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Resume

Ambitionen om at skabe rammer og vilkér for socialt velvaere, samskabelse, oget demokrati og reduceret ulighed
repreesenterer blandt flere andre temaer vigtige omrader for ledere og medarbejdere i den offentlige sektor, hvor
ambitionen er at skabe public value’ Artiklen argumenterer for, at teori om capacity building kan repreesentere et
ledelsesmaessigt fundament i forhold til at arbejde med og skabe public value i praksis. Praemissen er, at teori om
public value primeert er rettet meget mod, hvad public value er, og hvad der skal til, for at der kan tales om public
value. Dog vides der ikke forskningsmaeessigt meget om, hvordan ledere i offentlige organisationer kan skabe de
organisatoriske rammer for, at medarbejdere (sammen med borgere/brugere) bedst muligt kan (sam)skabe public
value. Artiklen argumenterer for, at litteraturen om capacity building kan give inspiration til, hvad der kan teenkes,
og hvordan der kan teenkes om at skabe public value i praksis. Artiklen bidrager med ny viden om, hvorfor og
hvordan capacity building som ledelsestilgang kan veere relevant for at skabe public value. Til praksis inspirerer
bidraget til oget forstéelse af de organisationsinterne lederroller, der er i offentlige organisationer, nér strategier om
public value skal omseettes til handling.

Negleord
capacity building, organisatorisk leering, offentlig innovation, public value, samskabelse, ledelse

Abstract

The endeavor to promote and create conditions for social wellbeing, co-production of public services, increased
democracy and reducing social inequality represent- among other themes —important areas of inquiry for
managers and employees in the public sector, who work to create public value. This article argues that capacity
building theory can represent a leadership-oriented foundation for how to create public value in practice.
Public value theory is primarily concerned with ‘what’ public value is, and questions of ‘what’ should count

as public value. There is scarce scholarly work published concerning how public sector managers can create
organizational conditions for the employees so the best way possible can (co-)produce services (together

with users/citizens) that achieve public value as an outcome. This article posits that the literature on capacity
building can act as a relevant source of inspiration for operationalizing the leadership roles that are required
in public organizations when the strategy is public value. For the academic world, the article’s discussion

and conclusion demonstrate that there is relevant cross-fertilization in two different but similar literatures.

Copyright © 2022 Author(s). This is an open access article distributed under the terms of the Creative Commons CC-BY-NC 4.0
License (https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/).
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For practice, the article seeks to inspire public managers to interpret and perhaps better understand their
leadership roles in practice.

Keywords
Capacity building, organizational learning, public sector innovation, public value, co-production, management,
leadership

Introduktion

For sma ti ar siden konkluderede Hood og Dixon (2013; 2015), at introduktionen af priva-
tisering med New Public Management (NPM) i den offentlige sektor ikke havde leveret de
forventede effekter, bl.a. lofter om effektivisering og besparelser. Diskurserne, der var blevet
skabt i dette styringsparadigme, var (og er til stadighed nogle steder) centreret om evidens-
basering’ (Hoglund & Svardsten, 2018). Dette betyder for de initiativer, der igangseettes,
og de beslutninger, som tages, at offentlige organisationer i dag er bygget op om argumen-
ter rettet mod outputs’ og ’preestationer’ og ikke nedvendigvis med tanke pa effekterne’
(Jensen & Krogstrup, 2017).

I deres sogen efter et mere virkningsfuldt styringsparadigme begyndte flere offentlige
organisationer i Norden for ar tilbage at adoptere New Public Governance-tilgange, som
mest af alt er kendetegnet ved management-ideen ‘samskabelse’ (Torfing & Triantafillou,
2017; Tortzen, 2019; Heimburg & Ness, 2021). Det 'nye’ ved New Public Governance (NPG)
og samskabelse er, at man idealtypisk fra en teoretisk betragtning starter med at under-
soge, hvilke effekter man gnsker at skabe, for derefter at samskabe virkningsfulde losninger,
eksempelvis sammen med borgere og brugere (Bovaird & Loefller, 2012) og ogsé pa tveers
af forvaltninger og sektorer (Kobro et al., 2018). Her er ideen, at effekterne’ vil repraesentere
de vaerdier, som onskes realiseret i forhold til public value, sdsom beeredygtig velfeerdsud-
vikling samt eget demokrati og velvere (Loefller & Bovaird, 2021). Nogle af de konkrete
lofter er eksempelvis, at 'treefsikkerheden” kan eges ved, at offentlige services gores mere
relevante fra brugernes perspektiv (Krogstrup & Brix, 2019). Et andet lofte er, at det bli-
ver muligt for frontmedarbejderne at identificere og skabe @ndringer omhandlende den
service, der ydes, men som brugerne ikke oplever hjalper dem. Det vil sige, at fokus groft
sagt rettes mod at skabe "public value’ og ikke kun at implementere best-practice-lgsninger
adapteret fra andre offentlige aktorer (Torfing & Serensen, 2019; Heimburg et al., 2021). For
en klarheds skyld skal det her naevnes, at public value er et koncept, som har mange defini-
tioner og indikatorer (Moore, 2019; Christensen et al., 2020). Nogle fellestraek ved public
value er, at der er tale om en orientering, hvor der fokuseres:

pé offentlige lederes produktion af offentlig veerdi, forstdet som lpsninger, der skaber veerdi
for feellesskabet og offentligt anerkendes som veerdifulde. Veerdiproduktionen sker gennem de
offentlige lederes fastlaeggelse af deres organisations vision og mission samt gennem dens lebende
aktiviteter, der skaber resultater og effekter, som bade har verdi for de enkelte borgere og for
samfundet i helhed. (Torfing & Triantafillou, 2017, s. 31)

Med dette fokus stilles bade ledere og medarbejdere i offentlige organisationer over for
en svaer opgave. Pa den ene side skal de stadigveek forholde sig til praestations- og out-
putlogikkerne, der handler om evidens fra NPM, imens de samme personer pa den anden
side forventes at producere effekter ved at samskabe (nye) losninger med brugere, borgere
(Hoglund & Svidrdsten, 2018) og evt. ogsa med medarbejdere fra andre forvaltninger, sek-
torer og organisationer (Pestoff, 2019; Brix et al., 2021). Der opstar derfor legitime, men
ogsa modsatrettede krav og forventninger til medarbejdere og ledere i dette spaendingsfelt
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(Strokosch & Osborne, 2020), som rammesattes af et hybridt styringsparadigme mellem
NPM og NPG, hvor forskellige logikker er pa spil og potentielt modarbejder hinanden
(Mortensen et al., 2021). Problemstillingen er med andre ord utrolig kompleks, da den vil
kunne analyseres og fortolkes pa adskillelige niveauer i det sociale ekosystem (Strokosch &
Osborne, 2020) — dette lige fra individuelle logikker til lokale, nationale og globale priorite-
ter og politikker (Heimburg & Ness, 2021). Artiklens preemis er, at det er vigtigt at forholde
sig kritisk til den menneskelige side af dette NPM-NPG-paradoks, da det er i dagligdagens
arbejde, at beslutningerne om at gere, som vi plejer (driften), eller afprove noget nyt (udvik-
lingen/innovationen) bliver mest tydelige i offentlige organisationer (Holmqvist & Spicer,
2013). Formalet med denne artikel er at introducere capacity building’ som en bestemt
form for organisatorisk leering (Laursen & Thomassen, 2017; Brix, 2021), der er sarlig rele-
vant til at handtere de problemstillinger, der skabes pa grund af NPM-NPG-paradokset.
Mere specifikt argumenterer artiklen, at capacity building teoretisk set har potentiale til
at repraesentere en ledelsesmeessig tilgang til at skabe de organisatoriske rammer for, at de
effekter, der relaterer sig til public value, vil kunne skabes, og ogsa hvorfor og hvordan dette
er tilfeeldet. Hermed skal forstas, at capacity building i artiklen ikke introduceres som en ny
ledelsesteori, men udelukkende som en ny made at teenke og ledelse pa. Det undersogelses-
sporgsmal, der arbejdes med, er: Kan capacity building repraesentere en relevant ledelsestil-
gang i offentlige organisationer til at skabe public value?

Ved at besvare dette sporgsmal er artiklens udgangspunkt baseret pa en ’playful
theorizing’-tilgang (Jensen et al., 2022) hvor diskussionen og konklusionen vil have et saer-
ligt anvendelsesorienteret sigte af generisk normativ karakter. Hertil skal navnes, at dette
ikke nedvendigvis er hverken en svaghed eller useedvanligt i studiet af public values (van
der Val et al., 2015).

Teoretisk baggrund

Public value-teori

Public value er en anderledes made at bade taenke og gore offentlig ledelse end NPM, hvor
fokus primeert var pa preestationer og tilfredshed (Bovaird & Loeffler, 2012). Forskningen
inden for public value kan spores tilbage til Harvard-professoren Mark Moores bog
‘Creating Public Values’ (Moore, 1995), hvilket gor public value til et forskningsmaessigt
ungt felt, som oplever gget interesse (Van der Val et al., 2015; Moore, 2019).

Forskningen inden for public value er meget fragmenteret; der mangler eksempelvis
teelles definitioner og iseer ogsa anvendelse af definitioner for at kunne samle "public value-
galakserne til ét feelles univers” (Van der Val et al., 2015). En forenklet opdeling er, at offent-
lige organisationer skal skabe public value, og at private organisationer skal skabe ’private
value’ i veerdiordets bredeste forstand, dvs. ikke kun ekonomisk veerdi, men ogsé socialt,
inden for beeredygtighed m.v. (Try & Radnor, 2007).

Der er en trippelbinding i begrebet, som serligt kendetegner public value, nemlig at
offentlige ledere og medarbejdere forventes at: 1) have en effektiviseringsorientering,
2) arbejde med/udvikle malrettede indsatser, og 3) at indsatserne opfylder de forventnin-
ger, som borgere, brugere og samfundet har til dem (Colon & Guérin-Schneider, 2015).
Dette betyder, at fokus ikke kun skal vaere pa udviklingen/forbedringen af indsatsen og
preestationen af indsatsen (om malet blev naet), men ogsa om de effekter, der bliver forven-
tet, rent faktisk opstar — dvs. at effektlogikkerne’ skal gores eksplicitte (Krogstrup & Brix,
2019). Effektlogikken skal i dette perspektiv sige noget om potentialiteten i, at hvis "x” mal
bliver opnaet, vil det pa kort sigt betyde "a’, pa mellemlang sigt betyde "b” og pé lang sigt
betyde "c”; dette gaelder bade for organisationen og for borger/brugerne.
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Overordnet set argumenterer Moore (1995) for, at public value bliver skabt ved konti-
nuerligt at fokusere pa sammenhaengen mellem de services, der skabes, og de effekter, der
opstar — hertil er tillid mellem det offentlige og borgere/brugere en af de vigtigste meka-
nismer til at skabe koblingen. Moore (1995) argumenterer endvidere for, at services pa den
ene side skal veere legitimerbare og politisk baredygtige og pa den anden side realistiske at
gennemfere bade pa frontlinjen og administrativt.

Definition og operationalisering af public value
Inspireret af Moore (1995) og Nabatchi (2018) definerer vi public value pa folgende made:

Public value og skabelsen af public value handler om at gennemfore, evaluere og forbedre de
aktiviteter som offentlige aktorer og organisationer gennemforer — evt. med borgere og brugere
og andre organisatoriske akterer. Evalueringen skal ske sammen med borgere/brugere og tager
udgangspunkt i de preestationer og effekter (eller oplevede effekter) som opstar pa foranledning

af aktiviteterne.

I trad med perspektivet i vores definition argumenterer Nabatchi (2018, s. 60) for, at "Public
value skabes, nar organisatoriske strategier opadtil har politisk legitimitet, udadtil har fokus
pa borger/brugere og indadtil er ledelsesmeessigt realistiske og beeredygtige'”. Modsat argu-
menterer Spano (2009, s. 335) for, at "public value bliver destrueret, ndr der tages forkerte
beslutninger om, hvilket behov der skal deekkes, de strategier, som veelges til at deekke behovene,
eller de processer, der anvendes til at producere og levere servicen”. Public value rammeszettes
derfor som en ledelsesfilosofi med skarpt fokus pé evaluering og forbedring af aktiviteter,
projekter og programmer, og de effekter, der skabes af offentlige aktorer og deres organi-
sationer (Nabatchi, 2018). Try og Radnor (2007) bygger videre pa Moores (1995) teori om
public value og opstiller pa baggrund af en resultatorienteret tilgang en model, som viser,
hvor ledelsens fokus skal vaere for at skabe public value. Preemissen er, at det er essentielt,
at der fokuseres pa effekterne af offentlige services, og at tilliden mellem det offentlige og
borgere/bruger opretholdes/styrkes. Se Figur 1 nedenfor.

Offentlige sektor niveau

Resultat-baseret

Ansvarlighed
(accountability)

Resultat-baseret

ledelse Ledelsesfokus

ledelse Public Values
Programniveau I ! I
Resﬂﬁtﬁzsem Services | Effekter | Tillid
Ledelsesniveau ] I

Figur 1. Resultatorienteret model for public values. Kilde: Try og Radnor (2007)
[forfatternes oversaettelse]

1 De direkte citater fra international litteratur, der er anvendt i artiklen, er forfatternes egne oversattelser.



NORDIC JOURNAL OF WELLBEING AND SUSTAINABLE WELFARE DEVELOPMENT | ARGANG 111-2022 39

Figuren viser, at der sker en ny rolletilskrivning til ledere i offentlige organisationer, nar der
skal arbejdes med public value, og hvor borgerne/brugerne dermed har stor indflydelse pa
at vurdere, hvad der skaber verdi, og hvad der ikke gor (Try & Radnor, 2007). Ledernes
ansvarliggores ikke kun for de praestationer, der opnas (accountability), men ogsa for de
effekter, som preaestationerne leder til (Mortensen et al., 2021). Dette betyder, at lederrollen
pé programniveau eksempelvis handler om at fokusere pa at skabe og udvikle services, der
béde fra et bruger/borger-perspektiv og ogsé fra et organisationsperspektiv opleves som
verdifulde (effekterne), saledes at tilliden mellem det offentlige og borger/brugerne kan
opretholdes/styrkes. Figur 1 er et steerkt kommunikativt redskab, men ogsa potentielt en
oversimplificering af lederrollerne i forhold til at skabe public value.

For at udfordre modellen i Figur 1 og yderligere udfolde, hvad der er pa spil fra et ledel-
sesperspektiv, syntetiseres kortfattet nedenfor kendte indikatorer i forhold til outputs (mal/
preestationer) og outcomes (effekterne af malene og praestationerne), og ogsé hvilke kon-
tekstuelle variabler der er vigtige ift. at skabe public value. Endelig opsummeres kendte
generative mekanismer, som er vigtige at 'trigge’ for at opna de effekter, der enskes med
indsatserne. Se Figur 2. Syntesen er opstilles som en programteori inspireret af Brix (2021)
og Kobro et al. (2018). Meningen med opsummering er, at disse indikatorer kan anvendes
som pejlemaerker. Selve indikatorerne i Figur 2 er baseret pa forskning fra bl.a. Jorgensen
og Bozeman (2007), Alford og O’Flynn (2009), Bovaird og Loeftler (2012), Strokosch og
Osborne (2020) samt Nabatchi (2018).

Mulighed/problem

Det projekt eller program, som igangsaettes, vil i Figur 2 veere empirisk determineret. Dvs.
at der kan veere tale om eksempelvis at fokusere pé at skabe public value inden for bor-
nehave- og skoleomradet (Heimburg et al., 2021) eller ogséa inden for sundhed og andre
policy-omrader. Det vigtige er, at der er et skarpt udviklingsorienteret ledelsesfokus pé
effektlogikken, saledes at de implicerede parter — dvs. de offentlige aktorer og borgere/
brugere - er enige om, hvad ambitionen med de kommende indsatser er og iseer "why it
matters’ (Colon & Guérin-Schneider, 2015; Krogstrup & Brix, 2019; Moore, 2019; Loeffler
& Bovaird, 2021).

Effektlogikken

Outcome-malene pa lang sigt handler om, at der skal opnas ekonomisk, social og mil-
jomeessig beredygtighed, og at borgerne/brugerne skal opleve de offentlige services, der
bidrager hertil som varende vaerdiskabende (Van der Val et al., 2015; Heimburg & Ness,
2021). Pd mellemlang sigt bor der ske en empowerment i form af borgernes og brugernes
selvudvikling, at der opstar oget effektivitet i den offentlige organisation, og at indsatserne
opleves som verende etisk ansvarlige (Jorgensen & Bozeman, 2007). Pa kort sigt, hvor
der tales om preestationer og output, skal indsatserne veere mere trefsikre end tidligere
services, de indsatser, som ikke virker, skal fjernes, tilfredsheden skal op, og det er vigtigt
at fa mobiliseret borgerne og/eller brugerne, sa de bliver aktive medspillere (Krogstrup &
Brix, 2019). Kort sagt: Der skal vaere eksplicitte logiske ssmmenhzgnge og rationaler mel-
lem de services, der skabes, og de effekter, som opstar (Loeftler & Bovaird, 2012; Nabatchi,
2018).

Krav til services
Indsatserne skal skabes lokalt, og potentielt skal standardiserede lgsninger gennemga
lokale translationer, for at de giver mening for den lokale organisation og for borger/
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bruger-gruppen. Det er vigtigt, at de services, der skabes, folger ambitionerne jf. Colon og
Guérin-Schneiders (2015) anbefalinger, som kort er opridset i Figur 2. Services kan skabes
lokalt og leveres af den offentlige organisation, de kan samskabes mellem den offentlige
organisation og bruger/borgere (co-produktion), og de kan skabes pé tveers af administra-
tive, organisatoriske samt sektorielle greenser, dette med og uden borgere/brugere (Bovaird
& Loeffler, 2012; Bryson et al., 2017; Strokosch & Osborne, 2020; Brix et al., 2021).

Kontekstuelle variabler

Jorgensen og Bozeman (2007) argumenterer for, at flere variabler pavirker skabelsen af
public value. Vigtige variabler organisationsinternt er eksempelvis lokalpolitiske priori-
teringer, organisationens og medarbejdernes forandringsevne, og hvordan organisation-
skulturen pavirker forandringer (Hoglund & Svardsten, 2018). Robusthed er ogsa en vigtig
variabel i forhold til at balancere mellem drift og udvikling - ogsé kaldet oplevelsen mel-
lem stabilitet og adaptabilitet (Jorgensen & Bozeman, 2007). I relation hertil kommer ogsé
organisationens tilgange til og erfaringer med at afprove nye tiltag og leere af disse — dvs.
elementer som nysgerrighed og risikovillighed. Organisationseksternt er vigtige variabler
lovgivning, politiske prioriteter, social sammenhaeng og at sikre, at rettigheder overholdes.
I dette eksterne perspektiv er ogsa andre aktorer som samarbejdspartnere fra andre organi-
sationer og sektorer ligesom borgerne og brugerne (Mortensen et al., 2020).

Mekanismer

En af de vigtigste mekanismer i public value er ’tillid’ mellem borgere/brugere og det offent-
lige (Moore, 1995). Figur 2 illustrer ogsa, at ‘tydelige strategier og visioner’ er en vigtig
mekanisme (Van der Val et al., 2015), nar det kommer til eksempelvis meningsskabelse
mellem bade organisations interne og eksterne akterer, dvs. det ‘'why), der driver samar-
bejdet. Det at vaere responsiv over for og at have evne til at indga i dialog med interne og
eksterne aktorer er ligeledes vigtige mekanismer, da det er 'vigtigt at smede, mens jernet er
varmt’ (Colon & Guérin-Schneider, 2015). Nar der tales om mekanismer, skal det her poin-
teres, at der ikke er én bestemt made at 'trigge’ disse mekanismer pa (Moore, 2019). Der
findes med andre ord et veld af muligheder for at skabe tillid mellem forskellige aktorer,
ligesom dialog kan forega pd mange forskellige mader blandt akterer.

Et kritisk blik: public value eller public values

Nér man definitorisk samler alle borgere/brugere i én gruppe (the public), kan der opsta
divergerende opfattelser af, om en given indsats rent faktisk skaber 'value’ (Bozeman, 2002).
I den kritiske del af litteraturen, som repreesenterer det andet’ paradigme inden for public
value-forskning, bruges kun flertalsbetegnelsen ’values, dvs. *public values’ (Nabatchi, 2018;
MacLean & Titah, 2022). Her er fokus bl.a. pa verdikonflikter (value conflicts) (Jorgensen
& Boseman, 2007), pa vaerdidestruktion (value destruction) (Nabatchi, 2018) og pa, hvor-
dan mennesker anvender mestringsstrategier (coping strategies) i forbindelse med de
offentlige services, som de er involveret i, nar de ikke oplever tilfredshed (Jaspers, 2021). Et
andet perspektiv er, at der ogsa i den offentlige organisation kan veere vaerdikonflikter, iseer
hvis der skal prioriteres ressourcer mellem forskellige forvaltninger. Disse veerdikonflikter
kan ogsa lede til forskellige mestringsstrategier for medarbejdere og ledere (Try & Radnor,
2007). Endvidere viser Try og Radnors (2007) forskning, at det er sveert for offentlige ledere
at operationalisere effektlogikken i forbindelse med public value(s) - dvs. at det er sveert at
identificere konkrete indikatorer og malepunkter, som kan bidrage til lobende at evaluere,
om malet om public value(s) faktisk opnas eller ej.
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I neeste sektion introduceres teori om capacity building, som vi senere i artiklen vil argu-
mentere for er en relevant ledelsesmeessig tilgang til at skabe individuel og organisatorisk
leering rettet mod public value.

Capacity building-teori

Evnen til kontinuerligt at undersoge, hvad der virker godt, mindre godt, og evnen til at ‘gore
noget ved det, ligger i kernen af capacity building-litteraturen (Honadle, 1981; Anderson
& Adams, 2019). Capacity building er kendetegnet ved et dobbeltfokus pa bade processer
og resultater. Dette betyder, at det er vigtigt at vide pa forhand, ’hvad malet med indsatsen
er, for at man kan vurdere, hvad der virkede godt og mindre godt (processen), og om mélet
blev opnaet (resultatet) (Brix, 2021). Denne vurdering kan bade vere bagudskuende og
foregd som en fortlebende justering af indsatsen.

I litteraturen anleegges der forskellige definitioner af capacity building. Eksempelvis
defineres capacity building som ”Aktiviteter, der styrker den enkeltes viden, evner, ferdig-
heder og adfeerd og forbedrer den institutionelle struktur og processet;, sd organisationen effek-
tivt kan opfylde dens mdl pa en beeredygtig made” (Ku & Yuen-Tsang, 2013, s. 1). En anden
definition er ”(...) enhver handling, der medvirker til at forbedre individers, organisationers
eller systemers evne til at nd egne mal” (Jensen & Krogstrup, 2017, s.12). Som man kan
udlede af disse to definitioner, tales der i litteraturen bevist om evne. Praemissen er, at der
med begrebet evne ikke kun er tale om taenkning, men ogsa handling. Med andre ord er
det ikke nok kun at have *fokus pa x’ (teenkning), det er ogsa vigtigt, at der kobles "handling
pé X, s man kan vurdere de effekter, der opstar ved handlingen (Laursen & Thomassen,
2017). De leeringsformer, der kobler sig til processen om at opbygge evne til at na egne
mal, tager empirisk set form som direkte eller indirekte capacity building (Krogstrup,
2016). Den direkte laeringsform relaterer sig til at deltage i formaliserede kurser, efter-/
videreuddannelse osv., hvor den indirekte leeringsform bedst kendetegnes ved lering i
praksis (learning by doing). I forhold til den indirekte leeringsform skelnes der i litteraturen
mellem refleksion for, i og efter handling, ligesom der ogsa skelnes mellem, om refleksionen
sker sammen med en kollega eller med en leder (Brix, 2020).

Organisatorisk og individuel capacity building

En grundpreemis for capacity building er, at organisationer ma tage udgangspunkt i deres
eksisterende ressourcer og styrker for at na i mal (Honadle, 1981). Det betyder, at den for-
ste vigtige opgave er at definere, hvilke resultat- og udviklingsmal der er i organisationen i
forhold til deres strategi (Brix, 2021). Se Figur 3. Herefter bor fokus veere pa bade den orga-
nisatoriske kontekst, og hvordan den organisatoriske kontekst skal veere, for at medarbej-
dere kan understottes i at nd de mal, som forventes at blive opnaet. Her kommer begrebet
organisatorisk capacity building i spil (Farazman, 2004).

Organisatorisk capacity building handler om at skabe organisatoriske kontekster, her-
under processer samt strukturer, der understotter medarbejderne i at gennemfeore deres
arbejdsopgaver i forhold til organisationens strategi. I relation til den individuelle capa-
city building er der forskel pa, hvilke evner som henholdsvis ledere og medarbejdere skal
opove. I forhold til medarbejderne ber der ske en lobende udvikling af deres viden, evner,
kompetencer og beslutningsevne til at realisere malene relateret til deres arbejdsopgaver
og ansvarsomrader (Labin et al., 2012; Jensen & Krogstrup, 2017). Ledernes individuelle
capacity building handler om at opeve evnen til at skabe organisatorisk capacity buil-
ding ved eksempelvis an anleegge det empowerment-orienterede lederskab og ved at lede
nedad, opad og til siden, eksempelvis interorganisatorisk og/eller pa tveers af administrative
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veere for at skabe rammerne for at
medarbejderne kan realisere malet?

Lovgivning Samfundstendenser Teknologi Organisations eksternt
. ,I ______________ I_ ____________ -
4 - Organisations internt

/ Hvad er malet og nar vi det? \ @
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I | >
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I (ledelse) (medarbejdere) I =

De 5 grundpiller i det empowerment- Hvilken viden, evner, kompetencer skal |

| orienterede lederskab saettes i spil opbygges for at medarbejderne kan na malet? |
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Q
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| Hvordan skal interne processer og strukturer 1 o

/

Figur 3. Capacity building — en kort syntese. Kilde: Forfatternes egen udvikling

graenser (Zhang & Bhartol, 2010; van Assen, 2020). Det empowerment-orienterede leder-
skab handler eksempelvis om, at ledere skal fjerne heemmende organisatoriske barrierer,
som kan forhindre medarbejderne i at realisere de mal, de er ansvarlige for, ligesom lederne
skal uddele bemyndigelse til medarbejderne om selv at treeffe beslutninger om at skabe
forbedringer, hvis medarbejderne selv kan sta inde for beslutningerne (van Assen, 2020).
Endvidere handler lederens individuelle capacity building ogséd om at have fokus péa egne
evner og kompetencer for at kunne lede organisationen i mél (Anderson & Adam, 2019).
Interaktionerne mellem ledere og medarbejdere sker via dialog og feedforward og feed-
back. Her kan lederne eksempelvis hjeelpe medarbejderne med at prioritere opgaver, lige-
som medarbejderne kan hjelpe lederne med at forteelle, hvilke organisatoriske barrierer de
oplever heemmer dem i deres arbejde (Brix, 2021).

Kort sagt handler capacity building om, 1) at der operationaliseres eksplicitte drifts-
og udviklingsmél, 2) at lederne skaber de organisatoriske rammer for, at medarbejderne
kan realisere de mal, de er ansvarlige for, samtidig med at 3) medarbejderne og lederne
i dialog med hinanden spiller hinanden gode i forbindelse med bade de direkte og indi-
rekte leeringsformer, der er nedvendige for at komme i mal. I dette arbejde skal der ske en
lgbende evaluering af indsatser og effekter for at sikre en forbedringsorienteret tilgang til
menneskelig og organisatorisk udvikling og leering (Ku & Yuen-Tsang, 2013).

Pa tveers af organisatoriske greenser

Den individuelle og organisatoriske capacity building kan ikke std isoleret fra omverde-
nen, da capacity building pavirkes og vil kunne pavirke og blive pavirket af "det samspil,
der skabes mellem de interne og eksterne systemer, strukturer og processer” (Krogstrup &
Mortensen, 2017, s. 163). I dette perspektiv handler det om at "skabe en intern forbunden-
hed i organisationen gennem tillid, samarbejde og et felles ansvar, men det handler i endnu
hojere grad om at kunne forbinde og kombinere veerdier, overbevisninger og normer i den
eksterne kontekst med vilkdrene i den interne kontekst” (Krogstrup & Mortensen, 2017,
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s. 164). Dette er markeret i Figur 3 ved den organisationseksterne kontekst’ Pa den ene side
er det her vigtigt at forholde sig til lovgivning inden for policy-omradet og generelt set, lige-
som samfundstendenser og (ny) teknologi kan pévirke organisationen. Pa den anden side
er det kritisk at forholde sig til borgerne/brugerne og ogsa potentielle samarbejdspartnere,
og hvordan de medvirker i capacity building-processen pa en made, hvor man spiller hin-
anden gode (Stringer, 2013). I dette perspektiv er det interessant at forholde sig til, hvilke
rolletilskrivninger der er pa spil i relationen mellem det offentlige og andre aktorer sisom
borgere, brugere, andre organisationer, m.v. (Mortensen et al., 2020). Er der eksempelvis
tale om reel brugerinvolvering, eller sker involveringen mere som tokenism eller ‘window
dressing’ (Krogstrup & Mortensen, 2017). Evnen til at indga i samarbejde og dialog med
forskellige aktorer er vigtig i forhold til at skabe den tillid, der skal til, for at samarbejdet
om at nd feelles mal kan vedholdes. Forskningsmeessigt tales der her om relationskapacitet
i litteraturen (Davy & Aagaard, 2017). Som det bliver tydeligt i dette eksterne perspektiv, er
det en kritisk forudsetning, at capacity building ikke kun taenkes som en organisationsin-
tern tilgang, men isaer ogsa kobles eksplicit til bade samarbejde med andre organisationer
og borgere/brugere (Kobro et al., 2018; Krogstrup & Brix, 2019). Selve samskabelsesaspek-
tet af capacity building, og hvordan man kan skabe organisatoriske og interorganisatoriske
rammer samt organiseringer, hvor borgere/brugere ogsa er med, ved vi ikke meget om i
capacity building-litteraturen. Det er for stor en problemstilling at behandle i denne artikel,
men naturligvis et vaeldig relevant tema at adressere bade i teori og praksis.

Diskussion og konklusion

I det folgende argumenteres der for, hvorfor capacity building teoretisk set har potentiale
til at repraesentere en ledelsesmaessig tilgang til at skabe public value i praksis. Pointen er, at
capacity building-teorien har et steerkere ledelsesmeessigt fundament fra et organisationsin-
ternt perspektiv end public value-teori (Try & Radnor, 2007). Public value-teori fokuserer
pé de krav og forventninger, der er til offentlige ledere og forvaltninger i deres arbejde med
at skabe public value, men der er ikke meget fokus pa "hvordan’ (Nabatchi, 2018). Tanken er,
at capacity building-teori kan bidrage ledelsesmeessigt i forhold til at skabe de organisato-
riske rammer for, at resultater kan opnas, og at medarbejderne samt lederne opever evnen
til at kunne na de mal, der er sat (Ku & Yuen-Tsang, 2013). Mere preecist har capacity buil-
ding-teorien eksempelvis et eksplicit fokus pa de direkte- og indirekte leereprocesser, der
skal realiseres, for at organisationen og dennes medarbejdere kan komme i mél (Laursen
& Thomassen, 2017), samtidig med at lederens rolle via det empowerment-orienterede
lederskab eksplicit rettes mod at “fjerne sten pa vejen’, sé medarbejderne bedst muligt kan
preestere (van Assen, 2020). Pa denne made argumenteres der i litteraturen for, at capacity
building er en ny made at arbejde med organisatorisk leering pa, da der bade er fokus pa den
organisatoriske kontekst, pa individerne og pa de direkte og indirekte leeringsformer, der
understotter, at de gnskede mal nas, og nye mal kan saettes (Brix, 2021). Et kritisk spergsmal
er naturligvis, om det giver mening at bruge capacity building-teori som et ledelsesgreb til
at skabe public value, og om de to teoriretninger er for forskellige. For at undersege grund-
leeggende forskelle og ligheder opstilles Tabel 1.

Tabel 1 viser, at der er flere lighedstrak ved at sammenligne capacity building-teori med
public value-teori. De tydeligste forskelle mellem teorierne ligger i den eksterne oriente-
ring, som er en grundpreemis for public value-teori, hvor dette er en mulighed, men ikke
nedvendighed i capacity building (Krogstrup & Mortensen, 2017). Som tidligere naevnt er
det empirisk bestemt, pa hvilket niveau capacity building skal forega (Farazman, 2004) lige-
som det er med public value (Try & Radnor, 2007). Capacity building kan dog sagtens vaere
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Tabel 1. Sammenligning af capacity building og public value

Teoretiske kriterier Capacity building  Public value Kommentar

Tydelige strategier og v 3

mal (malrettethed)

Forbedringsorientering v Xl

Evaluering af processer, V V

preestationer og effekter

Empowerment- v Xl

orientering

Legitimerbare, ") y Capacity building-teori har ikke eksplicit

realistiske og fokus pa, at services skal folge disse kriterier;

beaeredygtige services dog forskes der i forskellige former for
disempowerment, der kan opstd som resultat
af, at services ikke "lever op’ til interne og/eller
eksterne krav/forventninger (Lennie, 2005).

Brugere/borgere som v Xl Public value-teori har som grundpraemis, at

med-evaluatorer borgere/brugere skal have en stemme i
evalueringen af den/de services som det
offentlige er ansvarlig for at (sam)skabe;
capacity building har ikke co-evaluering som
grundpreemis, men der ses studier, hvor
co-evaluering er anvendt (Krogstrup og
Mortensen, 2017).

Offentlig holdning y Den offentlige holdning er en implicit variabel

i organisationens eksterne kontekst i capacity
building-litteraturen, hvor den i public value er
et af fundamenterne.

Kilde: Forfatternes egen udvikling.

en udelukkende organisationsintern proces (Brix, 2021) og/eller en organisationsekstern
proces (Stringer, 2013); public value-teori har derimod et organisationsinternt udgangs-
punkt, men kan ikke fraskrive sig den eksterne del (Moore, 1995; Van de Valle et al. 2015;
Strokosch & Osborne, 2019). Med udgangspunkt i Tabel 1 identificeres flere fellestraek
mellem capacity building-teori og public value-teori, og det diskuteres, hvor teorierne kan
komplementere hinanden.

Komplementaritet mellem capacity building og public value

I forhold til *tydelige strategier og mal’ er de to teoriretninger ens, hvad angér vigtigheden
af tydelige mal og malrettethed. Teoretisk set er det vigtigt at starte med at definere malene,
uanset om det er drifts- eller udviklingsmal, eller begge dele (Brix, 2021). Effektlogikken i
Figur 2 indikerer eksempelvis konkrete public value-mal kendt fra tidligere studier, ligesom
Stringer (2013) ogsa lister eksempler pa indikatorer op ift. capacity building.

Med hensyn til *forbedringsorienteringen’ er denne en grundpreemis for begge teori-
retninger (Honadle, 1981). I public value er det dog et krav, at forbedringsorienteringen
ikke kun er internt rettet for organisationen, men ogsa for borgere/brugere (Nabatchi,
2018; Moore, 2019). Der tales eksempelvis om, at services skal samskabes [co-define og
co-design] (Bovaird & Loefller, 2012).

Nér det kommer til evaluering af processer, preestationer og effekter), har begge teoriret-
ninger eksplicit fokus pé evaluering som metode til leering (Moore, 1995; Farazman, 2004);
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men public value-teori har ikke et eksplicit indbygget leeringsfokus, som der er i capacity
building (Laursen & Thomassen, 2017; Krogstrup, 2016). P4 denne méde har capacity buil-
ding noget at byde pa i forhold til public value-teori, da der er et sprog om leereprocesserne
og ogsa om de forskellige rolletilskrivninger, der er i forhold til ledere og medarbejdere,
altsa den individuelle capacity building (Mortensen et al., 2021; Brix, 2020). I samme kon-
tekst er der i capacity building det eksplicitte fokus pé at skabe de organisatoriske rammer
for, at services kan skabes, leveres, evalueres og forbedres, mens dette organisatoriske per-
spektiv treeder mere i baggrunden inden for public value (Jorgensen & Bozeman, 2007; Try
& Radnor, 2007; Moore, 2019).

Det organisationsinterne perspektiv i capacity building er tydeligt i relation til
empowerment-orienteringen’ (Zhang & Bhartol, 2010). Empowerment-orienteringen er en
grundpreemis for begge teoriretninger; capacity building-teori har fokus pa det empower-
ment-orienterede lederskab (van Assen, 2020), hvor public value har en grundleggende
empowerment-tilgang rettet mest mod borgere, brugere og samfundet og mindre eksplicit
rettet mod organisationen (van der Valle et al., 2015). Dette betyder, public value-teori kan
komplementeres med viden om det empowerment-orienterede lederskab kendt fra capa-
city building, da dette perspektiv kan give et sprog om, hvordan ledelsen kan agere (van
Assen, 2020), og ogsa om, hvilket mindset der fremmer skabelsen af tillid, samarbejde og
opbygning af relationskapacitet (Davy & Aagaard, 2017).

I public value tales der om ’legitimerbare, realistiske og beeredygtige services’ (Try &
Radnor, 2007). Her er fokus bade organisationsinternt og -eksternt, hvilket betyder, at eksis-
terende og nye services skal give mening og vere rimelige for begge parter (Nabatchi, 2018;
Strokosch & Osborne, 2020). Fra et capacity building-perspektiv tales der mere indirekte
om services, men udgangspunktet er, at de arbejdsopgaver, som medarbejdere og ledere
varetager, skal veere meningsgivende, for at motivationen til at gennemfore arbejdet vil veere
til stede (Brix, 2021). Med andre ord vil capacity building-litteraturen argumentere for, at
hvis ledere og medarbejdere ikke oplever, at arbejdet giver mening, vil de kunne fole sig
disempowered (Lennie, 2005). P4 denne made vil capacity building-litteraturen kunne sige
noget om de negative, psykologiske og sociologiske konsekvenser, som ledere og medarbej-
dere vil kunne opleve, hvis arbejdet, der skal gennemfores, ikke vurderes at give mening.

Krogstrup og Mortensen (2017; 2021) har begéet nogle af de fa bidrag, der findes inden
for capacity building, hvor der arbejdes med "brugere/borgere som med-evaluatorer. Hvor
det i public value er en af grundstenene i teorien, at evaluering skal foregd sammen med
borgere og/eller brugere (Moore, 1995; Nabatchi, 2018), er det et aktivt valg, der kan tages
i capacity building. Krogstrup og Mortensen (2017) udvikler forskellige former for inddra-
gelse og indflydelse af borgere og brugere, og de taler iseer om vigtigheden af at undga "toke-
nism; dvs. at offentlige organisationer lader, som om de involverer borgere/brugere, men at
de i praksis ikke gor det alligevel. Endvidere argumenterer Krogstrup og Mortensen (2017)
for, at det er vigtigt ikke at leegge for stort et ansvar pa bestemte grupper af mennesker, da
dette ville kunne have en negativ konsekvens, hvis disse mennesker ikke oplever, at de er
klar til at tage ansvaret (psykologisk disempowerment). Det er her, litteraturen om sével
capacity building som public value har fokus pa mestringsstrategier for borgere/brugere
(Jaspers, 2020) og for ansatte i det offentlige (Try & Radnor, 2007).

Den offentlige holdning’ ligger som en implicit variabel i capacity building-litteraturen,
men er fundamental for public value. En tanke er, at capacity building vil kunne anvendes
som tilgang til at opeve evnen til at kunne undersege, vurdere og forbedre initiativer, sa
data om den offentlige holdning kan samles, analyseres og bruges til at skabe forbedrin-
ger med. Pointen er, at offentlige organisationer kan opeve deres kapacitet til at evaluere
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sammen med borgere og brugere; dvs. at litteraturen inden for evaluation capacity building
og co-evaluation vil veere vigtige elementer til at supplere, hvordan der kan arbejdes syste-
matisk og leerende med den offentlige holdning (Mortensen & Krogstrup, 2021).

Kan capacity building repraesentere en relevant ledelsestilgang i offentlige
organisationer til at skabe public value?

Péa baggrund af argumentationen i artiklen mener vi, at svaret er ’ja’ pa sporgsmalet. Tanken
iartiklen er, at Figur 2 kan agere udgangspunkt for bade definition af nye services men ogsa
forbedring af eksisterende services. Capacity building-litteraturen, der er kort opsummeret
i Figur 3, giver inspiration til, hvordan arbejdet med Figur 2 kan lykkes. Udgangspunktet
for denne logik er inspireret af Strokosch og Osbornes (2020) premis om, at det er vigtigt,
at der er overensstemmelse mellem, hvad malene er med public value blandt de aktorer,
som malene handler om. Strokosch og Osborne konkluderer, at

det er vigtigt at forholde sig til tre faktorer: Hvordan den enkelte akter definerer og fortolker
veerdi; hvilken veerdi den enkelte aktor straeber efter at realisere; og hvordan disse mal vil kunne
blive skabt ved at balancere for effektivt at kunne understotte veerdiskabelsen for brugerne og
samfundet generelt set. (Strokosch & Osborne, 2020, s. 437)

Ideen med Figur 2 i denne artikel er, at den kan agere treedesten for den forste vigtige
(ledelses)opgave: at understotte processen sammen med borgere/brugere om, hvad pro-
blemstillingen er, og ogsé at klarleegge, hvad eftektlogikken er. Dermed bliver alle klar over,
’hvad malet er’ i forhold til problemstillingen. Det svaere her vil jf. Moore (2019) veaere, at
forholde sig til *(...) videnskabelig viden om problemstillingens karakteristikker og mulige
losninger samt deres indsigt i menneskelige veerdier og adfeerd, nar tanker og handlinger om
at forbedre sociale forhold planleegges og gennemfores” (Moore, 2019, s. 356). Dette betyder i
praksis, at man ikke ber ldse sig fast pa én lgsning til problemstillingen, men i stedet arbejde
med flere potentielle losningslogikker, da komplekse problemstillinger ikke kan handteres
ud fra kausallogikkerne, vi kender fra evidensbelgen og NPM (Krogstrup & Mortensen,
2021). Logikken er, at offentlige ledere og medarbejdere bor undlade at sigte efter ’perfekte
lgsninger, nar disse udarbejdes, men i stedet have fokus pa det, der som udgangspunkt
vil veere bedre alternativer end den nuverende praksis (Krogstrup & Brix, 2019). I dette
perspektiv er det lederens rolle at skabe den organisatoriske kontekst, hvori medarbejdere
(evt. ssmmen med borgere/brugere) kan (sam)skabe de services som bedst menes at kunne
skabe/medvirke til de outputs og effekter, der onskes (Bovaird & Loeffler, 2012) — uden at
disempower borgere/brugere (Jaspers, 2020). Samtidig er det her relevant at vurdere, om
der er tale om et organisationsinternt perspektiv, og/eller om man i servicegkosystemet skal
bredere ud ogarbejde pa tveers af savel administrative og organisatoriske greenser (Strokosch
& Osborne, 2020). I teet dialog mellem ledere og medarbejdere undersoges det i hver enkelt
organisation, om den organisatoriske kontekst skal &endres pa én eller flere parametre, for at
den nye service kan gennemfores — dvs. at lederen skal fjerne sten pa vejen, som kan hindre
medarbejderne i effektivt at na i mél (Colon & Guérin-Schneider, 2015). Dette betyder, at
(front)medarbejdernes rolle vil vaere at definere (evt. sammen med borgere/brugere), hvad
servicen skal veere, hvor lederens rolle bliver at forholde sig til de eventuelle nye rolletil-
skrivninger, der gives til bade frontmedarbejderne og ogsa til ledelsen internt i organisati-
onen (Mortensen et al., 2020). Den skarpe sondring mellem individuel capacity building
pé lederniveau og pa medarbejderniveau er her interessant i forhold til public value, fordi
det netop er forskellige opgaver, der skal varetages af hhv. ledere og medarbejdere. Dvs. at
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ledere skal opeve evnen til at arbejde med organisatorisk capacity building og dermed
skabe rammer, strukturer og processer, for at gode initiativer kan komme i spil (for at ege
responsiviteten) og ogsa for at have et fokus pa effektivisering og realisering af de aftalte mal
(Brix, 2021; van der Valle, 2015; Nabatchi, 2018). Denne illustration af capacity building-
teoriens potentiale til at give handlingsanvisninger til, hvordan public value vil kunne ska-
bes, menes at repreaesentere et nyt, relevant bidrag til bedre at forsta, hvordan public value
kan skabes i praksis (Moore, 1995; Gry & Radnor, 2007; Colon & Guérin-Schneider, 2015;
Nabatchi, 2018). Forskningsmaessigt ved vi stadig ikke meget om, hvilke forskellige roller
offentlige ledere har pa de forskellige niveauer i ledelsesstyringskeeden (Moore, 1995). Det
samme geelder de inter-organisatoriske problemstillinger, der tages op i forskningslitteratu-
ren, som ogsa er utrolig veesentlig at undersoge naermere bade i teori og i praksis (Bryson
et al., 2017; Strokosch & Osborne, 2020; Brix et al., 2021). Uanset hvad, er det pd de for-
skellige ledelsesniveauer og blandt aktererne pé tveers af administrative og organisatoriske
graenser

afgerende, at vi forstar og er skarpt fokuseret pd, hvad der veerdifuldt — bade filosofisk og prak-
tisk — om ideen ’public value, og hvordan denne idé kan blive spredt og anvendst til at styre vores

stigende atheengige liv pa det lokale, nationale og internationale niveau. (Moore, 2019, s. 370)

Vores hab er, at artiklen vil kunne inspirere bade teoretikere og praktikere til at diskutere
og afprove, om dens konceptuelle bidrag holder i praksis, eller om det kun er teoretisk, at
denne kobling giver mening.
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