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Hvis velferdsaftaler er losningen —
hvad er sa problemet?

Regeringen har som en del af nerhedsreformen etableret velfeerdsaftaler med tre
kommuner pi @ldreomridet i perioden 2021-2024. Gennem frisettelse fra regler
og et storre handlerum for offentligt ansatte skal der udvikles nye mader at styre
den offentlige sektor pa. Artiklen underseger, hvilke styringsproblemer som findes
i de tre kommuner. Det analyseres, hvor store og ensartede problemerne vurderes
at vaere, og om der er menstre i problemerne. P4 den baggrund diskuterer artiklen,
om de styringsredskaber, der er indeholdt i velfeerdsaftalerne, er oplagte losninger
pa styringsproblemerne. Analysen baserer sig pa en survey blandt medarbejdere og
narmeste ledere i de tre kommuner med velfeerdsaftaler pa @ldreomradet.

Nogleord: frikommuner, velferdsaftaler, styring, nerhedsreform, styringsredskaber

Der blev i 2021 indgdet velferdsaftaler mellem regeringen og i alt syv kom-
muner pd henholdsvis zldreomradet, folkeskoleomradet og dagtilbudsomridet.
Velferdsaftalerne tager udgangspunkt i en kritik af, at de kommunale velfards-
omrader ikke leverer de bedst mulige resultater, og at en del af forklaringen pa
dette er unedige regler og kontrol, uhensigtsmassig mélstyring samt omfatten-
de dokumentationskrav. Dette bunder i en kritik af den tenkning, som typisk
betegnes som henholdsvis bureaukrati og New Public Management (NPM). I
stedet skal faglig frihed og lokal innovation fremmes, hvilket forventes at styrke
kvaliteten af den kommunale service.

Det er formélet med denne artikel at undersoge, hvilke styringsproblemer
kommunerne havde, inden velferdsaftalerne blev ivaerksat. Det kan kaste lys
over bade udfordringer og potentialer for, at velferdsaftalerne kan give det on-
skede loft i kvaliteten af den kommunale service. Velferdsaftalerne diagnosti-
cerer problemer med den hidtidige styring og identificerer alternative mader
at styre pa, der forventes at lgse problemerne og forbedre den kommunale vel-
ferdsservice. Med udgangspunkt i en rekke velkendte doktriner om offent-
lig styring — bureaukrati, professionalisme, NPM og New Public Governance
(NPG) - identificerer vi disse problemdiagnoser og lesninger i velferdsafta-
lerne. Dermed kan vi klarlegge, hvorvidt disse problemdiagnoser og losninger
i velferdsaftalerne passer med de faktiske styringsproblemer i tre kommuner,
der har velferdsaftaler pi @ldreomradet. Konkret undersoger vi to spergsmal:
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1. Hvilke styringsdoktriner (i form af problemdiagnoser og lesninger) kom-
mer til udtryk i velferdsaftalerne?

2. Thvilket omfang kan de problemer, som antages i velferdsaftalerne, gen-
findes i de tre kommuner med velferdsaftaler pd @ldreomradet?

P4 den baggrund diskuterer vi potentialet for, at velfeerdsaftalerne kan realisere
deres mélsztninger om en bedre styring i de tre kommuner med velferdsaftaler
pa zldreomradet.

/Aldreomridet er et politisk centralt omréide for velferdsaftalerne. Statsmini-
steren lagde i sin nytarstale ved indgangen til 2022 vagt pa potentialet i arbej-
det med velfeerdsaftalerne pd dette omride (Statsministeriet, 2022). Samtidig
er omradet organiseret og styret pa en sidan made, at problemer med unedigt
bureaukrati og overdreven malstyring skulle vare reelle. De fleste kommunaldi-
rektorer forventer, at 2ldreomridet — givet sin store styringsmassige kompleksi-
tet og komplekse arbejdsgange — har det storste potentiale for positive resultater
af velferdsaftalerne (Dansk Erhverv, 2020).

Artiklen leverer en rekke bidrag. For det forste giver den med sin empiriske
analyse af styringsproblemer inden ivarksettelsen af velferdsaftalerne et for-
bedret vidensgrundlag for arbejdet med disse og andre reformer. Dette er vig-
tigt givet den lange tradition for styringskritik og leering i den danske velfaerds-
stat og den brede enighed fra politisk og administrativt hold om, at man endnu
ikke har knzkket koden til at skabe den @nskede forandring (Winther Nielsen,
2021; Andersen et al., 2020; Jakobsen and Mortensen, 2014). For det andet
viser artiklen vigtigheden af, at vi i policyforskning har blik for den empiriske
analyse af problemer og ikke kun har fokus pa effekten af mulige lgsninger.
Karakteren og omfanget af et styringsproblem er helt centralt for, at en given
losning vil veere relevant og kan forventes at have en effekt.

Artiklen indledes med velferdsaftalernes indhold og baggrund efterfulgt af
en analyse af de styringsidéer, som kommer til uderyk i velferdsaftalerne. Der-
efter karakteriseres de serlige organisatoriske og styringsmassige betingelser
pa @ldreomradet, og vi ser pa undersogelsens datagrundlag. I analyseafsnittet
undersoges styringsproblemerne ud fra bade kvantitative og kvalitative sporge-
skemabesvarelser. Afslutningsvis diskuteres resultaterne, og der konkluderes pa
den samlede analyse.

Velferdsaftaler pd zldreomridet

Velferdsaftalerne udger sikaldte frikommuneforseg og er det fjerde i rekken af
nylige frikommuneforseg i Danmark. Hensigten er i en forsegsperiode at give
udvalgte kommuner mulighed for at skabe bedre velferdslgsninger for borgerne
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ved hjelp af lovmassige undtagelser og egede lokale frihedsgrader. Efter for-
sogsperioden evalueres forsegene, og regeringen tager stilling til, hvorvide de
lovmessige undtagelser har fort til positive resultater og med fordel kan gores til
generel lovgivning (Baldersheim og Rose, 2014; Askim, Hjelmar og Pedersen,
2018).

Velferdaftalerne skal ses som et led i den socialdemokratiske regerings nar-
hedsreform, som sigter mod at lgse den formodede styringsmessige krise i den
kommunale velferdssektor (Socialdemokratiet, 2018). Velferdaftalerne er gel-
dende i en forsegsperiode og vil lebende blive udfoldet frem til forsegsperiodens
slutning 30. september 2024. Pi @ldreomridet er der indgiet velferdsaftaler
med Langeland, Middelfart og Viborg Kommuner. Pa folkeskoleomradet er der
indgiet aftaler med Esbjerg og Holbzk Kommuner, mens aftalerne pa dagtil-
budsomradet omfatter Helsingor og Rebild Kommuner.

I den politiske aftale om velfeerdsaftaler pa @ldreomradet er de konkrete sty-
ringsidéer, der skal gzlde, udfoldet. Udgangspunktet er "at skabe aget kvalitet”,
og at "borgerne skal opleve mere nerhed og bedre omsorg og pleje”. Milet er:

at frisztte udvalgte kommuner og tilbud (...) med henblik pa at udvikle velfer-
den pd omrdderne og skabe storre handlerum for medarbejderne og lederne for
at gge kvaliteten, (fagligheden, omsorgen) og narveret i velferden til gavn for
borgeren (loven om velferdsaftaler, 2021).

Det er saledes et udgangspunkt for velferdsaftalerne, at den offentlige service
pa @ldreomradet ikke er pad det enskvardige niveau. Dette udgangspunkt er
knyttet til nogle bagvedliggende styringsproblemer og lgsninger. Disse er vist
i tabel 1.

Kerneidéerne i velferdsaftalerne er, at der skal overvindes problemer skabt
af den eksisterende styring i form af unedigt bureaukrati og dokumentation.
Losningerne handler om at frisztte medarbejdere, institutioner og kommuner
fra anden styring (regler og kontrolmélinger), sa det bliver muligt lokalt at ud-
vikle og innovere velfeerden. Dette soges opnaet i velferdsaftalerne ved at give
medarbejdere og lokale ledere et oget fagligt raderum til at gentznke organi-
sering, arbejdsgange og faglige tilgange med udgangspunkt i borgernes behov

og situation.
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Tabel I: Udpegede problemer og lesninger i velferdsaftaler pi zldreomradet

Problemer
Voksende regulering stjeler tid fra kerneopgave
“Reguleringsmangden er tvertimod tiltaget over tid. De ansatte oplever, at der er kom-
met flere regler, som tager tid vak fra kerneopgaven; at hjzlpe borgerne bedst muligt”

For lidt frihed, tillid, faglighed og plads til de lokale
“brug for mere frihed, tillid, faglighed (...) og plads til at lave lokale lgsninger tet pd
borgeren”

Losninger
Friere rammer til medarbejdere til at udfolde faglighed
“fagligt kompetente medarbejdere fir mere frie rammer til at udfolde deres faglige kom-
petencer i praksis for derigennem at skabe bedre velferd”

Frihed til institutioner og ledelse for at skabe rum til innovation og helhedstenkning
“mest mulig frihed gives til de enkelte plejehjem, hjemmeplejen, de lokale ledelser og
medarbejderne i @ldreplejen. Milet er at sikre, at der er storst muligt lokalt handlerum
til at gentenke zldreomradet, vare innovative og finde gode lgsninger tet pa borgeren”

Forpligtigelse til indsats men frihed pa midler

"De tre kommuner kan siledes ikke undlade at give borgerne hjelp, der modsvarer det
behov, men kommunerne kan tenke nye mader at sammensette hjelpen pd, tenke hel-
hedsorienteret og vare innovative med det klare formal, at der bliver mere plads til at
imodekomme den enkelte @ldres individuelle behov for hjlp.”

Bred inddragelse
”der sker inddragelse lokalt af de ®ldre, deres pirorende, medarbejderne og eldreradene”

(Regeringen, 2020).

Teoretisk ramme: velfeerdsaftaler og styringsdoktriner
Styringsdoktriner er set af idéer om, hvordan den offentlige sektor kan og ber
styres (Hood og Jackson, 1991: 13). De indeholder en definition af et problem,
anbefaler et styringsinstrument som lgsning og begrunder, hvorfor instrumen-
tet er en lgsning pd problemet. I praksis er doktriner mangefacetterede storrel-
ser, som kan indeholde mange indre spendinger og urelaterede elementer (for
en sidan kritik af NPM se Christensen, 2010). De har dog ogsa kerneelementer,
hvor de klart adskiller sig fra hinanden, hvorfor det ogsé giver mening at se dem
som distinkte perspektiver pa offentlig styring (Andersen et al., 2020).
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Modsat videnskabelige teorier er doktriner ikke selvkritiske og forsegt for-
ankret i den bedst mulige empiriske viden. Derfor er det sarligt relevant at
undersoge, om doktrinerne bag velferdsaftalerne faktisk giver en korrekt be-
skrivelse af problemernes omfang og karakter

Fire styringsdoktriner’

Den bureaukratiske styringsdoktrin (Torfing et al., 2020; Jakobsen, 2009; Weber,
1971) udpeger vilkirlighed i den offentlig forvaltning som problemet. Losnin-
gen er bureaukratisk organisering baseret pa regler og hierarki. Si er ansvaret
klart placeret, og generelle regler styrer adfeerd. Med en antagelse om, at offent-
lige ansatte er loyale og flittige regeloverholdere, vil bureaukratiet realisere en
dyd om upartiskhed og klarhed.

Professionalismen (Roberts and Dietrich, 1999; Torfing et al., 2020) vil lose
et problem, som det tilskriver bureaukratiet. Bureaukratiet skaber unedigt sne-
rende band for den faglige viden og det faglige sken. Lesningen er autonomi
til professionelle faggrupper, der selv kan sette de rette rammer for arbejdet
og vurdere, hvad der er det rigtige valg i de enkelte situationer. De har nemlig
den relevante viden og faglige normer og etik, som de selv handhaver. I praksis
er den bureaukratiske og professionelle styringsdoktrin delvist blevet forenet i
velferdsstaten, hvor den professionelle autonomi er indlejret i bureaukratiske
organisationer (Christensen, 2003).

NPM (Torfing et al., 20205 Pollitt and Bouckaert, 2011; Hood, 1991) identi-
ficerer unedige regler og professionsvalde som vigtige styringsproblemer. Disse
problemer skaber en offentlig sektor med sterke bureaukrater og professioner,
som hverken kan styres af politikerne eller har borgernes velbefindende pé sin-
de. Losningen er at styre den offentlige sektor med mal og incitamenter. Fokus
flyttes dermed fra regler og faglig selvbestemmelse til resultater — fx borgernes
tilfredshed.

NPG-doktrinen (Torfing et al., 2020; Torfing og Triantafillou, 2016; Os-
borne, 2006, 2010) vil lese de styringsproblemer, som tilskrives de tre andre
doktriner. Unedige regler og malstyringens ensidige fokus pa malbare enheder
forhindrer fagligt samarbejde, helhedsteenkning og innovation. NPG kritiserer
saledes NPM for at indskreenke autonomien, selvom oget autonomi faktisk er
et kardinalpunkt i NPM. Lesningen er tvergiende samarbejde i netvark og
samproduktion med borgerne. Det vil skabe en mere innovativ opgavelgsning,
nar nye perspektiver og abne processer kommer i spil.
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Styringsdoktriner i velferdsaftalerne
Vi kan nu identificere styringsdoktriners udpegede problemer og lgsninger, som
de kommer til udtryk i velfeerdsaftalerne.

Kritikken af de unedige og snzrende regler i velferdsaftalerne er velkendt
fra bade professionalisme, NPM og NPG. Det sarlige fokus pa begrensninger
af faglighed er imidlertid serligt for professionalismedoktrinen, som derfor er
serligt central for velferdsaftalerne. Der er dog ogsa elementer af NPG i de-
finitionen af styringsproblemer. Den begrensede frihed og de mange unedige
regler forventes ogsa at skade innovationen. Velferdsaftalernes fokus pa be-
grensninger af det lokale mangvrerum er ogsa et velkendt problem identificeret
af NPM. Her skal det dog ses i teet samspil med opfelgningen pa mil, hvilket
helt eksplicit ikke fremhaves som et problem i velferdsaftalerne.

De anbefalede losninger folger samme spor. Der skal skrues op for frihe-
den pa alle niveauer fra institutioner over ledelse til de enkelte medarbejdere.
Denne anbefaling er central i professionalismedoktrinen, s leenge friheden er
fokuseret pa faglighed. Der er dog ogsd fokus pa helhedsorientering og en ge-
nerel forventning om, at dette forer til innovation. Dette er et centralt element
i NPG-doktrinen.

Pa den mide fremstér velferdsaftalerne som et komplekst fenomen i forhold
til sin styringsteenkning, da den serligt trekker pa to styringsdoktriner og di-
stancerer sig fra to andre. Man kombinerer styringsdoktrinerne om professio-
nalisme og NPG til at definere losninger, og problemerne tilskrives bureaukrati
og NPM. Disse styringsidéer, som er udtryke i velferdsaftalerne, kan illustreres
inden for rammerne af en teoretisk model for frembringelsen af kvalitet i vel-
feerdsservices. Den er vist som figur 1.

Figur I: Udvidet teoretisk model for velferdsaftalerne

rSlyringsdoktriner (Xy) D
- Grad af bureaukrati
- Grad af faglig autonomi
- Grad af helhedsorientering Medarbejderadfzerd (Yi) Kvalitet for borger (Yz)
- Grad af innovation .
\_ J - Grad af trivsel - Grad af hjzlp
p N - Grad af motivation | - Grad af social kontakt
Ovrige faktorer (Xo) / - Gradaf vaerdighed
- Tid / ressourcer
- Ledelse
. J
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Styringsdoktrinerne udpeger fire faktorer med bestemte karakteristika (X)),
der kan pavirke kvaliteten af den kommunale velferd. Graden af bureaukrati
forventes at vare hgj, og en reduktion af bureaukratiet forventes at styrke kva-
liteten for borgerne. Omvendt forventes graden af faglig autonomi, helhedsori-
entering og innovation at vare lav, og en styrkelse af disse faktorer forventes at
styrke kvaliteten for borgerne. Der er i modellen indfgjet mellemkommende
faktorer i form af medarbejdertrivsel og motivation (Y)).

Et andet element i modellen (X)) er faktorerne tid/ressourcer og ledelse, som
generelt anses for vigtige for kvaliteten af offentlig service. Hvis disse fakto-
rer indikerer vasentlige styringsproblemer ved fx at vare meget lave, si kan
det tale for, at styringsteenkningen i velferdsaftalerne ber suppleres med nogle
yderligere perspektiver. Endelig er der kvaliteten af den offentlige service (Y,).
Udgangspunktet for velferdsaftalerne er, at kvaliteten af den nuvarende service
ikke er god nok. Dette er en vasentlig forudsztning for, at det vil vere relevant
at bruge tid pa at identificere styringsproblemer og lgse disse, som det proves
med velferdsaftalerne.

Eldreomridet: organisering og styring

Ydelserne pd @ldreomridet leveres af en rakke forskellige organisatoriske enhe-
der i kommunerne, hvor de tre storste omrader vedrerer plejecentrene, hjem-
meplejen og sygeplejen. Foruden disse tre omrader fokuserer artiklen pi kom-
munernes myndighedsafdeling, hvor indsatser visiteres, samt kommunernes
treeningsenheder.

Tabel 2 viser ligheder og forskelle i rammerne for disse enheders service-

produktion, herunder enhedernes funktion, primare lovgrundlag, finansiering
samt medarbejdernes typiske uddannelsesbaggrund og arbejdssted.
Det kan forventes, at rammerne for enhedernes arbejde, som vist i tabel 2, pé-
virker de styringsproblemer og -lgsninger, som er mest relevante for den enkelte
enhed. En undersegelse i otte danske kommuner har blandt andet kortlagt for-
skelle i tidsanvendelsen for medarbejderne pa @ldreomradet (Qvartz & Ram-
bell, 2018). Det fremgér heraf, at forskelle i ATA-tid kan henge sammen med
andelen af opgaver, som de enkelte medarbejdere og organisatoriske enheder
lgser under henholdsvis serviceloven og sundhedsloven, idet dokumentations-
kravene er storre for sundhedslovsopgaver. Der er ogsé forskelle pa enhedernes
typiske arbejdssted. Hjemmeplejen og sygeplejen leverer typisk hjelp i borge-
rens eget hjem, hvilket blandt andet kan pavirke relationen til de zldre, doku-
mentationsopgaven og medarbejdernes arbejdsmiljo.
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Tabel 2: Fem organisatoriske enheder pa det kommunale @ldre- og sundhedsomrade

Typisk Typisk
Funktion Lovgrundlag uddannelse arbejdssted
Plejecenter Udforerenhed  Servicelov og Assistenter og Kommunal
sundhedslov hjelpere enhed
Hjemmeplejen Udforerenhed  Servicelov og Assistenter og Borgerens hjem

sundhedslov hjelpere
Sygeplejen Udforerenhed Sundhedslov Sygeplejesker Borgerens hjem
Myndighed Visitationsenhed =~ Servicelov og Sygeplejesker og Kommunal

sundhedslov terapeuter enhed
Treningsenhed Udforerenhed  Servicelov og Terapeuter Begge
sundhedslov

Tilsammen er det muligt, at forskellene i rammevilkarene for de organisato-
riske enheder pd zldreomradet pavirker medarbejdernes oplevelse af de sty-
ringsproblemer, som fremheves i velferdaftalerne. I forhold til bureaukrati kan
graden af ikke-understottende administration fx forventes at vere mest udtalt i
sygeplejen, som serligt loser opgaver under sundhedsloven. Til sammenligning
forventes respondenterne i treeningsenheder pa plejecentre og i hjemmeplejen
at opleve mindre bureaukrati, da disse enheder ogsa leverer en stor del af deres
indsatser under serviceloven. Endelig kan myndighedsafdelingen forventes at
vere mest positiv over for administration og dokumentationskrav, da disse op-
gaver i udgangspunktet understotter myndighedens visiterende rolle.

I forhold til oplevelsen af faglig autonomi forventes denne at vere mindst
for hjemmeplejen, da andre ikke-udferende medarbejdere (i myndighedsafde-
ling og planlegningsfunktioner) ofte visiterer borgernes indsatser og udarbejder
medarbejdernes kerelister. Derudover vil hjemmeplejen ogsi kunne opleve en
lavere faglig autonomi, da en del af hjemmeplejens opgaver bestemmes af, hvad
sygeplejen overdrager af sundhedslovsydelser. Tilsammen kan dette forventes
at reducere oplevelsen af faglig autonomi blandt hjemmeplejens medarbejdere.
Oplevelsen af faglig autonomi forventes til sammenligning at vere hejere pa
plejecentre, i sygeplejen og i treningsenheden.

Hvad angar oplevelsen af helhedsorientering, forventes denne at vere hejest i
myndigheden og pa plejecentrene, da der i disse enheder i hojere grad vil vare
et samlet blik p& borgerens indsatser. Dette skyldes, at myndighedsafdelingen
netop har det samlede overblik over borgerens kommunale indsatser, mens ple-
jecentrene via deres dogndakning ma forventes at have et mere helhedsorien-
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teret blik pa borgeren. Til sammenligning vil oplevelsen af sammenhang og
kontinuitet antageligvis vare relativ lav i hjemmeplejen og sygeplejen, da disse
medarbejdere typisk kun ser borgerne i forbindelse med korte besog i borgerens
hjem. Angdende oplevelsen af innovation er der ikke klare forventninger til
forskelle mellem de organisatoriske enheder.

Design og metode

Analysen er baseret pd en survey blandt medarbejdere og narmeste ledere i de
tre kommuner med velferdsaftaler pa @ldreomradet. Denne survey er en to-
talundersogelse og altsa ikke baseret pé en stikprove. Der indgar medarbejdere
og ledere fra alle de enheder pd zldre- og sundhedsomradet, som den enkelte
kommune vurderede var omfattet af velferdsaftalerne. For alle tre kommuner
drejer det sig om plejecentre, hjemmeplejen, sygeplejen, visitation/myndighed,
treningsenhed, midlertidige pladser, hjzlpemiddeldepot og for to af de tre
kommuner et rehabiliteringsteam. Analysen er afgrenset til disse enheder for at
sikre ensartethed pd tvers af kommunerne.

Undersogelsen blev gennemfort i perioden 30.8.-15.10.2021. Undersagelsen
blev udsendt digitalt direkte til 2529 respondenters e-mail. I alt 1727 respon-
denter besvarede undersogelsen svarende til en besvarelsesprocent pa 68. Der er
ikke markante forskelle i besvarelsesprocent mellem de tre kommuner (varierer
mellem 61 og 73 pct.). Af de 1727 besvarelser blev analysen afgrenset til de
nzvnte organisatoriske enheder svarende til i alt 1375 besvarelser, heraf fra 69
ledere.

I undersogelsen indgar i alt 53 spergsmil, heraf 51 lukkede spergsmal og to
dbne sporgsmal. Folgende temaer indgik i undersogelsen: trivsel pé arbejdsplad-
sen, daglig handtering af arbejdet, oplevelse af kvalitet i ydelserne, oplevelse af
faglig frihed, oplevelse af relation til borgere/parerende, oplevelse af inddragelse
i beslutningsprocesser, oplevelse af administrative arbejdsgange, forhold til le-
delsen og den generelle oplevelse af udfordringer i arbejdet.

Bearbejdning af lukkede sporgsmal
De lukkede sporgsmal blev udvalgt til narverende analyse baseret p4, i hvilken
grad spergsmilene indfangede de teoretiske begreber i den teoretiske model for
velferdsaftalerne jf. figur 1. De analyserede spergsmal blev kvalitetssikret, og
ved ikke-besvarelser fjernet. Operationaliseringen af de teoretiske begreber til
sporgsmal fremgir af tabel 3, mens operationalisering og deskriptiv statistik for
alle anvendte variable findes i tabel Al i appendikset.

Tabel 3 viser, at de fire styringsproblemer/-losninger, som antages i velferds-
aftalerne, miles ved graden af enighed pa en skala fra 1 til 5. Unedigt bureau-
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Tabel 3: Operationalisering af begreberne i den udvidede teoretiske model

Teoretisk begreb Operationaliseret variabel (sporgsmalsformulering)
Styringsdoktriner (X))
Grad af bureaukrati Langt de fleste af mine administrative opgaver (krav om

Grad af faglig autonomi

Grad af

helhedsorientering

Grad af innovation
Qvrige faktorer (X))

Tidspres

Ledelse

Medarbejderadfeerd (Y,)

Trivsel og motivation

Kvalitet for borger (Y,)
Grad af hjelp

Grad af social kontakt

Grad af verdighed

registreringer, dokumentation mv.) understotter arbejdet med
at levere kvalitet til borgeren
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Jeg har faglig frihed til at tilrettelegge hjzlpen til borgerne
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Der er sammenhang og kontinuitet i hjelpen til borgeren
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Der er opbakning i personalegruppen til at gentenke
indsatser/aktiviteter
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Jeg har tid nok til at udfere mit daglige arbejde
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Der er fokus og opbakning fra min nermeste leder
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Jeg kan godt lide at udfore mine arbejdsopgaver
(Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Jeg har inden for det seneste ar overvejet at sige mit arbejde
op (Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

Den enkelte borger far den hjelp, som vedkommende har
brug for (Skala 1-5, 1 = Helt enig og 5 = Helt uenig)

I hvilken grad oplever du, at du og din arbejdsplads lykkes
med at levere en hjelp til borgeren af hej kvalitet pa folgende
omrader? - Social kontakt

(Skala 1-5, 1 = I meget hej grad og 5 = Slet ikke)

I hvilken grad oplever du, at du og din arbejdsplads lykkes
med at levere en hjalp til borgeren af hej kvalitet pé folgende
omrader? - Verdighed (fx hjelp og pleje, der bidrager til et
verdigt liv for borgeren)

(Skala 1-5, 1 = I meget hoj grad og 5 = Slet ikke)
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krati males som respondentens oplevelse af, hvor meget administrative opgaver
(registreringer, dokumentation mv.) understotter vedkommendes arbejde, mens
faglig autonomi er operationaliseret som den oplevede frihed til selv at tilret-
telegge hjelpen til borgeren. Helhedsorientering er malt som oplevelsen af sam-
menheng og kontinuitet, mens graden af innovation er malt ved, i hvor hgj grad
respondenten mener, at personalegruppen bakker op om at gentenke indsatser/
aktiviteter. Serligt graden af innovation er vanskelig at operationalisere, og mé-
lingsvaliditeten for denne variabel er derfor et serskilt opmarksomhedspunkt.

Medarbejdernes trivsel og motivation er malt ved to spergsmal pa en enig-
hedsskala fra 1 til 5. Dels om respondenten kan lide at udfere sine arbejdsop-
gaver, dels om vedkommende inden for det seneste ar har overvejet at sige op.
Kvaliteten for borgerne er mélt pé tre dimensioner. Der indgar for det forste en
generel kvalitetsindikator, der vedrerer, om den enkelte borger fir den hjelp,
som vedkommende har brug for. Derudover indgir to specifikke kvalitetsindi-
katorer, der vedrerer, i hvilken grad respondenten oplever, at kommunen lykkes
med at levere en hjelp til borgeren af hej kvalitet for de to kvalitetsparametre,
social kontakt og verdighed.

Bearbejdning af dbne sporgsmdl

Der indgik i underspgelsen to dbne sporgsmil. I det ene spergsmal blev der
spurgt til opgaver, som ikke forekom meningsfulde eller ikke understottede ar-
bejdet med at levere kvalitet til borgeren. I det andet spergsmal blev responden-
terne bedt om at angive, hvad der efter deres opfattelse var det vigtigste at tage
fat pd i forhold til ensket om at skabe en hejere kvalitet i @ldreplejen gennem
arbejdet med velferdsaftalerne.

Kodningen af de abne svar er foregdet i tre faser. Forst gennemforte vi en
aben kodning. Dette indebar, at vi afsegte de abne svar for hyppigheden af be-
stemte temaer og ord, og pa dette grundlag dannede vi forelgbige koder. I den
anden fase validerede vi de forelgbige koder. Dette indebar, at alternative for-
tolkninger af de induktive kodninger blev diskuteret i lyset af vores eksisterende
viden om zldreomridet for dermed at definere koderne sa pracist og entydigt
som muligt. I den tredje og sidste fase opdelte vi de dbne svar pa organisatoriske
enheder i ldreplejen. Dette gjorde det muligt i analysen at henfore de dbne
svar direkte til organisatoriske enheder og dermed supplere og nuancere de sta-
tistiske analyser.

I prasentationen af de abne svar fandt vi forst alle de relevante citater, baseret
pa kodningen. Derefter fandt vi et reprasentativt udsnit af disse citater, og en af
de andre forfattere til artiklen validerede denne udvelgelsesproces for at sikre,
at udvalget af citater afspejlede den samlede mangde af citater.
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Analyse

Velferdsaftalerne antager en rekke problemer i den nuverende styring pa «l-
dreomrédet. I dette afsnit undersoges det, i hvilket omfang og for hvilke orga-
nisatoriske enheder disse styringsproblemer kan findes i de tre velferdsaftale-
kommuner.

Forst undersoges de antagede styringsproblemer i form af unedigt bureau-
krati og mangel pé faglig autonomi, helhedsorientering og innovation. Dernzst
undersoges de forventede konsekvenser af disse styringsproblemer for medar-
bejdertrivsel og kvalitet i hjelpen til borgerne. Endelig diskuteres det, hvorvidt
de udpegede losninger i velferdsaftalerne har potentialet til at forbedre medar-
bejdertrivsel og kvalitet.

Udgangspunktet: styringsproblemernes omfang
Dette afsnit svarer pd spergsmalet: Hvor store er styringsproblemerne, og hvilke
forskelle er der pa tvars af medarbejdere og organisatoriske enheder?

Figur 2 viser, i hvor hej grad respondenterne mener, at der er problemer med
den nuvarende styring. Omfanget af problemerne er fordelt pa indikatorerne
for unedigt bureaukrati, faglig autonomi, helhedsorientering og innovation.
Derover sammenlignes med to andre ofte fremhavede udfordringer i form af
tidspres og ledelse.

Figur 2: Univariat temperaturmaling af nuverende styring (n = 1281-1315)

| ‘ ‘ |‘ ‘ |‘ ‘ |‘

w

]

Bureaukrati Faglig autonomi He lhedsorientering Innovation Tidspres Ledelse
(Administrative (Faglig frihed tilat  (Sammenhzeng og (Opbakning til at (Tid nok til dagligt  (Fokus og opbakning
opgaver tilrettelzzgge kontinuiteti hjeelp) genteenke indsatser) arbejde) fra min naarmeste
understatter) arbejde) leder)
m Hjemmeplejen mPlejecenter m Sygeplejen Myndighed ® Trazningsenhed mAndenenhed mAle

Note: "Anden enhed” vedrerer respondenter ansat ved hjelpemiddeldepot, rehabiliterings-
team eller midlertidige degnpladser.

Figuren viser, at respondenterne generelt ser ud til at vurdere, at styringen fun-
gerer godt. Respondenterne er séledes generelt enige i, at de fleste administrative
opgaver understotter vedkommendes arbejde (bureaukrati), at de har faglig fri-

245



hed til at tilretteleegge deres arbejde (faglig autonomi), at der er ssmmenhzng
og kontinuitet i hjelpen (helhedsorientering), samt at der er opbakning i perso-
nalegruppen til at gentenke indsatser/aktiviteter (innovation). Respondenterne
er ogsd rimeligt godst tilfredse med deres nzrmeste leder (gennemsnit 3,8), mens
de er mindre enige i, at de har tid nok til at udfere deres daglige arbejde (gen-
nemsnit 3,2).

Figur 2 dakker dog over betydelig variation pa tvers af medarbejdere og
organisatoriske enheder. Ses der forst pa forskellen mellem medarbejdere, illu-
strerer figur 3 andelen af respondenter, som mener, at styringen fungerer min-
dre godt, hvilket er defineret som andelen, der enten er uenige (svarkategori 1-2)
eller hverken enige eller uenige (svarkategori 3) i det pdgzldende udsagn. Figu-
ren viser, at cirka tre ud af ti respondenter er i denne mindre positive kategori,
mens mellem 7 og 11 pct. er direkte negative over for den nuvarende styring.

Figur 3: Andel respondenter som ser problemer med styring, tidspres og ledelse
(n =1281-1317)

60

50

40
pet. 30
20
10
0
Bureaukrati Faglig autonomi  Helhedsorientering Innovation Tidspres Ledelse
(Administrative  (Faglig frihed tilat (Sammenhangog (Opbakningtilat (Tid nok til dagligt (Fokus og
opgaver tilrettelazgge  kontinuiteti hjaslp) gentenke arbejde) opbakning fra min
understatter) arbejde) indsatser) nermeste leder)

m Middel (svar3) mLav (svar 1-2)

Note: For andelen af respondenter som ser problemer med flere af de fire styringselementer
(bureaukrati, faglig autonomi, helhedsorientering og innovation) pd samme tid, se tabel A2

i appendikset).

Foruden de fundne forskelle mellem medarbejdere, kan der ogsa identificeres
betydelige forskelle pa tvers af de organisatoriske enheder. Figur 4 viser siledes
omfanget af problemer pa tvars af organisatoriske enheder, efter at der statistisk
er kontrollet for en reekke gvrige variable (stilling, uddannelsesbaggrund, alder
og anciennitet, jf. appendiks tabel A3). Den lodrette streg er hjemmeplejen,
som de gvrige organisatoriske enheder sammenlignes med.
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Figur 4: Multivariat temperaturméling af nuverende styring fordelt pd enheder

(n =1281-1317)

Bureaukrati (Administrative opgaver understatter)

Freecerser —_—
Mpaighed o —_————————
Trcirguennes o —_—
4 2 0 2 H

Faglig autonomi (Faglig fribed il at tilrettelzze)

4
Piejecenterd —_—
Mpaigres o —_—
Tuerirgseradd
2 2 4 . 12
Helhedsorienteri eng og kontinuitet i hjzlp)
Sgenielen o ——
Piejecenter —
Meaigrea < —_—
Tameirgrenras o S -

Seyring - O g til at )
Pligjecenter 1 e
AMyndgned 1 - a—
Travring sentedy —_—
-5 1
Tidspres (Tid nok til dagligt arbejde)
Fiejecerter —t
Mecigred —_——
h{ ——

Ledelse (Folus og opbalming fra min n®rmeste leder)

Prajecemer —
Myagnad e
TrmangseTedd ——
-5 0 5 1

Note: Estimeret pa baggrund af model 1, 3, 5,7, 9 og 11 i tabel A3 i appendikset. Hjemme-

plejen er referencekategori. Robuste standardfejl. 90 % konfidensinterval.

Flere af de fundne forskelle folger vores forventninger. For eksempel fremgar
det, at myndighedsafdelingen i hgjere grad end de ovrige enheder oplever deres
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administrative opgaver som understottende, mens sygeplejen (og plejecentrene) i
lavest grad oplever administrative opgaver som understottende. Ligeledes er det
heller ikke uventet, at medarbejdere i hjemmeplejen oplever den laveste grad af
faglig frihed i arbejdstilretteleeggelsen, mens treeningsenheden omvendt oplever
den hgjeste grad af faglig frihed. Vedrerende oplevelsen af helhedsorientering
er denne lavest hos de udekerende medarbejdere i hjemmeplejen og sygeplejen
sammenlignet med de tre gvrige enheder. Derudover oplever iser plejecentrene,
at opbakningen til at gentenke indsatser/aktiviteter er begrenset. For s vidt
angir oplevelsen af tidspres og ledelse, er der ikke store forskelle pa tvers af or-
ganisatoriske enheder med den tilfgjelse, at medarbejderne i treeningsheden er
bade markant mindre tidspressede og mere tilfredse med deres nermeste leder.?

Opsummerende indikerer analysen, at de problemer, som udpeges i velfeerds-
aftalerne, ikke treeder meget tydeligt frem som selvstendige udfordringer, nar
man sperger medarbejdere og ledere. Siledes er respondenterne generelt rime-
ligt tilfredse med de fire styringselementer, som velferdsaftalerne peger pa som
udfordrede i form af bureaukrati, faglig autonomi, helhedsorientering og inno-
vation. Samtidig kan der dog ogsa iagttages betydelige forskelle pé, hvor store
problemerne opleves, nir der ses pa tvars af medarbejdere og organisatoriske
enheder.

Medarbejderne og kvaliteten

Hvor forrige afsnit analyserede omfanget af de styringsproblemer, som udpeges
i velfeerdsaftalerne, fokuserer dette afsnit pd de forventede konsekvenser af disse
udfordringer for medarbejdertrivsel og kvalitet.

Figur 5 viser, at medarbejderne generelt synes at trives i den forstand, at de i
meget stort omfang kan lide at udfere deres arbejdsopgaver og for storstedelens
vedkommende ikke inden for det seneste ar har overvejet at sige deres arbejde
op.

For sa vidt angdr den leverede kvalitet, er den gennemsnitlige respondent
generelt enig i, at borgerne fir den hjalp, som de har brug for, og at kommunen
generelt lykkes med at levere en hjelp med vardighed (gennemsnit 3,8). Til
sammenligning er der lidt faerre respondenter, som er enige i, at kommunen
generelt lykkes med at levere en hjelp til borgeren af hej kvalitet pa kvalitetspa-
rameteret social kontakt (gennemsnit 3,4).

Ser vi pé forskelle mellem medarbejderes oplevelse af trivsel og kvalitet, er
der, jf. figur 6, mellem 6 og 15 pct. af medarbejderne, som mener, at kommunen
ikke lykkes med at levere en hgj kvalitet for hver af de tre kvalitetsdimensioner
— nok hjelp, social kontakt og verdighed. Respondenterne er mest skeptiske i
forhold til kvalitetsdimensionen “social kontakt”, idet over halvdelen (57 pct.)
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i nogen grad, i lav grad eller slet ikke oplever, at arbejdspladsen lykkes med at
levere hgj kvalitet i forhold til den sociale kontakt.

Figur 5: Temperaturmaling af nuvarende medarbejdertrivsel og kvalitet fordelt pa
organisatorisk enhed (n = 1220-1357)

5
4
3
1
Medarbejdertrivsel Medarbejdertrivsel Kvalitet Kvalitet Kvalitet
(Overvejet at sige mit  (Lide at udfere mine (Borger far nok hjeelp) (Social kontakt) (Veerdighed)
arbejde op) arbejdsopgaver)

m Hjemmeplejen M Plejecenter Sygeplejen Myndighed M Traningsenhed M Andenenhed MAlle
Note: "Anden enhed” vedrerer respondenter ansat ved hjelpemiddeldepot, rehabiliterings-

team eller midlertidige degnpladser.

Figur 6: Andel respondenter som ser problemer med medarbejdertrivsel og kvalitet

(n =1207-1357)

60
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Pct.
20
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0 [
Medarbejdertrivsel Medarbejdertrivsel Kvalitet Kvalitet Kvalitet
(Overvejet at sige (Lide at udfgre mine [Borger far nok (Social kontakt) (Vaerdighed)
mit arbejde op) arbejdsopgaver) hjazlp)

m Middel (svar3) ™ Lav(svar 1-2)

Note: For andelen af respondenter som ser problemer med flere af de tre kvalitetsparametre
pd samme tid se tabel A4 i appendikset.
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Figur 7- Multivariat analyse af problemer med medarbejdertrivsel og kvalitet
(n = 1148-1257)

Medarbejdertrivsel (Overvejet at sige mit arbejde op) Kvalitet (Social kontakt)
Pljecenter o ——t— Pjecenier o e
Mywgned o —_— Mywigned <
Traangsened - —_— - 1
s 5 i 0 2 H 5 H
Medarbejdertrivsel (Lide at udfere mine arbejdsopgaver)| Kvalitet (Vardighed)
Ik S —_—
Prejecener - — Peecene SE——T -
yndghed Mygnes —
Tranangsened 7
B 0 i 2 3 H . : . '
& A -2 Q 2
Kvalitet (Borger fir nok hj=lp)
Speiee -

MyRgres —_—
Traningsened —_—
2 L] 2 4 & : ]

Note: Estimeret pa baggrund af model 2, 4, 6, 8 og 10 i tabel A7 i appendikset. Hjemmeple-
jen er referencekategori. Robuste standardfejl. 90% konfidensinterval.
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Der kan ogsa iagttages forskelle mellem de organisatoriske enheder pa al-
dreomradet. Disse forskelle fremgar af figur 7, der viser variationen pa tvers
af enheder efter statistisk kontrol for en rekke gvrige variable (stilling, uddan-
nelsesbaggrund, alder og anciennitet, self-efficacy). Figur 7 viser, at trivsel og
motivation blandt medarbejderne generelt er hgjest i treningsenhed og myn-
dighedsafdeling og lavest pé plejecentre og i hjemmeplejen.

Den samme forskel i medarbejdertrivsel mellem de organisatoriske enheder
kan i store treek genfindes i forhold til vurderingen af den leverede kvalitet.
Ogsa her vurderer treningsenhed og myndighedsafdeling i hejere grad end de
ovrige enheder, at borgerne modtager god kvalitet i form af nok hjelp og social
kontakt. Det ses ogsd, at hjemmeplejen oplever kvaliteten som relativ lav. Det
er dog pa plejecentrene, at respondenterne i lavest grad mener, at den enkelte
borger far den hjalp, som vedkommende har brug for. For kvalitetsdimensio-
nen “verdighed” ser der ikke ud til at vere betydelige forskelle pa tvers af de
organisatoriske enheder.?

Opsummerende indikerer analysen, at medarbejdertrivsel og den leverede
kvalitet for borgerne gennemgiende er pa et rimeligt hojt niveau. Medarbej-
derne er generelt glade for at udfere deres arbejdsopgaver, og de mener, at de
og arbejdspladsen formar at levere en rimelig hej kvalitet til borgerne. Den
kvalitetsindikator, der vedrerer social kontakt til borgeren, scorer dog lavere
end de to andre kvalitetsindikatorer. Endelig er den oplevede kvalitet, defineret
ved at borgeren far den hjelp som de har brug for, lavest pd plejecentre og i
hjemmeplejen.

Mulige sammenhange mellem problemer, medarbejdere og kvalitet

I det folgende diskuteres det, hvorvidt velfeerdaftalerne har potentialet til at for-
bedre medarbejdertrivsel og kvalitet. Der ses sdledes pa de kontrollerede sam-
menhaenge mellem pé den ene side de foresliede problemer/lgsninger i velferds-
aftalerne (mindre bureaukrati og mere faglig autonomi, helhedsorientering og
innovation) og pd den anden side medarbejdertrivsel og kvalitet. Det skal pre-
ciseres, at der udelukkende er tale om kontrollerede korrelationer mellem scoren
pa de anvendte styringsindikatorer og scoren for medarbejdertrivsel og kvalitet.
Risikoen for bias vurderes saledes som betydelig i sidanne ikke-eksperimentelle
sammenhangsanalyser, hvor den samme respondent er kilde til verdien pa bide
den uafhengige og den afhengige variabel. Analyserne kan dog udgere et bi-
drag til en diskussion af potentialet i velfeerdsaftalerne, da en positiv sammen-
hzng mellem de udpegede problemer/lgsninger og den oplevede performance
kan indikere et potentiale.
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Figur 8 Multivariat analyse af problemer med medarbejdertrivsel og kvalitet
(n = 1148-1257)
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Note: Estimeret pa baggrund af model 1, 3, 5, 7 og 9 i tabel A8 i appendikset. Hjemmeplejen
er referencekategori. Robuste standardfejl. 90% konfidensinterval.
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Resultatet af analyserne fremgér af figur 8, hvor der statistisk er kontrolleret
for en rekke gvrige variable (stilling, uddannelsesbaggrund, alder og ancien-
nitet). Figuren viser, at velferdsaftalernes forskellige styringselementer pa de
fleste dimensioner bidrager signifikant til hgjere medarbejdertrivsel og kvali-
tet. For den centrale medarbejderindikator der vedrerer, om respondenten kan
lide at udfere sine daglige arbejdsopgaver, er der siledes et nogenlunde identisk
positivt bidrag fra understottende administration (bureaukrati), frihed til at
tilrettelegge eget arbejde (faglig autonomi) og sammenhazng og kontinuitet i
hjelpen (helhedsorientering). Omvendt er der ikke et signikant positivt bidrag
fra en oplevelse af opbakning til at gentenke indsatser/aktiviteter (innovation).

For den centrale kvalitetsdimension, som vedrerer respondentens vurdering
af, om borgeren fir nok hjelp, er der sarligt et positivt bidrag fra sammenhang
og kontinuitet i hjelpen (helhedsorientering) samt i lidt mindre grad fra under-
stottende administration (bureaukrati) og frihed til at tilretteleegge eget arbejde
(faglig autonomi). Som for medarbejdertrivsel er der ikke en signikant positiv
sammenhang med graden af opbakning til at gentenke indsatser/aktiviteter
(innovation).

Diskussion

Den teoretiske analyse har peget pd, hvordan velferdsaftalerne bygger pa idéer
om, at begrensninger af faglig frihed fra serligt unedige regler og manglende
helhedstenkning er styringsproblemer, der kan lgses gennem en frisettelse af
fagligheden og mere innovation. Den empiriske analyse nuancerer dette bil-
lede, idet den viser, at nogle af de antagelser, som velferdsaftalerne bygger pa,
varierer markant pé tvars af de forskellige enheder pa zldreomridet. Samtidig
fremstar styringsproblemerne ikke si store som antaget i velfeerdsaftalerne. Det
rejser en rekke vigtige diskussionspunketer.

For det forste rejser det sporgsmailet om, hvordan disse resultater kan in-
formere det videre arbejde med velferdsaftalerne. En vigtig pointe her er, at
analysen har identificeret faktorer som ressourcer og ledelse, der bade indikerer
styringsproblemer — serligt ressourcer opfattes som et vasentligt problem — og
som der bade i denne artikels analyser og i den bredere forskning er grund til
at tro, faktisk kan have stor betydning (Andersen et al., 2017; Boyne 2003).
Det videre arbejde med velferdsaftalerne ber derfor ogsd have fokus pa bade
ledelse som en vigtig intern organisationsfaktor og ressourcer (og rekruttering)
som en vigtig ekstern faktor. En uheldig sideeffekt af velferdsaftalerne kunne
vere, at de skaber et mere inspirerende arbejdsmilje og bedre kvalitet for bor-
gerne, men at det ikke skyldes kvalitative forbedringer i serviceproduktionen pa
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xldreomridet, men snarere at man tiltrekker medarbejdere fra andre mindre
attraktive politikomrader eller kommuner.

Denne pointe peger ogsd frem mod to andre styringsdagsordener, som er
nedtonet i styringstenkningen bag velferdsaftalerne, og som kan vere relevan-
te for det videre arbejde med disse. Det er doktrinen om Public Value Manage-
ment (Bozeman og Crow, 2021), hvor styringen loftes lengere vk fra fokus pa
konkrete styringsinstrumenter — som fokus i hej grad er pa i velferdsaftalerne
— og far et sterkere fokus pa skabelsen af verdi og medarbejdernes motivation
til at skabe verdi (se fx Aarhus Kommune, 2021). Tilsvarende vil der kunne
vare behov for en innovationsdoktrin (Hjelmar og Jakobsen, 2021), der kan un-
derstotte arbejdet med at omsette de friere rammer til faktisk innovation. I sig
selv er storre frihed ikke en garanti for mere innovation. Innovationsdoktrinen
identificerer den hidtidige styrings manglende understottelse af innovation som
et vasentligt styringsproblem. Det er nemlig ikke nok med mal, implemente-
ringskapacitet og faglig viden for at skabe og sprede innovationer. Losningen
kan vere at mélrette styring og ledelse direkte mod innovationsprocesser og de
lokale entreprengrer (Hjelmar, 2019).

For det andet er det vard at diskutere, hvordan denne bide teoretiske og
empiriske analyse af velferdsaftalerne kan berige vores mere generelle forstielse
af udviklingen i styringstenkning. Der er tre forsimplede historier om denne
udvikling. Revolutionshistorien handler om, at man hele tiden gor op med for-
tidens doktriner og deres problemer og erstatter dem med en ny doktrin og
dennes anbefalede losninger. Problemet knyttes op pd den forrige doktrin, som
dermed delegitimeres og forsvinder. I inertihistorien forsvinder doktriner ikke,
nar nye doktriner kommer til. I stedet legges de som lag oven pd hinanden
(Pollitt og Bouckaert, 2011). I den negative version far vi dermed ogsa lagt nye
lag af problemer oven pé problemerne fra de hidtidige doktriner. Bureaukrati og
NPM forsterker siledes hinandens problemer, s& der opstar bade unedige reg-
ler, maltyranni og silotenkning. Endelig er der den mere ukendte evolutionshi-
storie. Her supplerer doktrinerne hinanden, og de kombineres, sa de handterer
hinandens problemer uden at fjerne dyderne. Det krever ogsi en ledelsesform,
der kan handtere dilemmaer og paradokser ved at arbejde ud fra flere doktriner
samtidigt (Andersen et al., 2017). Vi kan fx kombinere regler og malstyring
med en professionel logik ved at teenke dem sammen i en storre helhed. Dette
er siledes en positiv historie (Kinder, 2012).

Selvom mange reformer, inklusive nerhedsreformen, er blevet solgt som en
revolutionshistorie, der vil gore op med bureaukratiet, si er der ikke tegn pa,
at der i praksis er tale om en revolution. Det ville betyde, at vi faktisk ikke
lengere havde brug for bureaukratiets dyder, og at den bureaukratiske styring
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forsvinder. Til gengald er der god grund til at formode, at bade inerti- og evo-
lutionshistorien fanger centrale elementer i udviklingen af nerhedsreformen og
velferdsaftalerne.

Udviklingen af nzrhedsreformen og velferdsaftalerne kan pa den ene side ses
som et resultat af politiske hensyn og modebelger (opger med bureaukratiet).
Dette taler for, at reformer og styringsdoktriner udvikles taktisk uden et klart
blik for de faktiske behov og muligheder. Udviklingen af nzrhedsreformen og
velferdsaftalerne kan pi den anden side ogsd ses som et genuint forseg pi at
lose presserende samfundsproblemer, fx behovet for eget medarbejdertilfreds-
hed og kvalitet i zldreplejen (se fx Torfing et al., 2020). Der har siledes nok
veret klare elementer af politisk symbolik i regeringens fokus pa at gere op med
bureaukratiet og skaffe flere "varme hender”. Samtidig har der dog ogsd veret
tydelige elementer af lering og evolutionstenkning pé spil i kombinationen af
styringsdoktriner, herunder gnsket om at vidensbasere processen.

Konklusion

Formilet med artiklen har veret at undersoge, hvilke styringsproblemer kom-
munerne havde, inden velferdsaftalerne blev iverksat. Det har vi gjort gennem
en analyse af styringstenkningen i velferdsaftalerne samt en empirisk under-
sogelse af, hvorvidt denne tenkning er en retvisende beskrivelse af forholdene
pa zldreomridet i de tre kommuner, som har indgiet velferdsaftaler pa dette
omrade.

En hovedkonklusion er, at velferdsaftalerne er komplekse politikker, som
definerer problemer og lesninger med udgangspunke i idéer fra styringsdoktri-
ner om professionalisme og NPG. Centralt er idéerne om, at et hgjt niveau af
ungdige regler og en begrenset faglig frihed samt lav helhelhedsorientering og
innovation er vasentlige styringsproblemer, der heemmer kvaliteten i den kom-
munale service. Disse problemer tilskrives de negative konsekvenser af bureau-
krati og NPM-doktrinernes indflydelse. Losningerne er i forlengelse heraf at
reducere omfanget af unedige regler samt give mere faglig frihed og autonomi.

En anden hovedkonklusion er, at idéerne bag velferdsaftalerne fanger nogle
faktiske styringsproblemer og mulige lgsninger. Det gzlder sarligt oplevelsen
af, at der pa nogle omrider er lav kvalitet i den kommunale ®ldrepleje, og at
der er en hgj faglig kompetence til frisetning. Omvendt peger analyserne ogsa
pa vigtigheden af en mere nuanceret forstielse af potentialet for velferdsafta-
lerne. Det handler blandt andet om, at problemerne pa nogle mader overdrives.
Sarligt bureaukratiet opfattes generelt som mere understottende af de kommu-
nale medarbejdere end antaget i velferdsaftalerne. Desuden er der nogle vigtige
oversete faktorer i form af ressourcer og rekruttering af medarbejdere til at sikre
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god kvalitet, der ikke indfanges af styringstzenkningen bag velferdsaftalerne.
Endelig mangler der ogsd i styringstenkningen nogle klare overvejelser om,
hvordan man udover at give faglig frihed konkret kan ege den lokale innova-
tion. Her vil det vere oplagt at tenke mere i retning af doktriner, der identi-
ficerer manglende velferdsinnovation som et centralt problem og foreskriver
lesninger pa dette.

Generelt vurderer respondenterne kvaliteten af @ldreplejen som relativ hej.
Dette er vasentligt at vaere opmarksom pa, niar man vurderer potentialet for,
at velferdsaftalerne vil fore til vesentlige forbedringer af kvaliteten. Samtidig
fremgar det, at centrale styringsproblemer knyttet til bureaukrati, faglig fri-
hed, helhedstenkning og innovation ikke forekommer at vare helt s store som
antaget i velferdsaftalerne. Derfor kan potentialet ved at forsege at lose disse
problemer ogsé vare mindre end forventet. Endelig skal man vare opmarksom
pa, at andre faktorer som ressourcer og ledelse ogsa er vigtige at inkludere i sty-
ringstenkningen, ligesom man ber have blik for, hvordan man mere proaktivt
kan arbejde med innovation.

Noter

1. Se appendiks for en illustration af sammenhengen mellem de fire styringsdoktri-
ner.

2. Oplevelsen af styringsproblemer i de forskellige enheder af ldreplejen er i tabel A5
i appendiks illustreret og nuanceret ved hjelp af de abne svar fra undersegelsen.

3. I tabel AG i appendiks er oplevelsen af problemer med medarbejdertrivsel og kvali-
tet illustreret og nuanceret ud fra de abne svar i undersogelsen.
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