Hanne Foss Hansen

Kun i merke er alle katte gra. Refleksioner
over copycat-praksis og dennes effekter

Vi kender cksempler pd, at efterligningspraksis har prieget udviklingen i det politisk-
administrative system langt tilbage 1 historien. Indferelsen af ministerstyre 1 1848 er
blot et cksempel. Forst i de senere dr er samfundsforskerne imidlertid for alvor be-
gyndt at interessere sig for fanomenet, miske fordi omfanget af efterligningsprak-
sis er steget. Vi har dog fortsat langt fra en fyldestgerende forstaclse tor, hvorfor
efterligningspraksis forekommer, og hvilken betydning og effekt denne form for
praksis har. Efterhigningspraksis kan bide viere ratione] og svmbolsk. Efterlignings-
praksis fremmes af en raekke faktorer, herunder organisatorisk afhengighed, op-
gave- og identitetsusikkerhed, ambitionsniveau, professionalisering samt netveerks-
struktur og -deltagelse. Det antages ofte 1 litteraturen, at efterligningspraksis forer til
ensliggorelse. Nyere analyser viser imidlertid, at efterligningspraksis ofte resulterer
i store variationer i lokal praksis. Snak om organisering og policy ensliggeres tilsy-
neladende lettere end handling.

Introduktion

Organisering af strukturer og processer i det politisk-administrative system kan
folge forskellige former for praksis. En form for praksis er at organisere, som
man plejer. Denne logik, som forer til opretholdelse af status quo, kan betegnes
rutinepraksis. En anden form for praksis er at skabe noget nyt. Denne form kan
betegnes innovationspraksis. En tredje form er at udvikle organisering ved at be-
nytte sig af organisatoriske lesninger eller modeller, som andre har skabt. Denne
form for praksis kan betegnes efterligningspraksis. Sidstnvnte form, efterlignings-
praksis, er til diskussion i denne artikel.

Organisationer og organisationsfelter i det politisk-administrative system ef-
terligner hinanden. Efterligning sker direkte i form af imitation af forbilledlige
organisationer, organisationsfelter eller policylasninger, og efterligning sker indi-
rekte via adoptering af ,opskrifter” pa god organisering og god policy. Opsknif-
ter kan veaere generelle. Det kan vaere opskrifter pa struktur, pa styringsprincipper
og styringssystemer, og det kan vare proces- og procedurestandarder knyttet til
for eksempel sagstilrettelzeggelse, offentlighedsprincipper, evaluering, persona-
leledelse, regnskabsaflieggelse mv. Opskrifter kan ogsa vare specifikke for et
policyomrade eller en sektor. Her kan for eksempel vare tale om organisatori-
ske modeller vedrorende struktur eller ledelsesform for bestemte typer af of-
fentlige organisationer. Opskrifter im- og eksporteres over organisatoriske graen-
ser. Efterligning sker fra land til land, fra sektor til sektor og/eller fra organisa-
tion til organisation.

Internationalt har der i en arraekke 1 den organisationssociologiske og forvalt-
ningsorienterede litteratur veeret en tiltagende interesse for refleksion over og
analyse af efterligningspraksis. Ettidligt, og efterhanden klassisk bidrag er DiMaggio
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og Powells artikel ., The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collect-
ive Rationality in Organizational fields®, publiceret forste gang i 1983 ogienrevi-
deret og viderebearbejdet version i 1991, Den tidlige diskussion har udgjort en
vigtig basis for betydelige skandinaviske bidrag, for eksempel Kjell Arne Roviks
tanker om multistandardorganisationer (Rovik, 1992) og organisationsopskrifters
spredning (Rovik, 1998) og svenske forskeres tenkning vedrorende betydningen
af’ standarder (Brunsson og Jacobsson, 1998).

I Danmark har diskussionen af fenomenet hidtil vaeret begraenset, og der er
kun gennemfort relativt fa empiriske analyser. Fremtreedende eksempler er Ole
Gregersens analyser af de kommunale socialforvaltningers udvikling (for cksem-
pel Gregersen, 1995) og Eva Zeuthen Bentsens analyser at' trojkaledelsesmodellen
1 sygehusviesenet (Bentsen, 1997). Det er pa denne baggrund positivt, at Politicas
redaktion har taget initiativ til et temanummer om dette interessante feenomen.

I denne artikel diskuteres med udgangspunkt i litteraturen folgende tre problem-
stillinger:

— Hvorfor efterligner organisationer og organisationsfelter hinanden?

— Hvilke omstendigheder og kontekster synes i serlig grad at fremme efterlignings-
praksis?

— Hvilken betydning og effekt har organisatorisk efterligning?

Der lagges 1 forlengelse af sidstnaevnte problemstilling serlig viegt pa kritisk at
reflektere over, hvorvidt forestillingen i den , klassiske* teori (DiMaggio og Powell,
1983; 1991, jf. ovenfor) om, at efterligningspraksis forer til ensliggorelse af organi-
sationer og organisationsfelter, holder vand.

Diskussionen 1 artiklen er primeert teoretisk og begrebsmassig, men empiriske
eksempler traekkes ind undervejs til illustration af reesonnementer og pointer. Det
skal kraftigt understreges, at de empiriske eksempler udelukkende er illustrationer
og ikke udgor nogen form for dokumentation. Der er i de fleste tilfelde tale om
empiriske eksempler, som 1 sig selv burde vare, og i nogle tilfelde har veeret,
genstand for dybdegiende og langt mere multifacetteret tolkning.

Kort om centrale begreber og det overordnede perspektiv

[ den internationale litteratur er begrebet ,,jsomorphism™ centralt. Isomorphism,
eller pa dansk isomorfisme, har traditionelt varet defineret som ,,a constraining
process that forces one unit in a population to resemble other units that face the
same set of environmental conditions™ (DiMaggio og Powell, 1991: 66 med refe-
rence til Hawley, 1968). Begrebet efterligningspraksis anvendes i denne artikel i
en lidt udvidet betydning af den traditionelle definition af begrebet , ,isomorphism™.
Ud over .unit-to-unit* efterligning inkluderer begrebet efterligningspraksis her ogsa
efierligning, der sker via adoption af opskrifter pa organisering. Med opskrifter
menes institutionaliserede standarder (Rovik, 1998: 11), dvs. standarder eller
formelementer, der af mange opfattes som positive forbilleder for organisering.
Institutionaliserede standarder opfattes som rigtige, hensigtsmassige, effektive,
moderne eller lignende.
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[ litteraturen anvendes ogsa begreberne imitation og kopiering. Der er ingen
grund til her at gennemfore en lengere diskussion af nuancerne i definitionerne pé
disse begreber. Men det er vigtigt at understrege, at bevidstles imitation eller
kopiering, eller med en udenlandsk term ,,mimetic isomorphism* (DiMaggio og
Powell, 1991: 69) kun udger en delmangde af det, der her betegnes efterlignings-

raksis.

P I litteraturen skelnes saledes mellem flere forskellige former for efterlignings-
praksis. Efterligningspraksis kan vere enten konkurrencepraget (,,competitive™)
eller institutionel. Konkurrenceprazget efterligningspraksis, der er udtryk for tilpas-
ning til markedskonkurrence, er typisk knyttet til organisationer eller organisations-
felter, der er karakteriseret ved at have sterke tekniske omgivelser 1 form af
kunder, leveranderer og konkurrenter. Konkurrencepraeget efterligningspraksis
har serligt veeret diskuteret inden for det populationsekologiske paradigme (for en
ood oversigt se for eksempel Morgan, 1986).

Institutionel efterligningspraksis, der er udtryk for tilpasning til veerdier og nor-
mer, er typisk knyttet ti] organisationer eller orgamisationsfelter, der er karakterise-
ret ved at have sterke institutionelle omgivelser i form af veludviklede formelle og
uformelle regelsystemer, normer mv. (for en uddvbende diskussion af sondringen
tekniske versus institutionelle omgivelser, se Scott, 1987: 126; Beck Jorgensen,
1999: 49; Foss Hansen, 1999b: 281). Institutionel efterligningspraksis kan antage
flere forskellige processuelle former (DiMaggio og Powell, 1991: 671f.). Den kan
vaere tvangsbetonet, dvs. have baggrund i1 eksternt, autoritativt pres. Den kan
vaere mimetisk, dvs. have karakter af det, der ovenfor betegnedes bevidstlas imi-
tation eller kopiering, eller den kan veere normativ, dvs. veere et resultat af profes-
sionalisering. Det er karakteristisk for DiMaggio og Powells , klassiske™ artikel, at
den ikke indeholder overvejelser over de adopterende organisationers og organisa-
tionsfelters motiver for efterligning. Efterligning ses som en kontekstuelt drevet

Toces.
P En betydelig del af litteraturen om efterligning har pa denne baggrund taget
udgangspunkt 1 et spredningsperspektiv, hvor analysens fokus har veret pd de
institutionaliserede standarder, pa opskrifterne, deres tilblivelse og udbredelse (for
eksempel Rovik, 1998; Bentsen, 1997; Gregersen, 1995). I mods@tning hertil er
perspektivet i denne artikel primaert et optagerperspektiv. Dette betyder, at analysens
fokus er pa den optagende, den adopterende, den efterlignende aktor, pa dennes
motiver og adfzerd samt pa konteksten omkring denne. Heri ligger ogsa en kritik
af DiMaggio og Powells fravalg 1 forhold til at inddrage mere mal-middel rationel-
le forklaringsmodeller som en del af den samlede forstaelse af efterligningspraksis.

Ekskurs I: Efterligningspraksis er ikke noget nyt

Inden behandlingen af de tre problemstillinger, der blev prasenteret indlednings-
vist, er det imidlertid pa sin plads at sla fast, at efterligningspraksis ikke er noget
nyt empirisk feenomen. Eksemplet nedenfor, som vedrorer et betydeligt formativt
tidspunkt 1 dansk forvaltningshistorie, illustrerer dette, Der kunne uden tviv] trak-
kes endnu @ldre eksempler frem, men nappe nogle der set med nutidens briller
har haft sa vidt- og langtrezkkende betydning.
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Hlustrativt eksempel [:
I 1848 gennemfortes 1 Danmark en administrativ reform. Denne indforte
ministerstyre samt understregede princippet om forvaltningens opbygning
etter faglge, policyomradeorienterede kriterier. Kritikere af det hidudige
system, der havde veeret baseret pa kollegiale og til dels geografiske prin-
cipper, henviste blandt andet til de gode erfaringer med ministerstyre i Preus-
sen, som havde indfort det 1 1808, og Norge, som havde indfort det 1 1814,
Ministerstyret var skabt 1 Frankrig i slutningen af 1 700-tallet. Den syvdelte
omradeopdeling, baseret pa et udenrigs-, et krigs-, ¢t marine-, et justits-, et
kultus-, et finans- og et indenrigsministerium, byggede ogsa pa udenland-
ske forbilleder. Sverige havde for eksempel etableret en tilsvarende syv-
delt forvaltningsstruktur ved sin .departementalreform™ 1 1840 (Knudsen,
2000; Foss Hansen, 1999a; Premfors, 1999; Christensen og Roness, 1999).

Ud over at illustrere, at efterligningspraksis har mange ar pa bagen, viser ek-
semplet ogsd, at efterligningspraksis er vevet ind i andre former for forandrings-
processer. Den administrative reform i Danmark i 1848 var ikke alene en efter-
hgning af ,moderne™ principper benyttet 1 andre lande. Den var ogsa udtryk for
et forseg pd at bevaege udviklingen viek fra erkendte problemer, ligesom den
var vevet ind 1 en politisk interessekamp. Det hidtidige forvaltningssystem var i
mange ar blevet kritiseret for at veere uoversigtligt og omstendeligt. Finans-
forvaltningen havde veret utilstriekkelig. Der havde veret statsbankerot i 1813.
Det skulle nadig ske igen. Den administrative reform havde mange fortalere,
ogsa fortalere uden for den politiske opposition, der i samme periode keempede
for at fi enevelden aflost af en fri forfatning. Formodentlig af samme grund
iveerksattes den administrative reform ogsa for reformen at det politiske sy-
stem, men samtidig forst pa det tidspunkt, hvor det stod temmelig klart, at ogsa
en politisk reform matte komme. Denne gennemfortes med vedtagelsen af
Grundloven i 1849,

Hvorfor efterligningspraksis?

Med eksemplet er der ogsa taget pa hul pa diskussionen af den forste problemstil-
ling, det vil sige diskussionen om, hvorfor organisationer og organisationsfelter
efterligner hinanden. Det anforte eksempel ma tolkes som udtryk for en bewvidst,
rationel adoption af en ny struktur, idet den nye struktur betragtedes som og blev
et funktionelt redskab til losning af erkendte problemer. Men der kan ogsa vere
andre drsager til efterligningspraksis.

Hlustrativt eksempel 1I:
Hovedstadens Sygehusselskab indforte i 1998 centerstruktur pa Frederiks-
berg Hospital. Rigshospitalet, der synes at vaere et forbillede, havde indfort
en lignende struktur nogle ar tidligere. Empiriske analyser gennemfort pa
Medicinsk Center pa Frederiksberg Hospital viser, at centerstrukturen ikke
har @ndret holdninger og adf@rd pa produktionsniveau, hvor leger og pleje-
personale mader patienterne (Lindermann og Nielsen, 2000).
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Hvordan skal vi tolke dette eksempel? Hovedstadens Sygehusselskab kan have
adopteret centerstrukturen rationelt som et organisatorisk redskab. Men struktu-
ren synes ikke 1 praksis at fa en redskabsmassig funktion. En anden tolkning er
derfor, at strukturen er adopteret som et symbol, som en passende struktur for
hospitalsorganisering ved artusindskiftet. Organisationer og organisationsfelter
adopterer ofte strukturer eller procedurer som symboler. I denne situation adopteres
en opskrift, fordi det er passende, ud fra devisen ,,;s0 ein Ding miissen wir auch
haben®. Adoptering sker ikke, fordi den adopterede standard skal tjene som red-
skab til problemlesning, men fordi den formodes at veere legitimitetsforagende.
Legitimitetsforogelsen soges skabt ved, at symbolet spejler vaerdier, som (det op-
leves at) centrale aktorer - ofte aktorer 1 omverdenen, som man ensker at st sig
godt med - betragter som vesentlige. I sadanne situationer kobles den adopterede
standard ofte lost til organisationens andre formelementer og til organisationens
kerneaktiviteter. Symbolet isoleres sa at sige, saledes at det ikke forstyrrer kerne-
aktiviteterne (Meyer og Rowan, 1991; Revik, 1998 298{f.).

Sondringen mellem redskabsorienteret versus symbolsk adoption er analytisk.
Empirisk kan det vaere svaert klart at afdackke om efterligningspraksis har den ene
eller den anden karakter. For det forste kan der forega en interessekamp mellem
forskellige akterer, der onsker at adoptere pa forskelligt grundlag. Og det kan
meget vel vaere tilfeldet 1 hospitalseksemplet. Her kan man tenke sig, at Hoved-
stadens Sygehusselskab efterligner med rationelle intentioner, mens medarbe;j-
dere ude 1 systemet ansker status quo opretholdt og derfor forseger at isolere den
nye struktur som et symbol.

For det andet kan faktorer som tid og proces have en selvstendig betydning.
Standarder, der er adopteret som symboler, kan over tid udvikle sig til funktionelle
redskaber. Hovedstadens Sygehusselskab kan siledes have adopteret den nye
struktur vel vidende, at den kun ville fa en symbolsk betydning pa kort sigt, men
samtidig satsende pa, at nar den forst var inden for murene, ville dens redskabsmzes-
sige betydning udvikles over tid. Endelig for det tredje kan selve begrebet redskabs-
massig betydning tilliegges varierende indhold. I klassisk forstand vil redskabsmzes-
sig betydning knyttet til en centerstruktur veere defineret som @ndrede beslutnings-
procedurer, kompetencefordeling og samarbejdsstrukturer. En anden og bladere
form for redskabsmeassig betydning kan vare meningsdannelse og udvikling afen
ny form for organisatorisk identitet (Brunsson og Jacobsson, 1998: 153f)).

To andre arsager til efterligningspraksis er ogsa tenkbare. Efterligning kan
vere tvunget, et resultat af regulering.

Hlustrativt eksempel 111:

[ 1970’erne oprettedes det forste weldrerdd i Danmark. [ begyndelsen af
1990°erne oprettede mange kommuner @ldrerad. I 1992 toppede den frivil-
lige spredning af dette formelement. I 1995 blev vedtaget en lov, der per 1.
januar 1997 gjorde det lovpligtigt at have et ®ldrerad. De sidste kommuner
blev sa at sige tvunget med. Der findes andre tilsvarende eksempler, for
eksempel indforelsen af beskaftigelsesgaranti relateret til ungdomsydelses-
ordninger i sidste halvdel af 1980°erne (Gregersen, 1999).
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Eksemplet illustrerer. hvordan innovation efterfulgt af efterligningspraksis til sidst
kan fore til policyudformning 1 form af lovgivning, der igen forer til tvungen adop-
tion blandt dem. der ikke allerede har tilpasset sig frivilligt.

Endelig kan efterligningspraksis have karakter at retferdiggorelse. Man kan
tawnke sig situationer, hvor en ny struktur eller procedure implementeres, og ville
viere blevet implementeret uanset forbilleder. men hvor beslutningen retferdig-
gores med henvisning til succestulde forbilleder og et behov for efterligning.

Fremmende faktorer: Afhangighed

Den anden problemstilling vedrorer sporgsmalet om, hvilke faktorer, omstendig-
heder og kontekster, der fremmer efterligningspraksis. Den | klassiske™ teori
(DiMaggio og Powell, 1991: 74ff) hster en riekke faktorer, der formodes at fremme
efterligningspraksis. De vasentligste diskuteres nedenfor, ligesom der suppleres
med andre forfatteres tilfojelser. Den klassiske teon er generisk. Forestillingen er,
at den skal gelde alle former for organisationer og organisationsfelter. Den er
altsa 1kke specifikt formuleret med den offentlige sektor 1 tankerne. Derfor ma
den ogsa pa en del punkter modificeres og videreudvikles.

Den forste faktor, der forventes at fremme efterligningspraksis, er athiengig-
hed. Jo mere athengig en organisation er af en anden organisation, jo mere for-
modes den at efterligne denne. Tilsvarende, jo stoerre grad af athangighed af en
fwelles ressourcekilde i et organisationsfelt, jo storre grad af adoptering af felles
formelementer, der matcher ensker og verdier hos den akter, der sidder pa de
kritiske ressourcer.

Mustrativt eksempel IV:
@konomistyrelsen under Finansministeriet har gennemfort kampagner for
oprettelse af controllerfunktioner i departementer, der har ansvar for forvalt-
ningsomrader med tilskudsordninger. Mange departementer har fulgt opfor-
dringen. Enkelte har valgt ikke-efterligning og i stedet etableret andre organisa-
toriske formelementer, for eksempel evalueringsrutiner, der tjener som substi-
tutter for en controllerfunktion.

Eksemplet illustrerer en situation, hvor de fleste efterligner, selvom det ikke er
obligatorisk. Dels opfattes opskriften maske som et funktionelt redskab, dels er
det vigtigt at , tekkes” Okonomistyrelsen og Finansministeriet, eller i hvert fald
ikke risikere at blive opfattet som et uvornt barn. Eksemplet er 1 ovrigt ret illustra-
tivtirelation til den danske forvaltningspohitiske tradition. Dansk forvaltningspolitik
har i storre omfang, end det er tilfeldet i de lande vi ofte sammenligner os med,
haft karakter af udvikling gennem kampagner og frivillig adoption under kerligt
OVETOpSYyN.

Fremmende faktorer: Usikkerhed

Den anden faktor, der forventes at fremme efterligningspraksis, er opgave-
usikkerhed. Jo storre opgaveusikkerhed, der knytter sig til en organisations eller et
organisationsfelts opgaver, jo storre tendens til efterligning af tilsvarende eller
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beslegtede organisationer/organisationsfelter, der betragtes som succesfulde.
Eksempler, der kan tolkes som udtryk for dette, har allerede veeret nevnt, nemlig
@ldrerdd og ungdomsydelsesordninger. Den sociale sektor, herunder kommuner-
nes ansvar for opgavelosning, er et eksempel pd et omrade med stor opgave-
usikkerhed. Her forseges tacklet socialt og politisk komplicerede problemer, til
tider kaldet ,,ondartede problemer* (Harmon og Mayer, 1986).

Ligeledes ma det formodes, at spredning af standarder via efterligning sker
hurtigere 1 sektorer prazget af ondartede problemer, idet de allerede anvendte
lasninger pd sddanne omrider lettere delegitimeres, hvorved der skabes rum for
afprovning af nye lesninger. Ingen losninger kan siges at vere ideelle, nir opga-
verne er ondartede.

Nyere teoridannelser peger pa, at andre former for usikkerhed end opgave-
usikkerhed kan fremme efterligningspraksis. Brunsson og Jacobsson (1998: 154)
navner for eksempel identitetsusikkerhed. Organisationer, der for eksempel som
falge af et skift 1 institutionel kontekst, har en usikker eller uklar identitet, kan
veelge at efterligne organisationer i den nye kontekst med sigte pa at udvikle en
passende identitet. De to forfattere navner to interessante eksempler. For det
forste tidligere statslige institutioner, der er blevet privatiseret 1 aktieselskabsform.,
og som derfor vil soge at efterligne andre aktieselskaber. Konkrete eksempler i
den danske sammenhang er den tidligere redenivirksomhed 1 de danske statsba-
ner, det nuvaerende Scandlines A/S, eller den over flere fusionsfaser pdgdende
udvikling af postvaesenets tidligere postgiro til BG Bank.

De to forfatteres andet eksempel er stater med en usikker identitet. Nye de-
mokratier mé saledes formodes at efterligne veletablerede demokratiske stater,
herunder muligvis adoptere demokratiske idealer/standarder mere entydigt end
tilfeldet er i ,,gamle® demokratiske stater. Et dansk eksempel, om end pa et andet
politisk regimeniveau, kan siges at veere kommuner med liberalt politisk styre, der
for eksempel med hensyn til udlicitering efterligner, hvad der opfattes som liberale
foregangskommuner, for eksempel Brixtoftes Farum, med sigte pd at udvikle en
klar liberal identitet.

Det bar diskuteres og analyseres om andre typer usikkerhed, ud over opgave-
usikkerhed og identitetsusikkerhed, fremmer efterligningspraksis. Hvilken péavirk-
ning har for eksempel politisk usikkerhed pa et policyomrade? Man kan forestille
sig, at politisk usikkerhed, eller maske blot fraveer af politisk opmearksomhed, frem-
mer forvaltningsinitieret efterligningspraksis relateret til tilsvarende eller besleg-
tede policyomrader 1 andre lande.

Man kan ogsa fundere over, hvad den usikkerhed, der stammer fra et i forhold
til tidligere generelt oget samfundsmeassigt forandringstempo, betyder for
efterligningspraksis? Betyder det i sig selv, at der sjaeldnere gives rum til grundige
analyser og diskussioner i det politisk-administrative system, og at man 1 forlen-
gelse heraf hurtigere end tidligere griber til efterligningspraksis? Forskere, der har
studeret politisk efterligningspraksis fra USA til UK, konkluderer 1 hvert fald, at
regeringer (og her ma det underforstaet vare den engelske regering, for analy-
sen viser, at efterligningspraksis er envejs) 1 en stadigt mere kompleks og hastigt
forandret verden leder efter opskrifter (,,ready-made policy solutions™). Sprog-
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het gar de sa langt som at bruge betegnelsen, at der er et stort pres for at soge
efter ,.a quick fix™ (Dolowitz, Greenwold og Marsh, 1999: 729).

Fremmende faktorer: Ambitionsniveau

Faktor tre, der forventes at fremme efterligningspraksis, er ambitionsniveau. Jo
mere ambitiose malsetninger der kendetegner en organisation eller et organisations-
felt, jo storre legitimeringsbehov og jo storre tendens til at efterligne andre organi-
sationer, organisationsfelter eller standarder, der betragtes som succesfulde.

[Hustrativt eksempel V:

Ambitionerne 1 dansk ulandsbistand er store, tor eksempel malt pa den andel
af BNP. der anvendes til formalet. Der er en relativt stor grad af politisk
konsensus om det hoje ambitionsniveau, men der er ogsa en politisk opposi-
tion og en mediemassig interesse for at afdekke projekter og indsatser, der
er fejlslagne eller blot ikke giver tilstraekkelige resultater. Den forste evalu-
ering med sigte pd at kontrollere, dokumentere og indsamle erfaringer med
indsatsen blev gennemfort i 1968. Fra 1982 og fremefter er evaluering gen-
nemfort systematisk. Udviklingen 1 dansk evalueringspraksis har 1 hoj grad
fulgt udviklingen i de anbefalinger, som OECD-samarbejdet pa omradet har
resulteret 1 (Wad, 1994; Dabelstein, 1998; Hansen og Hansen, 2000).

Eksemplet illustrerer et forvaltningsomrade, hvor ambitioner og derfor ogsa kon-
trol- og legitimeringsbehov er hoje. Samtidig er det et omrade, hvor nye evaluerings-
opskrifter hurtigt importeres fra den internationale scene.

Fremmende faktorer: Professionalisering og ideologi

Faktor fire, der forventes at fremme efterligningspraksis, er professionalisering.
Jo sterre grad af professionalisering, herunder rekruttering af professionelle med-
bringende vardier og normer fra deres uddannelses- og socialiseringsforlob, jo
storre tendens til efterligningspraksis. Denne forestilling synes frugtbar, nar der
tenkes pd fremvaeksten af en profession over tid. Taenk for eksempel pa den
juridiske professions historiske pavirkning af centraladministrationens sags-
tilretteleggelse.

I dagens forvaltningssystem er forholdene de fleste steder imidlertid meget
mere sammensatte. Den klassiske™ teoris simple forestilling kalder derfor pa
nuancering. I den offentlige forvaltning arbejder flere professioner typisk sammen
inden for de samme mure med de sammensted af vaerdier og principper, som
dette ofte indebzerer. Diskussionen af DJ@Fisering indikerer for eksempel, at der
mange steder foregar en professionskamp. I forlengelse af det tidligere hospitals-
eksempel: Skal ledelsesstrukturer pa hospitaler baseres pa klassiske legefaglige,
meritokratiske normer, pd flerfaglige, samarbejdsorienterede |, trojka™-principper
eller pa okonomisk-ledelsesorienterede direktor- og centerkonstruktioner? Hospitals-
omradet er et godt eksempel pa et organisationsfelt, hvor forskellige professioner,
der 1 deres bagage medbringer forskellige veerdiszt, konkurrerer om at beherske
udviklingen, udbredelsen og adopteringen af institutionaliserede standarder.
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Pa det politiske niveau kan der peges pd en parallel faktor, der fremmer
efterligningspraksis, nemlig ideologi. Den tidligere omtalte analyse af politisk
efterligningspraksis mellem USA og UK peger i hvert fald pa, at ud over det
faelles sprog, sa har felles ideologi veeret en vigtig faktor, der har fremmet efterlig-
ning (Dolowitz, Greenwold og Marsh, 1999: 726).

Fremmende faktorer: Netverk

Faktor fem, der forventes at fremme efterligningspraksis, er netverksdeltagelse.
Jo mere indflydelsesrige aktorer i en organisation eller et organisationsfelt, for
cksempel politiske eller administrative ledere, deltager i faglige, professionelle net-
veerk, jo storre tendens til efterligningspraksis. Tilsvarende, jo mere veludviklede
netvaerk i et organisationsfelt, jo bedre grobund for efterligningspraksis. Rasonne-
mentets kerne her er, at netvierk udger et forum for diffusion af opsknifter.

Ilustrativt eksempel VI:
I Danmark overlader Folketinget det normalt til de enkelte kommuner at
bestemme, hvordan de vil organisere arbejdet med at fore den sociale lov-
givning ud i livet. Med relativt hyppigt tilbagevendende lovendringer, et or-
ganisationsfelt bestiende af blandt andet 277 kommuner og sterke netvaerk
knyttet til for eksempel Kommunemes Landsforening, Den Kommunale
Hojskole og Forvaltningshejskolen, konstitueres et rum for efterligningspraksis.
Undersegelser viser, at der har varet sterke afsmitningseffekter kommu-
nermne imellem for eksempel med hensyn til etablering af hjemmepleje, etab-
lering af degnhjemmepleje, ssmmenlegninger af hjemmepleje og plejehjem,
indforelse af mal- og rammestyring, gennemforelse af forvaltningssammen-
legninger mv. De store kommuner er oftest innovaterer. Afsmitningseffekten
er sterkest mellem kommuner i samme amt, formodentlig fordi de mest
betydningsfulde netveerk er bundet til det amtslige niveau (Gregersen, 1999).

Eksemplet indikerer, at analyser af efterligningspraksis ma arbejde mere dybde-
aiende med netvaerksbegrebet, end det hidtil har veeret tilfeeldet. Maske ber der
sondres mellem nare og fierne aktorer i netverk eller mellem intensive versus
mere ekstensive netvaerksstrukturer? Eksemplet indikerer, at efterligningspraksis
er mest forekommende i nere netveerk. Tages de tidligere nevnte eksempler
knyttet til identitetsudvikling ogsa 1 betragtning, ma forestillingen om det nare
netveerks primat imidlertid problematiseres. | hvert fald indikerer eksemplet med
nydemokratiske stater, at efterligningspraksis i nogle situationer vil vaere steerkere
i periferien af et netvaerk end i kernen. Der er siledes fortsat stort behov for
analyser og udvikling af teori vedrerende sammenhangen mellem forskellige ty-
per af netverksstrukturer og efterligningspraksis.

Fremmende faktorer: Sammenfatning og kritik

Som det er fremgaet, tilbyder den klassiske litteratur om efterligningspraksis en
rekke veesentlige forestillinger om, hvilke faktorer der fremmer efterligningsprak-
sis. Der er imidlertid, som det ogsa i et vist omfang er blevet forsegt, behov for
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videreudvikling og nuancering af riesonnementerne knyttet til nogle af faktorerne.
Herudover er det en svaghed. at der i litteraturen ingen diskussion er af, om nogle
faktorer er mere vaesentlige end andre. Og e heller nogen diskussion af, hvordan
de forskellige dimensioner ma formodes at spille sammen. Selvom nyere teori-
dannelser, som det ogsa har vieret omtalt, supplerer og nuancerer den klassiske
teori, gives der heller ikke her et mere samlet bud.

Der savnes ogsa en diskussion af, hvilken betvdning det, der kan kaldes “det
kognitive rums beskaffenhed”, har for efterligningspraksis. Med det kognitive rums
beskaftenhed menes her, hvorvidt adoptorer star over for en situation, hvor kun
en autoriseret standard tilbyder sig for efterligningspraksis eller en situation, hvor
flere konkurrerende standarder tilbyder sig og er til diskussion. En torventning
kunne vere. at eksisterer der pa et omrade inden for et givent tidsrum kun en
autoriseret standard, vil niveauet for efterligningspraksis 1 forhold ul denne vere
hojt. Eksisterer der derimod flere autoriserede standarder, er der med andre ord
refleksion om og konkurrence mellem standarder, vil omfanget af efterligning-
spraksis vere mere begraenset eller i hvert fald mere selektivt og komplekst.

Endelig, og i forlengelse af diskussionen af det kognitive rums beskaffenhed,
bor det analyseres langt mere indgaende, hvordan den forogede internationalise-
ring pavirker efterligningspraksis. Forer internationalisering til foreget efterligning-
spraksis? Ferer internationalisering til mere selektiv efterligningspraksis, fordi al-
ternative nationale modeller, og derved et slags efterlignings-handlingsrum, synlig-
gores? Internationaliseringen synes i hvert fald at fore til fremvaekst af stadigt
flere standardproducerende organisationer (Sahlin-Andersson, 1998). Eksempler
er OECD’s komiteer, som for eksempel DAC og PUMA, FN, Verdensbanken,
EU, professionelle foreninger knyttet til visse typer af fag og uddannelsesinstitu-
tioner etc. Hvilken betydning har vaksten 1 antallet af standardudbydere? Og
hvilken betydning har den nationale organisering af gatekeeper-rollen ind 1 de
internationale netvierk for den nationale efterligningspraksis? Til sidst kunne man
pege pd fraver af overvejelser vedrorende betydningen af entreprenerer. Sporgs-
mdl er der saledes nok af.

Effekt: Ensliggerelse?

llermed er vi ndet til den tredje problemstilling, spergsmalet om betydningen og
effekten afefterligningspraksis. Den “klassiske” teon (DiMaggio og Powell, 1991)
tager helt ukritisk udgangspunkt 1, at efterligningspraksis forer til homogenisering,
med et dansk udtryk, at orgamisationer og organisationsfelter ensliggares. Men
forer efterligningspraksis nedvendigvis til ensliggerelse? Eller mere specifikt 1
hvilke situationer, 1 hvilket omfang og pa hvilken made kan efterligningspraksis
fore til enshiggorelse? Lad os starte med et par illustrerende eksempler.

Nlustrativt eksempel VII:
En ny forvaltningspolitik. ofte kaldet New Public Management (NPM), har
alt efter holdning og synspunkt bredt sig som en virus eller et effektivt
behandlingsmiddel ud over de offentlige sektorer 1 Europa fra begyndelsen
af 1980 erne. Margaret Thatchers England var en tidlig starter. Her har virke-
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midler som for eksempel resultatstyring, kontraktstyring og udlicitering vun-
det meget betydelig udbredelse. Danmark kom lidt senere med. Det er i
dansk sammenhzng veerd at notere sig, at processen startede i en socialdemo-
kratisk ledet regering, for derefter med moderniseringsprogrammet for den
offentlige sektor fra 1983 at blive overtaget af skiftende Schliiter-regeringer
for 1gen 1 fra 1993 og frem at blive overtaget af socialdemokratisk ledede
regeringer. Den danske udgave af NPM har veeret “bledere” end den engel-
ske. Omfanget af udlicitering har for eksempel veeret langt mere begranset
og adoption af NPM-opskrifterne 1 sterre udstraekning frivillig. Andre lande
er kommet til endnu senere end Danmark. Dette geelder for eksempel Fin-
land, som 1 forbindelse med okonomiske krisedr i starten af 1990’erne har
lagt stor vaegt pa indferelsen af NPM-opskrifter i alle dele af den offentlige
sektor (Foss Hansen, 2000; Temmes, 2000; Klausen og Stahlberg, 1998).

Eksemplet illustrerer en ny opskrift pa forvaltningspolitik, der spreder sig over
landegranser. Den felles overordnede terminologi udvikles over tid parallelt med
enkeltelementerne i politikken. Den falles overordnede terminologi danner ram-
men om, hvad der kan ben®vnes en verktojskasse indeholdende en rekke orga-
nisatoriske, ledelsesmassige delopskrifter. Hvornar og hvordan de enkelte lande
griber ned 1 vierktojskassen, hvilke delopskrifter de adopterer, i hvilket omfang og
hvilke kombinationer, pavirkes i hoj grad af lokale skonomiske og politiske forhold
samt af forvaltningspolitiske traditioner. Der sker lokal tilpasning. Et utal af NPM
landeprofiler udvikles.

[Hustrativt eksempel VIII:
I 1993 iveerksatte Handelshojskolen i Kebenhavn forskningsevaluering i form
af institutevaluering. I 5 ar havde interne krefter pa hejskolen foreslaet ini-
tiativer, men forslagene havde medt modstand. Det var blevet ved snakken.
En kritik af hejskolens forskningsindsats, fremsat 1 forbindelse med en mini-
steriel besegsrunde, der tidsmaessigt faldt sammen med tildelingen af ressour-
cer i en s@rlig sikaldt ledelsespulje, betad at snak fra 1993 og fremefter blev
omsat til praksis. En standard for institutevaluering blev konstrueret. Kon-
struktionen var baseret pa adoption af den internationalt almindeligt accep-
terede og anvendte peer review standard. Paneler sammensat af internatio-
nalt anerkendte forskere blev flojet ind for at evaluere institutterne. Peer
review er en rummelig standard. Evalueringernes proces, fokus, afrapporte-
ring og betydning viste sig at blive meget varierede institutterne imellem.
Evalueringerne pévirkedes sterkt af de konkrete evaluatorers erfaring og
faglighed samt af de enkelte institutters lokale udfordringer (Borum og
Foss Hansen, 2000).

Eksemplet illustrerer en proces, der starter med, at et nyt formelement, her
forskningsevaluering, adopteres som snak. Der er langt fra snak til handling.
For overhovedet at fa handling accepteret, ma der adopteres og konstrueres en
rummelig standard. Den rummelige standard forer til, at der udvikles betydelige
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variationer bade 1 praksis og i1 effekt. Rummelige standarder muliggor flere tolk-
ninger og lokal innovationspraksis inden for den etablerede ramme.

Faktorer der fremmer variation

De to eksempler ovenfor illustrerer, at det absolut ikke er sikkert, at efterlignings-
praksis forer til ensliggorelse. Flere faktorer kan betyde. at efterhigningspraksis
modsat forer til differentiering og variationsrigdom. For det forste kan der ske
lokal tilpasning. Den adopterede opskrift tilpasses den lokale “smag”. Den oversiet-
tes til de lokale udfordringer. Efterligningspraksis kombineres eventuelt med imnova-
tionspraksis.

For det andet kan selve det, der adopteres, vere en rummelig standard. Sa-
danne muliggor alternative tolkninger. De ligefrem inspirerer til variation.

For det tredje kan implementeringste)l betyde, at efterligning, der egentlig havde
som intention at ensliggere, som resultat far status quo, rutinepraksis, eller maske
endog oget variation. Det tidligere omtalte eksempel med centerstrukturer pa
Frederiksberg Hospital (illustrativt eksempel I1) kan tolkes som en illustration af
en sadan proces.

Hertil kommer, at det kan problematiseres, hvad der ensliggores. Der kan, som
eksemplet fra Handelshojskolen viser, godt veere en ensliggerelse af retorik, mens
der parallelt pa handlingsplanet er stor variation. Det ma saledes konkluderes, at
efterligningspraksis lige savel kan fore til markering af variation og forskel som til
ensliggorelse. Eksemplerne illustrerer som nzavnt, at det er frugtbart at sondre
mellem ensliggorelse af retorik/snak og ensliggorelse af handling.

Eksemplerne synes samlet at vise, at snak lettere ensliggores end praksis. Nar
man graver ind under snakkeoverfladen, finder man stor variation i lokal praksis.
Kun i merke er alle katte gri. | dagslys er nuancerne betydelige.

Ekskurs II: Afvisning af efterligningspraksis

Onskes en dybdegaende forstaclse af efterligningspraksis bor processer, hvor
efterligning sattes pi dagordenen men afvises, ogsa analyseres. Det er ikke til-
straekkeligt at analysere | positive” LﬂCIlILIlIHES[)f{)LthLL Ogsa ikke-beslutninger
ma 1 fokus.

Hlustrativt eksempel IX:
Dansk (diskurs om) forvaltningens organisering har gennem tiden veeret preget
af forskellige ministerielle organisationsmodeller. Det tidlige ministerstyre var
preeget af fuldsteendig departementsinddeling. Denne aflostes normativt (men
kun glidende og ikke fuldstendigt i praksis) af faglig enhedsledelse. Op gen-
nem 1900-1allet formuleredes skiftende principper for direktoratstilknytning.
1 1920°eme anbefaledes det. at direktorater fik direkte referat til ministeren,
i 1940%erne at de blev underlagt et departement. I praksis fandtes i hele
perioden bade direktorater med og uden ministerreferat. [ praksis udforme-
des pa traditionel dansk pragmatisk facon en konkret losning 1 den konkrete
situation. I 1960'erne og 1970"erne anbefaledes departements-direktorats-
modellen med sma departementer og fuldsteendig direktoratsdeekning. Nogle
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ministerier, men ikke alle, adopterede modellen. De fleste, der adopterede
modellen, gjorde det ikke i dens rene form. Fra begvndelsen af 1980’erne og
fremefter blev selve intentionen om ensliggerelse af ministeriernes organisa-
tion forladt (Foss Hansen, 1999a).

Eksemplet illustrerer, hvordan det 1 dansk forvaltningspolitik i mange dr har veeret
forsegt at kanonisere én institutionel standard {(om end der i forskellige perioder
har veeret tale om forskellige standarder). Der har imidlertid i alle perioder veeret
safstand” mellem den institutionaliserede standard og praksis. Eksemplet illustre-
rer derved et organisationsfelt, der i hej grad er afvisende over for adoption af de
konstruerede standarder. Immunitet (Brunsson, 1998: 163) kan man nok ikke helt
tale om. Men karakteristisk er det, at pragmatisk, ad hoc baseret beslutningsprak-
sis synes at vinde over efterligningspraksis med basis 1 autoriserede standarder.

[Hustrativt eksempel X:

I juni 1995 fremlagde Undervisningsministeriet en principskitse, der foreslog,
at Danmark skulle efterligne England i relation til principper for ressource-
fordeling til forskning i universitetssektoren. Det ratingsystem, der var konstru-
eret og 1 brug 1 England, skulle fremover vere forbillede for fordelingen af
basismidler til forskning i Danmark. Der var en lang forhistorie bag det frem-
satte forslag. Kernen i historien var, at uddannelsespolitiske beslutninger havde
skabt et behov for udvikling af et ressourcefordelingssystem relateret til be-
villingerne til forskning. Forslaget om at efterligne den praksis, der var etableret
i England, var blot et forslag i en lzengere riekke af forslag. Forslaget modte
stor modstand. Ministeriet matte tage det af bordet. Flere arbejdsgrupper
formulerede efterfolgende nye lesningsforslag. Egentlige principper for
ressourcefordeling eksisterer fortsat ikke (Foss Hansen og Jergensen, 1995,
Foss Hansen, 2000).

Eksemplet illustrerer, hvordan et efterligningspres helt kan afvises, nar betyd-
ningsfulde aktorer i et konsensussegende system er modstandere af den foresla-
ede ®ndring. Eksemplet illustrerer ogsd, at der kan sttes sporgsmalstegn ved
nogle af de tidligere omtalte teoretiske forestillinger om hvilke faktorer, der frem-
mer efterligningspraksis. De danske universiteter er i vidt omfang afhaengige af
ministerielle forskningsressourcer. Folges teoriens forestillinger, burde athengig-
hed og centraliserede ressourcetilforselssystemer vere en frugtbar kontekst for
efterligningspraksis. Eksemplet illustrerer, at dette ikke altid er tilfzldet. Endelig
illustrerer eksemplet, at dbne refleksioner om alternative standarder kan begraense
efterligningspraksis. Et kognitivt rum med flere autoriserede standarder kan resul-
tere 1, at visse standarder afvises, ogsa selvom de har starke fortalere.

| andre situationer kan efterligningspraksis blive afvist pa sigt, fordi den etable-
rede praksis i sig selv setter fart 1 problemerkendelse.

Iustrativt eksempel XI:
[ slutningen af 1990’eme har sale-and-lease-back arrangementer relateret
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til oftentlige bygninger (skoler, radhuse, svommehaller ete.) spredt sig 1 den
kommunale sektor i Danmark efter at blandt andet Farum Kommune ind-
forte modellen. De kommuner, der adopterer opskritten, frigor her og nu
okonomiske ressourcer, der giver dem mulighed for at igangswtte nye initia-
tiver, herunder for eksempel at modernisere eksisterende bygninger eller
bvgge nye. Udviklingen har fact Kommunernes Landsforening (KL) til at
rabe vagt 1 gevier. KL vurderer arrangementerne som for nsikofyldte. KL
har opfordret regeringen til at gribe ind, og indenrigsministeren forventes at
lukke for muligheden for at etablere sadanne arrangementer fremover.

Eksemplet illustrerer en proces, hvor en omsiggribende efterligningspraksis soges
stoppet via indforelse af regler, der ulovliggor fortsat efterligning. Den etablerede
efterligningspraksis kan siges at veere udtryk for nye normer knyttet til virksomheds-
orienteret drift af den offentlige sektor (NPM). De nye normer stoder imidlertid
mod klassiske, grundleggende normer og vardier baseret pa princippet, at det
ikke er legitimt at gennemfore okonomisk risikofyldte aktiviteter med skatte-
borgerfinansiering. Eksemplet kan tolkes som udtryk for en situation med vierdisam-
menstod og som et forseg pd at deinstitutionalisere/afvise en ,ung"™ og omdiskute-
ret standard.

Konklusion
Det er nu blevet tid til at vende tilbage til de indledningsvist formulerede problem-
stillinger og konkludere. Der blev rejst tre problemstillinger: 1) Hvorfor efterligner
organisationer og organisationsfelter hinanden? 2) Hvilke omstazndigheder og kon-
tekster fremmer efterligningspraksis? 3) Hvilken betydning og effekt har efterlig-
ningspraksis?

Der er tale om problemstillinger, som det ikke har veret muligt at behandle
fyldestgorende inden for rammerne af en artikel. Nogle konklusioner kan der dog
med forsigtighed drages. For det forste er det oplagt, at der kan ligge en rekke
arsager bag efterligningspraksis. Efterligningspraksis kan vare et resultat af mere
eller mindre frivillig tvang, en ,constraining process™. Men efterligningspraksis
kan ex ante ogsa veere motiveret bide mal-middel rationelt og symbolsk. Under-
vejs 1 en og samme efterligningsproces kan der endvidere foregd en kamp mellem
forskellige akterer om, hvorvidt det, der adopteres over tid, skal gives en redskabs-
meassig eller mere symbolsk betydning. Blandt andet derfor er der ogsa behov for
ex post forklaringsmodeller, der dbner for muligheden af over tid, rum og akterer
at kombinere rationelle og institutionelle forklaringer. Den | klassiske™ nyinstitu-
tionelle teoris forklaringsramme mé karakteriseres som for snever. Der synes at
viere et behov for at udvide motiv-, proces- og akterforstielsen i forhold til det, jeg
har benzvnt den . klassiske™ teori pa omradet.

For det andet kan der peges pd en rekke faktorer, der fremmer efterlignings-
praksis. Athengighed organisationer imellem, usikkerhed knyttet ul opgaver.
identitet og politisk kontekst, ambitionsniveau, professionaliseringsprocesser samt
netverksstruktur og netverksdeltagelse synes alle at vere vesentlige faktorer.
Der synes herudover at vaere et behov for, at det, jeg har tidligere benevnt det
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kognitive rums beskaffenhed, fremover 1 hojere grad kommer 1 fokus 1 analyser-
ne. Der mé formodes at veere forskel pa omfang og karakter af efterligningsprak-
sis 1 henholdsvis organisationstelter, hvor der er en ringe grad af refleksion over og
diskussion af standarder, og 1 felter hvor refleksion og diskussion er mere intens.

Endelig for det tredje har det veeret diskuteret, hvilken effekt efterligningsprak-
sis har, specielt om efterligningspraksis forer til ensliggorelse, som det forudsat-
tes 1 den |, klassiske™ teori. Konklusionen er, at det er et empirisk spergsmal, der
bor forfolges nermere, hvorvidt efterligningspraksis forer til ensliggorelse eller
variation. Begge muligheder stir abne. Der er dog flere indikationer pa, at efterlig-
ningspraksis ofte synes at fore til variation, idet der i processen konstrueres lokale
varianter over en given institutionel standard.

Dette rejser igen en diskussion af hensigtsmassigheden af alene at anvende
begrebet adoption, som det har veeret anvendt i artiklen her. En sondring mellem
henholdsvis adoption, konstruktion og praktisering synes mere frugtbar. Adoption
kan da defineres som opmerksomhed i en organisation eller et organisationsfelt
mod en institutionel standard; konstruktion som den konkrete proces, hvori den
pageldende standard tilpasses til den nye organisatoriske kontekst og praktisering
som den Konstruerede standards anvendelse (se Foss Hansen og Borum, 1999,
samt Hansen og Hansen, 2000, for eksempler pa empiriske analyser hvor denne
sondring er forsegt anvendt).

Endelig kan det tilfojes, at flere af de anforte eksempler illustrerer, hvordan det
valgte analyseniveau s@tter rammen for tolkningen af praksis. Billedet af efter-
ligningsprocesserne skifter med den valgte optik. Lad os se pd eksemplet med de
ministerielle organisationsmodeller igen. Definerer vi det organisatoriske felt som
det danske ministerielle system, md vi karakterisere konstruktionen af departe-
ments-/direktoratsmodellen som udtryk for innovationspraksis. Definerer vi i ste-
det de forskellige ministeromrader som forskellige organisatoriske felter, bliver
adopteringen af departements-/direktoratsmodellen udtryk for efterligningsprak-
sis. Fokuserer vi pa den lokale konkrete udformning af departements-/direktorats-
modellen pa et givent ministeromrade, ser vi maske en innovativ udgave af den
efterlignede standard. Lokalt konstruerede standarder, konstrueret med inspira-
tion 1 adopterede, maske mere generelle, standarder, slorer siledes forskellen
mellem efterlignings- og innovationspraksis.
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