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Forord

I efteraret 2006 annoncerede VK-regeringen, at den ville gennemfgre en omfattende “kvali-
tetsreform” for den offentlige sektor, en reform — matte man forsta — var noget ner at ligne
med “arhundredets plan” for @ndring af indretning og virke af de offentlige institutioner. De
storstilede reformbestraebelser har nu varet gennem flere beslutningsrunder, trepartsforhand-
linger, en valgrunde, efterfglgende revisioner, detaillerede programmeringer, og de star midt i
implementeringsprocesserne. Der er grund til at stoppe op og vurdere, hvad der ligger bag de
planer, paroler og procedureendringer, der er i spil. Regeringens kvalitetsreform stiller bade
praktiske og analytiske problemer: praktisk i henseende til, hvordan rekalibrering af forvalt-
ningsarbejdet og opgavelgsningerne forskrives og faktisk vil forlgbe, og analytisk som pro-
blemerne med at forsta og forklare forvaltningsreformer i det offentlige. Den sidste opgave
lgses heller ikke forudsatningslgst; det sker ud fra teoretiske forforstaelser og ved i en sadan
vurdering at valge malestokke og evalueringsdimensioner. Det er fgrste kapitels opgave at
eksplicitere disse praktiske og analytiske sammenh&nge.

Vi forsgger fgrst at indkredse en flerhed af analytiske tilgangsvinkler og vurderingsmalestok-
ke over for forvaltningsreformer, og dernast at bruge et institutionelt afsat til at fa sagt noget
om det “tellelighedens regime”, der etableres, og den ”stille revolution”, som kvalitetsrefor-
mens fundament, New Public Management (NPM) hjelper aktgrer og aktgrkonstellationer
med til at gennemfgre i Danmark. Forvaltningsarbejdet omstilles, sigtelinier og adferdsko-
dekser skiftes ud. Det har betydning for mere end de bergrte borgere, de ansatte og lederne af
institutionerne. Der er et videre samfundspolitisk perspektiv af forvaltningsreformerne, som
ma inddrages og vurderes. Grundliggende principper og arbejdsmader i den universelle vel-
feerdsstat er under @ndring og neoliberale politik- og forvaltningsformer settes i stedet, og en
af hovedkonsekvenserne er, at det flytter "kvalitets”- og velfaerdsbegreber fra behovsoriente-
rede kategorier til spgrgsmal om konkurrence, effektivitet og individuel tilfredshed. Noget
overraskende foregar denne stille revolution meget upolitiseret, og sa meget desto mere er der
grund til at ggre opmarksom pa indhold og perspektiver i “kvalitetsmoderniseringen”.

Alt for sjeldent bliver det analyseret og vurderet, hvor kraftfuldt sddanne forvaltningspoliti-
ske reformer er med til at @ndre ikke kun institutionernes og de ansattes arbejdsmader og
hverdag, men ogsa reelt flytter indholdet i de politikker, de er sat til at gennemfgre. Den poli-
tiske opmerksomhed herom er uhyre lav, ogsa fordi NPM har haft held til at overbevise poli-
tikerne om, at de blot behgver at legge arlige strategier for den offentlige sektor og ellers
overlade det til professionelle ledere af administrationen at gennemfgre forvaltningsreformer-
ne og administrationsstyringen. Snakken om “djgf”-isering af det offentlige er ikke helt mal-
placeret; men det er vel at marke centralt placerede embedsmand, der bliver magtfulde mere
end decentrale ledere og grupper af ansatte. Denne tendens til magtkoncentration, som ogsa
indebzarer fare for udrangering af politikerne, anser vi for bade demokratisk og forvaltnings-
politisk problematisk. @get opmaerksomhed herom kan maske ogsa bidrage til, at andre aktgr-
grupper vil kunne stille krav om generobring af magten fra politikernes side, ligesom behovet
for besinde sig pa det reelle grundlag for det offentliges virke — dét, vi kalder den offentlige
etos — forekommer os uhyre stort. Velfardsstatens fremtidige virke er problemsat.
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Kvalitetsreformen bruger bevidst en term til at samle og fremme NPM-elementer, der omsat i
praksis satter nye vinder- og taber-konstellationer, men som under dekke af “kvalitet” som
noget blot godt og nyttigt ikke pa forhand mobiliserer modstand fra grupper af ansatte, ledere,
interesseorganisationer, medier - eller politikere. Det er en annonceret vindersag for alle.

Der fremlegges i det fglgende ikke nye empiriske og dyberegaende analyser pa enkelte poli-
tikfelter, som mere specifikt kunne vise, hvad der tabes i NPM-moderniseringen af det offent-
lige. Der traekkes pa andres analyser. De felles trek ved moderniseringerne og konsekvenser
heraf er hovedsagen. Og der er meget pa spil. I dette skrift er det saledes en overordnet di-
skussion, der sigtes mod, hvorfor generaliseringsniveauet ngdvendigvis ma blive relativt hgjt.
Men der gives konkrete eksempler pa problemstillingerne, som rejses med afsat i bade empi-
riske og normative analyser. Viden om problemdefinitioner, fastsattelse af dagsordener, be-
slutningsmader i det offentlige, programmering og implementering af indsats er pakrevet pa
linie med normative holdepunkter. Skriftet vil forhabentlig ikke blive opfattet som pessimi-
stisk i sin grundholdning, for ved at pege pa mere end effektivitetsforbedrende resultater af
den pagaende modernisering af den danske offentlige forvaltning, skulle der ogsa kunne pe-
ges pa problematiske forhold, der kan ggres noget ved. I det samfundsmessige liv er der ikke
noget, der hedder naturlove; fremtiden er ikke noget givet - verden kan @ndres. Og alligevel
er blagjet optimisme malplaceret og kan vise sig katastrofal for mere end de offentligt ansatte
og deres organisationer. Der findes dog ingen opskrift her pa, hvordan sadanne modstrategier
til den igangvaerende NPM-modernisering af det offentlige kan tilrettelegges. Det er en prak-
tisk og ikke en analytisk opgave.

Konsekvenserne for den politiske styring af den offentlige sektor og dens institutioner er sta-
dig forskningsmassigt uopdyrkede pa mange omrader. Derfor er der ogsa brug for mere ind-
gaende diskussion og undersggelse af, af hvad, der kan snakkes kvalitet, og for hvem, kvali-
tets- eller forvaltningsendringerne laves. Derfor ma der gives bade en historisk og en syste-
matisk oversigt over de elementer, der er sat i spil, og hvad der er pa spil. Derfor dette skrift,
der heller ikke paberaber sig at vaere mere end en oversigt. Og det snit, vi har valgt at legge i
oversigten, gelder kvalitetsreform som forvaltningspolitik, der far konsekvenser for savel
arbejdet, arbejds- og ledelsesbetingelserne som for de offentlige opgavelgsninger og moralsk-
etiske aspekter heraf. Andre dyberegaende detailanalyser, der vil kunne fglge op pa maden at
behandle de rejste problemstillinger, skal vaere velkomne. Her er det altsd mere fugle- end
frgperspektivet, der anlegges.
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1. Reformer, retorik og teellelighedens regime.

Lyder det ikke godt: “kvalitet”. Jo, det smager af noget. Det smager af mere, for det gode,
solide og ypperlige ma vi have mere af. Ord har betydninger. Og nogle ord har en sarlig
klang. Med kvalitet” er det sadan, at vi har med et ubetinget positivt ord at ggre, som kun
vakker gode fglelser i folk. Derfor bruges det ogsa flittigt, ja for tiden inflationert, hvor me-
get omgives af en bred tilslutning til en "offentlig kvalitetsreform”. Kvalitet har faet en aura
af det moderne og habefulde over sig, som far forventninger til at stige. Positive forbedringer
af den offentlige sektor kan ingen sige nej til. Fglgelig bliver der under dekke af “’kvalitet”
ogsa stillet nok sa modsat- og vidtraekkende krav til indretning og @ndring af den offentlige
sektor.

Alle vil vi sige ja til kvalitet. Og ikke kun i den offentlige sektor. Kvalitet og kvalitetsforbed-
ringer ma vare fundamentale krav bade med hensyn til behov, vardier og gkonomi (”value
for money”). Nar det grundlaggende krav ogsa gelder privatgkonomiske forhold, er der sa
serlige begrundelser i forhold til offentlig aktivitet, som gg@r den aktuelle kvalitetsreform inte-
ressant? Det spgrgsmal rejses og sgges besvaret positivt her.

Det er som del af "moderniseringsbestrebelser”, at en kvalitetsreform er sat i sgen af den nu-
varende regering. Kvalitetsreformen annonceredes forste gang i 2005 og blev programsat i
slutningen af 2006 med flere regeringsinitiativer. Indtil midten af april 2007 gennemfgrte re-
geringen fem mg@der rundt omkring i landet, hvor forskellige aspekter af en kvalitetsreform
blev drgftet, hvorefter valgkampen i efteraret 2007 lgftede mange kvalitetsdiskussioner ud af
den politiske dagsorden. “Pindetelleriet” blev dog et emne, som gentagne gange dukkede op i
valgkampen. I foraret 2008 kom det til en otte uger lang arbejdskonflikt, da de kollektive
overenskomster skulle fornyes, og her blev der igen stillet skarpt — bl.a. af FOA og Sundheds-
kartellet — pa de forhold i det offentlige, der reelt kreevede “kvalitets-modernisering”. Kon-
frontationen mellem de offentlige arbejdsgivere og dele af personalet om kvalitetselementerne
blev imidlertid overskygget af lgnspgrgsmalet. Efter sommerferien 2008 bliver der i efteraret
og foraret 2009 “’slaet sgm i”, idet der forhandles implementering af elementer i reformen,
ligesom regeringen selv har sine planer for den videre skabne af sit eget kvalitetsreformudspil
fra august 2007. De politiske diskussioner om velfaerd, offentligt forbrug og offentligt ansattes
lgn blev saledes kondenseret kraftigt omkring kvalitetsreform i 2007, mens 2008 star i im-
plementeringens mere konsensuelle tegn. Personaleorganisationerne er selv med i dette ud-
mgntningsarbejde. Ogsa selv om mange af de sikre resultater forekommer at ende med at bli-
ve en ledelsesreform mere end den brede “moderniseringsreform”, mange optimistisk havde
habet pa. Ledelsesdogmerne tager hierarkiet som et faktum eller styrker det endog, og derved
ggr man ikke medarbejderne til dialogpartnere. Toppens ansvar for at skabe resultater og
sammenhang betones igen og igen — ogsa stgttet op af gkonomiske incitamentssystemer.

I figur 1 er givet en oversigt over begivenhedsforlgbet 2005-2008 for “kvalitetsreformen”
samt 1 figur 2 en opregning af de fem emner, som VK-regeringen selv fandt anledning til at
rejse rundt 1 landet og diskutere med interessenter.
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Figur 1: VK-regeringens Kvalitetsreform 2005-2007. Datolinie

August 2005 Annoncering af reformprogram (i 2006)

August 2006 Regeringsseminar

November 2006 Debatoplaeg om offentlig sektor
Hjemmeside (www.kvalitetsreform.dk)

Udvalg nedsat: ministerudvalg
sekretariat
“kvalitetsgruppe” (27)

Nov. — april 2007 Debatmgder ude i landet

April — August 2007 | Trepartsdrgftelser — og aftaler i to tempi

Kvalitetsudspil samlet: ’Bedre velfzerd og stor-
jre arbejdsglaede”

Efteraret 2007 Valgkamp - lgfter om lgnlgft og forbedringer
ftil offentligt ansatte (iseer fra DF, S og SF’s
side)

November 2007 Fogh Rasmussens regering genvalges

Forar 2008 Offentlige overenskomstforhandlinger

Konflikt pa flere omrader (sundhedsomradet,
[bgrnepasning og @ldreplejen i centrum)

Velfzerd og ligelgn szettes pa dagsordenen

Juni 2008 Forlig pa overenskomstomraderne

September 2008 - Fornyede, opfolgende trepartsforhandlinger
Jom implementering af kvalitetsindsatser
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Reformer, retorik og teellelighedens regime

Figur 2: Emner for VK-regeringens debatmgder 2006-2007

30.11.06 Frit valg, brugerinddragelse og personligt ansvar

11.01.07 Sammenhaengende service — med respekt for bor-
gerne

108.02.07 Klare mal og ansvar for resultater

22.03.07 Nytenkning og konkurrence

19.04.07 Ledelse, medarbejderinddragelse og motivation

Det er nok VK-regeringen, der har sgsat den aktuelle kvalitetsreform, men modernisering har
en lengere historie 1 Danmark — lige som 1 de fleste andre vestlige systemer -, og den historie
forteller en hel del om diskursiveringer, der bliver mere og mere ens i den vestlige verden,
om hjemlige politisk-administrative magtrelationer og om forvaltningsstyringens eget bidrag
til den “stille revolution” af velferdsstaten, som de facto har @ndret pa mange politikker og
organisationsforhold. Med den historie kan vi ogsa rejse skriftets problemstillinger.

1.1. Moderniseringsbglger, kvalitet og tzellelighedens regime

Alt har bade en historie og en forhistorie. Det er sdledes ikke fgrste gang, at kvalitet er over-
skrift for moderniseringsforsgg i den offentlige sektor. I begyndelsen af 1990 erne var det
tilsvarende overskrift for en 2. generation af moderniseringsplaner, hvor 1. generation var
startet allerede i november 1983 af daverende finansminister Henning Christophersen i Poul
Schliitters fgrste regering. Her var arlige moderniseringsrunder omdrejningspunktet for forsgg
pa at gge effektiviteten og produktiviteten. Staten tog nok initiativet, men kommunerne var
ikke sene til at fglge efter. Og da langt de fleste velfeerdsopgaver Igses pa lokalt plan i Dan-
mark, og kommunerne dermed er de stgrste arbejdsgivere, er det 1 hgj grad de store kommu-
nale service- og administrationsomrader, der har varet under reformering. Staten har vist sig
at kgre en stgrre zig-zag-kurs, hvor omorganiseringer, personalepolitiske satsninger og kvali-
tetsprogrammer pludselig er blevet bremset af store fyringsrunder, der har suspenderet mange
af de tidligere udviklede politikker eller samforstaelsen med personalet omkring filosofien
bag. De fgrste fyringsrunder kommer lige efter VK-regeringens tiltreeden i november 2001,
hvor regeringsgrundlaget for fgrste gang blev bragt mere i1 overensstemmelse med den gene-
relle samfundspolitiske italesattelse af det offentlige. Offentligt bureaukrati, offentlige res-
sourceforbrug, offentlig regulering skulle bek@mpes, og “individet” skulle s@ttes foran sy-
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stemet. Et individuelt frihedsprogram flugtede med den harde kritik af offentlige opgavevare-
tagelse. Modernisering skulle bade vere en sadan genrestaurering af den enkeltes handlefri-
hed og en @ndring af det offentliges virkeprincipper.

Men det annoncerede paradigmeskift kommer altsa naesten 20 ar efter, "modernisering” f@rste
gang blev sat pa tapetet ogsa i Danmark — i gvrigt efter steerke anbefalinger af OECD og med
sterke sideblik til anglo-amerikanske eksperimenter (Rothstein and Steinmo 2002, Klausen
og Stahlberg 1998). Modernisering er ikke ny, men indholdet heri skifter over tid.

Historisk ma vi tilbage til 1980 erne, til november 1983, hvor det fgrste moderniseringspro-
gram (blot 14 maskinskrevne sider) blev prasenteret af davaerende finansminister Henning
Christoffersen i Poul Schliiters fgrste regering. Moderniseringen startede med at introducere
en ny ledelsesfilosofi, og et nyt lag af “managers” blev sat til at fa styr pa bade det offentliges
ressourceforbrug og pa de fagprofessionelle grupper, hvis autonomi skulle stekkes noget.
Faglige arbejdsnormer og standarder, juridiske ligebehandlingshensyn og professionelle etik-
regler blev sat under pres. Der skulle ggres op med det kolde og stive bureaukrati, og i stedet
skulle settes fleksible og decentrale lgsninger. Effektiviteten skulle vere alfa og omega. Le-
delse, management efter private forbilleder blev et opggr med den gamle forvalterrolle og
“management” sat op som en slags ny profession. Nedskeringer efter ”grgnthgstermetoden”,
nye budgetsystemer, styrkede befgjelser til decentrale ledere og en slet skjult mistenkeliggg-
relse af de ansatte, der blev betragtet som moderniseringsuvillige og “betonagtige”, stod pa
dagsordenen. Der skete mange omlaegninger af arbejdsgange, af orienteringspunkter for vir-
ket, og selv sprogbrugen blev langsomt @ndret. Gamle brune kommunefarver i lokalerne blev
skiftet ud med nye friske "SAS”-farver. Der skulle samtidig produceres mere. Men effektivi-
tet viste sig ikke at kunne motivere ret mange offentligt ansatte til en sterkere og anderledes
indsats i dagligdagen.

Tveartimod generede moderniseringsplanerne i 1980 erne modstand blandt mange grupper af
ansatte. Derfor skiftedes der snart taktisk terren, sa kvalitet blev overbegrebet. Planerne var
dog stadig gennemsyret af effektivitets- og gkonomi-tenkning kombineret med udliciterings-
planer, og de fik nedtonet deres politiske betydning i forlengelse af regeringsskifte til social-
demokratisk ledede regeringer fra 1993. Det betgd imidlertid ikke, at der ikke skete “moder-
niseringer”, tvaertimod. Med afsat i New Public Management (NPM) — en samling af ideer og
anbefalinger af privatsektormodeller til offentligt brug - er mange reformeringer af det offent-
liges indretning og virke sket, sa der er kommet nye styringsredskaber, nye organiseringsma-
der og nye succeskriterier ind. Hvad enten det sker under annonceret decentralisering eller
bureaukratisk centralisering er opskrifterne (og ofte inkonsistente sadanne) de samme (Dunn
and Miller 2007). Privatsektormodeller har dannet skole for disse — for det meste upolitiserede
- @ndringer, og der er sket en “strgmlining” af bade stat, amt (nu regioner) og kommuner i
den forstand, at arbejdsmader og vurderingsprincipper henter nering i effektivitets- og effi-
ciens-tenkning, at ledelse er blevet styrket, og at personalet er blevet sat i nye arbejdsorgani-
seringer og styringsrelationer (Politt and Bouckaert 2000, Christopher Hood 1998, 1991).

NPM er et paradigmeskift, selv om NPM selv ikke er at forsta som nogen afsluttet katekis-
mus, men ma ses som en basismodel for en ny made at indrette den offentlige sektors virke og
rolle pa. Teoretisk baserer NPM sig is@r pa public choice-teorier og management-teorier, og
derfor er der ise@r lagt vaegt pa konkurrence, incitamenter og styrkelse af ledelsen som strate-
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Reformer, retorik og teellelighedens regime

giske elementer. Taktisk og operationelt far det virkninger i forhold til den organisatoriske
indretning af forvaltning og i forhold til adferden. Paroler, programmer, konferencer, semina-
rer, instrukser, verdiudmeldinger med mere kan kgre i lang tid, uden at det far gennemgri-
bende virkning pa personalets teenke- og handlemader, men efter en vis tid kan de nye verdi-
udmeldinger og handlekodekser pludselig se naturlige” ud, og sa er der vundet bevidstheder.
Sa har normsystemet i de offentlige institutioner a&ndret sig, sa har kulturen forandret sig — og
sa far adferdsmassige @ndringer til fglge, at det offentlige opererer pa en ny made. Vi beto-
ner saledes, at NPM-moderniseringer nok kan starte med symbolske elementer, men over tid
bliver omfattende for at sikre mindre diskrepanser mellem holdning og handling, mellem
’talk”, “decision” og “action”. For de tre sidstn®vnte elementer har der ikke altid — og er ikke
altid — overensstemmelse imellem, selv om der strategisk forudsettes en sadan. Derfor ma der
analytisk og historisk indbefattes bade strategiske, organisatoriske og kulturelle forandringer
1 begreber om NPM-moderniseringer.

Gar vi tilbage til den historiske betragtning, er det karakteristisk, at kontraktstyring blev ud-
bredt fra slutningen af 1990 erne. Det samme kan mistilliden siges at vere blevet, idet kon-
traktualiseringen grundleggende bygger pa en opfattelse af, at alle vil forfglge egeninteresser,
og at der saledes gennem bindende aftaler ma leegges en demper pa udfoldelse af egoismen,
sa der ikke sker skade i forhold til de politiske intentioner. Kontraktualisering er i den for-
stand institutionaliseret mistillid. Kontrakten skal efterleves, og opfyldelse af bestemmelser
skal kontrollers. Derfor ogsa flere og flere og mere og mere sofistikerede overvagninger, ma-
linger og evalueringer over tid. De ansatte og de decentrale ledelser har faet fokus fgrst og
fremmest pa de kontraktligt nedfeeldede malepunkter, og ma ofte lade hant om andre — selv
vasentlige — aspekter af serviceproduktionen. “Pindetelleriet” begynder sa smat at tage over.
Styringsmassigt vendes decentralisering fra 1980 erne og 1990°erne til en ny centralisering.
Men dermed genereres ogsa en mulig modstand fra de fagprofessionelles side (som skolelere-
re, padagoger, sygeplejersker, terapeuter, socialradgivere osv.). Savel den fagprofessionelle
stolthed, arbejdsgleden som selvvardet hos de ansatte kan lide skade, hvis man oplever at
skulle arbejde pa mader, der strider mod faglige normer og professionelle skgn. Og jo flere
skandalesager, der sa dukker op i medierne om misrggt af @ldre pa plejehjem, om beskidte
hospitaler og nedslidte lerere og skoler osv., jo mere bliver der politisk og ledelsesmassigt
gnsket indgreb ovenfra — og sa drejes der gerne en omgang mere pa centraliseringsskruen.
Flere manualer, ledelsesopstramninger og malinger er blevet resultatet.

Men det flytter maske fokus i og af det borgervendte servicearbejde l@ngere vak fra behovs-
dakningen og skaber derfor ikke ngdvendigvis flere tilfredse borgere eller gladere medarbej-
dere. Moderniseringen Igser nogle typer af problemer, men er ogsa blevet en problemgenera-
tor for andre. Tellelighedens regime (jf. ogsa Mouritsen 1997) vokser sig stor og ustyrlig,
hvad der tydeligvis er blevet et kraftigt irritationsmoment for mange offentligt ansatte — is@r
dem, der arbejder pa de store velferdsomrader (social-, sundheds-, beskaftigelses- og under-
visningsomraderne). Det viste de omfattende arbejdskonflikter i foraret 2008 tydeligt.

Moderniseringerne har veret annonceret og markedsfgrt som alene forvaltningsinterne anlig-
gender, hvorved det is@r har vedrgrt ledere og ansatte. Politikerne er i den henseende blevet
sat noget pa sidelinien — og de har da heller ikke blandet sig meget. Delingen mellem politik
og forvaltning sgges gjort handfast: politikerne skal sige, hvad det offentlige skal beskaftige
sig med og inden for hvilke gkonomirammer, men hvordan politik skal organiseres og gen-
nemfgres, ma politikerne ikke blande sig i. Det er alene en opgave for forvaltningsledelsen.
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En metafor i NPM-bglgen om, at politikerne skal "styre, ikke ro”, har abenbart virket fen-
gende og forfgrende. Politikerne skal heller ikke beska&ftige sig med enkeltsager, men kunne
koncentrere sig om at afstikke strategiske rettesnore for arbejde. S& der skal delegeres magt
0g kompetencer til forvaltningen. Og det er sket. Og forvalterne har sa efterfglgende faet ind-
rettet de enkelte organisatoriske enheder, institutionerne, som “omkostningscentre”; “bundli-
nien” er blevet det centrale fokuspunkt — efter privat forbillede. Der er indfgrt harde foran-
staltninger for at sikre denne forpligtelse over for efficiens- og effektivitetskriterierne, hvortil
kommer mere blgde kultur- og vardistyringer. Kontrakter, outputorientering, “controlling”,
omkostningsbudgettering, it-understgttelse, nye personalesystemer, afrapporteringer, bench-
marking, evalueringer og brugerorientering har vaeret mader at styre dette igennem pa.

Veerdigrundlaget 1 det offentlige er imidlertid ikke intakt. Tidligere tiders mere humane og
egaliteere tankegods synes at vaere — med et tidstypisk ord — screenet ud til fordel for rene
gkonomiverdier. Samsvaret med neoliberale politiske strategier er ikke svere at identificere
(Lund 2008, Jgrgensen og Jespersen 2006). Meget af styringsbestrabelserne synes ogsa at
have @ndret hverdagen i institutioner pa mader, der har sveekket entusiasmen og arbejdsgle-
den hos mange ansatte. @get sygefraver, darlig trivsel og rekrutteringsproblemer kan ses som
fglgevirkninger. Denne generalisering kreever dog megen kvalificering, nar vi gar tettere pa
arbejdet i de enkelte sektoromrader og institutioner.

Vasentlig er at fa praciseret i Igbet af skriftet, at de mader, som forvaltningsmodernisering er
gennemfgrt pa som blot spgrgsmal om effektiv brug af ”varktgjskassen”, har skjult de politi-
ske indhold i @ndringerne. Moderniseringsreform prasenteres som nye teknikker — ikke som
nye tanker. Men de “tekniske” og administrative @ndringer af den offentlige forvaltning og
serviceproduktion far eller har allerede haft institutionelle virkninger, der mere basalt truer
med at transformere meget i velfeerdsstaten. Forvaltningspolitik ma derfor forstas som bevid-
ste forsgg pa at @ndre strukturer og processer (personale, organisation, adferd og kultur) i den
offentlige sektor, sa politikindhold og virkninger af offentlig politik gar i den intenderede ret-
ning. Aktuelt hedder det saledes den NPM-intenderede retning. Der arbejdes meget med in-
terne, endogene variable i forvaltningspolitikken, og den er saledes bade subjekt og objekt pa
samme tid. Hvor omfangsrig og mangesidet moderniseringen af den offentlige forvaltning i
Danmark sa er, giver nasten sig selv. Men den strategiske sigtelinie er ikke kun forvaltnings-
intern, for det er den offentlige sektors rolle generelt, der herigennem er sggt @ndret. Er det
velfard, der skal forvandles til en vare? (Gleerup 2008). Sektoren har i al fald skullet gives en
ny “kvalitet”.

Dette korte historiske rids har derfor ogsa vanskeligt kunne give en antydning af, at kvalitets-
reformer i den offentlige sektor er forbundet med bredere politiske interesser i at indrette sek-
torens virke og funktioner i samfundet pa bestemte mader. Kvalitet som begreb er ubestemt,
men det er politiske strategier for udvikling og @ndring af velferdsstaten ikke. Derfor positi-
onerer partier og organisationer sig i forhold til de strategier, de foretrekker: neo-liberale,
neo-konservative, socialliberale, socialdemokratiske eller andre. Det vanskelige er at forbinde
moderniseringer med de politiske strategier, hvis man forledes til at tro, at det kun er interne
“tekniske” ting, der er pa spil. Det seneste ars diskussioner af velferd og kvalitetsreform her-
hjemme har dog vakt politisk interesse. Fglgelig er det ogsa svert at holde “kvalitet” uden for
en politiserende inficering, der kan vaere en haemsko for redelige og realistiske vurderinger af
behov for reformer og diskussion af forandringsmader af den offentlige sektor. National “kva-
litet” far fgrst serlige valgrer af at blive knyttet teet sammen med politiske strategier. Det er
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inden for de senere ar, at politikerne er begyndt at interessere sig for implementeringssiden af
offentlig politik. Bl.a. ventetider ved kraftbehandling politiserede institutionsvirket, og skan-
dalesager (som f.eks. misrggt pa plejehjemmet ”Strandvenget”) savel som medarbejderprote-
ster og arbejdskampene i foraret 2008 har fremprovokeret en bredere interesse. Det har veret
med til at seette modernisering og kvalitet hgjere pa den politiske dagsorden.

Der er bestemt bade behov og muligheder for saglige reformer, der forbedrer kvaliteten i den
offentlige sektor, men der er lige sa store faldgruber, som ma tages i gjesyn - og undviges. Til
de sidste hgrer, at reformforslag helt kan drukne i politisk-taktiske spil, der netop er hyppige
og kan vare altforteerende i en valgkamp, men at NPMs fortsatte succes har en nok sa stor
fare iboende, idet politikerne mere systematisk s@ttes uden for moderniseringsspillet og hver-
dagens kampe om at bibeholde eller @&ndre praksisser og politikker. Det kan legge gift for
politisk vigtige drgftelser af faktiske forhold i og omkring den offentlige sektor, for identifika-
tion af udviklingsbehov og innovative forslag, for maden, der “’kvalitetsmoderniseres” pa, har
pa forhand indforskrevet forslag til at tjene bestemt mal og opgavedefinitioner. Ligeledes vil
det vare problematisk, hvis der bliver utilstrekkelig handlekraft og ressourcemobilisering bag
den efterfglgende implementering af vedtagne reformplaner, som der pa skrivetidspunkter ser
ud til at blive tale om. Der ma ud i hver afkrog af den offentlige sektor og af borgerne generelt
kunne merkes en tydelig forskel pa virket og virkebetingelserne fgr og efter en kvalitetsre-
form, hvis denne skal kunne fortjene sit navn. Gennemfgrelsen ma ske med lige sa stor iver,
omhu og opmerksomhed som beslutningstagningen. Ellers ma man tale om alene en symbol-
politisk gvelse.

Fundamentalt set er der efter vores opfattelse to slags diskussioner og hensyn, der bliver blan-
det grundigt sammen i den politiske retorik omkring kvalitet, hvor der bade snakkes om struk-
turer, processer, resultater og vaerdier pa samme tid. Det ma specificeres, af hvad, man skal
kvalitetsudvikle, og for hvem, der skal kvalitetsforbedres. Styringsteknikker, prastationsmal,
arbejdsmetoder, arbejdsbetingelser, rettigheder og grundleggende vaerdikodekser er ikke lige
til at sette pa en felles n@vner. Som Peter Dahler-Larsen (2008) har vist, har kvalitet en dob-
belt beskaffenhed: af henholdsvis vardi (som noget positivt) og som relation (af hvad?-
specificering). Derfor er kvalitet fgrst noget, der skal diskuteres kontekstuelt, fgr nogen kan fa
lov at definere indholdet heri. Og den kontekstualisering er lig med de konkrete politik- og
forvaltningssammenhange, hvorigennem det offentlige udfgrer sine opgave pa service- og
myndighedsomraderne. Det vil sige, sa er vi mest ved spgrgsmalet om, hvordan der konkret
sker tilretteleggelse og gennemfgrelse af aktiviteterne i forlengelse af debatter og beslutnin-
ger pa de forskellige politikfelter.

Vi mener imidlertid, at der skal tages endnu et skridt tilbage — tilbage til der, hvor selve be-
grebet og beslutningen om offentlig opgavelgsning bliver fastlagt. Derfor er der behov for at
lave en sondring mellem, hvad vi kan kalde kvaliteten af den offentlige sektor — definerende
nogle grundverdier og systemtrak, som ikke star til daglig forhandling — og dernest kvalite-
ten i den offentlige sektor — sigtende pa de daglige arbejdsoperationer, serviceproduktioner,
beslutningstagninger og organiseringer af virket, der pa de mange felter implementerer det
offentliges politikker. Kvaliteten af offentlig opgavelgsning er ikke det samme som kvaliteten
i udgvelsen af kvalitet. I sidstnavnte tilfelde er kvaliteten i service, administration, opgave-
udfgrelse, borgerkontakt m.v. sat til diskussion. Her er det ogsa paskgnnelsesverdigt med
politiknere, politikspecifikke analyser og anbefalinger. Mange diskussionsbidrag gar pa gode
rad til et sadant videre arbejde med kvalitet pa konkrete omrader (se f.eks. Bjgrnholt, Goul
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Andersen og Lolle 2008) eller omkring ledelseskvaliteten (se f.eks. Melander 2008, Pedersen
et. al. 2008).

Kvalitetsforbedringer af de konkrete opgavevaretagelser ma netop diskuteres ud fra og i for-
hold til de processer, resultater og betingelser, som de offentligt ansatte og de decentrale lede-
re — der jo producerer de offentliges ydelser og beslutninger — er involveret i i mgdet med
borgere og virksomheder. Kvaliteten af den offentlige sektor gar mere basalt ind i de forhold
og hensyn, der netop kvalificerer det offentlige som artsspecifikt: her er det offentliges egen-
art og egentlige kvalitet bestemt. Det er funderet i, hvad vi vil kalde en offentlig etos: serlige
normer, verdier og hensyn, som ikke uden problemer og forvridende effekter kan s&ttes ud af
kraft. Den demokratiske styring er pa spil. Det udvikles n@rmere nedenfor. Og den be-
grebsligggrelse og perspektivering er pa god afstand af en aktuel, international “whole-of-
government”’-bevegelse, der er ved at brede sig internationalt 1 vestlige systemer, hvor ind-
holdet mestendels er re-centralisering af styringen efter den decentraliserings- og entreprengr-
bolge, der kendetegnede 1980°erne og 1990 °erne (se OECD 2006, 1995, 1991, World Bank
2000, Obsborne and Gaebler 1992). Resten er NPM 1 reinkarneret udgave! Der annonceres en
delvist opggr med NPM i denne “whole-of-government”-bglge, men den er dybt funderet i
selvsamme grundlag. Den kommer, fordi NPM faktisk har gget i stedet for at have reduceret
den institutionelle og politiske kompleksitet i det offentlige, og fordi transaktionsomkostnin-
gerne er steget ganske dramatisk. Hvis borgernes evner til selv at Igse sociale problemer sa
var gget tilsvarende, ville man maske have kunne forsvare strategien, men her synes det mod-
satte at ggre sig gaeldende: faktisk er borgerne blevet darligere til selv at lgse problemer efter
NPM. Det er en af de "policy disasters”, der nu tales om (Dunleavy et. al. 2006). Det er ikke
kun teknikaliteter og ekspertudlegninger, der er pa spil. Vi taler for et radikalt anderledes
forstaelsesgrundlag for det offentlige — ikke simpelt for mere re-statsligggrelse af styringen.

For at kunne begrunde dybde og bredde i senere kvalitetsforslag, ma vi fgrst tegne nogle hi-
storiske linier i den offentlige sektors udvikling op i dette og neste kapitel, ligesom der ma
gives en pejling af de aktuelle prioriteringsproblemer. De er mangesidede og ikke sma, ogsa
set 1 lyset af skattestop og udgiftsloft, som VK-regeringen har lagt for den offentlige sektor.
Det kan ogsa indgrense spillerummet for en kvalitetsforbedring af virket i den offentlige sek-
tor. Selv om de gkonomiske rammer skulle blive mindre stramme i de kommende ar, giver det
intet svar pa spgrgsmalet om, hvad det er, der skal kvalitetsforbedres, eller hvordan det hen-
sigtsmassigt skal ske.

Derfor ma der tages en indholdsmessig kvalitetsdiskussion ud fra analyse af, hvordan sekto-
ren er blevet indrettet, hvordan den virker og har behov for forandringer. Det ma vere afset
for at drgfte, hvilke pejlemarker og hensyn, der skal fundere forslag og @ndringer. For blot at
ridse diskussionsrammen op: Skal en rettighedstankegang tages som kongevejen til bedre
kvalitet, er det ggede private “exit’- eller dispositionsmuligheder for brugere, der er brug for,
flere demokratiske voice”-muligheder; eller skal man bygge kvalitetsforbedringer pa tillid til
de ansatte og institutionsledernes professionalisme og diskretion? De aktuelle politiske bud
skal ikke her vurderes som mere eller mindre lgdige, for det er ikke en kritisk analyses opgave
at vaere sentimental evaluator; opgaven er netop at stille spgrgsmal og pege pa problematik-
ker, der treenger sig pa, og som behgver politiske svar. Og svarene findes reelt fgrst i proces-
serne. Kvalitetsreform vil indebare bade konflikter og modsigelsesfuldheder. At der ikke er
glatte funktionaliteter pa spil, men konkrete &ndringsbehov og modsatrettede bud sgger vi sa
at udvikle i sidste kapitel i forlengelse af de gvrige analyser.
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1.2. Forstaelsesrammer og kvalitetsreform

Der bandlegges mange ressourcer ved kvalitetsreformarbejdet. Kvalitetsbglgen er ligeledes
gaet hen og blevet en lukrativ forretning for konsulentfirmaer og andre, der optreder som
organisationsdoktorer pa det offentliges vegne. Og der skrives mange bgger! (De indgar sa til
gengeld i forskernes “pindetalleri”). I forskningen har modernisering af den offentlige sektor
tilsvarende fgrt til en omfattende interesse og fglgevirksomhed, hvor specialiseringer sa har
udspaltet sig. Is@r ledelsesforskningen blevet omfattet heraf, hvortil er knyttet interesse i nye
styringsformer og organisationsmodeller. Det mest bemarkelsesverdige er maske, at nar det
gelder forskningsindsats, er denne nasten fraverende i systematisk form pa de store vel-
ferdsomrader. Der er ikke faste grundbevillinger eller opbygget stgrre forskningsmiljger som
pa mange andre felter — inklusiv industri-, landbrugs- og fiskeriomraderne -, og derfor star vi
uden den basale viden om sammenh@nge mellem ressourcer, rammer, prioriteringer, proces-
ser og resultater, der er sa sterkt brug for. Forskningen pa velfeerdsomraderne (bl.a. social-,
undervisnings-, sundheds- og arbejdsmarkedsomraderne) er ganske mangelfuld. Det er sale-
des mest 1 den gkonomiske og politiske forskning, modernisering og kvalitetsreformer er ble-
vet inddraget.

Hvordan behandles kvalitets-moderniseringen af det offentlige sa forskningsmassigt? Nar
man tager et overordnet blik pa litteraturen, gar det vel at udskille tre hovedretninger. Vi kan
tale om henholdsvis et systemperspektiv, et institutionelt perspektiv og et symbolsk. Kortfat-
tet lader hovedpositioner bag sig karakterisere saledes:

1.2.1. Systemperspektivet

Her tales mest om en nyordning af beslutnings-, styrings- og implementeringsforholdene pa
feltet — en organisatorisk omstilling eller “re-kalibrering”. Det forudsattes, at beslutningstage-
re kan og vil bruge en sadan re-designing af organisationerne til at na felles offentlige poli-
tikmal, og at det er gennem bedre pragmatisk samarbejde inden for nye forvaltningsrammer,
at det bedst sker. Implicit ligger der et ledelsesperspektiv bag, idet det er centrale ledere, som
tilteenkes evner til instrumentel tenkning og handlen, og at de er i stand til at have en betyde-
lig grad af kontrol over egen organisation og processer. De tegner firmaet, og de udggr det
strategiske centrum. Der kan altsa vere tale om en top-down styring lokalt eller regionalt,
men det kan ogsa skyldes en forhandlet orden pa reorganiseringen. Top-down styring er op-
lagt nemmere at identificere pa centralstatsligt niveau end pa decentralt, hvor de forhandlede
lgsninger dominerer. Narhedsfaktoren og den tette kommunikation spiller positivt ind. Cen-
traladministrative forsgg pa at styrke centrets indsigt og magtbefgjelser har varet tydelige i
bade Anglo-Saxisk regi (UK, Irland, USA) og andetsteds. New Labour-regeringens “joined-
up government” fra 1997, Australiens "Connecting Government” fra 2002 med en “Center-
link”-hierarkisering og New Zealands “whole-of-government” (2002) samt den canadiske
regerings finansielle og organisatoriske opstramningsinitiativer siden midten af 1990erne er
gode eksempler (jf. Christensen og Lagreid 2006). Den siddende danske regerings proces-
standardiseringer og andre styringsforsgg vidner maske ogsa om en tilsvarende recentralise-
ring til aflgsning af decentraliseringen? Mange centrale kontrolformer er introduceret for cen-
tralt at sikre indblik, integration og koordination — selv nar man officielt anbefaler decentrale
Igsninger.
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I de fleste europaiske lande er der ikke en sa entydig central styring, og sa teoretiseres beslut-
ninger som samspil, forhandlinger og “multi-niveau”-reguleringer. De forhandlede versioner
af opstramningsforsggene bygger mere pa pluralisme og heterogenitet blandt aktgrerne. De
forsgges at give aktgrer en mere ligestillet position pa samme hierarkiske niveau. Vi ved, at
offentlige institutioner ikke er homogene stgrrelser eller enhedsaktgrer, og der foregar ogsa en
omfattende interessetolkning i forbindelse med samspil og ved indgéelse af reformaftaler.
Moderniseringstiltag far mange fadre. Det er ikke kun topledelsen, der tenker og handler.
Decentralt kommer der nemmere et mangesidet forhandlingsforlgb i gang, hvor aktgrer nok
gar sammen pa politikfelter, men hvor man altsa skal dele betingelser, informationer og ud-
blik. Man ved ligeledes, at der skal kalkuleres pa mere end det helt korte sigt. Aktgrernes ind-
stillinger til reformforsgg bliver dermed ogsa anderledes; det bliver langt vigtigere at sikre
fglelse af “ejerskab” til kvalitetsreformer. Det bliver maske mere langsigtet effektivitet end
kortsigtet "kgber”-efficiens og output-fiksering, som ligger i nye reformforslag. Det skal vaere
lettere at bygge kompromisser ind i processerne decentralt, og der forekommer da mange mo-
dificeringer af ra gkonomiske kalkuler og kontrolforsgg. Men uden centralisering af kontrol i
decentraliseringen gar det ikke, er den basale tankegang. Re-kalibreringen skal strukturere
decentral beslutningstagen og tilpasning, og rammer herfor settes af akkrediteringer, malsty-
ring, rapporterings- og evalueringssystemer, tilskudspuljer etc. Centret designer, og de decen-
trale aktgrer spiller sammen, koordinerer og maske indgar i netvarker. Den decentrale koor-
dinering skal ogsa centralt kontrolleres.

Maden at fa involveret flere i et kvalitetsarbejde pa barer saledes potentialer i sig for langt
stgrre legitimitet. Attituder og adferd forventes at vaere meget anderledes indrettet, nar struk-
turen er blevet @ndret; man tror altsa pa, at der organisatorisk kan laves adferdsstyring v.h.a.
incitamenter og omorganiseringer, og at ansatte og decentrale ledere bakker op. De decentrale
aktgrer og deres daglige virke bliver i henhold til dette syn preget af kollegiale koordinerin-
ger mere end af hierarkisk pres og kontrol, og mere farvet af pragmatisk samarbejde om at na
kvalitets- og effektivitetsmal end regelbundet og bureaukratiseret virke inden for de forskelli-
ge sektorer. Budskabet er, at man ma vare laeringsorienteret i stedet for ordreparerende. Det
er saledes et strukturelt syn pa modernisering, der nok anerkender funktionsproblemer, men
dog laegger afggrende vaegt pa systempotentialer — ogsa til at nedbryde eventuel modstand
mod moderniseringsplaner.

1.2.2. Institutionelt perspektiv

Dette perspektiv laegger vegt pa, at der sker en ny udvikling af normer og handleregler gen-
nem kvalitetsmoderniseringer. Samspil virker ind pa aktgrerne. Gensidig tilpasning til endre-
de ydre og indre pres far institution og/eller organiserede aktgrer til at udvikle institutionalise-
rede normer og verdier, som virker adferdsstyrende. Tidligere beslutninger og handelser
virker ind pa de efterfglgende. At der er megen sti-afhengighed pa spil i analyserne er klart,
men der antages ogsa at vere mulighed for at bryde op i ressortdelingerne, altsa i "’silo”- og
domanetaenkningen, nar der samarbejdes pa tvers af sektorer. Decentralt formodes aktgrerne
at have sterkere incitamenter til at finde sammen herom. Institutionelt karakteriseres meget
arbejde i1 hverdagen af normer for specialiserede indsatser eller professionaliseret virke, men
nybrud i det organisatoriske landskab kan fgre til ny institutionalisering af samarbejde, f.eks.
ved samspil mellem socialforvaltning, sygehuse og kommunale forvaltninger eller ved etable-
ring af offentlig-private partnerskaber. Det kan ogsa formuleres mere sngrklet akademisk: det
gelder om at ga fra aggregative til integrative traek (March og Olsen, 1989). Succesformlen er
klar: Forbedrede tilpasningskapaciteter og fleksible svar pa pres gar over udvikling af en ny
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feelles erkendelse eller bevidsthed om stgrre grad af gensidig tillid 1 og felles udbytte af ar-
bejdet med modernisering og kvalitetsforbedring. Der legges saledes vagt pa potentialer og
pres for at finde sammen.

Men det er et abent spgrgsmal, om der de facto kommer til at ske en afbalancering af indivi-
duelle interesser og falles, om der kommer integration eller fragmentering vil bestd, og om
gkonomiske og kulturelle og geografiske hensyn kan komme til at spille sammen. Fgr der kan
etableres mulige reformer, ma der ske en “kulturel kompatibilitetstest” (Brunsson og Olsen
1993), dvs. det ma afprgves, om alle deltagere ogsa kan tilpasse sig andres mader at arbejde
pa. Alle er jo preeget af den made, man har lart sig at operere inden for sektorerne, og det er
der store forskelle pa. Det giver f.eks. spendinger, at ansatte pa kommunale beskaftigelsesse-
kretariater og AF-kontorer fra 1.1.2007 har skullet arbejde felles i kommunalt afgrensede
jobcentre. Kultur- og identitetsforskelle ggr ikke integrationsopgaven nem. Institutionslederne
ma vere dem, der bade tager vare pa historiske og institutionsspecifikke interesser — altsa
vogter de over en politik-specifik sti — og dem, der sgrger for udvikling af strategier for inte-
gration i organisationen. De har saledes svare dobbeltroller at udfylde ifglge denne teoriret-
ning. Men er de kun sensible i forhold til én af rollerne, kommer de ogsa nemt til at sta i vejen
for pakrevede udviklinger lokalt og regionalt. Andringerne, som lederne ma medvirke til,
kan involvere bearbejdelse af symboler og representationer, myter, ny socialisering af med-
arbejdere etc. og delegering af ansvar og opgaver til de nydesignede fora. Det er en slags test
af decentrale og beredygtige alternativer til hierarkisk ”silo”-styring, der er tale om, og det er
fgrst og sidst et signal om, at nye styrings- og kontrolsystemer ikke er nok i sig selv til at &nd-
re pa den made, politikker kan fgres ud i livet pa. Nye mader at forstd og handle pa ma lang-
somt opdyrkes eller “elskes frem”. Det er institutionel forandring, der s&ttes i centrum (jvf.
Nielsen 2005). Her er et institutionelt perspektiv pa plads, idet evolutionare kulturforandrin-
ger synes lige sa afggrende for nydesigning af virket — dvs. at processer og attituder kan vere
afggrende.

Det er n®ppe tilfeldigt, at der i den anden bglge af NPM-inspirerede reformer rundt omkring
i den vestlige verden tales meget om teambuilding, “empowerment”, tillid, vardibaseret le-
delse og kompetenceudvikling. Der er behov for at skabe en mere samlet tenkemade og kul-
turelt baseret loyalitet. Som vi sa, har kontraktualiseringen af den offentlige sektor institutio-
naliseret verdier som konkurrence, maling, kontrol og maske ogsa mistillid. Nu er modbevz-
gelser svagt startet med et kulturelt skift tilbage mod politikverdier, der er kollegialt eller
kulturelt funderet i felles normer og vardier. Felles vaerdimessige pejlemerker og falles-
symboler, gerne stgttet op af eller udtrykt gennem kodekser, ”codes of conduct”, ser dagens
lys. Et kodeks for god ledelsesadfaerd er f.eks. udviklet herhjemme. Hvor det gennem de to
seneste artier gjaldt om at konkurrere med hinanden, skal man nu ogsa til at “arbejde sam-
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En institutionel tilgang er nok mere holistisk i sin tilgang, men det betyder ikke, at systema-
tisk beskaftigelse med ledelse er fraverende. Her fglges historisk-empiriske udviklinger, hvor
netop managementlaget er blevet tillagt sterkt gget betydning, og der fglges op pa det med
precisering af bade handlingsrum og handlebegransninger. De sidste ligger meget i kulturen,
i det etablerede normsystem i institutionerne. Men lederne tilskrives ogsa selvstendig hand-
lemulighed. Kvalificering og udvikling af lederskab er en generel bevagelse i alle lande, der
reformerer deres offentlige forvaltning og sektorpolitikker. Lederskab skal blive et “hand-
vark” eller en profession i sig selv. Vaerdibaseret ledelse og erfa-grupper pa tvers af instituti-
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oner er in. Macho-management out! Ligeledes sattes der flere og flere standarder for bade
output, resultater og prestationer. Det bliver ikke sjeldent gjort i kvantificerbare former —
meget handfast endda — og med benchmarking-gvelser tilknyttet for sammenlignende gvelser.
Habet om positiv lering lever.

Negativt forstaet kan det — som i tilfaeldet med EU’s Abne Koordinations Metode — blive til
“naming, blaming and shaming” (sa hanges de darligst scorende enheder eller institutioner
ud). Kulturelt set er etiske standarder ogsa kommet lidt til &ere og vaerdighed igen. Vardibase-
ret ledelse og standarder 1 human resource-sammenh@nge bliver udbredt. Generelt er over-
vagningen og kontrolfunktionerne dog i kraftig vakst. Fra forhandsgodkendelser og udbuds-
runder til et utal af ex post audits, vurderinger og evalueringer har offentlig-intern revision og
regulering udviklet sig til ”big business”. Det bandlegger megen tid, energi og mange res-
sourcer, der ellers kunne ga til lgsning af kerneopgaverne. ”Malefetischismen”, der synes at
have bidt sig fast, og den er ikke sj@ldent bundet til quasi-kontraktlige styringsformer. Ko-
operation og virke pa tvars af sektorer er meget negliceret, ogsa malemassigt, nar vi gar fra
de analytiske anbefalinger til den konkrete virkelighed. Forhandlede Igsninger er saledes i
henhold til perspektivet en maske uudnyttet made at komme fra det gnskede, men vanskeligt
realisable, til det mulige og alligevel (feelles) gnskede pa. Uden hensyntagen til normsystemet
og de kulturelle aspekter af forvaltningsvirkeligheden anser perspektivet det dog ikke sand-
synligt, at der kommer varige adfaerds@ndringer og organisatoriske lgsninger, som kan vinde
rodfeste.

1.2.3. Symbolperspektivet

Eller er det bare snak alt sammen, simpel italesattelse? Abonnerer man pa et sadant syns-
punkt, vil reformer og organisatoriske nytiltag analytisk blive tolket alene i termer af symbo-
ler, myter og moder. Sa handler reformer og organisationsudviklinger ikke leengere om in-
strumentelle eller forhandlede lgsninger, men mere om fremme af “moderne” reformsymboler
og om styret information og manipulation. Salgsargumenter og indpakning bliver vigtigere
end “varen” — og meget vil ga under betegnelsen “damage control”. Meningen er, at aktgrer,
medier og folk generelt skal fa indtryk af aktionisme og “ngdvendige” og effektivitetsbrin-
gende tiltag. Man skal fremstille sig selv om moderne og “proaktiv’. Jo tattere, man kan
komme pa at preesentere endringer og reformer som nogle, der udvikler effektivitet og effi-
ciens, jo lettere vinder de genklang og styrker imageplejen. Man skal vise sig som del af mo-
derniteten. Imiteringen af den private sektors modeller i den offentlige sektor gennem adskil-
lige ar er jo blevet solgt ad denne vej — og i gvrigt oftest af private firmaer og konsulentbu-
reauer, stgttet ideologiske op af internationale lederfora og private organisationer som OECD
samt nationalt af politikere og erhvervsledere. At det maske mest var for at gge legitimitet bag
de offentlige aktiviteter mere end det var svar pa store eksisterende funktionsproblemer, er del
af den tidlige historie bag. Men institutionaliseringen af privatsektormodeller har sa reforme-
ret den offentlige forvaltnings virke ret sa gennemgribende. De udadvendte dele af reformerne
har netop sat friere konkurrencevilkar ind som bade symbolsk og konkret ”bglgebrydende”.

Det er blevet vigtigt for lederne at kunne handtere balancegangen mellem handlinger og sym-
boler. Man skal fremsta som handlekraftig, resultatorienteret og stalsat — og pa samme tid
vare responsiv over for andres behov og ideer, procesorienteret og ’blgd”. Det er sveart ikke
at handle meget instrumentelt under de nye betingelser, hvor arbejdet med succesfuld ’win-
dow-dressing” sa samtidigt bliver normal del af virket. Det er maske ikke den reelle store for-
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nyelse med partnerskaber heller. ”Buzz-words” er nemme, og kvalitet kan ogsa betragtes som
et af disse. Brugen af nye managementbegreber og slogans er slaende i deres allestedsnaerve-
rende inflation; men om de hgijt profilerede Igsninger er svar pa reelle problemer eller ”spin”
er det vanskeligt at s@tte hurtige og faste indikatorer op for. Ligesom tidligere liberale mar-
kedstilh@ngere pludselig kan snakke om “sammenh@ngskraft” i samfundet, taler ledere nu
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om at “modvirke fragmenteringen”, “samle skarene”, “tage en helhedsvurdering”, “’bringe
skuden pa ret kurs”, “udvikle felles vardier” og “udvikle partnerskaber”. Ja, statsminister
Anders Fogh Rasmussen havde pludselig forladt kongstanken om individuel prestationspra-
miering af offentligt ansatte til fordel for “kollektiv lgn” kort tid fgr folketingsvalget i 2007
(Anders Fogh Rasmussens “blog” 21.6.2007). Efterfglgende var denne erkendelse dog blevet
“aflert” igen. Det er blot ét eksempel pa, at signalgivning er blevet situationsbestemt og
pragmatisk. Symbolperspektivet haver dette op i udsagn, der rekker videre end ’spin” og
“valgflaesk™. Det er de vedvarende trek ved moderniseringer og forvaltningspolitiske udmel-
dinger, der interesserer. Retorikken og forfgrelsen er kommet i hgjsedet, ifglge dette perspek-
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tiv, og det skal "window-dressing”, "damage control” og propaganda sgrge for.

Men hvis der er nok sa meget mode, myte og spin i en organisationsform som partnerskab, ma
man ogsa sige, at det forholder sig som med al mode: sa gar den snart af mode igen. Moden er
dgdens sgster. Derfor kan vi ud fra dette perspektiv forvente meget lidt faktuel forandring,
men vedvarende forsgg pa italesttelse og symbolggrelse af falles og “proaktive” svar. Pa
hvad? — Ja, pa behovet for at fremsta som “moderne” og udviklingsorienteret”. Iagttagelse af
iagttagelser bliver (som i en socialkonstruktivistisk forskningsstrategi, jf. N.A.Andersen 1995,
1999, Andersen og Born 2001, Wenneberg 2000) det vaesentlige fokuspunkt, hvis man valger
at fglge denne tolkningshorisont.

I det folgende vil mange af analyserne vere mere forankret i det institutionelle perspektiv end
i de to andre forstaelses- og fortolkningsrammer. Nok er der symbolik og mode veavet ind i
kvalitetsreformdiskussionerne, men det ma tages alvorligt, at der er problemer i det offentlige,
som fordrer lgsninger — lige fra fremtidig rekruttering og fastholde af allerede ansatte, over
fysiske fornyelsesbehov for bygninger til lgsning af kgproblemer til undersggelser og operati-
oner. Lering er ogsd mulig i det offentlige. Hvis der kun var tale et modefa&nomen, ma man
undre sig over, at moderniseringens dgd har vearet sa langtrukken! Tilsvarende kan et top-
down styringsperspektiv let forlede til at tro, at funktionelle styringsbaner og ledelsesreformer
er kongevejen til at tackle det offentliges problemer, og det er et synspunkt, som det er svart
at dele. Omvendt kan kvalitetsproblematikken ikke tenkes at finde lgsning og iverksattes
uden ledelsesreformer. Det er karakteren — kvaliteten — af disse, der ma sattes til drgftelse.
Derfor er det ogsa maden, systemperspektiv og symbolperspektiv bruges pa, der vil afggre
frugtbarheden heraf. Mere vil dog vise sig at blive pakraevet som empirisk og normativt
grundlag for forvaltningsreformer. Og her er det, at kvaliteten af de konkrete opgavelgsninger
i det offentlige ma igen hente forstaelses- og verdimassig n@ring i begreber for det saerlige
og felles ved den universelle velfaerdsstat. Det gar vi nu i gang med at indkredse.
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2. Moderniseringen af den offentlige sektor i Danmark

2.1. Den universelle velfaerdsstat og kvaliteten

Kvalitetsreform er en aktuel regeringsinvitation — fgrst til at sikre sig selv genvalg, som det
skete i november 2007, dernest til at sikre "tilfredse medarbejdere”, til at tackle bemanding af
offentlige serviceomrader fremover og/eller til at endre pa det offentliges virkebetingelser.
”Kvalitet” er emner for mange politiske diskussioner. Det er reelt hele velfaerdsstatens kurs og
dens koordinater for handling, der er sat til diskussion herigennem, om end meget “s&lges”
som en forenelighed af “mere velferd” og “stgrre arbejdsglede” (jf. titlen pa VK-regeringens
kvalitetsreformoplag fra august 2007).

Velferdsstaten har veret i velten nesten overalt gennem de seneste artier. Der er talt om og
ivaerksat vidt forskellige strategier i nationale rammer. Alligevel har der varet en vist felles-
preg pa maden, reformbehov er italesat pa: omkostningsreduktioner, omorganiseringer (eller
rekalibreringer) samt privatiseringer og udliciteringer. Effektiviseringer og markedsmassig-
ggrelse af den offentlige sektor er nok ogsa et af de fellestraek, der har kunnet iagttages i de
fleste vestlige landes forvaltningsreformer. Men der er pa reformplanet betydelige nationale
forskelle. Pudsigt nok er den politisk dominerende holdning i de europ&iske lande, at der so-
cialt og velferdsmessigt ikke skal findes nogen flles social model, men nar det gelder for-
valtnings- og velferdsreformer er det netop en “one size fits all”-strategi, der er blevet anlagt.
Der har vaeret en generel stats- og bureaukratikritik, og der er udskrevet en felles recept:
NPM-medicinen er blevet udleveret til alle ”patienterne”, altsa samme kur til alle landene
uanset situation, historie, baggrund og traditioner.

NPM kan forstas i flere sammenhange: 1) som en neo-liberal strategi for endringen af den
offentlige sektor, hvor effektivitet og efficiens er styremalene og med introduktion af en ny
ledelsesfilosofi, 2) som en selvstendig og ny forvaltningspolitik, der satter sig for at styre de
offentlige organisationer og is@r forvaltningspersonalet ved at centralisere magten hos leden-
de embedsmand samtidig med, at politikerne tilskrives alene en overordnet strategisk ledel-
sesrolle, 3) en ny "veerktgjskasse” for ledere 1 den offentlige sektor, hvor nye ledelses- og
styringsredskaber overfgres fra den private sektor, og endelig 4) en ny diskursiv ramme for
maden at opfatte og omtale den offentlige sektor pa. Tidligt opregnede Christopher Hood
(1991) syv komponenter 1 New Public Management, som siden har varet en standardreferen-
ce:

- synlig professionel ledelse

- eksplicitte og kvantificerbare performancemal

- output-fokusering

- disaggregering af den offentlige sektors organisation med sigte pa at skabe selvstan-
dige enheder (’profitcentre”)

- konkurrence og markedsggrelse

- kalkering af den private sektors ledelses- og styringsmetoder (inklusiv stgrre fleksibili-
tet 1 ansettelsesforhold)

- effektiv ressourceudnyttelse.
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Der har siden veret tale om en deling af NPM-strategierne i nordeurop@isk regi, hvor privati-
sering og markedsmassigggrelse har veret dominerende i nogle systemer (Keune et.al. 2008,
Transfer 2008, Lund 2008, Greve 2007), og managementorientering og interne styringsrefor-
mer har veret dominerende i andre (Christensen og Lagreid 2001, OECD 2000). Den fgrste
delstrategi legger hovedvagten pa gkonomiske incitamenters disciplinerende virkninger
kombineret med forsgg pa reduktion af den offentlige sektors stgrrelse, mens sidstnavnte har
varet mest optaget af at omlaegge ledelses- og styringsmader og fa tilpasset og malt output og
effekter af det offentliges virke. Flere vurderer, at der i Danmark har veret mest vaegt lagt pa
den sidstn@vnte strategi (Greve 2003, Klausen og Stahlberg 1998). Os forekommer det, at
man vanskeligt kan forsta den ene strategi uden ogsa at have et staerkt blik til den anden stra-
tegi, for de understgtter hinanden ganske meget. F.eks. har KL. og VK-regeringen aftalt i
2007, at hele 26,5 % af offentlige serviceopgaver skal vare udliciteret i 2010 — eller som det
hedder nu “konkurrenceudsattes”, hvad der er blevet aftalt i stat-kommune-forhandlingerne
(der demokratisk set ogsa er problematiske, idet resultaterne af disse private forhandlinger
kun foreleegges finansudvalget til orienterende godkendelse). Der er udviklet en ny indikator
for konkurrenceudseattelse (IKU), som altsa skal ramme 6,5 % hgjere end de 20 %, udlicite-
ringen omfattede i 2005. KL og regeringen gennemfgrer fra 2007 felles udbudsprojekter, og
allerede i 2006 indeholdt gkonomiaftalen dem imellem en beslutning om at ga langt under
EU-kravet pa 1,6 millioner kr. for udliceringsrunde: i Danmark skal dette ske allerede ved en
belgbsgranse pa 500.000 kr. Udviklingen af markedsmassigggrelse i Danmark er slet ikke sa
beskeden endda (dokumenteret n&rmere i Greve 2008) og altsa planlagt udvidet. Det er lige-
ledes verd at notere, at ca. 90 % af alle enheder i staten allerede bruger “kontraktbaseret re-
sultatstyring”, hvor det endnu kun er 67 % af kommunerne, der gor det samme. Men det sid-
ste tal kommer forventeligt ogsa i vejret fremover.

Om det sa er vejen frem mod en todelt velfeerdsmodel, hvor ressourcestarke kan kgbe sig til
(private) velferdsydelser og hgj kvalitet, mens de darligt stillede ma tage til takke med lav og
darlig offentlig service og lavere overfgrsler (Lund 2008), eller der kun er tale om en “moder-
nisering” af velferdsstatens sikringssystemer (som VK-regeringen og KL havder), er en va-
sentlig diskussion om sociale konsekvenser, som vi imidlertid ikke skal drgfte neermere her.

Man kan med en grov generalisering sige, at savel udadvendte, indad- og brugervendte refor-
mer har bidraget til at @ndre den danske offentlige sektor ganske radikalt gennem de seneste
to artier. Indholdet i styringsformerne har pa overskriftsplan varet:

* Udadvendte (udliciteringer, udfordringsret for private, privatisering, vouchers, brugerbeta-
ling, selveje, A/S-dannelser, offentlig-private partnerskaber m.v.)

* Indadvendte (mal- og rammestyring, kontraktstyring, taxameterstyring, regnskabsreformer,
verdibaseret ledelse, performance-based management” m.v.)

* Brugervendte (brugervurderinger, brugerbestyrelser, fritvalgsordninger, tests, processty-
ringer m.v.)
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Forvaltningspolitikken har @ndret den offentlige sektor. Og igen er det karakteristisk, at det
ikke er nogen genuin dansk foreteelse, at udadvendte savel som indadvendte sgges tilpasset
den OECD-og World Bank-inspirerede “one-size-fits-all” lgsning (OECD 1991, 1995, 2000,
World Bank 1991, 1995). Nationale traditioner, forskellig indretning af velfardssystemer,
artsforskellige industrial relations-arrangementer og normer for medarbejderindflydelse osv.
ignoreres pa forslags- og idéplanet. Diskursivt har dette hegemoniprojekt varet overordentligt
succesfyldt, for det er blevet samme italesattelse, der er set nesten overalt i den vestlige ver-
den gennem de seneste artier. Her kan symbolperspektivet givet ikke sa lidt indsigt og forkla-
ring af ideers og styret informations betydning.

Forvaltningsreformer har veret hyppige. “Performance management” er ogsa blevet kendt
nasten overalt. Fgrst for nylig har OECD dog erkendt, at mal- og resultatstyringssystemer ma
tilpasses forskellige nationale systemer (OECD 2006). Diversiteten i nationale systemer og
flere artiers erfaringer med problemer for gennemfgrelse af strategien og forvaltningspolitik-
ken har ikke helt kunne ignoreres alligevel. I Norden har New Public Management-bglgen
slaet ind i forhold til en opbygget universel velferdsstat med omfattende offentlige institutio-
ner, hvor borgerne er udstyret med bade rettigheder og pligter, og hvor der i disse lande sam-
tidig er tradition for lave magtdistancer, tet kommunikation og udbredt tillid (hvad der ogsa
kan teoretiseres som en sterk social kapital). Det har reelt givet anderledes implementerings-
vanskeligheder. Derfor har moderniseringsforsgg mattet tage hgjde for disse s@rlige histori-
ske udgangspunkter. Der er blevet moderniseret, men der er ogsa bibeholdt treek ved tidligere
opbyggede traditioner og indretninger. Punktet er sa vigtigt, at det ma uddybes, om end det
her ma raekke med nogle principielle forskelle (jf i litteraturen bl.a. Esping-Andesen 1990,
Pierson 1994, 2001, Kvist and Torfing 1996, Scharpf and Schmidt 2000, Campbell, Hall and
Pedersen 2005, Crouch 2005, og J.G. Andersen 2007).

Der er forskellige "modtrek™ ved de enkelte velferdsstater, der voksede sig ud a retsstatsdan-
nelserne. Der er ikke kun retsstatslige principper bag indretningen af den offentlige sektor,
men under vores himmelstrgg ogsa velferdsstatslige, som gelder alle medborgere. Den uni-
verselle velfeerdsstat har statsborgerrollen som grund for generelle rettigheder og pligter for
borgerne. Omfattende skattefinansiering af offentlige opgavelgsninger ved bade indkomstsik-
ring og serviceudbud muligggr ikke kun, at der kan mobiliseres ressourcer, men ogsa at der
kan ske omfordelinger. Folkepension til alle er nok den mest prototypiske universelle ordning,
indfgrt 1 de nordiske lande i 1950 erne, herhjemme i 1956 og endeligt udbygget i 1964. Ellers
er der ved afgreensning af malgrupper, gennem tildelings- og udmalingskriterier gjort visse
indskreenkninger i de universelle rettigheder. Til disse er der sa ogsa knyttet pligter, f.eks.
radighedsforpligtelse til gengaeld for at kunne modtage arbejdslgshedsunderstgttelse eller kon-
tanthjelp. Vasentligt er, at velferdsstatens made at operere pa sikres gennem demokratisk
styrede institutioner, der har retssikkerhed, uvildighed og ligebehandling som vasentligt
grundlag. Dermed piloteres retsstatslige principper og derpa kan bygges den retskaffenhed,
tryghed og trivsel, som sattes i veerk som fglge af omfattende statslige og kommunale aktivi-
teter. Disse arrangementer er med til at muligggre, at kvinderne kan deltage pa lige fod med
mendene pa arbejdsmarkedet. Den universelle velferdsstat har en socialt og familiemaessigt
fundament, der ogsa er blevet anderledes end de gvrige regimeformer.

Den universelle velferdsstat bliver institutionstung for at kunne lette befolkningen for byrder
0g begrensninger. Der opbygges et beredskab over for problemer, der kan opsta, og behov,
som befolkningen skal have opfyldt. Det offentlige laver arrangementer, der gdr imod usik-
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kerheder, urimeligheder og umyndigggrelser, og det kraver sterk institutionalisering. Det er
andet og mere end pengeydelser. Disse institutioner og arrangementer er bl.a. med til at mu-
ligggre, at kvinderne kan deltage pa lige fod med mandene pa arbejdsmarkedet. Den univer-
selle velferdsstat har en socialt og familiemassigt fundament, der er blevet anderledes end de
gvrige regimeformer. Det er ogsa typisk kvinder, der kommer til at blive ansat i den offentlige
sektor pa de store velfeerdsomrader.

I modsetning til statsborgerrollen bygger en konservativ velfeerdsstat pa et prastationsprincip:
du skal have bidraget selv — typisk gennem arbejdsmarkedsdeltagelse — for at kunne fa ret til
sikring og hjelp, og derudover ma man forsikre sig selv mod sociale begivenheder. Har du
helt staet uden for arbejdsmarkedet, er der i medfgr af subsidiaritetsprincippet en forpligtelse,
der péahviler familien, i at hjelpe dig. Privat og kirkelig hjelpsomhed er ikke ukendt i de si-
tuationer. Det offentlige patager sig dog basale sikringer pa et forholdsvist lavt niveau i til-
felde, der vurderes konkret, nar andre muligheder er udtgmte. Begrebet ”vardigt treengende”,
som 1 Danmark blev grundfestet 1 1890 erne, kan stadig vere en reference for social- og
sundhedsydelser her. Ellers er det gennem den aktive arbejdsmarkedsdeltagelse og gennem
forsikringsordninger, at trygheden installeres ved at vare knyttet til prastationer. Et “noget-
for-noget” princip ligger bag. Man far ret til ydelser, fordi man har bidraget til dem. Og nar
bidragene har varet forskellige, ma ydelserne ogsa vare det. Dette ggr behovet for omfatten-
de skatteopkrevninger mindre end i den universelle velferdsstat, om end skattetrykket kan
vere betydeligt alligevel. Men hvad der er vasentligt er, at modellen svaekker incitamenterne
til omfordeling. Kontinentaleuropaiske lande har typisk denne velfardsstatsform som ramme,
og den bygger familiemassigt pa en overvejende mandlig indtagtskilde og tydeligere patriar-
kalske normer. Den ringe vegt pa serviceydelser ggr, at der er relativt fa offentligt ansatte.

Videre er en liberal velfeerdsstat forskellig fra bade den konservative og den universelle, idet
staten gerne vil gribe ind og hjelpe folk i ngd (’de svage”), men kriteriet for, hvornar du er
ngdstedt og behgver offentlig hjelp, er gerne meget restriktiv og skgnsbaseret. Det er saledes
alene de allermest udsatte grupper i samfundet, der bliver omfattet af ret til hjelp. Denne bli-
ver ydermere holdt pa et absolut eksistensminimum — hvis man da far sine retmassige ydel-
ser, hvad der ikke altid er tilfeldet. Mange svage glemmes i praksis, sa fattigdom er gerne
udbredt. "Welfare for the poor” ender med “poor welfare”. Det ligger nasten i ordet liberal
velferdsstat, at den er baseret pa, at folk kan klare sig selv gennem lgnarbejde, formueafkast
eller anden indtjening, hvorfor omfanget af den offentlige sektor sgges begranset mest muligt
til fordel for markedsbestemte fordelinger. Skattetrykket holdes lavt, og de fleste eller alle
ydelser er behovsprgvede. Det er markedslgsninger, der foretrekkes, og markedets fordelin-
ger accepteres sa ogsa lettere. Denne liberale model har beskedne overfgrsler, fa serviceydel-
ser og fa offentligt ansatte.

Man kan sagtens udvide rekken af velferdsstatssystemer 1 Europa, for det er ikke svert at
identificere en sydeuropaisk og en gsteuropzisk herudover; men disse er ikke sa relevante i
denne sammenh&ng, hvor det er &ndringer og kvalitative forbedringer af de eksisterende sy-
stemer, der er pa dagsordenen. Og her hentes inspirationer til politiske forslag is@r i de libera-
le og de konservative systemer som alternativ til de indrettede universelle ordninger.

Principielle forskelle mellem systemerne er opregnet i figur 3.
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Figur 3: Idealtypiske velfaerdsmodeller

Universel Konservativ Liberal
Mal Sikre velferd Garantere tidligere ind- Sikre subsistensmi-
komst nimum
Dakning Alle borgere Beskaftigede Personer i ngd
Solidaritetstype Universel Subsidiaritet “Med sig selv”
Midler Forebyggende, kompen- Kompensation for gko- @konomiske
sation, helbredelse nomiske tab
Fordelingskriterier  Universelle Selektive Behovstestede
Omfordeling Hgj Begranset Begranset
Finansiering Skatter og afgifter Sociale bidrag Forsikringspraemier
Brugerbetaling Brugerbetaling (skatter)  Skatter
Stgrrelse af offentlig Stor Forholdsvis stor Begranset
sektor
Administrationsle- | Stat/regioner/kommuner Stat Staten
delse

Arbejdsmarkedsorganisa-
tioner

De konkrete europ@iske systemer har blandingsformer mellem disse, sadan at sammenkob-
lingen af bidrag og rettigheder er ret varierende udformet. Og netop institutionelle forskelle
landene imellem ggr, at navngivningen af de tre idealtyper af velfardsstaten godt kan diskute-
res. Opdelingen har overvejende heuristisk vardi for de konkrete analyser og vurderinger.

Den universelle velferdsstat har historisk set veret en overmade stor succes, der da ogsa ny-
der almen opbakning i de nordiske lande. Velferdsstaten var i 1980 erne pa et toppunkt med
hensyn til velgermassig legitimitet, hvorefter der var en mindre tilbagegang, for sa gennem
disse ar igen at na en bemerkelsesveerdig hgj tilslutning (J.G. Andersen 2008, 2004,
J.G.Andersen and J. Hoff 2001). De etablerede velfardsydelser og serviceproduktioner er
blevet del af folks hverdag, og de er for det meste gaet hen og blevet opfattet som velerhver-
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vede demokratiske rettigheder. Det ggr omfattende forsgg pa at “rulle velferdsstaten tilbage”
vanskeligere i Norden. Og i Danmark har vi da ogsa set udvidelse af ordninger og offentlig
stgtte (f.eks. omkring bgrnepasning, bgrnecheck, @ldreomrade) siden 1980 erne. Den histori-
ske succes for den universelle velferdsstat ggr ogsa, at kritik af konkrete opgavelgsninger —
f.eks. manglende kraftbehandling, ventelister til operationer, nedslidte skoler etc. — er politisk
felsomme. Det er derfor, at man kan sige, at en samlet kvalitetsreform, som ud fra nogle hel-
hedsbetragtninger og et mere end kortsigtet perspektiv prgver at fa sat retning og fart pa "mo-
dernisering” af den offentlige sektor, er meget velanbragt. Regeringens forsgg pa at give rum,
tid og plads for bredere diskussioner herom, hvor alle har kunnet deltage, vil ogsa kunne siges
at muligggre stgrre legitimitet. Men man ma erindre sig, at bade retsstatslige og velfaerdsstats-
lige grundprincipper er det basale grundlag for moderniseringer og kvalitetsforbedringer. Det
skal udvikles nedenfor.

Opbygningen af de store velfaerdsstatslige institutionssystemer er iser sket pa decentralt ni-
veau i det danske system. Kommunerne og regionerne star helt overvejende for velfardspro-
duktionen, og det er dermed ogsa lokalt og regionalt, at problemerne hober sig op og bliver
vanskelige politisk og administrativt set. Ogsa fordi velfaerdssikringen i det offentlige nyder
sa stor folkelig opmearksomhed og opbakning. Der er ingen nemme lgsninger over for indvik-
lede problemer, og ingen hurtige afggrelsesinstanser findes (som pa markedet) for disse of-
fentlige problemkomplekser. Kvaliteten er sat til bred offentlig og politisk diskussion — det er
ikke leengere kun et internt “’teknisk” eller ledelsesmaessigt spgrgsmal i den offentlige sektor.
Regeringens egen kvalitetsreform og trepartsforhandlinger har ydermere kunnet kgre parallelt
i 2007 og 2008, sa de offentligt ansatte har faet en kollektiv og direkte voice- og aftalemulig-
hed, der er sggt udnyttet til at binde de videre politiske processer og skaffe forbedringer for
medlemmerne.

2.2. Den danske velfzerdsstats moderniseringsbglger

Om det har varet mode mere end reel modernisering, den offentlige sektor har varet udsat for
gennem mere end to artier, kan diskuteres leenge; og det bliver der ogsa gjort, eftersom foran-
dringer af det offentlige er forbundet med nye sp@ndinger og konflikter. Synsvinkler og ana-
lyser star over for hinanden. Faktum er, at meget er @ndret siden 1980 ernes fgrste halvdel,
hvad angar succeskriterier, styringssystemer, organiseringer og kontrolsystemer. I samfunds-
videnskaben er historien det eneste laboratorium, vi har, og derfor ma man se bagud og finde
spor i, hvad der er sket, uden at kunne lave nye eksperimenter med, hvordan det kunne vere
gaet anderledes. Eller man kan sammenligne med udviklinger i andre systemer, der ligner
vores. Vi skal prgve at anlagge savel historiske (diakrone) som systematiske (synkrone)
synsvinkler pa moderniseringen af den offentlige sektor.

Moderniseringsbglger har vekslet — og det samme har kvalitetsforstaelsen. Vanskelighederne
tarner sig op, nar det godtggres, at forstaelsen af modernisering settes lig med “marked og
management”. Det er den mest udbredte forstaelse. Men den er reel for snever og ensidig,
idet den indskranker perspektivet. Nok har der varet og er mange gkonomiske instrumenter
bragt i anvendelse for at disciplinere det offentliges udgiftspolitik og for at begrense det of-
fentliges ressourceforbrug, men lige sa omfattende har forsggene veret pa at ggre de offentli-
ge institutioner og de offentligt ansatte responsive i forhold til brugergnsker og brugerprafe-
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rencer. Nye mader at lede de offentlige apparater pa, udvikle mal- og resultatstyring og enkel-
te steder mader at ekspertggre moderniseringer pa, hgrer ogsa med i billedet. Der har varet
savel udadvendte som indadvendte reformer pa spil — og med skiftende pointeringer og priori-
teringer. Noget har haft adresse til den offentlige sektors rolle i samfundsgkonomien, andet til
dens interventioner, der 1 dereguleringens navn skulle begranses eller @&ndres, mens andet har
haft adresse til institutionerne selv og styringsforholdene i det offentlige. Teknologifornyelser
frem til dagens digitale forvaltning hgrer ogsa med. Nogen entydighed over skiftende — soci-
aldemokratisk ledede som borgerlige - regeringers moderniseringsplaner kan man vanskeligt
tale om, om end modernisering ikke har varet praeget af sterke politisk-ideologiske opggr.

I Danmark har der historisk kunne iagttages tre hovedbglger af moderniseringsprogrammer.
Og modernisering er som navnt blevet fast bestanddel af regeringspolitikker. Reformer er
blevet rutine. Dog kan man tale om, at der i starten var mere fokus pa processer og forvalt-
ningsstyring, mens der nu satses staerkere pa resultatstyring. Vi kan sette tre forskellige rege-
ringers planer op som fixpunkter for udviklingen. Den f@rste Schliiter-regerings modernise-
ringsprogram kom 1 november /983. Nu drejede det sig om en bedre og billigere offentlig
sektor. Programmet havde som hovedelementer:

- decentralisering af ansvar og kompetence

- markedsstyring, friere forbrugsvalg og ®@ndrede finansieringsmekanismer
- bedre publikumsbetjening og regelforenkling

- leder- og personaleudvikling

- gget anvendelse af ny teknologi.

Da Poul Nyrup Rasmussen satte sig 1 statsministerstolen 1 /993, havde hans regering ikke en
omfattende forvaltningspolitik klar, men med moderniseringsredeggrelsen “Nyt syn pda den
offentlige sektor” kom der alligevel en ny farvning af initiativer. Senere tog finansminister
Mogens Lykketoft dog ganske handfast pa modernisering efter de lagte spor. Hovedingredi-
enserne var nu:

- det offentlige som aktiv for erhvervslivet
- borgernes ret til kvalitet

- institutionerne sikrer kvaliteten

- ansvarlig personalepolitik

- skraddersyet styring og politiske rammer.

Der har varet tale om en del overleveringer fra de tidligere regeringers programmer, men der
blev dog signaleret et mere positivt syn pa den offentlige sektor og dens ansatte. Meget var
saledes kosmetisk sminkning internt i forvaltningen, men der skulle gives plads for offentlig
“kvalitetssikring” og personalepolitik.
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Ni ar senere, hvor Anders Fogh Rasmussen var blevet statsminister, lanceredes sa i 2002 en
tredje variant af moderniseringsprogrammerne. "Med borgeren ved roref’ var titlen, og der
prioriteredes nu en klar dyrkelse af frihedselementer. Indsatsomraderne talte:

- frit valg

- en effektivisering af den offentlige sektor
- markedsggrelse og leverandgrdannelse
- regelforenkling

- lovkvalitet

- personale og ledelse

- kvalitet og helhedsstyring

- brugerinddragelse og abenhed

- digital forvaltning

- centraladministrationens organisering
- kommunestyre.

Udmeldingerne blev fulgt op af omorganiseringer og institutionelle tiltag, der ogsa kom til at
involvere et samarbejde mellem Finansministeriet, der hele tider har varet det toneangivende
moderniseringscentrum, og KL. I overensstemmelse med dansk tradition er der nok en del
pragmatik indbygget i udviklingerne (Ejersbo og Greve 2005), men tempoet har ikke varet sa
adstadigt under Fogh-regeringerne som tidligere. Der har dog ikke altid varet balance mellem
visioner, verdier og vaerktgjer. Om der kan etableres det omkring Fogh-regeringernes fore-
trukne verdi, valgfrihed, er stadig et diskussionspunkt. Kvalitet er nu ved at blive gjort til et
overbegreb for nye initiativer, der skal absorbere tidligere styringsmader og -resultater.

En mere systematisk oversigt over indholdet i moderniseringsprogrammerne frem til 2007 er
givet i figur 4.

Figur 4: Oversigt over moderniseringsprogrammer 1983-2006

1983-1992 1993-2001 2002-2006

Program “Modernisering af Nyt syn pa offentlig ”Med borgeren ved ro-

den offentlige sek- sektor” (1993) ret” (2002)
tor” (1983)
Indhold '* Budgetreform * Kontraktstyring * Regnskabsreform  og
e Ledelsesreform * Ledelsesfokus og resultatstyring
(Fra chef tl le- statslig ~ personale- ¢ God offentlig topledel-
der) politik se og ny personalepoli-
* Regelforenkling | * Offentlig-privat sam- tik
*  Markedsstyring spil * Regelforenkling
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* Ny teknologi * Info-samfund og det e« Markedsstyring: priva-
digitale Danmark tisering, udbud, udlici-
tering

*  Frit valgsordninger

Centrale * Finansministeriet ¢ Finansministeriet * Statsministeriet
aktgrer e  Statsministeriet *  @konomistyrelsen ¢ Finansministeriet
* KL og Amtsrads- = * Erhvervsministeriet ¢ Personalestyrelsen
foreningen » Forskningsministeriet ¢ @konomistyrelsen

* KL og Amtsrads- ¢ @konomi- og  Er-
foreningen hvervsministeriet

KL og Amtsrads-

foreningen (Danske

Regioner)

* Personaleorganisationer

Reformernes rutine giver en vis kontinuitet, og der er nogle tilbagevendende tankefigurer og
rolletilskrivninger, som ligger fast. Bureaukratiet i traditionel forstand er blevet anklaget for at
vaere ineffektivt, stift og koldt”, mens privatsektormodeller er set som effektive og gode,
som derfor kunne bringe det offentlige tat pa brugere og virksomheder, sa de kunne fa kon-
kret og “handholdt” hjelp. Forestillingen om de “varme” hander og hjerter modsat de kolde
bureaukraters hjerner og “’skrivebordskonstruktioner” har hjulpet denne italesattelse pa ve;j.
Nar den private sektor med sine effektivitets- og konkurrencebestrebelser bliver forbilledet
for den offentlige sektor, kommer konkurrence internt i sektoren, mellem institutioner, og i
forhold til private til at blive sterkt anbefalet. Og gennemfgrt. Konkurrenceelementerne har
imidlertid ikke kunnet sta alene. Der skal ogsa koordination og kontrol til. Den fgrste kontrol-
ramme er det indgrensede gkonomiske spillerum, den n&ste de interne styringssystemer og
mader at kgre institutionerne pa, hvor konkurrence, budget- og ledelsesreformer er centrale,
og den tredje er nye overvagnings-, malings- og evalueringspraksisser, som er udviklet gen-
nem is@r de seneste 10-15 ar.

VK-regeringens kvalitetsreform fik sa sin endelige udformning i august 2007 med et stort
anlagt program for, hvordan der kunne nas bade "bedre velferd” og "stgrre arbejdsgleede” for
de ansatte. Det blev et langt set af forslag, der maske vanskeligt kunne siges at ligge lige i
forlengelse af hinanden, men som samlet katalog var et egnet valgopleg. Det har imidlertid
ogsa efter valget i november 2007 skulle fungere som ramme for videre forhandlinger om
udmgntning af forslag i konkrete projekter, herunder under deltagelse af personaleorganisati-
onerne. Det har imidlertid vist sig, at ledelsesfokuseringen fra regeringens side er uhyre sterk,
hvorfor afsatte midler hertil og drgftelser om bl.a. indretning af nye ledelsesuddannelser vil
bandlegge mange ressourcer og megen tid i kvalitetsarbejdet.

Hovedoverskrifterne i VK-regeringens endelige kvalitets-udspil fra august 2007 var.
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i Brugerne i centrum

i Malbare resultater og effekter — hgj kvalitet

i Standardiseret dokumentation, serviceinformation

i Klare incitamenter til optimal arbejdstilrettelzeggelse og effektiv ressourceudnyt-
telse

tilsat lgfter om:

- Sterre frihed til at teenke nyt

- Brugerdreven innovation

- Sammenh@ngende service

- Attraktive arbejdspladser

- Veakstfora og kvalitetsnetverk

- Ansvarlig og professionel ledelse

- Arbejdsglede.

Eftersom implementeringsarbejdet pa skrivetidspunktet (2008) endnu ikke er ferdiggjort —
end ikke pa et samlet programmeringsstadie —, er det for tidligt at give en endelig vurdering af
udfaldet. At der er megen symbolpolitik i udspillet er oplagt: der er for mange luftige Igfter i
forhold til konkrete og brugbare forslag rettet mod at imgdekomme de ansattes kritik og gn-
sker. Reelt fortsetter re-centraliseringen af styringen gennem maleoperationer, kontraktualise-
ringer og styrkelse af ledelsen. Helt ned til retorikken er den private sektors buzz-words over-
taget i moderniseringsprogrammet, hvad der maske pa topniveau i de faglige organisationer
nok kan vare spiselig, men som na&ppe rammer de decentralt ansattes forventninger eller for-
staelseshorisonter. Spendingerne vil fortsat udvikle sig, er vores antagelse.

Retorikken om, at privatsektormodeller vil hgjne kvaliteten af de offentlige ydelser, har varet
mere hgjlydt gennem snart adskillige ar. Den retorik er ikke fgrst kommet med VK-
regeringen. Da de fgrste, ret tekniske og teknologiunderstgttede effektivitetsmodeller i mo-
derniseringerne havde vist deres manglende evne til at mobilisere de offentligt ansatte, intro-
duceredes kvalitetsbegrebet som brobygningsmekanisme. Styringsbestrebelserne var dog
ikke uvirksomme, men populariteten lav i starten. Kvalitet er som navnt indledningsvist vel-
egnet til at forsla endringer omkring pa grund af de positive konnotationer, begrebet har, og
det forlener forslag med en attraktivitet eller legitimitet, som rene gkonomivardier ikke har.
Der tarner sig dog snart problemer op igen. Nar kvalitet hentes ind i det offentlige efter priva-
te forbilleder, far vaerdierne bag arbejdet og institutionsvirket en bestemt drejning. Der sker
via nye managementsystemer, kvalitetsprogrammer og udliciteringer en reel udskiftning af
mange af de offentlige vaerdier med andre, og nye sp@&ndinger mellem effektivitet og retssik-
kerhed, mellem lukkethed og abenhed, mellem innovativ forandring og driftssikkerhed udvik-
ler sig (Duyvendak et.al. 2006). Der tales nu ikke lengere om offentlige goder, men om
“bundlinien” for den enkelte institution. I stedet for nationens velstand er det institutionens
driftssituation, der interesserer. Makro- erstattes med mikrobetragtninger. Effektivitet og effi-
ciens (omkostningseffektivitet) kommer tendentielt til at erstatte retfeerdighed, sociale og ega-
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liteere veerdier. Ved at kraeve evidens-basering af offentlige aktiviteter, hvor kvantitative out-
put- og resultatmal sattes op som det eneste saligggrende, substitueres professionelle skgn og
decentrale beslutninger ogsa let med centrale male- og styringssystemer.

Bl.a. pa grund af sadanne udviklinger er den universelle velferdsstat sat under pres af kvali-
tetsmoderniseringerne, der kgrer ud fra privatsektormodeller, og som ogsa er iblandet politi-
kideer hentet fra liberale og konservative systemer, hvor egetansvar og forpligtelser for civil-
samfundet sgges overfgrt til danske forhold til aflastning af offentlige forpligtelser. Konkur-
rence bliver imidlertid ikke lig med fri markedskonkurrence, men oftest orkestreret som qua-
si-konkurrence og med omfattende brug af kontrakter. Noget-for-noget er hovedfilosofien.
Kontraktualiseringen af den offentlige sektor er blevet udbredt gennem de seneste ti ar. Den
startede i mere omfattende forstand i 1990 ernes anden halvdel, og er i det nye arhundrede
blevet den almene form for indretning af relationer bade mellem borgere og forvaltning, mel-
lem private og offentlige institutioner pa udliciteringsomrader, og internt mellem institutioner
i det offentlige. Karakteren af disse (quasi-)kontrakter veksler nok konkret, og der kan skelnes
mellem tre hovedtyper af kontrakter: kontrakter mellem serviceleverandgrer, kontrakter mel-
lem institutioner i det offentlige, hvor man bliver partnere i en service- eller styringskade, og
kontrakter mellem offentlige institutioner og borgere/brugere/klienter.

Borgerne kommer under et dobbelt formynderi (N.A.Andersen 2003) med kontrakter, hvad
enten det sa hedder elevkontrakter, foreldrekontrakter, ungdomskontrakter, alkoholkontrakter
med 16-17 arige, indvandrerkontrakter, aftaleskemaer for afggrelser om hjemmehjelp eller
jobplaner og individuelle handleplaner. Kontrakterne designes pa en made, sa borgerne skal
leere at se sig selv som frie og forbrugende og som nogle, der skal kunne tage ansvar pa sig
selv og styre egen adferd — blive “’selvhjulpne”. Det er en slags adferdspolitik, der er orke-
streret, da klienter og brugere skal “resocialiseres”. Dern@st kan de udstyres med ressourcer
og magt. Der bliver sa at sige pligt til frihed — forvaltet af det offentlige. Samtidig fremstilles
det, som om det er ligestillede parter, der indgar aftalerne, hvad der ingenlunde er tilfeeldet.
Det er asymmetriske magtrelationer pa spil, og reelt kan sanktionerne kun bruges over for
borgeren — ikke den anden vej rundt.

Dermed er der sat brudflader og sp@&ndinger ind i forhold til det hidtidige grundlag for den
offentlige sektor og i forhold til stgrre grupper af offentligt ansatte, der ikke sjeldent er utryg-
ge ved de nye betingelser og styringsforhold. Kommercialiseringen og brugerstyringer lader
som tendens egennytten erstatte fellesinteresser, idet det ikke lengere er den felles fastlagte
indsats, men den konkrete aktgrhandling og —vurdering, der kommer til at blive bestemmende
(Jensen 2007) — og dermed undergar velfeerdsbegrebet ogsa en drejning: fra behovsdeekning
til individuel tilfredshed. Fra den felles merverdi i at organisere almen sikring af behovene
skiftes fokus og kriterier til individuel nytte og individuelle praeferencer. Det er ikke l&ngere
den felles fastlagte og ansvarliggjorte adfaerd i institutionerne, der teller mest, men hvordan
aktgrerne konkret vurderer og handler, som bliver bestemmende. Dermed er velferdsbegrebet
omdefineret: fra behovsdakning til individuel tilfredshed. Behov og bytte- eller nytteverdi er
imidlertid to helt forskellige orienteringer. Velfard forstas helt modsat: ud fra borgernes be-
hov som de ene og ud fra subjektive nyttebetragtninger som det andet kriterium. Behovsmes-
sigt er velfaerd noget, som fellesskabet skal hjelpe sine medborgere med, hvor rettigheder og
lige livschancer er centrale. Mennesket ses da som et socialt vesen og som del af et felles-
skab, der vil sikre sig mod usikkerheder, uretferdigheder og umyndigggrende forhold. Mod-
sat bestemmer nytteteori velfeerd som et i princippet individuelt og privat anliggende. Derfor
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bliver velfaerd set som en funktion af de valg, den enkelte (forbruger) tager, og hvor tilfreds,
man sa bliver med arrangementerne. Mennesket ses her som rationelt handlende og egoistisk i
forhold til andre og i forhold til "incitamenter”. Det skal “kunne betale sig”, og man skal vaere
tilfreds med byttehandler. For sadan anskues den enkeltes forhold til det offentlige suverznt.

Fglgelig bliver et utal af “tilfredshedsmalinger” da ogsa obligate, netop fordi vurderingsmale-
stokken er @ndret fra en kollektiv til en individuel: fra dekning af reelle og forskelligartede
behov hos borgerne til imgdekommelse af praeferencer og gnsker fra de faktiske brugere.
Denne kommercialisering og responsitivitet i forhold til brugere kolliderer med mange ansat-
tes egenopfattelse af, de har uddannet sig til og ladet sig ansatte for at udfgre offentlige ser-
vice- og administrationsfunktioner. Det gelder i lige mal mange decentrale ledere, der fra
deres fagprofessionelle uddannelse (som padagog, sygeplejerske, folkeskolelerer osv.) ser
faglige hensyn nedprioriteret til fordel for gkonomiske, styringsmassige og tilfeldige bruger-
gnsker. Professionelle normer for grupper af ansatte stéder sammen med de nye konkurrence-
og kontraktstyrede adfeerdsmader og kodekser. Det faglige skgn, diskretionen og selve fagets
identitet kan fgles truet. Og sa reageres der pa et eller andet tidspunkt — men ogsa forskelligt.
Det er saledes ikke svert at forstd, at det kom til et abent overenskomstopggr i foraret 2008
mellem de offentlige arbejdsgivere og netop de ovenn@vnte grupper af semi-professionelle,
hvor sa ogsa @ldreplejens personale styrede ud i langvarig konflikt. Det viser ydermere, at
andre, ikke-uddannede grupper af offentligt ansatte med tilhgrsforhold til LO-fagforbund ma-
ske har lettere ved at omforme utilfredshed med normeringer, arbejds- og tidspres, "malings-
tyranni” osv. i lgnkrav som kompensation for de darlige arbejdsbetingelser og systemkontrol-
len. Tllelighedens regime krever sine ofre.

En videre konsekvens af kontraktualiseringen af det offentlige er, at der sker et skift i tillid.
Fra at vi har forudsat generel tillid til hinandens handlinger inden for velferdsstatsrammen,
bliver det til spgrgsmal om kalkuleret tillid — eller organiseret mistillid, kan man sige. Nu
galder det blot om at overholde sine private forpligtelser, som er nedskrevet i kontrakten.
Man skal nas. Og det skal overvages, om forpligtelserne overholdes. Mal skal males. De fast-
satte mal i kontrakten bliver reelt adferdsstyrende. Det er da ogsa karakteristisk, at i mange
offentlige institutioner taler der nu om at levere “produktionsenheder” med lavest mulige “en-
hedsomkostninger” i stedet for om at hjelpe mennesker! Moderniseringsskift bliver ogsa til
bevidsthedsskift. Og de @ndrer bade den individuelle og den kollektive adferd til kun at rette
sig mod det kontraktligt fastlagte — ikke ngdvendigvis mod det forngdne i forhold til behove-
ne. Sker det ikke nemt og uden modstand, kan ledelsen nok vide at ggre brug af dens udvide-
de befgjelser til at bruge instruktion og ordrer.

Ved at papege farer i den form for “kvalitetsmodernisering”, der er i gang, skal man dog passe
pa ikke at lave overgeneraliseringer og ikke miste sigte i forhold til det analytiske udgangs-
punkt. Faren for at ggre markedsorienteringen til en entydig og klart identificerbar stgrrelse
eller teori er faktisk udtalt; og det kan vare misvisende, eftersom der netop ikke er én teori
bag NPM, kvalitetsprogrammerne og de nye styringsformer. Man kan sige, at i en konkurren-
cesammenhang er vedvarende omkostningsreduktion og forbedringer af “kvaliteten” af ydel-
ser ngdvendig. Kvalitetsforbedringer er bade for varer og tjenesteydelser et konkurrencevaben
for de fleste virksomheder, hvorved de kan erobre eller fastholde markedsandele og skabe
profit. Det offentliges opgave er ikke at skabe profit, og der er andre virkebetingelser og suc-
ceskriterier, der spiller ind. Derfor skal man vare papasselig med ikke at forveksle det offent-
lige med alle dets komplicerede sammenhange og lgsningsmodeller med en markedsplads.
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Det offentlige er ikke at ligne med en pglsefabrik eller en anden produktionsvirksomhed, og
samfundsgkonomi er lige sa lidt kgbmandsregning, som den politiske styring sker ud fra ét og
et gkonomisk kriterium som profitabilitet. Det offentlige styres af en “bestyrelse”, der er valgt
pa politisk uenighed — modsat en privat virksomhed, hvor det er enighed om malet, der betin-
ger udpegning til bestyrelsesposter. Der er himmelvid forskel: det er to helt forskellige sferer,
vi taler om. Det representative demokrati og privat virksomhedsledelse fungerer ud fra to
vasensforskellige former for sammenhang og styring. Og det har konsekvenser for kvaliteten
af sfeererne og i deres respektive made at blive udviklet pa.

Udviklingslinien har veret fra spag start med nyt budget- og ledelsesfokus over kontraktuali-
sering til omfattende markedsmassigggrelse, fritvalgordninger og resultatmalinger og -
styringer. En mere aktiv politiklinie slar igennem. Nogen masterplan bag alle tiltag har der
ikke veret. Men udviklingen gar mod en mere samordnet og samlet moderniseringspolitik.
Vurderingsmalestokkene @ndres fra kollektive mod individuelle: fra tiltro til dekning af for-
skelligartede behov hos borgerne til imgdekommelse af preferencer og gnsker fra de faktiske
brugere. Denne kommercialisering og responsitivitet i forhold til brugere kolliderer med man-
ge ansattes egenopfattelse af, at de har uddannet sig til og ladet sig ans@tte for at udfgre of-
fentlige service- og administrationsfunktioner. Det galder i lige mal mange decentrale ledere,
der fra deres fagprofessionelle uddannelse (som padagog, sygeplejerske, folkeskolelarer,
socialradgiver, ergo- eller fysioterapeut osv.) ser faglige hensyn nedprioriteret til fordel for
gkonomiske og styringsmassige forandringer og tilfaeldige brugergnsker. Professionelle nor-
mer for grupper af ansatte stgder sammen med de nye konkurrence- og kontraktstyrede ad-
ferdsmader og kodekser. Det faglige skgn, diskretionen og selve fagets identitet kan fgles
truet. Og sa reageres der pa et eller andet tidspunkt — men ogsa forskelligt. Fagprofessionelle
og sosu-medarbejdere har ikke samme handlemuligheder. Utilfredshed med lav lgn kan f.eks.
nemt teenkes at fa hjemmehjelpere pa plejehjem og i hjemmeplejen til at forlade den offentli-
ge sektor, og sd vil mandskabsmangel kunne tynge det offentliges behovsdekning meget fgl-
bart. Sikkert er det, at de seneste udviklet har synliggjort, at professionelle normer for grupper
af offentligt ansatte stgder sammen med de nye konkurrence- og kontraktstyrede adfaerdsma-
der og handlekodekser.

Brugerrollen er sterkt opprioriteret, og den er i een forstand en demokratisering i forhold til
klientrollen. Brugerresponsivitet kan vare et vigtigt korrektiv 1 forhold til situationer, hvor
det, som de professionelle tror, virker pa en bestemt made, ikke er tilfeeldet. Det kan samtidigt
medvirke til, at den manglende viden om kausale sammenha@nge pa mange problemfelter bli-
ver korrigeret. Hverken politiske eller professionelle ved altid, hvad der skal til. Den professi-
onelle viden er ogsa mangelfuld. Men det er omvendt ikke ensbetydende med, at der ikke skal
iverksettes indsatser, blot fordi der mangler viden. Det er forkert at sige, at der kun skal
iverksattes politiske indsatser, his der et “teknisk”, “videnskabeligt” eller “evidensbaseret”
grundlag for indsats. Hvis det havde veret tilfaeldet, havde vi ikke faet opbygget en velferds-
stat; s ville den kun havde veret en skrivebordskonstruktion.
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2.3. ”Kuvalitets”’-moderniseringer

Moderniseringsforsggene har umiskendeligt haft et kvalitets-mantra indbygget gennem de
seneste to artier. Rgdderne gar imidlertid leengere tilbage i historien, og de er vasentlige at
kende til, for at kunne forsta, hvor fgdderne har bragt moderniseringen hen her i 2008.

Forsgg fra privates side pa at lave forbedringer af varers og ydelsers kvalitet er set siden
1930°erne. Is@r i USA har man arbejdet systematisk med produktionsomkostninger, produk-
tivitetsforbedringer og kontrol af spild i processerne. En lang rakke teknikker og mader at
overvage og male produktionen pa blev opfundet (statistisk proceskontrol, kvalitetsfunktions-
udvikling osv.). Det er fgrst meget senere, i 1980°erne, at f.eks. MBO (management by
objectives”) kom til. Malet var fra starten at bygge kvalitetssikring ind i selve produktionpro-
cessen. Japan annammede efter 2. verdenskrig ideerne, og mange kendte systemer har deres
oprindelse her: just-in-time management og nu "LEAN-production”. I Europa har TQM (’to-
tal quality management”) haft en stor opblomstring i slutningen af 1980 erne og begyndelsen
af 1990 erne, hvor attraktiviteten meget har ligget i, at man her ogsa inkluderede den humane
side af produktionsprocessen. Det korresponderede faktisk med japanske “kvalitetscirkler” 1
forsggene pa at forbedre kvaliteten. Men ved at legge sa sterk vagt pa “mennesker”, fik
TQM et humant anstrgg, som skulle blgdggre modstanden fra medarbejder- og fagforenings-
side, som var nem at spore.

Institutionaliseringen af planlagt og vedvarende forbedringer af processer og resultater invol-
verede bade interne og eksterne aktgrer. Eksterne kunder og interne “kunders” gnsker skulle
imgdekommes med TQM. Det medfgrte krav om en hel lille kulturrevolution, hvor alle i or-
ganisationen skulle l@re at elske kundeorientering, forandring og effektivitet. Andringer af
organisationsstrukturer har ogsa varet pakraevede for at sikre bedre styring og bedre koordi-
nation for at Igfte de funktionelle krav. Bdde TQM og nu LEAN, der ogsa er blevet udbredt i
dag i det offentlige herhjemme, opererer med, at man kan delegere autoritet til de ansatte, sa
ansvarlighed skubbes nedad i organisationen. Spild og spildtid skal undgas. Jobudvidelser og
jobberigelser — markedsfgrt som “megtigggrelse” af de ansatte — kan ga hand-i-hand med
mere hgjeffektive arbejdsgange, hvor stgrre selvjustits i grupper og afdelinger skal sikre for-
bedringer. Disse forsgg har mattet flankeres af “human ressource” (HR)-tiltag, forsgg pa at
imgdekomme ansattes gnsker mere og bruge disses ideer og energi i at opna produktionsmal.
Om det sa er bgde eller harde varianter af HR, der er blevet brugt, sa hersker der neppe tvivl
om, at TQM og LEAN har delt de ansatte. Erfaringerne er meget blandede — og naturligt, for-
di produktion af varer og standardiserede tjenesteydelser ikke er det samme som fagprofes-
sionelle gruppers diagnose- og terapiarbejde omkring dekning af folks behov. Derfor fgler
mange, at der er lig med overgreb at blive tvunget ind 1 LEAN-produktion, hvor man ikke
leengere opfatter det sadan, at ens uddannelse og kompetencer kan komme til udfoldelse. An-
dre er dog begejstrede tilh@ngere af de nye systemer, der er blevet annonceret med nasten
religigse overtoner som ny “filosofi” for den offentlige sektor. Om det er pa sygehuse, i
kommunale forvaltninger eller i postvasenet, sa er de danske erfaringer blandede med LEAN.
Udbredt begejstring hos tilhangerne star over for opfattelsen af, at LEAN er “mean”, ussel og
darlig. Iser pa omrader, hvor der arbejdes med mennesker, er LEAN blevet kaldt direkte
overgreb pa de ansatte.
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Kvalitets-akkrediteringer fglger i kglvandet pa TQM og LEAN-bglgen. Kendt er IS-
certificering (ISO-merker); men ogsd nyere kvalitetspris-programmer er blevet udbredte.
1998 etableredes det europiske certificeringsinstitut EFQM ("European Forum for Quality
Management”) ved privat initiativ, hvor offentlige og private virksomheder bedgmmes under
ét. De neo-liberale styringsideer er ikke svare at identificere bag. Brugeres/forbrugeres
tilfredshedsmal vagtes hgjest. De ansattes kvalifikationer, motivation og indsats langt lavere.
Ledelseskvaliteten anses ogsa for meget (mere) betydningsfuld. Herhjemme blev den fgrste
offentlige kvalitetspris indstiftet af Finansministeriet og uddelt til AF Ringkgbing i 1998, der
ogsa senere vandt den europaiske kvalitetspris. PR-vaerdien heraf var ikke kun stor for AF-
regionerne, men sa sandelig ogsa for bredere interesse for kvalitetspriser og nomineringer, der
flugtede godt med tidsandens hitliste-ras. Det genfindes ogsa i benchmarking-indplaceringer
(f.eks. af de 91 nye jobcentre eller af skoler m.h.t. karakterer). Savel staten som kommunerne
har nu oprettet egene “’kvalitets”-institutter: SCKK (”Statens Center for Kompetence- og Kva-
litetsudvikling”) og FOKUS. Det fgrste statslige kvalitetsinstitut blev oprettet i 1993, og det
kommunale FOKUS fulgte efter i 1994. I 2003 lancerede regeringen en udvikling af EFQM-
modellen i form af CAF ("common assessmen framework™), som nu er rammen for det videre
arbejde. Kvaliteten kverner omkring administrativ og servicemassig konkurrence.

Det mest interessante er maske, at det er en generel vestlig bglge, der med forsinkelse slar ind
ogsa over den danske offentlige forvaltning, dvs. i en universel velfaerdsstat. Italesattelsen har
varet ret ens siden begyndelsen af 1990 erne; men de nationale accepter og brug har varet
forskellig. I Norden har der veret stgrre skepsis m.h.t. brugen af privatsektorredskaberne end
i de fleste andre europaiske systemer. Entusiasmen har ligget ret ensidigt pa ledende forval-
terside, mens politikerne ikke synes at have ofret forvaltningspolitik megen opmarksomhed.
Internationaliseringen af ideer og principper har derfor kunnet forega ganske upolitiseret. Im-
porten har varet uden store restriktioner pa ledende forvaltningsside. Modstanden kommer
mest fra grupper af ansatte, der pa krop og sjel har merket virkninger af denne made at mo-
dernisere arbejdet pa. Og sa nu ogsa fra bredere borgergrupper, der ikke finder deres forskel-
lige behov m@dt af den offentlige serviceproduktion. Her er kgproblemer kun ét aspekt. Nogle
finder endog, at sanktioner er kommet til at telle nok sa meget som service i det offentliges
virke. En generel modstand fra medarbejderside kan man imidlertid ikke tale om, og det er
karakteristisk, at i Danmark har de ansattes faglige organisationer varet inddraget centralt i
kvalitetsarbejdet. De faglige organisationer stgtter f.eks. i SCKK initiativer, som er kreeret
feelles med arbejdsgiverne.

Som led i moderniseringsbestrebelserne er omfattende overvagnings-, kontrol- og evalue-
ringssystemer sa ogsa blevet implementeret. Dokumentations- og malingsprocedurerne kre-
ver megen tid og mange ressourcer, og dette forhold kombineret med det kontrolpres, der
leegges pa de ansatte (f.eks. ved stregkoder og output-statistikker) fgrer til passive eller aktive
protester. Skemaudfyldning, prastationsmal, papirarbejde med rapporteringer, kontroller og
evalueringer er blevet dagligdagen for mange, og dette effektivitets- og kontrolorienterede
arbejde pastas at svaekke eller hindre det borgervendte arbejde. Denne “grgd” kommer til at
svulme i en sadan grad, at den fgles kvalende over for kerneopgaverne. Det, vi kunne kalde
“male-fetischismen” leegges aktuelt for had mange steder. Det skal imidlertid ikke settes op
som et absolut problem, at man overvager og maler — thi det har altid veeret pakrevet ogsa i
en offentlig sammenhang, og det er bade af demokratiske, administrative og faglige grunde
vigtigt at sikre dokumentation og revisionsmuligheder. Men det skal rejses som et spgrgsmal,
om det er overflgdig overvagning, der kreeves og udfgres, eller det er meningsfuld dokumenta-
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tion og evaluering, der er tale om. At den ngdvendige rapporterings- og kontrolvirksomhed
bedst bygges pa tillid og ikke pa mistillid, er dog ogsa en ngdvendig konstatering. Sa det er en
diskussion om karakteren af meningsfuld dokumentation, der skal tages op.

Meget af kvalitetsarbejdet retter sig mod selve produktionsprocesserne, mens andre dele mere
bruger retorik om kultur forandring, "maegtigggrelse” og selv-udvikling. Frihedsbegreber er i
hgj kurs: selvbestemmelse, kompetencer, selvudvikling, eget ansvar osv. Videre er “forbru-
gertilfredshed” gaet hen og blevet accepteret som et alment succeskriterium for det offentliges
virke. Brugeren bliver placeret ved roret. Det er maske ikke en uproblematisk malestok, hvad
der skal vendes tilbage til nedenfor. Men det er en udvikling, som har kunnet fgles naturlig,
nar statsborgerrollen er blevet udskiftet med (for)brugerrollen. Kvalitet ligger i denne forsta-
else ret ensidigt pa brugernes vurderinger, mens de ansatte, deres virkebetingelser og ogsa
politikernes fastleeggelse af mal, traeder i anden rakke eller helt udelades i betragtningerne.

Der er flere retninger inden for kvalitetsforbedrings-bglgen. Der er saledes ikke én almen og
accepteret forstaelse eller hovedprogram. Men ét af fixpunkterne er opfattelsen, at det vigtig-
ste pejlemarke for det offentliges indretning er en virksomheds konkurrencemassige fordele
og bundlinie (profitabiliteten i den private sektor) og (for)brugeradferd eller brugertilfreds-
hed. Det giver “markedsorienteringen” indhold. Virksomhedskulturen og ledelsesmodeller er
blevet omplantet til offentlige omgivelser i overensstemmelse med denne opfattelse af det
rationelle, hvor der sa under betegnelsen “management” er vokset en ny proces- og resultat-
styringspraksis frem.

Der findes nappe det hospital, den bgrnehave, det socialcenter eller den hgjere lereanstalt,
som ikke er blevet bergrt af disse tanker og forandringskrav. Sprogbrugen er @ndret i det of-
fentlige; forretningsverdenens begreber, floskler og forestillinger er treengt ind i forvaltning,
ledelses- og medarbejdersprog — og samand ogsa i den politiske samtale. Patienter, passage-
rer, elever og foreldre bliver omdefineret til "brugere” og “forbrugere”. Kvalitetsforbedringer
ses bade som retferdigggrelse af og et produkt af de organisatoriske omlagninger og sprog-
ligt-kulturelle nybrud. Markedets sprog kryber ind i mange af samfundets porer og sprakker,
som om alt liv kunne ggres op i begreber som output, effektivitet og performance. De sam-
menhange, der ud fra mellemmenneskelige relationer ikke restlgst gar op heri, er i fare for at
blive nedgraderet. Skemaet for egoistisk adferd teller mest: det er egne praeferencer og ¢n-
sker, der teller. Iser nar man arbejder med mennesker, er oplevelsen gerne, er det vanskeligt
at fa de sociale band, der knyttes ud fra gensidig anerkendelse og empati, til at ga op i begre-
ber som kontrakt, rationel tidsudnyttelse og nyttemaksimering.

Kvalitet er altsa ikke et neutralt begreb. Det er et begreb, der skal erobres, hvis man vil satte
et andet indhold 1 det, end de hidtidige moderniseringer af den offentlige sektor har tilsagt —
bade 1990 ernes og de aktuelle reformer. Velfaerdsstaten og dens mange og store institutioner
har oplevet en ny rolledefinition. Kritikken af tidligere etablerede praksisser er i mange tilfel-
de ogsa blevet forbundet med en kritik af de ansatte og deres organisationer, der af neo-
liberale og konservative kritikere og forskere bliver anklaget for endog at “’kortslutte den poli-
tiske proces” (Grgnnegard Christensen m.fl. 2007). Nye konkurrence- og kontrolformer synes
ikke kun at skulle holde serviceafleveringer pa rette kurs, men ogsa at sikre den sociale kon-
struktion af “kvalitet”, der er foreneligt med et individualistisk velferdsbegreb, og endelig
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skal de formodentlig bidrage til, at de offentligt ansatte ikke sp@nder ben for det politiske
projekt med @ndring af statens rolle i samfundet.

Ogsa derfor er der grund til at interessere sig for, hvad “kvalitet” er og kan ggres til, og hvor-
dan brugen af kvalitetsreformer far virkninger. Eftersom det er de ansatte og de decentrale
ledere, der star for produktionen af bade service, administration og myndighedsudgvelse, er
det naturligt at have fokus pa dem og deres betingelser. Det har den siddende regering da ogsa
erkendt, hvad dens ferdigudviklede kvalitetsstrategi fra 2007 sa ogsa afspejler, hvor vel-
feerdsproduktion og de ansattes “arbejdsglaede” indgar i titlen (Regeringen august 2007).

2.4. Kbvalitetsreform og skonomiske rammer

Kvalitet koster. Det er et alment udsagn. Det gelder ogsa for det offentlige. De gkonomiske
rammer for kvalitetsforbedringer er saledes helt afggrende for, om noget kan implementeres
eller ej. Hvis der skal komme mere end symbolske gvelser ud af anstrengelserne, ma der fi-
nansielle, administrative og personalemassige rammer til, der er adekvate i forhold til beho-
vene. Der er gunstige gkonomiske konjunkturer og stort overskud pa de offentlige finanser for
gjeblikket, hvad der giver fremmende betingelser for finansiering af reformer. Men har samti-
dig et pa visse delmarkeder presset arbejdsmarked, der netop pa store offentlige social- og
sundhedsomrader isar resulterer i mangelsituationer. Det vil f.eks. ogsa gelde folkeskolen
fremover. Samlet set har det indtil nu veret en snever samfundsgkonomisk ramme, som de
politiske prioriteringsdiskussioner har opereret med.

At offentligt forbrug har varet prioriteret lavere end privatforbrug under den siddende VK-
regering, med en modsat prioritering under de tidligere socialdemokratisk ledede, fremgar af
figur 5, baseret pa tal fra Danmarks Statistik.
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Figur 5.: Fordeling mellem privat og offentligt forbrug 1995-2005
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Under skiftende regeringer i perioden 1993-2001 voksede det offentlige forbrug gennemsnit-
ligt med 2,4 procent pr. ar. Det blev i perioden fra 2005-2007 reduceret til 1,5 procent, mens
privatforbruget omvendt fik lov til at vokse kraftigt i sidstnavnte periode, faktisk dobbelt sa
meget. Den nuverende regering har ydermere planlagt at reduceret veksten i det offentlige
forbrug yderligere i perioden 2008-2015 til kun 1,0 procent. Man skal ogsa bemerke sig, at
der er indregnet 0,7 % s produktivitetsstigning pr. ar i regeringens kvalitetsreform frem til
2010.

Realvaksten star saledes nappe over for et prioriteringsskifte. Det er forventeligt, at det of-
fentlige forbrug set pa baggrund af hgjkonjunktur og overskud pa de offentlige finanser poli-
tisk kan udvides, ogsa fordi demografi og hgj beskaftigelse peger pa fremtidige problemer
med at fastholde og rekruttere personale til det offentlige. Der ma investeres i det offentlige.
Ingen partier har heller talt om det modsatte - om end en skattesenkning aktuelt er blevet re-
geringspolitik. Velferdsforbedringer og skattes@nkninger pa samme tid skulle i henhold til
regeringens kombinerede udspil til kvalitetsreform, skattereform og 2015-plan fra august
2007 vere mulige. Behovene for investeringer i bygninger, infrastruktur og ny teknologi for
at muligggre “kvalitet” i servicen er uhyre store. En “kvalitetsfond” til anlegsinvesteringer
frem til 2018 er foreslaet af regeringen sammen med en pulje til “bedre kvalitet” frem til
2011. De er pa henholdsvis 50 og 10 mia. kr. — men altsa opgjort akkumuleret over arene. I
procenter vil de offentlige investeringers andel af bruttonationalproduktet (BNP) kun vokse
fra 1,75 for perioden 1998-2008 til 1,85 for perioden 2009-2018. Det ligner kreativ bogf@ring.
Der er alene tale om at fglge den generelle vakst i gkonomien hermed, hvorfor man ikke kan
tale om et planlagt niveaulgft i investeringerne. Skattestop og udgiftsloft er stadig en formodet
hamsko for finansiering af nye initiativer.
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Regeringens planer for vaekst i det reale offentlige forbrug er, at den skal kunne holdes nede
pa 1 procent, mens det private forbrug frem til 2015 igen skal have lov til at blive dobbelt sa
stort. Frem til 2001 voksede det offentlige forbrug i takt med BNP og klart mere end det pri-
vate forbrug. De gennemsnitlige arlige vaekstrater fremgar af tabel 1.

Tabel 1: Gennemsnitlige arlige vaekstrater i offentligt og privat forbrug samt BNP (%)

Offentligt forbrug Privat forbrug BNP
1993-2001 2.4 1,2 2,3
2001-2007 1,5 2,9 2,0
2008-2015 1,0 2,0 1.4

(Kilde: Mod nye mal — Danmark 2015, 2007 og Danmarks Statistik)

Kvalitetsdiskussionen kommer efter en velferdsreformdebat, og pa reformsiden er de to pro-
blematikker reelt sa slaet sammen. Det sker samtidigt med voksende personaleproblemer.
Hvor mange medarbejder- og professionsgrupper i det offentlige fgler sig i klemme og mindre
vardsat, er det offentlige typisk samtidigt ved at komme i bekneb for kvalificeret personale.
Mandskabsproblemerne vil blive ganske markbare de neste 5-10 ar pa mange omrader i det
offentlige, iser pa grund af det demografisk bestemte udbud, som @ndrer sig negativt frem til
2019. Endelig er det dokumenteret, at unge ikke har sarskilt lyst til at uddanne sig til et job 1
det offentlige — undersggelser taler om, at helt ned til kun 6 ud af 100 unge klart ser sig selv
som fremtidigt offentligt ansatte -, og det ggr lavere sggning og optag til uddannelser specifikt
rettet mod det offentlige til et oplagt bekymringspunkt. Endelig er der hele tiden mere tillok-
kende private ans@ttelses- og aflgnningsmuligheder, som f.eks. kan ggre, at sygeplejersker
veelger at ga til privathospitaler i stedet for at forblive i den offentlige sektor. Fastholdelses-
problematikken er lige sa vanskelig for det offentlige. Det truer samlet set den fremtidige re-
kruttering. Nar allerede ansatte overvejer at finde job i den private sektor, hvis ikke der kom-
mer sterk lgnstigning og bedre vilkar, skulle man forvente lydhgrhed fra politikerside; men
den tilskyndelse kemper med andre om fgrst og fremmest at sikre den private sektor den ar-
bejdskraft, den har brug for. Attraktiviteten af det offentlige er pdA mange omrader blevet lav —
og har varet det igennem nogen tid, hvor det offentlige er blevet negativt omtalt i medier og i
den offentlige debat. Derfor ogsa forskellige politiske bestrabelser pa at sikre et gget arbejds-
udbud fremover, sa det offentlige ikke rammes sa hardt af omfattende personalemangel. Her-
under skal seniorpolitik, incitamentsordninger m.v. sgge at fa offentligt ansatte til at lade vaere
med at ga pa efterlgn og forlade arbejdsmarkedet sa tidligt som planlagt. Det gkonomiske
spillerum for personalepolitiske satsninger synes ligeledes at matte udvides betydeligt, sa-
fremt de politiske tilkendegivelser om at sikre den offentlige sektors fremtidige rekruttering
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og aktuelle “restaureringsbehov” skulle kunne indfries. Ogsa en kommende skattereform i
2009 ma formodes at blive farvet af sadanne overvejelser.
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3. Basisgrundlaget for offentlig aktivitet — offentlig etos

Kvalitet i den offentlige sektor haenger sammen med bade politikfastleggelse og politikim-
plementering i vores universelle velfaerdsstat. Her er kvaliteten af den offentlige sektor be-
stemt. Det sammenfattes gerne i, at “almenvellet” tilsiger bestemte offentlige reguleringer og
arrangementer — netop for at befolkningen kan blive sikret et "menneskeligt” vel.

Politik drejer sig visselig ogsa om magt — selv om magt ikke altid handler om politik. Men det
ggr det, hvor det far samlet samfundsmessig virkning og betydning. Det sammenfattes gerne
i, at "almenvellet” tilsiger bestemte offentlige reguleringer og arrangementer — netop for at vi
kan leve fornuftigt sammen (Camps og Giner 2000). Medborgerne bliver vel ogsa fgrst som
politiske subjekter, som beslutningstagere og berere af de politiske processer omkring indret-
ning af det felles virke til dem, der kan sikre en demokratisk indretning af samfundet. Demo-
krati har derfor procesvardi, og vores politiske demokrati er rammen om beslutninger om den
offentlige sektors indretning og udvikling. Bliver politik oplevet som noget, der er fremmed-
bestemt, forvitrer savel demokratiet som den felles sikring af forholdet mellem ansvarlighed,
frihed og kvaliteten af offentlige aktiviteter.

Vores tilgang til offentlig etos og hermed kvaliteten af den offentlige sektor tager afsat i, at
der findes bade proceduremcessige begrundelser for og materielle aspekter af velferdsstaten.
De begrundes henholdsvis i demokratiforestillinger og velfeerdsstatslige forestillinger, som
giver nogle normative rettesnore for at forsta, hvorfor og hvordan den offentlige sektor er ind-
rettet som velfaerdsstat. Kvalitet af den offentlige sektor kan sdledes diskuteres ud fra flere
angrebsvinkler, som ogsa bliver vores ledetrade for diskussionen. Ud over de demokrati- og
velferdsstatslige vinkler, vil vi ga ind pa politiske styringsforestillinger, som netop @ndres
med moderniseringer. I dette kapitel kommer disse ledetrade, der delvist overlapper hinanden,
saledes til at anga:

* det normative grundlag, som vi finder i den offentlige etos, og som har det "alle om-
fattende demokrati” som felles beslutningsramme i samfundet. Her gaelder det
spgrgsmalet, hvordan vi kan leve fornuftigt sammen og udvikle demokratiske normer.
Statsborgerrollen er her omdrejningspunktet. Det uddyber vi i afsnit 3.1.

* det normative indhold i velfeerdsstaten, som vi vil pracisere ved kravet om at behandle
alle med lige omtanke og respekt og kravet om at give alle ressourcer, sa de selv kan
prioritere og udvikle livsprojekter. Det behandles i afsnit 3.2, hvor principper skal op-
regnes for, at disse krav adresseres og sgges lgst af velferdsstaten.

» organiseringen og styringen af felles beslutninger og velferdsstatens politikker. I af-
snit 3.3. gar vi nermere ind pa spgrgsmalet om, hvordan der sikres fornuftig gennem-
fgrelse af de offentlige politikker — is@r hvilke styringsforestillinger, der legges til
grund for at tage beslutningerne og fgre dem ud i livet, og hvilke konsekvenser, de sa
har.

Det politiske demokrati er rammen om beslutninger om den offentlige sektors indretning og
udvikling, og det er startpunktet for overvejelserne. Demokrati er basalt bestemt ved at have
procesveardi, for her har vi en anerkendt procedure for at vurdere behov. Velferdsstatens ind-
retning og made at gennemfgre politikker pa, er afggrende for kvaliteten af de faelles opgave-
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lgsninger. Velferdsstaten er der grundliggende for at beskytte dem, der ikke kan beskytte sig
selv. Der kan dog ikke siges noget om, hvor meget, der bgr organiseres og finansieres ved
offentlige midler, altsa om, hvor stor og omfattende, den offentlige sektor skal vare; det er et
politisk spgrgsmal. Men der kan siges noget om grundlaget og forudsatningerne for de offent-
lige aktiviteter. Hvordan programmeringen af den politiske styring sa sker, er en selvstendig,
tredje problematik. Det indbefatter spgrgsmal om forstaelser af offentlig sektor og borger-
eller brugerroller.

3.1. Offentlig etos og politisk rationalitet

Demokrati er blevet kaldt en optimistisk tro pa, at folket kan styre sig selv, og dermed et slags
eksperiment i at skabe fri kommunikation og gensidig forstaelse mellem borgerne. I dag knyt-
ter vi tre typer af rettigheder til “eksperimentet”: Civile eller juridiske rettigheder, der skal
sikre borgerne lighed for loven, og at de kan bestemme over eget liv, de politiske rettigheder,
der er borgernes lige ret til at deltage 1 styringen af samfundet, og endelig de sociale rettighe-
der, der sikrer, at alle borgere kan leve i overensstemmelse med de sociale standarder i sam-
fundet. I den nevnte rekkefglge er disse rettigheder ogsa faser i den historiske udvikling af
statsborgerskabet og reprasenterer dermed retsstatslige, demokratiske og velferdsstatslige
principper. Samtlige rettigheder hgrer med til det at vare borger i et demokratisk samfund, og
det er heri en offentlig etos finder sin begrundelse og udspring. Offentlige beslutninger og
aktiviteter ma funderes pa disse rettigheder, for at kunne opna den ngdvendige legitimitet som
feellesbeslutninger.

De politiske rettigheder har en s@rlig status, nar vi taler om dannelsen og realisering af en
offentlig etos. De indebarer nemlig, at vi overskrider egeninteresserne og treder ind i kollek-
tive fellesskabsbeslutninger. For at en sag kan blive et offentligt og felles anliggende, ma vi
argumentere for og sandsynligggre, at sagen ogsa har interesse for andre. Det er langt fra alle
private interesser, der kan generaliseres og universaliseres. Krav, gnsker og motiver skal kun-
ne begrundes og legitimeres. De ma kunne sta sig i den offentlige debat igennem diskussioner
og afprgvninger med andre interesser for at fa plads pa den offentlige dagsorden. Sa vi kan
ogsa sige, at det er en offentlig institutionaliseret samtale, det drejer sig om. Samtalen handler
om at finde frem til, hvad der pa et givet tidspunkt kan anerkendes som offentlige problemer
og behov og Igsninger herpa. Vi taler altsa ikke om objektive eller uforanderlige behov og
interesser, men om de pa et givent tidspunkt offentligt anerkendte behov. Kommunikation og
diskussion ma fgres pa en made, sa man viser tolerance over for andres gnsker, har blik for
egen og andres made at afveje interesser pa, og evne til at acceptere lgsninger, der fremkom-
mer gennem anerkendte fremgangsmader. Man kan ogsa sige, at rimelighedsbetragtninger er
blevet gjort galdende. I Igbet af processen bliver egeninteresser og forestillinger pavirket og
maske @ndret. Debat og kompromisser hgrer sammen. Feallesinteresser er saledes ikke nogle,
som blot kan legges sammen af de enkelte egeninteresser. De er ikke givet forud for den poli-
tiske proces, men formes og realiseres gennem den. Vi afklarer herigennem, hvad der er be-
grundede og gyldige normer, og fellesinteresser fremstar historisk som socialt anerkendte og
legitimerede behov i befolkningen. Og sa er det, at det politisk-administrative system bliver
moralsk forpligtet heraf.
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Politik vil altid vaere preget af de magtrelationer, der er mellem forskellige samfundsgrupper,
men til grund for den offentlige etos ligger et argumentationsfeellesskab, som konflikter og
kompromiser skal bevaege sig i. Der er standarder og procedurer, som alle samfundsborgere
principielt er enige om, og som udggr en felles normativ ramme for politisk debat. Selv om
interessediskussioner veksler med tid og sted, sa har de den historiske pragning af “overens-
komst” mellem borgerne om, at disse principper ikke skal sta til diskussion i den daglige poli-
tiske debat. Menneskerettighederne er et eksempel pa dybt forankrede principper, der sjeldent
stilles spgrgsmalstegn ved — men derfor kan de naturligvis godt overtraedes. Der er f.eks. ogsa
udbredt enighed om, at @ldre har krav pa kollektiv opmarksomhed, og at syge skal sikres fri
og lige behandling. Det er et offentligt anerkendt behov. Derimod er der ikke enighed om,
hvordan den konkrete behovsdakning skal forega. Argumentationsfellesskabet er sa at sige et
filter for og en test pa, hvad der i en given periode opfattes som rigtigt og forkert i udform-
ningen af det offentlige og dets aktiviteter. Samtidig ma dette argumentationsfellesskab gen-
skabes, og det sker gennem lgbende diskussioner om behov og behovsdakninger Det fordrer
ogsa, at borgerne kvalificeres til at kunne deltage; de ma bibringes kommunikative og politi-
ske kompetencer.

Fellesskabet er saledes et resultat af, at der eksisterer konflikt og interessemodsztninger i
samfundet, men ogsa et bevis pa, at vi kan leve med disse konflikter og forskelle og finde
felles Igsninger. Demokrati forudseatter konflikt — men altsa ogsa felles normer. Kollektive
beslutninger er altsa udtryk for en anden form for rationalitet, der ikke er mindre rationel end
den gkonomiske. Den er blot af en anden slags. Rationaliteten bestar i via overvejelser, argu-
mentation og dialog at finde frem til lgsninger, som ggr det muligt for befolkningen at leve
sammen pa trods af forskelligheder. Rationaliteten kan basere sig pa flere former for fornuft:
saglig, pragmatisk, etisk, moralsk osv., men det centrale er, at netop fordi samtalen er offent-
lig ("alle omfattende”), sa kommer ret- og rimelighedshensyn og forestillinger til at veje tungt
til — netop fordi de begrundes og vurderes i samspil med andres lige sa legitime interesser og
behov.

Kvaliteterne ved vores faelles beslutninger og indretning af samfundet pa kan netop sammen-
fattes i et begreb om offentlig etos. Hermed mener vi normer, veerdier og arrangementer, der
er gjort specifikt offentlige; og 1 den forstand kan man tale om vasensforskelle mellem privat
og offentlig virksomhed. Den offentlige etos er funderet pa et statsborgerskab, hvor der stilles
nogle ganske bestemte krav til offentlige beslutninger, og hertil er kommet en udvidet rettig-
hedsstruktur. Disse rettigheder omfatter: for det fgrste friheden til at bestemme over eget liv
og levned samt retten til at deltage i politiske handlinger og beslutninger, for det andet lighed
1 henseende til en lige ret til samme frihed og til ligebehandling af det offentlige samt, for det
tredje, solidaritet, forstaet som et fellesskab i befolkningen via politiske institutioner, som
finansielt, politisk og kulturelt bidrager til fellesskabets egne reguleringer.

Det offentlige ma saledes ses som et politisk fellesskab og en samfundsindretning, der gen-
nem falles beslutninger og handlinger sikrer, at der produceres kollektive goder i forhold til
behov og tages et ansvar for samfundets indretning. Det reprasenterer en politisk mervaerdi
for befolkningen. Blandt fellesvardierne, der ligger i det offentliges virke, vejer demokrati,
retfeerdighed, retssikkerhed, ligebehandling, retferdighed, solidaritet og social tryghed meget
tungt til. De er kommet til verden gennem demokratiske processer og er blevet institutionali-
seret for borgerne. Dermed sattes indhold i velferdsstatsreguleringer, som vi tager fat pa i
naste afsnit.
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Den politiske rationalitet udstyrer den politiske sfere med en s@rlig handlelogik, som ikke
kan reduceres til andre uden alvorlige konsekvenser. Behov afklares gennem offentlige debat-
ter eller, som det hedder nu, politiske diskurser. De validerer disse behov, ggr dem gyldige.
Velfardsstaten fordrer en kollektiv bevidsthed om, at vi felles l&gger reguleringer ind i for-
hold til private interesser. Hvis man skal tydeligggre reekkevidden af synspunktet, kan det
vare hensigtsmassigt med en analytisk opdeling af interesser og fa klargjort forskelle pa de
sfeerer, vi lever vores liv gennem. Samfundet er netop en blanding af forskellige handlingslo-
gikker — former for rationalitet — eller sfaerer. Hver sfeere har sin egen “logik”, der angar ori-
enteringer, handlinger og mader at retferdigggre dem pa. Setter vi spgrgsmalet om, hvor
mange, som interesser adresseres mod (alle eller fa), sammen med spgrgsmalet om, hvilken
type interesse, der sgges varetaget (feellesinteresser eller egeninteresser), far vi en fordeling
som 1 figur 6.

Figur 6. Samfundsmaessige interessesfaerer og handlelogikker

Interessefelt

Alle er omfattet Forbeholdt de fa

Fxllesinteresse Det offentlige (staten) Familien (privatsfaere)
I I

Interesse-
type

I v

Egeninteresse
Marked Interessegruppe

I feltet I er normen, at noget skal udgves i overensstemmelse med offentlig interesse, det vil
sige hvad der er af betydning for og bergrer “alle”. Statsborgerrollen med den udvidede ret-
tighedsstruktur er her referencen. Der skal vare lighed for loven og ligebehandling af alle;
neutraliteten er ufravigelig. Pa markedet, feltet I1I, bgr der blot vare fri adgang for alle til at
etablere sig i konkurrencen, til at deltage som producent, distributgr, forhandler eller Ilgnmod-
tager. Men det er dyrkelse af egeninteresserne, der er normen og det, der giver udbytte og
legitimitet. Der kgbes og sa@lges til alle uanset familiebaggrund, social status, organisations-
tilhgr osv. Relationer formidles via penge. Der udveksles varer og penge pa lige grundlag, og
sa lang tid, byttelogikken ikke forstyrres, ser alt retfaerdigt og nyttebringende ud. Nyttemak-
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simering er altafggrende. I familien, hvor privatsfaren har sine egne normer, feltet I, handler
vi fglelsesmassigt og altruistisk, men her er der ikke fri adgang. Der diskrimineres, eftersom
det kun er bestemte personer, man vil ggre noget for og have med at ggre. Familieband er
blodsband, som andre er forment adgang til, og det er familiens egen definition af interesser,
der teller. Endelig er vi i feltet IV, hvor interessegruppen er referencen ogsa ude i, at der er
begrenset adgang, men hvor interessegruppen selv regulering medlemskab. Interessevareta-
gelsen galder principielt alene gruppemedlemmerne. (Det gelder intern solidaritet savel for
en fagforening, en brancheforening som for mafiaen). Det er ikke et videre hensyn til felles-
skabet, der er meningen med optra@den. Heraf fremgar forhdbentlig, at de forskellige sferer
har forskellige hensyn og interessesammenha&nge.

Disse hensyn kan blive endnu tydeligere, nar vi ser pa situationer, hvor man forsgger at erstat-
te en sfaerelogik med en anden. Sa er det, at der kan opsta utilsigtede eller forvridende effek-
ter. Nar normer fra familielivet importeres til politiksfaeren, taler vi om nepotisme. Sa er uvil-
digheden rgget til fordel for private fordele. Det er illegitimt. Derfor er der f.eks. ogsa i det
offentlige normer og regler for habilitet. Nar normer fra interessegruppers virke bruges i poli-
tiksferen, taler vi om, at grupper annekterer offentlig politik, eller man kan bruge udtrykket
negativ korporatisme. Fellesinteresserne omdefineres til sergruppeinteresser; sa hvad der i
egenskab af offentlig politik skulle gavne almenvellet far karakter af diskriminerende hjlp til
bestemte grupper. Det kunne f.eks. vere en NGO “er, der driver velferdsegoisme. Og endelig:
nar normer fra markedet, fra den private sektor, bruges i politiksfaren, ma man tale om kon-
kurrence og selvsggende interesser, inklusiv faren for griskhed. @konomiske kalkuler, kon-
kurrence og egeninteresser vil bryde normen. Sadanne dysfunktionelle fanomener i politik og
forvaltning vil nedbryde tilliden mellem folk og umuligggre en omfattende og universel vel-
feerdsstat, for ingen vil have tiltro til fornuft i felles lgsninger. Da gelder privat dygtighed,
listighed og konkurrencekneb. Det er pa kollisionskurs med hensynene og handlingskravene,
der ligger i en offentlig etos.

Principielt set er handlingslogikker eller rationaliteter altsa ikke til at bytte ud, da de er defini-
toriske grundtrek ved hver sfare. Hvis markedsrationaliteten blev udskiftet med politisk rati-
onalitet i form af demokratisk fastleggelse af pris- og mangdestgrrelser, ville markedet bryde
sammen. Markedet er moralsk blindt og kan kun reagere bagklogt. Dermed er ogsa sagt, at det
ikke politisk kan prioritere. Markedet kan alene effektivere produktions- og udvekslingspro-
cesser gennem spontane pris- og mangdereaktioner. Omvendt kan markedets handlenorm
ikke restlgst overfgres til den offentlige sfeere. Alle kan blive enige om, at der ikke ma vere
ressourcespild m.v. i det offentlige, men man kan ikke satte en overordnet standard om, at det
skal kunne betale sig”. Statsborgerne og det “’store” faellesskab ma veere dem, der bestemmer
politik og malepinde herfor.

3.2. Velfaerdsstatens grundprincipper

Vi har ovenfor talt om de sammenhange, som statsborgerskabet er funderet pa. Velfardssta-
tens principper for indretning af virket gelder det felles ansvar for samfundets indretning.
Hertil hgrer to overordnede hensyn, nemlig, at vi skal:

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 47



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

§ behandle alle med lige omtanke og respekt, og

§ sikre at alle samfundsborgere far ressourcer, sa de seettes i stand til selv at prioritere
over deres liv og veelge livsprojekt.

Det fgrste krav gar ikke kun pa, at det offentlige skal handle med omtanke og respekt, men
ogsa pa, at det offentlige skal sikre, at alle behandles med lige omtanke og respekt. Det grun-
der sig pa en rettighedstankegang, hvor den enkelte statsborger gives sikkerhed for, at han
eller hun er betragtet som lige med andre, er jevnbyrdige med andre og vil blive behandlet pa
lige fod med andre. Det stiller steerke krav til den made, borgerne bliver behandlet pa i det
offentlige. Udgangspunktet for statens neutralitet er, at ingen s@rbehandling eller diskrimine-
ring kan tolereres. Derfor er kravet ogsa grundlovssikret. Det betyder ikke, at folketinget
f.eks. ikke kan vedtage love, der sgger at hjelpe s@rlige grupper, for det er jo en af velferds-
statens serkender, at det sker, men at i gennemfgrelsen af politikker ma den lige og retferdige
behandling felges. Altsa skal der vere saglighed, upartiskhed og lighed inden for lovens
rammer. Det vil sige, at kravet om behandling af alle borgere med lige omtanke og respekt
kreever, at der ses bort fra personlige relationer, venskaber, familieband, politiske sym- og
antipatier osv.

Det kan selvfglgelig besluttes, at offentlige opgaver skal udliciteres til private, som sa kom-
mer til at sta for “produktionen”, men disse private leverandgrer vil ogsa veere bundet af krav
til offentlig behandling af borgerne. Principperne er grundleggende, grundlovsfaestede og
garanterede. Derfor stilles der store fordringer til moderniseringsreformer, hvor valgfrihed og
privatiseringer indgar. De offentlige opgaver ma nemlig stadig gennemfgres sadan, at der ikke
sker brud pa principperne om behandling med lige omtanke og respekt. Hvis en privat virk-
somhed som “anden aktgr” har vundet aktiveringsopgaver ved en licitation i beskaftigelses-
systemet, kan virksomheden lige sa lidt som offentlige organisationer blot "skumme flgden”
og kun interessere sig for at hjelpe de ledige, der nemmest kommer i besk&ftigelse igen.
Mindskes velfarden her, ma udliciteringen siges at vaere i konflikt med grundlaget for den
offentlige sektor. Det truer ikke bare den enkelte, men hele det offentliges legitimitet.

Det andet princip vedrgrer de offentlige politikker, der er afggrende for, om borgerne ogsa far
behovsdakninger. Borgerne skal i den universelle velferdsstat gives ressourcer, sa de bedre
settes 1 stand til at handle selv, til at optrede som autonomt individ. Omfordeling af ressour-
cer og tildeling af hjelp og service er indeholdt heri. Og til borgernes pligter hgrer at betale
skat til fallesskabet for at finansiere denne omfordeling. Det er ikke kun et minimalt gkono-
misk sikkerhedsnet, det drejer sig om, men et kollektivt gode i at befolkningen kan fgle sig
tryg over for tilvaerelsens forskellige tildragelser. Derfor er det politisk tilsikret, at alle skal
have adgang til velferdsgoder som grundleggende skolegang, sygdomsbehandling, arbejds-
lgshedsunderstgttelse eller kontanthjelp, ®ldrepleje osv. Det er det offentlige, der skal tilgo-
dese alle statsborgeres ve og vel i den henseende. Vi skal vare parthavere i hinandens ve og
vel, og det er velferdsstaten rammen om. Det sker ikke, fordi det er den mest effektive og
gkonomisk fornuftige made at sikre det pa, men primert, fordi samfundet vedstar sig moral-
ske forpligtelser i forhold til en retferdig og gkonomisk fordeling. Derfor er borgerne givet
basale sociale, uddannelsesmeessige, sundhedsmcessige og andre rettigheder. Behov er socialt
definerede og retferdiggjorte, og netop derfor er de ikke faste stgrrelser. Men samfundet har
anerkendt, at f.eks. uddannelse, kvalifikationer og sundhed er ngdvendige ressourcer for at
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kunne handle og valge frit. Det er respekten for den enkelte som autonomt individ, der affg-
der et behov for at sikre ressourcer og kapabiliteter til selv at velge livsprojekt. Velfardsret-
tigheder er udtryk for, at der skal produceres kollektive goder. I hvilken udstrekning og i
hvilken stgrrelsesorden, disse goder sa skal ggres tilgengelige for den enkelte borger, er det
op til de politiske beslutninger at afggre.

Procesnormer og forvaltning af beslutninger er endelig vigtige at have pa samme fellesnav-
ner. Uvildighed, upartiskhed, neutralitet er helt fundamentale krav til en offentlig opgavevare-
tagelse. Uden det vil vores sociale og gkonomiske orden lide alvorlig skade, og svindel, kor-
ruption m.v. vil brede sig. Et omfattende tillidsnedbrud vil blive resultatet. Dette krav om
uvildighed star ikke i modsatning til kravet om omsorg og individuelle hensyn, for det er net-
op de fagligt specifikke hensyn, som de offentlige institutioner politisk programmeres til at
varetage, og det sker gennem lovgivning, administrations- og professionsstyring. De serlige
omsorgshensyn, der skal tages, er skrevet ind i politikken, hvor der ligger beslutningsrunder
bag. Og netop uvildigheden i den offentlige forvaltnings arbejde gor, at vi skal kunne vare
forvisset om, at fellesskabet lever op til forpligtelser om at sikre retshensyn og omsorg, f.eks.
ved vurdering af arbejdsevne, ved indplacering i kg til operation eller ved tildeling af bgrne-
havepladser til foreldre. Uvildighed kan ikke gradbgjes. Det er en grundvardi. Sa lige sa lidt
som man kan vare halvt gravid, kan man veare delvis uvildig. Her er ingen kompromismulig-
hed. Men det politisk-administrative system skal ogsa vere handlekraftigt, og her kommer
grader af effektivitet og konkret behandling af folk pa tale. For dem, der ikke selv kan tale
deres sag, er det pakravet med eksperter og fagprofessionelle. Behov, der ikke kan artikule-
res, er altsa ikke falske eller ikke-eksisterende. De skal ogsa tilgodeses. Men demokratiet er
der — ogsa for at forhindre teknokrati og paternalisme og til at sikre, at borgernes livsprojekter
respekteres.

3.3. Politisk styring og borgerroller

Borgerrollen er placeret ganske forskelligt efter hvilke politiske styringsforestillinger, der er
pa spil. Og det har vidtraekkende konsekvenser for borgernes placering, bade som dem, der
bestemmer politik, og som nogle, der "aftager” politik — altsa bade pa input- og outputsiden af
det politiske system. Pa det principielle plan kan der udskilles flere forskellige politiske sty-
ringsforestillinger, og vi far meget forskellige udgaver af en offentlig sektor, hvis man fglger
dem rent. Som n@vnt foran har NPM-forestillinger vundet stark udbredelse med modernise-
ringerne, og for at anskueligggre det principielle tankesat, vil vi sammenholde det med to
andre forestillinger om politisk styring, nemlig en traditionel parlamentarisk styring og felles
forhandlingsstyring. Ved politiske styringsforestillinger forstar vi forskellige opfattelser af,
hvad den kollektive styring handler om, og hvordan styringen skal se ud. Forestillingerne er
bade beskrivende og foreskrivende. De omfatter forstaelser af, hvad der er ”politik” og “ad-
ministration”, og hvad der er eller bgr karakterisere forholdet herimellem. Hertil kommer for-
staelser af, hvordan forskellige styringsaktgrer indgar eller bgr indga. De principielle forskelle
er sggt opstillet 1 figur 7.
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Figur 7: Politiske styringsforestillinger
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I den parlamentariske styringsforestilling indgar en af borgerne valgt forsamling, der fungerer
som autoritativ beslutningstager. Det sker gennem fastleggelse af regler og politikker. De
gennemsettes “oppefra-og-ned” via en bureaukratisk og hierarkisk administration, som neu-
tralt skal implementere de vedtagne beslutninger. Det sker konkret gennem forvaltningsafgg-
relser og sagsbehandling. Sondringen mellem politik og administration bestar af en over- og
underordning: politikerne bestemmer og har ansvaret, og administratorerne er loyale em-
bedsmand, der skal fgre de politiske beslutninger ud i livet. Dermed er der indrettet en klar
parlamentarisk styringskade.

I NPM-forestillingen er “politik” forstaet som opstilling af mal og kvalitetskrav for den of-
fentlige “produktion” af serviceydelser. Politik handler — som det formuleres i NPM-
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litteraturen — om at styre og ikke at ro. Politikere skal blot afstikke kursen og ellers overlade
ansvaret for den konkrete opgavevaretagelse og drift af institutionerne til de administrative
ledere. Det er dem, der saledes far frihed til at lede pa den mest effektive made og det i over-
ensstemmelse med de overordnede politiske malsatninger og borgernes behov og gnsker som
(for)brugere af offentlige serviceydelser. Borgerrollen er siledes defineret som efterspgrger
og forbruger af offentlige ydelser, og den skal sattes i centrum som sadan.

Forestillingen om feelles forhandlingsstyring er ikke som de to andre et sammenh@ngende st
af styringsforestillinger med klare anbefalinger af, hvordan den politiske styring skal udfor-
mes. Der er snarere tale om et supplerende korrektiv til de to andre. Forestillingen betoner den
politiske styrings karakter af samstyring eller netverksstyring: Der er mange styringsaktgrer,
som spiller sammen om beslutninger og opgavevaretagelse, og det sker pa tvers af bade “’po-
litik” og “administration” og pa tvers af offentlig og privat sektor. Den politiske styring har
ikke ét autoritativt centrum, der styrer oppe fra og ned, for der er flere magtcentre og sty-
ringsomrader. De forskellige aktgrer indgar pa mere eller mindre lige fod som parter med sar-
lig interesse, kompetence eller viden pa omraderne. De valgte politikere indgar ogsa som part,
men dog med den sazrlige position som de i sidste instans” bestemmende aktgrer — som i den
parlamentariske styringskade.

Rollerne for de styrende aktgrer bliver altsda meget forskellige. Faelles forhandlingsstyring kan
maske kaldes den mest realistiske beskrivelse af politiske styring og behovsafklaring i dag.
Her tillegges implementeringen stor betydning. Den udvider den parlamentariske styring en
del, og satter nye roller og ansvarligheder ind i systemet for de bergrte parter. Man kan ogsa
sige, at den parlamentariske styringsforestilling mangler en indflydelseskanal eller “feed-
back”-mekanisme mellem forvaltning og borger. For NPM-forestillingen er der ingen pro-
blemer med at fastskrive styringen.

Gennemsattelsen af politikkerne, implementeringen, er vigtig, for det er faktisk her politikker
og velferden ferdigproduceres. Kvaliteten i den offentlige sektor er bundet hertil. Derfor er
den made, som implementeringen organiseres pa central, og ikke mindst er det afggrende, at
de “frontmedarbejdere” - de ansatte, der afleverer politikker til borgerne - handler professio-
nelt. Det er bare lettere sagt end gjort. For det fgrste er der sjaeldent tale om klare og entydige
politiske malsatninger som rettesnore. Det kan skyldes, at politikerne ikke altid ’ved, hvad de
vil”, eller at de ikke har pracise forestillinger om sigtet. Den politiske beslutningsproces pre-
ges meget af kompromisser, som giver mulighed for flere fortolkninger af, hvad mals@tning
og indhold er. For det andet kan uklare malsatninger skyldes, at man ikke “’ved, hvad der skal
til”. Det handler om en utilstreekkelig viden om, hvad det er for en type af problemer eller
behov, man star overfor, og sa at man heller ikke har tilstreekkelig viden om, hvilke indsatser,
der skal til. Vores viden om problemer, arsager og problemlgsninger star ofte i et misforhold
til gnsker og krav om hurtig politisk handlen. For det tredje gelder ogsa, at der kan vere et
meget hgjt ambitionsniveau for indsats, mens det er komplekst og svert uden pracise mal-
s@tninger at gennemfg@re indsatserne. Hvis de skal tilpasses lokale og/eller individuelle behov,
fordrer det, at de ansatte far et stort spillerum i implementeringen. Det er lige meget, om det
er aktivering, undervisning, bgrnepasning eller noget fjerde, vi taler om, for indsatsen ma til-
passes i situationen. Man ma kunne handtere de usikkerheder, der hersker omkring problemer
og indsatser. Sa set ud fra det synspunkt er uklare malsatninger reelt en fordel for implemen-
teringen. Men det er store fordringer, der stilles til de ansatte og institutionerne.
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Nar dem, der har magten, ikke er de samme, som dem, der har ansvaret, kan man nemlig tale
om fare for, at "demokratiets sorte hul” abner sig (Rothstein 1994). Sker der, at man forbryder
sig mod princippet om retferdig og lige behandling — enten i den offentlige forvaltning eller
ved et udliciteret virke — ma der gribes ind. Der bgr vere sterke sanktioner over for brud pa
de grundleggende principper, og borgerne ma have klageadgang. Men der er et bredere
spgrgsmal, der ma diskuteres, nemlig, om “tjenerne” (de ansatte/de professionelle) reelt
kommer til at blive de virkelig “herskende”? Altsa, om professionernes rolle i velfaerdsstaten
kommer til at skabe problemer for demokratiet. Nar professionelle og institutionerne skal for-
dele offentlige goder og sikre behovsdakning, hviler der et stort ansvar pa dem for at tolke og
fglge de politiske beslutninger og for ikke at skyde ansvaret fra sig. Sker det sidste, vil der
blive taget beslutninger om borgernes velfaerd i et ansvarsmessigt tomrum. Under NPM-
reformer bliver faren for “demokratiets sorte hul” ganske stor!

Det politiske argumentationsfellesskab og de demokratiske processer er barende sgjler for
indretningen af vores velferdsstat. Det er det “alle-omfattende” fallesskab, som teller. Man
kan ikke pasta, at NPM-reformer er i modstrid med grundloven, men derfor kan de godt vaere
problematiske. Konstitutionelt bergrer de spgrgsmalet, om og hvornar man kan overflgdiggg-
re politisk styring. De omdefinerer sa at sige det offentliges "DNA-mgnster” pa en rekke
punkter som allerede antydet. NPM kan ikke sige noget om, hvilke vardier, der skal imgde-
kommes offentligt, da NPM kun har noget at sige om output-siden af den offentlige sektor.
Der er opskrifter pa effektive resultater, og hvordan de skal opnas, men intet om den normati-
ve retferdigggrelse. Det ses maske tydeligere, nar man ser pa de mulige konsekvenser en mo-
dernisering og kvalitetsreform efter rene NPM-opskrifter vil have.

Der sker simpelthen tre principielle forandringer af styringskaeden, nar NPM tager over:

- For det farste reduceres "det store demokrati” til "det lille demokrati”, idet det alene er
aktgrerne omkring en konkret institution eller serviceleverance, der taller. Hvor et marked
dog er "alle-omfattende”, bliver NPM-styring til et begrenset demokrati.

- For det andet udvikles statsborgerrollen ikke, og politikerrollen reduceres til blot at scette
mal op. Fellesinteresser knyttet til vores argumentationsfaellesskab fordufter let, og fra at alle
er med, bliver det kun dem, der er involveret, der kommer til at bestemme.

- Og for det tredje bliver markedslogik og brugertilfredshed det afgprende — ikke behov eller
retfeerdige fremgangsmader. Brugerne og servicepersonalet bliver styrende subjekter, hvor det
primert er de fgrstes gnsker, der teller; eller forbrugerefterspgrgsel ggres primer.

Det nye ved NPM-reformer er, at politik, moralske og etiske spgrgsmal skubbes til side af ny
ledelsesekspertice og nye styringsteknikker og sa, at brugerne "magtigggres”. Det offentlige
drejer sig ifglge NPM om at tilfredsstille gnsker — ikke basale behov -, og der er f.eks. ingen
grund til at bekymre sig om lighed, da der ikke er tale om normativ retferdigggrelse. Demo-
kratisk beslutningstagen bygger imidlertid pa principper om abenhed og en i princippet lige
og fri adgang for alle til at tage del i diskussioner, i at kunne fremfgre sine synspunkter og
pavirke beslutningstagning. Denne abne politiske beslutningsvej kan komme til at sande til
under NPM-modernisering, fordi den s@tter omkostnings-nytte-kalkulationer ind som evalue-
ringsstandard 1 offentlig politik og forvaltning og omdefinerer roller. Det vil sige, at andre
mader at vurdere og male det offentliges virke simpelthen pa ggres perifere eller ikke-
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legitime. Udviklingsvejen er ikke sver at fa gje pa: brugergnsker og “konkurrencedygtighed”
bliver omdrejningspunkter. Dermed mister principper deres kompromislpse karakter. Kvalite-
ten af den offentlige sektor forvitrer, og vil lide skade til fordel for konkrete vurderinger af
tilfredshed med effektivitet i serviceproduktioner. For ingen samfundsindretning eller noget
politisk grundprincip er i denne forbruger- og markedsorientering uomtvistelig vardifuld,
ukrenkelig eller blivende. Det drejer sig om at kunne veje og afhandle alt gennem cost-
benefit-kalkuler. De abne og felles diskussioner, der resulterer i politisk styring, erstattes ten-
dentielt af kvantitative beregninger. Politik bliver til ”business”. Det vil konkret kunne aflz-
ses ved, at omkostningsbudgettering af offentlige aktiviteter — fra en hofteoperation over en
pasningstime til skrivning af en videnskabelig artikel — nu bliver omdrejningspunktet for “’ra-
tionelle” beslutninger. Et gnske om mere sundhed pr. krone abner for at spgrge, om den, som
hurtigst bliver rask af behandling, sa ikke ogsa skal behandles fgrst? Det er ikke neutralt, men
udtryk for forskelsbehandling. Det strider mod velfardsstatslige grundprincipper.

Nar det bliver det private erhvervsliv, der leverer forbilleder for det offentliges modernisering,
kommer gamle offentlige dyder i1 farezonen. Traditionelle embedsmandsidealer er faktisk sat
under pres af moderniseringsbglgen. Kendte sagsbehandlingsregler og forvaltningshensyn
udfordres af effektivitetskrav og opggr med “millimeterdemokrati”. Summarisk sagsbehand-
ling med sagsfremstillinger, der kun ma fylde én side, er f.eks. indfgrt i 1990 erne, hvorved
retssikkerheden kan svakkes. Og nar man sa ydermere lader individuel aflgnning athaenge af
produktivitet 1 sagsbehandling, er det ikke l&ngere en potentiel trussel, men en manifest, der
ggr sig geldende. Det er ingen historisk tilfeldighed, at representativt demokrati og klassisk
bureaukrati er etableret som gyldige, palidelige og retfeerdige samfundsinstitutioner. Tilliden
til det offentlige hanger pa dem. Bureaukrati og hierarki kan ganske enkelt ikke undveares i
en civiliseret velferdsstat. @konomisk rationalitet kan ikke veere det eneste hensyn bag virket,
lige sa lidt som alt arbejde i det offentlige lader sig rationalisere og tidsmassigt komprimere i
effektivitetens navn. Det normative grundlag for forvaltningsvirket i forhold til de begreber,
vi her har trukket frem som vasentlige: retssikkerhed, uvildighed, ligebehandling, fordelings-
hensyn og demokrati, kan altsa ikke opgives. Derfor kan grundlaget ikke vare kalkering af
erhvervslivets egoistiske, kalkulerende logik til politiske og forvaltningsmassige forhold, hvis
feelles sikringer og behovsdakninger skal kunne opretholdes. Velfardsstatens moralske fun-
dament eroderes, hvis folk prgver at undslippe kollektive forpligtelser (som f.eks. at betale
skat) og ved den generelle nedggren af kollektiv bevidsthed.

Markeds- og managementlgsninger fgrer 1 nogle sammenh@nge til politisk uacceptable og til
og med perverterende effekter, nar de uden videre bruges i det offentlige. Omvendt kan man
ikke afvise deres relevans til at sikre sterkere gkonomisk styring af offentligt forbrug, nar det
gaelder konkrete operationer. Det vesentlige er blot at holde fast i udgangspunktet om at an-
skue problemer i politiske termer og ikke kun gkonomiske. Pejlemarker for de offentlige in-
stitutioners og de offentligt ansattes daglige indsatser er lige sa meget sikring af en human og
retferdig samfundsindretning med behovsdekning for befolkningen som indlgsning af gko-
nomivardier (effektivitet, funktionel rationalitet etc.). Den offentlige sektor er mere end ser-
viceproduktion; men ogsa denne har sarlige karaktertreek og forudsatninger, nar det udfgres i
stat, regioner eller kommuner. En omfattende universel velferdsstat er opbygget, fordi der er
nogle almene verdier, giver det ikke megen mening kun at lade brugervurderinger eller
“bundlinie”’-opggrelser telle. Det kan lyde markeligt, men der sammenh&nge og situationer,
hvor responsivitet simpelthen er en uting, lige sa vel som effektivitets- og produktivitetshen-
syn kan vare ganske irrelevante. Politiet skal eksempelvis ikke tage kriminelles gnsker 1 be-
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tragtning ved anholdelser. Tvangsfjernelser af bgrn er heller ikke venligt over for foreldrene,
men bgrns tarv kan ga forud. Rene myndighedsopgaver ma have en yderst begraenset indivi-
duel tilpasning over sig. Det er verd at erindre sig, at mange af de offentlige opgaver slet ikke
er serviceopgaver. De mange sagsafggrelser og beslutninger omkring myndighedsopgaver har
ganske enkelt andre kvalitetskrav indbygget. Social orden og retssikkerhed tilsiger andre hen-
syn og handlemader. Brugerrettet service behgver altsa ikke at veere den vasentligste form for
offentlige virksomhed, og derfor kan legitimitetsgrundlaget for det offentlige heller ikke afle-
des heraf. Man skal ikke altid tilstrebe tilfredse brugere, f.eks. ikke for skattevasenet, politi-
et, undervisning, aktivering af ledige eller miljgsikring. Det s@tter kvalitetsreformdiskussio-
nen over for at forholde sig til mere grundlaggende spgrgsmal, for at klarggre dette grundlag.
Hvis brugerstyring fortrenger borgerrollen, trues demokratiet og de faelles vardier — og sa gar
“kvaliteten” flgjten.

Det kan uddybes. Samfundsnytten af en folkeskoles, en kommunal daginstitutions, et social-
centers, en kommunal badeanstalts, et politikorps, et @&ldrecenters eller et sygehus” virke kan
ikke ggres op af et marked. Kontraktpolitik og brugerstyring kan ogsa veare fejlanbragt. F.eks.
er et noget-for-noget princip pa miljgomradet ret absurd. Hvorfor skulle vi egentlig felles
lave grgnne indsatser for at sikre et rent miljg til fremtidige generationer? Hvad har de gjort
for os?, kunne man spgrge. Af det retoriske spgrgsmal fremgar det vel klart, at det ggr vi for
at sikre almene, felles og fremtidige betingelser for, at vi kan leve trygt, sikkert og sundt
sammen, og derfor er det pakraevet med fremtidsrettede og koordinerede miljgindsatser. Bee-
redygtighed er ikke et primart brugeranliggende. Og noget-for-noget-princippet kan ikke an-
legges. Grundforskning pa hgjere lereanstalter kender heller ikke sine brugere, for at tage et
andet eksempel. Et tredje kan vare arbejdsmarkedsmyndighedernes arbejde. De ma ikke kun
kare sig om aktuelle brugere i form af Ignmodtagere og virksomheder, men ma ogsa interes-
sere sig for morgendagens arbejdsmarked og dekning af personalebehov i1 virksomheder samt
kvalifikationskrav for lgnmodtagerne. Det kraver forudseende, kvalificerende og forebyg-
gende indsatser, som fremtidige brugere maske ikke selv kan stille krav til i dag. Eller et fjer-
de eksempel: et museums udstillings-, konserverings-, forsknings-, opbevarings- og formid-
lingsaktiviteter er forpligtet over for en kulturarv mere end over for noget andet, og nytten af
deres virke kan saledes ikke afspejles af aktuelle tal for, hvor mange glade besggende, der gar
gennem telleapparaterne ved dagens udstillinger. Det gelder generelt, at det kan veare farligt
at lade identitetsstiftende samfundsinstitutioner underkaste brugerstyring. Men det gelder
ogsa pa store dele af social- og arbejdsmarkedsomradet, i psykiatrien, i undervisning og ved
forebyggelse. Der foretages sameand ogsa offentlig ”service-produktion” pa trods af brugernes
gnsker. F.eks. nar foreldre med misbrugsproblemer ikke kan passe deres bgrn, og disse ma
tvangsfjernes. Eksemplerne viser, at det offentlige har andre hensyn at tage end “brugernes”.
Nar der skal tackles usikkerhed (miljgmeessigt, socialt osv.) sker det ved, at nogle grupper og
forhold beskyttes sa meget som muligt — nogle gange pa bekostning af andre — og ved, at der
sker en baredygtig og kollektiv fordeling af byrder. Usikkerhed fordeles over tid, over graen-
ser og mellem grupper.

Velferd er et spgrgsmal om behovsdakning for alle. Dét kunne offentligt ansatte hente stgrre
forstaelse for, hvis basisgrundlaget for den offentlige sektor - den offentlige etos med bade
politiske demokrativerdier og gkonomiverdier - blev trukket frem. Der burde ligefrem ud-
dannes i det, hvad der slet ikke sker i dag. De ansatte ender let i fornyelsesstress og historie-
Igshed, hvis man ikke far perspektiv pa karakteren af arbejdet i det offentlige. I og for sig ud-
trykkes i leegelgftet den forpligtelse, der ma gazlde for arbejdet i det offentlige. I legelgftet
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udtrykkes nemlig, at de ansatte (legerne) “efter bedste skgnnede anvender deres kundskaber
med flid og omhus til samfundets og deres medmenneskers gavn”. Det er netop samfundets
0g medmenneskenes gavn, det drejer sig om.

3.4. Velfeerdsrammer og livsprojekter

Det positivt tegnede billede af velfaerdsstaten er altsa, at den fordeler goder og byrder ud fra
principper om menneskelige behov og menneskevard. Sikring af minimumsstandarder for
indtegt, bolig, forngdenheder og med rettigheder i forhold til uddannelse og arbejdsmarked
har gjort op med tiggeri, fattigdomsggrelse og mangel pa retferdighed. Retferdighed er ikke
kun et spgrgsmal om lige fordeling af materielle ressourcer; det er ogsa et spgrgsmal om lige
anerkendelse. Det galder et anstendigt samfund (Eriksen 2001). Fremgangsmaderne skal
vaere korrekte, og der skal politisk settes greenser for, hvad der skal kunne byttes, kgbes og
fordeles. Rettigheder ma vi forsta som relationer — ikke ting -, og ma institutionaliseres sadan,
at individets vaerdighed og velbefindende sikres. Det skal ikke vare ydmygende, utrygt og
usikkert at vaere samfundsborger. Personers integritet ma ikke antastes. Der skal skabes auto-
nome borgere, der ogsa har politiske kompetencer, dvs. de skal vaere barere af evner til at
vurdere, hvad der er i almenvellets interesse. Vi valger som statsborgere politikere, der bade
far ansvaret for at sikre samfundsindretningen (det store demokrati) og som ogsa reprasente-
rer producenter (som arbejdsgivere) og brugere (det lille demokrati) pa samme tid. Velferds-
rammerne er politisk villet. Men der er ogsa verdikonflikter indbygget i velfardsstaten, bl.a.
ved, at demokratiet kan fa et sort hul, hvis institutionerne og de ansatte ikke implementerer
politikker ordentligt og giver darlig behandling af den enkelte borger. Fellesskabet giver den
enkelte tryghed mod fattigdom, arbejdslgshed, sygdom, ukundskab osv. gennem omfordeling
af ressourcer, men det ma ikke fgre til overgreb, magtmisbrug eller velfardssvigt. Der er en
sver balancegang i forhold til at bruge de kollektive kapaciteter pa en made, sa der ogsa veer-
nes mod kollektiv magtudgvelse. For den enkelte og de brede samfundsgrupper er velferds-
staten dog et fuldt ud anerkendt kollektivt gode.

Der er behov for langt sterkere at synligggre det normative grundlag for velferdsstaten.
”Samfundets og medmenneskenes gavn” kan ses som en normativ referenceramme, der poli-
tisk oversat bliver udviklet og @ndret i overensstemmelse med fellesbeslutninger. Udgangs-
punktet er det imidlertid svert at @ndre, nemlig: at alles livsprojekter har krav pa respekt og
anerkendelse, og at behovsdakningen via det offentlige tilsvarende galder alle — ikke kun
dem, der umiddelbart har brug for hjelp og stgtte eller har haft ressourcer til at skaffe sig sar-
fordele. Her er den universelle velferdsstat et stort aktiv.
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4. Kvalitet i de offentlige ydelser

Nu er spgrgsmalet om kvalitet i de offentlige ydelser og aktiviteter centralt. Det vil optage os i
dette og naste kapitel.

Kvalitet kommer af det latinske “qua latis”, der betyder “af hvad”. Det er det fgrste vaesentli-
ge sporgsmal at stille til forsgg pa at kvalitetsforbedre det offentliges virke. Kvalitet er ikke i
sig selv indholds- og retningsbestemt, og derfor behgves der specificeringer af, hvad det er for
en praksis, der henvises til, ligesom man ma stille spgrgsmalet, for hvem, der handles og be-
sluttes. Brugere kender ofte ikke deres egne behov, og de mangler ikke sj®ldent viden og res-
sourcer. Der kan veare tabere og vindere indbygget i en enhver praksis. Nar det ikke kun er
brugernes vurderinger, der teller, ma vi kunne specificere mader, som kvalitet i processer og
resultater kan fastlegges og males pa. Her er der flere lag i vurderingen af offentlige aktivite-
ter, og der er flere interessesat at tage hensyn til. Politikerne fastlegger pa vores vegne de
politisk-administrative rammer og mal, borgerne — eller som det hedder nu: brugerne — er de
umiddelbare “aftagere” af ydelserne, der endeligt produceres af de ansatte. Eller man bgr ret-
telig sige, at mange af velferdsydelserne sam-produceres mellem ansatte og brugere. Lareren
kan ikke ensidigt proppe viden i hovederne pa elever, legen ikke ggr patienten rask alene
gennem diagnose og terapi, og renovation involverer f.eks. ogsa, at jeg satter affaldspose
frem til afthentning. Det er samspil, ko-produktion, det drejer sig om. Mange ydelser bliver
innovative serviceproduktioner ad den vej.

Der ma altsa forega en falles kvalitetsdefinition ved politikere, ansatte og borgere. Opgaven
bliver at fa felles oplevelser af gode forudsatninger for aktiviteter og service, af gode proces-
ser og acceptable og trafsikre resultater. Der er sggt illustreret i figur 8.
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Figur 8: Felles kvalitetsdefinition ved politikere, ansatte og borgere/brugere

/A

Resultater

Politikere

Foruds@tninger

Der er ikke altid overensstemmelse mellem de forskellige s&t af interesse og behovsvurderin-
ger, men det er konkrete vurderinger, der skal til omkring konkrete ydelser og arrangementer.
Der fordres netop specifikt kendskab til sagsomrader og problemer, og fra de ansattes side er
det her fagprofessionalismen skal komme til udfoldelse, hvad enten det er i bgrnehaven, i sko-
len, i socialforvaltningen, pa sygehuset, i kulturinstitutionen eller et andet steds i det offentli-

ge.

Velferdsstatens ydelser kan anskues under tre synspunkter, der afspejler, at der er forskel pa
mikro- og makrokvalitet 1 det offentlige:

* individuel nytte af serviceydelser
* udvidet nytte af ydelser, og
» feelles veerdi af serviceproduktionen.

Individuelle serviceydelser sker ansigt til ansigt i den lokale sammenh@ng, og samspil og
resultater vurderes ud fra brugerens eller brugernes tilfredshed. Det er prototypen af “kvali-
tets”-relation. Men her galder ikke, at “kunden altid har ret”, for offentligt ansatte skal ogsa
kunne sige nej til brugerkrav, nar disse er abenlyst urimeligt, uden rettighedsbegrundelser,
eller nar der er bredere offentlige forpligtelse at tage hensyn til. Udvidede ydelser er en made
at betegne det beredskab pa, som det offentlige stiller til radighed for borgerne pa forskellige
omrader — som bgrne- og ungdomsinstitutioner, kulturelle udbud, rekreative omrader, sund-
hedsinstitutioner, renovation, @ldrecentre osv. -, sa der er udbud, hjelpeapparater og mulig-
heder. Der er ikke sikkerhed for, at de bliver brugt, men der er sikkerhed i, at de er der!
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“Nytten” kan altsa vurderes lgskoblet fra den konkrete brug. Der er taget politiske og etiske
afggrelser om, at det vil vaere vigtigt at stille bestemte institutioner og arrangementer til ra-
dighed for dem, der matte fa behov for det. Endelig er fallesydelser forbundet med de basale
krav til indretning af samfundet pa en made, der ggr det muligt for borgerne at leve trygt,
sundt, verdigt og produktivt. Her har moralske appeller og standarder deres plads 1 politik-
fastleggelser og forvaltningsvirke. Det gelder kollektiv fornuft indlejret i virket, dvs. det rig-
tige, det fornuftige og det socialt forsvarlige 1 offentlig organisering og produktion. Gennem
feellesaktiviteterne bekraftes normer og verdier med universalistisk gyldighed. Her foregar
aktiviteterne for os alle. I sidste instans er politikkens bidrag at ggre samfundet muligt, sa vi
kan leve fornuftigt og vaerdigt sammen. Den fzlles verdi er altsa bidraget til kvalitet af den
offentlige sektor.

Bedgmmelseskriterier for kvalitet i offentlig aktivitet er saledes forskelligt alt efter det niveau,
vi befinder os pa. Det er sggt anskueliggjort i boks 1.

Boks 1: Kriterier for bedsmmelse af offentlige aktiviteter

Bedgmmelseskriterier for offentlige aktiviteter

BRUGER-niveau: Individuel nytte
INSTITUTIONS-niveau: Udvidet nytte
SAMFUNDS-niveau: Felles vardi

4.1. Individuelle ydelser, udvidede ydelser og feellesydelser

Som undervisere ved vi, at et godt eksempel er bedre end hundred abstraktioner. Vi skal prg-
ve at eksemplificere overvejelserne ved tre forskellige former for offentligt institutionsvirke.
Der er taget eksempler fra savel statsligt, kommunal som regionalt niveau.

Statens Museum for Kunst er ifglge museumsloven sat som hovedmuseum for billedkunst 1
samarbejde med de gvrige museer i1 landet. Direktgren for Statens Museum for Kunst er da
ogsa rigets fremmeste bestyrer af samlingerne og ansvarlig leder af aktiviteterne. Museet har
imidlertid ikke kun til formal at arrangere udstillinger af samlingerne og ved lan, sa dansk og
udenlandsk billedkunst ggres tilgengelig for publikum. Dagens udstilling er saledes ikke
ngdvendigvis det vigtigste ved museets virke. At Statens Museum for Kunst af Kulturministe-
riet kontraktligt bliver sat til at gge antallet af besggende, tilskynder nok til at lave publi-
kumsvenlige og brede udstillinger, hvor kendte og popul@re kunstnere udstilles, men faktisk
er besggstallet et darligt mal for betydningen af museet. Antallet af besggende siger for det
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fgrste ikke noget om oplevelsesintensiteten hos den enkelte besggende, og for det andet
kommer aktiviteterne her let til at skygge for aktiverne, de righoldige samlinger. Lan fra andre
museer og spektakulare scenerier og iscenesattelser far ofte de vasentlige hovedvarker for-
vist til magasinerne i lengere perioder, for at flere publikummer kan trekkes inden dgre. Inci-
tamenterne til at nedtone andre aktiviteter end det publikumsvendte ville ydermere vare stor,
hvis der ikke ogsa i en resultat- og udviklingskontrakt blev nedfzldet noget om forhold som
forskning, formidling, registrering, dokumentation, opbevaring, konservering og indkgb af
billedkunstneriske verker. Det er nemlig ogsa hovedopgaver i virket. Samlingerne og andre
aktiviteter betegner udvidede ydelser, som flere kan fa gavn af. I modsatning hertil er en pri-
vat kunsthal eller et galleri kun forpligtet over for egne kommercielle og udstillingsmaessige
hensyn. De kan satse pa hvad som helst, velge kunstnere og publikum efter behag og egen
smag, mens museet ma vedsta sig kunsthistoriske forpligtelser. De ansatte her skal ogsa have
ajourfgrt faglig viden og selv deltage i udviklingen af denne. Der er endelig en kulturbarende
feellesydelse i virket, for identiteten som nationalt museum ligger i hensynet til kulturarv og
identitetsdannelse. Det reekker langt ud over s@rudstillinger og ud over at ggre de faste sam-
linger tilgengelige. Det betegner en fellesverdi.

Eller lad os tage bibliotekerne, som der er nedlagt mange af gennem de senere ar (gennem
2006 saledes over 100), men hvor der er fri adgang til lesestof, digitale ydelser og kulturel
information. Bibliotekerne har vi faktisk en tre-dobbelt glede af. Individuelt har vi nytte af at
lane en bog, et band, en DVD, bruge en internetforbindelse eller hvilken ydelse, man nu hen-
ter pa folkebiblioteket. Den enkeltes efterspgrgsel imgdekommes af biblioteket, enten umid-
delbart eller gennem hjemlan f.eks. Men der er lige sa vigtigt tale om et st af udvidede ydel-
ser, som star parat til at blive brugt i form af bogbestande, elektroniske adgange og andre faci-
liteter pa biblioteket. Det er et mgdested — et lokalsamfundets “hverdagsstue”, er de blevet
kaldt -, og det er en station for information, oplysning og dannelse. Selv om man som enkelt-
individ ikke far brugt mange af mulighederne, er de der, og det er nyttebringende og verdi-
fuldt. Uden biblioteket ville man heller ikke kunne fa fat i udgivelser, der er udsolgt. Og at det
er gratis at lane, ggr, at det ikke er pengepungen, der bestemmer. Markedet er elimineret. Det
ville f.eks. fgles etisk uforsvarligt at afskeere bgrn uden farmands tunge pengepung fra at fa
del i litteraturoplevelser. Skolebiblioteket er ogsa centralt for at hjelpe elever, der kommer fra
bogfremmede miljger. Denne begrundelse for gratis adgang kan udvides endnu mere, for der
ligger en felles verdi gemt i, at borgerne sikres adgang til en felles kulturel erindring og et
levende litteratur-, musik- og debatmateriale. Det er afggrende at sikre befolkningen lige ad-
gang til biblioteksydelser. Fjernt fra kommerciel formidling hjelper vi hinanden med kulturel
formidling og samfundsmassig selvbesindelse. Derfor kan man sige, at bibliotekerne har be-
tydning savel i henseende til fordeling af goder, i forhold til identitetsdannelse og kulturel
formidling samt i forhold til den politiske dialog og den samfundsmassige selvbesindelse.

Som en tredje eksemplificering kan vi bruge sygehusene, som der star vedvarende politisk
blest om. Vi har offentligt drevne sygehuse, der behandler folk vederlagsfrit, og som giver
hver enkelt borger individuelle serviceydelser, nar den enkelte kommer til skade eller bliver
syg. Den universelle velferdsstat leverer et funktions- og fagopdelt ydelsessystem, som alle
har visse rettigheder i forhold til, men hvor netop dem, der har speciel hjelp behov — f.eks. til
en bypass-operation — ogsa far tilbudt denne uanset status, indtegt og andre personlige for-
hold. Alene behovet tilsiger prioriteret hjelp. En indlaeggelse starter et behandlings- og over-
vagningsforlgb, der eventuelt ogsa indbefatter en genoptraening. Som “bruger” kan jeg sa ve-
re tilfreds eller mindre tilfreds med at have faet den braekkede ta sat pa plads, faet diagnostice-
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ret min astma, faet sikkerhed for, at der ikke er kraft i leverpletterne eller noget helt fjerde. I
stigende grad er en faglig korrekt og kompetent behandling ikke nok for ’brugeren”, der lige-
ledes gnsker pleje og omsorg i patientforlgbet. De faglige ydelser og de mellemmenneskelige
relationer ma altsa ses under ét. Men ud over denne konkrete, individuelle hjalp, som sygehu-
set giver, star der et alment beredskab klar i tilfelde af, at jeg kommer til at fejle noget andet.
Jeg og alle andre har saledes udvidet nytte af dette beredskab, der ogsa indbefatter, at sygehu-
sets ansatte holder sig ajour med viden og teknologi. Det giver tryghed at vide, at der er ajour-
fgrt leegefaglig viden og ajourfgrt sygeplejefaglig viden til stede pa sygehuset. Private hospi-
taler har ikke sadanne forpligtelser, hvor det primert drejer sig om at fa kontrakter lavet om
individuelle ydelser, f.eks. en plastisk operation eller en penisforlengelse, og hvor der er pen-
ge mellem (velbeslaede) patienter og virksomhed. Forsknings-, undervisnings- og kvalitets-
krav er der reelt ikke ud over patientgnskerne og villigheden til at betale for ydelser. Med pri-
vathospitaler bliver sundhed en handelsvare, og der kan komme unfair og skadelig konkur-
rence mellem disse private og de offentlige sygehuse. De private kan velge de profitgivende
operationer til (og til hgjere priser) og ellers lade de offentlige sta tilbage med de forlgb, der
ikke er attraktive. Det gar imod den offentlige etos. Pa et offentligt sygehus forventes det, at
den gode, den kloge og den rigtige sygepleje er tilgengelig for alle, og at der ikke diskrimine-
res. Offentlige sygehuse har som felles vardi at sikre befolkningen en sundhedsmassig tryg
tilverelse med vaerdier om menneskelig vardighed og ligebehandling som basis. Sundhed
gleder yderst omsorgen for liv. Og den ma vi felles sikre. Faellesvardien kraver ikke “efter-
spgrgsel” og slet ikke kgbedygtig efterspgrgsel, men det kraver et politisk-moralsk blik pa
sundhedspolitik. Leger og sygeplejersker har ogsa humane vardier som del af professions-
grundlaget, og deres uddannelse farves sterkt heraf. Leager starter da ogsa med at afgive et
legelgfte. Der skal lgbende ske en opbygning af ressourcer og videnskapital, for at kunne
aktivere beredskabet til at handle og bista borgerne.

Institutionerne har altsa veerdi i sig selv — faktisk uafhengigt af omfanget af brugen af dem.
Sa de brugerrettede serviceydelser er kun ét aspekt af det offentliges aktiviteter, og kvalitets-
forbedringer kan dermed heller ikke reserveres til kun at gelde disse. Det drejer sig i lige mal
om at sikre bedre betingelser for at kunne udvikle og levere udvidede ydelser og fellesvaerdi-
er, hvorfor eksempelvis efteruddannelse af ansatte, sterkere vidensdeling, bedre tverinstituti-
onelle samarbejder og indkgb af ny teknologi kan vere vigtige elementer i at kvalitetsopruste
i det offentlige. F.eks. en socialradgiver kan ikke uden vedvarende vedligeholdelse af sin fag-
lige viden og kundskaber fungere i en kommunal forvaltning; og som del af en organisation er
der ligeledes et felles ansvar for virket, som ma udvikles i samspil. Der skal ske en felles
videns- og kapitalopbygning. En socialradgiver vil ydermere skulle vare en intern garant for,
at det ikke kun er de ressourcesterke brugere, der far del i kvalitetsydelser. En kvalitetsreform
ligger i fare for at skabe sadanne vinder-taber-konstellationer, hvis der ikke fra forvaltningens
side bliver taget hensyn til andre end de sterke brugere, der kan formulere deres behov selv.
Omvendt kan man sige, at jo sterkere udliciteringer sker, jo mere er der potentielt tale om et
tab af viden, kompetence og handlekraft i det offentlige. Brugertilfredshed virker tilsvarende
ind som nedbrydning af offentlig viden og kompetence. Demokratisk set er det foruroligende,
at politikernes indsigt i implementerings- og produktionsforhold svaekkes. De dekvalificeres
faktisk.

Det har imidlertid vaeret og er de brugerrettede ydelser, der er i centrum for skiftende regerin-
gers og altsa ogsa den aktuelle regerings kvalitetsreformer. De er vigtige, men der er mere pa
spil. Det offentlige har ansvar for en brugsvardiproduktion for befolkningen som helhed, der
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ogsa ma kvalitetssikres. Det vil vere indskra@nket, om det alene var den direkte brugerrelati-
on, der blev forbedret. Tilstreekkelige normeringer indgéar ogsa i det spgrgsmal, for er der ikke
”varme” h@nder, hjerter og hjerner nok, hjelper rettigheder og gnsker ikke meget. De mange
opgavelgsninger eller innovative ydelser, offentligt ansatte skaber sammen med brugerne,
forudsatter, at politikere, ansatte og brugere kan fa forudsatninger, processer og resultater til
at kgre produktivt og uden store barrierer. Sker det, bliver kvaliteten en specifik og behovstil-
passet stgrrelse, som har brugsvardi for de bergrte. Igen: brugernes egeninteresser falder dog
ikke altid sammen med fllesinteresserne, og varetagelse af de sidste fordrer systematisk kva-
litetsudviklingsarbejde af institutionerne og af de ansattes og ledernes kvalifikationer og ind-
satsberedskab.

Brugsvardien, behovstilfredsstillelsen, er afggrende for offentlig service. Kvalitetsbrist, fejl-
behandlinger osv. forekommer og er uacceptable. Enkeltstaende protester eller klager kan
maske nemt afvaerges af ”systemet”, men bliver de samlede systemproblemer, trues de udvi-
dede ydelser og fellesydelserne ogsa. Og sa er politiseringsmuligheden abenbar, fordi befolk-
ningens behovsd@kning bliver truet. Det er noget andet ved markedsformidling, hvor privat
vare- og tjenesteproduktion i fgrste omgang har ydelsens bytteverdi som omdrejningsakse.
Det gar ikke i det offentlige at se “brugerne” alene i kundetermer, for de ansatte skal ikke op-
treede som kreemmere og charmetrolde for at fa “’solgt” ydelserne. Man skal ikke kunne blive
“fgrstekommis” i det offentlige! Nar man skal forholde sig til mennesker som brugere — dem,
der er bergrt af offentlig servicevirksomhed — ma man vise dem den respekt, som bgr tilkom-
me hver enkelt, sa integritet, interesser og gnsker ikke undertrykkes. Patienters oplevede kva-
litet af sygehusophold drejer sig ikke kun om den teknisk-medicinske kvalitet (forebyggelse,
diagnostik og behandling), men ogsa om oplevelsen af omsorg og de gode organisatoriske
rammer. Begge dele ma sikres. Bade praktiske og moralske aspekter er pa spil; vi kan ogsa
sige, at det er handlingsvisdom, som efterspgges. Der skal vare kvalitet og verdighed i alle
samtaler og samspil. Gensidig respekt er en forudsatning. En bgrnehave eller en skoleklasse
indstifter sa ogsa et fallesskab og en identitetsfglelse, bade umiddelbart via samver, felles
virke og gennem den kulturelle og menneskelige pregning, som markedets kun juridiske rela-
tioner mellem kgbere og salgere ikke tilsvarende er rig pa. Vardighed er indeholdt i den of-
fentlige etos; og verdighed kommer af klggt og medmenneskelighed — ikke af bedrebemidlet-
hed.

Disse overvejelser skulle gerne ggre det klart, at kvalitet i offentlige ydelser er noget sarligt
og derfor kraever serskilte vurderinger. Figur 9 sammenfatter nogle af sertrakkene.
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Figur 9: Kvalitet i offentlige ydelser som artsspecifikke

KVALITET i offentlige ydelser noget sarligt:

Kan ikke standardiseres let (som ved vareproduktion)

Afh@ngig af de ansattes kompetencer og motivation

Produceres i samspil, stedligt, ogsa med omsorgsrationalitet, ligestilling, tryg-
hed og andre hensyn indarbejdet

Sarlige hensyn at tage til udsatte, syge, svage, bgrn, omsorgsbehgvende, frem-
tidige generationer

Offentlig service gennemfg@res ogsa pa trods af ’brugernes” gnsker

For at kvalitetsudvikle i det offentlige er man altsa henvist til at fa gget brugsverdierne af
virket. Det indbefatter ogsa at fa behovsdakningen bedre piloteret. Dermed sigtes til bered-
skabet og den bedre behandling og uddannelse af personalet, som er pakraevet. Fagligheden
ma kunne komme til udfoldelse i hverdagen. Det er vasentligt, at man ikke kun haefter sig ved
omkostnings- og effektivitetsaspekter 1 forbindelse med kvalitetstiltag. Grenserne for at ef-
fektivisere dele af serviceproduktionen viser sig nemlig hurtigt. Brugerne af den nye opera i
Kgbenhavn ville nok heller ikke blive tilfredse, om man bad de optreedende om at afvikle ope-
raen pa den halve tid (om end man sa som tilhgrer ville spare en halv aften!). Serigst: den
stgrste stressfaktor for de ansatte er faktisk at skulle ga pa kompromis med kvaliteten i arbej-
det. Og FTF’s stressundersggelse fra 2006 dokumenterer dette. Mellem 10.000 og 12.000
folkeskolel@rere var i henhold til undersggelsen stressramte i kortere eller lengere perioder,
hvor arsagen meget kan fgres tilbage hertil. Lerernes image og trivsel lider betydeligt under
de nugaldende konditioner. Det er vanskeligt at forstille sig, at det skulle se meget anderledes
ud for musikere i Det kongelige Kapel, for operasangerne, socialradgiverne, politibetjente,
ergoterapeuter eller for bandagister og bioanalytikere.

Presset fra mere og mere magtfulde brugere ggr sa heller ikke arbejdet og livet lettere for
mange ansatte i det offentlige. Iscenes@ttelsen af de @ndrede betingelser for at producere kva-
litet er sket ved hjelp af nye styrings- og kontrolformer, som vi nu skal drgfte virke af og pro-
blemer i. Det er omkring de brugervendte serviceydelser og i forhold til forvaltningernes gko-
nomi- og personalestyring, der er blevet kraftigst produktudviklet gennem de senere ar. Men
det er mange typer af vardier, der kan tegne repertoiret i det offentlige.
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4.2. Styreformer, dokumentation og brugermagt

Velfardsproduktionen bliver rammesat af de nye styreformer i det offentlige, som med NPM-
fundament har gjort markeds- og managementt@nkningen operationel. Og de har haft sty-
ringseffekter, som allerede omtalt. Det gelder de

* udadvendte eller markedsorienterede former (udlicitering, udfordringsret, privatise-
ring, A/S-dannelser, brugerbetaling, selvejende institutioner, partnerskabsformer og
bestyrelser besat med erhvervsledere),

* indadvendte forvaltningsinstrumenter (som mal- og rammestyring, kontraktstyring,
bestiller-udfgrer-modeller, taxameterstyring, takststyring, vardibaseret ledelse og
regnskabsreformer), og det gelder

* brugerrettede styreformer (fritvalgsordninger, brugervurderinger, brugerbestyrelser,
brugerrad, monitorering, dokumentationer, tests, evalueringer, resultatmalinger, pro-
cesstandardiseringer, jvf. nedenfor).

I dette afsnit skal vi koncentrere os om de brugervendte styringsformer. Samlet foregar der en
centralisering af styringen, men en decentralisering af driftsansvaret. Med Strukturreformen
fra 2007 er der ydermere orkestreret en ny centralisering midt i decentraliseringen. Det er en
lidt skizofren anlagt udvikling, vi ser: nationale mal formuleres centralt, men det forudscettes,
at der politisk sker de rette prioriteringer decentralt. Staten fastskriver nu finansieringen af
sundhedsvasenet, og regionerne har ikke samme frihedsgrader, som amterne havde til selv at
fastlegge serviceniveau. Men styringen gar videre. Det statslige evalueringsinstitut, der blev
oprettet i 2006, skal Igbende fglge, overvage og benchmarke kommunerne, hvor der saledes
kommer en “udfordring” mere for det kommunale selvstyre. Kommunerne evaluerer ogsa sig
selv — individuelt og kollektivt. Det maske fglte pres ovenfra korresponderer med et gget pres
nedefra. Decentralt pa institutionsniveau er brugervurderinger, nye dokumentationskrav og
resultatmalinger nemlig blevet hverdagsfenomener. Kvalitet i ydelser knyttes officielt sam-
men med krav om dokumenterede resultater. Og det er igen den private sektor, der leverer de
styrings- og reguleringsredskaber, der vinder frem i bade stat, regioner og kommuner.

Situationen er altsa den, at der er institutionaliseret en reguleret konkurrencemodel i den of-
fentlige sektor, hvor der centralt fra udstikkes mal og standarder. Serviceproduktionen foreta-
ges af forskellige leverandgrer: kommuner, regioner, private virksomheder og organisationer.
Udbud, licitationer, konkurrencerunder afggr konkret hvem. Borgerne defineres som brugere
eller kunder med muligheder for at velge fra. Resultater males og sammenlignes, overvaget
af statslige og kommunale evalueringsinstitutter, af Konkurrencestyrelsen, tilsyn osv. De skal
kontrollere og regulere ud fra princippet om “mest muligt for pengene”. Det nye er, at kon-
kurrence og (statslig) regulering og kontrol kobles sa intimt sammen. Der er sdledes flere
former for maling og kontrol, og vi skal tage de vigtigste op og drgfte fornuft og ufornuft i de
enkelte former.

Brugerstyring

For to artier siden blev brugerne ikke spurgt systematisk til rads om deres oplevelser af ”ser-
vice”’; men nu er det en dagligdags foreteelse. Ma@ngden og karakteren af informationer fra
brugerne er vokset kraftigt siden. Men der laves bade gode og darlige brugerundersggelser.
Det er heller ikke alle slags, der er afledt af NPM. Men maden, de bliver brugt pa i forvaltnin-
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gerne indrullerer dem gerne i en sadan sammenhang. Brugerundersggelser kan vurdere, hvor
malrettet, tilstrekkelig og fair, servicen opleves. Sa der kan altsa siges noget om “kvaliteten”,
og brugervurderinger er derfor relevante, nar man skal samle op pa bade virkninger og kvali-
tet af offentlige aktiviteter (jf videre Bjgrnholt, Andersen og Lolle 2008). Forvaltningsperso-
nalet kan maske vanskeligt undveare sadanne inputs, der sammen med egne registreringer og
administrationsinterne opfglgninger kan danne baggrund for forbedringer. I al fald kan de
bruges som supplement til de iagttagelser, der ggres i forvaltningerne. Responsiviteten, ven-
ligheden og rettidigheden ma dog igen afvejes over for de andre hensyn, der ogsa indgar, nar
man arbejder: hensynet til, at aktiviteten er lovlig, i overensstemmelse med forskrifter og ar-
bejdsgiverinstruktioner samt under hensyntagen til den faglige viden, man har (professsiona-
lisme og fair behandling). Og (u)tilfredshed kan i gvrigt skyldes mange andre ting som f.eks.
viden, tillid og forventninger.

De politiske forsgg pa at sette brugeren “ved roret” bygger pa en forestilling om at se sam-
fundsborgerne mere som konsumenter end som medlemmer af stgrre fallesskaber. Det nasten
lugtfrie og noget diffuse begreb “bruger” skarmer for at skulle se offentlige aktiviteter og
indgreb som nogle, der ogsa har med sociale, gkonomiske og kulturelle uligheder at ggre.
Bruger-indflydelsen ma veare afvejet med bredere institutions- og velferdshensyn, for ellers
bliver det nemt de ressourcesterke brugere der far brugt muligheden for demokratisk at fa en
stemme, mens dem, der maske har stgrst hjelp behov, ikke far en sadan. Det sveekker de an-
sattes og institutionernes muligheder for at sikre den brede behovsd@kning, som politisk er
besluttet. Men igen: brugerundersggelser kan vere relevante for forvaltningen, og de kan —
rigtigt gennemfgrt — ogsa hjelpe med til at fremme en nerdemokratisk samtale. De har blot
intet med det store demokrati og statsborgerrollen at ggre.

De principielle forskelle pa at definere indbyggerne i forhold til det offentlige pa som hen-
holdsvis borger, klient, bruger og forbruger er tegnet op i nedenstaende figur 10 (jf. Eriksen
1993). Her er rolleforestillingerne ganske varierende — og effekterne tilsvarende ganske for-
skelligartede.

Figur 10: Roller i forhold til det offentlige

trek ved rolle BORGER KLIENT BRUGER KUNDE
Hvem? Alle modtagere af Brugere af off. kgbere af off.
off. Ydelser Tjenester Service
Opgaver Styring og produktion af produktion af produktion af
produktion af individuelle individuelle individuelle
kollektive go- goder goder goder
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der
Udgvende styrings- Stat (kommu- stat/ kommuner/ kommuner/
niveau i e regioner/ regioner (stat) regioner (stat)
kommuner

Legitimitetsgrundlag Retferdighed retferdighed/  Effektivitet (ret- Effektivitet

effektivitet feerdighed)

Omkring borgerrollen vil finansieringen typisk vare offentlig og gerne baseret pa skattebeta-
ling. For klientrollen er den ogsa offentlig, selv om der pa enkelte omrader kan forekomme
egenbetaling Brugerrollen er delt offentlig og privat, gerne med den offentlige del som pri-
mer, og endelig er kunderelationen baseret pa egenbetaling, eventuelt med offentlig medfi-
nansiering.

Brugerne har is@r haft tre mader at kunne gge deres indflydelse pa serviceproduktionen pa:
for det fgrste gennem gget valgfrihed, frihed til at valge mellem servicetilbud og institutioner,
for det andet gennem brugerbestyrelser og for det tredje gennem brugerundersggelser eller
brugerudspgrgning.

Fritvalgsordninger kan ggre lokalpolitikken ganske besvearlig, fordi brugernes vandringer fra
institution til institution vil kunne underminere lokale prioriteringer, og det vil nok legge en
demper pa nye initiativer og satsninger. Indtil videre har det frie institutionsvalg dog ikke
resulteret i bredere “folkevandringer” pa tvers af kommune- og regionsgrenser. Men bru-
germagten er blevet fglbar, og der er gnsker om at styrke dem yderligere, s en ”supermar-
kedsmodel” kan realiseres. Brugerbestyrelser, som f.eks. er vokset frem siden 1990 pa folke-
skoleomradet ser ud som et n@rdemokratisk forsgg, der kan hjelpe med til at kvalificere be-
slutninger pa skolerne og i arbejdet med eleverne. Alligevel ma man tale om et noget privati-
seret demokrati, hvor det jo ikke kreves, at den enkelte bestyrelse skal afveje behov og gn-
sker i forhold til andre. Skolebestyrelser er ogsa da ogsa kommet til at fungere som isolerede
beslutningsger inden for de bredere kommunegraenser. Brugerrad kan ikke prioritere mellem
forskellige typer af behov i befolkningen, og det ma bedre overlades til politikere og professi-
onelle at fa afvejet de partikulere interesser over for fellesinteresser, for at muligggre priori-
teringer. Det bliver blot ikke nemmere, nar institutioner far selveje, for det fgrer udviklingen
na&rmere privatisering i stedet for mod politisk styring. - Brugervurderinger kan som navnt
vare ganske brugbare til at opspore fejl og forbedringsmuligheder. De kan ¢gge viden om be-
hov for information og kommunikation, bruges til at fjerne sprogbarrierer og til at gge valg-
muligheder. Og hvis de samtidigt kan bruges til at nedbryde det ulige magtforhold mellem
ansatte og brugere er de bestemt formalstjenlige. Brugertilfredshed afha@nger bade af leveret
service og af brugerforventninger. Man ma imidlertid ikke forveksle brugernes vurdering af
servicen med et dekkende billede af, hvordan denne faktisk fungerer; for meget ath@nger
netop af brugernes forventninger, der ofte stiger. Et gab mellem forventninger og faktisk ser-
vicekvalitet kan da opsta. Det er maske en meget aktuel vinkel at l&gge ned over kvalitets-
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problemerne i det offentlige. Brugen er ogsa afh@ngig af omrade. Pa f.eks. hjemmehjalpsom-
radet er brugertilfredshed et vigtigt instrument, men pa andre kan de kun bruges sammen med
andre metoder til at vurdere “kvalitet”. Indholdsdimensionen ma med. Der ma ganske enkelt
flere slags vurderinger til. Vi skal nu se pa nogle andre af disse i systematiserede former.

Dokumentation og evaluering

Nggleordene for den aktuelle modernisering ud fra brugerperspektivet er synlighed og sam-
menlignelighed af offentlig service. Vilkarlighed og uigennemsigtighed skal undgas, mal skal
kvantificeres og resultater skal dokumenteres. Ellers far skatteborgerne ikke gevinst for pen-
gene ("value for money”), hedder det. Derfor ma der omfattende registreringer, synligggrelser
og sammenligninger til. Gennem de senere ar har forvaltningsinterne overvdgnings-, doku-
mentations- og evalueringspraksisser vokset sig store — sa store, at det er gaet hen og blevet et
irritationsmoment 1 institutionerne, hvor meget anses for overflgdig og tidsrevende dokumen-
tation. Det er et vasentligt diskussionspunkt for en kvalitetsreform. Flere omrader har nu faet
startet diskussioner om “afbureaukratisering” for at modvirke de negative virkninger. Megen
dokumentation, monitorering” og registrering forekommer at vare irrelevant og maske til og
med skadelig. Det er vanskeligt at se fornuften i at registrere antallet af handvaske pa et syge-
hus, eller endog at registrere, hvor mange gange, man registrerer pr. uge ved udfyldelse af
skemaer! Det virker lettere absurd. Men det sker. Eet er at spgrge, om der reelt er behov for
udvidet screening af donorblod for hiv, noget andet er at indrette de omfattende dokumentati-
onskrav sadan, at personale ikke kan se meningen bag. Hvis dokumentationen ikke knytter sig
til kerneydelserne, foreckommer de ikke sa relevante og presserende at fa gennemfgrt. Doku-
mentationer og resultatmalinger forvrider ydermere let billedet, fordi der ikke indgar analyse
af de betingelser, hvorunder der serviceres og produceres, og @ndringer i behov og betingel-
ser lokalt spiller afggrende ind i forhold til at levere savel individuel som udvidet nytte fra det
offentliges side. Ufavorable betingelser kan ggre, at en institutions resultater afviger ganske
meget fra andres, uden at kvaliteten af arbejdet er @ndret en tgddel. Det tages der bare ikke
hensyn til i senere benchmarking-runder. Der er paradokser indbygget i denne form for virk-
somhed, der producerer megen ubrugt eller irrelevant information.

For at give to eksempler pa det, der kan kaldes overflgdig dokumentation: 1 august 2006 skul-
le hospitalerne opgive antallet af handvaske og dispensere til handdesinfektion som en maling
for hygiejneforholdene. Sadanne indikatorer — som sygehuskvalitet bliver malt pa — virker
helt fagligt ubegrundede. Der er ingen sammenhang med faktisk brug og ingen klar sammen-
hang med aktivitetsmal. Et andet eksempel fra samme sektor: pa hospitaler, hvor udenlandske
virksomheder er akkrediteret, er det pabudt at foretage omfattende og skemabelagte ernz-
ringsscreeninger af alle patienter — ogsa sunde og normale korttidspatienter. Det giver reelt
ingen mening uden for de syge patienters r&ekker, og der er ingen reel mulighed for at bruge
opggrelserne til samtale med patienter om ernaring — f.eks. nar man blot skal have fjernet en
menisken.

Efterfglgende benchmarking-gvelser kan sammenligne institutioner pa udvalgte indikatorer;
men dels er det spgrgsmalet, om disse giver et retvisende og deekkende billede af institutions-
virket, og dels kan gvelserne virke ret ligegyldige set fra en brugervinkel. Den patient, der har
veret igennem et “verdensklasse”-forlgb pa et sygehus, er nappe interesseret i denne oplys-
ning om ranglisteplaceringen, men i at blive rask! Politikere synes maske mere interesseret i
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denne rangordning, der er enkel at overskue, men omvendt foreckommer de ikke serlig inte-
resserede i resultatmalinger og resultatstyring.

Interessant nok er der ogsa registreringer og dokumentationer, der slet ikke bliver foretaget,
men som set 1 sammenh@ng med, hvad der 1 gvrigt kreves udfgrt, kunne vere ganske hen-
sigtsmessige. Pa sygehusene er det laegerne, der er i centrum. Med et registreringssystem,
som bygger pa "DRG’ere” (diagnoserelaterede grundenheder”), sattes der ensidigt fokus pa
leegernes handlinger i forhold til patienterne, mens der ikke foregar en registrering af leegese-
kreterers og sygeplejerskers patientrelaterede handlinger. Dermed usynligggres meget arbej-
de, selv om de sidstes indsats kan vere nok sa afggrende for hjelpen til patienter og for syge-
husenes udfyldelse af deres opgaver. Kvalitetsmalinger kan ikke erstatte kyndig dgmmekraft,
men de kan — heldigt tilrettelagt og gennemfgrt — maske vere med til at kvalificere denne og
synligggre det arbejde, der bliver gjort i institutionerne. Igen: Det er ikke behovet for registre-
ringer og dokumentationer, der star til diskussion, men indretningen og brugen af dem, samt
hvordan der kan skabes et rimeligt forhold mellem tid og ressourcer, der bruges hertil set i
forhold til andre presserende opgaver. Der er andre end de direkte bergrte, der kan have gavn
af og brug for sadanne opggrelser. De skal ogsa tjene demokratiske formal og kvalificere den
politiske beslutningstagen.

Prastationsmalinger angar ressourcer, indsatser, ydelser og effekter, som skal dokumenteres,
mens evalueringer til denne opfglgning inddrager formodede arsags- og virkningssammen-
hange. Det sker ogsa for at kunne komme med forslag til @ndringer og forbedringer af poli-
tikvirket. Det siger sig selv, at valget af evaluatorer, evalueringsstandarder og teorier bag er
meget afggrende for kvalitet og Igdighed af arbejdet. Tilsvarende galder de politiske anbefa-
linger som ggres til del af evalueringsarbejdet. Fordelene ved evaluering er dog, at her ma alle
relevante faktorer inddrages. Gennem de senere ar har selv-evaluering pa institutioner faet en
vis udbredelse, og det ggr, at man sa ikke far samme diskussion af valg af eksterne evaluato-
rer, som det ellers ofte sker. Tilskyndelsen til at se egne processer og resultater som gode eller
nasten optimale ma dog ogsa siges at vare stor. Det giver imidlertid et bedre legitimitets-
grundlag for diskussioner af evalueringsresultater, end nar eksterne konsulenter eller evalue-
ringsinstitutter kommer med kritiske evalueringer. Tilrettelagt og brugt fornuftigt, er evalue-
ringer et godt, tidligt varslingssystem, en generator for nye begreber og forstaelser samt et
vigtigt led i en politikudvikling. At der ogsa kan genereres problemer er lige sa oplagt. Teori-
er kan anvise forkerte eller ubrugelige indikatorer, og der ma stilles hgje krav til antagelser
om arsager og virkninger. Til problemerne hgrer videre, at det er vanskeligt at skelne mellem
vilkar og vilje, forudsatninger og prastationer, ligesom det har vist sig at vere vanskeligt at
leegge individuelle malinger og resultater sammen, det vil sige at aggregere. Og sa kan selv
den bedste dokumentation og evaluering altsa ikke forhindre, at strategisk adferd bliver ud-
bredt. Men selv veludtankte strategier kan fgre til paradoksale resultater. Det kan f.eks. vare
en kommune, der markedsfgrer fritidsfaciliteter ud fra indikatoren “antal svgmmere pr. km?
bassin”. Der kan nas en bedre prastationsmaling — men kvaliteten for borgerne bliver senket!

Evalueringskulturen har en reekke konsekvenser, som ikke har veret intenderet, men som alli-
gevel virker ind pa de ansatte og kvaliteten i arbejdet. Faste mal, tests og standarder skaber en
konkurrence mellem institutioner — hvad der er beregnet -, men det kan ikke pavises, at det
ogsa systematisk fgrer til stgrre kvalitet i virket og bedre faglighed. F.eks. er tests i skolesy-
stemet egnet til at lave en rangordning af elever, men der er ikke bevis for, at de fremmer fag-
lig tilegnelse af viden og kunnen, og de har ikke kunnet hjelpe gget social integration pa vej.
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De mange tests og evalueringer frister for meget til manipulation med data, bade fra admini-
stratorers side (f.eks. i skolesystemet ved at udelukke ’svage elever”), fra de fagprofessionel-
les side (hjelpe elver, “hjelpe sig selv”’) og fra borgernes side (elever snyder f.eks. ogsa). Sa
testresultater er ikke altid troverdige og kan ikke altid gavne de frie valg, som det tilstrabes.
Vasentligt er endelig, at evalueringerne far arbejdet til at blive indsnavret mod alene det, der
testes. Det modvirker 1 allerhgjeste grad en kvalitetsudvikling i det offentlige. Men dokumen-
tation og evalueringsgvelser har sa heller ikke faet lov at sta alene, idet der nu bliver lagt
steerkere og staerkere vagt pa output-styring, dvs. resultatmalinger som hjelp til resultatsty-
ring.

Resultatmalinger

Den aktuelle fokusering pa effektivitet tager forbeslutninger angaende malepunkter og male-
operationer. Ovenfra er der sgrget for, at der ikke er frit valg her. Resultatmdlinger har bredt
sig kraftigt som led i bestraebelserne pa at lave resultatstyring af de offentlige institutioner.
Resultatorienteringen er ogsa blevet sggt afstemt med budgetprocesser. Der arbejdes aktuelt
med omkostningsbaserede budgetter og regnskaber (hvad der nok skal give et stort behov for
ansattelse af “controllere” og flere akademikere). Der kan gives gode argumenter for resul-
tatmalinger, men der er ogsa utilsigtede effekter, som ma iagttages, og arsagerne hertil ma
begrenses. Der er behov for en bredere og kritisk diskussion af resultatmalinger, og som
hjelp herfor er et historisk tilbageblik gavnligt. Mal- og rammestyringen fra 1980 °erne be-
grensede effektivt udgiftsvaksten, mens kontrol med selve produktionen blev ladt ubergrt.
Formulering af mal for ydelserne blev sa et fgrste krav, men de har heller ikke givet "tilstraek-
kelig” central indsigt og styring. Det har faet nye instrumenter pa banen. Bevillingssystemet
er blevet underlagt resultatstyring. Det gaelder is@r det statslige omrade, men det kommunale
fglger ogsa med, og i kglvandet pa Strukturreformen kommer der resultat- og kontraktstyrin-
ger ogsa i de mindre kommuner. Etablering af det kommunale evalueringsinstitut KREVI
("Det Kommunale og Regionale Evalueringsinstitut”) i 2006 med effektivitetskravet som yp-
perste ramme for resultat-, benchmarking- og evalueringsanalyser tr&ekker i samme retning.
Resultatmalinger, hvor mal opfyldes, kan bruges som informationsgivning (f.eks. offentliggg-
relse af karakterer for folkeskoler pa nettet, hvad der har varet praksis for siden 2002) og vi-
dere blive bestemmende for tildeling af ressourcer og for lgntilleg til ledere og ansatte. Det er
en aktuel problematik.

Hvad der imidlertid sjeldent diskuteres, er de s@rlige vanskeligheder i det offentlige med at
male resultater. Det er jo ikke gkonomisk udbytte, det drejer sig om, men netop bredere poli-
tisk fastsatte mal. Her er udviklingen af indikatorer ganske kompliceret, fordi der ikke er en
lige line fra disse politiske malsatninger over organisatoriske processer og implementerings-
virke til effekter. Politisk formulerede mal er sjeldent klare og entydige, da de netop er resul-
tat af politiske kompromisser. Og det stiller krav til implementeringen. Der er ikke sjeldent
tale om malkonflikter i det, den offentlige sektor sattes til at udfgre, og sa kan der komme
kontraproduktive resultater ud af resultatmalinger. Gennemsigtigheden i forhold til ’value for
money” vagtes hgjest i arbejdet, hvad der ogsa holder ledernes opmarksomhed pa effektivitet
(og maske senere forfremmelse) frem for andre aspekter. Ofte bliver vidensdeling ikke frem-
met, fordi konkurrencen ogsa er indbygget mellem institutioner og ledere. Helt afggrende er
det, at resultatmal ikke altid afspejler de reelle mal. Der er problemer med malingerne selv,
usikkerhed om sammenh@nge mellem indsatser og resultater, problemkomplekser, som ikke
har enkle lgsninger (de let malelige), og der er gerne store transaktionsomkostninger forbun-
det med aktiviteten. En resultatkontrakt kan f.eks. fastskrive arbejde, der ikke er hensigtsmas-

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 69



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

sigt i forhold til at 1gse problemerne, og aktgrer kan ganske enkelt forfglge egne mal. Man har
incitamenter til alene at ggre det, der giver “pinde i statistikken™; og de truer en reel behovs-
dakning hos borgerne.

Nogle af de typer af adfeerdsendringer og problemer, som kan opsta ved omfattende brug af
resultatmalinger, er oplistet i box 2.

Box 2: Problemer ved omfattende brug af resultatmalinger

- mal sjeldent klare: politiske kompromisser, flere hensyn

- i det offentlige: malet ikke skonomisk udbytte

- resultatmal afspejler ikke altid politiske mal

- problemer med selve malingerne

- usikkerhed om sammenhaenge mellem indsatser og resultater
- store transaktionsomkostninger ved at male

- aktgrer kan forfglge egne mal

- mundtlig kommunikation nedprioriteres

- malinger giver ikke altid mening til medarbejderne

Det er oplagt, at langsigtede mal — f.eks. i miljgindsatsen — nemt ggres perifere eller udelades
i teelleriet. Nersynethed og effektivitetsfokus er del af dette ’tunnelsyn”, der kan true med at
tilsidesatte fagligheden hos de ansatte. Malinger bliver let mal i sig selv, de bliver adferds-
styrende, og sa ender de let med at blive skadelige. Tilskyndelsen til snyd og uetisk adfard
med opggrelser er som antydet ogsa stor. En privat foretagsomhedslogik tager over. Og det er
her, der ma rabes ekstra vagt i gever, for erosion af den faglige opgavelgsning p.g.a. forkerte
eller uduelige indikatorer truer velfaerdsstatens made at deekke behov pa. Og det giver de an-
satte stress, usikkerhed og maske demotivation. Der produceres i dag bunker af papir og lange
raekker af filer, som fa har tid til at studere. Den mundtlige kommunikation nedprioriteres, og
sa bliver der ringere muligheder for kvalificeret feedback. Dialogbaserede former for maling
og styring er langt at foretrekke. De skulle prioriteres langt mere.

Det er ikke godt, nar medarbejderne fgler, at noget bliver trukket ned over hovedet pa dem;
det gar ud over indsatsvilje og arbejdsglaede. Hvis der ikke er sammenhang og helhed i do-
kumentationen, kan meningen med maleoperationerne ga flgjten for den enkelte — og sa kan
meningsfuldheden med arbejdet for ansatte og decentrale ledere vare i fare. Det kan igen ha-
ve tilbagevirkningseffekter i forhold til lysten til at sgge informationer og dygtigggre sig.
Normsystemet er mange steder i det offentlige imod at lade kolleger bliver konkurrenter. Me-
get baseres pa teamarbejde og hverdagssolidarisk foretagsomhed i det offentlige (Bild m.fl.
2007). Ansatte vil gerne springe til og hjelpe hinanden, og det galder ogsa i forhold til ledel-
sen. Hvis de ansatte sa heller ikke har opfattelsen af, at deres ideer til og engagement i kvali-
tetsforbedringer bliver taget alvorligt, daler ansvarligheden. Sa bliver det vanskeligt at gen-
spejle sig i arbejdet. Netop medarbejderinddragelse er afggrende for at fa kvalificeret doku-
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mentationen og ggre malinger relevante og brugbare. En bredere ejerskabsfglelse til malinger
vil disciplinere datafangsten, forbedre datakvaliteten og hjelpe leering og vidensdeling pa ve;j.
Specielt nar frontmedarbejderne er hverdagens eksperter og loyalt prgver at tackle opgaverne,
synes det meget uklogt ikke at have tillid til og bruge dem. Nar regeringen aktuelt arbejder
med at f4 gjort en national kvalitetsmodel for bgrne- og @ldreinstitutioner operativ, ma man
spgrge, om denne baserer sig pa erfaringer hos ansatte og decentrale ledere? Det synes ikke at
veere tilfeldet. Top-down tankegangen forekommer at vare systemets foretrukne handlevalg.
Systemperspektivet er dominerende. Mange resultatmalinger og andre styreformer synes ikke
at bygge pa et sadant positivt og tillidsbaseret syn i dag, hvor bottom-up-initiativer kunne fa
betydende plads, og individualiseringstendenser strider gerne for meget med de kollektive
normer og kodekser. Der kan hentes inspiration i et institutionelt perspektiv til at forbedre
kvaliteten af resultatmalinger.

Processtyringer

Gennem de seneste ar har de centrale myndigheder dog ikke stillet sig tilfreds med registre-
ringer og generelle opggrelser. Resultatstyringen er under udvikling, og den er ganske hand-
fast blevet suppleret med processtyringer. Fra en koordineret decentralisering i 1980 ‘erne og
1990"erne synes vi at veere gaet til en kontrolleret centralisering i 2000 erne. Det ledelsesori-
enterede systemperspektiv, som vi opridsede i kapitel 2, er snart forbundet med denne sty-
ringstankegang, som stiller nye krav til alle i det offentlige. Processtandardiseringer er blevet
en s@rlig made, som de centrale myndigheder forsgger at fa indflydelse med i forhold til ko-
ordination og kontrol af selve serviceproduktionen. Regulering centralt fra er ganske enkelt
vokset i styrke i takt med konkurrenceudsattelsen. Centralt fra vil man abenbart ikke vente pa
efterhandskontrol, men prgve at styre selve processerne ved centrale fastskrivninger af frem-
gangsmader og arbejdsformer. "Metode” overlades heller ikke leengere til de fagprofessionelle
alene. Det gger ikke kun bureaukratiseringen, men ogsa spendingerne mellem strategier for
professionalisering henholdsvis afprofessionalisering. Det vil sige, de udfordrer ogsa de fag-
professionelle, ligesom de kan irritere det ikke-faglerte personale, f.eks. i hjemmeplejen, i
kgkkener, i parkforvaltninger osv. Helt suspendere det faglige skgn og standardisere proces-
serne kan man dog ikke. SKAT kan ret problemfrit standardisere deres digitale programmer,
men det kan man ikke ggre pa de store serviceomrader, hvor der arbejdes med mennesker.
Alligevel bygger regulerings- og standardiseringsforsggene pa en opfattelse af behov herfor,
hvor det sa er adferdsstyring, det drejer sig om. Vi kan ogsa tale om, at der foregar en “ma-
nualisering” af arbejdet i institutionerne; mere og mere skal indrettes efter manualer leveret
ovenfra.

Procesreguleringer kommer i form af en lang rekke tiltag: handleplaner, bindende visitations-
krav og metodebindinger, opfglgningkrav, fritvalgsordninger, kvalitetsstandarder, brugerind-
dragelse med videre. Pa sundhedsomradet er der i forbindelse med sygehusbehandling f.eks.
indfgrt ventetidsfrister, frit brugervalg, genoptreningskrav, sundhedsplaner, plan for praho-
spital indsats, patientkontorer og patientrettigheder, ligesom regler om ansattelser og indbe-
retninger til Sundhedsstyrelsen og forskningsinstitutioner legger bindinger pa handlevalgene.
Der virker ikke forkert at sige, at man er gaet fra at have haft et rammestyret sundhedsvasen
til at have et meget regel- og processtyret sundhedsvasen. To forskellige akkrediteringssy-
stemer er virksomme for gjeblikket (hvad der er med til at binde sygehusene og personalet til
fastlagte retningslinier og checklister). Det giver kvalitetssikringen svaere begrensninger over
for nasten 2 milliarder patienter arligt (inden for en udgiftsramme pa 80 milliarder kroner).
Man ma dog ogsa sige, at legeforeningerne har sat sig tungt pa mange af male- og styringssy-
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stemerne. Det vil heller ikke vare forkert at pasta, at en hel del leeger teenker pa et frit marked,
hvor pengene fglger patienterne, og hvor der kan tjenes penge — stik imod professionstanke-
gangen og ude af trit med opfattelsen af, at sundhed ikke skal vere en handelsvare. Konkur-
rencen har sat sig bevidsthedsmassige spor. Brugernes krav satter ogsa spor. | DDKM (Den
Danske Kvalitets Model), som nu er udviklet som national strategi for kvalitetsudvikling, er
der faste checklister og operationer, men der er interessant nok for patientforlgbs vedkom-
mende nu ogsa blevet tilfgjet mal for omsorgskvalitet. Det ovenfra fastskrevne proces- og
resultatkrav har ikke helt kunnet ignorere en @ndret patientkultur, hvor omsorgsrelationer
prioriteres hgjt. Udgangspunktet er dog stadig, at patienter skal betragtes ud fra diagnoser.

Pa beskaftigelsesomradet er procesreguleringerne blevet ekstremt udbredte, hvad kommuner-
ne med deres overtagelse af ansvar for jobcentre hurtigt kom til at marke fra starten af 2007.
Men allerede indfgrelse af en Match-kategorisering af ledige i fem grupper fra 1.12. 2004
gjorde staerkt indhug i det faglige skgn og diskretionen i arbejdet pa AF-kontorer og i kom-
munale beskaftigelsessekretariater, og kontraktstyring, regelstyring, lederstyring, kultursty-
ring, resultatstyring samt flere andre former for styring ggr omradet meget lidt frit til fagpro-
fessionelle valg. I 2003 var en pligtig brug af et formidlingsinstrument, “Jobbarometer”, ogsa
indfgrt (men opgivet igen 1 2007). Der er nu indfgrt et centralt, landsdekkende og detailleret
malingssystem, der skal ggre lgbende benchmarking til styringsinstrument. Beskeftigelses-
ministeren har i regelgrundlaget dernast faet mulighed for at gribe direkte ind over for de
jobcentre, der scorer lavest, hvad der igen er et meget vidtgaende indgreb i det kommunale
selvstyre. Omradet ligger i fare for at ruste fast i styringsiveren, dels pa grund af den statslige
styring, dels pa grund af ny-taylorismen og den pagaende dekvalificering af medarbejderne.
Der synes da ogsa at ske en afprofessionalisering af omradet for gjeblikket. Ingen efter- og
videreuddannelse synes at blive hjulpet pa vej af dem, der sidder med det centrale myndig-
hedsansvar (Beskaftigelsesministeriet og Arbejdsmarkedsstyrelsen), og der er heller ingen
planer herom. Der kan spekuleres i, om der bevidst sgges en @ndring af de udfgrende organi-
sationer i retning af rene maskinbureaukratier. Sikkert er det, at der er kommet en yderst vidt-
gaende central styring af omradet, som presser ansatte og decentrale ledere ganske meget.

Processtyringer er generelt blevet anklaget af kommunerne og andre for at vere overflgdige,
delvis kontraproduktive for arbejdet i institutionerne og samtidigt skadelige for det kommuna-
le selvstyre, der begraenses. Der har da ogsa veret et fzlles arbejde sat i gang for at nedbryde
omfanget af processtandardiseringer fra statsligt hold (og med konsulentbistand). Resultater
af denne abenbart fzlles forstaelse skorter det dog pa endnu. Der er mere tale om, at venteti-
den for sadanne @ndringer udnyttes til videre centraliseringer. Ogsa inden for staten selv er
den centrale styringsiver i vaekst, hvad et aktuelt eksempel viser. F.eks. er et planlagt, sakaldt
“proaktivt tilsyn” fra Videnskabsministeriets side over for universiteter uhgrt centraliserings-
drivende. Ministeriet vil indkalde de selvejende institutioners ledere, nar man bliver opmark-
som pa noget fra ministerielt hold, som man undrer sig over eller ikke bifalder. Man vil nok
hgre pa forklaringer, men ogsa give sig selv ret til at foresld @ndringer og blande sig; og det
kan ske, hver gang ministeriet finder det opportunt. Vilkarligheden vil rade. Sadanne planlag-
te mgder og centrale “’proaktive” indgreb virker nok sa truende og systemcentraliserende som
de gvrige former, vi har omtalt her. Optimismen pa en kvalitetsreforms” vegne kan da vare
meget begrenset. Det er ikke alle udviklinger, der tyder pa, at institutionerne og deres perso-
nale bliver mgdt med tillid og lydhgrhed. Det er det modsatte, der tegner hovedstrgmmen.
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4.3. ”Malefetischisme” og de ansatte

Det er ikke korrekt, nar det pastas, at ansatte i den offentlige sektor sidder og udfylder skema-
er om, hvad de har lavet, og hvad de skal lave, men netop derfor ikke har til tid at lave andet.
Det er blot en anden udgave af fortellingen om konen, der koger grgd, som koger vildt over.
Et retvisende billede forteller om et personale, der i stigende grad ma prioritere rapporterings-
, dokumentations- og evalueringsarbejde, som tidsmessigt fylder langt mere end tidligere;
men det er ikke ensbetydende med, at det borger-/brugervendte arbejde ikke gives prioritet.
Det er ikke kun dokumentationsarbejdet, der kan ggres ansvarlig for, at f.eks. sygeplejersker
kun bruger 1 % af deres arbejdstid til at tale med patienter om deres behandlingsforlgb, eller
at socialradgivere kun bruger 18 % af deres tid pa at have borgerkontakt. Meget andet spiller
ind. Der er dog kommet prioriteringskonflikter ind i hverdagen for personale og ledelse, og
her er den faglige lyst til arbejdet nogle gange pa kollisionskurs med kravene til registrering
og dokumentation. Men lige sa vigtigt er det, at den kollegiale kvalitetskontrol, de professio-
nelle skgn og legitimiteten kan blive udfordret. Sa der er kommet dilemmaer, som man skal
leere at handtere felles.

Store grupper af offentligt ansatte har ytret utilfredshed med den omsiggribende kontrol og
processtyring, og der er en udbredt opfattelse af, at man fra centralt hold ligefrem dyrker og
tilbeder male- og registreringsarbejdet, en slags “malefetischisme”. Derimod er de ansattes
centralorganisationer ikke sene med at give symbolske tilslutninger til reformarbejde og er
yderst tilbageholdende med kritik; maske pa grund af at vaere i et vidensvakuum omkring for-
valtnings- og kvalitetsreformer? Den enkeltes ytringsfrihed fgles ogsa truet af repressalier,
manglende anerkendelse eller forfremmelse eller til og med frygt for afskedigelse, hvis man
ytrer sig offentligt om forvaltningsforhold. Det er ikke kun en individuelt og kollegialt pro-
blem, men ogsa et demokratisk problem for samfundet, nar den grundlovssikrede ytringsfri-
hed for offentligt ansatte knagtes. Den potentielle magt for 800.000 offentligt ansatte kunne
ellers vare stor, hvis der kunne findes felles tolkning og felles opfordring til handling. Det er
blot ikke tilfeeldet, og derfor har de faglige ledere maske heller ikke faet det ”proaktive” med-
og modspil, den kunne vare berettiget til. Fire ”stormgder” arrangeret af LO og FTF i foraret
2007 gav dog et startskud til en aktiv medvirken, hvor mange konkrete forslag blev produce-
ret. De er samlet i et idékatalog (LO og FTF 2007). I 2008 har personaleorganisationerne bade
enkeltvis og samlet forhandlet med regeringen om udmgntning af gnsker og krav i kvalitetsre-
formens implementering. Resultaterne star endnu hen i det uvisse.

De ansatte og deres faglighed er altid afggrende for kvaliteten i de offentlige aktiviteter. Det
har regeringen da ogsa indset, og det er symptomatisk, at det sluttelige kvalitetsudspil herfra
fra august 2007 fik titlen "Bedre velferd og stgrre arbejdsglede”. Regeringen koreograferer
nu sig selv som blgd, grgn og personalevenlig — men pa en made, hvor det er svart at se en
fast og klar kvalitetsfortelling. Der er heller ingen udpregede prioriteringer heri. Det er ikke
kun rapportens layout, man studser over! Strategipapiret er gennemsyret af imgdekommende
signalgivninger over for de ansatte og de decentrale ledere, om end brugermagt og organisato-
risk effektivitet stadig er ankre for forstaelsen. Det afspejler dog uden tvivl en sterkere erken-
delse af de ansattes betydning for virket — og for kvalitetsreformens skabne. (Og sa er de of-
fentligt ansatte jo ogsa valgere). I henseende til den vasentligste fgrste problematik, kan man
sla fast, at personalet er det offentliges vigtigste ressource og stgrste aktiv. Der er betydelige
forskelle pa, hvor man er placeret i den offentlige sektor, og hvad man har ansvar for; men
feelles gelder en ath@ngighed af personalet og dets kvalificering, ligesom motivation og kol-
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lektive normer og traditioner er af betydning for, om opgaverne udfyldes godt og for, at der
kommer bedre muligheder for at sikre kvalitet. Negativt forstaet er et stresset, utrygt og demo-
tiveret personale ikke meget bevendt for en kvalitetsreform. Succeschancerne vil sa blive gan-
ske lave.

Maleiveren er ikke tilfaeldig; den hgrer intimt sammen med outputstyringen, men er ikke ale-
ne afhangig af den. Malinger er ngdvendige, men der tilbagestar problemer med, hvad og
hvordan, der males, hvad der ikke males — samt hvad der ikke lader sig male. Det er nemlig
ikke alt, der kan telles, nar det drejer sig om arbejdet med mennesker; og selv nok mange
manualer kan heller ikke eliminere det professionelle skgn, den faglige autonomi og i sidste
instans sund menneskelig fornuft. Der er sociale, humane og etiske aspekter af samspillet med
borgere/brugere/klienter, som ikke kan settes pa formel, og som kun kan pavirkes adfeerds-
massigt via forstaelse og de ansattes made at leve sig ind i borgeres situation og behov. Li-
nire og cirkulere tidsbegreber star reelt i spaend. Der er sarlige betingelser med en egen
tidsrytme i arbejdet med mennesker. Og i en vis forstand bliver virket ogsa uendeligt og ufor-
udsigeligt. Omvendt betyder det ikke, at det ngdvendigvis er "humant”, ”godt” eller ’fornuf-
tigt”, hvad der sker 1 arbejdet med mennesker 1 institutionerne. Jo mere benchmarking og of-
fentligggrelse af tests, jo sterkere konkurrence, der indfgres i det offentlige, jo sterkere bliver
selektion ogsa — bade socialt og etnisk. Resultatlgn til medarbejdere og til ledere kan ogsa
nemt understgtte en sadan udvikling. Her ma den kollektive kvalitetssikring vere sterk, og
der kommer flere vurderingsaspekter ind, herunder personlige og kulturelle. Det tager vi op
igen 1 n@ste kapitel.

Hvor ”malefetischismen” far lov at blomstre i en grad, sa neasten alle i organisationen begyn-
der at indrette adfeerden efter, hvad malesystemet tilsiger af opmerksomhed, far man let nogle
af de faglige og egentligt behovsdekkende aktiviteter til at blive forflygtiget. Tallelighedens
regime er adferdsstyrende og delvis ogsa problemgenererende. Nogle af de typisk afledte
problemer i den henseende er listet op her:

* man far, hvad man maler

* meget lader sig ikke male

* malinger meget statiske

* malinger ofte langt vaek fra kerneydelserne

* malinger tager tid og opmaerksomhed

* malinger truer med at partielt at eliminere det professionelle skgn

* maleeuforien udvisker let det offentliges kvalitet og egenart.
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De ansatte og lederne ma selv vare med til at udvikle og bruge dokumentationer og malinger,
sa det er adekvate parametre, der males pa. Vigtigt er, at de ogsa bliver dynamiske og kan
stotte op om udvikling. Meningsfulde indikatorer kan dermed vare med til at bortmane den
frygtsomhedskultur, som delvis synes at have udviklet sig. Koblingen til praksis og kvalitets-
arbejdet er alfa og omega, sa det fremmer de redskaber, der samlet skal give faglig udvikling.
En evalueringskultur kan kun bredes ud ved, at der er opbakning fra alle relevante personale-
grupper. En social- og sundhedsassistent eller en hjemmehjalper karer sig lige sa meget om
arbejdet og servicerelationen som en fagprofessionel. Men de fagprofessionelle har et andet
slags fagligt ansvar, og de ma udvikle deres rolleforstaelse og evne til at dele informationer og
viden med andre. Selvtilstreekkelighed duer ikke. Fra den traditionelle “ekspert”-status, ma de
forsta at placere sig som medspillere i institutionernes kvalitetssikring. I en tid med akut eller
fremtidig personalemangel og samtidig nedbrydelse af noget af den vertikale arbejdsdeling
ma faggranser ligeledes inddrages i diskussionerne. Dialogvejen skal bruges bedre, bade i
forhold til andre personalegrupper, i forhold til lederne og i1 forhold til brugerne. Meningsfuld
dokumentation og evaluering kan dermed blive en hjelp til at godtggre, at de ansattes indsats
har gnskede positive effekter i forhold til behovsdekning, og sa kan normsystemet bedre ud-
vikles 1 overensstemmelse hermed.

Det er vanskeligt at undga den konklusion, at der aktuelt foregar en omfattende manualisering
af den offentlige forvaltning, hvor der styres helt ned til metoden. Det er en regulering, der
isar er blevet heftig siden 2001, og den sker bl.a. gennem:

- handleplaner og akkrediteringskrav

- bindende visitationskrav

- metodeforskrifter

- opfglgningskrav

- kvalitetsstandarder

- brugerinddragelseskrav

- fritvalgsprocedurer

- regler for ansattelser og indberetninger
- tidsfrister.

Nar “firmatiseringen” af den offentlige sektor (konkurrence-filosofien) suppleres med en
“manualisering” ovenfra samt en ’brugerstyring” nedefra, er det ikke sa sert, at de decentrale
ledere og de ansatte fgler sig sat i noget af en kattepine handlingsmassigt. Deres autonomi gar
nemt flgjten, hvis ikke de laver modimplementering indefra. Manualiseringen berer 1 sig, at
semi-professionelle grupper is@r fgler sig truet, idet den truer fagligheden, tager tid fra kerne-
ydelserne, far folk til at lave det foreskrevne frem for det ngdvendige (’pleasing” bliver en
udbredt fenomen i den offentlige sektor fremover) og tendentielt neds@tter arbejdsglaeden.
Det peger ikke just 1 retning af gget produktivitet og indfrielse af forventningerne til “’kvali-
tetsmoderniseringen”.

Eller sagt pa en anden made: Malingerne er ikke neutrale, idet de er med til at forme og om-
forme institutionerne, de skarer forstaelsen af det offentlige i stykker (i stedet for at se den i
en helhed), og udfordrer helt klart professionelle skgn og medarbejdernes motivation. De de-
centrale lederes situation er faktisk lige sa preker som de almindelige medarbejderes. Og den
vurdering vil vi uddybe n@rmere.
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4.4. Decentrale ledere: roller, forventninger og faldgruber

”Ansatte” omfatter alle personer beskaftiget i det offentlige. De omfatter ligeledes de decen-
trale ledere; de kan ogsa kaldes de fagprofessionelle ledere. De fleste af dem star i gvrigt ogsa
i samme fagforening som de ansatte. Med moderniseringerne er de decentrale ledere kommet
til at indtage centrale positioner, hvor de sa at sige kitter de politiske beslutninger sammen
med borgernes gnsker og krav. De er ansvarlige for den institutionelle kvalitet, idet de er an-
svarlige for maden, servicen og arbejdet er organiseret pa, ligesom de er ansvarlige for perso-
nalepolitikken. De skal sgge at forbinde makro- og mikrokvalitet.

Det er besvearlige roller, de decentrale ledere er blevet sat i, fordi der bliver rettet nok sa mod-
satrettede rolleforventninger til dem, fra brugere, politikere, overordnede og de ansatte. Der
kommer nu ogsa resultatkrav til lederne i de organisationer, der leverer velferdsservice. Hvor
man tidligere kunne koncentrere sig meget om det faglige virke, hvorfra man var blevet re-
krutteret til en lederpost i lokalomradet — en bgrnehave, en skole, et plejecenter osv. -, s har
den ggede brug af gkonomi- og managementstyring samt nye kontrol- og dokumentationskrav
gjort hverdagen brydsom for mange. Resultatstyring forudsatter en sterk og handlekraftig
ledelse for at kunne fungere. Decentral ledelse er blevet brydsom. Der kaldes pa nye kompe-
tencer, og med @ndrede funktionskrav og styringssignaler er der sat meget spot pa de decen-
trale ledere og deres kvalifikationer. Ledelse er ligeledes blevet en slags profession — med
svare virkebetingelser.

Hertil kommer, at den offentlige sektor star overfor at skulle udskifte nasten halvdelen af alle
ledere inden for de naste ti ar. I kommuner og regioner vil 46 % - eller i alt 24.000 ledere —
kunne forventes at forlade arbejdsmarkedet, og det s@tter generationsproblemer sammen med
generelle ledelsesproblemer. F.eks. kommunernes og regionernes ~Vaksthus for ledelse” fo-
kuserer meget pa personlige egenskaber for de kommende og aktuelle ledere, men det er me-
get andet og mere pa spil omkring ledelse i det offentlige end “kernekompetencer” og succes.

Flere typer problemer kan opregnes. Maske har stat, regioner og kommuner endnu ikke det
ledelsesfundament, der skal til for at gennemfgre de centralt patenkte reformer? Det vil f.eks.
vere vanskeligt at forestille sig, at de ti-tusinder af decentrale ledere f.eks. alle er uddannet 1
kontraktbaseret resultatstyring (“performance management”), i evalueringsmetodik, strategi-
ske partnerskaber og omkostningsbaserede regnskabsprincipper. Mere alvorligt er det givet-
vis, hvis de decentrale lederes rolledefinition er uklar. Og det er den.

Lederne kommer let i klemme mellem forskellige krav og interessentgrupper: brugere, ansat-
te, politikere, ledende embedsmand og medierne. Og det fordrer andre evner og dueligheder,
hvis de skal kunne navigere i nyt terren — samtidig med, at gamle dyder i form af loyalitet 1
forhold til politikere skal kunne dyrkes. I de mest "moderne” kommuner (f.eks. i Skander-
borg) er den centrale fagforvaltning simpelthen afskaffet. Selvforvaltningen stiller krav, men
kravene gar ogsa imod selvforvaltning. De ydre forventninger er ganske enkelt for forskellig-
artede til at ggre en egen rollebestemmelse klar og nem. De krav og forventninger, der stam-
mer ovenfra, er de vasentligste — men de er heller ikke entydige. Institutionslederne skal pa
samme tid vere frikoblet fra den kommunalpolitiske styring og vare underordnet denne; de
kan have svert ved at vide, hvordan de kan disponere budgettet i forhold til personale og
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bygninger og samtidig vere bundet af fastlagte kvalitetsmal fra politikere, ansatte og bruger-
bestyrelse. Lederprofilen bliver sver at definere, nar styringsforstaelser hentes bade i NPM-
modellerne og i den politisk-parlamentariske model. Administratorrollerne ses der ogsa for-
skelligt pa fra centralt kommunalt hold og fra institutionshold. Det er sggt vist i figur 11, der
setter disse to koordinater for styring over for hinanden.

Figur 11: Decentrale lederroller under moderniseringsbetingelser

Centralt

Kommunal Kommunal
embedsmand leder

Politisk

ledelse NPM

Bureaukratisk Driftsherre og
leder responsiv leder

Decentralt

Nar man arbejder med mennesker og star med en decentral lederpost, kan det ikke undgas, at
der kommer rollekonflikter og skiftende krav til arbejdet. Lederens faglige baggrund og kol-
legiale stgtte kan ikke hjelpe langt i forhold til nogle af de nye rolletilskrivninger og kvalifi-
kationskrav, der kommer som samtidige effektivitets- og efficienspres. Lederne mgdes af for-
skellige st af forventninger til opgaven og til, hvilke vardier, der skal arbejdes ud fra. Derfor
er der via rolleelementerne sat forskellige “idealer” ind for kompetence og ansvar og for
adresser for ansvarligheden. Det er altsa bade spgrgsmal om, hvad lederen kan ggre, og hvem
vedkommende er ansvarlig over for, der skiller.

Som embedsmand skal man respektere de centrale politiske bestemmelser af mal. Lederen er
dog den formodet fagligt kompetente forvalter, som respekterer input til arbejdet og sikrer den
interne serviceproduktion. Men som bureaukratisk leder er han eller hun blot kommunalbe-
styrelsens forlengede arm, en decentral udfgrer, idet forvaltningen sa at sige er flyttet ud i den
udfgrende institution. Man skal i den rolleforstaelse delvis ga imod det faglige ledelsesideal,
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som har veret fremherskende, for nu gelder det alene de funktionelle hensyn og om at orien-
tere sig opad i systemet og fa implementeret forvaltningspolitikken. De forventninger, der
knytter sig til rollen som kommunal leder, forudsetter, at der er separate politiske og admini-
strative processer, som skal kgre, og at der ma veare diskretion for lederen. Han eller hun ma
kunne lede institutionen professionelt. Orientering er nu mod resultatsiden, fokus ligger pa
effektivitet, og der skal pa de forskellige sektoromrader udvikles og forfglges strategier. En-
delig er rollen som driftsleder og responsiv leder en bestemmelse, som ggr det pakravet at
virke omkostningseffektivt inden for ressourcerammen (“efficiens”), sa man har fokus pa
“bundlinien”. Men samtidig skal man vare responsiv over for de brugerinteresser, der formu-
leres. Man skal ogsa kunne tackle en brugerbestyrelse og omsatte dennes gnsker til output i
virket (“effectiveness”). Det sigter pa bade at lade den decentrale leder lede, og at fa ved-
kommende til at ggre det pa den mest brugervenlige made. Der udsondres en sarlig ansvars-
sfeere, som er friholdt fra politisk indblanding, men der kommer ny styring nedefra.

I hverdagen mgdes lederen saledes af modsatrettede krav, og det er svart at kombinere alle
fire rollesat i en konsistent adfaerd. Og netop fordi der er modsatningsfuldheder indbygget i
moderniseringen: fristilling af administration og politisk ledelse er blevet kombineret med en
serskilt blanding af markedskonkurrence og offentlig-intern kontrol og regulering (Dalsgaard
2000). Det kan give lederne stress og usikkerhed. Mange ledere finder det overordentligt van-
skeligt at definere “kvalitet” under de betingelser. Budskabet har veret, at de skulle blive
“herre i eget hus” — men ofte er fglelsen mere af at "veere alene hjemme’!

Det er en afledt virkning af den adskillelse mellem politik og administration, som er gennem-
fort efter NPM-opskrifter. Kompetencer vil man ikke blande sammen, men man afskarer
dermed ogsa dialog omkring en mere klar ledelsesforstaelse. Der er ikke kun tale om alminde-
lige krydspressituationer for de decentrale ledere, men om, at forskellige opfattelser af ratio-
nalitet stgder sammen. Det er, hvad der ggr det til andet og mere end et prioriteringsspgrgsmal
for de decentrale ledere. Man skal saledes bare og begrunde modsatrettede hensyn, og det er
ikke altid muligt. Det er heller ikke de decentrale ledere, der ggr ggres ansvarlig for den “ma-
nualisering” af virket, som foregar, for truslen om afprofessionalisering er et lige sa stort pro-
blem for den decentrale leder som for de ansatte. Man bliver bade knyttet tattere til og frigjort
fra den politiske styring, og sa ser vi ledere, der ikke lykkes.

Der er ikke noget at sige til, at der efterlyses stgrre abenhed, bedre kvalificeringer og bedre
dialog med politikerne om, hvordan man Igser disse konflikter. Uden direkte dialog mellem
politikere og ansatte far man hverken kvalificeret politikernes indsigt og beslutninger eller
givet kvalitetsreformer et godt fundament. Det er kooperation og ikke konfrontation, der kan
bane vejen for felles forstaelse og initiativ. NPM-ideer har indtil nu modarbejdet denne dia-
log (Dalsgaard 2002). De decentrale ledere skal styrkes med sigte pa at kunne tage en udad-
vendt dialog med politikere, forvaltningschefer, brugere og medier. Afklaringer er pakraevede.
Ellers risikerer de decentrale ledere at blive ladt alene hjemme — i hvert deres hus. Men det er
som antydet en problemstilling, der ikke kan ses eller lgses uathangigt af en stgrre og generel
moderniserings- og kvalitetsreform. At de gennemfgrte forandringer er sa omfattende og gen-
nemgribende, at de har fgrt til en ny styringspolitik, kan der ikke herske tvivl om. Og det er
lige sa indlysende, at forslag om at ”genopfinde den offentlige sektor” (Pedersen m.fl. 2008)
ma tage sit afsat heri og formidle budskabet, at i reform- og fusionsprocesserne er kultur og
kommunikation lige sa vasentlig som formel omstrukturering. Ledelsesperspektivet forlades
dog ikke.
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Ledelse i de offentlige er noget serligt. Det handler ikke bare om at “’fa tingene gjort” og ko-
ordinere og kontrollere ”teknisk”. Der er nogle s@rtrek, som er ukendte 1 den private sektor.
Og det ma lederne — og deres fremtidige uddannelse — tage bestik af, hvis man ikke skal hav-
ne i faldgruber. Problemet er, at i moderniseringerne er de fagprofessionelle ledere i stigende
grad blevet forpligtet over for gkonomi- og forvaltningspolitiske hensyn, mens andre aspekter
af den offentlige etos er blevet nedtonet eller tilsidesat. Derfor er det en kurskorrektion til
denne funktionelle og kontraktlige managementtankning, der er brug for. Vi vil papege bl.a.
disse forhold som serskilte for arbejdet som leder i det offentlige:

Der arbejdes altid med politiske koder, og det ggr der, fordi man har en politisk valgt ledelse,
som udgar fra folkestyret. Derfor er det ikke simpelt spgrgsmalet, om man “’professionelt” kan
lede en organisation, men om man kan ggre det pa mader, der er helt forenelige med og styret
af den politisk udtrykte vilje. Embedsmandsbegrebet har sin begrundelse i det selv samme
forhold.

Der ma arbejdes pa et vilkar, der hedder abenhed og offentlighed. Modsat den private sektor,
hvor “forretningshemmeligheder”, diskretion og isoleret ledelse kan vare ganske normale
fenomener, er der i det offentlige tale om, at lederne ma operere ud fra abenhed og gennem-
sigtighed. Borgerne har krav pa information og indsigt, og bade lovgivning og forvaltnings-
traditioner er bygget op herom. Forvaltningslov og offentlighedslov normerer denne generelle
adgang for borgerne til at fa indsigt, nar man er bergrt part, og til at kreeve begrundede svar.
Uden offentlighed kan forvaltningsarbejdet ikke leve op til de politiske normer, der er afstuk-
ket for virket.

Der ma regnes med pres og protest. Tilsvarende gelder, at man som leder i det offentlige ikke
kan treekke sig tilbage og lade vere med at forholde sig til utilfredse borgere, en nysgerrig
presse eller organisationers synspunkter og forsgg pa pavirkning. Man ma sta lgbende til
regnskab og forholde sig til gnsker om informationer, begrundelser og vurderinger. Det er
lang tid siden, der var behov for opggr med ’skrankepaveriet”, for en moderne forvaltningsle-
der vil ikke kunne fungere uden evner til at parere Igbende pavirkningsforsgg og pres fra per-
sonale, presse og politikere. Aftale- og medarbejderindflydelsessystemer har direkte instituti-
onaliseret pres og protest internt, og det ma kunne handteres pa fornuftig vis som en anden og
vigtig demokratikanal i1 det offentlige. Internt i forvaltningerne er faren, at lederne og de an-
satte kommer til at leve i helt forskellige verdener og ser helt modsat pa moderniseringer og
kvalitetsproblematikker.

Af krav om dbenhed, pres og protest fglger ogsa, at der ikke kan kgres en “’vi alene vide”-linie
i ledelsesarbejdet. Til stadighed ma man lere af de erfaringer, der ggres, og af de forskelligar-
tede politiske signaler, der er med til at @ndre pa ledelsen. Ideelt set ma man tale om en lee-
rings-ledelse 1 det offentlige; der kan ikke praktiseres ren management. Spa&ndingerne mellem
overordnet prioritering og decentralt implementeringsansvar med for fa ressourcer er dog sto-
re. Det gaelder igen, at der ma afvejes mange hensyn i skiftende situationer. Derfor ma der ses
med stor skepsis pa den tolkning af “’professionalisme”, som er blevet bragt med over i det
offentlige fra managementlitteraturen, og som farver lederuddannelse og professionsdiskussi-
oner i dag. Spgrgsmalet om professionalisme og professionalisering som udviklingsstrategi
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for grupper af uddannede tager vi op i n@ste kapitel, hvor netop kvaliteten i og af arbejdet i
institutionerne skal drgftes.

Sa lang tid retfeerdighed, fairness og beskyttelse kan indoptages i relationen mellem ledelse og
ansatte, kan man ikke pastd, at professionalismen behgver at lide ubodelig skade. Og hvis
man samtidigt kan hjelpe med til at fa ansvarliggjort ledelser over for sadanne mal og hensyn,
er betingelser for at sikre kvalitet blevet klart bedre. Sa vil verdigrundlaget forpligte. Om-
vendt ma en leder besidde integritet og kunne skabe mening for de ansatte med at virke i or-
ganisationen. Der ma dermed ogsa lagges et moralsk gulv under aktiviteterne i hver enkelt
institution. Og det ma ske med forbindelse til den offentlige etos — bidraget til at sikre kvalite-
ten af den offentlige sektor.
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De decentrale ledere og de ansatte har et hovedansvar for den faglige kvalitet. Den h@nger
meget pa de ansattes kvalifikationer og motivation. Spgrgsmalet er, om servicen og arbejdet
lever op til professionelle faglige standarder — og hvordan de ansatte orienterer sig mod dem.
Det tager vi nu op.

De mange forskellige grupper af offentligt ansatte har en mangfoldighed af uddannelsesmas-
sige baggrunde, meget uensartede ansattelses- og virkevilkar, og de har selv udviklet forskel-
lige faglige praksisser og holdninger til arbejdet. Ansattelse 1 stat, regioner og kommuner er
ensbetydende med mangeartede opgaver og praksisser; nogle har sterkt hierarkiske strukturer
at fungere i, mens andre har langt stgrre frihedsgrader til selv at tilretteleegge arbejdet. Og
endelig har professionelle et udpreget fagligt selvstyre (med de traditionelle professioner som
leger, praster, advokater som prototyper). Felles er her igen den offentlige ramme og sarligt
udviklede regulerings- og medindflydelsesformer. Nar man ser bort fra direkte administrati-
onsarbejde galder det for mange ansatte, at “arbejdet med mennesker” er et fallestrek, og det
sker pa velferdsstatens kerneomrader. Her har fagprofessionerne deres primare arbejdsfelter.
Brugerne tager i hgj grad netop deres arbejde som tegn pa “’kvaliteten” i offentlig opgavelgs-
ning — eller mangel pa samme.

De store grupper af uddannede l@rere, pedagoger, sygeplejersker, ergo- og fysioterapeuter,
socialradgivere og andre — reelt FTF’s kernetropper — er her i centrum for interessen som se-
mi-professionelle eller nye “relations-professionelle”. (Man kunne ogsa kalde dem “wannabe-
professionelle”, hvad der rammer godt i den forstand, at der er et fagligt strategivalg pa spil).
Relations-praeget setter s@rlige betingelser, muligheder og begrensninger for, hvordan man
kan udfgre arbejdet og udvikle service- og tjenesteydelserne. De er karakteriseret ved, at de i
modsatning til mange andre faggrupper har betydelig kontrol med deres eget arbejdsomrade.
Det gelder arbejdsprocesser, brug af metoder, arbejdsledelse og arbejdsdelinger. Og kollek-
tivt har de ogsa indflydelse pa de institutionelle rammer. Hvis man funktionelt skal beskrive
de (fag)professionelle, kan vi medtage disse elementer:

* fealles, selvstendig uddannelse (der normalt fungerer som inklusions- og eksklusions-
regler)

» felles viden (abstrakt viden som basis for arbejdet)

» falles metode (normer og fremgangsmader, som man selv legitimerer)

* autonomi i forhold til eget arbejde, og

* en omsorgs- eller servicenorm 1 forhold til borgere/brugere/klienter.

De professionelle identificerer sig sterkt med faget, arbejdet, og de skal udvise en ansvarlig-
hed over for almenvellet. Deres autonomi har forudsat, at de forpligtede sig over for de felles
interesser, og ikke har ladet sagkundskaben og kompetencerne tjene s@rinteresser. De
(fag)professionelle skal afbalancere offentlige goder med individuelle gnsker og behov fra
borgerside. Med almen anerkendt monopol pa visse arbejdsfunktioner er der tale om kollegial
kontrol med kvaliteten i arbejdet og med rekruttering til faget. Det styrker dermed ogsa de
(fag)professionelles organisationer. Man kan dog udmerket s@tte spgrgsmalstegn ved, hvor
steerkt “almenvellet” og omsorgsrationaliteten forpligter alle, og om der ikke har udviklet sig
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lige sa megen egeninteresse og kynisme som altruisme i arbejdet? Det er ikke kun spgrgsmal
om status og respekt, der er pa spil, men ogsa mere benharde spgrgsmal om monopolisering
af omrader og materielle belgnninger. Normer @ndrer sig ogsa. Demokratiets sorte hul kan
teenkes at vare blevet stgrre. Og der foregar et magtspil, som ikke er uden (negativ) indvirk-
ning pa kvaliteten i arbejdet. Sa et magtperspektiv vil ved en anden form for analyse end den-
ne ogsa vere relevant at anlagge.

Det er oplagt, at moderniseringer systematisk har sigtet pa at fa kontrol med de ansatte og
deres faglige selvstyre. Og det er ikke mindst de semi- eller fagprofessionelle, der er s@rligt
udsatte i moderniseringerne. Det rammer ned i kernen af kvalitetsdiskussionen bade som
spgrgsmal om de ansattes opfattelse af kvalitet i arbejdet og deres bidrag til sikring af kvalitet
i virket. Derfor skal vi fgrst ga ind pa spgrgsmal om kvalitetsvogtning, fagidentitet og ansvar-
lighed i moderniseringen med de fagprofessionelle i centrum, og dernast se pa professionali-
sering og afprofessionalisering som mulige udviklingsveje.

5.1. De fagprofessionelle, ansvarlighed og kvaliteten

Der er hidtil ikke blevet set med blide gjne pa de (fag)professionnelle. NPM-strategierne har
set de professionelle som magthavere og traditionsbundne aktgrer, der er vokset sammen med
en stivnet offentlig sektor. Derfor har de skullet fravristes privilegier og indflydelse. Deres
selvstyre har skullet brydes, for at moderniseringsforsgg kan skabe forandring — og vel at
marke en mere og mere ensliggjort forandring. De fagprofessionelle ses altsa som "del af
problemet” og ikke som “del af lpsningen” i moderniseringerne!

Organisations- og ledelsesreformer, der udt@nkes og gennemfgres uden de fagprofessionelles
direkte medvirken, kan skabe situationer med permanent stress, turbulens og krydspres. Det er
nasten uundgaeligt, nar de fagprofessionelle oplever noget som pangdet, og de sa marker
indskreenkninger i deres faglige autonomi. Vedvarende overvagning og kontrol bidrager ogsa.
Turbulens kommer alene pa grund af den made, som NPM-reformer gennemfgres pa med top-
down-implementering. Eksempelvis er kravene fra 1990 erene til gget konkurrence mellem
sygehuse (med frit sygehusvalg, nye takstsystemer, kontraktstyring, aktivitetsbaseret finansie-
ring og takststyring) ikke nemme at forlige med den sundhedsfaglige planlegning (regelset,
samling af behandlinger pa specialiserede afdelinger og sygehuse, tvargaende funktionsbe-
rende enheder og bindende faglige retningslinier for regionerne). Lager, sygeplejersker, lege-
sekreteerer m.v. fgler ikke selv, de har tilstrekkelig indflydelse pa udviklingen inden for
sundhedsomradet eller pa deres egne arbejdsvilkar. Sa rummet for professionel fortolkning af
betingelser, krav og muligheder bliver mindre. Man skal give afkald pa del af sin professiona-
lisme — og det skaber sp&ndinger og mulige konflikter. Tilsvarende glder for andre sektorer
og grupper af ansatte. Og krydspres bliver uundgaelige, nar de ansatte bliver sat over for valg
mellem forskellige og ikke lige forenelige hensyn — til gkonomi, ledelse, klienter, kolleger,
fag etc. Tempoet i @ndringerne i det offentlige er ganske hgjt, og omfanget heraf fgles over-
made stort. Der er nemlig sjeldent tale om forandringsforlgb, som de ansatte selv fgler de har
hjulpet institutionerne og systemet med, og sa kan “ejerskabet” og motivationen godt blive
temmelig lavt. Det far let negativ indvirkning pa faglighed og kan give kvalitetsproblemer i
arbejdet. Spandinger i feltet mellem profession og management (Jespersen 2005) forekom-
mer at vere en meget aktuel problematik, som har kvalitetsvirkninger.
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Afggrende er, at de fagprofessionelle fastholder demokratiske idealer indbygget i den offent-
lige sektor. Det er ogsa det demokratiske islat, der skal modvirke renlivet kommercialisering
af arbejdet. Der er andre eller "hgjere” formal end forbedring af egne lgn- og arbejdsvilkar
forbundet med et virke i det offentlige, og her bliver professionalisering bundet til at vaere en
strategi for kvalitetsudvikling lige sa meget som forbedring af faggruppernes egne interesser.

Dermed er rejst det principielle spgrgsmal om, hvad der skal styre de ansattes handlen og gg-
ren. I sa komplekse organisationer, som vi har i det offentlige, er ansvarlighed noget, der bade
er feelles og personligt. Det sidste kan ansatte finde tolket pa tre forskellige mader, nemlig
gennem hierarkiet, gennem kollektivet og ved individuelle overvejelser.

Hvis der er staerk hierarkisk styring pa et omrade, gelder én for alle”-princippet, modsat det
kollektive "alle for én”. Her er fagprofessionen en beskyttende ramme. Individuelt gaelder et
“hver for sig”-princip. Fagprofessionelle handler dog ikke ngjagtig som foreskrevet i instruk-
ser og manualer. Der er personlige karaktertrek og forhold, der spiller ind. Faren for, at det
bliver paternalistiske mader, at klienter og brugere behandles pa, er bestemt ogsa til stede. Og
fglelser er uforudsigelige. I den offentliges forvaltning er de opfattet som nogle, der star i
modszatning til rationel adferd. Det er forkert at tenke sadan, for mennesker kan ikke fungere
og reagere uden fglelser og private verdier. Det er handteringen af dem i hverdagen, det dre-
jer sig om, og her kommer etik og ansvarsopfattelse ind. At mange konkrete beslutninger og
handlinger i det offentlige sa kan have menneskelig sund fornuft i sig, er der megen grund til
at anerkende. Det kan sdmand ogsa vere et godt korrektiv til stivnede og forkerte professio-
nelle opfattelser. De findes nemlig ogsa. Det er oplagt, at ansvarlighed og adfzrd konkret for-
bindes af de overvejelser og den etik, man tager pa sig. Uetiske handlinger skal ikke kunne
retferdigggres. Praktiske ma@nd og kvinder handler dog altid personligt og ansvarligt i forhold
til etiske overvejelser, og de omsttes 1 konkrete situationer til samspil med borgere. Men
selv de bedste intentioner garanterer ikke ineffektive eller forkerte praksisser. Det sker ogsa,
at man ignorerer folks behov, der sker udeladelser, darligt arbejde, der ses utilstraekkelige
kvalificeringer osv. i det offentlige. De objektive og subjektive faktorer spiller sammen.

Etik angar streeben efter ”det gode liv’ med og for andre i retfeerdige institutioner. Heri ligger,
at man skal sta til ansvar over for andre bade i den institutionelle sammenhang og i de sociale
relationer. Nar institutionernes egen regulering ikke slar til, ma den ansattes etiske dgmme-
kraft aktiveres. Det er bade ansattes og ledelsens ansvar at varetage og verne om det forvalt-
ningsdemokratiske vardigrundlag. Det geelder om at undga demokratiets sorte hul.

Nar service slar fejl — nar der sker fejlanbringelse af bgrn, fejlbehandling i sundhedsvesenet,
tages en forkert afggrelse pa jobcentret osv. —, sa er fagprofessionelle ogsa ansvarlige herfor
og ma sgrge for at udbedre skaden. Praktisk og moralsk kan den enkelte organisation maske
sgge at undslippe ansvaret, og et kollektiv kan sgge at dekke over fejl, men som fagprofes-
sionel kan den enkelte ikke unddrage sig et slutteligt ansvar. De professionelle vardier og
egen etik vil stadig have betydning.
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Der er flere former for overvejelser, der kan tankes at indga i oplappende konstellationer af
offentlige, professionelle og personlige etikker (Lundqvist 1998). De kan beskrives lidt ner-
mere sadan:

* forvaltningsetik udggr grundlaget for administration af den offentlige etos, som er det
feelles symbol for adferdskodekser. Det sker gennem adferdsregler i stat, regioner og
kommuner. Der er en binding til overordnede hensyn og foreskrevne procedurer i det
offentlige. Politisk satte verdier om det rette og det gode er referencerammen.

* professionsetik har afset i uddannelserne og de virkevilkar, som grupper af ansatte
har, og her foruds@ttes en almen anerkendelse af gruppen som (fag)professionel. Det
kan igen kun ske, hvis der til viden og kunnen er knyttet en form for etik. Men en sa-
dan er syet til efter det omrade, man arbejder professionelt med.

* personlig etik betegner den enkeltes forestillinger og vardier om, hvad der er godt og
ondt i samfundet, om ret og rimeligt i forbindelse med offentlige ggremal og grund-
holdninger, der virker ind i forhold til den enkeltes personlighed og normer.

Disse former for etik skulle ideel set dekke hinanden tet (Lundqvist 1998). Det behgver
imidlertid ikke altid at vare tilfeldet. Det er sggt illustreret i figur 12.

Figur 12: Offentligt ansatte og etiktyper

Professions etik

Nar normer og faktisk adfaerd ligger noget fra hinanden, opstar der etiske konflikter. Det kan
maske resultere i, at nogen valger at forlade den offentlige sektor, eller at professionelle nor-
mer justeres. Det normale er dog nok, at der er gradsforskelle mere end artsforskelle mellem
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de respektive etiktyper. Idealtilfzldet er altsa, at de tre er sammenfaldende. Man kan imidler-
tid ikke forudsatte, at moderniseringerne har varet uden virkninger i forhold til opfattelsen af
etik. Nar markeds- og managementggrelse har sat demokrativerdier i skyggen til fordel for
gkonomiverdier, opfattes det som et stort etisk problem hos ansatte og grupper af ansatte.
Igen: en for sn@ver gkonomitenkning tapper forvaltningsetikken for styrende indhold og ggr
andre hensyn legitime. Det udfordrer ogsa fagprofessionelle grupper.

De fagprofessionelle kan traditionelt siges at have haft betydelig indflydelse og veret med til
at prege forvaltningsnormer. De har indtaget en dobbeltstilling, fordi de dels har varet med
til at udforme det daglige regelgrundlag, dels har haft stor kontrol over det udfgrende arbejde.
Men her er det, at moderniseringerne har faet sveekket de professionelles stilling i begge hen-
seender. Det er der bade positive og negative sider af. Maske tror laegerne stadigvak, at de
“ejer” patienterne — hvad der nok heller ikke er anfegtet af sygeplejerskerne f.eks. — men lae-
gernes indflydelse pa sundhedsvasenets udvikling er blevet lidt svagere med “djgficering” af
administrationen. Larernes autoritet er svakket betydeligt. De danske begreber ansvar og
ansvarlighed har engelske modsvar, der er meget sigende for, hvad der er sket med moderni-
seringerne: “’responsibility” (sta til ansvar) er ansvar i forhold til den demokratiske legitimitet,
mens “accountability” (sta til regnskab) er ansvar over for gkonomisk effektivitet. Det er net-
op satsningen pa “accountability” frem for “responsibility”, vi vil papege som problematisk.
De fagprofessionelle kan stadig dekke sig ind under at handle ansvarligt, nar blot det er "ac-
countability”, der henvises til. Faglig set kan det imidlertid vere problematisk. Og sa er det i
sidste instans en trussel mod fagidentiteten.

Fagidentiteten defineres i nogle spandingsfelter mellem konkrete muligheder og felles gn-
sker. Konkret sker det mellem ansattes dispositionsmuligheder (diskretion kontra tayloristisk
arbejdsorganisering), samspilsmuligheder (med kolleger, ledelse og borgere), udviklingsmu-
ligheder (leringstilfelde, leringsrum og ressourcer) og falles begreber, metode og etik (som
skal give en praksis med en vis fzlles styring). Det er alt sammen noget, der er bundet op pa
omradets etik, normer og idealer. Her har de fagprofessionelle et generelt ansvar for at sikre
gode processer og resultater, og i den faglige identitet ma ogsa ligge, at man vedstar sig dette
ansvar og ikke afviser fejl og mangler ved arbejdet. Der ma vere abenhed omkring det, der
laves, og hvad resultaterne bliver. Og de ansatte ma ga i dialog med brugerne. De fagprofes-
sionelle kan hverken opf@re sig som moralske kustoder eller som viljeslgse funktionzrer. De
skal sgrge for, at borgere fgrst bliver informeret, sa de kan bedgmme forhold og selv tage
valg, og de skal sikres hjelp og behandling, der lever op til normkravene. Den demokratiske
kontrol er vigtig. Der ligger ogsa i fagidentiteten, at bureaukratiske standarder og manage-
mentkrav bliver taget alvorligt, og her har der udviklet sig spa@ndinger internt i det offentlige.
De fagprofessionelle har faet nye roller og nye relationer at tage vare pa, og deres arbejde,
belastninger og motivation kan maske ikke forventes at vere upavirket heraf, men det frihol-
der dem ikke for ansvar. De star ikke (I&ngere) som autonome eksperter uden for kontrol. De
forskellige hensyn, som de ansatte ma tage, er s@gt optegnet i figur 13.
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Figur 13: Offentligt ansattes position og forskelligartede hensyn

Politikere

(Lov)lydighed

Borgere — Responsivitet — — Loyalitet Ledere
("kommercialisme”) (“bureaukratisme”)

Beagte
("professionalisme”)

Faget/kolleger

Der er altsa bade et kollektivansvar og et individuelt ansvar pa spil. Og konkret gelder det om
for de ansatte at tage bestik af situationer og problem, sa der findes lgsninger, hvor dyds-etik
("hvad der er godt”) og handlingslogikken i det offentlige (”at ggre ret”) kompletterer hinan-
den. Den politiske styring ma udpege handlingsretningen. Presset er vokset over tid nedefra
med borgernes/brugernes/klienternes “friggrelse” fra ekspertise og bureaukrati. Forventnin-
gerne ovenfra er ogsa gget, og hertil kommer sa “maletyranniet” og kontrollerne, der ligeledes
har deres disciplinerende effekter. Det er tenkeligt, at de ansatte under de betingelser har haft
sveert ved at se sig selv som demokratiets vogtere. Der er en dialektik sat ind i at finde den
rigtige balance mellem empati og responsivitet over for borgerne og upartiskhed og regelret-
hed i adfzerd, nar man samtidigt vil vogte over egne handlemuligheder.

Det er interessant, at de fleste fagprofessionelle sgger organisatoriske svar pa udviklingerne
ved at sld ind pa en professionaliseringsstrategi. Det er reelt ikke det eneste mulige svar, men
spendingerne i forhold til afprofessionalisering er meget oplagte og patrengende. Denne pro-
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fessionaliseringsstrategi skal kommenteres, inden vi samler tradene omkring behovet for en
flerstrenget kvalitetsreform i sidste kapitel.

5.2. De fagprofessionelle og fagpolitiske strategivalg

Professionalisering er bade satsning pa gget viden, steerkere kompetenceopbygning og steer-
kere etisk afklaring og profilering af faget. En ny professionel status og autonomi forventes at
vokse frem. Hgje ambitioner ggr det dog ikke. Ressourcer er heller ikke nok. Ogsa arbejdsgi-
verne skal vare interesserede i en sadan udviklingsvej, for at den har gang pa jorden. Faren
kan maske sa blive, at i kampen for professionalisering accepterer de faglige organisationer
nye styringsredskaber og forvaltningspraksisser, der reelt fgrer til det modsatte, nemlig afpro-
fessionalisering (jf for sammenligning med engelske erfaringer Duyvendak, Knijn and Kre-
mer 2005). @get central kontrol med arbejdet, gget arbejdspres og gget opsplitning blandt de
ansatte (medlemmerne) er ikke utenkelige resultater. Der er flere overvejelser, der skal ggres.

Udgangspunktet har veret, at professionernes videns- og beskaftigelsesmonopoler fra ar-
bejdsgiverside nok har varet anerkendt som historisk pakraevede; men de har ogsa veret set
som en hamsko for ledelsens mangvremuligheder. Og i situationer med delvis mangel pa
arbejdskraft forsgges den vertikale arbejdsdeling ogsa nedbrudt, sa specialisering og monopo-
lisering modvirkes. Det har ligeledes fort til delvis ny-taylorisme i det offentlige, og det peger
mere mod afprofessionalisering end det modsatte. Det armsl@ngdeprincip, som grundleg-
gende har varet accepteret fra arbejdsgiverside i forhold til de professionelle, anses maske
ikke leengere som sa vesentligt. Det kan vel siges at vaere en logisk fglgevirkning af den ned-
toning af den offentlige etos, som de centrale myndigheder har gennemfgrt med forsggene pa
at ggre ydelser til handelsvarer. De fagprofessionelles interessevaretagelse er bestemt sat pa
prgve.

Nar man arbejder med mennesker, bliver man bade som gruppe og som individ sarbar over
for pastande om at varetage s@rinteresser. Professionshensyn tilsiger, at man ikke satter egne
interesser over den for borgeren og samfundet bedste 1gsning. Kun pa baggrund af en hgj tillid
mellem ansatte, ledere og borgere kan et sadant system kgre. Kontraktualiseringer nedbryder
som nevnt denne hgje tillid og installerer en kalkulerende fornuft i stedet. Arbejdet for de
fagprofessionelle kan dermed true med at tabe sin subjektive mening, og de kollektive normer
i professionsetikken kan fgles pressede. Her kan reaktioner som stress, udbrendthed og syge-
fraver nemt speede uheldige virkninger op. Arbejdet har ikke kun en ydre, men ogsa en indre
mening for de ansatte, og der er en mulig splittelse mellem forskellige etikker. Men det har
varet vanskeligt for de ansatte og deres organisationer at overbevise politikere, arbejdsgivere
og offentligheden om sammenh@ngen mellem kvalitet i arbejdet og kvaliteten af arbejdet med
mennesker.

Det negativt tegnede scenarie for de fagprofessionelle er en situation, hvor de centrale myn-
digheder nermest repressivt reducerer de ansattes autonomi og dermed deres kapacitet til at
ggre, hvad der er bedst for borgerne. Truslen om, at NPM-rationalet helt vil reducere de fag-
professionelle til rene funktionarer i et maskinbureaukrati, som de hverken kan identificere
sig med eller fa kontrol over, er imidlertid overdreven, vil vi haevde. Der vil altid veere et mdl
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af personlig og faglig ansvarlighed, som ikke kan elimineres, hvad enten der indirekte kon-
trolleres eller ret direkte gives instrukser og manualer for at styre adferden. Reguleringen og
kontrollen af procedurer, processer, omkostninger og resultater bliver altid kun partiel, og har
formodentlig altid veret det. Faktisk ved vi dog meget lidt om, hvordan situationen var for
blot fa artier siden, eftersom der har varet en meget begrenset forskning sat i gang omkring
disse forhold i velferdsstaten. I dag ved vi ogsa alt for lidt. Der er stadig store videnshuller,
selv om der er kommet adskillige vigtige studier inden for de senere ar.

I en vis forstand er det lige sa plausibelt at antage, at de fagprofessionelle i dag er mere ind-
flydelsesfulde end tidligere. Dels fordi, deres servicearbejde nu er erkendt som afggrende for
velferdsstatens funktionsmade, og hvor de fagprofessionelle med decentraliseringen i
1980°erne og 1990 erne fik stgrre raderum, dels fordi de i antal og ressourcer virkelig taller.
De har betydelig autonomi i behold — og delvis ogsa autoritet. For laererorganisationerne har
det maske nok varet nemmere at fastholde professionsmonopolet end det f.eks. har vearet for
socialradgivere, der har flere slags opgaver — herunder myndighedsopgaver - og interesser at
definere. For socialradgivere og andre, hvor myndigheds- og serviceopgaver blandes, er det
vanskeligere at ggre en professionsstrategi klar og entydig. Alligevel synes professionsstrate-
gien at blive det foretrukne valg for at styrke de ansattes indflydelse og anseelse.

”Pro fessio” betyder ”jeg bekender”. Oprindelig var profession en bgn, som novicer, der blev
optaget 1 den katolske orden, skulle fremsige. Og heri ligger stadig, at en profession indebarer
bekendelse til et hgjere formal, en felles vardi, der ligger uden for egennytten. Det er ikke
egen kage, der sa skal meles, idet man ma underkaste sig andre verdier. Professionsstatus er
lig med anerkendelse af eksistensen af en sadan, som man vil tjene — maske frem for at skaffe
sine medlemmer s@rfordele. Der er ikke megen katolsk lere tilbage, men til gengeld stadig
formal, der ligger hgjere end egeninteresserne. Det bliver sa tale om en ny “mission”. Men det
udfordrer den traditionelle fagforeningsdefinition og politik.

Hvor en ren fagforenings- eller lgnarbejderstrategi retter sig imod lgn og arbejdsvilkar, ma en
professionsfagforening ogsa beskeftige sig med spgrgsmal som uddannelse, forskning, viden-
sudvikling, vidensspredning, problemlgsning — og folks ve og vel. En kvalitetsreform satter
overordentlig stort pres pa spgrgsmalet om, hvad de ansatte skal arbejde med, metoder i ar-
bejdet, og hvordan man falles regulerer arbejdet. Moderniseringer far sat bade arbejdet, kvali-
ficeringen hertil (uddannelsen) og arbejdsmarkedsreguleringer pa dagsordenen. Mellem ny-
ordning af arbejdet og turbulens pa delarbejdsmarkeder ligger sa spgrgsmal om regulering af
tilgang til “faget”, optag til og indhold i uddannelsen. Det bliver man ogsa medansvarlig for
sammen med politikerne. Professionsstrategien er ét svar. Men der findes ogsa andre, herun-
der at dyrke en traditionel fagforeningsstrategi.

Fordele ved en professionsstrategi kan bl.a. besta i:

e sterkere uddannelse og forskning

» sterkere kompetenceudvikling

* hgjere status

* flere mader at belgnne pa og maske hgjere lgn
* mere respekt og anerkendelse.
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Svagheder, hvor en professionsstrategi bliver til afprofessionalisering, ma dog ogsa opregnes:

* muligt tab af erfaringsbestemt viden
* tab af relativ autonomi

* rutinisering af arbejdet

e lavere tillid og troverdighed.

Sygeplejerskerne har allerede besluttet, at de ikke vil ngjes med at passe syge og assistere
leeger, og har udviklet sygeplejen til et vidensbaseret fag med bade teoretiske og praktiske
elementer i. Nu er der endog en akademisk overbygning for uddannelsen (cand.cur., der har
eksisteret siden 1991). Og praktisk har sygeplejerskerne gnavet sig ind pa legernes ledelses-
massige monopol. Sa der foregar en professionalisering — samtidig med, at der for mange,
store grupper kan vare tale om, at der er et fglt pres for afprofessionalisering.

Da det overvejende er kvindefag, der er tale om med de fagprofessionelle, og da deres faglige
og sociale udtryk er noget forskellige fra de traditionelle professioners maskuline prag, er der
sat en ny diskussion og en ny slags bevaegelse i gang. Nye identitetsstiftende elementer kan
her siges at have stor betydning for den made, moderniseringer og kontroller opleves og mod-
svares i de ansattes rekker. Professionsidentiteten er sterk; og den enkelte fgler meget at ve-
re sit fag og sin viden. Derfor bliver kontrol- og styringsindgreb nemt opfattet negativt. An-
svarlighed og interessetolkninger er sterkt forankret i subjektiviteten; og her er kgnsaspektet
vigtigt. Det preeger ogsa de organisatoriske debatter og processer.

Det ma endelig undgas, at dagligdagens lereprocesser alene bliver faggruppens og ikke hele
arbejdspladsens og omradets. Det kan nemlig hindre en koordineret udvikling af en organisa-
tion eller et politikomrade. Der er brug for erfaringsudveksling og erfaringsdannelse pa tvers
af faglige skel — is@r nar det gelder om at forene samfundsmessige demokratiidealer med
professionernes s@rlige stilling og ekspertligggrelse af opgavelgsninger. Mere og mere bliver
delt lzring og forhandlede Igsninger pakravede. Ogsa omkring det forhold, at malene for ar-
bejdet med moderniseringerne mere og mere legges uden for det konkrete mgde med borger-
ne. Laringsmal defineres ovenfra, og sa ender evaluering af f.eks. elevens fremskridt nemt
med kun at blive rettet mod disse standarder. Der er ogsa brug for fagprofessionelle svar pa
opdelingen af arbejdet i delmal, som kan males og vejes, sa&ttes ind i virksomhedsplaner og
kontrakter og dermed markere et rolleskift for de fagprofessionelle. Pa uddannelsesomradet er
bindende trin- og slutmal og testsystemer blevet hinandens fglgesvende — med klare indsnaev-
ringer af lerernes handlerum til fglge. Muligheder for professionel tolkning af udgangspunk-
ter, krav og behov bliver mindre, og det presser professionalismen. Det tilskynder sa igen de
ansatte til at skele til andre malepunkter og vardier end dem, der professionelt vurderes at
vare brug for. Her ma den kollektive handhavelse af faglighed og etik vise sin duelighed.

Afprofessionalisering er ogsa en mulig udviklingsvej. Det har vist sig i andre landes moderni-
seringer (se bl.a. Duyvendak et.al. 2004). Hvis man ikke kan opretholde professionen, hand-
varket eller kaldet som legitimeringsfigur, kan “arbejdet med mennesker” blive sat pa nye
formler, og det vil forpligte det organisatoriske arbejde helt anderledes. Identitetsarbejdet vil
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ogsa blive pavirket, ikke ngdvendigvis negativt, for en sterkere lgnarbejderbevidsthed er ogsa
en mulighed. Realkompetencer frem for formelle kompetencer kan udmarket vere et afset
for en ny faglig strategi, som ogsa vil delagtigggre faggrupper i moderniseringen, men som
samtidigt sgger at fa indhgstet kontante fordele for medlemmerne. Det gelder ogsa lgnmas-
sigt. Professionalisme forstaet som reelle kompetencer til at arbejde kan nemt affgde en pro-
fessionsdannelse forstaet som et forsvar for privilegier og indflydelse.

Spandingsfeltet mellem professionalisering og afprofessionalisering (Hjort 2005) er sggt op-

tegnet 1 figur 14, i forbindelse med kvalifikationselementerne “at vide”, “at kunne” og “at
ville”.

Figur 14: Udviklingsperspektiver for professionalisering og de-professionalisering

Professionalisering Afprofessionalisering
Vat vide” Akademisk orientering Bureaukratisk indlejring
* Erhverve viden * Nye personalenormeringer
* Ledelsesorientering * Tab af autorisation
e CV-orientering * Andres “gnaven sig ind”
”at kunne”’ Specialiseringer Rutinisering af arbejdet
* Ekspertggrelse * Ny-taylorisme
* Leringsorientering * Opdelinger
Vat ville” Oget anerkendelse Tab af anerkendelse
e Status » Statustab
* Faglig oprustning * Lgnarbejderggrelse

Som det ses, ma professionalisering fgre med sig, at de ansatte accepterer begrensede mulig-
heder for at lade sig bruge af s@rinteresser eller selv dyrke egeninteresser. Sagkundskab og
kompetencer skal bruges fgrst og fremmest for fallesinteresser. Orientering mod akademiske
dyder skygger delvis for faglige og fagpolitiske satsninger. Afprofessionalisering legger min-
dre vagt pa anerkendelse, status og viden, men fastholder de daglige fzlles erfaringer og det
kollektive sammenhold, og der kan pd grund af en gunstig arbejdsmarkedssituation med del-
vis mangel pa arbejdskraft ogsa hentes kontante fordele som aktuelle 1gnstigninger ud af det.
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Ideelt set mestres bade at varetage interesser i forhold til professionen og i forhold til Ignar-
bejderstatussen.

Selv om mange fagprofessionelle opfatter sig selv som ’reflekterende praktikere” (Schon
2001), hvor man forstar og tolker det, man oplever ved at arbejde med mennesker, sa er denne
proklamerede lyst til at lere og justere sig selv ikke hele sandheden. Der foretages 1 dagligda-
gen ogsa mange verdimassige og politiske valg, og professionsdannelsen er synlig. Den pro-
fessionelle og den personlige etik ligger nogle gange pa afstand af forvaltningsetikken. Det er
ikke alt, der bliver aflest af borgernes behov og situation, og ’samfundets bedste” er maske
en meget fjern stgrrelse, nar man forlanger serforbedringer for gruppen. Som relationsprofes-
sionel bgr man ikke kunne valge frit, og sterkere overlap mellem den sociale professionsetik
og en offentlig etos ville veere ét muligt bidrag til at sette fingeraftryk pa kvalitetsreform og
modernisering.

Det er verd at erindre om, at det kun er demokratiet, der sluttelig kan legitimere autoritet.
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6. Pejlemaerker for en reel kvalitetsreform

Kvalitet er i udgangspunktet ubestemt. Det er verd at erindre sig, at allerede Aristoteles sa
kvalitet som retorikkens evne til at overbevise. Kineseren Lao-tsi (500-tallet f.K.) sa kvalitet
som “alle tings kilde” — men ogsa noget, som ikke kan ses, hgres og bergres. Derfor ma der
kempes om forstaelser. Kvalitet er i én forstand som skgnhed: det er noget, der ligger i be-
tragterens gjne. I en anden forstand er kvalitet, hvad vi faelles vaelger at ggre det til. Det ma
erobres: indholds-, retnings- og niveaubestemmes. Aktuelt tales der mest om kvalitetsrefor-
mer omkring den borgerrettede serviceproduktion og med stgrre responsivitet og effektivitet
som mal. Det er ikke et deekkende billede af det offentliges aktiviteter, mal og betydning. Der
er et gevaldigt behov for at udvide forstaelse og initiativer. I dag er effektiviteten sat i hgjsz-
det. En kamp om fordeling af ydelser og hj®lp, stgttet op af en retorik om “mere for penge-
ne”. Service, behovsprgvning, incitamenter, egenandele og egetansvar prager den offentlige
debat og moderniseringerne. Resultatsiden er i fokus. Parolen er, at brugerne skal udstyres
med magt, megtiggares, eller sattes “bag roret”; de skal som selvstendige rettighedsbarere
vurdere servicen. Sadan er udviklingsretningen og kvalitetsforstaelsen i den aktuelle moderni-
sering.

Den retning og forstaelse er faretruende i en rekke henseender, hvor det vaesentligste problem
er, at kvaliteten af den offentlige sektor afskrives til fordel for individuel tilfredshed med
“kvaliteten” 1 den enkelte serviceydelse. Hvilken samfundsmessig fornuft, hvilke udvidede
ydelser og feelles vaerdier, der ogsa ligger i de offentlige aktiviteter, bleendes ud og ggres mar-
ginal. Og dermed undergraves den solidaritet, som velfardsstaten forudsatter, ganske stille og
nasten ubemarket. Velfaerdsstaten reduceres til leverandgr og et forsikringsarrangement for
den enkelte. Det er perspektivet ved en NPM-inspireret kvalitetsmodernisering. Sa er den uni-
verselle velferdsstat snart omformet eller afviklet.

Et fundamentalt andet synssat er pakravet for at vurdere, hvad der er “kerner og avner” i kva-
litetsforslag og moderniseringsplaner. Og en alternativ rute for kvalitets-modernisering af den
offentlige sektor ma optegnes. Der ma bygges pa de elementer i en offentlig etos, som gen-
nem faelles politisk styring civiliserer samfundet og som tager hand om alle borgere i en uni-
versel velferdsstat. Demokratiske rammer for beslutninger og politikudviklinger ma der ver-
nes om, og det vil sige, at statsborgerrollen skal sikres. Medborgernes beslutninger om vel-
feerdssikring bliver afggrende for politikker, der skal gennemfgre effektivitet — og samand
ogsa efficiens - i den fewlles indsats mod usikkerheder, urimeligheder og umyndigggrelser.
Procedurer, der sikrer det, er det fundamentale udgangspunkt for velferdsstatens aktiviteter.
Den offentlige etos, vores offentligt institutionaliserede samtale, forvitrer let ved NPM-
reformer. Men fra den politiske gyldighedstest til afleveringen af ydelser og hjelp til borger-
ne, er der mange “mellemregninger”, mange implementeringsforhold og beslutninger, der
virker ind. Og her kommer de ansatte, herunder isa@r de (fag)professionelle og decentrale lede-
re, nemt i klemme mellem fag, politik og brugere, som papeget.
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6.1. Kvalitet og reformforslag

Der ma efterlyses tillidsbaserede aftaler om institutionernes samfundsmassige rolle, sa fel-
lesvardier, den udvidede nytte og de individuelle ydelsers brugsvardi bliver gjort klar — for
politikere, ansatte savel som borgerne. Der ma vare plads for de ansatte til at udfolde deres
individualitet og fagrst og fremmest bruge deres faglige viden, kunnen og erfaring. Ellers
kommer der ikke kvalitet i de offentlige aktiviteter. Beslutningsstgttesystemer og dokumenta-
tioner ma stgtte op herom, og det ma ggres pa mader, sa arbejdet fremmer en dialogbaseret og
udviklingsorienteret udvikling. Relevante og accepterede indikatorer og evalueringspunkter
forekommer at vaere det rette grundlag at bygge et sadant arbejde med at kvalitetsudvikle pa.

Der ligger reelle funktionsproblemer for den offentlige sektor bag kvalitetsreformen. Frem-
tidssikring af velferden” blev af Velferdskommissionen (2005) stillet op som et spgrgsmal
om reformer af velfeerdssystemer med gget fokus pa incitamenter, budgetrammer og rettighe-
der (bl.a. omkring efterlgnnen). De demografisk bestemte @ndringer med aldrende befolkning
og ferre unge, der melder sig ved arbejdsmarkedets indgangsporte, kalder pa en opmerksom-
hed omkring den kvantitative sikring af arbejdsudbud. Ellers kan den offentlige sektor komme
i bekneb for servicepersonale. Sa forsgrgerbyrden fremover og en stor udskiftning af offent-
ligt personale har varet bekymringspunkter. Men de kvalitative aspekter heraf er maske un-
derspillet indtil nu.

Med Velfardsforliget fra juni 2006 er der givet et fgrste politisk svar pa nogle af de proble-
mer, der melder sig for den offentlige sektor, men flere synes ulgste og upolitiserede. Mange
af dem er indeholdt i “’kvalitets”-diskussionen. Med regeringens lancering af en kvalitetsre-
form i 2006 blev der abnet et politisk vindue, og med udvidelsen med trepartsforhandlinger
og aftaler 1 2007 er der sat en ramme for en diskussion og en politisk beslutningsproces, der
ma formodes at resultere i mere end symbolpolitiske @&ndringer.

Regeringen abonnerer dog meget ensidigt pa et nyttefunderet velfeerdsbegreb. Det er den en-
kelte bruger, der skal ’sidde ved roret”. ”"Brugerne i centrum” er den fgrste overskrift for rege-
rigens reformprogram fra august 2007. Styringen skal sa hjelpes yderligere pa vej af “kvali-
tetsstandarder”. Det star i spend med et behovsbaseret velferdsbegreb, som er i fare for at
komme i klemme i moderniseringerne. Kvalitetsdiskussionen kan saledes ikke holdes adskilt
fra en diskussion af velfeerd. Og her er forstaelsen af velfaerd og holdningen til den universelle
velferdsstat afggrende. Forslag til kvalitetsforbedringer henter gerne andelig fgde i andre vel-
feerdsopfattelser og andre velfardssystemers made at vare indrettet pa, nemlig konservative
og liberale velfaerdsstater. Det ggr de mange bud pa kvalitetsforbedringer broget og maske
forvirrende i sammenh@ng med en universel velferdsstat.

Meget forskelligartede kvalitetsstrategier er foreslaet. Socialdemokraterne har spillet ud med
forslag om et omfattende szt af konkrete velfaerdsrettigheder. Det er pa de mest diskuterede
velferdsomrader, der er blevet udviklet over 100 konkrete ideer, som specifikt udstyrer bor-
gerne med rettigheder, is@r pa social- og sundhedsomraderne (4 la et bad om dagen for pleje-
kraevende ®ldre eller max. tre bgrn pr. voksen 1 vuggestuer). Mindre opmarksomhed er blevet
viet andre omrader som f.eks. arbejdsmarkedsomradet og de fysisk/psykisk handicappede.
Det har bestemt sin plads at udstyre borgerne med rettigheder i en velferdsstat. Enkeltgrupper
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og personer garanteres lovfestede rettigheder sadan, at de sa at sige stilles udenfor lgbende
gkonomisk-politiske prioriteringer. Der er gerne knyttet politisk uaftha@ngige organer (klage-
nevn, ombudsmandsordninger osv.) hertil, som skal sikre, at rettighederne ikke overtredes.
Spgrgsmalet er imidlertid, om dette kan ggres til en hovedstrategi for modernisering og gget
kvalitet. Teenkes strategien i sin yderste konsekvens, kan man tale om velfardsstaten pa auto-
pilot. Nar rettighedssystemet er “fuldt udbygget”, skal forvaltningen og fagprofessionelle blot
administrere rettighederne, og borgerne skal dels som skatteborgere finansiere ydelser, dels
som brugere eller klienter benytte sig af eller forbruge ydelser. Ud over, at man kan spgrge,
hvad politikerne sa skal lave — ud over at vedtage rettigheder — synes mange problemer at
melde sig: ggede forventninger og krav samt, hvordan rettigheder indholdsmassigt kan defi-
neres (f.eks. er et bad om dagen en mere fundamental rettighed for alle plejekreevende ®ldre
end en times samvar med andre?). At rettigheder er del af den universelle velferdsstats
grundlag er dog uomtvisteligt. Der ligger blot en principiel problematik under forslagene:
borgernes forhold til det offentlige reduceres til s@rgruppeinteresser: som @&ldre, som kon-
tanthjelpsmodtager, som daginstitutionsbruger osv. Hertil kommer, at safremt rettigheder
ikke bliver imgdekommet, er kanalerne for interessevaretagelse umiddelbart juridiske og om-
budsmands- eller klageordninger pa forskellige sektoromrader — og ikke politiske kanaler,
som har fastsat rettighederne. En rettighedstankegang kan ikke udggre legitimitetsgrundlaget
for en universel velfardsstat, og incitamenter til omfordeling svaekkes kraftigt som i alle kon-
servative velfardsmodeller.

Modsat denne rettighedstankegang er der forslag fremme om at lade kvalitetsreformen blive
en “tillidsreform”. Det er is@r Det radikale Venstre, der er fortaler herfor. Man vil hermed
signalere tiltro til de ansatte og lederne af institutionerne, hvad der er ganske fornuftigt.
Topstyringen af den offentlige sektor er klart sat pd dagsordenen af Det radikale Venstre
(mens det ikke er tilfeldet hos socialdemokraterne). Ferre regler og mindre h&emmende bu-
reaukrati foreslas, og det er iseer kommuneres velferdsvirksomheder”, der henvises til — med
et NPM-udtryk. Der slas pa behovet for tid og rum til at Igse opgaver for de ansatte. Meget
konkrete bliver tillidsreformens forslag dog ikke. Hvad “netvarksbaserede lgsninger” gar ud
pa, star hen i det uvisse. Og NPM-praksisser med benchmarking og brugerstyring ggres der
nappe heller op med. Det er en tillidserklering til det offentliges personale, mere end det er et
samlet set af ferdige forslag. Det foreslas imidlertid ogsa, at de offentlige arbejdspladser bli-
ver gjort til "politikerfri zoner”. Hertil ma man sige, at det overses, hvordan netop NPM-
moderniseringerne allerede har gjort forvaltningsarbejdet “’politikerfrit” i en grad, der ggr den
demokratiske styring problematisk. Det er vasentligt med plads til udfoldelse af de fagprofes-
sionelles viden og kunnen, men det er faktisk fgrst gennem politisk indblanding og generob-
ring af forvaltningsstyringen, at der kan moderniseres med blik for de samfundsmassige be-
hovssikringer. Forvaltningssiden hgrer intimt sammen med den politiske beslutningstagen og
programmering, og det ma vere velinformerede og kompetente politikere, der foretager den
generelle styring og behovsafklaring.

Forvaltningsstyringen er for vigtig til at blive overladt til forvaltere, kan man sige — i al fald,
nar NPM-modeller, markedsrationalitet og central styringstenkning ligger bag. SF og En-
hedslisten har generelt peget pa behovet for at tilfgre flere ressourcer og arbejdskreefter til det
offentlige, men derudover bliver forslagene aldrig helt konkrete i forhold til, hvilken principiel
stillingtagen, partierne har til NPM og modernisering. Mere eller mindre tilfeldige milliard-
belgb, der foreslas afsat, kan nappe ggre det ud for en marvfuld kritik af NPM og prasentati-
on af et omfattende alternativ. Der skal s@ttes andre pejlemarker ind for virket, og her er den
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politiske styring og kvalificering af behov afggrende, vil vi hevde. Yderst er det den politiske
opgave i kvalitetssikring af det offentlige, som ogsa gar gennem forbedring af kvaliteten i de
offentlige ydelser og arrangementer.

6.2. Faglige og fagprofessionelle gnsker til en kvalitetsreform

De offentligt ansatte har aktuelt kollektive muligheder for at s@tte fingeraftryk pa en kvali-
tetsreform. De er inviteret af regeringen. Men fagprofessionelle har ogsa forpligtigelser som
professionelle — ikke kun i at undga velferdspaternalisme, men ogsa positivt i at bidrag med
forslag, der styrker felles vardier. Interessevaretagelsen kan ikke reduceres til et spgrgsmal
om kun at tage hensyn til egne gnsker. Der er en politisk proces, som fgrst skal afggre, om
gnsker nu ogsa kan galde for offentligt anerkendte behov. Og i de demokratiske procedurer
for vurdering af behov har man brug for at vise, at man ogsa som fagprofessionelle vil ofre
noget ved at tage bredere hensyn end blot at skele til egne interesser. Ellers duer en professio-
naliseringsstrategi ikke. Det er den kommunikative rationalitet, der skal dyrkes og respekte-
res. Det ma forslag til reformer tage bestik af.

Konturerne af en samlet reform er dog ikke sa svare at tegne ud fra faglige og fagpolitiske
vinkler. At der er behov for at ansette flere 1 det offentlige, behgver vi kun at gentage fra ana-
lyserne, sa normeringer matcher de reelle behov (for leeger, sygeplejersker, lerere osv.), og
funktionsproblemer bliver lgst. Det er ikke ferdige forslag, som prasenteres her, men der
indkredses forhold, der presser sig pa som elementer i en samlet kvalitetsreform. Is@r disse
gnsker og elementer er relevante:

Medarbejderindflydelse

Fa kan veare i tvivl om, at der kunne hentes mange gevinster — gratis endda -, hvis de offent-
ligt ansatte blev taget mere med pa rad og blev givet adgang til stgrre medbestemmelse. Det
kan formuleres lige ud ad landevejen som spgrgsmal om at drage nytte af de ansattes faglig-
hed, kreativitet og erfaringer, eller det kan kaldes mere fint for "medarbejderdreven innovati-
on” — lige meget hvad, sa handler det basalt om at give alle direkte og reel indflydelse i hver-
dagen. Medindflydelsen ma galde alle relevante arbejdsforhold, arbejdstilretteleeggelsen og
arbejdstiden, og der ma bade vere en individuel og en kollektiv tilgang hertil. Som strategi
ma medbestemmelse galde kollektiv indflydelse, bl.a. gennem SU- og MED-systemet. Pa
store arbejdspladser kunne der eventuelt ogsa oprettes “innovationsfora” med systematisk
behandling af medarbejderforslag - “kaizen”-mgder (medarbejdermgder under LEAN-
metoden) og trivselsdage er ikke nok.

Initiativer vil samlet kunne hjelpe med til at sikre en bedre organisering af arbejdet, bedre
samarbejde og vidensdeling, kvalificere ledelsesarbejdet — og fgrst og sidst vil det gennem
bedre kvalitet i arbejdet kunne give gevinster til bade de offentligt ansatte selv, institutioner-
ne, politikerne og borgerne. Ansvarligheden vil stige, og det samme vil trivslen, mens stress
vil blive reduceret. @get medindflydelse er et hgjt prioriteret gnske pa medarbejderside. Do-
kumentationsarbejdet ville ogsa vinde ved det. Det forudsatter dog, at “manualiseringen” af
virket i de offentlige institutioner reduceres kraftigt, og at en anden tillidsbaseret udvikling
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settes 1 gang, sa fagligt forsvarligt arbejde ogsa kan hvile pd medarbejderkompetencer og
medarbejderskgn. Set i1 forhold til mange andre lande er medarbejderindflydelsen ikke ringe i
Danmark; men den skal gges yderligere — ogsa fordi den er en innovativ kraft i samfundet,
som gavner vakst og velferd. Alligevel ma man konstatere fra undersggelser, at gnsket om
medinddragelse langt fra bliver efterkommet overalt. Det bremser indsats og udvikling. Der er
derfor brug for regler og aftaler, der 1 praksis kan sikre medarbejderindflydelsen. Der er al
mulig grund til at bygge pa de ansattes faglighed (deres forstaelse og kunnen), deres viden
(kundskaber og erfaringer), engagement (motivation og idérigdom) og omsorg (lysten til at
hjelpe andre mennesker). Det er alene modvilje fra arbejdsgiverside - begrundet i ledelsesret-
ten — og mere alment traditionalisme, der star i vejen for gget medarbejderindflydelse.

Efter- og videreuddannelse af ansatte

At gge de ansattes kvalifikationer - deres viden, kunnen, forstaelse og indsigt - er et lige sa
vasentligt pejlemarke. Det har arbejdsgiverne ogsa megen gavn af. Efter- og videreuddannel-
se ma have et gevaldigt niveaulgft, hvis det offentlige skal kunne tackle sine aktuelle og ikke
mindst fremtidige mandskabsproblemer, og hvis lgnmodtagernes gnsker skal tages alvorligt.
Hos dem er efter- og videreuddannelse hgjt prioriteret ved siden af lgn. Alle grupper ma med i
et sadant lgft. Alternativet kan vere, at grupper af ansatte forlader den offentlige sektor. Be-
folkningens stigende forventninger til kvaliteten i de offentlige ydelser og de ansattes kvalifi-
kationsbaggrund for at imgdekomme dem forekommer ikke at dekke hinanden i dag. Derfor
er oprustning gennem felles aftaler og beslutninger helt pakrevede. En mere og mere videns-
baseret samfundsudvikling stiller ganske enkelt krav om satsninger her; og nar man ser pa
uddannelsesbudgetterne i mange offentlige institutioner ma der narmest rystes pa hovedet
over mulighederne. F.eks. skal 55 sygeplejersker pa en afdeling af Aalborg Sygehus deles om
38.000 kr. gennem et helt ar til efter- og videreuddannelse. Det forslar intet. Og visse andre
steder er der endnu mindre til radighed. Det er saledes beslutninger om oprustning, der skal fa
ambitioner, ressourcer og resultater mobiliseret 1 en ganske anden skala end hidtil. Men det er
langt hen ad vejen et fallesprojekt for medarbejder- og ledersiden. Det er imidlertid ikke kun
’livslang leering”, der ma dagsordensattes; “livsvid” uddannelse eller lering er lige sa vigtigt,
sa flere aspekter af lgnmodtagerinteresserne kan dakkes ind. Velferden dekker mange aspek-
ter, herunder ogsa sammenhangen mellem arbejds- og familieliv. Samspillet mellem en of-
fentlig kvalitetsreform og overenskomstfornyelser kan ogsa forbedres. Der er ogsa rettigheds-
aspekter omkring efter- og videreuddannelse, som ma fastslas.

Ansattelses- og arbejdstidsreformer

Det offentlige er kommet i en ny arbejdskraftsituation, som vil blive forvarret fremover.
Normeringer bliver et hovedproblem. Alligevel sker der kun langsomt @ndringer af persona-
lepolitikker og brug af personale. F.eks. er der mange deltidsansatte i stat, regioner og kom-
muner, der kunne tenke sig et heltidsarbejde, men som bliver forhindret heri af traditioner og
indarbejdede rutiner for brug af bestemte typer af arbejdskraft. Det ville vere udmarket med
garantier for heltidsbeskaftigelse, hvis de ansatte selv gnsker det. Men det er klart, at en sa-
dan garanti er lettere at udstede til sygeplejersker end det er til rengg@ringsassistenter, hjem-
mehjalpere og deltidslaerere. Der ma ske en grundig granskning af muligheder og konsekven-
ser af @ndringer i ansattelsesformer og arbejdstidsmgnstre. Dette kunne hensigtsmassigt gg-
res ved nedsettelse af en arbejdsmarkedskommission, hvor parterne ogsa far sede, og hvor
stgrre @ndringer forberedes. Den sluttelige beslutningsrunde er dog politikernes (og det er
ligeledes pakraevet med lovendring p.g.a. friggrelsesattester m.v.). Andringsbehovene presser
sig pa. Det offentliges brug af embedsmandsansettelse har f.eks. @ndret sig radikalt gennem
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de seneste to artier, men vi har stadig en tjenestemandslov helt tilbage fra 1969. Den bgr revi-
deres, og det bgr ske i en samlet reform af ans@®ttelsesformer og arbejdstidsregler. Tilsvarende
kunne det vaere fornuftigt mere langsigtet at fa sikret tilgangen til uddannelser, der retter sig
specielt mod det offentlige, og det kunne fremmes ved aftaler om rammer, ressourcer og regu-
leringer. Det er faktisk lige sa pakrevet, hvis de fremtidige arbejdskraftbehov skal dekkes.
Og endelig ma @ndrede praferencer og prioriteringer pa lgnmodtagerside vare et pejlemarke
for den made, arbejdsgiverne disponerer pa. Lgnmodtagere ma dog ogsa udvise mental mobi-
litet, turde flyttes sig. Og det kreever igen tryghed. Pa kollektivt niveau kunne den foreslaede
arbejdsmarkedskommission vare et velegnet forum til redelig udredning af behov, gnsker og
handlemuligheder, sa der politisk kan traffes mere informerede beslutninger med indbygget
fremtid. Felles forhandlingsstyring er en fornuftig styringsramme.

Belgnningssystemer

Traditionelt s@ttes der lighedstegn mellem lgn og belgnning i det offentlige. Det er langt hen
ad vejen stadig en gyldig sammenh@ng. Men lgn er for det fgrste ikke den eneste form for
belgnning, og for det andet er Ign heller ikke i dag ensbetydende med falles lgntrin, indplace-
ringer og lange anciennitetsforlgb. I dag ma man dog sige, at det offentlige star over for pro-
blemer med et lgnniveau for brede grupper, som ikke vil forblive i det offentlige uden mark-
bare forbedringer.

Der er flere mader, man kan tale om belgnninger pa i det offentlige ud over Ign: godt ar-
bejdsmiljg, kurser, efteruddannelse, frynsegoder (fitness, bredband, sundhedsforsikringer
osv.), tid (f.eks. ekstra ferie) og forfremmelser m.v. Men for arbejdsgiveren ville en af de
mest oplagte goder ogsa vere den billigste: ros! Og alligevel rationeres ros kraftigt. Omvendt
er der ingen, der kan bruge utroverdig ros til noget. Reelt betyder anerkendelse, respekt, ret-
ferdig behandling og andre ikke-ressourceath@ngige ting dog overordentlig meget for lgn-
modtagerne. Her har lgnmodtagere og ledere et omrade, hvor der kan forbedres kraftigt. An-
erkendelse og respekt henger pa mellemmenneskelige relationer, og der kunne hensigtsmas-
sigt belgnnes langt mere ad den vej fremover. Seniorordninger og andre personalepolitiske
tiltag bliver det helt ngdvendigt at fa opprioriteret, ogsa hvis man skal kunne holde offentligt
ansatte fra at ga pa tidlig pension. Rummelige og individuelle seniorordninger med fuld pen-
sion ma efterlyses.

Med hensyn til Ign er de store og mindre vellgnnede grupper af offentligt ansatte interesseret i
en hgj grundlgn og mindre interesserede 1 individuelle tilleg (og is@r ikke, hvis disse bliver
tildelt efter subjektive kriterier af en leder, og det er engangsbelgb). Andre grupper med stor
selvsteendighed i opgaveudfgrelsen er maske mere interesserede i resultatorienterede lgnande-
le og permanente tilleg. Den mindst ringe lgnmodel kunne besta af en hgj grundlgn og tilleg,
som der procentvis ma sattes en overgrense for (under 5 % f.eks.) som en sigtelinie. Samti-
dig kan kriterier for tilleg afpasses med omradets karakter, hvor is@r arbejdets organisering er
vigtig. Da meget af arbejdet i det offentlige er teambaseret, ma kollektive lgnformer have en
steerk placering. Meget vigtigt er det, at fa processerne til at blive abne og demokratiske, sa
det faglige selvstyre kan vise sin duelighed, og alle grupper kan fgle, at de har haft indflydelse
pa de lgnformer, som de skal leve med. Hvis Ign ensidigt bliver brugt som et ledelsesinstru-
ment, kan det blive kontraproduktivt (foruden at arbejdet bliver meget bureaukratiseret og
belastende for de decentrale ledere). Det offentlige har traditionelt konkurreret pa andet end
Ign. Lgn er reelt mere en vedligeholdelses- og anerkendelsesfaktor end en rekrutterings- og
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motivationsfaktor i det offentlige; sa det skulle ikke vaere umuligt at arbejde med en dobbelt-
hed i lgndannelsen. Stgrre @ndringer af Ignsystemet og lgnrelationerne — sa mere retfaerdige
lgnforskelle blev fundet, ogsa med kgnsaspektet for kikkerten — kunne fornuftigvis forberedes
i den arbejdsmarkedskommission, vi foreslar nedsat. Det mere mellem- eller langsigtede per-
spektiv fordrer hjelp og “skub” udefra. Forhandlingssystemerne i det offentlige kan siges at
vere i behov for “produktudvikling”, ogsa sa der kan stgttes bedre op om kvalitetsudvikling.
Hvad der skal undgas, er, at “firmatiseringen” af det offentlige far negative indvirkning pa
arbejdet og kvalitetssikringen. Det kan processer med fallesbeslutninger mellem arbejdsgi-
ver- og arbejdstagerside bedst sikre.

Ledelse

Attraktive arbejdspladser og god ledelse i det offentlige h&nger sammen. Det er kvalitetsdi-
mensioner af betydning. Nar der kan konstateres sa mange psykiske arbejdsmiljgproblemer i
det offentlige, og nar sygefraver, stress og udbrendthed ma registreres som stigende, hanger
det gerne sammen med darlig ledelse og ubehag ved moderniseringsbetingelser. Mange ansat-
te har sa at sige “ondt i ledelsen”. Det sker, nar ledere glemmer, at ledelse handler om menne-
sker og ikke om matrixer, mekanik og malinger. Der skal gives mening til arbejdet, og det,
man laver, skal vere meningsfuldt. Samtidig har mange decentrale ledere urimeligt uklare
roller og lider under utilstrekkelig skoling og efter- og videreuddannelse. En ledelsesreform
skal bygge pa ledernes positive betydning og medvirken til sikring af kvalitet i arbejdet, i
ydelserne og af den offentlige sektor. De er placeret i ngglepositioner, og de ma behandles og
hjelpes med tilsvarende opmarksomhed og ressourcetilfgrsel. Lederne skal have uddannelse,
stgtte og spillerum samt agtvaerdig belgnning (Pedersen et.al. 2008). Ogsa den decentrale le-
delse. Sa vil medarbejderne ogsa bakke op. Der er sket en anerkendelse af ledernes betydning,
og der er fra forvaltningsside allerede sat mangeartede efter- og videreuddannelsesforlgb i
gang; men en samlet ledelsesreform kan hente andelig nzring fra andet og mere end NPM-
ideer og nye managementfilosofier. Her kan mange penge vare spildt allerede. Derfor er det
ogsa indholdet i lederuddannelse og ledertreening, det drejer sig om at normere anderledes.
Man kan ligefrem tale om behovet for en “resocialisering” i takt med, at forstaelsen for de-
mokratiske vardier 1 og bag det offentliges virke bliver udbredt. Der er mere end en varktgjs-
kasse pa spil. Naturligvis skal der ske faglig-professionel dygtigggrelse, men den er intimt
sammenh@ngende med en vaerdimeassig profilering af lederarbejdet. Lederrekruttering bgr
ligeledes kunne tage bestik af det, ligesom fremtidige belgnningssystemer bgr indrettes med
afsaet heri. Den fokus, der naturligt ma vere pa lederrekruttering, nar sa mange skiftes ud de
naste ti ar, ma dog fglges af bedre muligheder for at kunne “skille sig af med” darlige ledere.
Lederroller og -kvalifikationer skal sattes pa dagsordenen.

Styrings- og malingspraksis

Moderniseringerne har @ndret de administrative systemer. Det kan se ud, som vi er gaet fra
forudsigbare, uvildige og bureaukratiske administrationer til konkurrenceorienterede og kon-
trollerende. Reelt er det dog mere kompliceret med fortiden, som vi ved for lidt om. Nu er der
imidlertid skabt konkurrencelignende vilkar, synlighed og resultatorientering; og nar fritvalg-
sordninger, kvalitetsstandarder og brugerrettigheder er etableret, settes der ind pa at lade bru-
gerne og deres oplevelser vare det, der fremover skal bestemme, hvordan det offentlige skal
styres og males. Behovene gar imidlertid i andre retninger. Det er ikke forkert at bruge bru-
gervurderinger, men kun som én slags input til styringen af det offentliges serviceaktiviteter
og som korrektiv til darlige politikker. Politikere og ansatte ma ligeledes vare ved roret; de
ma "magtigggres” lige sa meget som brugerne. Det medborgerperspektiv er primart, er vores
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pastand. Der ma ganske enkelt arbejdes pa at reducere den konflikt, der er, mellem den insti-
tutionelt definerede kvalitet, den brugeroplevede og den faglige (medarbejderoplevede) kvali-
tet. Mal og malinger indrettes efter andet og mere end brugertilfredshed, og det hjelpes pa vej
ved dialoger i institutionerne. Mening i en administrativ sammenh&ng er ikke det samme som
mening i en omsorgsfaglig. Men “minut- og regeltyranni” skal undgas, og det skal vere me-
ningsfuld dokumentation, der laves. Indholdet i1 ydelser spiller afggrende roller for, hvad der
kan gelde som retvisende og brugbare indikatorer for kvalitet. Det skal undgas, at man har
situationer med mal uden mening. Pa de enkelte serviceomrader ma der laves specifikke og
accepterede dokumentations- og malesystemer, som kan bakke op om kvalitetssikring og ud-
vikling, og som har stgrre sikkerhed for at blive brugt — modsat i dag, hvor megen dokumen-
teret information om produktivitet i institutionerne f.eks. ikke bliver brugt serlig meget. Og sa
kan den politiske rammes@tning blive mere klar. Det kan betale sig at dele viden. Kvalifice-
ring af den politiske beslutningstagen ma ogsa ske ved en ny systematisk vidensopbygning
om arsag-virkningsforhold og metoder. Den er i dag i fare for at blive prisgivet i brugererfa-
ringer, udliciteringer og privatiseringer. Der er en pointe, at det ikke er muligt at fastskrive én
model for kvalitetssikring og kvalitetsmaling og pa forhand, men at det ma ske omradespeci-
fikt og med alle aktgrer involveret.

Reel ytringsfrihed for offentligt ansatte

Ikke sjeeldent far offentligt ansatte problemer med arbejdsgivere, fordi en ansat offentligt har
kommenteret forhold 1 forvaltningen eller udtalt sig generelt om det, han eller hun er mest
interesseret i og ved mest om, nemlig egne arbejdsforhold og forvaltningsvirket. Det ender
nogle gange med afskedigelser; og sa kan der kgre sager. Det er iser i sundhedssektoren og
inden for det sociale omrade, at der er opstaet sadanne konflikter og sagsforlgb. En del af dis-
se havner hos Folketingets Ombudsmand — fordi der er ytringsfrihed for offentligt ansatte.
Der er endog tale om en grundlovssikret sadan. Antallet af sager er steget ganske betragteligt i
forbindelse med Strukturreformens sammenlagnings- og omstillingsprocesser. De retslige
rammer kunne man tro, var forholdsvis klare, men det har vist sig ikke at vere tilfeldet; og
dernest forholder det sig sadan, at ledelsers adfard kan vare i klar modstrid med regel- og
normseattet. Der er bade institutionelle og adfeerdsproblemer at tage fat pa. I dag giver forhol-
dene bred utryghed blandt de ansatte. Ud over spgrgsmalet om jobbet er der sociale og psyko-
logiske faktorer pa spil, som kan vare gdeleggende for et ansvarligt og engageret stykke ar-
bejde. Faggrupperne kan ikke levere en optimal indsats, hvis de bliver bange for at meddele
omverdenen om kritiske eller kritisable forhold. Derfor ma det tilsikres, at de ansatte far lov
til at bruge deres grundlovssikrede ret til at udtale sig. Der er behov for opstramning af regel-
st og en sterkere normstyring pa omradet. Det ma videre indga i en ny lederuddannelse. Det
er faktisk af overordentlig stor betydning, at dem, der ved mest om, hvad der foregar i den
offentlige sektor, ogsa giver en informeret offentlighed og politikerne mulighed for at danne
sig et indtryk af, hvad der sker, sa gode beslutninger kan tages. De forskellige hensyn, der
skal lgftes i forbindelse med sagsbehandling og serviceproduktion ma afvejes ngje. Det bgr
veere en pligt at sige sin mening og en ret at ggre det uden frygt. @get og reel ytringsfrihed er
ikke kun noget, de ansatte har gavn af; den vil i sidste ende tjene demokratiet, og derfor er den
et kvalitetselement.

Vardireform

Mellem forside og bagside pa dette skrift er argumentationen klart rettet mod ny besindelse pa
de felles vaerdier og hensyn, der skal gavne borgerne og samfundet. Det har bade empiriske
og normative begrundelser. Den universelle velferdsstat er sat pa spil med NPM-reformerne.
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De fazlles verdier, der skal vernes om, er indskrevet i den offentlige etos, og de realiseres
gennem arbejdet i institutionerne og ved serviceydelser. Det ligger pa afstand af de formule-
ringer af “vardier”, som institutionerne har lert at lave gennem de senere ar, hvor nasten
nyreligigse formuleringer af vision” og “mission” er fulgt op af gode rad om, hvordan man
skal opfgre sig. Det er forbavsende ens formuleringer, der ses; men det har kun indirekte no-
get at ggre med det, vi forstar ved vardireform, nemlig en offentlig fastslaen af overordnede
hensyn og krav til offentlig virksomhed. NPM far implementeringen til at omforme verdier.
Lederne og de ansatte ma forpligtes over for andre vardier end dem, der er bundet til institu-
tionens effektivitet og "bundlinie”. Et vardikodeks, der alene retter sig mod ledernes person-
lige egenskaber, griber alt for kort. Et overordnet verdikodeks bgr lovfastes, hvor der ogsa
treekkes grenser for privatisering og udlicitering pa de omrader, der arbejder med mennesker,
hvor der sikres forskningsfrihed og lignende umistelige verdier pa de forskellige felter. I EU-
sammenh@ng defineres disse som “’services of general interest”, og der sgges lagt en urgrlig-
hedszone omkring dem (mod liberalisering etc.). For vores universelle velfaerdsstat ma en
tilsvarende gvelse gennemfgres og resultere i et udvidet verdikodeks. Og det vil vare et fel-
les afsat for at undervise i offentlig etos og for at udvikle belgnningssystemer, som relaterer
sig hertil. Ansvarlighed og forpligtelser kan ogsa styres adfeerdsmassigt ad den vej. Den poli-
tiske sfaeres egenart er dog afsattet. Pa hvert institutionsomrade kunne ledere, ansatte, politi-
kere og borgere gennemfgre gvelser med at fastsla institutionens individuelle nytte, udvidede
nytte og bidrag til feelles verdier. Det er bl.a. ved regelmassige gentagelse af sadanne dialo-
ger, at bade det lille og i sidste instans det store demokrati kan holdes levende.

6.3. Kvalitetens tid?

Med det sidste reformelement, en tiltrengt verdireform, settes kvaliteten af den offentlige
sektor igen pa dagsordenen, sa demokrativerdier, gkonomiveardier, retferdigheds- og huma-
nitere verdier kan tenkes sammen og skabe orienteringsramme for en faglig, social og kultu-
rel udvikling af opgavevaretagelsen i det offentlige institutionssystem. Det er netop udvikling
og ikke afvikling af den universelle velferdsstat, der ma stilles op som hovedproblemstillin-
gen. Det er i forhold til det, at ’kvalitet” ma indholds- og retningsbestemmes. Man kunne og-
sa kalde det gnsker til en ny samlet tillids- og velfeerdsreform, hvor tilliden gar pa den gensi-
dighed og tiltro til andre, som kontraktualisering har nedbrudt, og velfeerd gar pa at fa sat
dakning af behov ind som det centrale frem for private gnsker og nyttekalkuler. Og som
statsborgere er vi selv med til demokratisk at bestemme, hvordan de offentlige politikker her-
for skal udvikles. Statsborgerrollen, demokrati, social kapital og velferd hgrer sammen. En
“kvalitativ” forbedring af det offentliges virker er ikke sikret ved moderniseringer af det of-
fentlige ud fra privatsektormodeller og sn®vre effektivitetskriterier, som NPM-bevagelsen
har betjent sig af, og som med regeringens kvalitetsreform har faet en fornyet formulering. I
denne er gget velferd og gget arbejdsglade hos de ansatte postuleret som noget, der kan reali-
seres samtidigt ved at fglge planens anvisninger. Og her synes den generelle stats- og bureau-
kratikritik i NPM-bglgen at indga i noget speciel alliance med mere kortsigtede regeringsbe-
hov for at fremsta med valgertekke og “blgd” arbejdsgiverprofil over for de ansatte. Rege-
ringens kvalitetsreform er imidlertid fgrst ved at komme i en implementeringsfase, sa der ma
ud over de historiske og institutionelle analyser bygges pa indirekte “bevisfgrelse” og sand-
synlighedsudsagn. Meget peger dog pa den vurdering, at der er nok sa meget symbolsk karak-
ter over de politikker, som er annonceret over for personalet, men at de sikre resultater er sy-
stematisk viderefgrsel af NPM-moderniseringen.
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Forvaltningsreformer har generelt vist sig at vere afh@ngige af mange faktorer: institutionelle
arrangementer, stiafha@ngigheder, aktgrer og aktgrkonstellationer, ideer og beslutningsanlig-
gender. Der ma ogsa vare specielle politik-vinduer, der abner sig, for at ellers precise ideer
kan fa ben at ga pa i forvaltningsvirkeligheden. Rammebetingelser ma ligeledes inddrages. Sa
der er ofte et begraenset spillerum for gennemgribende reformer. NPM-moderniseringerne har
imidlertid virket gennem sa lang tid, at det har kunnet lade sig ggre at na ud over inkrementa-
listiske forandringer. Nu har moderniseringerne faet tvingende karakter. Det far fglger for
personalet og institutionerne: sterkere styring af arbejdet, lavere normeringer, nye vurderings-
og dokumentationskrav osv. Ogsa bureaukratiet ses og bruges som instrument for NPM; og
som dokumentations- og styringsapparatur bliver det virkelig bureaukratidrivende. Tellelig-
hedens regime bliver en ekstra, negativ bureaukratisering. Et yderligere paradoks ligger i, at
nar der skal dereguleres, kreeves der reelt mere regulering, mere bureaukrati, for at man kan
gennemfgre de intenderede @ndringer, og for at man kan kontrollere, at kontrakter overholdes
(f ogsa Majone 1996). Bureaukrati diskrediteres, solidariske elementer afvikles, institutions-
konkurrencen og egoismen skerpes og borgerne far nok ggede exit-muligheder, men ikke
flere ressourcer. Internt i den offentlige tegner udviklingerne et scenarie, hvor firmatisering og
manualisering ovenfra og @get brugerstyring nedefra effektivt satter institutionerne og de
fagprofessionelle under pres.

Interessant nok er der gennem de seneste ar sket det i flere lande, at man er begyndt at lede
efter alternativer til de mest radikale styringsdoktriner i NPM. Det gazlder lande som New
Zealand, Australien, Canada, USA og England, som bl.a. prgver sig frem med gget digitalise-
ring af administrative processer og managementsystemer, gget demokratisering m.v. (Dunlea-
vy et.al. 2006). Begrundelsen for kurs@ndringer i forvaltningspolitikken er disse steder den
samme: at NPM ikke fgrer de lovede forbedringer med sig, men udadtil reelt mindsker bor-
gernes kapabiliteter til at hjelpe sig selv (og prisgiver dem, der ikke har ressourcer nok), og
indadtil fgrer forvridninger og omstillinger med sig, som skaber mindre i stedet for stgrre ar-
bejdsglade. NPM er blevet midaldrende — og der er ogsa klare tegn pa en alvorlig midal-
derkrise. Danmark hgrer imidlertid til den gruppe af lande, hvor NPM stadig for lov at inspi-
rere og dominere — na@sten hegemonisk -, og hvor det nyeste skud pd moderniseringsstammen,
”Kvalitetsreformen” fra 2007, heller ikke synes at stgde pa omfattende modstand fra persona-
leorganisationerne — men nok hos store grupper af ansatte is@r pa sundheds-, undervisnings-
og @ldreomradet. Politikerne synes generelt stadig at acceptere en passiv forvaltningsrolle; de
udviser i al fald en ringe grad af interesse i forvaltningspolitik. Men det har NPM jo ogsa sagt,
at de skulle!

Herhjemme har stat, regioner og kommuner ikke kun i ydre handlinger, men ogsa i selvforsta-
else snart mere karakter af servicevirksomhed end af offentlig forvaltning. Men de styres selv
som en bureaukratiseret sadan! Det er det store paradoks. Bureaukratiseringen er i én forstand
gget, samtidig med at der er sat strgm til konkurrence, incitaments- og managementstyring.
Spgrgsmalet er, om det er kvalitetens tid, der er kommet?

Hvis man har kunnet lese sig gennem de foregaende 90 sider, vil det vere en meget uop-
mearksom laser, der ikke har konstateret, at forfatterne ikke deler optimismen pa “Kvalitetsre-
form 2007”"s vegne. Det gale er, at det er de forkerte strategier, der er blevet succesfulde, og
som foreslas udbygget; og nar det kan kaldes galt, beror det pa, at de er pa for sterk kollisi-
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onskurs med den offentlige sektors og dermed den offentlige forvaltnings grundlag og grund-
verdier. Der er brug for en anderledes forstaelse af betydningen af offentlig virksomhed.
Kortsigtet er der derudover behov for flere og intelligente investeringer i offentlige institutio-
ner og offentligt ansatte og de sidstes kompetencer, sa man kan sikre faglig forsvarlig imple-
mentering. Ellers lider kvaliteten i de offentlige ydelser og sagsafggrelser svindsot.

NPM-moderniseringen kombineret med den fornyede statslige styring giver de ovenfra dikte-
rede virkebetingelser, som dels er 1 feerd med at merkantilisere velferd og omdefinere kvalitet
til individuel tilfredshed, dels er med til at demotivere og dekvalificere store grupper af of-
fentligt ansatte gennem udhuling af deres autonomi - med kontraproduktive resultater for in-
stitutionsvirket og dermed for dekningen af befolkningens behov. Det sidste er det reelt vel-
feerdsudfordrende. Ulighederne i behovsdakning vil true med at na hgjder, der er ude at trit
med rationaliteten bag velferdsstaten og flertallets forventninger til offentlig behovsdekning.
@get indflydelse til brugerne kan ikke kompensere for disse kvalitative tab. Det er sa ogsa
grundliggende borgerne og politikerne og ikke suver@nt brugerne, der skal styre, som de ak-
tuelle NPM-paroler ellers siger, og som den offentlige sektor er blevet rettet meget ind efter.
Brugergnsker skal der altid tages hensyn til i arbejdet, men der ma vare en falles politisk
styring og bredere hensyn, der ogsa afvejes. Billedligt talt kan det sattes pa spidsen: er der
kun brugeren “ved roret”, kan vi felles lide skibbrud. Som konstateret har mange borgere
ikke selv ressourcer til at stille diagnoser eller stille krav om hjelp. Og behovsdakning er i
hgj grad et spgrgsmal om lokalt institutionsvirke med professionelles, fagprofessionelles og
andre ansattes samspil med borgerne.

Det er imidlertid mere pa spil. Og det gelder iser den politiske og den administrative styring
men ogsa centrale aspekter af borgernes retssikkerhed.

NPM har faet adskilt politik og forvaltning hardt og effektivt. Moderniseringsbglgen har
fremstillet afvikling af offentligt bureaukrati som en ngdvendighed og ikke ladet det fremsta
som det politiske valg, det er — og "ngdvendigheden” er naturligvis dekket ind 1 en teknisk og
apolitisk sprogdragt. Toneangivende aktgrer har ogsa haft held til at fa politikerne til at accep-
tere, at den offentlige forvaltnings interne anliggende skulle vere noget, de kunne overlade til
reformatorerne, de professionelle forvaltningsledere. De sidste har ikke kun varet ledende
embedsmand selv, men ogsa private konsulenter, der har leveret organisationsopskrifter til
reformerne. Kritikken af det offentlige bureaukrati og den offentlige ressourcebeslagleggelse
— orkestreret af internationale organisationer - har varet banebrydende for reformerne. Ogsa
for VK-regeringens kvalitetsreform. Det ligger der farer i. Kun at definere politikernes rolle
som strategiudpegende er reelt at afvikle deres rolle i forhold til forvaltningen og at s@tte dem
uden den konkrete viden om implementering, der er ngdvendig ogsa for at kunne tage kloge
politiske beslutninger. Sadanne bliver kun kloge, hvis man ogsa er i stand til at anticipere og
indkalkulere implementeringsproblemer. NPM-moderniseringen har her fort til et demokra-
tisk underskud med delvis atkvalificering af politikerne — og med sterk styrkelse af de leden-
de embedsmandslag til resultat. At det er sket med sterk opfordring fra OECD, IMF og Ver-
densbanken gennem de seneste to artier ggr jo ikke dette resultat mindre problematisk. Privat-
sektormodellerne har i den offentlige sektor flere typer af perverterende effekter eller “policy
disasters” (Dunleavy et.al. 2006). Det far endog forskere til at frygte en nedsmeltning af de
demokratiske stater (Suleiman 2003). Om end det kan vare en overdramatiseret fremstilling,
hersker der ikke tvivl om, at det offentliges rolle og betydning i samfundet er sat til diskussi-
on. Det skal ogsa slas fast, at i stedet for at styrke, svaeekker delingen mellem politik og admi-
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nistration politikerne. Og pa bare mellemlangt sigt bliver politikerrollen da ogsa sa udtyndet,
at man kan forudse problemer med at rekruttere kvalitativt godt til denne demokratisk set af-
ggrende rolle.

Den bagvedliggende bureaukratikritik ma ligeledes siges at vare noget forfejlet. Bureaukrati-
ske organisationer er ikke pr. definition stive, ineffektive og dinosauriske former for admini-
stration. Man kan tvertimod havde, at de er ngdvendige i en offentlig sammenhang, ogsa for
at sikre borgerne rettigheder, ligebehandling osv. Markeds- og netvaerksformer har pa ingen
made samme evner og kapabiliteter til at supplere og stgtte andre organisationer i vores nuti-
dige demokrati. Bureaukrati er nok formalisering, hierarkisering og specialisering af arbejdet i
det offentlige, men det er ogsa uvildighed, forudsigelighed og regelbaseret sikkerhed for nor-
mering af adferd. Statens bindende autoritet ma udgves regelret og ved, at der gives garantier
for procedurelt korrekte fremgangsmader (Olsen 2006). Hvis vi ser pa bureaukratiet mere
som institution end som instrument eller apparat, har man en nggle til at forsta, at det politisk-
administrative system ma udvikle sig ogsa pa basis af en fast orden; bureauet” har netop sin
egen politiske og normative orden, der tackler konfliktlgsninger og sikrer verdier for borger-
ne, hvad markeder og netvaerk ikke kan udvikle pa samme made. Bruger man bureaukratiet
kun som instrument for en central styringsinteresse, kan irrationaliteter som det aktuelle do-
kumentations”tyranni” derimod tage over. Rationalitet og kontrol er 1 sidste instans politisk
tildelt og legitimeret i offentlige bureaukratier, for der skal vogtes over konstitutionelle prin-
cipper, lovgivning og professionelle standarder. Det er i forste omgang retsstatens grundprin-
cipper og i naste velfaerdsstatens offentlige etos, der er pa spil. Det kan begrundes naermere.

Tidens opggr med bureaukratiet som institution har banet vejen for at installere en NPM-
organisering i stedet, som lover hurtige, effektive og “ubureaukratiske” operationsmader, og
som ikke er bange for at tage et opggre med de store grupper af offentligt ansatte. Det ma ses
som en del af den kamp, der foregar om den offentlige sektors dagsorden, rolle og stgrrelse,
som ogsa er en kamp om institutionelle identiteter, magt og arbejdsmader. Kritikken af bu-
reaukratiet og “bureaukraterne” har varet med til at vinde bevidstheder om det gnskvardige 1
en ny rolle for det offentlige 1 forhold til borgerne: nemlig den alternative forestilling om det
offentlige som et supermarked, hvor brugerne (dvs. borgerne) kan shoppe mellem forskellige
udbudte serviceydelser, og hvor konkurrence forventes at disciplinere udbyderne. Myndig-
hedskarakteren af det offentlige teenkes reelt ud af det nye, alternative forstaelse. Der opstar
imidlertid hurtigt problemer, for efterspgrgselsstyring og marked virker ikke pa samme made
i det offentlige som i det private, ligesom forvaltningstraditioner og normer er anderledes. Og
nar konkurrencen ikke virker helt efter forvaltningsrecepterne, satter der sa ind med re-
centralisering og ny statslig styring. Management ved hj&lp af kontrakter og resultatstyring
har i dag langt hen ad vejen aflgst bureaukratisk ledelse og professionaliseret opgaveudfgrelse
i det offentlige. Det har ogsa resulteret i en kommercialisering af relationen mellem den poli-
tiske ledelse og borgerne i stedet for den forudsatte politiske relation.

Max Webers klassiske bureaukrati var en idealtype (som han i gvrigt selv var noget bange for
de historiske konsekvenser af). Et moderne bureaukrati er et historisk produkt, som er blevet
omfattende. Det er indretning og brugen af det, der er afggrende. En forvaltning, der kgrer
efter bureaukratiets grundveardier kan - ideelt set - vare med til at sikre enhed, orden, koordi-
nation, precision, uvildighed, forudsigelighed, ligebehandling, viden, institutionel hukom-
melse, loyalitet og kontinuitet pa tvaers af regeringsskifter. Det kan vere med til at sikre
grundleggende borgerrettigheder og bekrafte offentlige dyder, hvad der ma kaldes ubetinget

104 Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor



Pejlemceerker for en reel kvalitetsreform

fortjenstfuldt. Men bureaukratiet kan ikke i sig selv levere adekvat behovsdakning! Det er
opgaven for politikerne, de offentligt ansatte og lederne af institutionerne, og saledes en poli-
cy-specifik opgave, hvor der spilles sammen med borgerne (jf figur 8). Men bureaukratiet kan
vare med til at sikre, at spilleregler overholdes, at sagsbehandling er kompetent, at der gives
garantier til borgerne, og at disse har adgang til at klage over forkerte eller uretferdige be-
handlinger. Dermed er trygge, civiliserede rammer for den konkrete velferdsproduktion ideel
set garanteret. Det er ikke blevet dokumenteret, at de nye NPM-modeller har kunnet sikre
tilsvarende, men vi ved stadig for lidt om den faktiske relation mellem organisering og ad-
feerd. De mange moderniseringer, der har veret foretaget, har varet drevet mere af sterke
ideologiske konventioner — eller doktriner — end af empirisk sikret viden (Lund 2008, Olsen
2006). Og det sker stadigt, hvad VK-regeringens moderniseringsreform er et godt udtryk for.
Regler behgver f.eks. ikke ngdvendigvis at betyde rigide adferdsmader hos personalet; de
ansatte er jo netop skolet og kvalificeret til at tage konkrete afvejninger ind i sikringen af be-
hovene. Tveartimod kan regler veere med til at sikre velfeerd og imgdega korruption (Rothstein
2003), som faktisk har vist sig at vere en mere end latent fare i NPM-moderniseringerne. Der
er i mange lande kommet skandaler, korruptionsanklager og i forlengelse af medieomtale
ogsa nye etikdiskussioner, efter at privatsektorforbillederne og kommercialiseringen er blevet
indfgrt som erstatning for gammelkendte, bureaukratiske dyder og organiseringer. Privatise-
ring, udliciteringer og managementggrelse synes saledes at fgre et etisk og moralsk fare med
sig 1 den decentrale "tilpasning” og fleksibilisering” af forvaltningsarbejdet (Marvic und
Reichard 2005, Olsen 2006). Spgrgsmalet kan rejses, om ikke en “fremmed” handlingslogik
er kommet ind i det offentlige (jf. figur 6) med deraf fglgende forvridende effekter?

I NPM-moderniseringen bliver de fagprofessionelle omdefineret til bureaukrater, der skal
telle deres handlings-succeser. Og dermed kommer de faktisk til at handle ekstra “bureaukra-
tisk”. De ansatte skubbes i retning af en passiv, udfgrende bureaukratrolle i et maskinbureau-
krati. En ny-taylorisme i den offentlige forvaltning er under udvikling. Det indebarer ogsa en
tendentiel dekvalificering af grupper af offentligt ansatte, og det er ikke den eneste fare ind-
bygget heri. Den instrumentelle brug af bureaukratiet kan virke hemmende bade for forvalt-
ningsarbejdet og for en produktiv forstaelse af bureaukratiet som vesentlig institution til af-
skermning af velferdsproduktionen. Peter Dahler-Larsen har ganske udmarket udtrykt den
negative spiral, som sattes i gang, nar “’kvalitets”-modernisering bureaukratiseres: ”Nar kvali-
tetsopfattelsen bliver bureaukratisk, mister kvaliteten sin betydning af noget ekstraordinrt og
efterstraebelsesverdigt. 1 stedet fokuserer bureaukratiet pa at undga kritisable fejl. Kvalitets-
begrebet skifter karakter fra offensivt til defensivt. Samtidig skubber kvaliteten sin opmaerk-
somhed vak fra paskgnnelse, interpretabilitet og kritik over mod foregribende afsikring af de
forsvarlige minimumsstandarder” (Peter Dahler-Larsen 2008, p. 176).

En institutionel forstaelse vil tildele bureaukratiet en anden rolle — og friholde de fagprofes-
sionelle for en sadan. Bureaukratiske regler fremmer reelt demokratisk lighed, fordi de ser
bort fra rigdom og andre besiddelsesressourcer, som borgerne matte have, og som vi ved, er
meget ulige fordelt. Markedets effektiviseringer er blinde over for allerede givne uligheder,
og derfor kan en universel velferdsstat ikke forlade sig pa sadanne forvaltningsprincipper. I
sa fald indfgres neoliberale og konservative systemvardier, der er den universelle velferdsstat
helt fremmed. Det er ogsa sadan, at jo mere der sker en afprofessionalisering og afbureaukra-
tisering af arbejdet i de offentlige institutioner som produkt af den siddende regerings gnsker
og interesser, jo vanskeligere bliver det ogsa at tjene fremtidige regeringer og samfundsinte-
resserne 1 gvrigt (Sulaiman 2003).
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Den generelle NPM-kur for den offentlige forvaltning har ikke virket formalstjenlig. Det er en
anden slags forvaltningsreform, der er brug for. Administrative reformer ma meget ngje af-
stemmes med opfattede behov, traditioner og ressourcefordelinger i hvert enkelt politisk sy-
stem. En dansk kvalitetsreform er i den henseende stadig noget, der skal skabes, for det er og
bliver ikke realiseret med de planer og ideer, der er ved at blive implementeret, og som ikke
bryder med NPM-doktrinerne. “Kvalitetsreformen” fra 2007 styrker dem @gjensynligt! Det er
det paradoksale resultat af gennemfgrelsen af den “blgdt” indpakkede “’kvalitetsforbedring”.

Liberale og konservative systemprincipper er den universelle velfaerdsstat fremmed, og det
galder i nok sa hgj grad neoliberale markeds- og ledelsesprincipper. Mulige elementer i en ny
realistisk og aktuel kvalitetsreform er der peget pa i sidste kapitel, men de skal ogsa forstas pa
basis af den videre indlejring i en politisk-administrativ styring, der bade kvalificerer politi-
kernes beslutninger og giver bureaukratisk stabilitet til de offentlige velfardsinstitutioner. Det
er et bredere repertoire af overlappende og supplerende former for styring og koordination,
der skal til pa den anden side markeds- og netvarkslgsningerne. Offentlige institutioner —
politikere, offentlige ledere og ansatte — ma vare bevidste om deres s@rlige etos og procedu-
relle rationalitet ved at imgdega selvisk magtudgvelse og ressourceafthengighed. Sa kampen
om en kvalitetsreform er ikke kun spgrgsmal om administrativ reorganisering og effektivitet
og efficiens, men inkluderer ved siden af ledelses- og styringsprincipperne ogsa spgrgsmal
om symboler, legitimitet, etos og identitet.

Den universelle velferdsstat definerer borgerne som nogle med bade rettigheder og pligter i
forhold til fellesskabet. Alle skal behandles med lige omtanke og respekt, der skal forvaltes
wvildigt, og det offentlige skal sgrge for at give alle borgerne ressourcer, sd de kan prioritere
selv. Det er overordnede principper. Alle former for livsprojekter skal nemlig respekteres.
Det sker ikke altid; og ofte foreckommer der svigt, fejlskgn og darlig service i det offentlige.
Det ma de ansatte og institutionerne vedsta sig — og fa korrigeret, ogsa med brugernes hjalp.
Overbureaukratisering er ogsa af det onde. De ansatte — og is@r de (fag)professionelle — kan
ikke undslippe et bade personligt og professionelt ansvar. Ogsa for, at der forvaltes forsvarligt
med skatteborgernes penge. I den henseende har moderniseringsbglgerne effektivt skerpet
opmarksomheden om det offentliges gkonomiforbrug, og det skal ikke ubetinget bedgmmes
negativt, at det ikke lengere er gkonomiske bekvemmelighedshensyn, der dominerer i det
offentlige. Kvaliteten af den offentlige sektor og kvaliteten i1 virket henger sammen, og for-
midles af institutionernes og de ansattes dygtighed, motivation, produktivitet og ansvarlighed
— og er sa naturligvis ogsa athengig af en tilstreekkelig bemanding af institutionerne. Det sid-
ste er ogsa kvantitativt aspekt af kvaliteten. Falles sikring, udvidet nytte for befolkningen
savel som individuel nytte for den enkelte af offentlige institutioner og aktiviteter s@tter nem-
lig ogsa bevidsthedsmessige spor. Beslutninger, virkebetingelser og identitetsdannelse han-
ger sammen, hvad der tilsiger felles dialoger og forvaltningsudviklinger. Det gelder, at kun
gode processer kan producere robuste resultater, og fgrst sadanne kan vedblivende sikre den
faglige stolthed som offentlig ansat, som er sa pakravet for et arbejde for faellesskabet.

Iseer ved at anlegge et institutionelt syn pa moderniseringen af den offentlige sektor bliver
man i stand til at se flerdimensionaliteten i de pagaende “kvalitetsmoderniseringer” — og
manglen pa reel kvalitet set fra henholdsvis en politikervinkel, en organisatorisk (hvor bade
ansatte og decentrale ledere har meget i klemme”) og fra en borgervinkel. Kvalitetsreformar-
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bejdet er et godt eksempel pa, at den “’kulturelle kompatibilitetstest”, som moderniseringen
startede (March og Olsen 1999), delvist har staet sin prgve, hvorefter reelle omfunktionalise-
ringer af forvaltningspolitikker har kunnet lade sig ggre. Der har skullet vindes bevidstheder,
normer, vardier og handlekodekser har skullet @ndres, for de faktiske reformer har kunnet
settes igennem herhjemme. Men det sker ikke uden indbyggede sp@&ndinger, mods&tninger
og kampe — og heller ikke uden, at perverterende effekter af kvalitetsmoderniseringen bliver
gjort synlige. Attituder og adferd prages til stadighed af nye sager, kortsigtede inddemnings-
forsgg og mere langsigtede strategiske kalkuler fra dominerende aktgrers side.

Et systemperspektiv pa den ene side og et rent symbolperspektiv pa den anden har hver isar
deres styrker: systemperspektivet over for ledelses-, koordinations- og systemproblemer, der
skal lgses 1 det offentlige, hvor decentraliseringer har skabt en meget stor politisk og organisa-
torisk kompleksitet, og symbolperspektivet over for den italesattelse af forandring som et
gode i sig selv og med “kvalitet” som noget ensidigt positivt og lykkebringende i modernite-
ten. Meget er tom “kvalitets”-snak, symbolpolitik. Forklaringsmassigt kan der dog ogsa vare
begransninger ved perspektiverne, specielt nar det er lengerevarende forlgb og processtruk-
turer, der analytisk skal afdekkes. Styrings- og ledelsesperspektivet er — sagt kort og spids-
formuleret - for ensidigt og for funktionelt, for systemisk lader det sig ikke at ggre at styre
virket i de mange offentlige institutioner ovenfra-ned og ud fra rent organisationsfunktionelle
overvejelser. Der overfokuseres her ganske nemt pa ledelsens instrumentelle betydning og
handlefrihed, og der leegges ofte for meget vegt pa en rationel forstaelse af de offentlige or-
ganisationer. Og symbolperspektivet erkender eller respekterer ikke altid de reelle forandrin-
ger af velfardsstatens organisationer og virke, der finder sted, men hefter sig mest ved
sprogligggrelsen af behovet for at veere ”moderne”, bade i den offensive udgave og i den mere
defensive af moderniseringerne ("damage control”). Det er mere end et modef@nomen, vi har
med at ggre, for NPM-moderniseringen udtgmmes ikke med buzz-words, kvalitets-spin og
symboler, ligesom det er noget mere langsigtet, de strategiske, organisatoriske og kulturelle
moderniseringselementer har sigtet pa at &ndre. Meget mere er i og star pa spil.

Kvalitetsreformen satter en offentlig ramme for kampen om identiteter, magt og mader at
operere pa; og den kamp har mange arenaer. Der er god grund til at veerne om det parlamenta-
riske demokrati og medbestemmelsesmulighederne for befolkningen — ogsa i egenskab af
brugere som korrektiv til utilstrekkelig professionalisme i forvaltningen. Det er den felles og
individuelle behovssikring, der skal garanteres, for i sidste instans er det spgrgsmalet om,
hvad der er menneskevardigt liv og falles, offentlige sikringer heraf, der er den overgribende
referenceramme. Det ma servicearbejdet og professionalisering som de ansattes foretrukne
strategivalg ogsa respektere. Vi er som statsborgere alle med til at sette demokratiske rammer
for foretagsomheden og for realisering af de menneskelige vardier, vi kan mgdes om.

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 107






Litteratur:

Ahler, T.B., Christensen, M. og Sgrensen, J.: Notat om Benchmarking af den offentlige service, Fokus,
Kgbenhavn, 2005

Andersen, Jgrgen Goul: "Public Support for the Danish Welfare State”, pp. 75-114 in Erik Albek
et.al. (eds.): Crisis, Miracles, and Beyond — Negotiated Adaptation of the Danish Welfare State, Aar-
hus University Press, Aarhus, 2008

Andersen, Jgrgen Goul: Conceptualizing Welfare State Change, Institut for @konomi, Politik og For-
valtning, Aalborg Universitet, Aalborg, 2007

Andersen, Jgrgen Goul: “Danskernes opbakning om velferdsstaten — urokkelig, pavirkelig eller skrg-
belig?”, pp. 117-128 i Jgrn Henrik Petersen og Klaus Petersen (red.): 13 udfordringer til den danske
velferdsstat, Syddansk Universitetsforlag, Odense, 2004

Andersen, J.G. and Hoff, J.: Democracy and Citizenship in Scandinavia, Palgrave, Basingstoke, 2001

Andersen. J.G., Torpe, L. & Andersen, J.: Hvad folket magter — Demokrati, magt og afimagt, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 2000

Andersen, Linda (red.): Kvalitetens veje og vildveje — om modernisering, kvalitet og udvikling i det
sociale felt, Erhvervs- og voksenuddannelsesgruppen, RUC, Roskilde, 1994

Andersen, Niels Akerstrom: Borgerens kontraktligggrelse, Hans Reitzels Forlag, Kgbenhavn, 2003

Andersen, Niels Akerstrgm: Diskursive analysestrategier, Nyt fra Samfundsvidenskaberne, Kgben-
havn, 1999 (engelsk udgave 2003)

Andersen, Niels Akerstrgm: Udlicitering — Strategi og historie, Nyt fra Samfundsvidenskaberne, Fre-
deriksberg, 1997

Andersen, Niels Akerstrgm: Selvskabt forvaltning, Nyt fra Samfundsvidenskaberne, Kgbenhavn, 1995

Andersen, N. A. og Born, A.W.: Keerlighed og omstilling — Italescettelsen af den offentligt ansatte, Nyt
fra Samfundsvidenskaberne, Frederiksberg, 2001

Andersen, Vibeke Normann: Udbredelsen af nye styringsinstrumenter i de danske kommuner, Institut
for @konomi, Politik og Forvaltning, Aalborg, 1996

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 109



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

Blom-Hansen, J., ElKlit, J. og Serritzlew, S. (red.): Kommunalreformens konsekvenser, Academica,
Arhus, 2006

Beck Jgrgensen, T. og Melander, P. (red.): Livet i offentlige organisationer. Institutionsdrift i spcen-
dingsfeltet mellem stat, profession og marked, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 1999
(1992)

Beck Jgrgensen, T. (red.): Pd sporet af en offentlig identitet, Aarhus Universitetsforlag, Arhus, 2003

Beck Jgrgensen, T. og Melander, P. (red.): Livet i offentlige organisationer, 2. udg., Jurist- og @ko-
nomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 1999

Bild, Tage m.fl.: Arbejdsliv og politik — signalement af lpnmodtagere i det 21. darhundrede, Nyt fra
Samfundsvidenskaberne, Frederiksberg, 2007

Bjgrnholt, B., Goul Andersen, J. og Lolle, H.: Bag kulissen i konstruktionen af kvalitet, Syddansk
Universitetsforlag, Odense, 2008

Brunsson, Niels og Olsen, J.P.: The Reforming Organization, Routledge, London, 1993

Campbell, Hall and Pedersen (reds.): National Identity and the Varieties of Capitalism — the Danish
Experience, DF@QF Publishing, Copenhagen, 2005

Camps, V. og Giner, S.: At leve sammen — En bog om samfundssind, Forum, Kgbenhavn 2000 (origi-
naludgave “Manual de civismo”, Barcelona, 1998)

Christensen, Jgrgen Grgnnegaard: Den usynlige stat, Gyldendal, Kgbenhavn, 1991

Christensen, J. P. et.al.: Politikere og embedsmend, 2. udg., Jurist- og @konomforbundets Forlag,
Kgbenhavn, 1997

Christensen, Tom et.al: Organisasjonsteori for offentlig sektor, Universitetsforlaget, Oslo, 2006
(2004)

Christensen, T. and Legreid, P. (eds.): New Public Management: The transformation of ideas and
practice, Ashgate, Aldershot, 2001

Christiansen, J.M. og El-Salanti, N.: Midt i en forandringstid — FTF ‘ernes psykiske arbejdsmiljp,
CASA, Kgbenhavn, november 2006

110 Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor



Litteratur

Crouch, Colin: Capitalist Diversity and Change — Recombinant Governance and Institutional Entre-
preneurs, Oxford University Press, Oxford, 2005

Dahler-Larsen, Peter: Kvalitetens beskaffenhed, Syddansk Universitetsforlag, Odense, 2008

Dahler-Larsen, P. og Krogstrup, H.K. (red.): Tendenser i evaluvering, Syddansk Univesitetsforlag,
Odense, 2001

Dalsgaard, Lene: "Decentral ledelse — herre i eget hus eller alene hjemme?”, pp. 111-146 1 Bang, H. P.
, Hansen, A.D. og Hoff, J. (red.): Demokrati fra neden, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgben-
havn, 2000

Dalsgaard, L. og Lassen, M.: "Politikdannelse og brugere — kvalitetsvurderinger pa hjemmehjalps- og
aktiveringsomradet”, pp. 205-234 i Gundelach/Jgrgensen/Klausen (red.): Det lokale — Decentral poli-
tik og forvaltning, Aalborg Universitetsforlag, Aalborg, 1997

Dalsgaard, Lene og Jgrgensen, Henning: Det offentlige — Sektorens og de ansattes veerdier og veerdig-
hed, DFOF, Kgbenhavn, 1994

Dunn, W.N. and Miller, D.Y.: ”A Critique of the New Public Management and the Neo-Weberian
State: Advancing a Critical Theory of Administrative Reform”, pp. 345-358 i Public Organization
Review, no. 7, 2007

Duyvendak, J.W., Knijn, T. and Kremer, M. (eds.): Policy, People, and the New Professional — De-
professionalisation and Re-professionalisation in Care and Welfare, Amsterdam University Press,
Amsterdam, 2006

Egeberg, M. and Lagreid, P. (eds.): Organizing Political Institutions — Essays for Johan P. Olsen,
Scandinavian University Press, Oslo, 1999

Ejersbo, Niels og Greve, Carsten: Moderniseringen af den offentlige sektor, Bgrsens Forlag, Kgben-
havn, 2005

Ejersbo, Niels og Greve, Carsten (red.): Den offentlige sektor pa kontrakt, Bgrsens Forlag, Kgben-
havn, 2002

El-Salanti, N. og Christiansen, J.M.: Psykosociale faktorer i FTF ‘ernes arbejde nu og tidligere, CA-
SA, Kgbenhavn, november 2006

Eriksen, Erik Oddvar: Demokrtiets sorte hull — om spenningen mellom fag og politikk i velferdsstaten,
Abstrakt Forlag, Oslo, 2001

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 111



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

Eriksen, Erik Oddvar: Den offentlige dimensjon — Verdier og styring i offentlig sektor, Tano, Otta,
1993

Esping-Andersen, Gosta: The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University Press, Prince-
ton, 1990

FTF: Det hele liv — FTF-underspgelse om balancen mellem arbejds- og familielivet, Kgbenhavn, ok-
tober 2006

Gleerup, Janne: ”Offentlig modernisering”, pp. 186- 203 i Peter Nielsen (red.);. Brudflader — @konomi
og samfund 2008, Frydenlund, Kgbenhavn, 2008

Greve, Carsten: Konkurrence og offentlig servicelevering, FTF, Kgbenhavn, 2008
Greve, Carsten: Contracting for Public Services, Routledge, London, 2007

Greve, Carsten: Offentlig ledelse. Teorier og temaer i politologisk perspektiv, DF@Fs Forlag, Kgben-
havn, 2003

Greve, Carsten (red.): Offentlig ledelse og styring i beveegelse, Jurist- og @konomforbundets Forlag,
Kgbenhavn, 2001

Gundelach, P., Jgrgensen, H. og Klausen, K.K. (red.): Det lokale. Decentral politik og forvaltning,
Aalborg Universitetsforlag, Aalborg, 1996

Hagstrom, Bo: Chef i offentlig verksamhet — Forskning kring offentligt ledarskap, Studentlitteratur,
Lund, 1990

Hansen, Karin og Dalsgaard, Lene: ”’Skanderborgmodellen” — en ny kommunal styringsmodel”, pp.
37-68 i Bang/Hansen/Hoff (red.): Demokrati fra neden, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgben-
havn, 2000

Hansen, Kim: Embedsmandsroller og etik, PLSindsigt, PLS, Arhus, 1995

Hildebrandt, S. & Klausen, K.K. (red.): Offentlig ledelse pd dagsordenen, Bgrsens Forlag, Kgben-
havn, 2001

Hjort, Katrin: Professionaliseringen i den offentlige sektor, Samfundslitteratur, Frederiksberg, 2005

Hjort, Katrin (red.): De professionelle, Samfundslitteratur, Frederiksberg, 2004

112 Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor



Litteratur

Hood, Christopher: The Art of the State — Culture, Rhetoric and Public Management, Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 1998

Jensen, Per H. (red.): Velferd — dimensioner og betydninger, Frydenlund, Kgbenhavn, 2007

Jensen, Per H. m.fl. (red.): Velferdssamfundets fremtid, Socialpolitisk Forening, Kgbenhavn, 2005

Jespersen, Peter Kragh: Mellem profession og management — Ledelse i danske sygehuse, Handelshgj-
skolens Forlag, Kgbenhavn, 2005

Jorgensen, P.S. og Jespersen, J.: Den skandinaviske model skal udvikles — ikke afvikles, Fremtidens
velferdssamfund, Kgbenhavn, oktober 2006

Kaplan, R.S. and Norton, D.P.: The Balanced Scorecard — Translating Strategy into Action, Harward
Business School Press, Harward, 1996

Keune, M. Leschke, J. and Watt, A.(eds.): Privatisation and Liberalisation of Public Services in
Europe: an Analysis of Economic and Labour Market Impacts, ETUIL, Brussels, 2008 (in print)

Klausen, Kurt Klaudi: Skulle det veere noget seerligt? Organisation og ledelse i det offentlige, Bgrsens
Forlag, Kgbenhavn, 2001

Klausen, K.K. og Stahlberg, K.: New Public Management i Norden — Nye organisations- og ledelses-
former i den decentrale velfeerdsstat, Odense Universitetsforlag, Odense, 1998

Kristensen, Niels Ngrgaard: Skolebestyrelser og demokratisk deltagelse — stgvets forteelling, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 1998

Kvist, Jon and Torfing, Jacob: Changing Welfare State Models, CWR Working Paper 96/6, Copenha-
gen, 1996

Laursen, P. F. et. al.: Professionalisering — En grundbog, Roskilde Universitetsforlag, Roskilde, 2005

LO og FTF: Faggruppe oprab! — Opsamling pa 4 TR Stormgder 2007 om kvalitet i den offentlige sek-
tor, Kgbenhavn, 2007-10-20

Lund, Hans Herlgv: Nyliberalismen, velfeerden og kvalitetsreformen — Analyser, kritik og alternativer
med scerligt henblik pa eldrepleje og folkeskole, Forlaget Alternativ, Kgbenhavn, 2008

Lund, Hans Herlgv: New Public Management — rehabilitering af markedet. Ikke modernisering, men
markeds-, penge- og profitstyrets indtog i det offentlige. Med henblik pa moderniseringsprogrammer-
ne for den offentlige sektor og pd kvalitetsreformen, Forlaget alternativ, Kgbenhavn, 2008

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 113



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

Lundquist, Lennart: Demokratins viiktare, Studentlitteratur, Lund, 1998

Lundquist, Lennart: Forvaltning och demokrati, Norstedts, Stockholm, 1991

Legreid, P. Og Olsen, J.P. (red.): Organisering av offentlig sektor, Tano Forlaget, Otta, 1993

Lagreid, P. & Pedersen, O.K.: Forvaltningspolitik i Norden, Jurist- og @konomforbundets Forlag,
Kgbenhavn, 1994

Legreid, P. & Pedersen, O.K. (red.): Fra opbygning til ombygning i staten, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 1999

Majgaard, Klaus: “Livet efter NPM — Ledelse pa kerneforretningens vilkar”, pp. 199-225 i Preben
Melander (red.): Det fortrengte offentlige lederskab — Offentlig ledelse efter New Public Manage-
ment, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 2008

Maravic, P. von, und Reichard, C. (Hersg.): Ethik, Integritit und Korruption — Neue
Herausforderungen im sich wandelnden offentlichen Sektor?, Universititsverlag Potsdam, Potsdam,
2005

March, J.M.. and Olsen, J.P.: Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics, The
Free Press, New York, 1989

Majone, Giandomenico: Regulating Europe, Routledge, London, 1996

Melander, Preben (red.): Det fortreengte offentlige lederskab — Offentlig ledelse efter New Public Ma-
nagement, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 2008

Moos, L., Krejsler, J. og Laursen, P.F. (red.): Relationsprofessioner, DPU Forlaget, Kgbenhavn, 2004

Mouritsen, Jan: Tellelighedens regime, Jurist- og @konomforbundets Forlag, Kgbenhavn, 1997

Nielsen, Klaus (red.): Institutionel teori — En tveerfaglig introduktion, Roskilde Universitetsforlag,
Roskilde, 2005

Nielsen, Peter (red.): Brudflader — @konomi og samfund 2008, Frydenlund, Kgbenhavn, 2008

OECD: Whole-of-Government Approaches to Fragile States, OECD, Paris, 2006

114 Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor



Litteratur

OECD: Governance in transition: Public management reforms in OECD countries, OECD, Paris,
1995

OECD: Servinc the economy better, Occasional Papers on Public Management, OECD, Paris, 1991

Olsen, Johan P.: “Maybe It Is Time to Rediscover Bureaucracy”, pp. 1-24 i Journal of Public Admini-
stration Research and Theory, 16:1, 2006

Osborne, D. and Gaebler, T.: Reinventing Government: How the entrepreneurial spirit is transforming
the public sector, Penguin Books, New York, 1992

Pawson, R. and Tilley, N.: Realistic Evaluation, Sage Publ., London, 1997

Pedersen, Dorthe (red.): Offentlig ledelse i managementstaten, Samfundslitteratur, Frederiksberg, 2004

Pedersen, D, Hgjlund, H. og Greve. C.: Genopfindelsen af den offentlige sektor — Ledelsesudfordrin-
ger i reformernes tegn, Bgrsens Forlag, Kgbenhavn, 2008

Peters, B.G. and Van Nipsen, F.K.M.: Public Policy Instruments, Edward Elgar, Cheltenham, 1998

Pierson, Paul: Dismantling the Welfare State. Reagan, Thatcher and the Politics of Retrenchment,
Harvard Unviersity Press, Cambridge, 1994

Pierson, Paul (ed.): The New Politics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford, 2001

Politt, C. and Bouckaert, G.: Public Management Reform — a comparative study, Oxford University
Press, Oxford, 2000 (2d ed. 2004)

Politt, C. and Talbot, C. (eds.): Unbundled government. A critical analysis of the global trend to agen-
cies, quangos and contractualisation, Routledge, Oxen, 2004

Regeringen: Bedre velfeerd og storre arbejdsglede — Regeringens strategi for hgj kvalitet i den offent-
lige service, Regeringen, Kgbenhavn, august 2007-10-20

Rieper, O. og Jgrgensen, T.B.: Kvalitetsstrategier i den offentlige sektor — rids af en veerdibaseret
strategi, Fokus-Nyt nr. 3, Kgbenhavn, august 2007

Risak, M. og Larsen, C.F.: Nar modstand giver mening — Ledelse og organisation som politisk drama,
Bgrsens Forlag, Kgbenhavn, 2007

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 115



Lene Dalsgaard og Henning Jprgensen

Rothstein, Bo: Vad bor staten gora? — Om vilfdrdsstatens moraliska och politiska logik, SNS Forlag,
Stockholm 1994

Rothstein, Bo: Just Institutions Matter — The Moral and Political Logic of the Universal Welfare State.
Cambridge University Press, Cambridge, 1998

Rothstein, B. og Steinmo, S. (eds.): Restructuring th Welfare State — Political Institutions and Policy
Change, Palgrave, Macmillan, New York, 2002

Rgvik, Kjell Arne: Moderne organisasjoner, Vigmostad & Bjgrke AS, Oslo, 2000

Scharpf, F.W. and Schmidt, V.A. (eds.): Welfare and Work in the Open Economy, vol. 1-2, Oxford
University Press, Oxford, 2000

Schon, D.A.: Den reflekterende praktiker: hvordan professionelle tenker nar de arbejder, Klim, Ar-
hus, 2001 (The Reflective Practitioner, Basic Books, Inc. Publ., New York, 1983)

Sehested, Karina: Professioner og offentlige strukturcendringer, AKF Forlaget, Kgbenhavn, 1996
Socialdemokraterne: Velfeerd — de neeste skridt, Kgbenhavn, u.a. (2007)

Suleiman, E. A.: Dismantling democratic states, Princeton University Press, Princeton, New Jersey,
2003

Sgrensen, Eva: “Forvaltningsreformer, rationalitet og demokrati”, pp. 5-21 1 Nordisk Administrativt
Tidsskrift, no. 82 (1), 2001

Transfer, vol. 14, no. 2, ”Public services in transition”, ETUI-REHS, Brussels, 2008
Vedung, Evert: Utvdrdering i politik og forvaltning, Studentlitteratur, Lund, 1998
Velferdskommissionen: Fremtidens velfeerd — vores valg, Kgbenhavn, december 2005

Velferdskommissionen: Fremtidens velfeerd kommer ikke af sig selv, Velferdskommissionen, Kgben-
havn, 2004

Wenneberg, Sgren Barlebo: Socialkonstruktivisme — Positioner, problemer og perspektiver, Sam-
fundslitteratur, Frederiksberg, 2000

World Bank: Reforming public institutions and strengthening governance: A world strategy,
World Bank, Washington, D.C., 2000

116 Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor



Litteratur

World Bank: The reform of public sector management: Lessons from experience, World
Bank, Washington, D.C., 1991

Modernisering og kvalitetsreform i den offentlige sektor 117



