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Resultatbaseret styring er et eksempel pa en styring, der pavirker implementeringen af
politik via en raekke specifikke politikredskaber. Artiklen diskuterer malanvendelse for
at forklare, hvad der sker, nar resultatbaseret styring meder velfeerdsprofessionelle
med et stort sken i regelanvendelse overfor borgerne.

Resultatbaseret statsstyring og professionel praksis

Resultatbaseret styring er et eksempel pé et set af politikredskaber, der bl.a. har til for-
mal at pavirke de velferdsprofessionelles adferd og praksis, og som legitimeres ved et
behov for at styrke kontrollen med de offentlige udgifter og understette kvaliteten 1 le-
veringen af offentlig service til borgerne (Lerborg 2013, 86-88).

Resultatbaseret styring anvendes internationalt fx til styring af bistandsmidler og
nationalt 1 badde den private og den offentlige sektor (se bl.a. Millar 2013; Mitchell
2014). I den offentlige sektor bruges resultatbaseret styring bade til intern styring i sta-
ten, regioner og kommuner og til ekstern styring af fx kommunal kernevelferd og til
styring af eksterne leveranderer af velferd (Kristiansen 2014; Moller et al. 2016; Wal-
ker & Andrews 2013).

Artiklen tager udgangspunkt i et systematisk litteraturreview af statsstyring af
lokal kernevelfaerd pé grundskole-, beskaftigelses- og det sociale omrade (Moller et al
2016). Reviewets overordnede konklusion er, at resultatbaseret statsstyring af lokal ker-
nevelferd ikke opndr de tilsigtede positive effekter for borgerne (ibid). Flere af re-
viewets studier peger pd, at der opstir et modsatningsforhold mellem en politisk-
administrativ og en professionel malforstaelse under resultatbaseret styring, hvor den
professionelle dommekraft af, hvad der er problemet for en given borger, forringes eller
i veerste fald fortreenges af styreformens eksterne mélkrav (Mgller et al 2016: 65).
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Det er hensigten med analysen at bidrage til en mere dybdegdende forstielse af medet
mellem resultatbaseret statsstyring af lokal kernevelferd og professionel demmekraft.
Argumentet i nervarende artikel er, at resultatbaseret styring indeholder en mélforstael-
se, der enten eksplicit eller implicit applicerer en forudindtaget problemforstaelse af
borgeren, som potentielt kan bidrage til at kortslutte den professionelle demmekraft.
Artiklen konkluderer, at der er en reekke logiske modsaetninger mellem politisk malfast-
settelse, administrativ malstyring, lokal oversettelse af mél til brug for konkret skens-
udevelse og professionel demmekraft. Artiklen konkluderer, at disse modsatninger kan
vare med til at forklare de manglende positive effekter af resultatbaseret statsstyring af
lokal kernevelfard, som reviewet bl.a. finder.

Artiklens teoretiske afsat er litteratur om maél- og resultatbaseret styring, klassi-
fikation og problemfastsattelse, som de beskrives i tre forskellige litteraturer: 1) sty-
rings- og forvaltningslitteratur om resultatbaseret styring, 2) markarbejderlitteratur om
det professionelle skon i en offentlig forvaltning og 3) professionslitteratur om indhold
og betingelser for klassifikation og professionel demmekraft. Selvom de tre litteraturer
fremhaver forskellige aspekter ved levering af offentlig service, s& er det analytisk
frugtbart at forbinde dem her, fordi de deler en specifik interesse for hvordan generelle
principper for viden og regler appliceres i praksis (Van Thiel & Leeuw 2002; Smith
1995; Bouckaert & Peters 2002; Tummers et al. 2015; Lipsky 1980; Grimen & Molan-
der 2008; Abbott 1988).50

Artiklen er organiseret i fire afsnit: Forst et afsnit, der beskriver teori om resul-
tatbaseret styring, derefter et afsnit, der beskriver de dominerende konklusioner i det
systematiske litteraturreview. I tredje afsnit beskrives forvaltningslitteraturen om ikke-
intenderede konsekvenser af malstyring, efterfulgt af en redegerelse af begreberne pro-
fessionelt skon, klassifikation og demmekraft i frontlinjens professionelle praksis. I
afsnit fire sammenlignes karakteren af styring, ledelse og problemidentifikation under
henholdsvis resultatbaseret styring og i professionel praksis.

Resultatbaseret styring

Resultatbaseret styring er en administrationspolitisk styreform under New Public Ma-
nagement, der bygger pa antagelserne 1) *You can’t manage what you don’t measure’
og 2) politikere, borgere og professionelle er rationelle beslutningstagere (Kravchuk &
Schack 1996). Det forventes, at beslutningstagerne reagerer rationelt pa resultatinforma-
tion ved at reformere, nedskare eller fjerne indsatser, der méles som darligt praesteren-
de, mens de vil reagere med investering, vedligeholdelse og anerkendelse pd gode pree-
stationer. Maling spiller pa den mdde en afgerende rolle i en rationel organisationsledel-
se som resultatbaseret styring (Nielsen 2014), hvor dictum er, at der altid ber forandres,
effektiviseres og effektmales for at opna en tat og kontinuerlig resultatbaseret styring af
leveringen af offentlig service (Lerborg 2013, 89). Styreformen adskiller sig pad den
mdde fra andre styreformer ved at vaere sarlig sarbar overfor fagprofessionel autonomi i

51



Politik Nummer 2 | Argang 20 | 2017

den made der leveres offentlig service pa, fordi styreformen indbefatter en sarlig hoj
grad af praksisintervention.

Der findes en lang reekke termer, der beskriver, hvad der kendetegner resultatba-
seret styring, herunder begreber som malstyring og effektbaseret styring. I nervarende
artikel sidestilles begreber, der kan inkluderes i folgende definition af styring og ledelse:
"[begreber der] inkorporerer og ideelt set bruger de malte performance-informationer til
at treeffe beslutninger” (Van Dooren, Bouckaert & Halligan 2015, 37), dvs. til begreber
om en styreform, der kobler vidensindsamling med monitorering til styring og ledelse
efter resultatmalinger (se Meller et al. 2016, 9).

Indenfor den samfundsvidenskabelige styrings- og ledelseslitteratur beskrives
resultatbaseret styring som et redskab til at skabe positiv forandring til gavn for borger-
ne, séfremt en raekke betingelser er opfyldt, og centrale processer fungerer. De politiske
og administrative akterer er vaesentlige i styringskaden for at opna resultater, fordi det
er dem, der stdr i spidsen for at sikre den forventede borgereffekt. Der antages at vere
fire grundlaeggende aktiviteter, der tilsammen geor, at resultatbaseret styring opnér ef-
fekt. Det drejer sig om 1) formulering af strategiske mal for en given indsats, 2) at ind-
satser og ressourcer skal organiseres, s de enskede effekter kan opnés, 3) lebende mo-
nitorering og vurdering af praestationer og 4) at ledelsen treffer beslutninger pa bag-
grund af data (Ejler et al. 2008).

I resultatbaseret styring er det beslutningstagernes ansvar at formulere konkrete
mélsatninger for, hvordan komplekse samfundsmessige behov handteres, herunder
hvordan de ber og kan blive genstand for en politisk-administrativ intervention. Beslut-
ningstagerne skal med andre ord tydeliggere, ikke bare den politiske vision og de admi-
nistrative rammer, men ogsd problemets karakter, malgruppen for en given indsats, og
hvad de anser for at veere de gnskelige og hensigtsmaessige effekter (outcome) og lang-
sigtede virkninger (impact) (Kristiansen 2014; Lerborg 2013). Dernzst skal indsatser og
ressourcer organiseres i forhold til de enskede effekter. Det skal fastlegges, hvilke ind-
satser, aktiviteter, produkter eller services, der skal benyttes til at opna de enskede ef-
fekter, altsd overvejelser omkring indsatsens arsags-virkningsforhold. I resultatbaseret
styring forudsettes det saledes, at der eksisterer en kausal sammenhang mellem de ak-
tiviteter, man maéler pd, og de effekter, som man forventer at opnd. Det centrale bliver
derfor at f de onskede effekter af indsatsen tydeligt beskrevet, sé det forventede arsags-
virkningsforhold mellem indsats og effekter fremstir klart (Ejler et al. 2008; Eriksen
2008). For det tredje er labende monitorering og vurdering af prestationer en forudset-
ning for at kunne styre efter effekter og dermed for at resultatbaseret styring forventes at
fa effekt. Det er gennem dokumentation (pa baggrund af monitorering, dataindsamling
og vurdering af prastationer), at det skal belyses, hvorvidt de politiske malsatninger
opnés. De data, der indsamles, skal herefter bruges til at styre efter, og styringen antages
saledes at virke bedst, hvis der er en klar kobling mellem de politiske mélsatninger, de
relevante indsatser og de forventede effekter. Det fjerde og sidste element i styringskee-
den er, at de data, der labende indsamles, skal anvendes af ledelsen til at treeffe beslut-
ninger om, hvorvidt indsatsen skal korrigeres eller fortsaettes uendret. Det er ledelsens
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ansvar at benytte data til styring af medarbejdere og samarbejdspartnere samt til juste-
ring af organisatoriske og ressourcemassige forhold. Det er forst, nar ledelsen formar at
benytte de data, der indsamles til at traeffe beslutninger om indsatserne, at organisatio-
nen bevager sig fra at male resultaterne til at styre efter dem, dvs. flytter sig fra resul-
tatméaling til egentlig resultatbaseret styring (se fx Bouckaert & Halligan 2006).

Tveergaende udfordringer med resultatbaseret statsstyring af lokal
kernevelfeerd

I en forskningsrapport baseret pa et systematisk litteraturreview af resultatbaseret sty-
ringseffekter pd undervisningsomradet, beskeftigelsesomradet og det sociale omréde,
konkluderes det, at ™ resultatbaseret statsstyring har effekt pa effektivitet og kvalitet for
borgerne, men at den langt fra altid er positiv”’ (Meller et al. 2016, 64).

De klassificerede studier i reviewet viser at de forudsatninger, der kraves i im-
plementeringen af resultatbaseret styring, ikke er til stede samtidig. Det gelder fx i for-
muleringen af, at mal skal vere klare og transparente for at leve op til et kriterium om
’gode mal’. Her viser studierne, at det mange gange er svert for politikere og embeds-
maend at opstille gode mél (Meller et al. 2016, 62). Derudover viser studier pé tvers af
de tre velfeerdsomréder, at der fokuseres pa kortsigtede frem for pé langsigtede resulta-
ter, samt at de "lette” borgere prioriteres frem for at bruge tid pa borgere, der kraver en
mere kompleks tilgang for at nd mélet (Moller et al. 2016, 62).

Reviewet peger siledes pé, at det kan vare svaert at fi de basale forudsatninger
vedrerende styring efter resultatméling pd plads. Det viser ogsé, at resultatbaseret sty-
ring 1 praksis kan udfordres af, at der ikke traeffes rationelle beslutninger pa baggrund af
den prestationsinformation, der matte vaere indsamlet ganske validt. Her viser studier,
hvorfor politikere og borgere kan misfortolke resultaterne, enten bevidst for egen vin-
dings skyld eller ubevidst, fordi resultaterne formidles for komplekst, eller fordi der er
strategiske interesserer pa spil, der overskygger hensynet til mélgruppen (Moynihan &
Hawes 2012; Olsen 2013; Barnow & Smith 2004; Heinrich 1999; Soss et al. 2011;
Askim 2007, Jansen 2008). Der er eksempler pa, at professionelle prioriterer at lobe
efter kortsigtede resultater, s man kan heste de lavthaengende frugter fremfor at fokuse-
re pé at finde frem til den rette indsats for borgeren. Endelig viser reviewet ogsa, at re-
sultatbaseret styring risikerer at blive omdrejningspunkt for malfiksering og fastleggel-
se af rutiner 1 arbejdsprocesserne frem for at blive brugt som redskab til refleksion og
forbedring af den faglige omsatning af mél til praksis (Meller et al. 2016, 62). Der méil-
fikseres fx ved at undervise i skoletest eller ved at prioritere lette borgere og fremme en
tjeklisteadfzerd frem for en reflekteret adfzerd blandt de professionelle (Pires 2011).

Pé tvaers af de inkluderede studier ser det séledes ud til, at det er sveert at opstille
statslige resultatmél, der ikke pévirker en etableret praksis negativt (Moller et al. 2016,
65). Flere af studierne finder for eksempel, at det er svert at afgere, hvorvidt de anvend-
te méleredskaber rent faktisk ogsd indfanger kerneydelsen pé det givne velferdsomrade
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(Boyne & Chen 2006; Barnow 2000; Heinrich 1999; Lindsay et al. 2014; Bovaird 2014;
Meagher & Healy 2003).

Forudseetninger Faktiske udfordringer

1. Klare mal 1. Mange mal

2. Indsamling af valide data | 2. Fokus pa kortsigtede resultater og prioritering af “lette” bor-

gere
3. Resultatbeslutninger 3. Politikere og borgere mistolker resultaterne
4. Redskab til refleksion 4. Malfiksering og tjeklisteadfeerd

Tabel 1. Konceptuelle forudseetninger og praktiske udfordringer i resultatbaseret statsstyring af
lokal kernevelfeerd. Kilde: Mgaller et al. 2016: 62

Reviewets fund er imidlertid og af gode grunde ikke nye, idet det sammenfatter eksiste-
rende forskning om effekter af resultatbaseret statsstyring af lokal kernevelferd pa de
udvalgte velferdsomrader fra 1995 og frem til 2014. Konklusionens rakkevidde er na-
turligvis betinget af de studier, som indgér i reviewet (se studier og studieselektion i
Moller et al. 2016, 18f), men i modsatning til de fleste andre litteraturstudier, sa er dette
reviews studiepopulation ikke afgraenset metodisk eller teoretisk og indeholder saledes
forskellige typer studier, som alle empirisk undersoger effekt af resultatbasereret stats-
styring af lokal kernevelfeerd (Moller et al. 2016, 19; 59). De meget forskelligartede
studier identificerer imidlertid de samme typer af udfordringer og problemstillinger ved
resultatbaseret statsstyring pa tvers af de tre velfeerdsomrader. Ud fra et princip om
datatriangulering peger lighederne pé, at reviewets resultatet er mere sikkert end hvis
det alene havde inkluderet studier fra ét omrade eller studier, der havde brugt bestemte
metodiske og teoretiske tilgange (Moller et al. 2016, 18f).

Reviewets fund understotter derudover eksisterende viden inden for den gren af
forvaltningslitteraturen, der beskeftiger sig med ikke-intenderede konsekvenser af mél-
styring, samt litteratur om klassifikation og professionel demmekraft, som vi udfolder
og diskuterer i de folgende afsnit.

lkke-intenderede konsekvenser af resultatbaseret styring

Resultatbaseret styring antages at kunne bidrage til at lose en raekke udfordringer i den
offentlige sektor ved at specificere klare mal for det, som en offentlig organisation for-
ventes at prestere (Kristiansen 2014). Men inden for forvaltningsforskning peges der
ogsa pd, at resultatbaseret styring kan skabe problemer. En del af litteraturen om resul-
tatbaseret styring omhandler netop ikke-intenderede effekter, dvs. konsekvenser af sty-
reformen, som ingen har kalkuleret med eller ensket skulle ske (Van Thiel & Leeuw
2002).

Indledningsvis kan man sige, at denne del af forvaltningslitteraturen er skeptisk
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overfor, hvad man kan forvente af effekt fra en malstyringsform og en ledelsesstil, der
skal implementeres oveni den offentlige sektors mange andre styringsformer, traditioner
og systemer, som betyder at offentlige organisationer skal handtere flere mal, der ofte
konflikter (Boyne 2008; Boyne et al. 2005).

I litteraturen identificeres savel teoretisk som empirisk en rakke ikke-
intenderede konsekvenser, som har vist sig at pavirke implementering, herunder kvalitet
og effektivitet i indsatserne over for borgerne. Der er for det forste en dokumenteret
tendens til, at antallet af indikatorer eskalerer under resultatbaseret styring (de Bruijn,
de Bruijne & Steenhuisen 2008). Hvis eksisterende indikatorer er utilstraekkelige, tilfo-
jes nye mél og indikatorer. Malesystemerne bliver mere og mere omfattende frem for at
sanere eksisterende mal og mélesystemer. Arsagen synes at vere, at intet enkelt méle-
punkt eller indikator kan indfange en sddan kompleksitet, ligesom der sjeldent kan
etableres en klar sammenhang mellem mal, mélinger og praestationer. Dette betegnes
som mushrooming eller logic of escalation (de Bruijn, de Bruijne & Steenhuisen 2008;
Pollitt et al. 2010; Woelert 2015).

For det andet risikerer organisationer og dermed savel ledere som fagprofessio-
nelle at fokusere for ensidigt pa at nd de mal, der er opstillet som del af et resultatbase-
ret styringssystem. Konsekvensen kan vare, at de professionelle mélfikserer sd meget,
at det skader kvaliteten og palideligheden af de leverede indsatser til borgerne (Meoller
et al. 2016, 62), fordi det bliver det, som kan méles, eller de data, som er til rddighed,
der kommer til at definere, hvad der er god kvalitet ved en indsats — og dermed det, som
ledelse og medarbejdere er orienteret mod (Holm-Petersen, Wadmann & Andersen
2015). Malfiksering beskrives andre steder som tunnelsyn, der henviser til en tendens
til snavert at fokusere pd synlige prestationer, som kan kvantificeres, hvilket risikerer
at vere pa bekostning af de kvalitative aspekter ved en indsats (Van Thiel & Leeuw
2002; Smith 1995; Bouckaert & Peters 2002).

Nér malfiksering dominerer, sa viser studier i reviewet, at det er de svageste, der
risikerer at fa faerrest ressourcer, opmerksomhed og investeringer fra det offentlige (se
fx Andersen 2008). Svage grupper er ikke ’lette’, hvilket forklarer hvorfor det er disse,
der bliver frasorteret og ’parkeret’ frem for grupper, der méske har relativt mindre gavn
af en given indsats (Barnow & Smith 2004; Cragg 1997). Det sker fx ved, at borgere,
som har lettere ved at komme i beskaftigelse, prioriteres over borgere med sterre ud-
fordringer pé denne front.

For det tredje er tjeklisteadfeerd en ikke-intenderet konsekvens. Her er det de
svageste grupper, der bliver de mest sarbare, nér det faglige sken bliver til tjeklister
(Ohemeng & Mccall-Thomas 2013). Dette kan fremme rigiditet i det fagprofessionelle
skeon og i deres arbejdsgange og fore til uonsket strategisk adfeerd (fx ’creaming’) i for-
soget pa at leve op til de opstillede mél (Moller & Stensdta 2017). Her viser et studie fra
reviewet, hvordan velfardsprofessionelle demotiveres i medet med resultatbaseret sty-
ring. Studiet analyserer, hvorfor de @ndrer adfaerd i retning af tjeklisteadfeerd, og hvor-
dan de erstatter skennet med en teknokratisk borgertilgang, dvs. en borgertilgang hvor
regelopfyldelse bliver et mal i sig selv frem for et middel til at fremme et borgeroriente-
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ret formal (Dahler-Larsen & Pihl-Thingvad 2014). Lovgivningens skarpede fokus pé
mélopfyldelse kan fx bruges som et vaern mod et helhedsorienteret borgersken, hvor
medarbejderne ender med alene at forholde sig til, om lovens bogstav er overholdt og
ikke til, om lovens formdl, and eller intention indfris (Lipsky 1980; Tummers et al.
2015).

Anden forskning dokumenterer i trdd hermed, at professionelles reaktionsmen-
stre overfor resultatbaseret styring kan prages af negative afvergemekanismer som
kommer til udtryk som problematiske prioriteringsstrategier af lette frem for treengende
borgere og af stereotype klassifikationsstrategier til at afvaerge krydspres mellem regler
og borgere (Berkel & Knies 2016; Dias & Maynard-Moody 2007; Meller 2016).

Mange af de forhold, som reviewet fremhaver som haemmende faktorer, handler
i et eller andet omfang om, at det fagprofessionelle skon erstattes af mdlfikseret tjekli-
steadfcerd (Moller et al. 2016, 62). De empiriske fund tyder fx pd, at forekomsten af
resultatmal kan forhindre de fagprofessionelle i at reflektere over deres problematise-
ring af borgeren, ndr resultatmailet i sig selv peger pa specifikke méder at forsta borger-
nes problemer péd (se bl.a. Soss et al. 2011). I resultatbaseret styring anses politisk-
administrative mal som standard og som uproblematiske styrepinde for hvilken indsats,
en borger skal have. Relationen mellem fagprofessionel og borger er ikke en vasentlig
del af resultatbaseret styring, og der kan derfor, som vi ogsé fremhaver og redeger for i
det folgende, opsta en uhensigtsmaessig kortslutning, eller hvad vi nedenfor vil diskute-
re som ’fejl-inferens’ mellem problemidentifikation og borgerindsats.

Professionel praksis under resultatbaseret styring

Som resultaterne fra det systematiske review viste, sa er der en tendens til at resultatba-
seret styring opererer med mange antagelser om organisationers og individers adfaerd,
der kan kortslutte styringsforholdet mellem de velfeerdsproducerende organisationer og
de styrende politisk-administrative niveauer (Mgller et al. 2016, 11; 62). Forskningen
tyder pa, at antagelsen om, at malfastsattelse kan ske som en ren politisk-administrativ
ovelse, er problematisk, fordi medarbejdere péd dette niveau meget sjeldent har de rette
kompetencer til at lave gode mél for praksis (se bl.a. Hunt & Shackley 1999, 144). Bu-
reaukrater er i hej grad styringskompetente opad i1 systemet og udformer séledes méalene
1 overensstemmelse med de politisk-administrative behov. Udfordringen er imidlertid, at
mélene ikke nedvendigvis har en kobling til, hvordan arbejdet udferes i frontlinjens
praksis. Studier viser her, at der opstar mange ikke tilsigtede handlinger og barrierer,
hvis maélfastsattelse isoleres fra den lokale virkelighed (Ohemeng & Mccall-Thomas
2013; Pires 2011; Bovaird 2014; Lowe 2013). Ligesom forvaltningslitteraturen om ik-
ke-intenderede styringseffekter peger frontlinjeforskning ogsa p4, at politisk rationalitet
(herunder politiske beslutninger og politiske diskussioner) ikke kan isoleres til det cen-
traladministrative niveau. Politisk rationalitet findes i alle kroge af samfundet (Lipsky
2010; 18). I samme trad peger konklusionen i reviewet pa en tendens til, at resultatbase-
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ret styring kraever mange ressourcer pa administrationssiden, idet styreformen kraver en
betydelig mengde administrative ressourcer for at kunne understotte styreformens fire
aktiviteter — mélopstilling, mélforankring, mélmonitorering og malstyring.

Viden og malforstaelse i resultatbaseret styring

Reviewet peger ogsd pa, at resultatbaseret styring forudsetter et bestemt effekt- og vi-
densbegreb (Ejler 2008; Kravchuk & Schack 1996). I praksis forudsatter resultatbaseret
styring en skalerbar viden, der kan kvantificeres og geres til genstand for aggregerede
analyser, mens kvalitative effektmélinger anses for kontekstuelle og fulde af ’stej’ (et
eksempel pd denne tolkning af viden og rangering af viden kan fx findes hos Socialsty-
relsen, der i 2013 har udgivet en guide til, hvordan man skal skalere sin viden under
resultatbaseret styring). En umiddelbar konsekvens heraf er, at fagprofessionelles fagli-
ge ekspertise og erfaring ikke anvendes systematisk, fordi det ikke har en form eller et
indhold, der umiddelbart kan opsamles i de standardiserede indsamlingsprocedurer, der
karakteriserer velfaerdsproduktion under resultatbaseret styring. Karakteren af den vi-
den, der indsamles i resultatbaseret styring henger naturligvis sammen med, at et vee-
sentligt element 1 styreformen er, at man er enige om ikke blot hvilke mal, der skal sty-
res efter, men ogsa hvilke typer af beslutninger, der skal kunne treeffes pa baggrund af
den indsamlede viden (Kristiansen 2014). Nér staten resultatstyrer, s betyder det, at
mélene bestemmes centralt af de politiske beslutningstagere og deres embedsmend pé
afstand fra de borgere, malene retter sig mod og pé afstand af de professionelle, der skal
udeve indsatserne i praksis. Stedbunden, kontekstuel viden bliver for kompleks og ure-
gerlig 1 bogstaveligste forstand, fordi den type viden, der opsamles og anvendes pa en
eller anden méde skal indga i en styrbar monitorering af indsatser og professionel ad-
feerd. Typiske eksempler pa monitoreringsduelig viden er viden, der er indsamlet via
faste indsamlingsstrategier sa som nationale skoletests, spergeskemabesvarelser og ef-
fektklassifikationer, mens eksempler pa kontekstuel viden er legejournaler, elevplaner
og berneundersogelser.

Afvaergemekanismer og professionel demmekraft

Ligesom i forvaltningslitteraturen om de ikke-intenderede konsekvenser er man 1 littera-
turen om frontlinjeadfeerd og naerbureaukrati optaget af at beskrive, hvorndr styring kan
virke inkompatibel med udevelse af et professionelt sken (Lipsky 2010). Argumentet er
her, at det ikke er politikerne, der beslutter ordlyden af politikken eller de embedsmend,
der udformer og beskriver dens procedurer, der er de reelle politiske beslutningstagere.
Det er de medarbejdere, der pd baggrund af et fagprofessionelt skon treeffer beslutninger
pa borgernes vegne om, hvad der skal gares, hvorndr og hvorfor (Lipsky 2010, 3).
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Der er overordnet set to forstdelser af det fagprofessionelle skon: en forstaelse, der ser
skennet som noget, der skal indskrankes for at undga, at de fagprofessionelles subjekti-
ve meninger om henholdsvis borgerne og den politik, de skal fore ud i livet, resulterer i
ulig borgerbehandling (Brehm & Gates 1999; May & Winter 2009). En anden forstielse
ser det fagprofessionelle sken som en forudsatning for en precis og lige levering af
offentlig ydelse (Grimen & Molander 2008; Lipsky 2010). Her ser man ikke indholdet
af skennet som bestemt af subjektive meninger, men som daekkende over fagprofessio-
nel viden og erfaring, som et nedvendigt element i at kunne hindtere borgernes situati-
oner, som altid er mere eller mindre komplekse og ikke meningsfuldt lader sig reducere
til malingsarbejde af den karakter, der fx kraves under resultatbaseret statsstyring af
lokal kernevelfzerdsskabelse (se bl.a. Bovaird 2014).

Argumentet for at forstd det professionelle skon som et uundgéeligt element i le-
veringen af offentlig service er, at menneskelige forhold har forskellig betydning for
forskellige mennesker, hvorfor de fagprofessionelle, der omsatter offentlig politik 1
medet med borgerne, ma vere i stand til at forstd, forklare og beskrive, hvad der skal til
i det enkelte tilfeelde for, at en politik kan lykkes i praksis (Lipsky 2010,15).

I professionssociologien interesserer man sig pa lignende vis for det fagprofessi-
onelle sken som en refleksiv, diagnostisk praksis (Abbott 1988) og dvs. som en praksis,
der har en kognitiv og epistemologisk karakter (Grimen & Molander 2008). Her under-
streges ligeledes en forstaelse af det fagprofessionelle sken som vurdering, der ikke kan
reduceres til en eksplicit regel. Et fagprofessionelt skon indeholder valget mellem flere
muligheder og mé ifelge Grimen og Molander (2008) sdledes forstds som en kognitiv
praksis, hvor der skal resonneres for at vaelge mellem flere mulige fortolkninger af ’sa-
gen’ (Mpller 2016). Karakteren af lovgivning, retningslinjer, malstyring og skolastisk
viden om arsags-virkningssammenhange, herunder faglige rutiner og personlig erfa-
ring, der kognitivt set bringes i anvendelse af den professionelle i medet med en ’sag’,
er 1 denne optik nok noget, der strukturerer, men som aldrig kan afgere indholdet af en
konkret vurdering af en patient, en arbejdsles eller en borgers behov for offentlige ser-
vice (Wilensky 1964; Lipsky 2010; se bl.a. Epp & Maynard-Moodys (2014) begreb om
’inhabited institutions’ for uddybning af skennet som kognitiv praksis).

Forstdelsen af det fagprofessionelle sken som en forudsatning og ikke en haem-
sko for ordentlig og effektiv levering af offentlig service kendetegner ogsa den del af
professionslitteraturen, der interesserer sig for dommekraft. Her er der enighed om, at et
kerneelement i velferdsprofessionel praksis og skensudevelse er evnen til at udeve en
fagprofessionel demmekraft over for borgerne (Grimen & Molander 2008; Freidson
2001; Abbott 1988; Schon 1983; Sciulli 2009). Her er man optaget af spergsmalet om,
hvad der adskiller fagprofessionel demmekraft fra en almindelig l&egmandsbetragtning
pa et givent problem, fx sygdom, leeringsvanskeligheder eller ulyksalighed. Fokus er pa
at betragte det fagprofessionelle skon som et serligt klassifikationshandverk, der forud-
setter social interaktion fx mellem en lege og en patient, mellem en padagog og et
barn eller mellem en bibliotekar og en borger for at kunne klassificere vedkommendes
behov og dermed skonne, hvad der her skal ’doseres’ af medicin, omsorg eller romaner
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for at ‘ramme’ rigtigt. Det fagprofessionelle sken er séledes en kapacitet, der kraver
personligt engagement, social interaktion og refleksion, hvilket dog ikke mé forveksles
med en privat bedemmelse af, hvorfor en given indsats fremhaves over en anden (Ab-
bott 1988, 52). Det fagprofessionelle sken er sdledes en demmekraft, der ikke kan redu-
ceres til tjeklister, eller til eksternt bestemt malstyring, der opererer per automatik og
uden en eksplicit individbunden referenceramme (Abbott 1988; Anderschou & Harrits
2014).

Den del af professionsteorien, der er optaget af sammenhange mellem fagpro-
fessionel demmekraft, styring og ledelse, er primart fokuseret pa at forstd forholdet
mellem subjektive og fagprofessionelle vurderinger og ikke mindst af, hvad der kvalifi-
cerer fagprofessionel demmekraft (Grimen & Molander 2008; Sciulli 2009). Her peges
pa en evne til at kunne omsatte videnskabelig viden til praktisk handling (Brante 2011)
og pa en evne til vurdere, hvordan formélet med regler oversettes til noget, der kan give
mening i borgernes liv. Endelig peger Schon pa, at fagprofessionel demmekraft udtryk-
kes 1 en evne til at have sig op over sin praksis og reflektere over den i en generel, ab-
strakt, analytisk sammenhang (Schon 1983).

Abbott siger mere pracist om fagprofessionelt arbejde, at det er defineret ved et
miks af objektive og subjektive ’kvaliteter’ (Abbott 1988, 40). De objektive kvaliteter
vedrarer teoretisk og generel viden om problemer og behandlinger, dvs. om forskellige
skolastiske klassifikationssystemer, mens de subjektive kvaliteter vedrerer evnen til at
forstd det konkrete individs serlige behov og symptomer i lyset af en generel viden.
Mere precist siger Abbott, at de subjektive kvaliteter bestar af evnen og retten til at
klassificere et problem, til at reesonnere over det og til at handle pa det eller formuleret i
mere formelle vendinger til at diagnosticere, inferere (udlede) og behandle (Abbott
1988, 40). Teoretisk set er det séledes disse tre handlinger, der tilsammen definerer den
fagprofessionelle praksis, og som afger, om en demmekraft udeves fagprofessionelt
eller automatiseret.

I en bredere sammenhang kan diagnose, behandling og inferens forstds som
problemidentifikation, problemintervention og professionel rasonnement eller som
klassifikation. Pointen hos Abbot er, at ingen af de tre kognitive praksisser kan objekti-
viseres fuldstendig, dvs. hverken identifikation af problemet eller intervention kan ud-
ledes fra objektive kvaliteter alene, ligesom de heller ikke kan veare en ren subjektiv
ovelse, dvs. udledes fra det konkrete tilfelde (mode med borgeren) alene. Den fagpro-
fessionelle demmekraft er i en vis forstand abduktiv, dvs. at den fagprofessionelle bru-
ger sin generelle viden (viden om de objektive kvaliteter) og erfaring med lignende ty-
per af eksempler til at spore og til at ’se’ borgerens unikke behov og problem, ligesom
det er identifikationen af det esoteriske eller det unikke, der hele tiden bruges til at teste
den generelle forstéelse af en given objektivt beskrevet drsags-virkningssammenhang.
Forst herefter kan den fagprofessionelle foretage det, Abbott kalder klassifikation, dvs.
indplaceringen af det enkelte tilfaelde 1 den relevante kategori med henblik pa at lave en
endelig identifikation af borgerens problem og behandling. Det betyder, at fagprofessi-
onel demmekraft forudsetter subjektive kvaliteter, der er svere at bruge uden en vis
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grad af autonomi til at bestemme, udlede og identificere den mest pracise klassifikation
af borgeren (Abbott 1988, 44). Meget enkelt kan man sige, at ’vejen’ til fagprofessionel
behandlingssucces géar gennem inferens. Nar den fagprofessionelle lader de objektive
kvaliteter (over)determinere vurderingen af borgerens konkrete problem, er det ifolge
Abbott et eksempel pé svag inferens, mens sterk inferens forekommer, nar den fagpro-
fessionelle (over)determinerer vurderingen af borgerens konkrete problem uden refe-
rence til de objektive kriterier, der definerer en given profession og dens standarder
(Abbott 1988, 44).

Fagprofessionel inferens under resultatbaseret styring

De ikke-intenderede konsekvenser under resultatbaseret styring, der vedrerer de fagpro-
fessionelles tjeklisteadfzerd og tunnelsyn, kan med Abbotts klassifikationsteori forstas
som en ubalance mellem for svag eller for sterk fagprofessionel inferens dvs. en uba-
lanceret kognitiv kobling mellem problem- og indsatsidentifikation, hvor indsatser en-
ten appliceres for generelt pd malgruppens borgere og deres problemer (svag inferens),
eller hvor der ’opfindes’ en ny behandling til hver enkelt borger, der modes af en fag-
professionel (staerk inferens). Med Abbotts egne ord: "For lidt inferens er en velkendt
del af det storre fenomen rutineadfzerd" (Abbott 1988, 51, egen oversattelse). Dvs. ru-
tineadfaerd, eller hvad reviewet referer til som tjeklisteadfeerd, opstar, nir der anvendes
for svag inferens, dvs. ndr der ingen forbindelseslinjer skabes via et subjektivt fagligt
raeesonnement eller, hvor der kategorisk afvises, at der kan etableres en forbindelseslinje
mellem borgerens problem og en generel viden og dvs. hvor koblingen til de objektive
kvaliteter kortsluttes. I begge tilfaelde kan det i folge Abbott betyde, at det fagprofessio-
nelle reesonnement, dvs. den udledende kobling, der sikrer, at det giver mening at an-
vende en given indsats overfor en konkret borger, tilsidesattes. Fagprofessionel viden
kan med begrebet om klassifikation saledes praciseres til at komme til udtryk som en
serlig kognitiv praksis, eller reesonnementet, der skaber mellemregningen mellem diag-
nose og indsats fx af en socialarbejders problemidentifikation af et barns behov for en
psykologisk indsats eller en hjemmestotteordning. Under resultatbaseret styring bliver
der opstillet mél for fagprofessionel praksis pa det politisk/administrative niveau, hvil-
ket ifolge Abbotts begreb om inferens kan indsneevre det fagprofessionelle vurderings-
rum og i vearste fald erstatte et fagprofessionelt skon med rutineadferd. Det sker ogsé
fordi forholdet mellem diagnose og behandling i praksis ofte foregar samtidigt og ikke
som 1 en adskilt linear proces. Diagnosen stilles/@ndres/forfines, idet den fagprofessio-
nelle prover en specifik behandling af og ikke kun forud for interventionen. Den profes-
sionelle praksis er arsagsstyret, hvilket betyder, at méilet med en indsats kan skifte ka-
rakter mange gange under behandlingen af borgeren, netop fordi diagnosen eller identi-
fikationen af problemet skifter. Det beskriver en praksis, der meget let kan komme 1
konflikt med et effekt- og resultatstyringsprincip, hvor mal og effekt er noget der ’be-
stilles udefra’, og, som vi beskriver i det folgende, er at ssmmenligne med statiske kon-
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trakter, der ikke fungerer sarlig smidigt som diagnostiske redskaber til problemlesning
(Abbott 1988, 48).

Sammenlignes styringslitteraturen med professionslitteraturens forstaelse af
sammenhangen mellem méal og indsats, bliver det ligeledes tydeligt, hvordan de adskil-
ler sig fra hinanden i spergsmalet om, hvem der skal identificere og formulere mélene,
og hvordan man skal styre efter dem i praksis. Styringslitteraturens malforstaelse fastla-
ser bdde problemidentifikation og indsats til eksternt bestemte mal og fremmer saledes
sandsynligheden for, at den fagprofessionelle ikke reflekterer over, hvad der er den rette
behandling for borgeren. Den sterke kobling mellem mél og indsats kan fjerne fokus fra
en kobling mellem generel viden og konkret problem og altsa for den mellemregning,
der ifelge Abbott sikrer, at patienten diagnosticeres, dvs. problemidentificeres og be-
handles korrekt. Forskellen mellem styring, mél, sken og problemidentifikation i resul-
tatbaseret styring og professionel praksis kan vi skematisk opsummere pa folgende ma-
de:

Resultatbaseret styring Professionel praksis
Styringsprincip Effekt- og resultatstyring Arsagsstyring
Mal Politisk-administrativ Diagnostisk
Skean Subjektiv stgj Refleksiv inferens
Problemidentifikation Malafledt Skansudledt

Tabel 2. Resultatbaseret styring og professionel praksis

Kvaliteten i styring af kernevelferd athenger ifolge Abbotts logik af de fagprofessio-
nelles kognitive kapacitet til at lave ’tilpas’ inferens mellem generel viden, problem-
identifikation og indsats og dvs. afhanger af (styrings- og ledelsesmassig) mulighed
for, at de fagprofessionelle kan bruge professionens generelle viden om arsager til pro-
blemer og til at kunne bruge de indsatser, der anses for plausible behandlinger. Kvalite-
ten vil derfor ogsd athenge af den diagnostiske praksis og den heraf udledte indsats,
hvilket indenfor resultatbaseret styring vil sige af de politisk-administrative mal, der
formuleres og den effekt, der styres efter, mens det i fagprofessionel praksis henviser til
de klassifikationer, der ogsa beskriver hvilke &rsager, man forstar og styrer efter. I mod-
setning til fagprofessionel praksis valges indsatser og dermed ogsa diagnoserne pa for-
hénd 1 resultatbaseret styring, hvor det ogséd forudsettes apriorisk, at implementering af
specifikke indsatser vil fore til specifikke effekter (Ejler et al. 2008). Den mellemreg-
ning mellem mal og effekt, som bl.a. Abbott peger pa, udgeres af den fagprofessionelle
demmekraft, fjernes under resultatbaseret styring. Det diagnostiske rdderum bliver sdle-
des reduceret af mélet, ligesom effekten reduceres til at blive en mere eller mindre suc-
cesfuld implementering af specifikke forudbestemte indsatser. Hvis mélet sdledes er
predefineret, sd bliver ogsa selve diagnosen eller problemidentifikationen bestemt uden
et fagprofessionelt skon og uden et fagprofessionelt raesonnement for, hvorfor én og
ikke en anden indsats ivaerksattes overfor borgeren.
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Konklusion

Artiklen har udfoldet argumentet, at resultatbaseret styring indeholder en malforstaelse,
der kortslutter den fagprofessionelle demmekraft, og at det er denne kortslutning, der
kan vere en medvirkende drsag til nogle af de manglende positive effekter af resultatba-
seret statsstyring af lokal kernevelfaerd, som har varet genstand for analyse og teoretisk
diskussion i nervarende artikel. Mere pracist har malet med analysen i denne artikel
varet at undersoge, hvad det er i resultatbaseret styring, der steder sammen med profes-
sionel praksis. Vi har trukket pa forvaltningslitteratur om ikke-intenderede konsekven-
ser af malstyring, frontlinje-, og professionsteori omkring formulering af mal og pro-
blemidentifikation for at kunne pege pa, hvorfor brugen af centralt fastsatte resultatmal
kan skabe konflikt og modstand i styringsrelationen mellem stat og borger. Idet politisk
rationalitet, 1 modsetning til hvad man antager i resultatbaseret styring, sjeldent kun
udspiller sig pa det centrale politisk-administrative niveau fx i staten, vil der let kunne
opsta kamp om operationalisering og oversattelse af de centralt fastlagte mal flere ste-
der 1 den offentlige forvaltning. Alt andet lige risikerer dette at bidrage til mdlekomplek-
sitet 1 oversattelserne fra centraladministrative mélbeskrivelser til de lokale, borgernaere
forvaltninger. Derudover vil en stigende mélekompleksitet kunne komme til at forster-
ke et behov for kontrol af praksis, idet det her bliver tydeligt, at mélene er politiske.
Alle akterer vil sikre sig, at det bliver deres mélforstéelse, der definerer indsats og de
fagprofessionelles adfaerd, hvilket igen kan fore til en reaktion som malfiksering, hvor
fagprofessionelle og medarbejdere med maleansvar fikserer deres fokus pa de mélbare
aspekter ved deres arbejde og derved fjerner fokus fra dets overordnede formal.

Analysen viste ogsa, at idet et mal ogsa altid er et enske om en effekt, og idet en
effekt skal afspejle den tilstand en borger forventes at vare i efter en indsats, sa forven-
tes der at vaere en logisk sammenhang mellem mal og effekt. Men ifelge professionste-
orien, sa athanger hvilken tilstand, en borger kan befinde sig i efter en indsats, af, at
den fagprofessionelle har raesonneret sig frem til den ’rette’ klassifikation af problemet,
og dvs. af, at den fagprofessionelle er fri af eksterne malbeskrivelser til at vurdere, hvad
der er den rette prisme at betragte borgeren med. Problemidentifikation, problemomfang
og problemkarakter er séledes et resultat af en nuanceret, kompliceret og konkret vurde-
ring, der bade har objektive og subjektive kvaliteter. Med udgangspunkt i Abbotts be-
greb om klassifikation understreges den kognitive evne til at inferere mellem det esote-
risk konkrete og det abstrakte generelle som kernen i det professionelle arbejde (Abbott
1988; Anderschous & Harrits 2014; Harrits & Moller 2016; Mgller 2016; Grimen &
Molander 2008). Nar mal defineres politisk-administrativt "udefra’ erstattes denne evne
til professionel resonnement af rutine- eller tjeklisteadfaerd.

Fremadrettet kunne det vere interessant at undersege ovenstdende forklaring
yderligere. I en netop udgivet forskningsartikel finder frontlinjeforskere, at offentlige
ledere har en tendens til at understotte de professionelles prioriteringsstrategier, uanset,
at de dermed kan komme til at bryde med princippet om, at alle skal behandles lige for
loven (Tummers 2017, 162.). Det peger pd, at offentlige ledere ensker at skerme de
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professionelle mod autonomitab og dermed mod pradefinerede mél udefra for at fast-
holde deres medarbejderes evne til at udeve professionel demmekraft i medet med bor-
gerne, ligesom det mere implicit peger pd, at afstand mellem styring og praksis har en
betydning for kvaliteten af levering af offentlig service til borgerne.
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