At arbejde i det offentlige

— velfeerdsstat og velfeerdsarbejde
under forandring

At arbejde i det offentlige var for drtier
siden forbundet med hgj status; offent-
ligt ansatte var betroede medarbejdere, de
havde via deres virke et vasentligt ansvar
for velfeerdsstaten og dens borgere. At give
tryghed i ansattelsen — blandt andet via tje-
nestemandsansattelse af dele af de offent-
ligt ansatte — var et led i at sikre stabilitet i
staten (Akerstrom 2001). Og vi sd sammen
med fremveksten af nye velfeerdsprofessio-
ner og — fag etableringen af det, man kan
kalde et offentligt etos, altsd en serlig mo-
ral, der er rettet mod at tjene borgernes/sta-
tens behov (Hoggett 2005).

Dette kan i dag lyde som en historie fra
en meget fjern fortid. Den offentlige sektor
har igennem de seneste mange ar gennem-
gaet voldsomme forandringer som led i en
neoliberal forvandling af velferdsstaten.
Med New Public Management bglgen fra
1980erne og frem udvikledes bestrabelser
pa at markedsgere den offentlige sektor; re-
strukturere offentlige institutioner og ind-
fore markedslignende relationer imellem
dem, udlicitere og privatisere, omforme
borgere til kunder pd et marked etc. Kon-
traktstyring blev en vigtig mekanisme til at
sikre central styring (Klausen m.fl. 2005).

New Public Management (NPM) bygger
pd en bestemt diagnose af problemerne i
den offentlige sektor: Den offentlige sektor
svulmer, den er bureaukratisk og ineffektiv,
og de professionelle ses som en del af proble-

met. Med udgangspunkt i en ‘'economic man
teenkning’ ses de professionelle som nytte-
maximerende. De sgger blot at sikre egne
interesser som stand og individer, sa de skal
styres for at sikre, at den offentlige sektor og
dens budgetter ikke lgber lgbsk, er devisen.
NPM er sdledes — blandt andet - et forsog
pa at afvikle professionernes monopol pa at
vurdere, hvad der er god behandling, god
service, god undervisning mv. (Hood 1991).

Men NPM kom ikke alene. Den offentlige
sektor har vaeret ramt af en sand reformbgl-
ge. Oveni NPM har vi fdet Strukturreformen
i 2007 — med kommunesammenlagning og
oprettelsen af de fem regioner — og dermed
omstruktureringen af mange kommunale
og (dengang) amtslige institutioner og ar-
bejdspladser. Kort tid efter, i 2008, kom Kva-
litetsreformen, som ikke kun skeerper kon-
traktstyringen af offentlige institutioners
ydelser, men ogsa stiller dem til regnskab
for ydelsernes kvalitet. Her er det ministeri-
erne, der definerer velfaerdsydelsernes 'kva-
litet’. Der er altsa ikke tale om, at styringen
decentraliseres, snarere styrkes den centrale
kontrol. Til dette kunne man legge de se-
nere ars LEAN bglge i den offentlige sektor,
og det konsekvente fokus pad nedskaering og
besparelser siden finanskrisen.

Man kan derfor med John Clarke — en
fremtraeedende engelsk forsker pa feltet — stil-
le sporgsmalet: Hvad er egentlig offentligt
ved den offentlige sektor? Han argumente-
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rer for, at det er for begraenset at definere det
offentlige ved at henvise til finansieringskil-
den. Man ma ogséd sperge, hvad vi vil med
at gore noget offentligt, hvilke vardier vi
knytter til det? (Clarke 2010).

Bade i Danmark og internationalt er der
diskussion og forskning af, hvad reformerne
betyder for arbejdslivet i den offentlige sektor.

En vigtig streomning inden for denne
forskning fokuserer pa det pres og de foran-
dringer, der sker i fag og professioner. Hvad
betyder reformerne for indflydelse, for faglig
stolthed, faglig identitet og mening i arbej-
det? Og hvad betyder de eendrede relationer
mellem borger og offentlig medarbejder?

En del forskning peger pa ambivalenser
og selvintensivering som konsekvenser i ar-
bejdet (se fx Rasmussen 2004).

Et gennemgdende trak er, at forskellige
former for standardisering anvendes til
at styre og organisere arbejdet. Opdeling
i interne leveranderer og kunder og udli-
citering medforer, at det er nodvendigt at
opdele og registrere ydelserne i forskellige
kategorier og underkategorier for at skabe de
negdvendige betingelser for at prisfastsatte
dem som varer. Det samme geelder i princip-
pet om kontraktstyring. Endelig er det en
folge af det forggede fokus pa registrering og
styring, at det administrative arbejde kom-
mer til at fylde mere. I nogle sektorer, som
i eeldreplejen, taler man ligefrem om ny-
taylorisering af arbejdet med henvisning til
en minutigs kontrol af tid og arbejde, som
i Scientific Management. Opsplitning af ar-
bejdets helhed og dets meningsfuldhed er
derfor et vigtigt fokus i arbejdslivsforsknin-
gen (se fx Kamp 2012; Tufte 2011).

En anden vigtig stromning beskaftiger
sig med 'den anden sgjle i NPM": Nye le-
delsesformer og dermed ogsa nye lederrol-
ler og identiteter. NPM handler ikke kun
om at markedsgere det offentlige (den for-
ste sgjle). Det handler ogsd om at indfere
ledelsesformer fra det private. Der laegges

veegt pa, at der skal ledes, ikke administre-
res. Det strategiske omrdde opprioriteres,
og der leegges veegt pa at etablere en samlet
ledergruppe i form af direktioner og chef-
grupper. Med den stigende fokusering pa
ledelse bliver der ogsa en stigende interesse
for strategisk ledelse og professionalisering
af ledelse. Spergsmalet er, hvad der sker, nar
ledere pa forskellige niveauer opfordres til
at skifte deres faglige identitet ud med en
lederidentitet; hvilke konsekvenser har det
for de sociale relationer, og hvilke ambi-
valenser oplever de selv? Det er veesentlige
sporgsmal i denne forskning (se fx New-
man 2005; Rasmussen 2012).

Denne oversigt preetenderer ikke at veere
udtemmende for forskningen i arbejdslivet
i den offentlige sektor. Der er for eksempel
ogsd forskning, som i hejere grad ser pa
konsekvenser for samarbejdsrelationer og
personalepolitik. Dette var fokus for det
temanummer af Tidsskrift for Arbejdsliv
om strukturreformen, der blev udgivet for
6 dr siden i anledning af Strukturreformen
(Navrbjerg & Kold 2006).

En vigtig pointe er at de forandringer,
der sker som fglge at NPM, i hgj grad for-
mes i den enkelte sektor. Principperne i
NPM ’oversattes’ og implementeres pa ret
forskellige mader fra sektor til sektor. Der
er tale om en ‘forhandlet modernisering’,
hvor der sker lokale tilpasninger, og hvor
arbejdsmarkedets parter via deltagelse so-
ger indflydelse. Fagforeningerne har for
eksempel indgédet en aftale om systematisk
og strategisk kompetenceudvikling med
det formdl at sikre mere faglig og personlig
udvikling hos medarbejderne (Hjort 2001).
NPM indferes ikke som et sammenhaengen-
de paradigme. Forskellige reformelementer
plukkes og tilpasses lokale vilkdr og speci-
fikke politiske dagsordener pa de enkelte
tfelter. Som Bovbjerg (2011) understreger
om implementeringen inden for sundheds-
vasenet, universiteterne og skolerne, er der
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stor forskel pd de elementer, der bringes i
spil, og hvordan de konkret virker sammen.
Der er derfor brug for studier, som er
folsomme overfor de sarlige forhold, som
gort sig geldende i bestemte sektorer. I dette
temanummer prasenterer vi artikler, der
bidrager til at belyse forskellige af de oven-
naevnte problemstillinger pa sarlige felter: I
folkeskolen, jobcentrene, specialinstitutio-
nerne og blandt kommunale mellemledere.
Temanummeret indledes med artiklen
Dokumentationskrav i folkeskolen — tidspres,
kreenkelse eller faglig udfordring af Hans Jor-
gen Limborg, Karen Albertsen og Maya
Flensborg Jensen. En kritik af NPM, som
ofte har veeret fremsat i fagblade og presse,
er, at de ggede dokumentationskrav tager
tid fra de faglige opgaver, der anses for ker-
nen i arbejdet, og dermed er en trussel mod
mening og trivsel i arbejdet. Artiklen seetter
sig for at belyse disse sammenhange neer-
mere. Artiklen undersgger derfor, hvordan
skoler og forvaltninger i to kommuner rea-
gerer pa forskellige dokumentationskrav.
Den tager udgangspunkt i Norbert Sem-
mers teori om ’Stress as offence to the self’,
der beskeeftiger sig med betydningen af
trusler mod selvvaerd for udvikling af stress.
Den grundlaggende antagelse er, at ekster-
ne Kkrav til dokumentation og registrering
har indflydelse pd oplevelsen af trivsel og
arbejdsrelateret stress. I artiklen kortlaegges
de mange forskellige typer af dokumenta-
tion, som er et resultat af krav fra forskellige
instanser: Undervisningsministeriet, kom-
munen, overenskomster, arbejdsmiljslov-
givning, personalepolitik etc. Forfatterne
analyserer serligt reaktionerne pa elevpla-
ner og kvalitetsrapporter, der begge er af-
fodt af New Public Management.
Forfatterne konkluderer, at dokumentati-
on og registrering som en form for kontrol
ikke ngdvendigvis opleves som krankende.
De skelner mellem legitime og illegitime
former for kontrol. Mens elevplanerne,

hvor de kan transformeres til brugbare
veerktojer i den daglige praksis, ikke ople-
ves kraeenkende, forholder det sig anderledes
med kvalitetsrapporterne, som ikke kun ses
som meningslagse og overfladige. De ople-
ves ogsd som et mistillidsskabende tiltag,
som det ikke er muligt at forhandle.

Den neeste artikel ser pa arbejdet pa be-
skeeftigelsesomradet. Pa beskaftigelsesom-
radet er der gennem de senere ar sket dra-
matiske a@ndringer bdde i substans, styring
og organisering. I artiklen Fra klientoriente-
ret arbejde til administrativt arbejde, viser fire
CARMA-forskere, Kelvin Baadsgaard, Hen-
ning Jorgensen, Iben Norup & Seren Peter
Olesen, hvordan den NPM-inspirerede re-
form af systemet har medfert endringer i
den faglige praksis og kvalifikationskravene
til de medarbejdere i jobcentrene, der star
for indsatsen for de svageste ledige.

@get kontrol, standardisering og registre-
ring og skiftet fra fokus pa sociale proble-
mer til beskaftigelse har endret kravene
til jobkonsulenterne og medfert, at social-
fagligt uddannede i et vist omfang er ble-
vet erstattet af administrativt uddannet
personale og personale uden en relevant
uddannelse. De s&endrede krav og politiske
malsetninger har fort til krydspres og eti-
ske dilemmaer, og dermed gjort arbejdsom-
rddet mindre attraktivt for de socialfagligt
uddannede. Mange har derfor forladt omra-
det, ogsa tilskyndet af ledelsens preeference
for medarbejdere, der ikke via deres faglig-
hed er kritiske over for de nye forhold.

Forfatterne konkluderer, at nok har de
NPM-inspirerede tiltag betydet en forenk-
ling af arbejdsopgaverne, men de kan ikke
forenkle den komplekse virkelighed, som
borgerne befinder sig i. Hvis indsatsen skal
fungere adakvat i forhold til brugernes
problemer, kreever det mere og ikke mindre
professionalisering, f.eks. i form af en selv-
steendig uddannelse for alle medarbejdere i
beskaftigelsessystemet.
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I artiklen Nogle konsekvenser af Strukturre-
formen for medarbejdere, ledere og borgere dr 6
af John Storm Pedersen og Sverri Hammer
tages konfliktende paradigmer mellem top-
ledere og fagprofessionelle op til nermere
undersggelse. Inden for det specialiserede
socialomrdde har Strukturreformen 2006
skabt nye administrative enheder og sat en
ny dagsorden med fokus pd omkostnings-
minimering og budgetstyring ved tildeling
af ydelser og produktion af ydelser. Det spe-
cialiserede socialomrdde defineres velfaerds-
strategisk som et hejtprofileret omrdde af
vigtighed for velfeerdsstatens legitimitet,
hvor forskellige styringsparadigmer og kom-
binationen heraf har vaeret anvendt. Forfat-
terne har i deres undersagelse sarligt fokus
pd det bureaukratiske paradigme og det
fagprofessionelle paradigme, mellem hvilke
der er konflikt om at satte dagsordenen
for, hvad der er en tilfredsstillende kvalitet
i ydelserne uden velferdstab for borgerne,
og hvad der er en hensigtsmaessig okonomi.

Ved hjelp af en flerhed af metoder, do-
kumentstudier, survey og kvalitative inter-
views med top-ledere inden for det speciali-
serede socialomrade bringes viden frem om,
med hvilke forstdelser og strategier, sarligt
top-lederne segger at indfri Strukturrefor-
mens intentioner om en sterkere aktivitets-
og skonomistyring, og hvordan top-lederne
soger at inddrage de fagprofessionelle i en
oget ansvarliggerelse heraf. Den fagprofes-
sionelle viden samt de konkrete faglige sken
og vurderinger som grundlag for tildeling
af ydelser til borgerne, soger top-lederne at
indlejre i en ny forstdelse af de fagprofes-
sionelle som ’organisationsmedarbejdere’.
Det dabner for en diskussion af, hvilke kon-
sekvenser den ny ledelsesstrategi har for de
tagprofessionelle, og hvilke svar de fagpro-
fessionelle og deres organisationer kan ud-
vikle pd denne baggrund for at bevare fag-
ligheden og kvaliteten i ydelserne.

Den sidste artikel beskeftiger sig med nye

lederroller som led i moderniserings- og om-
stillingsstrategierne i den offentlige sektor. I
artiklen Ledere i forste raekke undersoger Kri-
stian Rune Hansen og Seren Voxted om det
ledelsesideal, der er defineret i NPM teorier-
ne, kan afleeses i den faktiske ledelsespraksis
blandt kommunale ledere pd forstelinjeleder-
niveau. Lederrollen forudsattes i NPM littera-
turen at forvandles fra at veere defineret som
traditionel ledelse og faglig ledelse, hvor lede-
ren ofte indgar i normeringen og er teet for-
bundet med arbejdets udferelse, til en mere
professionel lederrolle, hvor forstelinjelederen
er steerkere organisatorisk og strategisk integre-
ret i det samlede professionelle management-
lag i organisationen. Den ’klassiske’ mellem-
lederrolle, der udspringer af professionen eller
héndvaerket som idealtype, forsvinder.

Forfatterne baserer undersogelsen af leder-
roller pa et struktureret observationsstudie.
De kommunale ledere folges for at kortlaegge
deres tidsanvendelse og aktivitetstyper; det
vil sige hvilke arbejdsopgaver, de lgser gen-
nem deres arbejdsdag og hvilke traditionelle
og nye krav og ledelsesformer, der er tale
om. Forfatterne stiller spergsmdlstegn ved,
om lederroller kan forstas alene gennem
dikotomien mellem den traditionelle leder-
rolle og den professionelle lederrolle, og de
introducerer et tredje ideal, hybridlederen,
hvor det antages, at faglig viden og faglig le-
delse fortsat vil vaere nedvendige elementer.

Det nye professionelle ledelsesideal viser
sig ikke s udbredt, som man kunne anta-
ge. Ledernes aktiviteter og tidsanvendelse
viser, at driftsaktiviteter pd samme vilkér
som de ansatte og kontakt til egne ansatte
udger en veesentlig del i den daglige praksis,
mens lederopgaver som administrative op-
gaver og udviklingsledelse, som inkluderer
overordnet personaleledelse, forandringsle-
delse og strategiske tiltag, indgar i ledernes
dagligdag i et begraenset omfang. Hermed
bidrager artiklen til at indholdsbestemme
og konkretisere hybridlederen.
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I temanummerets kronik kigger Dennis
Kristensen i velfeerdssamfundets krystal-
kugle for at se, hvordan vi kan forvente,
at kravene til velferdssamfundet og dets
medarbejdere vil @endre sig frem mod 2030.
Dennis Kristensen er formand for det stor-
ste forbund for offentligt ansatte, FOA - Fag
og Arbejde. Han ser to mulige hovedveje:
pd den forste fastholdes den universelle
velfeerdsmodel, men med gget fokus pa den
enkelte borgers behov. Det kraver service
tilpasset borgerne og dermed nedpriorite-
ring af rigide registrerings- og kontrolsyste-
mer til fordel for de velfeerdsansattes pro-
fessionalisme og fagligt funderet, brugbar
dokumentation.

P4 den anden vej veltes den universelle
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