlig 8 4
Uddannelseslengde (lengste)
Folkeskolen 25 19
Ungdomsuddannelse (1-3 ar) 42 43
Kort videregiende uddannelse (mindre end 3 ar) 5 5
Mellemlang videregiende uddannelse (3-4 4r) 17 20
Lang videregiende uddannelse 1 14
(universitetskandidatgrad eller mere)
Indkomst (efter skat)
Ingen indkomst 2 1
< 100.000 kr. 6 5
100-200.000 kr. 29 23
200-300.000 kr. 37 43
300-400.000 kr. 17 19
> 400.000 kr. 10 10

I surveyen blev respondenterne via vignetter spurgt, hvilken adferd vedkom-
mende ville udvise i en reekke potentielle situationer i relation til de respektive
myndigheder (se tabel 2 for eksempel pd vignet for henholdsvis SKAT, byg-
gemyndigheder og hjemmehjlp). Vignetterne var bygget op, s de tilsammen
beskrev forskellige stadier i en sag — fra den indledende kontakt med den pa-
geldende forvaltning til den endelige afggrelse. Respondenterne blev bedt om
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Tabel 2: Eksempel pa vignetter anvendt i survey

ringer en sagsbehandler fra
SKAT og siger, at du ifelge
deres beregninger ikke i de
seneste to ar har haft ret

til det kerselsfradrag, som
du i fem ar har skrevet pd
selvangivelsen. Din arbejds-
plads flyttede nemlig for to
ar siden adresse og siden da
mangler der, ifelge SKAT’s
beregninger, 100 meter hver
vej.

carport med tilhorende red-
skabsskur uden forst at tjek-
ke geldende bygningsregler
og lokalplaner. En dag far

I et brev fra kommunens
Teknik- og Miljeafdeling.
Der star i brevet, at de er
blevet orienteret om den
nye carport, og at carporten
ifolge deres opmalinger star
en halv meter for tet pd
skel (dvs. naboens grund)

SKAT Byggemyndighederne Hjemmehjelp

Forestil dig, at du nu har Forestil dig folgende Forestil dig nu felgende
indsendt de efterspurgte situation: Du og en partner | situation: Kommunen har
dokumenter. Fa dage efter | bor i hus og har byggeten | behandlet sagen, og du/I

modtager et brev, hvoraf det
fremgir, at du/I far tilbudt
hjemmehjelp, men langt
mindre end du/I havde

forestillet jer.

og er dermed ulovlig og
skal ndres si den opfylder
reglerne. I brevet citeres de
relevante regler.

at forholde sig til henholdsvis fem (SKAT), fem (byggemyndigheder) og fire
(hjemmehjalp) vignetter.> Som det fremgar af vigneteksemplerne er "det of-
fentlige” personificeret ved et handlende subjekt — og dermed reelt en eller flere
handlende markarbejdere — men der ligger ikke, hverken i vignetterne eller
de fi eksisterende studier om borgeradferd, en antagelse om, at det er en og
samme markarbejder, som vedkommende lgbende interagerer med. Det ville
vare en urealistisk antagelse i forhold til virkelighedens praksis.

Efter hver vignet blev respondenterne bedt om — pa en skala fra nul «il 10*
— at svare pa, hvor sikkert det var, at vedkommende ville reagere over for den
pagzldende myndighed pa forskellige konkrete méder, der samlet set afspejler
de adfzrdsdimensioner, vi, som nzvnt ovenfor, har identificeret i den eksiste-
rende teoretiske og empiriske litteratur.

Det kan diskuteres, hvor valide selvrapporterede data om intentionel adferd
er. For at imgdekomme det problem har vi segt dels at opstille sa konkrete og
virkelighedsnare vignetter som muligt, dels — ogsé givet problemstillingen i sig
selv — at sporge ind til s& mange og si varierede adfeerdsmuligheder som muligt
for at legitimere forskellige former for adfeerd. Endvidere har vi i selve surveyen
inkluderet et batteri af spergsmal til maling af respondenternes Social Desira-
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bility Bias (SDB) og dermed deres potentielle tendens til at svare mere socialt
korrekt, end man maske reelt vil reagere (Hays et al., 1989). Analyserne viste,
at der ingen systematisk variation er mellem adferdstyper og respondenternes
SDB. Endelig blev respondenterne i pilottesten spurgt, om de manglede reak-
tionsmuligheder, hvilket ingen af dem mente at gore.

For at kunne identificere typer af borgeradferd, der tro mod litteraturen
soger at afdekke rammende og typiske konstellationer af multidimensionel
adferd, kreves to analytiske forhold. For det forste skal data rumme variable,
som madler hver af de relevante adferdsdimensioner. Dernast skal vi kunne
sortere vores respondenter i grupper, der vil udvise relativt ens adfeerd.

Malingen af de teoretiske adfeerdsdimensioner fremgar af tabel Al i teknisk
appendiks. Flere af adferdsdimensionerne er operationaliseret via flere spor-
geskemaitems, mens andre er single item-mal. De statistiske data vedrerende
milingerne fremgar af tabel A2 i teknisk appendiks. Eftersom der blev spurgt
til de enkelte reaktionsmuligheder i forlengelse af hvert scenarie, og det samti-
dig er tilstrebt at opstille sa konkrete og virkelighedsnare reaktionsmuligheder
som muligt, er der bade items, som er henholdsvis ens og forskellige pd tvers af
de tre myndigheder, ligesom der er reaktionsmuligheder, der er spurgt ind til
flere gange, men i forlengelse af forskellige scenarier.

Af hensyn til leengden af spergeskemaet har vi ikke i forlengelse af hvert
enkelt scenarie kunnet operationalisere alle teoretisk definerede adferdsdimen-
sioner. Derimod er adferdsdimensionerne sogt afdaekket pa tvars af de opstil-
lede scenarier. For at kunne sortere vores respondenter i grupper med relativt
ens adferd anvendes klyngeanalyse.” Klyngeanalyse er en statistisk analyseme-
tode, der identificerer den umiddelbare gruppering af respondenter baseret pa
respondenternes grad af lighed pa de variable, som indgar i analysen (Everitt,
1993; Kaufman og Rousseeuw, 1990). Klyngeanalyse er siledes et velegnet —
eksplorativt — redskab til at identificere typer af respondenter baseret ikke blot
pa én adferdsvariabel ad gangen, men pd multiple adferdsvariable pd en og
samme tid, hvilket er veesentligt, da det som tidligere argumenteret er ureali-
stisk at antage, at folk agerer endimensionelt.

Til at undersoge, pa hvilke specifikke adferdsdimensioner de identificerede
borgertyper iser adskiller sig fra hinanden, foretager vi for hver adfeerdsdimen-
sion en oneway ANOVA-analyse med en post-hoc Bonferroni-Dunn-test, der
sammenligner klyngerne parvis pd hver adferdsdimension for at se, om de er
signifikant forskellige (signifikansniveau pa 5 pct.).
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Resultater

Resultaterne af klyngeanalyserne fremgar af tabel 3, 4 og 5. De viser, at der
i hver delundersogelse — SKAT, byggemyndigheder og hjemmehjelp — dan-
nes tre adferdsklynger. For at kunne karakterisere klyngernes adferd beregner
vi gennemsnittet pd de enkelte adfeerdsdimensioner for hver klynge. Dernast
undersgger vi, som navnt, om forskellene mellem klyngerne er statistisk sig-
nifikante. I tabel 3, 4 og 5 angiver det forste tal i hver kolonne klyngens gen-
nemsnitsscore pa den enkelte adferdsdimension med standardafvigelserne i
parentes. De firkantede parenteser angiver resultatet af Bonferroni-Dunn-test.
Tag fx den forste adfzrdsdimension, udfordrer, i tabel 3. For S1 er gennem-
snitsscoren 1,68 pa en fempunkesskala, og den firkantede parentes viser ”>S3,
<827, dvs. at gennemsnitsscoren for S1 er signifikant sterre end gennemsnittet
for S3, men signifikant mindre end for S2. Kolonnen "p>F” viser resultatet af
ANOVA-analysen. Der er statistisk signifikante forskelle mellem de tre klynger
pa alle adfeerdsdimensioner i hver af de tre delundersogelser.

Delundersogelsen vedrerende samspillet med SKAT viser tre klynger med
henholdsvis 259 (S1), 201 (S2) og 369 respondenter (S3), jf. tabel 3. Klyngen
S1 bestér af respondenter, der scorer relativt hojt pd adferdsdimensioner som
at anfegte myndighedens legitimitet, at foresla alternative lgsninger, men ogsa
at spge information og stotte i eget netverk, mens de omvendt er meget lidt
tilbgjelige til at udfordre sagsbehandleren direkte eller appellere til dennes for-
stéelse. Denne klynge kan derfor betegnes modspil. S2-klyngen scorer ogsa
hejt pa at ville anfegte myndighedens legitimitet, men er samtidig kendetegnet
ved i hojere grad end de ovrige klynger at ville udfordre sagsbehandleren ved
at true med at ga til medier eller bede om at komme til at tale med vedkom-
mendes chef, ligesom de er mere tilbgjelige til at appellere om forstielse hos
sagsbehandleren. Omvendt er de mindre aktive end S1 med hensyn til at soge
information eller vise imgdekommenhed over for sagsbehandleren. Endelig er
denne klynge mindst tilbgjelig til at kapitulere, men forskellen er forholdsvist
lille. Samlet set kan denne adferd derfor betegnes som modstand. Endelig er
menstret for klyngen S3 generelt lave scorer pa alle adfeerdsdimensioner med
serligt lave scorer pa at udfordre myndigheden og appellere til forstaelse, mens
den i hejere grad end S2 udviser imgdekommenhed over for myndigheden.
Adferden i denne klynge kan betegnes passiv.

Adferdsklyngerne i delundersogelsen af samspillet med byggemyndighe-
derne viser et lignende monster, omend med nogle forskelle. Som det fremgér
af tabel 4, er der ogsa her en klynge, der generelt scorer relativt lavt pa ad-
ferdsdimensionerne, nemlig Bl (n = 249). Respondenterne i denne klynge er,
sammenlignet med de gvrige klynger, mindst tilbgjelige til at soge information
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Tabel 3: Skat. Klyngeanalyse. Gennemsnit, standardafvigelse (i parentes) og resultat
af Bonferroni-Dunn (i kantet parentes)

Klynger p<F
Modspillere Modstandere Passive
(S1) (82) (S3)
(n=259) (n=201) (n =369)
Udfordrer 1,60 (0,85) 2,87 (1,07) 1,18 (0,43) <0,001
[<S2, >S3] [>alle] [<alle]
Foreslar alternative 3,94 (1,22) 3,75 1,25 2,99 (1,57) <0,001
losninger [>S3] [>S3] [<alle]
Anfegter 4,34 (0,73) 4,06 (0,84) 3,51 (1,07) <0,001
legitimitet [>53] [>53] [<alle]
Game-playing 3,03 (1,48) 3,22 (1,40) 2,45 (1,50) <0,001
[<S2, >S3] [>alle] [<alle]
Appellerer til 2,13 (1,21) 3,10 (1,11) 1,37 (1,07) <0,001
forstdelse [<S2, >S3] [>alle] [<alle]
Kapitulerer 2,81 (0,99) 2,47 (0,85) 2,79 (1,16) <0,001
[>S2] [<alle] [>S2]
Seger stotte i 4,15 (0,79) 2,31 (0,98) 1,58 (1,116) 0,017
netvark [alle [<S1, >S3] [<alle]
Viser 3,87 (1,17) 2,96 (1,21) 3,32 (1,52) <0,001
imopdekommenhed [>alle] [<alle] [<S1, >S2]
Seger information 4,09 (0,60) 2,96 (0,67) 2,19 (0,67) <0,001
[>alle] [<S1, >S3] [<alle]

eller soge stotte i deres netverk, ligesom de ogsd er mindre tilbgjelige til at ga
aktivt ind i samspillet med byggemyndighederne ved at foresla alternative los-
ninger eller betvivle kommunens udlegning af sagen.
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Tabel 4: Byggemyndigheder. Klyngeanalyse. Gennemsnit, standardafvigelse (i

parentes) og resultat af Bonferroni-Dunn Test (i kantet parentes)

Klynger p<F
Passive Modpillere Oplyste
(B1) (B2) kapitulatorer (B3)
(n = 249) (n=305) (n = 146)
Udfordrer 1,68 (0,88) 2,53 (1,00) 1,33 (0,54) <0,001
[>B3, <B2] [>alle] [<alle]
Foreslar alternative 3,44 (1,60) 4,77 (0,50) 4,79 (0,44) <0,001
losninger [<alle] alle] [>B1]
Anfegter 3,11 (1,19) 4,33 (0,76) 4,03 (0,85) <0,001
legitimitet [<alle] [alle] [>B1, <B2]
Game-playing 2,08 (1,11) 2,90 (1,22) 2,06 (1,11) <0,001
[<B2] [>alle] [<B2]
Appellerer til 2,79 (1,42) 4,30 (0,96) 2,27 (1,30) <0,001
forstielse [>B3, <B2] [alle] [<alle]
Kapitulerer 2,82 (1,46) 2,63 (1,28) 4,23 (0,98) <0,001
[<B3] [<B3] [>alle]
Soeger stotte i 2,15 (1,21) 4,22 (0,98) 4,20 (0,87) <0,001
netvark [<alld] [>B1] [>B1]
Viser 2,40 (0,92) 3,58 (0,90) 2,46 (0,87) <0,001
imgdekommenhed [<B2] [>alle] [<B2]
Seger information 2,63 (0,93) 4,34 (0,73) 4,29 (0,67) <0,001
[<alle] [>B1] [>B1]

Ogsa her kan adferden betegnes passiv. Klyngen B2 (n = 305) derimod er
kendetegnet ved relativt hoje scorer pa de fleste adfeerdsdimensioner. Den ad-
skiller sig fra B3 (n = 146) is@r ved hejere scorer pd adferd som at udfor-
dre myndigheden, gameplaying og at appellere til forstaelse, men ogsa at vise
imgdekommenhed, hvorimod respondenterne i B3 er markant mere tilbgjelige
til at kapitulere. Adfeerden i B2 kunne derfor i lighed med S2 beskrives som
modstand, men idet respondenterne i B2 ligesom i S1 ogsd er mere aktive i
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Tabel 5: Hjemmehjelp. Klyngeanalyse. Gennemsnit, standardafvigelse (i parentes)
og resultat af Bonferroni-Dunn Test (i kantet parentes)

Klynger p<F
Middel aktive Passive Modspillere
(HD) (H2) (H3)
(n=351) (n=90) (n=287)
Udfordrer 2,42 (0,74) 1,41 (0,50) 3,24 (0,89) <0,001
[>H2, <H3] [<alle] [>alle]
Foreslar alternative 2,70 (1,24) 1,50 (0,85) 3,14 (1,35) <0,001
losninger [>H2, <H3] [<alle] alle]
Anfegter 3,22 (0,73) 2,03 (0,78) 4,13 (0,67) <0,001
legitimitet [>H2, <H3] [<alle] [>alle]
Game-playing 2,14 (1,11) 1,43 (0,87) 2,51 (1,26) <0,001
[>HI, <H3] [<alle] [>alle]
Appellerer til 3,83 (0,94) 2,41 (1,25) 4,52 (0,74) <0,001
forstielse [>H2, <H3] [<alle] [>alle]
Kapitulerer 2,71 (1,25) 2,69 (1,41) 2,16 (1,29) <0,001
[>H3] [>H3] [<alle]
Soeger stotte i 2,93 (0,87) 2,15 (1,06) 4,18 (0,71) <0,001
netvaerk [>H2, <H3] [<alle] [>alle]
Viser 3,13 (0,81) 2,65 (1,05) 3,72 (0,77) <0,001
imodekommenhed [>H2, <H3] [<alle] [>alle]
Seger information 3,24 (0,72) 2,26 (0,84) 4,34 (0,54) <0,001
[>H2, <H3] [<alle] [>alle]

at soge information og trekke pa netverk, er betegnelsen modspil nok mere
precis for denne klynge. B3 scorer relativt hejt pa adferd, der handler om at
undersoge mulighederne for at fi den gnskede afgprelse fra kommunen, fx soge
rad og stotte i netverk, omend respondenterne her ogsd er parate til at sztte
sporgsmalstegn ved myndighedens afgorelse (anfaegte legitimiteten). Omvendt
er denne klynge i langt hgjere grad end de ovrige klynger parat til at kapitulere,
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ligesom den er mindst tilbgjelig til at udfordre sagsbehandlingen. Adferden i
denne klynge kan derfor betegnes oplyst kapitulation.

I undersogelsen vedrerende hjemmehjalp tegner der sig primert en forskel
pa niveauet pa tvers af de tre klynger, idet klyngen H3 (n = 287) scorer hgjest
pa nazsten alle items, mens H2 (n = 90) omvendt scorer lavest pa nesten alle
items, og H1 (n = 351) generelt placerer sig mellem de to andre klynger (se
tabel 5). Ikke overraskende er monstret omvendt for kapitulation, hvor H3-
klyngen ligger lavest af de tre klynger. Da klyngen ogsa ligger relativt hojt pa
adferd som at udfordre og at sege information og anfegte visitationsmyndig-
hedens legitimitet, giver betegnelsen modspil ogsd mening for denne klynge,
ligesom H2-klyngen kan beskrives ved passiv adferd. For klyngen HI er det
adferdsdimensioner som at appellere om forstdelse, udvise imgdekommenhed
og indhente information, der slir mest igennem, omend respondenterne i den-
ne klynge ogsd i middelgrad er parate til at anfegte myndighedens legitimitet.
Samlet kan denne adferd betegnes middelaktiv.

Analyserne af adferd viser samlet, at respondenterne inden for hver af de tre
forvaltningsomrader fordeler sig i distinkte adferdstyper. Der opstar imidler-
tid ikke en klar adferdstypologi pa tvars af de tre forvaltningsomrader. Pa alle
tre omrdder er der en klynge af respondenter, der er signifikant mere passive
og scorer lavt pa de fleste adferdsdimensioner. Der er ogsa pa alle tre omrader
en klynge, der er mere tilbgjelig til at udvise modstand, fx ved at udfordre de
offentlige myndigheder, anfegte deres legitimitet og ikke at kapitulere. Men i
samspillet med byggemyndigheder og hjemmehjelpsvisitation er disse klynger
ogsd mere proaktive i deres adferd i form af at indhente information eller soge
stotte i deres netverk, hvilket ikke galder den ellers tilsvarende klynge for
SKAT. Endelig er der forskelle mellem den sidste gruppe af klynger. I SKAT-
undersggelsen er denne klynge aktiv og involverer sig bide positivt og negativt
i samspillet, mens den sidste klynge i byggemyndighedsinteraktionen i hejere
grad prover at holde afstand dels ved ikke at udvise impdekommenhed og dels
ved i hojere grad at give op. I undersegelsen pd hjemmehjzlpsomradet er denne
klynge forst og fremmest kendetegnet ved generelt at udvise middelstor aktivi-
tet pa mange adferdsdimensioner.

P4 trods af at der ikke er en klar adferdstypologi pa tvars af de tre for-
valtningsomrader, er der en vis konsistens i den individuelle borgers adferd
over for de offentlige myndigheder. Fx er 62 pct. af de borgere, som er "mod-
standere” over for SKAT, ogsi "modstandere” over for byggemyndighederne,
ligesom 55 pct. af "modstanderne” over for SKAT ogsa er "modstandere” over
for den kommunale visitation til hjemmehjelp. Ligeledes er henholdsvis 73 og
63 pct. af de respondenter, som er passive over for hjemmehjalpsvisitationen,
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ogsd passive over for henholdsvis SKAT og byggemyndighederne. Dog ser vi
ogsa tegn pa forskelle pa individniveau over for henholdsvis regulerende og ser-
viceleverende forvaltningsomrader. Gruppen af passive i forhold til den kom-
munale visitation til hjemmehjelp er lille sammenlignet med de to regulerende
forvaltningsomrader. Relativt mange af dem, som er passive over for SKAT og
byggemyndighederne, er siledes middelaktive, nar det handler om kommunal
hjemmehjelp (henholdsvis 21 og 22 pct.). Der synes derfor at vare tegn pd, at
den enkelte borger i mindre grad er decideret passiv, nar det handler om ser-
vice, end nar det handler om regulering.

Hvem er de?

Et er imidlertid eksistensen af forskellige borgeradferdstyper, noget andet er,
hvem de er. Hvilke grundleggende sociodemografiske karakteristika kende-
tegner borgerne i hver type, og er der vasentlige forskelle mellem typerne? Er
det sddan, at traditionelle sociale skillelinjer som alder, ken, sociokulturel bag-
grund, uddannelseslengde og indkomst ogsi afspejler sig i borgernes adferd
over for offentlige myndigheder og dermed potentielt bidrager til at reprodu-
cere sociale skel? Analyserne i tabel A4, A5 og A6 i teknisk appendiks giver et
umiddelbart indblik her. (Den specifikke operationalisering af de sociodemo-
grafiske karakteristika fremgér af tabel A3 i teknisk appendiks).

Billedet pa tvars af de tre forvaltningsomrader er, at der ikke er noget ge-
nerelt monster — og dermed heller ikke et monster, som afspejler klassiske so-
ciale skillelinjer. De passive inden for hvert forvaltningsomride er altsd ikke
umiddelbart de relativt ressourcesvage med kortere uddannelse, lavere hus-
standsindkomst og/eller anden kulturbaggrund end dansk. I relation til byg-
gemyndighederne synes savel uddannelseslengde som husstandsindkomst dog
at folge den klassiske forestilling, idet de passive her har signifikant kortere ud-
dannelse og lavere husstandsindtegt end de mindre opgivende adferdstyper.
Samme sammenhang ses imidlertid hverken i forhold til SKAT eller hjemme-
hjelp. Faktisk er de passive dem med den gennemsnitligt storste husstandsind-
tegt, nir det gaelder SKAT.

Ser vi pd alder, er der pa tvers af de tre forvaltningsomrader en svag tendens
til, at de passive er lidt @ldre end respondenterne i de ovrige adferdstyper.
Kvinder er oftere end mand modstandere i forhold til SKAT, men samme
forhold finder vi ikke i relation til byggemyndighederne eller hjemmehjelp.
Dog er flere kvinder — sammenlignet med mand — “oplyste kapitulatorer” end
passive i forhold til byggemyndighederne.

Pga. det bade i populationen og blandt respondenterne lille antal borgere
med ikkevestlig baggrund har alle tre adferdstyper — inden for alle tre for-
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valtningsomréder — en altoverskyggende overvagt af respondenter med vestlig
baggrund. Dog er der blandt modspillerne i forhold til hjemmehjelp signifi-
kant ferre med ikkevestlig baggrund, end der er blandt de passive og de "mid-
delkempende”. Der er imidlertid ingen siddanne forskelle i forhold til SKAT
eller byggemyndighederne.

Den primare konklusion pa resultaterne er, at borgeres adferd over for of-
fentlige myndigheder er en kompleks storrelse, der ikke pd systematisk vis fol-
ger klassiske sociodemografiske faktorer. Som det diskuteres nedenfor, er der
derfor god grund til at lade den videre forskning gé to veje. Der er behov dels
for at forklare forskelle pa tvers af forvaltningsomrader, dels for at undersoge
betydningen af individuelle karakteristika mere avanceret samt at undersoge
betydningen af andre karakteristika end de klassiske sociodemografiske fak-
torer.

Konklusion og diskussion

Analyserne viser, som nzvnt, at der pd hvert policyomrade findes klynger med
hver deres adferdsprofil; ligesom den passive adferdsprofil — og til dels mod-
standsprofilen — gir igen pé alle tre forvaltningsomréader. Der tegner sig imid-
lertid ikke en klar adferdstypologi pé tvars af de tre forvaltningsomrader.
Forskellene i adferdsklyngernes indhold kan selvfelgelig betyde, at der ikke
findes en klar adferdstypologi, der gelder pa tvars af de analyserede forvalt-
ningsomrader, simpelthen fordi forvaltningsomraderne og deres virke er vidt
forskellige i forhold til fx myndighedsautoritet, sagforholdskompleksitet og sa-
gens vigtighed for borgerne. En anden beslegtet mulighed er, at de opstillede
scenarier i bestrebelserne pa at vare s realistiske som muligt varierer i karak-
ter og derved fremprovokerer forskellige kombinationer af adferd. Det kunne
fx teenkes, at borgere er mindre motiverede til at engagere sig aktivt, nir det
drejer sig om et engangsbelob som i SKAT-casen versus permanent at fa min-
dre hjemmehjzlp end forventet. Endelig er det en mulighed, at forskellene lig-
ger i de konkrete operationaliseringer af adferdsdimensionerne. For at gore de
opstillede interaktioner s realistiske som muligt har det veret nedvendigt at
variere adferdsdimensionerne og tilpasse dem det enkelte forvaltningsomraide.
Det gelder fx adferdsdimensionen at vise imgdekommenhed, der i SKAT- og
hjemmehjazlpsanalysen bygger pa relativt enkle mal som at byde pa kaffe eller
udtrykke forstaelse for sagsbehandlerens situation, mens denne adferdsdimen-
sion i byggemyndighedssagen ogsa indeholder mal, der involverer mere aktiv
adferd. Denne forskel kunne bidrage til at forklare, at klynge B3 ("oplyste ka-
pitulatorer”) i byggemyndighedssagen fremstar mere afstandstagende og min-
dre proaktive end de ellers nogenlunde tilsvarende klynger i forhold til SKAT
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og hjemmehjelp. Et muligt svar pd, hvorvidt de fremanalyserede klynger af-
spejler reelle forskelle i borgeradferd mellem forvaltningsomraderne, eller om
der er tale om operationaliseringsudfordringer, kunne findes ved at undersoge,
om klyngerne ogséd er forskellige mellem forvaltningsomrader, hvis der kun
inddrages adferdsdimensioner, som er ens operationaliseret. Der synes saledes
at veere et fortsat behov for at arbejde med operationaliseringerne af de enkelte
adferdsdimensioner samt for at studere forskelle og ligheder mellem forvalt-
ningsomraderne narmere, herunder studere, om de tegn, vi ser, pa, at borgere
relativt set er mindre passive over for serviceleverende myndigheder end over
for regulerende myndigheder, holder ved narmere eftersyn.

En konklusion synes dog rimeligt klar: I deres adferd over for offentlige
myndigheder soger borgerne at handle multidimensionelt. Ingen af de frem-
analyserede klynger er fx ren appelleren til forstielse eller ren kapitulation.
Endvidere synes det klart, at nogle borgere (modstanderne) bygger mur i deres
adferd over for de offentlige myndigheder. Og pa trods af at modspillerne er
mindre udfordrende og i hejere grad udviser forstielse over for myndighederne
og via informationssegning seger at kvalificere deres adferd og komme med
alternative losninger, er det ikke retvisende at konkludere, at de seger at bygge
bro i relation til myndighederne, idet de samtidig i relativt hej grad anfegter
disses legitimitet. I det hele taget scorer alle klynger (med undtagelse af de pas-
sive under hjemmehjlp) relativt hejt pé at sette sporgsmilstegn ved myndig-
hedernes beslutninger og dermed deres legitimitet, hvilket formodentlig er ud-
tryk for et generelt fald i folks autoritetstro. I forhold til de sociologiske studier
er der flere respondenter i narverende studie, der optreder proaktivt og giver
modspil i interaktionen med det offentlige. Det kan skyldes, at respondenterne
i dette studie er udvalgt med henblik pa at fa et reprasentativt udsnit af befolk-
ningen, mens en del sociologiske studier har fokus pi den del af befolkningen,
der er mindre ressourcestark.

I sammenligning med Braithwaites typologi viser nzrvarende studie en
mindre differentieret typologi med kun tre adferdsklynger i hver delunder-
sogelse. Det kan skyldes, at den typologi, der er fremanalyseret her, fokuserer
pa ren (omend hypotetisk) adferd og ikke inddrager holdninger og indstil-
linger til politik og myndigheder. Vi synes siledes, at den adferdstypologi,
der er presenteret her, udger et frugtbart ferste skridt i retning af en mere
generisk typologi for egentlig adferd. Det, at der findes forskellige, udbredte
adferdsstyper, som markarbejderne skal forholde sig til i deres hverdag, eger
kompleksiteten i deres arbejde og kan dermed ogsé bidrage til brugen af afver-
gemekanismer.
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En anden relativt klar konklusion er, at klassiske sociodemografiske karak-
teristika ikke i vasentlig grad forklarer forskelle mellem adferdstyperne. En
forklaring herpa er, at de klassiske sociodemografiske skillelinjer har mindre
betydning i et homogent velferdssamfund som det danske. Forklaringer pa
forskelle i adferd skal derfor maske i hejere grad findes i konkrete erfarin-
ger, folks generelle tillid til staten og den enkelte myndighed og/eller i deres
self-efficacy og grundleggende personlighedstrak, alternativt i den knappe res-
source, der ofte prager velferdsstatens udearbejdende husstande: tid. At udeve
modstand, men iser modspil krever tid — tid, som nogle grupper af borgere

miske ikke har.

Noter

1. Den aldersmeassige afgraensning af respondentgrupper er valgt ud fra et gnske om
at oge sandsynligheden for, at respondenterne har rimelig erfaring med interaktion
med offentlige myndigheder, idet en sidan erfaring oger sandsynligheden for, at
respondenterne kan forholde sig realistisk til de stillede vignetter.

2. Derudover indeholdt surveyen en rekke sporgsmal pa tvers af de tre delunderse-
gelser. Alle respondenter skulle besvare sporgsmal vedrerende to af de tre myn-
digheder. Populationsudtrak og selve gennemforelsen af surveyen blev foretaget af
Danmarks Statistik.

3. Da fokus for udarbejdelsen af vignetterne forst og fremmest var at fa afdekket de
relevante adferdsdimensioner, dernast at konstruere vignetter, der tilsammen af-
spejlede et naturligt interaktionsforlgb, varierer antallet af vignetter stillet i relation
til hvert myndighedsomride.

4. Denne svarskala er senere i forbindelse med databehandling blevet omkodet til en
1-5-skala med det formal at reducere maleusikkerhed.

5. Mere specifikt anvender vi two-step cluster-analyse.
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