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Forord

Dette skrift var ikke blevet til uden knap totusinde respondenters omhygge-
ligeudfyldelse af vort meget lange og ind imellem ikke helt nemme sparge-
skema. Vi hdber, & mange af dem havde det p& samme méde som den
kommunddirektar, der ringede og fortate, a skemaet havde ligget yderst
pa hans skrivebord — lige over papirkurven — indtil han beduttede, a han
ville give det chance, og derefter opdagede, at det var interessant for ham
sdv at udfylde. Entak til ale respondenterne.

En tak ogsa til professor Werner Jann og ph.d.-studerende Thurid
Hustedt, begge Universitét Potsdam samt Haldor Byrkjeflot, Stein Rokkan
Centeret i Bergen, somtog sig tid til at 1aese et forel gbigt og utaknemmeligt
manuskript og til at give os meget grundige kommentarer.

Dette skrift er struktureret sledes, a den udferlige og til dels tekniske
empiriske andyse findes i kapitd 3, 4 og 5. | kapitel 6 konkluderes der sa
tilpas fyldigt pa den empiriske andyse, a man kan ngjes med a laese kon-
klusionen uden at tabe for mange detdjer. Men hvis man vil have doku-
mentationen med, ma man sei de foregdende kapitler. | kapitel 7 perspekti-
veres anaysen.

| skriftet afbildes udviklingstendenser i " nutidens styringsunivers’ i den
offentlige sektor, som offentlige ledere oplever det. Tager man dette billede
af den offentlige sektors udvikling dvorligt, er det nesste skridt en normativ
diskusson, om denne udvikling er enskveadig, og hvorledes man kan
handtere den. Den diskussion tager vi kun i meget beskedent omfang i dette
skrift. Vi henviser til undertegnedes ™V aadibaseret bidrag til kodeks for god
offentlig topledelse”, som kan findes p& hjemmesiden for Forum for Of-
fentlig topledd se (www.publicgovernance.dk).

Torben Beck Jargensen Karsten Vrangbagk
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Kapitel 1
Forandring: fra government til gover nance?

Gennem de seneste ti&r har den offentlige sektor vagret genstand for megen
reformsnak og mange forandringer. Nogle forandringer er resultat af for-
melle tiltag fra politiske bedutningstagere. Andre forandringer er vokset
frem uden forme planlaggning viauadvikling i daglig praksis eller ved kopi-
ering a det, der betragtes som gode eksempler i andre organisationer, sek-
torer dler lande. Men hvor har disse mange forskellige aandringer fart os
hen, og hvilke type udfordringer stér vi over for i dag? Hvilke krav tiller
forandringstendensernetil offentlige ledere og ansatte?

Med dette skrift vil vi give en dags tilstandsrapport over den offentlige
sektor pa baggrund & spargeskemasvar fra 1985 offentlige ledere pa dle
niveauer i den offentlige sektor i Danmark. Tilsandsrapporten vil tegne
konturerne af det offentlige styringsunivers og vil pege pa forskelle mellem
deforskelige niveauer i den offentlige sektor og mellem forskellige policy-
omrader. Dermed kan vi nuancere nogle af de udsagn og pastande, som er
rejst i bade den offentlige og den akademiske debat i de seneste &.

Vi tager her udgangspunkt i governance-litteraturen, som reprassenterer
et rdaivt gennemdagskraftigt bud pa begrebsdannelse om forandringer i
den offentlige sektor. Denne litteratur samler op pa en raekke forsknings-
masssige bidrag og peger blandt andet pa falgende forandringstendenser:
europadsering, adminigrativ og politisk decentrdisering, centrdisering &
ledel sesfunktioner, aget politisering af forvaltningen og sandringer i statens
samspil med private aktarer som vaesentlige forandringstendenser. Disse
forandringer danner baggrund for en forskydning fra formelle hierarkiske
srukturer og hen imod en mere kompleks (eller fragmenteret) tilstand med
nye typer mekanismer til skabelse af starre eler mindre grad af orden. Eller
som det ofte udtrykkes: fra government — traditiond hierarkisk styring —til
governance— nye, moderne og muligvis bedre former for styring.

De spargsmd, man principielt kan dtille pa baggrund a governance-
forskningen, er:

— Er der en bevaagel se fragovernment til governance?
— Er det en uafvenddig bevael s=?
— Er den nedvendigvis god?
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— Og er det overhovedet den rigtige méde at tille tingene op pa? Er be-
grebsdannel sen OK?

| dette kapitel starter vi ud med a svare negativt pa det Sdste spergsmdl. Vi
mener, at governance oftest er defineret forkert dler for diffust. Det betyder,
at vi dtiller detre farste spergsmd pa en anden méde.

Gover nance-begrebet og forandringer

Der findes efterhdnden en raskke studier af governance og forandringer (se
fx Pierre, 2000; Hirg, 2000; Thompson, 2001; Van Kersbergen & Van
Waarden, 2004; Kooiman, 1993 og 2003; Jessop, 1998; Rhodes, 1997). Vi
ska se negmere pa disse og praecisere, hvorledes vi vedger a bruge begre-
bet governance.

Hirgt (2000) beskriver, hvorledes governance-begrebet i den internatio-
nalelitteratur knyttestil (mindst) fem forskellige sammenhaange.

— For det farste bruges begrebet i en normativ tilgang til etablering af
samfundsmaessige rammer for gkonomisk udvikling. Denne tilgang vi-
s 9g eksempelvis i Verdensbankens arbgjde med good governance-
betingelser knyttet til 1ane- og stetteprogrammer. Bag good governance-
tankerne ligger e forseg pa at fremme en klassisk liberd statstype med
klare gramseflader mellem stat, marked og civilsamfund. Demokratiske
ingtitutioner fremmer legitimitet og modvirker enkeltgruppers dominans,
men statens rolle skal i store trak begramnse S g til at Skre sabilitet i
rammebetingeser for marked og civilsamfund gennem regulering og
retshéndhaavel se. Bade Verdensbanken og OECD har i de seneste & lagt
sterre vaagt pa satdig government-kapecitet, ud fra den erfaring at ev-
nen til at vedtage og implementere bedutninger er vigtig for skabelse af
stabil udvikling i nyligt industridiserede lande og tredjeverdendande.
Der har vaget en visfrygt for, at springet til en libera stat med fokus pa
New Public Management (NPM)-vaardier uden forudgdende etablering
af en stagrk og velfungerende offentlig sektor giver mange problemer i
form af manglende styrbarhed, korruption og svag legitimitet (Hughes,
2003).

— For det andet knytter governance-begrebet sg til andyse & internatio-
nale inditutioner og regimer. Governance betyder her etablering af or-
deni internationae samfund med deltagel se &f flere nationd stater.

— For det tredje anvendes governance-begrebet om organisering og sty-
ring af store private virksomheder. Denne corporate governance-litte-
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ratur ser blandt andet pa samspil mellem bestyrelse, aktionager, direkti-
on og medarbejdere (jf. Narby-udvaget i Danmark).

— Den fierde anvendelse sigter pa styringsmaessige udfordringer ved in-
troduktion af NPM — eksternt i form &f privatisering og kontrakter, in-
ternt i form af autonomisering og nye lede sesprincipper.

— Den femte anvendelse omhandler nye mekanismer til koordination af
aktiviteter gennem netvagk, partnerskaber og deliberative fora pa tvea's
af traditionelle organisationsgramser og pa tvaas af stat, marked, civil-
samfund. Der tages udgangspunkt i en tese om forskydning af styrings-
sruktur fra formelle hierarkier til uforme forhandlet orden uden et do-
minerende centrum.

Vi tager udgangspunkt — men ogsa kun det —i de to sidste typer anvendelse
af governance-begrebet, der begge relaterer governance til styring i den of-
fentlige sektor. | vores optik er governance et overordnet teoretisk begreb
om koordinationsformer i sociale systemer. Governance-former kan der-
med beskrives som ordensskabende mekanismer, der organiserer og struk-
turerer givne aktivitetsonrader (jf. Pierre 2000: 3; Beck Jargensen, 1993:
219-220).

Det betyder, at vi afviger fra den efterhanden herskende tradition pa tre
mader. Government — hierarkisk styring — er en bestemt form for gover-
nance. Governance kan derfor ikke vaae en kontrast til government. Go-
vernance er dermed ikke noget pr. definition nyt, og er heller ikke nedven-
digvis noget bedre. Dermed migter governance sin catchword-styrke, men
til gengadd kan det undgas, at fortiden implicit eller eksplicit betragtes som
hierarkisk (= government), at mange forskellige fasomener (alt det "for-
mentlig nye’) mudres sammen som "governance’, og a det "formentlig
nye’ naamest definitorisk kommer til at fremsta som noget bedre, fordi det
reprassenterer en afvigelse fra hierarki, som af forskellige grunde ikke er
godit.

Flerevgetil "orden” i den offentlige sektor: hierarki,
mar ked, klan og netvaerk som gover nance-for mer

Denne opfattdse & governance kraaver en uddybende identifikation af de
forskellige former for governance. Thompson (2001) skelner mellem hie-
rarki, marked og netvaark som eksempler pa koordinati onsmekanismer, der
bringer forskellige aktgrer og aktiviteter sammen og sdledes mere dler
mindre intentiondlt skaber en form for orden. Hertil kan man med ud-
gangspunkt i organisationsteorien og professonsteorien lagyge foredtillin-
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gen om en klanbaseret orden byggende pa fadles vaadier i familiemesssige,
demografiske eler fagprofessondle netvaak. | det fagende beskrives de
enkelte idealtypiske organiseringsformer. Der gares mest ud &f at diskutere
netvaakshegrebet, da dette er mindst veldefineret i litteraturen.

Hierarkisk orden indebagrer et bevidst forseg pa at etablere et regime af
styringsmekanismer og operationd praksis, som organiserer sociogkono-
misk aktivitet i overensstemmelse med bestemte mdl og design. Hierarkier
findes bade i den offentlige sektor og i private organisationer. Inden for
rammerne a hierarkiet forudsadtes der a vage en kaade af bedutnings-
niveauer med udspring i et autoritativt centrum, som kan vage en demokra-
tisk vagt forsamling, en udpeget bestyrelse dler en enkeltperson (direkter
dler diktator). Styring i hierarkiske systemer sker viaregler og legitim de-
legeret autoritet.

Markedsorden kan i modsadning hertil defineres som naturlig eler
spontan, idet resultater skabes via markedsmekanismens " usynlige hand” i
madet mellem uafhaangige udbydere og efterspargere. Det forudsadtes i
neoklasssk gkonomisk teori, a denne orden skabes uden bevidst interven-
tion dler styringsmaessigt design, mens indtitutiondlle gkonomer og gko-
nomiske sociologer laegger vaagt pa udviklingen af markedsregulerende og
understettende indtitutioner (Granovetter & Swedberg, 2001; North, 1990).

Klanbaseret orden beskrives af Ouchi (1980) som et effektivt dternativ
til marked og hierarki i detilfadde, hvor det er vanskeligt for opdragsgivere
a etablere entydige eksterne mae- og kontrolredskaber pa grund &f infor-
mationsmangel, og hvor der i opgaveudfarelsen er behov for tad samspil og
gensidig tillid baseret pafadles mdl opfaitel se. Typiske eksempler er videns-
tunge og ikke standardiserede arbejdsprocesser, som kraever hgj grad of
professionel/faglig ekspertise sasom specidistbehandling pa sygehuse og
forskning pa universiteter eler i virksomheder. Andre eksempler kunne vee
re specidenheder i militagret dler illegale organisationer. | dle tilfadde er
der tdle om genddig afhaagighed og brug for et vist rum til autonom be-
dutningstagning. Grundet opgavernes karakter vil det vaae vanskdligt for
udenforstdende at kontrollere opgavevaretagelsen i detajer. Kontrol sker
derfor primaat gennem socidisering til arbegjdsfunktionen typisk via lang-
varig traming og |gbende professonsinterne eva ueringsmekanismer (peer
review, kvalitetskontrol). Dermed skabes tvaggaende koordinationsformer,
som bygger pa fadles forstéel se, og som opretholdes gennem internt fagligt
baseret kontrol og meritering. Klaner kan internt vagre organiseret med et
vis mal & hierarki baseret pa faglighed, meritering og gensidig anerken-
delse frem for forme postion. | forhold til eksterne hierarkiske strukturer,
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som fx det politisk-administrative system, vil klanforstaelse typisk sege a
skabe frirumtil autonom styring.

Netvar ksbaseret orden er mindre veldefineret. Der findes en ragkke for-
skellige teoretiske tilgange til netvaarksbegrebet, og i empirisk forstand op-
fattes netvaak ofte som en residuagruppe & organiseringsformer, som
hverken har karakter af hierarkisk eler markedsbaseret orden, men der-
imod best& af former med saalige karakteristika (jf. nedenfor) eller former,
som understetter og sammenkaader hierarkiske og markedsbaserede former.

| dette skrift vil vi opfatte netvaak som en uformd, forhandlet orden,
der skabesi interaktion mellem interdependente akterer med fadles interes-
i e sagsomrdde eler en aktivitet. Netvagk holdes ikke kun sammen &f
gensidig interesse, men ogsa ved en gradvis udvikling af fadles forstae ses-
rammer og normer for handling. Netvagk kan vage b&de intra- og inter-
organisatoriske og kan ga pa tvaa's af formelle organisationsgraanser og op-
delinger mellem offentligt og privat. Hierarki og monokratisk lederskab er
af mindre betydning eler hdlt fravaaende.

Vi har udviklet denne definition efter en gennemgang &f flere forskellige
teoretiske tilgange il netvaarksbegrebet. De vigtigste fa ger nedenfor.

— Rhodes (1997) illugtrerer mangfoldigheden i netvagkgtilgange ved a
beskrive policy-netvaak som et kontinuum & former med |t koblede
issue networks i den ene ende og mere faste og stabile policy communi-
tiesi den anden. Imellem disse yderpunkter ligger en rakke mdlem-
former. Netvaarksakterernes relationer er ifdge Rhodes baseret painter-
dependens og udvikles pa baggrund af deres indbyrdes styrkeforhold
baseret pa kongtitutionelle, ekonomiske og retorisk/diskursive ressour-
cer. Rhodes bygger dermed videre pd Bensons ofte citerede definition af
netvaak som: "a complex of organizations connected to each other by
resource dependency and distinguished from each other by bresksin the
Structure of resource dependencies’ (Benson, 1982: 148).

— Enanden nyttig netvaarksdefinition findes hos Kickert et d. (1997: 30):
" Policy networks are more or less stable patterns of socid relations be-
tween interdependent actors, which take shape around policy problems
and/or paolicy programmes’. Definitionen ligner Rhodes' tilgang, men
Kickert et a. fokuserer pa muligheder for at styre netvaarkskonstruktio-
ner ved a pavirke netvaarksstrukturer eller netvaarksprocesser (jf. ogsa
Van Kershergen & Van Waarden, 2004). De udvikler pa baggrund heraf
en liste over mulige styringsredskaber rettet mod netvagksstruktur eller
netvaarksprocesser, fx netvaarksaktivering og facilitering, mediering og

13
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konflikthandtering, pavirkning af salvforstéelse og samspilsforstéelse
(kultur og information).

— Thompsons tilgang til en negmere definition af netvaaksbegrebet er at
fokusere pa netvaarksattributter i form af adfaardsmesssige grundlag for
kontinuerlig koordination sdsom moralske normer, vanemesssig gens-
dighed, fadles erfaringsgrundlag, tillid, pligt, sympati mv. Begreber som
tillid, solidaritet, altruisme og loyalitet er dermed centrae for forstaelsen
af netvaarks funktionsméde. Ud fra en politologisk vinkel ma disse ele-
menter betragtes som supplerende adfagdsparametre til aktarernes rla
tivt rationdle interessevaretagelse i netvaak. Falger vi Scharpf (1997),
kan vi dermed opfette disse adfsardsdementer som bidrag til skabelsen
af aktarernes handlingsstrategier i gentagne spilsituationer, hvor net-
vagk udger den inditutionelle ramme om spillene.

— Van Kershergen og Van Waarden (2004: 152) fastdar i deres oversigts-
atikd, a netvarkstanken er central i de fleste definitioner af gover-
nance, og a dette kan daskke over bade intra- og interorganisatoriske
konstruktioner, som organiserer relationer mellem relativt autonome,
men interdependente aktarer (eksempelvis private virksomheder, offent-
lige og private organisationer eller EU medlemdande). | sdanne net-
vagk e hierarki og monokratisk lederskab af mindre betydning eller
helt fravaaende. Formelle magthavere (fx regeringen og centrae mini-
derier) kan vage involveret, men er i givet fald kun én akter blandt fle-
re, omend en akter med saarlige befgielser og muligheder.

— | dansk sammenhaag finder vi anvendelse af governance- og netvaarks-
perspektiver hos fx Bogason (2000) og Sarensen (2002). Sarensen tager
udgangspunkt i forestillingerne om udvikling & sdlvstyrende socio-
politiske netvaerk pa tvaas af graasen mellem offentligt og privat hos
bl.a. Kooiman (1993; 2003), Jessop (1998) og Rhodes (1997) (jf. Sz
rensen, 2002 52). Sdvstyrende netvaak er ifdge Sarensen (og Jessop)
blevet en nadvendighed i takt med at samfundet er blevet mere kom-
plekst, forskdligartet og dynamisk. De indebagrer "kimen til en ny form
for samfundsstyring, der udger et spaandende aternativ til sdvel mar-
kedsstyring som satsstyring” (Sarensen, 2002: 53 med referencetil Jes-
sop, 1998).

Konklusionen er, a netvagrkditteraturen rummer en raekke forskellige defi-
nitioner og tilgange, hvilket afspejler netvagrksbegrebets status som en rela-
tiv fleksibel (og vanskelig) residua mellem de mere traditiondlle idedtypi-
ske koordinationsformer (hierarki, marked, klan). | valget af vores definiti-
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on har vi tilsigtet at give netvagk en selvstamndig identitet og dermed undga
karakteren af "restgruppe’. En mere konkret indkredsning af de ssaregne
traek ved hierarki, marked, netvaark og klan med henblik pa empirisk forsk-
ning findesi figur 2.3 1 kapitel 2.

Det er vores pdstand, a tilstedevaadsen a forskelige governance-
former ikkei sig selv er noget nyt i den offentlige sektor. Det nye kan ligge
i udviklingen inden for idealformerne, i deres relative vaagt pa forskellige
sektoromrader og i muligheden for kombinationsmodéler, hvor elementer
fra de forskellige idedtypiske former sadtes sammen pa nye mader. Nye
kombinationsformer kan give anledning til krydspres, konflikt og forvirring
for de berarte akterer, men rummer samtidig muligheden for synergi og
syntese, hvor kvditaivt nye governance-former kan opstd i samspillet.
Summen af kombinationerne kan med andre ord godt blive mere end blot
de enkelte komponenter.

Governance-forskningens mission ma derfor ligge i beskrivelsen af ud-
viklingstendenser og begrebdiggardsen af nye kombinationsmodeler og
deres konsekvenser. | vores forstéelse bar det begrebslige udgangspunkt
herfor vaze de fire skitserede traditionelle former: hierarki, marked, net-
vagk og klan.

Vores anvendelse af governance-begrebet rummer sdledes fire adskilte
analyseniveauer:

— For det farste en andyse & de fire kendte governance-formers udbre-
delse og spargsmdet, om der er sket forskydninger, sedes a enkelte
former har aflast andrei givne organisatoriske felter og sektorer.

— For det andet en andyse &, hvorvidt der kan identificeres kombina
tionsmodéller, og hvilke udfordringer og muligheder som ligger heri.

— For det tredje en kritisk vurdering af, om der i de opstdede kombina-
tionsmodeller er helt nye dementer, som supplerer de fire grundformer
eller maske pa sigt peger mod en oplgsning &f disse.

— For det fjerde en normativ diskussion &, hvorvidt nye vagtninger,
kombinationer og helt nye former skal betragtes som problematiske €-
ler som forbedringer, og en diskussion &, ud fra hvilke kriterier man
kan gennemfare en sddan normativ vurdering.

Datagrundlaget for dette skrift — surveydata— lasgger isor op til at diskutere
de to farste punkter. De normative spergsmd bereres i begraanset omfang i
dette skrift. Der henvisesi stedet til vores bidrag til udvikling af " kodeks for
offentlig topledelse’ (www.publicgovernance.dk).
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Gover nance-forandringer, legitimitet og kontrol

Hvorfor er dt dette nu interessant? Det er som naavnt en generel antagel e
governance-litteraturen, at vestlige lande i de senere atier har gennemgdet
et skift fra hierarkisk governance mod andre former. Iss netvagk og mar-
ked vurderes a vaae vundet frem. Sadanne og andre forskydninger rejser
uvasgerligt en raskke teoretiske spergsma om legitimitet, kontrol og ledelse
i den offentlige sektor (Van Kersbergen & Van Waarden, 2004: 155-160).

Hvis vaesentlige samfundsmaessige udviklinger i stigende grad drivesi
uformelle netvaak pa kryds og tvaa's af offentlige og private organisationer
og med begramset mulighed for direkte kontrol fra et autoritativt centrum,
A rgjses spargsmd om savel politikeres som offentlige toplederes hand-
lingssum. Hvad er egentlig politikeres og toplederes mandat i netvaak-
samspil? Hvor langt kan man forpligte organisationer, og hvilke mulighe-
der har offentligheden for at faindsigt og for a holde vagte og udpegede
ledere ansvarlige?

Tilsvarende problemstillinger gedder, ndr hierarkiet i stigende grad skal
spille sammen med markedsmasssige governance-former eksempelvis via
kontrakter og udlicitering, dler hvis vassentlige dele af den samfundsmeass-
sige udvikling bestemmes a store nationde og internaionae virksomhe-
der.

Ogsa professionelle og klanbaserede governance-former giver anled-
ning til legitimetetsmaessige overve dsar. Der er risiko for, at fagligt-profes-
sionelle grupper udeukkende orienterer sig indad mod egen faglig logik
uden a inddrage bredere samfundsmaessige hensyn. Denne problematik
forstaarkes &f, at det ofte vil vage svaat for udenforstdende at f& adgang til
og a fortolke information om den faglige kerneaktivitet. Dette kan lede til
begramsninger i den offentlige indsigt og kontrol. Pa baggrund heraf kan
der opsta konflikter mellem politisk styrbarhed pa den ene side og professi-
onelle normer og begrundelser for udviklingsdynamik pa den anden.

Man kan sige, a der i hver af de idedltypiske governance-former ligger
en indbygget mulighed for perverson (Beck Jargensen & Larsen, 1987,
Hernes, 1978). | den hierarkiske governance-form er det indlysende, at pro-
blemfiguren er et janusangigt: den dtid lydige og medl gbende embedsmand
opad i systemet og den ssempelglade og regelfortagrende skrankepave ned-
ad. De vertikde autoritetdinjer sander til i ineffektiv monstresitet. | klanba:
seret governance er problemfigurerne teknokraten og missonaaen, belae
rende, docerende og mordiserende, og fagligheden udarter til indadvendt
dogmatik og ekspertarrogance. Netvarksbaseret governance er besgret med
opportunisten og pamperen. Her rager man til sig, der taakes og handles
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utdeligt strategisk, interesser balanceres ikke ud fra nogle idedlle motiver,
man har tvaatom travit med selv at holde balancen. Diadlogen og kompro-
miset degenererer til sammenspisthed og verhaneforvaltning. Markedets
problemfigur er det sneeversynede menneske, der enten er kapdet inde af
udsigten til egen vinding, egne selvudviklingsbehov dler af organisations-
0g sognegranse. | en naddeskal er problemet atsa a undga, at de rene
former udarter, eler at en vaadiensdighed tager over.

Kombinationsmulighederne rummer sine egne problematikker. Det er
let at foredtille Sig, a den enkdte organisation og topleder kan komme i
tvivl om det underliggende legitimitets- og vaardigrundlag for en given sag.
Handlerum og begrundelser herfor kan variere, afhaangigt af hvilket gover-
nance-princip der lasgges vaat pa. Dette kan fare til vaadidilemmaer, som
ma handteres pa den ene dler den anden méde. Skrakscenariet er, a
ubestemtheden leder til opportunisme og mangel paintegritet.

For den enkdte organisation kan legitimitetsdiskussioner og konflikt-
muligheder slledes oversates til konkrete udfordringer med at balancere
samspil med politikere, offentlighed, brugere og deres respektive organisa-
tioner og at tilrettelamyge et konsigtent grundlag for handling. Nye kombina
tionsformer giver sterre kompleksitet, ikke bare teknisk, men ogsa politisk
og socidt. Der ska tages hensyn til flere samtidige hensyn og forskellige
vegdier i et forandret styringsunivers, hvor traditionelle ansvarlighedsfor-
mer i den offentlige sektor medes med netvagkets uformelle dynamik,
markedets krav om dSrategisk handlerum og klanernes krav om faglig auto-
nomi.

Offentlige organisationer skal derfor vaare gode til at zappe rundt i en
verden pragget af kompleksitet og vaardisammensted. Dette giver maske sig
sv. Men de skal samtidig kunne bevare en fast kerne, hvor der er sam-
menhaang og kontinuitet, og hvor grundlaaggende principper for det offent-
lige opretholdes og nyfortolkes. Leddsen er gverde ansvarlig for at skabe
en samlet arkitektur, som pa passende vis balancerer forskellige hensyn og
vegdier og udvedger, hvilke der ska have hovedvasgt i bestemte sager.
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Kapitel 2
Opspil til den empiriske under sagelse

Empiriske studier af governancei Danmark

Hvad ved vi s3 om udbredelse & nye governance-former i dansk forvalt-
ning? Et godt udgangspunkt er Sgrensen (2002), som pa baggrund af en
rakke empiriske undersagelser gar status over netvagrksstyring i henholds-
vis satdig og kommunal forvatning. Hun opdeler undersagelsen af nye
governance-former i studier af forvatningspolitisk retorik og ”konkrete
andringer i det politiske systems ingtitutionelle indretning” i de seneste &r-
tier. Som typologi for nye styringstiltag anvender hun begrebet metastyring,
der omfatter 1) fastlaaggel se af indtitutiondlle rukturer og ramme, 2) kon-
sruktion af mening og identitet, 3) netvaarksopbygning og netvaarksunder-
settelse og 4) ddtagel sei netvagrk.

Med hensyn til aandringer i den forvaltningspolitiske retorik pa statdigt
niveau viser en gennemgang af datdige forvatningsskrifter, at Finansmini-
deriet issg gar dg til talsmand for 1 og 2, mens Erhvervaminigteriet, Soci-
administeriet og Arbgjdsministeriet ogsalaggger vaegt pa 3 og 4. Til gengedd
fremst& Justitsministeriet som noget mere skeptisk over for netvagrksbase-
rede styreformer. Dette antyder, at gennemdaget a nye styringstanker er
Ujaavnt forddt.

Gennemgangen af statdige forvaltningsdokumenter suppleres med re-
aultater fra”Det danske ledelsesbarometer 20007, som viser, a netvagks-
baserede leddsesformer sdsom "dialog og samarbejde’, ”ledelse gennem
formning af holdninger og vaadier, motivation og gengdig tillid” i hvert
fadi retorikken stér sagrkt for offentlige ledere.

Undersagelsen & retoriske udviklinger pa det kommunae niveau byg-
ger paen gennemgang af skrifter fraKL. Hovedkonklusionen er, a opgeret
med den suveragne styringstaenkning er daet igennemi lige sdhg grad som
i Finansminigteriet, og at der er stor overensstemmel se med Finansministe-
riets tamkning omkring muligheder for metastyring gennem kobling af
md- og rammestyring og forskellige former for menings- og identitetssty-
ring. Netvagk naavynes nu og da som dternativ, men spiller elers en margi-
nd rolle.

Hvordan ser det si ud med " konkrete aandringer” i det politiske systems
ingtitutionelle indretning?
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Sarensen bygger pa sekundegre studier (Antonsen & Beck Jargensen,
2000; Lasgreid & Pedersen, 1999; Knudsen, 2000; Jensen, 2000; Ronit,
2000) og opregner fem dimensioner, som repraesenterer opbrud i forhold til
en traditiond styringsforstéelse: 1) Europadsering af det politiske system.
2) Adminigtrativ og politisk decentrdisering. 3) Centraisering af politisk og
adminigtrativ ledelse. 4) @get politisering af forvatningen. 5) Andring &
statens samspil med private aktarer.

— Europadsering 9& igennem i dle ministerier, men sagligt pa de omrd
der, somi en &rakke har vagret underlagt EU-regulering. Det gedder fx
erhverv, miljg og gkonomi. Europaaseringen indebager, at graanserne
mellem indenrigs- og udenriggpolitik udviskes, og & den danske dtats
placering som ubestridt suveram bedutningstager i Danmark og som
enhedsakter i udlandet brydes ned. For den enkelte topleder indebagrer
det et stigende antal forskellige impulser til adminigtrative og bedut-
ningsmaessige processer, men ogsa nye muligheder og behov for sam-
spil patvaars af organisationsgramser og nationa e grasnser. Internationa-
liseringstendenser er behandlet af Beck Jargensen (2003) med udgangs-
punkt i surveydataog vil ikke blive beskrevet yderligere her.

— Adminigrativ og politisk decentralisering handler om amter og kom-
muners store betydning for varetagelse af velfardsopgaver, samt over-
flytning af opgaver og kompetence til mere salvstaandige enheder i den
centrae forvaltning, herunder styrelser og offentlige indtitutioner. Den
adminigtrative decentralisering betyder, a minigerierne i mindre grad
end tidligere tager del i konkrete reguleringsopgaver og i hgjere grad
kan koncentrere sig om ministerbetjening og strategilaggning. Decentra-
liseringen af opgaver og kompetence er fulgt op med udvikling a en
rakke nye styringsredskaber, som kan bruges internt eler i relationer
mellem styringsniveauer. Nogle af disse redskaber handler om mdl-
opdtilling, resultatvurdering og incitamenter. Andre retter sig mere mod
vagdier og nye organiseringsformer sdsom netvagksstyring, projektsty-
ring, partnerskaber osv. PA samme made som europadsering indebegrer
decentraliseringen, a den offentlige sektor bliver mere fragmenteret, og
der udvikles stagrkere dternativer til den hierarkiske styringskaade. For
topledere giver dette en stuation med flere orienteringspunkter og flere
srategiske handlemuligheder, men ogsa flere krav om kendskab til og
handtering af nye styringsredskaber.

— Centralisering af politisk og administrativ ledelse er en modgdende ten-
dens, som til dels skal ses som reaktion pa tabet af kontrol pa centralt
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niveau. Centraliseringen bestér i forseg pa at etablere staarkere mulighed

for metastyring via palitisk, gkonomisk og adminigtrativ koordination.

Eksempler er statsministerens og statsministeriets stigende betydning

som koordinator af udenrigspolitik og som intern styringsakter i rege-

ringen. Dette fd ger en periode, hvor Finansminigteriet og finansministe-
ren har etableret g som koordinerende akter pa det gkonomisk-poli-
tiske omrade og med en stadig staarkere pavirkning af de enkelte sektor-
ministeriers aktiviteter. Finansminigteriets centrae rolle afpeler en

Staarkere vaagt pa gkonomiske og effektivitetsmasssige styringskriterier

pa bekostning af lov- og regelstyring, som tidligere gav Justitsministeri-

et en centrd koordinerende rolle. Finandovprocessen og gkonomiafta-
lerne mellem gtaten og de kommunae parter er konkrete forankrings-
punkter for denneindflydelse.

— Doet politisering af forvaltningen handler om skift i roller og forvent-
ninger til embedsmaand i bade stat og kommune. Flere andytikere har
beskrevet, hvordan embedsmamnd er kommet til a spille en mere centra
rolle i de politikformulerende processer i ministerierne. Dette bunder i
den danske tradition for mindretalsparlamentarisme, som giver sort
spillerum til embedsvagrket (Christensen, 2001; Knudsen, 2000). Em-
bedsmaand agerer politiske sparringspartnere for politikere, de deltager i
uformelle tvagminigterielle netvagk med bade ministre og embeds-
meand, de deltager | administrative netvaak, og de producerer en stor
maeangde skriftligt materide spandende fra redegerelser til debatoplaey
0g strategipapirer. Embedsmaand spiller en saalig centra rollei forhold
til politikere, fordi politikere ofte tvingestil at orientere Sg kortsigtet og
pa dagsaktuele emner med henblik pa opndelse af genvalg.

— Andring af statens samspil med private aktarer rummer flere aspekter.
For det farste samspillet med organiserede private interesser i korporati-
ve drukturer, for det andet samspillet med private akterer i forbindelse
med udlicitering, privatisering mv., for det tredje brugen & fritvalgord-
ninger, hvor private borgere via deres ret til valg af ydelser pa tvaas af
administrative gramser diller nye krav og dbner nye muligheder for of-
fentlige organisationer.

— | forhald til korporatismediskussionen kan man konkludere, at vak-
den i korporatistiske organer stoppede i 1gbet af 1980"erne, men at
den formelle korporatisme blev aflgst af mere uformelle Igbende
kontakter, sdledes a kontakten fortsat er meget vigtig, men har faet
en anden form og nogle nye ddtagere. Den mindre formaliserede
kontaktform styrker statdige aktarers muligheder for a handle stra
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tegisk ved at spille de forskelige organiserede interesser ud mod
hinanden.

— | forhold til privatisering, udlicitering og offentlig-private partner-
skaber kan man kondatere, at denne type instrumenter for avor vin-
der fremi Igbet af 1990 erne, og at idéer om udlicitering og partner-
skaber fortsat er hgjt p& dagsordenen hos den nuvagende regering
(Ejersho & Greve, 2002). Dette diller nye krav til lederes kompe-
tencer med kontraktforhandling og opf@gning, og det doner op for
vigtige diskussioner om ansvarlighed og graaser for handlerum (jf.
0gsa Farumsagen).

— Ogsa fritvalgmodeller har vagret pa den politiske dagsorden siden
dutningen af 1980 ene. Der er indfart sterre dler mindre grad af
vagfrihed paen raskke velfagrdsomrader (fx sundhed, uddannelse og
socialomraderne). Dette sadter nye krav og giver nye muligheder for
offentlige organisationer og topledere. Ressourcetildeling og struktur
pavirkes nu mere direkte af borgernesindividuelle vag.

Alt i at kan der peges pa en ddl forandringstendenser, som if@dge hidtidig
politologisk forskning peger paopbrud i den suverame hierarkiske styrings-
foregtilling og udvikling a nye typer styringsrelaioner. Sarensens konklu-
soner undergtettes af en rakke andre forfattere, som fx Bogason (2001),
der med begrebet " fragmenteret forvatning” sadter fokus pa udvikling af
nye organiseringsformer pa det kommunae niveau. Det handler om lokal-
réd, brugerbestyrel ser, rédgivende organer, brug &f frivillige organisationer,
specidle puljeprojekter og brug af markedet. Akerstram Andersen (1995)
udvikler begrebet " selvskabt forvatning” til at karakterisere centrale mini-
deriers evne til sdvrefleksv grategiudvikling i en polycentrisk forvalt-
ningskontekst, hvor regel og ordrestyring i vid udstragkning suppleres med
forhandlingsspil og tilskyndelsetil selvstyring.

Lasgreid og Pedersen (1999) beskriver forandringstendenser i forvalt-
ningspalitik og organisering af centralforvaltningerne i Norden. De frem-
haarer stigende kompleksitet og opbrud i hierarkiske strukturer som hoved-
tendenser, men pdpeger 0gsy, a den historiske arv laggger bindinger pa,
hvilke forandringer der sker. Den grundlagygende organisatoriske struktur
forbliver intakt. Denne konklusion svarer til hovedlinjen i dutrapporten fra
den Danske Magtudredning, som peger pa en ragkke forandringstendense,
men konkluderer, at folkestyret i store trak har formaet at tilpasse sig aan-
dringerne. Folketinget og nationdstaten har stadig en betyddlig rolle i for-

21



Det offentlige styringsunivers

hold til beskrivelsen af demokrati og magt i Danmark, sevom der under
overfladen kan peges pa en raskke forandringer (Togeby et ., 2003).

Vi kan dermed kongatere, at der findes en dd empiriske studier af for-
skellige aspekter ved nye governance-former. Det, det imidlertid kniber
med i den empiriske forskning, er bredt anlagte og systematiske undersa-
gelser. | dette skrift vil vi derfor med hjadp af surveydata indhentet fra dle
delei den offentlige sektor forsage at nuancere den hidtidige debat om for-
skydninger i governance-former i dansk forvatning. Er det snak, eler er
der noget om det? Generelt dler kun i kommunerne? | ale sektorer dler
kun inden for fx det socide omrade? Men inden vi kaster os over den empi-
riskeanalysei kapitd 3, 4 og 5, skal vi for det farste praecisere og eksempli-
ficere & a de mest centrale punkter, nemlig forskydninger mellem gover-
nance-former, og for det andet diskutere styrker og svagheder ved vort em-
piriske materiae.

For skydninger mellem gover nance-for mer

Hvis vi tager udgangspunkt i hierarkiet som idedltypisk organisering i den
offentlige sektor, kan man principielt foredtille sg flere typer bevasgese:
For det farste kan visse governance-former have féet starre vaagt pa be-
kostning af andre. Dette leder til fortraangning og omstillingsproblematik-
ker. For det andet kan nye governance-former vegre indfart uden at tilbage-
rulle tidligere former. De kombineres eller sameksisterer med eksisterende
former. Dette leder til kompleksitets- og krydspresproblemer, hvor de for-
skellige governance-former enten spiller sammen dller er i konflikt. For det
tredje er det muligt, at traditionelle hierarkiske governance-former omfor-
mes dler revitaliseres med nye redskaber. | det fagende diskuteres de tre
typer bevaaye se mere detdljeret.

Farste mulige bevagelse er fortramngning dler erstatning. Tankegangen
erillugtreret i figur 2.1. Fortraangning er den enkleste og logisk mest omfat-
tende forandringsform. Men det er §addent, at noget socialt system aandres
SAradikalt, a en governance-form helt forlader scenen for at overlade den
til en ny. | langt de fleste tilfadde vil der snarere vage tale om forskelige
kombinationer, hvor hierarkiets rolle omdefineres, og andre ordensskaben-
de mekanismer sameksigerer med hierarkiske strukturer. Dermed gges
kompleksiteten i rationditetsformer og vardigrundlag.

Figur 2.2 illugrerer nogle af disse kombinationsmuligheder. Udgangs-
punktet er grundformerne i vengtre kolonne. | de efterfalgende kolonner
beskrives muligheder for at supplere grundformer med andre governance-
former. Kombinationsmulighederne vil redt udgere et kontinuum fra af-
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gransede, men sammenkoblede former til redd sammensmeltning. | figuren
gives eksempler med varierende integrationsgrad.

Figur 2.1. Fortraangning: bevasgelse fra hierarki til marked, netvegk dler
Klan

Hierarki | — marked — netvegk —klan
Hierarkiske former Hierarkiske former Hierarkisk styring over-
erdatesda markeds | erdtates o netvagks tages af klanstyring
mekanismer kongruktioner med mere
uformel og forhandlings-
prasget karakter
Eksempel | Privaisering, - Etablering &f frivillige |- Overfarsd af kontrol
konkurrenceudsadtelse, | regionde samarbgder dler catificerings
udlicitering - Offentlig-private net- opgaver til professons-

vaark til udmentning af | baserede organisationer
lovgivning, udvikling | - Sammenbrudi hierar-

af sandarder og ret- kisk struktur fx som

ningdinjer mv. falge af ressource-
mange, krig dler kon-
flikter

| redliteten burdefiguren vaagreflerdimensiond , idet man kan have aktivitets-
omrader, hvor alle fire governance-former overlapper (jf. Thompson, 2001).
Et eksempd er sundhedsvassenet, som traditionelt har vaaet domineret af
hierarkiske styringsmodeller kombineret med professond klanbaseret sty-
ring. | de senere & har markedsstyring i form &f frit valg og aktivitetsbase-
ret finandering vundet indpas. Tilsvarende har der vearet en bevaagel se mod
mere fagdie netvagrksstrukturer i form af ' funktionshaarende enheder” og be-
handlingsnetvegrk pa tvaa's af primae og sekundagr sektor. Ledere i sund-
hedsvassenet ska dermed typisk forholde sig til en mangfoldighed af go-
vernance-former.

Det er maske ikke noget nyt med overlappende dler sameksisterende
governance-former for offentlige organisationer. Fx har der dtid veget
samspil mellem hierarkisk og klanbaseret styring pa en ragkke offentlig sek-
toromrader. Spargsmdet er, om det nye ikke ligger i den sigende kom-
plekstet saligt efter den starre vaagt til markeds- og netvagksfomer siden
1980'erne og den relativt mindre grad af formaliseret hierarkisk styring.
Gramsefladerne mellem governance-principperne er maske mere uklare i
dag, og maangden af modsatrettede krav til offentlige organisationer og le-
dere méske starre end tidligere.
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Der kan 0gsa sadtes spergsmastegn ved, om de nye former nedvendigvis
indebagrer en svakkelse af hierarkiet. | nogle tilfadde er der maske snarere
tale om, a forandringsprocesser indebager en omdefinering og revitalise-
ring & hierarkiet med nye redskaber. Eksempler herpa er kontraktstyring,
som kan indebaare mere detdjeret styring af underliggende organisationer i
forhold til malsagninger. Andre eksempler er centralt udarbejdede standar-
der for proces og resultater, som binder underliggende organisationer. Det,
som kunne ligne en tilbagetrakning, er i rediteten en omdefinering og revi-
taisering af centeretsrolle. Men dette er alt sammen empiriske spargsmdl.

Man kan dermed sige, at der principielt er en rakke forskellige bevee
gelser, som er interessante for den empiriske governance-forskning (jf. ogsa
de analytiske niveauer neavnt i kapitel 1). For det farste kan der ske for-
skydning inden for rammerne af de enkelte idegltypiske former. Hierarkiet
kan udvikle nye styringsmaessige relationer, markedet kan understettes af
nye ingitutionelle former og udvikle nye konkurrencedynamikker, netvaark
og klan kan udvikle nye strukturelle og processuelle former. For det andet
kan der ske forskydninger i vasgten af de enkelte former, siledes at eksem-
pelvis markedet fortraanger aktivitetsomréder, som far var forbeholdt hie-
rarkiet. For det tredje kan der udvikles nye kombinationsmoddller, hvor de
enkelte former overlgrer dler indgdr i nye former for syntese med eksiste-
rende former. Eksempelvis kan hierarkiet optage markedd ementer i form af
offentligt kontrolleret konkurrence. Der kan udvikles netvagksrelationer
mellem markedsakterer med henblik pa koordinering og policy-pavirkning,
dler klanstyring kan udsadtes for hgjere grad af output-kontrol og dermed
mulighed for enten hierarkisk dler markedshaseret indlgring.

Dette kan lede il diskussionen af mulige nye mosaikmodeller, hvor de-
menter af grundformerne blandes med nyudviklinger til et nyt menger. |
sagens natur er disse syntesemodel ler ikke veldefinerede pa dette tidspunkt.
Man kan dog pege pa forskellige elementer, som raekker ud over de traditi-
onelle former, og som maske kunne udgere byggestene i en dler flere nye

idealtyper.!

— Vaagt pd kombination af governance-former og styringsredskaber frem
for rendyrkning og optimering af de enkdte former.

— Vet pasammenhamng og gensidig afhamgighed frem for autonomi (og
dermed fragmentering).

— Vet pa langtidssamarbejde og fadles udvikling frem for korttids-
kontrakter.
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— Vot pa systemeffektivitet (outcome) i tillagg til individuel produktivitet
(output).

— Vaagt papassende adfeard og vaadier i tillagg til incitamenter.

— Vot pasdvskabt regulering i tillagg til hierarkisk, markedsmesssig eler
klanbaseret regulering.

— Vamt pa borgeren som aktivist og medproducent, partner i socidt sam-
arbgde og politisk forhandling i tillag til borgeren som klient (det fag-
professionelle pergpektiv), som kunde (det markedsmaessige perspektiv)
eler som vadger og subjekt for styring (det hierarkiske perspektiv).

Praesentation af datamaterialet —dets styrke og dets
svagheder

Syrken i vores datamateride er indiskutabdlt, at det er meget bredt dak-
kende. Ledereaf offentlige organisationer paale administrative niveauer og
inden for dle sektorer har deltaget — eksempelvis skatteingpektarer, kom-
munaldirekterer, overbibliotekarer, museumd edere, departementschefer, sty-
rel sesdirektarer, amtskommunaldirektarer, rektorer, hospital sdirekterer, po-
litimestre, AF-chefer efc. etc. Respongraten er generdlt ganske pasn (om-
kring 60 pct. for forvaltningsniveauet, knap 45 pct. for ingtitutionsniveauet
men formentlig noget hgjere, fordi bortfad har vearet hgjere for grézoneor-
ganisationer, som ikke er med i analysen i dette skrift), og det betyder, & vi
kan dakke dle dele a den offentlige sektor med god reprassentativitet. For
en naamere beskrivelse af datamateridet, se appendiks.

Vore data har imidlertid tre svage Sider. For det farste er deikke indsam-
let og designet til en omfattende og direkte test & hypoteser om forskyd-
ninger i governance-former. De problemdtillinger, der er neavnt i de teoreti-
ske afsnit, kan naturligvis belyses af vore data, men vi er nedt til a arbede
indirekte og heuristisk med dem. Derfor er der udarbejdet en konkretisering
af de fire governance-former, som i et vist omfang kan bygge bro mellem
de teoretiske former og de spargsmd og svarkategorier, der er anvendt i vo-
ressurvey, sefigur 2.3.

For det andet er det naturligvis en svaghed, a vi sager a belyse en pro-
blemdtilling, der i sin essens vedrarer forandringer, med synkrone data. Vi
forsager a handtere dette problem ved farst at se pa tilstanden i dag. Her
kan vi fa et indtryk a den aktuelle balance mellem governance-formerne.
Derefter ser vi p, hvilke forandringer respondenterne har oplevet inden for
de senere &, hvilke forandringer respondenterne mener, er ngdvendigei de
kommende &, hvilke faktorer der er forbundet med udigsningen og form-
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Det offentlige styringsunivers

ningen af forandringer, og hvilke faktorer der er afgarende for egentlige
forandringsprojekters succes. Ved a komme rundt om forandringer pa disse
mader mener vi a kunne tilneame et pdideligt billede af faktiske foran-
dringer.

Men tilbage s& naturligvis, a respondenterne kan overvurdere svel
som undervurdere forandringer, og de kan have glemt, hvordan det var. At
der var hierarki, og at vi nu er pa vej til noget andet, kan vi strengt taget ik-
ke vide, selvom vore data skulle vise det. Det er sdedes muligt, a menne-
sker dltid ser fortiden som ret enkd og forstaelig og nutiden som kompleks
og anderledes. Det er fx pafaldende, at "nutiden” i 40-50 &rs organisations-
teori dtid har vearet fremstillet som prasget af ” stigende kompleksitet”. Hvis
respondenternes hukommelse er indrettet pa den méde, er vi dtid pa vg
vak frahierarki, samtidig med at vi stér pa stedet.

Den tredje svaghed — som kan forstarke den ovennaavnte — e, a vore
data strengt taget er subjektive verbdiseringer af offentlige ledere. Sdvom
lederne konsistent er blevet bedt om at svare pa vegne a den organisation,
de leder, kan vi ikke vide med sikkerhed, hvorndr de repraesenterer organi-
sationen, og hvornd&r de mere reprassenterer sig salv. Vi prover at tage hgjde
for det, ved i andysen a skelne mellem emner hvor ledere selv kan have en
aktiv rolle, og emner hvor det ikke er tilfaddet. Eksempelvis kan vi have en
fornemmelse &, at ndr lederne svarer pd spergsmd om srategier og foran-
dringsprojekter, A er de mere ledere end reprassentanter for organisationen.
Men det stér stadig fast, at vi har at gere med subjektive data, dvs. i grun-
den lederes mentae styringsunivers sd a sige: Sadan taanker |ledere om for-
andringer. For at gare en dyd ud a nagdvendigheden anlasgger vi derfor en
fortolkningshaseret tilgang, hvor vi belyser respondenternes meningsska-
belse (Weick, 1979) i forhold til de i spergeskemaet opstillede kategorier.
Vi antager dermed, at offentlige lederes fortolkningsprocesser er vigtige for
forstdelse of vilk& for nutidens offentlige organisationer. Sat pa spidsen:
Hvis ledere ikke oplever, & de deltager i netvaak, sA gar de det ikke, og
hvis deikke oplever, a de gar det i tarre grad, sd er det status quo for dem.
Ogfor os, indtil vi f& data, der kan korrigere.

Paforskellig méde er der dog i et vist omfang taget hgjde for denneind-
byggede subjektivitet. Vi har sAvidt muligt tillet faktaspergsmd om kon-
krete famomener. Kun i nogle fatilfadde, hvor holdninger var vigtige, er vi
géet direkte efter subjektiviteten. Det fjerner salvsagt ikke vurderinger og
opfattelser af fakta. Men vi antager, at ekstreme positioner og strategisk svar-
adfaad vil blive udlignet som falge af det forholdsvis Sore datamateride.

28



Opspil til den empiriske undersagd se

Fordelen ved surveymateride er dermed, at vi f& et forholdsvis stort
materide til kongtruktion af respondenternes meningsunivers i forhold til
de i skemaet angivne punkter. Ulempen er, a man ikke umiddebart kan
felge op pafortolkninger. Man risikerer dermed a tabei dybde, og neavee
rende undersagelse ma derfor betragtes som et bredit baseret overblikshille-
de, som efterfa gende kan suppleres med detdjerede dybdeborende studier.

Den empiriske andyse er struktureret, sdledes a vi for hver problemtil-
ling, der bliver taget op — status quo, indtrufne forandringer, hvad der for-
mer forandringsprocesser — farst ser pd, hvad der kendetegner hele den of -
fentlige sektor. Herefter ser vi pd, om der er forskelle mellem de politisk/
adminigirative niveauer. Her opdeler vi den offentlige sektor i fire niveauer:
(@ centrdadminigrationen (departementer og direktorater/styrelser), (b)
den amtskommunale og kommunale forvatning, (c) statsnditutioner og
dekoncentrerede myndigheder og enddig (d) amtskommunale og kommu-
naleingitutioner. Hvorfor er denne opdeling vigtig?

Sondringen mellem forvaltning og ingtitution spiller en vaessentlig rolle,
ndr man tilrettelaagger den offentlige sektors produktion. Bestracbelserne pa
a effektivisere den offentlige sektor, Sden moderniseringsplanerne sa da-
gens lys for mere end 20 & siden, har i hgj grad bygget pa en foretilling
om, at isax offentlige indtitutioner skal omdannes til sdvstesndige og mere
forretningsprasgede og virksomheddignende organi sationer.

Sondringen mellem stat og (amts)kommuner er en klassiker, og der er
ofte klare forestillinger om forskellen mellem disse politisk-administrative
niveauer, ikkemindst i perioder med opgaveflytninger og egentlige struktur-
reformer. Vort spargsmd er her, om disse hovedelementer i den offentlige
sektor — forvatning/ingtitution og stat/kommune — er karakteristisk forskel-
lige og preagede af selvstaandige udviklingdinjer.

Dernaest vurderer vi, om der er interessante forskelle mellem forskellige
sektorer. Hypotesen er her, at hver sektor reprassenterer sin egen verden,
prasget af opgaverne, en saxegen faglighed og relationer til eksterne aktarer.
Grundet materialets karakter har vi ikke kunnet vedge sektorer helt frit. Ar-
sagen er isag, at vi métte undgd sektorer, hvor der er for f& enheder i mate-
ridet. Ogsa derfor ser vi kun pa forvatningsniveauet (stat, amter og kom-
muner), fordi nogle sektorer er karakteriserede ved ganske fa indtitutioner.
Vi har udvalgt fem sektorer: (a) omsorg (typisk sociade opgaver), (b) ud-
dannelsefforskning (rummer d dags uddannelse frafolkeskole til universi-
teter), (c) milj@/energi, (d) indtasgtsadministration (told og skat) og (€) in-
frastruktur. Med disse fem sektorer fder vi os rimdigt godt daekket ind.

29



Det offentlige styringsunivers

Béde klassisk og moderne forvatning er reprassenteret sdvel som service-
ydelser og regulering.

Endelig har vi mulighed for pd ingtitutionsniveauet a se negmere pa to
velafgramsede organisationsfelter, nemlig sygehuse og inditutioner under
kulturministeriet, fordi de finansielle muligheder for at lave ssaundersagel -
ser af de to totalpopulationer ver til stede. Indtitutionerne i @vrigt er reprae
senteret ved stikprove.

Note

1. Tak til Werner Jann, Univerdtét Potsdam, som gav os mange ideer til dette og
andre punkter.



Kapitel 3
Offentlige organisationer mellem hierarki,
mar ked, klan og netvaerk: en tilstandsr apport

Offentlige or ganisationer set indefra

Et af de meget tydelige kendetegn ved offentlige organisationer er klan. At
offentlige organisationer har en stagrk faglig-professond orientering, er der
selvfdgdig ikke meget nyt i a haarde, men det bekradites faktisk overor-
dentlig klart af en rakke resultater fra spargeskemaundersagel sen.

Lad osfarst se pd, hvilke faktorer der iseg motiverer den enkelte organi-
sations kernepersonde efter offentlige lederes vurdering (se tabel 3.1). Ho-
vedindtrykket er ganske klart: Det professondleffaglige engagement er ge-
nerelt den vigtigste motivationsfaktor. | det hele taget gedder det, a de mo-
tivationsfaktorer, som har noget at gare med opgaven — eler med et gam-
meldagsudtryk: kaldet —hearer til blandt de vigtigste, mens faktorer relateret
til egennytte (god Ian og karrieremuligheder) og systemet/hierarkiet (over-
holdelse & gkonomiske rammer, godt forhold til overordnede myndighe-
der) rangerer lavt. Ledesens anerkendelse er dog en undtagelse (men lede-
re er méske heller ikke helt uvildige respondenter pa dette spergsmdl).

Der kan iagttages en saalig loka toning. Pa amtskommunae og kom-
munale ingtitutioner spiller relationer til andre mennesker en betragtdlig rol-
le. Faktorer som godt samarbeide, godt forhold til brugerne, ledelsens og
kollegaers anerkendelse topper nemlig i de lokde indtitutioner. Bortset fra
at brugerne typisk er meget tadtere pa, har vi a gere med indtitutioner — og
dermed arbejdspladser — som ofte er af beskeden starrelse, og A er det tro-
ligt, & de menneskelige relationer spiller en starre rolle. Endvidere fylder
den socide sektor godt | speciet det kommunaleled.

Det far vi bekradtet, n&r vi ser pa sektoropdelingen i tabel 3.2. Ganske
vigt er det professiondle-faglige engagement den vigtigste motivationsfak-
tor overdt. Men der kommer nogle interessante variationer frem. Om-
sorgssektoren topper i forhold til de andre pa alle faktorer knyttet til menne-
sker — et godt samarbejde, godt forhold til brugerne og ledelsens og kolle-
gernes anerkendelse. Omsorgssektoren kondtitueres — ikke overraskende —
pa denne made af socide relationer. Anderledes med milj@ og energi, hvor
engagement i organisationens rolle dler misson og udvikling pa jobbet
topper relativt set. Man kan sige, & milja- og energisektoreni hgere grad er
praeget af sagen. Indtasgtsadministrationen skiller sig ud pa en tredje made.
Den topper pa det professiondle-faglige engagement, hvor fagligheden i
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denne sammenhaang er juridisk. Lasy magke til, a indtasgtsadminigtratio-
nen ogsa topper relativt pd en god I2n og karrieremuligheder. Der er ganske
vist tdle om sma absolutte ta, men de afpeler, at skattevessenet har svaat
ved at holde pa dygtige folk. Veluddannede skatterevisorer fradet offentlige
er i hgj kursi private revisondfirmeer.

Tabd 3.2. Faktorer, der motiverer kernepersonalet. Sektor

Uddannds? Miljg Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi  tegter  struktur

Professiondt/fagligt engagement 56 54 57 71 55
Godt samarbejde 12 27 21 19 29
Godt forhold til brugerne 33 28 15 10 11
Leddsensanerkendelse 40 30 26 30 29
Kollegaernes anerkendd se 36 22 14 18 23
Udvikling pajobbet 22 27 34 29 29
rl?:gﬁagﬁrm i organisationensrolle/ 18 o1 28 12 11
Overholdd se af gkonomiske rammer 4 13 5 1 0
Engodlan 3 0 1 7 0
Karrieremuligheder 0 4 8 8 0
Swyoﬂtdgggg g til overordnede 1 1 1 4 0
N 78 66-67 65 72-73 62

Note Svarfrekvenserne er angivet i pct. for gverste svarkategori " overordentlig stor betyd-
ning”. PAgrund &f varierende anta indtitutioner inden for de enkelte sektorer er badis for ta-
bellen deneforvatningsorganisationer inden for stat, amt, kommunal forvatning.

Sygehuse og kulturingtitutioner giver os et endnu mere markant billede. Det
professionelleffaglige engagement ligger begge steder pa 92 pct. (og over-
gar sdedes klart indtesgtsadministrationen), og |edelsens anerkendelse som
motivationsfaktor er raget ned pa henholdsvis 15 og 8 pet. (Vrangbaek,
2003b: 50; Beck Jargensen, 2002: 15). Her har vi tyddligvisfat pa organisa-
tionsfelter, hvor det faglige er dfaog omega.

Andre resultater stetter dette billede af en stagk faglig orientering. Of-
fentlige ledere blev bedt om a vurdere betydningen & en rakke veadier.
Uafhaangige professiondlle standarder kom ud som en & de dlervigtigste,
bade pa forvaltningsniveau og ingtitutionsniveau, mens karrieremuligheder
og hensynet til opinionen 1&i bunden (Vrangbak, 2003a: 109). Dette bille-
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de andres ikke afgarende, ndr vi ser naamere pa sektorerne (se tabel 3.3).
Men igen kommer der nogle interessante variationer frem.

Tabe 3.3.Mgtigevaadier under udfgrelsen af det daglige arbejde. Sektor

Uddannds?  Milja/ Ind- Infra-
Omsorg ~ forskning energi tagter  struktur

Retsskkerhed 92 86 92 100 84
Produktivitet 20 70 9%5 97 A
Politisk styrbarhed 84 838 89 56 73
Offentligt indseende 92 85 89 78 80
Uafhagige prof. stand. 84 82 83 A 84
Innovetion, fornyelse 85 83 85 71 91
Generdt samfundsansvar 78 A 86 85 78
Individuelle brugerbehov 82 61 65 62 62
Styrke brugerdemokrai 76 71 67 A 59
Udvikle netvaak, gapatvaas 61 55 66 60 58
Ligedtilling 62 63 69 59 55
Karrieremuligheder 49 1 58 7 48
Kontinuitet 59 68 58 55 64
Baancering & interesser 1 54 75 18 64
Hensyn til opinionen a7 51 35 36 12
N 76-78 64-67 64-65  72-74 63-64

Note: Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto gverde svarkategorier lagt sammen, ” grund-
lasggende dette vi ska kendes pd’ + "normalt af betydning”. Pagrund &f varierende antd in-
dtitutioner inden for de enkelte sektorer er basis for tabellen aene forvatningsorgani sationer
inden for stat, amt, kommunal forvatning.

| omsorgssektoren & de individuelle brugerbehov og brugerdemokrati
hgjt. Milj@ og energi udmaarker sig ved at laggge stor vaagt pa balancering af
interesser og samtidiig lille vaagt p& hensyn til opinionen. Indtasgtsadmini-
strationen adskiller sig pa en raekke punkter. De topper med vaegt pa rets-
sikkerhed, uafheangige professionelle standarder — og karrieremuligheder
(jf. far om fastholdelsesproblemerne). Og de scorer lavest pa politisk styr-
barhed, offentligt indseende, innovation og fornyelse, brugerdemokrati og
balancering & interesser. Indtasgtsadministrationen skiller sig med andre
ord ud som en klassisk retsstatdig myndighed, der ska falge reglerne og
ikke tage hensyn til diverse akterer.
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Sparger vi til, hvilke egenskaber personaet bar besidde, ligger egenska
ber som fagligt drive og personlig integritet i toppen, mens gkonomisk sans,
politisk fornemme se og risikovillighed ligger i bunden (Vrangbak, 2003a
109). Topplaceringerne gadder ogsa de enkelte sektorer (se tabel 3.4). For-
nemmese for den politiske situation er derimod meget lidt vigtig i ind-
teegtsadminigtrationen — modsat milj@ og energi. Derimod topper loyalitet
over for regler forventeligt i indtasgtsadminisirationen. Omsorgssektoren
har den hgjeste score for etisk bevidsthed. Ser vi specidlt pa kulturingtituti-
oner, vurderes fagligt drive suveramt som den vigtigste persond eegenskab
(Beck Jargensen, 2002: 13).

Tabe 3.4. Betydningen af for skellige per sonal eegenskaber. Sektor

Uddanndse  Miljgd/ Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi teegter  gtruktur

Personlig integritet 97 97 9 9 97
Fagligt drive 97 A 91 100 92
Evnetil nytaankning 0 A 86 80 0
Tilpasningsdygtighed A 88 92 0] 89
;ﬁg ;Tgr‘]t;(“;“ed 86 o1 81 79 79
Etisk bevidsthed A 92 81 73 73
Loydlitet overfor regler 82 82 86 9 84
@konomisk sans 71 71 65 51 9
gzrj;?glr:nel sefor den politiske 67 7 81 % 71
Riskovillighed 51 39 A 33 51
N 77-78 66 63-65 71-73 62-63

Note: Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto gverde svarkategorier lagt sammen, ” grund-
laaggende dette vi ska kendes pd’ + "normalt af betydning”. Pagrund &f varierende antd in-
ditutioner inden for de enkelte sektorer er basis for tabellen aene forvatningsorgani sationer
inden for stat, amt, kommunal forvatning.

Vi kan ogsa vurdere faglighedens betydning p& en helt anden sa at sige
"ufaglig” méde. Vi har spurgt til, hvilke midler der opfylder behovet for in-
tern styring og koordinering, som fx regler, |gbende kontrol, planlagning,
resultatma mv. Rekruttering af personale med en bestemt faglighed som
koordinationsform er vidt udbredt og ligger i toppen for sygehuse og kul-
turingtitutioner (Vrangbak, 2003b: 47; Beck Jargensen, 2002: 17). Sparger
Vi efter, hvilke strategier der er velegnedetil at |gse de vigtigste problemer,
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som organisationen st& over for i den neameste fremtid, er styrke faglighe-
den en &f topscorerne (se tabe 5.3 nedenfor og Beck Jargensen, 2002: 29).
Dette hillede holder dog ikke helt, n&r vi dykker ned i sektorerne. Det er
kun i uddannel sessektoren og i indtasgtsadministrationen, at en styrket fag-
lighed er en meget vigtig Srategi.

Men dt i dt er resultatet ret entydigt: Der laggges i offentlige organisa
tioner overordentlig stor vaegt pafaglighed. Man kan vel neesten sige, at fag-
ligheden udger et grunditrask i offentlige organisationer, en méde a tamke
p3, der gennemsyrer meget andet, som fx nd& koordinering og strategiske
problemer klares gennem en bedre dler en anden faglighed. En sandsynlig
konsekvenser, at klanbaseret governance spiller en meget stor rolleinternt i
offentlige organisationer og farver dler ligefrem dominerer andre gover-
nance-former.

Denne generelle konklusion kan dog ikke st helt ureflekteret. Andysen
af sektorer tillede méske ikke s3 meget spargsmd ved, om faglighed er
vigtig dler ikke. Men fagligheden har trods at forskdlig vigtighed, faglig-
heden har helt forskelligt indhold, og fagligheden er "indpakket” pa for-
skellig méde. Disse forskelle var specidlt tyddige, n& vi sammenlignede
omsorg, indtaegtsadministration og milj@ og energi.

Offentlige or ganisationer i samspil med deres omgivelser

Mens fagligheden er anadyseret som en intern egenskab ved offentlige or-
ganisationer, skal vi nu se pa, hvorledes offentlige organisationer er placeret
i forhold til aktarer i deres omgivelser. Dette visesi tabel 3.5A og 3.5B. Re-
spondenterne har taget illing til to dimensioner, dels hvor stor betydning
de vil tillasgge den enkelte akter, for at organisationen kan nasine ma (ta-
bel 3.5A), dedls om denne betydning er positiv eler negativ (tabe 3.5B). Vi
kan tolke den positive og negative holdning som et spargsmd om, hvem
der giver muligheder, og hvem der sadter redtriktioner. Har en akter stor og
positiv betydning, vil vi forvente en staerk og &ben orientering mod denne
akter fra organisationens sde. Er betydningen stor, men negativ, vil vi for-
vente stagke forsvarsmekanismer. Hvis betydningen er ringe, vil vi forven-
tetendenser til a negligere aktaren, issa hvis betydningen er negativ.

Ser vi pa opsummeringskolonnen i tabel 3.5A — den offentlige sektor i
at — er det umiddelbare billede, a offentlige organisationer i overveende
grad befinder sginden for en hierarkisk orden. Brugerne, umiddel bart over-
ordnede myndigheder, bevilgende myndigheder og palitikerne (respektive
landspolitikere og loka politikere) — dle akterer vi uden store vanskelighe-
der vil kunne sadte ind i den parlamentariske styringskesde — spiller den
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sarste rolle. Bortset fra bevilgende myndigheder er holdningen positiv over
for disse aktaerer. Rangordner vi efter holdning, glider faglige professionelle
organer ind som nummer tre (setabe 3.5B).

Men vi kan ikke lade 0s ngje med dette billede.

— For det farste fa ger en raskke andre aktarer efter i hagtigt tempo.
— For det andet kan de aggregerede tal skjule interessante variationer mel-
lem de enkelte niveauer og sektorer i den offentlige sektor.
— For det tredje ma man med den traditionelle stagke placering af kom-
munerne i Danmark se specifikt paforholdet mellem stat og kommuner.
— For det fierde mavi diskutere to grundlagggende fortolkningsproblemer:
— Er en rdation melem en offentlig organisation og en overordnet
myndighed nadvendigvis en hierarkisk relation?
— Er det dtid naturligt a placere brugerne i den parlamentariske sty-
ringskaade?

Vi diskuterer disse punkter i tur og orden nedenfor.

Andre aktarer

| det generdlle billede indgdr som naavnt andre akterer. Det gedder fx per-
sondeorganisationer, offentligheden i aminddighed, medierne og faglige
professionelle organisationer, som der endvidere er meget varierende hold-
ninger til. Det tyder pa et langt mere komplekst billede. Lasgger vi disse ak-
tarer til, er det nagope slledes, a den hierarkiske orden helt forsvinder, men
den tilferes elementer af en netvagksbaseret orden (pa grund of antallet of
forskellige aktarer, ikke mindst uden for den parlamentariske styringskaade)
og en klanbaseret orden (pa grund af den meget positive holdning til faglige
professionelle organisationer).

Administrative niveauer

Lad os dernaest se pa variationer mellem de enkelte niveauer. Her anlasgger
vi som udgangspunkt en relativ vurdering, dvs. vi ser isaar pa rangordnin-
gen af de eksterne aktarer pa det enkelte niveau og i mindre grad patalenes
absolutte Starrelse.

P& indtitutionsniveauet — bade statdige, amtskommunale og kommunale
ingtitutioner —far vi indtrykket af tedte organisationsnaare kredd gb, som vi-
Ser Sg derved, a brugere og negmeste overordnede myndighed klart ligger
foran andre aktarer bédei betydning og holdning. Brugerne er placeret i top
og f& den mest markante positive vurdering, men naameste overordnede
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myndigheder vurderes ogsa positivt, omend der er e markant fald i forhold
til vurderingen af brugerne.

Lasngere nede pa hitlisten i forhold til betydning finder vi bevilgende
myndigheder, der holdningsmaeessigt vurderes neutralt til negetivt. Men her-
efter dder vandene sig mdlem gatsinditutioner og amtskommunae og
kommunde indtitutioner, omend det ska understreges, at forskellene er re-
lativt beskedne. For gatsndtitutionerne falger nu offentligheden i dminde-
lighed og medierne som vigtige aktarer, mens ledere i amtskommunae og
kommunale indtitutioner peger pa lokapolitikere, personaleorganisationer
og faglige, professionelle organisationer. Vi far indtryk af, at lokale indtitu-
tioner befinder Sgi Staakt organiserede og tadte omgivel ser. Som kontrast
opererer satsinditutionerne i hgjere grad i en aben medialiseret kontekst.
Denne kontekst er ikke ngdvendigvis a-politisk, men det er i safad ikke de
klassiske politiske aktarer, der prasger billedet. Bade landspolitikere, lokal-
politikere og interesseorganisationer er bundskrabere, bade i betydning og
holdning. Faglige professionelle organer har en midterplacering i forhold til
betydning, men rangerer holdningsmesssigt nessthgjest. Det gedder 0gsa i
amtskommunale og kommuna e ingtitutioner.

For amtskommunale og kommunale forvaltninger far vi det samme bil-
lede & relativt tedte organisationsnage kreddab. Disse forvatninger har
politikerne og brugernei den absolutte top i forhold til betydning, efterful gt
af bevilgende myndigheder (positivt vurderet) og umiddel bart overordnede
myndigheder (negmest neutralt vurderet). Det er isarr politikerne, der ryk-
ker ind i billedet, mens overordnede myndigheder traeder lidt tilbage. N&r vi
taler om amtskommunae og kommunale forvatninger, kan man nemt ar-
gumentere for, at politikerne netop harer til i et organisationsneat kredd ab,
mens det tilsvarende ikke nadvendigvis gar Sg geddende for overordnede
myndigheder. Disse befinder Sg i mange tilfadde uden for kommunen eller
amtskommunen.

Men de organisationsnage aktarer er skarpt fulgt af personaeorganisa
tioner —som synes a have amtskommuner og kommuner som deresterrito-
rium per excellence — offentligheden i amindelighed, offentlige organisati-
oner pa lavere niveau og medierne. Det ser med andre ord ud til, at lokale
forvatninger har en relativ bred kontaktflade. Det er dog en kontaktflade,
somikke for alvor spraanger sognegraanserne, for i bunden finder vi ud over
landspolitikere og internationale organer ogsa interesseorganisationer og
faglige professionelle organisationer — organisationer, som ssavanligvis er
staarkest forankrede pa det nationae niveall.
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Centraladministrationen bade minder om og afviger fra dette billede.
Brugerne har den starste betydning, mens medierne sammen med bevil-
gende myndigheder indtager andenpladsen. Politikerne kommer farst paen
fjerdeplads, mens dei den kommunale verden ligger pa en farsteplads. Det-
te er en noget anderledes gruppering af mest betydende aktarer.

Dernaest er det karakteristisk, at vi i centraladministrationen finder me-
get ens og relativt hgje vurderinger af ale eksterne aktarersrolle, bortset fra
lokale politikere.! Det kunne tyde p en udpragyet netvaaksorganisering og
maske med starre dbenhed end pa amtskommunalt og kommunat plan,
fordi internationale organer spiller en klar og svagt podtiv rolle i centra-
adminigtrationen i modsadning til det amtskommunae og kommunae ni-
veau, hvor holdningen oveni kabet er svagt negativ.

For det tredje oplever centraladministrationen flere akterers indflydelse
som noget negetivt. De meget vigtige medier vurderes svagt negetivt, og de
mest negative vurderinger af bevilgende myndigheder (som betyder lige sa
meget som medierne) og revisonsorganer finder vi i centrdadministratio-
nen. Her har vi dtsd en situation, hvor nogle af de mest betydende aktarer
vurderes negativt. Man far et indtryk af splittethed og krydspres. Det er m&
ske ikke hdt tilfaddigt, at centraladministrationens mest positivt vurderede
aktartype er faglige professonelle organisationer.

Som kontrast vurderes béde bevilgende myndigheder og revisionsorga:
ner meget poditivt i amtskommunale og kommunae forvatninger. Man
kunne stille spargsmdlet, om det er loka ekstravagance og en " administra-
tiv lethed”, der dar igennem, eler om nagheden ger, & man bedre forstar
regtriktionerne, og hvordan de skd udeves? Eller om man i staten har ople-
vet et magtfuldt Finansministerium, der ikke blot fungerer som bevilgende
myndighed, men som ogsd er gaet ind i substansen pa forskellige politik-
omréder (sefx Jensen, 2003).

For a summere op, finder vi pa de enkelte niveauer governance-former,
der minder om det generelle billede, dvs. hierarkisk governance med kraf-
tige tilssgninger & issg netvagk (mange akterer og aktarer uden for den
parlamentariske styringskaade) og klan (faglige professionelle organer). Der
e dog variationer mellem niveauerne. Det karakteristiske for ingtitutions-
niveauet er organisationsnage kreddab, der kan have karakter af hierarki.
Amtskommunale og kommunae inditutioner synes at fungere i en mere
tad og organiseret kontekst, mens gatdige indtitutioner i hgjere grad lever i
en medidiseret verden. For amtskommunale og kommunale forvatninger
finder vi et lidt udvidet organi sationsnaat kredd gb.
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Centrdadminigtrationen afviger mest fra mangeret. Vi finder ikke nogle
organisationsnagre kreddgb som den dominerende form. Det skyldes dels,
at rangordningen af de vigtigste aktarer er anderledes, dds at dle aktartyper
bortset fraloka politikere spiller en vaesentlig rolle. Det peger pd, at central-
adminigtrationen er det niveau, der | sarst grad er pramet af netvaak og
dermed méaske mest krydspres. Lasgger vi til, at faglige professionelle orga-
nisationer er den aktartype, der vurderes mest positivt, far vi ogsa et indtryk
af klan.

Sektorer

Spergsmdlet er, om en sektoropdeling giver os andre resultater. Af tabel
3.6A og tabel 3.6B fremgar, at det generelle billede holder s nogenlunde.
Der er organisationsnagre kredd gb bestdende af brugere, umiddelbart over-
ordnede myndigheder og (loka)palitikere, som ser ud til at spille den star-
gte rolle, men ogsa kontaktflader til en bred kreds af akterer. Men derefter
er der saatrak.

I ndteegtsadministrationen skiller sig ud, primaat fordi en dd aktarer har
lavere betydning og vurderes mindre positivt. Det gadder meget karakteri-
stisk brugerne (som vurderes meget mindre podtivt end i andre sektorer),
loka palitikerne (hvis betydning interessant nok vurderes meget lavereend i
omsorgssektoren), medierne, personaeorganisationer og andre interesseor-
ganisationer. Indtaegtsadministrationen st&r som klassisk myndighed ganske
enkelt mere solitaat, isagr hvis vi sammenligner den med omsorgssektoren.
| omsorgssektoren vurderes lokal politikernes betydning overordentlig hgit,
og bade medier og persond eorganisationer kommer ind i den hgjst range-
rende gruppe. Uddannelse og forskning udmegker 9g issa med en hgj pla-
cering a faglige professionelle organer og persondeorganisationer. Det er
formentlig de store organisationer pa folkeskole- og gymnasieomrédet, der
dar igennem her, hvor det afheangig af funktion maske kan vaae svaat a
skelne mellem en professionel organisation og en persona eorganisation. Pa
miljg og energi spiller internationale organer en relativt set stor rolle.

Sat og kommuner

Vi vil nu se neamere pa tilstedevaarelsen af en hierarkisk orden mellem stat
0g kommuner. Det sker ud fra informationer om, hvilken rolle politikerne
og naameste overordnede myndighed spiller for offentlige organisationer.
Generdt vurderes politikerne som havende stor og i overve ende grad posi-
tiv betydning. Intetsteds er politikerne imidlertid sa populegre — dtsa lokal -
politikerne — som i amtskommunae og kommunale forvatninger. De har
sarre og en hel de mere positiv betydning, end landspolitikerne har for
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centraladminigtrationen. Allerede her kan man fornemme en vis laskobling
mellem gat og kommuner, for den meget staarke positive lokae vurdering
af lokalpolitikerne ma naturligvis betyde en loka forankring. Det er videre
karakteristisk, at landspolitikerne vurderes som betydningsfulde, men nega-
tive aktarer af amtskommunale og kommunale forvatninger. Tilsvarende
vurderes loka politikere negativt i centraladminitrationen, men de tillaay-
gesikke den store betydning.

Med disse vurderinger vil vi forvente, & man i lokale forvatninger har
udviklet stagrke forsvarsmekanismer mod landspolitikere, og a man i cen-
traladministrationen mere betragter lokapolitikere som et irritationsele-
ment, som et ngdvendigt, men maske dligevel negligerbart onde.

Vurderingen a de umiddelbart overordnede myndigheder peger i sam-
me retning. Sdedes har indtitutioner pa det amtskommuna e og kommunae
niveau en mere poditiv vurdering af deres overordnede myndigheder — dvs.
de amtskommunale og kommuna e forvatninger —end disse selv har & de-
res overordnede myndigheder, der jo netop ofte er statdige ministerier og
styrelser. Her er dtsdikke mere hierarkisk orden, end at det amtskommuna:
le og kommuna e niveau markerer sig med en selvstandig placering.

Man kan ogsa pege pd, a den meget lave internationale orientering i
amtskommuner og kommuner — sammenholdt med centraladminigiretio-
nen, hvor i hvert fald dele heraf er staarkt internationaliserede — er med til at
"braskke’ den offentlige sektor over i to dele, en lokdt orienteret og en
kosmopoalitisk orienteret (Beck Jargensen, 2003).

Forvaltning og institutioner

Vi finder endnu en svaekkelse af den hierarkiske orden, nér vi sammenhol-
der forvatningsniveauernes og ingtitutionsniveauernes vurdering af politi-
kernes rolle og betydning. Centraladministrationen tillasgger landspolitikere
en meget Sarre rolle og en markant mere positiv betydning, end statsindti-
tutionerne ger. Pragcis samme billede fér vi frem pa det kommunae niveau.
Forvatningsniveauet tillaagger igen palitikerne en starre rolle og en mar-
kant mere positiv betydning, end de amtskommunae og kommunae ingti-
tutioner ger. Man kan sige det pa den méde, at der sker en udtynding af den
politiske styring fraforvaltningsniveauet til indtitutionsniveauet.

Alti dt kan vi ikke afgare, om hierarkisk governance spiller en domi-
nerende rolle eler g. Der er dog ingen tvivl om, at hierarkiet er der, men
det s& bestemt ikke adene. Vi finder sdledes klare netvaakstrak pa dle ni-
veauer, ikkemindst det centraladministrative, og svakkelse af hierarkiet mel-
lem stat og kommuner og mellem forval tningsniveau og ingtitutionsniveau.
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Fortolkning af relationer

Hierarkisk governance finder vi umiddelbart tydeligst i de organisations-
nere kredd@b. Men heller ikke her kan vi vaare skre. For det farste er bru-
gernes specifikke rolle og dermed relationen til den offentlige organisation
ikke kendt. Brugerne kan have status som undersditer, klienter, politisk be-
vidgte brugere dler som kunder. De to sidgte roller er ikke-hierarkiske rol-
ler. Materidet giver ikke mulighed for at vurdere, i hvilke roller brugerne
issa optragder, og det er derfor muligt, at vi har overvurderet det hierarkiske
ided (og undervurderet forekomsten af markedsbaseret orden — ogsa fordi
spargeskemaet ikke favoriserer markedet som ordningsform). Man kan me-
re grundlagggende sparge, om brugere, der har meget stor og positiv betyd-
ning for offentlige organisationers muligheder for at na deres md, overho-
vedet kan taankes ind i en hierarkisk sammenhaang. Vidner deres store be-
tydning ikke snarere om, at offentlige organisationer er responsive og der-
med uhierarkiske?

P& samme méde kan vi argumentere for, at vi ikke kender relationen
mellem organisation og neameste overordnede myndighed. Den kan vage
praaget af ordrer og diktat, eler den kan vaae prasget af samarbejde og for-
handling. Spargsmd et er faktisk, omikkevi skal fortolke en relation mellem
en offentlig organisation (fx en amtskommunal ingtitution for fysisk handi-
cappede) og dens negmeste overordnede myndighed (fx den amtskommu-
nale socia- og sundhedsforvaltning) som noget andet end en hierarkisk sty-
ringsrelation, hvis den styrede oplever styringsagenten som en konstruktiv
medspiller, ogsa selvom de to parter formelt er ordnet hierarkisk i forhold
til hinanden? Fx kunne man foredtille S g, a kontraktstyring har aandret de
vertikae styringsrelaioner, si de ikke opleves hverken som styring eler
som vertikale (Greve, 2000). Hvis det er tilfaddet, har netvaak faktisk er-
dattet hierarki, dler vi ser i det mindste netvaak, der fungerer i skyggen af
hierarkiet (Scharpf, 1997). Det er en tankegang, vi skd forfadge senere.

Bevillinggtildelingen

Afgarende for dle organisationer er evnen til at skaffe Sg ressourcer. Den
made, ressourcer tildelespd, og hvilke eksterne aktgrer man er afheangige af,
kan derfor have stor betydning. For mange er ressourcetildelingen kernen i
en definition af gat og marked. Den farste opkraarer skatter og tildeler be-
villinger ned gennem hierarkiet. PA markedet finansieres man & brugerne.
Graden af hierarkisk governance ma derfor kunne aflaeses i, hvorledes of-
fentlige organisationer skaffer g ressourcer. Alminddlige bevillinger er
stadig den dominerende ressource for offentlige organisationer. Men bevil-
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linger kan tildeles p& mange mader, svingende fra lodrette ordrer til aktivi-
tetsbestemte udmdinger. | tabel 3.7 ser vi ledernes vurderinger af, pa hvil-
ken méde de moditager bevillinger.

Tabe 3.8. Former for bevillingstildeling. Sektor

Uddanndse Miljg  Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi taggter  struktur

Hovedsagligt pabaggrund &f for-
rige &sbudget og resultat og med
fajusteringer og en beskeden debat
om forddingsnagler o.l.

Budget udmeldes fraoverordnet
adminigrativt niveau med begraa- 28 1 32 47 43
set mulighed for forhandling

"Bled” kontraktstyring (aftaleom
mal saeininger for produktion,
sarvicedler lignende uden Klart
definerede sanktioner)

Der foregér en forhandlingsproces
med overordnet myndighed p&
baggrund af udmelding fra
organisationen

Organi sationens egen udmelding
af budgetstarrel se bliver naesten 22 25 17 25 6
dtid bestemmende

Taxameterordninger, aktivitets-
bestemte betdinger

Direkte konkurrence og megen
debat om fordding af midler
"Ha&d" kontraktstyring (juridisk
bindende og med fastlagte 1 3 0 12 0
sanktioner)

71 63 65 83 75

26 30 19 20 26

13 31 4 1 6

10 11 13 8 2

N 68-73 61-65 52-57 6466 4849

Note Svarfrekvenserne er angivet i pct. for de to gverste svarkategorier lagt sammen, ” passer
sddes godt” + " passer godt”. PAgrund af varierende antal indtitutioner inden for de enkete
sektorer er basis for tabellen dene forvatningsorganisationer inden for gtat, amt, kommund
forvatning.

Resultatet er ganske Klart: bevillinggtildelingen er prasget af automatik og
hierarki. Knap tre fjerdedele af respondenterne mener, a de tildelte bevil-
linger i hovedsagen falger tildelingen &et far med & justeringer og med
kun en beskeden debat om forddingsnagler mv. Godt halvddlen mener, a
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budgettet meldes ud uden de store muligheder for efterf@d gende forhandling
(men det skal ikke kunne afvises, a bevillingstilde ende myndigheder selv
oplever mere automatik end hierarki). Herefter falger forskdlige "aftale-
modeller”, hvor den offentlige organisation i varierende grad har indflydel-
se pa bevillingstildelingen, og hvor hierarki méske erdtattes af netvagk.
Mindst betydning har markedsdementet. Direkte konkurrence om midler
og taxameterordninger mv. spiller ikke den storerolle?

Billedet er dog ikke homogent. Det er i amtskommunale og kommunale
forvatninger, man oplever mest automatik, og det er paingtitutionsniveauet
(issr amtskommunale og kommunae ingitutioner), man i Sarst grad ople-
ver enren hierarkisk tildeling. | centraladministrationen er billedet mere va-
rieret: mindre automatik og hierarki og mere blade styringsformer, ikke
mindst spiller "bled” kontraktstyring en relativ stor rolle. Dette kan dog
delvis skyldes, at respondentgruppen fra centra administrationen ogsd inde-
holder en del kontorchefer og afddingschefer. Det negmeste, vi kommer
markedsstyring, er gatdige ingtitutioner, hvor aktivitetshestermte bevillinger
spiller en vassentlig rollefor entredjedd af statsingtitutionerne.

Sektoropdelingen fgjer ikke meget nyt til dette billede (setabd 3.8). Det
mest interessante e, at indtaggtsadminigtrationen i terst grad er udsat for en
automatisk og hierarkisk bevillingstildeling og hérd kontraktstyring og i
mindst grad for markedsstyring. Dette er konsstent med det billede af en
klassisk myndighed, vi har faet indtil nu.

Sammenfatning: hvor blev hierarkiet af?

Efter den klassiske modd — den parlamentariske styringskaade — ska den
offentlige sektor styres hierarkisk bade internt og eksternt. Genfinder vi
denne styring? Svaret er i det store og hele, at der er en rakke afvige ser til
hierarkisk styring. Internt finder vi i hgj grad klan-governance. Eksternt
finder vi mange tegn pdisa netvagk. Ser vi mere specifikt pa ressource-
styring, er billedet et andet. Her er en hierarkisk, absolut ikke-dia ogprasget
tilddingsform det karakteristiske. Markedsstyring er neesten fraveaende.
Det naameste, vi kommer denne governance-form, er ved aktivitetsbestem-
te bevillinger.

Noter

1. Det kan ikke udelukkes, a distinkte forskelle udjearnes, ndr svar fra et sa stort
0g mangeartet system som central administrationen aggregeres.

2. Siden gpargeskemaundersagelsens gennemferelse er der dog, bl.a inden for
sundhedsveesenet, gennemfart starre grad af aktivitetshaserede bevillingsfor-
mer.
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Kapitd 4
Offentlige or ganisationer i forandring —pave
mod?

Tilstandsrgpporten har fortalt, hvor offentlige ledere mener, vi befinder osi
dag. Men hvilke bevaaye ser kan vi finde i dette billede? Vi ska i dette af-
snit se nagmere paforandringer i eksterne relationer og ressourcetildeling.

Transfor mation af hierarki til netvaak

| tabd 4.1 vises, hvilke forandringer i offentlige organisationers samspil
med deres omverden, der har vagret fremherskende i 1990 erne. Ser vi farst
pavertikale forandringer, er hovedtendensen ret klar. Netvagrksorganisaring
har vundet indpas. Deltagelse i forskellige netvaark er uden diskusson den
vigtiggte forandring i samspillet med omgivelserne. Godt 60 pct. melder
om denne forandring som veesentlig eller sagdeles vaesentlig. Lige Ainter-
essant er det, at delegering af kompetence optrasgder som den klart neest-
vigtiggte forandring, og a reduceret kompetence omvendt er den mindst
udbredte forandring.

Spergsmdlet er, om vi kan koble disseiagttagel ser sammen? Det er neg-
liggende at foredtille Sig, a de organisatoriske handlemuligheder, som aget
kompetence ma have betydet, er anvendt til deltagelse i eksterne netvagk,
dler sagt paen lidt anden made: Vertika styring er konverteret til netvagrks-
ddtagdse, dvs. formelle vertikae relaioner er erdattet af uformelle hori-
sontale relationer. Vi kan ikke vide med sikkerhed, om der er den sammen-
heang. Men naglaesning af talleneindikerer, & jo mere kompetence man har
faet delegeret, jo mere deltager man i forskellige eksterne netvaak. Kontra
sterne er her pa den ene side amtskommunale og kommunale indtitutioner,
som soorer hgjest pa kompetencedel egering og aget deltagelse i netvaark og
satsindtitutionerne, der scorer lavest pa begge variable. Forvatningsni-
veauerne falger samme menster, men her er udsvingene dog sa sm3, at vi
vanskeligt kan laagge noget i det.

En anden vertikal bevamelse er ikke sa udbredt, nemlig forandringer i
formd organisationsstatus, fx fra aminddig statsinditution til statsvirk-
somhed dler fraoffentligretlig til privatretlig status (fx fra statsingtitution til
datdigt aktiesdlskab). Vi kan ikke vaae skre pd, hvilken v disse foran-
dringer har géet — op dler ned — men ud fra et dmindeligt kendskab til
1990 ernesforvatningspolitik er det forventdigt, at andringer i forme sta
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tus er ensbetydende med placering pa et lavere og af centra styring mere
uafheengigt niveau.

Ser vi pa horisontale forandringer — flytning fra et ressortomrade til et
andet, fusoner og opsplitninger — er billedet et noget andet. For det farste er
den dags forandringer ganske enkelt ikke naar s udbredte. For det andet er
det centraladministrationen, der er mest aktiv, ndr det gadder fusionering og
opsplitning, mens det er i amtskommunale og kommunale forvaltninger, at
man oplever mest flytten rundt fra et ressort til et andet.

Tabd 4.2. /Endringer i organisationensindplacering i Sn onmverden de se-
neste 10 &r. Sektor

Uddannds? Miljg  Ind- Infra-
Omsorg forskning  energi  tagter  struktur

Joet ddtagd sei forskelige net-
vagk

Pget kompetencei forhold til
nagmeste overordnede myndighed/ 50 45 52 24 47
enhed

Flytning fra et forvatningsomréde
(ressort) til et andet
Sammenlaggning med andre
organisationer

Opsplitning af organisationery
enheden i flere organisationer/ 20 17 17 8 27
enheder

Formel organisationsstatus

(f.eks ved andring fraoffentlig- 6 7 14 9 18
retlig statustil privatretlig)

Reduceret kompetencei forhold til

nagmeste overordnede myndighed/ 5 6 5 10 7
enhed

51 67 62 50 68

A 45 34 23 19

16 30 44 28 19

N 76-78 64-67 6064 72-74 6162

Note Svarfrekvenserne angivesi pct. for deto gverste svarkategorier lagt sammen, " saxdeles
vaesentlige forandringer” + " veesentlige forandringer”. P grund &f varierende antal ingitutio-
ner inden for de enkdte sektorer er basis for tabellen dene forvatningsorganisationer inden
for gat, amt, kommuna forvatning.

Sektoropdelingen giver anledning til flere bemaakninger (se tabel 4.2). For
det farste er der ikke nogle af sektorerne, som afviger grundiasggende fra
det generdle mander. Detagese i forskdlige eksterne netvaak og @get
kompetence er den vigtigste forandring overat, men den direkte sammen-
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haag mellem @get kompetence og deltagelse i netveark ser vi dog ikke re-
produceret.

For det andet markerer indtasgtsadministrationen sig som det mest stabi-
le systlem. Det er ikke, fordi det ikke er praaget af forandringer, men vi fin-
der klart den mindgte forandringsgrad her. Specielt kan naavnes, a det ikke
bare er den sektor, der i mindst grad har faet @get kompetence, det er ogsa
den sektor, der i sterst grad har faet reduceret kompetence. Indtaegtsadmini-
strationen undgdr ikke trenden, men den f& et daampet udtryk.

For det tredje er der interessante trak i infrastruktursektoren. Her finder
Vi den sarste grad af deltagelse i eksterne netvagk, af organisatoriske op-
splitninger og af andringer i forme organisationstatus, samtidig med at
den ligger i bunden med hensyn til sasmmenlaggninger og flytninger. Det
ligner noget i retning af en ”virksomhedsgerelss” dler autonomisering (se
fx Antonsen & Beck Jargensen, 2000: 8-10). Omvendt har uddannelse/
forskning og milj@energi for det fjerde oplevet tarst grad af ressortflytnin-
ger og sammenlaggninger, atsi noget der ligner opbygning af store dler i
hvert fald starre enheder.

Alti at far vi et billede af en offentlig sektor, hvor de traditionelle verti-
kale styringsrelationer er traangt noget i baggrunden af netvaaksrelationer,
hvor formelle autoritetspraaggede relationer er traengt tilbage af relationer af
mere uformel karakter. Inden for rammerne af denne " afvertikalisering” af
den offentlige sektor finder vi forskellige mangtre: indtagtsadminigtratio-
nen bekradter sin relativt solitare status, inden for infrastruktur ser vi en
tendenstil "virksomhedsgerelse”, mens der dannes Sarre enheder inden for
uddannelse og milj@ og energi.

Bevillingstildeling og for skydninger i ressour cetyper

Der har gennem drene vaget talt meget om asndringer i finansieringen &f of-
fentlige organisationer. Et gennemgaende tema har vagret a reducere be-
tydningen af den traditionelle bevillingstildeling. Sparger vi, om de enkelte
tildeingsformer har féet starre eler mindre betydning i Igbet af 1990 erne,
er resultatet (setabel 4.3) ret entydigt en bevaaye se vak fra den automatik
og hierarki, vi sai tabel 3.7.

Blad kontraktstyring er uden diskussion den vigtiggte trend, frem for dt
pa forvatningsniveauet. Det peger i retning af, at offentlige organisationer
nu indgd i en mere did ogpraeget relation med deres bevillingsgivere, selv-
om det selvfdgedig kan vage svaat at vide pragidt, hvilken konkret praksis
der ligger bag. Er der tale om konvertering af hierarki til didog, eler er der
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ogsa elementer af fokusaret styring og dermed ogsa en revitaisering af hie-
rarki?

De nastfdgende forskydninger repraesenterer bevasgelser vak fra re-
spektive hierarki og automatik. Taxameterordninger og aktivitetsbestemte
betainger er udtryk for automatik minus hierarki. Ganske vigt kan de for-
melle rammer og tekster vaae centrdt fastlagt, men forskydninger i ydel-
sesproduktion og efterspergsel far en automatisk virkende effekt pa bevil-
lingstildelingen uden hierarkisk bedutning. Direkte konkurrence om bevil -
lingerne med megen debat om fordelingsnagler mv. kan betyde en styrkelse
af hierarkiet, fordi den direkte konkurrence kan muliggare sammenlignin-
ger mellem organisationerne og dermed skabe ny information. Herved
reduceres en eventud informationsasymmetri mellem principal og agent.
Men der er mindre automatik, og det er ogsamuligt, at en mere dben proces
kan reducere hierarkiets betydning.

Noterer vi 0s, a& den tilddingsform, som ligger i bunden i tabel 4.3, er
organisationens egen budgetudmelding som bestemmende for tilddingen,
styrkes indtrykket af en beveagelse vak fra det automatiske. Det er muligt,
at udviklingens essens ganske enkdlt er en styrkelse af dialog pé bekostning
af hierarki. Det er dog en tendens, der 9& vekdende igennem. Ligesom
blad kontraktstyring som tidligere nsavnt ser ud til a veare vigtigst pa for-
vatningsniveauet, s spiller budgetudmelding fra toppen med begramsede
forhandlingsmuligheder klart den sterste rolle paintitutionsniveauet.

De forskellige sektorer synes ogsa her —inden for rammerne af den ge-
nerelle tendens — at ga forskellige veje (se tabel 4.4). Det er iginespringen-
de, at taxameterordninger og aktivitetshestemte betalinger er kommet til at
betyde meget inden for omsorg og uddanne seffarskning i forhold til de an-
dre omréder. Inden for infrastruktur er det primeat kontraktstyringen, der er
i fokus. Laggger vi den hérde og den blede variant sammen, er det 84 pct.,
der mener, at kontraktstyring (og isaa den blade variant) har faet starre be-
tydning. Indtaegtsadministrationen ligger her pa niveau med de evrige om-
réder (omkring 65 pct.), men indtesgtsadministrationen har karakteristisk
nok den hgjeste anddl af hard kontraktstyring.

Endelig er der milj@ og energi. Her synes udviklingen a have bragt me-
rehundesagsmd ind i bevillingsfordelingen, for de topper relativt pa direk-
te konkurrence og debat om fordelingen og forhandlingsproces med den
overordnede myndighed.

Dernaest kan det vare interessant a se, om der kan spores en forskyd-
ning frabevillinger som sdan til helt andre finans eringstyper, fx sponsore-
ring og brugerbetaing.
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Tabdl 4.4. Andringer i former for bevillingstildeling de seneste 10 ar. Sek-
tor

Uddannds? Miljd Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi tesgter  gtruktur

"Bled” kontraktstyring (eftder
om mal sadninger for produktion,
srvicedler lignende uden Klart
definerede sanktioner)

Taxameterordninger, aktivitets-
bestemte betdinger

Direkte konkurrence og megen
debat om fordding af midler

Budget udmeldes fraoverordnet
adminigrativt niveau med begr. 12 15 11 16 27
mulighed for forhandling

Der foregér en forhandlingsproces
med overordnet myndighed pa
baggrund af udmelding fra
organisationen

Hovedsagdigt pabaggrund &f
forrige &sbudget og resultat og
med fajusteringer og ringe debat
om forddingsnagler o.l.

"Ha&d" kontraktstyring (juridisk
bindende og med fastlagte sank- 14 11 10 28 17
tioner)

Organi sationens egen udmelding af

budgetstarrel se bliver neesten dtid 10 7 12 11 2
bestemmende

50 57 52 41 67

15 24 28 20 14

N 66-70 57-60 51-54 6064 4750

Note Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto gverste svarkategorier lagt sammen, ” meget
garre’ + "noget starre’. Pagrund af varierende antal ingtitutioner inden for de enkelte sekto-
rer er basis for tabellen dene forvatningsorganisationer inden for stat, amt, kommuna for-
vatning.

Tabel 4.5 viser ikke noget om den absolutte aktuelle vasgtning mellem fi-
nanseringsformer, kun om lederne oplever rdative forskydninger mellem
formerne. En hovedkonklusion er, at sdlvom nogle offentlige organisationer
—omkring 15 pct. — oplever, at dminddige bevillinger spiller en starre rol-
le, SAer der dog en fjerdeddl, der mener, at gebyrer har faet sarre vaagt, og
en god fjerdedd, der mener, at direkte sdg til enten private dler offentlige
aftagere har faet starre vaggt. Det er dog et lidt uensartet billede. Gebyrer er
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isa vigtige pa det satdige og det amtskommunae og kommunae forvalt-
ningsniveau, salgsindtaegter er karakteristisk for statsingitutionerne, mens
sponsorering Sar mest ud for amtskommunae og kommunale intitutioner.
Men dt i at finder vi en bevamese vak fra bevillingsfinansering til bru-
gerfinansiering, dtsafrahierarkisk governancetil markeds-governance.

Sektoropdelingen byder pa nogle klare variationer (se tabel 4.6).
Indtasgtsadministrationen og omsorg er ikke udsat for starre forandringer i
stark kontrast til infrastrukturomrédet. Her mener knap halvdelen & re-
spondenterne, at gebyrer har faet starre vasgt, og godt 60 pct., at salgsind-
taegter har faet starre vaagt. Miljglenergi har oplevet en tilsvarende udvik-
ling hen mod gebyrer og i mindre grad sagsindtaster. Uddanne sefforsk-
ning ligger palinje med de fernaa/nte for s vidt ang&r salgsinditasgter, men
kun til offentlige aftagere. Derimod er det den eneste sektor, der har magket
nogen naevnevaadig udvikling hen imod mere sponsorering mv.

Tabd 4.6. AEndringer i balancen mellem organisationens forskellige finan-
sdlekilder. Sektor

Uddannds?  Miljd Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi taggter  struktur

Gebyrer 13 24 49 13 a7
Alm. offentlige bevillinger 15 12 10 10 3
Sdgtil private organisationer,

virksomheder ler personer 1 5 18 0 3
Sdgtil offentl igeorgani saio- 11 on 17 11 29
ner dler myndigheder

Donationer/sponsorering mv. 4 14 0 0 2
N 54-74 36-59 2859 4168 43-61

Note: Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto gverste svarkategorier lagt sammen, ” meget
Serre vaggt” + "noget starre vat”. PAgrund & varierende antal indtitutioner inden for de en-
kelte sektorer er bads for tabellen dene forvatningsorganisationer inden for stat, amt, kom-
mund forvatning.

Taget under &, setter disse data en hypotese om, at forandringer i den of-
fentlige sektors organisering bevasger Sig vak fra hierarkisk governancetil i
overvgende grad netvaak (kontraktstyring og forhandlinger frem for hie-
rarkisk og automatisk bevillingstildeling) og i mindre grad marked (taxa-
meterprincip mv.). Klan-governance har ikke kunnet belyses pa en tilfreds-
stillende méde.
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Nye ledel sesredskaber

Vi skdl i det fagende se neamere pad ibrugtagning og anvendelse & nye le-
delsesredskaber i offentlige organisationer. Det kan vage interessant i Sig
sglv & se ne@mere pa, hvor organisationsedelse bevamer Sig hen. Men vi
har ogsa et mere specifikt udgangspunkt, nemlig a forandringer i eksterne
relationer kan have konsekvenser for interne relationer. Mere praecist har vi
en forestilling om, at nedtoning af den parlamentariske styringskaades hie-
rarkiske relationer kan fa forskellige konsekvenser for organisationdede -
sn.

Konkrete hypoteser er, a nedtoning af ekstern hierarkisk governance
kanfaretil:

— Mere organisatorisk autonomi, som ogsa giver plads til organisationde-
delse, dvs. a ledesen overhovedet kan udfolde sig.

— Mere ekgternt netvaak, som igen kan faretil, at den enkelte organisation
selv antager karakter af et netvagk, fordi en mindre "ordnet” og mere
differentieret omverden vil relatere Sig til de relevante segmenter i orga-
nisationen og omvendt. L edel se udfoldes sd som ledelse af netvagk.

— Mere ekstern markedsstyring, som igen kan betyde en styrkelse & in-
tern ledelse, fordi vasentlige interorganisatoriske relationer skifter ka-
rakter fra sasmarbejdsrelationer til konkurrencerelationer. Lede se foku-
serer i hgjere grad paoutput (mal og resultater).

— Mere ekstern klandannelse, som igen vil betyde udvikling af fagprofes-
sionel ledelse, med vaagt pa processen og handtering af klanorganisering
patvaas af organisationer.

Omvendt kan vi antage, a skift i ledelsespraksis er en indikation pa andre-
de eksterne relationer.

Vi har i undersagelsen spurgt til, hvilke ledel sesredskaber man har an-
vendt inden for de sidste par &, og om disse redskaber har haft stor eler
ringe betydning. Tabdllen viser de ledelsesredskaber, som har veget an-
vendt, og som har haft stor betydning (se tabe 4.7). Tabdlen giver anled-
ning til flerefortolkninger:

— For det farste kunne man konkludere, a dene antdlet af nye styrings-
redskaber, som er blevet bragt i anvendelse med held, tyder paen mere
bredspekiret ledelse. Ledelse er bestemt ikke kun ordrer, regler og over-
vagning, og ekstern kompleksitet fages af intern.
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Offentlige organisationer i forandring — pa vl mod?

— For det andet kan vi tolke udviklingen som en styrkelse af ledelsen, dler
i hvert fad en starre bevidsthed om ledelse. Der er tyddigvis tort fokus
pa ledelsesudvikling, og det er vigtigt at notere Sig, a en ddl a de an-
vendte redskaber er velegnede til at skaffe leddsen bedre information
om organisationens aktiviteter og effektivitet. Det gadder fx evauerin-
ger, brugerundersegelser, ma- og kontraktstyring, benchmarking og
virksomhedsregnskaber.

— For det tredje kan vi i udviklingen se en omfortolkning af, hvad ledelse
e. Deegering af kompetence og ansvar er den mest udbredte foran-
gatning. Dertil kommer ganske stor vaayt pa veardibaseret ledelse og
md- og kontraktstyring, som begge er ledelsesredskaber, der kan an-
vendes til at skabe starre decentralisering. Ekstern delegering og op-
bleadning af eksternt hierarki fages &f tilsvarende interne forandringer.

— For det fjerde kan vi afleese en sarre grad & netveaks-governance. Der
anvendes sdledes styringsredskaber, der kan vage medvirkende til a
skabe netvagksrelationer til organisationens omgivelser. Benchmarking,
evaueringer, udlicitering og brugerundersegelser er ale eksempler pa
redskaber, der kan skabe nye relationer til eksterne aktaerer og maske
ogsa bringe nye aktarer pa banen.

— For det femte er der spor af markeds-governance. De mest klare eksem-
pler er brugerbetaling og udlicitering, men servicedeklarationer og bru-
gerundersggel ser kan ogsa naarnes.

Vi kan ikke ud af denne tabel udlede nogen klare tendenser, for A vidt an-
g& netvaak, marked og klan. | disse starkt aggregerede ta forsvinder mu-
ligvis selvstandige udviklingstraek, karakteristiske for bestemte omréder,
0g det er derfor muligt, at tabellen netop afspeler en udvikling, hvor for-
skellige udviklingdinjer er flettet ind i hinanden til en gragren og grumset
virkelighed.

Et rimelig sobert gedt er dog, at der inden for de senere & er kommet en
starre bevidsthed om ledelse og en starre forstéelse for, at ledelse ikke ned-
vendigvis er orden og hierarki. Hierarkisk opbladning, didogstyring og
netvaark er sandsynlige gedt paudviklingen.

Vi kan ogsa gadte pa mere udbredt klan-governance. Argumentet er in-
direkte. Blandt de fem vigtigste ledd sesredskaber er de fire henholdsvis de-
legering af kompetence og ansvar, vaadibaseret ledelse, evalueringer og
md styring/kontraktsystemer. Delegering, vaardibaseret ledelse og kontrak-
ter muligger pa forskellige méader decentrale skensprasgede tilpasninger,
som kan vagre hensigtsmaessige i Situationer med stor usikkerhed. Det siger
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ogsa sig sav, a evalueringer er et redskab, der er nyttigt i Situationer, hvor
det er meget vanskeligt a male organisationens performance. Bade marked
og hierarki har vanskeligt ved at handtere transaktioner med meget stor
usikkerhed om performance. Klan-governance derimod — styring via gene-
relle vagdier, holdninger og virkdighedsopfatteser — kan vage hensigts-
masssig i Sidanne Situationer.

Tabel 4.8. Anvendelsen af forskellige ledelsesinstrumenter de sidste par &r.
Sektor

Uddannes? Miljg  Ind-  Infra-
Omsorg  forskning  energi  taggter  struktur

Delegering af kompetence og ansvar 78 75 59 4 69
Ledd sesudvikling 67 75 59 4 61
Vaadibaseret leddse 40 36 36 21 27
Evadueringer (interne dler eksterne) 32 45 29 3 19
Ma styring/kontraktstyring 35 46 27 67 48
Brugerundersaged ser 40 37 14 18 32
Kvaditetsstyring 38 28 14 38 27
Virksomhedsregnskaber 19 29 19 27 29
Sarvicedeklarationer 46 24 8 11 14
Brugerbetding 9 16 27 1 a4
TS ® » n ¥ @
Udlicitering af opgaver til private 6 13 4 4 32
Preestationdgn 9 4 5 15 14
Granne regnskaber 8 3 12 0 19
Etiske regnskaber 11 6 3 1 3
Akkreditering og certificering 1 1 3 0 10
N 76-78 66-67 62-64 71-73 61-62

Note: Svarfrekvenserne er angivet i pct. for svarkategorien "har vagret anvendt og med stor
betydning”. PAgrund af varierende antal indtitutioner inden for de enkelte sektorer er basis for
tabellen aene forvatningsorganisationer inden for stat, amt, kommund forvaltning.

Spergsmdet er herefter, om sektorfordelingerne peger pa sdlvstaandige ud-
viklingsforlgb (se tabd 4.8). Indtasgtsadministrationen fornaagter ikke sin
egen identitet. S8lvom man ogsa dér har benyttet en del nye ledelsesred-
skaber, & ledesestrende igennem langt mere afdeampet end pa de andre
omrader. Dog scorer indtasgtsadministrationen hgjest pa mastyring/kon-
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traktstyring, kvalitetskontrol og benchmarking. Hvis der er tdle om hérd
kontraktstyring, afspejler det den hierarkiske organisering, og bade kvali-
tetskontrol og benchmarking (her givetvis sasmmenligninger mellem lokae
sketteforvatninger) kan betyde en styrkelse af retsskkerheden. Den klass-
ske myndighed ses derved, a brugerorienteringen (brugerundersagel ser,
servicedeklarationer, brugerbetaling) og udlicitering af opgaver til private er
helti bund.

Omsorg er nassten i den modsaite greft. De er i toppen hvad ang& ud-
delegering, vaadibaseret ledelse, brugerundersagelser og servicedeklara
tioner, og selvom vi taler om et beskedent niveau (11 pct.), A er de dog i
toppen med etiske regnskaber. De menneskelige relationer & igennem.
Infrastruktur viser igen nogle virksomhedstrask. Omradet ligger i toppen pa
brugerbetaing, udlicitering til private virksomheder (sammen med milja/
energi) og akkreditering og certificering.

Opsummering

N&r vi ser pa de tendenser, som offentlige ledere oplever dem, far vi et ind-
tryk af bevame ser vak fra hierarkiet. Eksterne relationer ser ud til at vegre
under gradvis omformning til netvegrksrelationer. Ressourcestyringen, som
jo blev afrapporteret som ret hierarkisk, er ogsa under opbledning gennem
blad kontraktstyring og sterre vasgt pa markeddignende finansiering. Og
endelig afspejler udviklingen i ledelsesinstrumenter, at lede se taankes mere
i netvaaks- og klanbaner end som et hierarkisk faanomen.

Den generdlle trend dar igennem pa en differentieret méde i de enkdlte
sektorer. Inden for hver af disse sker der en differentieret anvendelse &f nye
ledel sesredskaber, sdledes at det grundlasggende pragg formentlig forstaa-
kes snarere end ” homogeniseres bort”. Isaa kan peges pa indtaggtsadmini-
drationen med st myndighedspraag, omsorgssektoren med menneskeige
relationer som et grundiragk og infrastrukturens virksomhedsgerel se.



Kapite 5
Forandringerneskontekst —dler ledelsensverden?

Vi har i deforegdende kapitler set paforekomsten af hierarki, netvaark, klan
og marked. Hvorledes vurderer offentlige ledere tilstanden? Og hvilke ak-
tuelle forandringstendenser kan der peges pd? Her skal vi aflaese forekom-
sten of defire grundformer paen tredje méde. Inden for hvilken dler hvilke
governance-former sker forandringer? Er forandringer i den offentlige sek-
tor noget, der drives af hierarkiske faktorer, eler sker det mere selvgroet i
forskellige netvagk? Vi vil behandle denne problemdtilling ved a se p3,
hvilkefaktorer eller impulser der udl@ser og former forandringer, hvilke vir-
kemidler ledelsen vil vadge for a |gse de mest pétrasngende problemer, or-
ganisationen & over for de naameste &, og hvilke egenskaber der kende-
tegner succesfulde forandringsprojekter. Svarene kan give osenidé om, in-
den for hvilken kontekst forandringen som proces finder sted.

Hvem bestemmer forandringer ?

| en foranderlig verden er forandringer en eksstensherettigelse. Vi skd der-
for i tabel 5.1 se negmere pd, hvilke faktorer der har veeret med til at udlese
og formeforandringer i offentlige organisationer.

Dennetabdl giver os umiddelbart det samme billede, som vi har faet tid-
ligere: De organisationsnagre kreddab spiller en or rolle. Det er helt evi-
dent, a hierarkisk orienterede faktorer som politiske sgnaer, organisatio-
nens ledelsesudspil og krav fra overordnede myndigheder alle scorer hgit,
ikke mindst politiske sgnaler. Offentlige ledere lever tilsyneladende i en
politisk-hierarkisk verden.

Men det er maske ogsa kun tilsyndladende. For det ferste er det faktisk
ikke klart, hvilken betydning man egentlig skd tillasgge leddse. Er det
markedsorienteret ledelse a la New Public Management, dler er det net-
varkdeddse? | safad kan vi ikke ubetinget tage ledelsesfaktoren til ind-
taegt for hierarki. Og det er ogsa muligt, at lederne overvurderer deres egen
rollei forandringsprocesser.

For det andet finder vi ogsa pavirkninger fra brugerne som en & de he-
jest rangerende forandringsfaktorer. | lighed med diskussionen i forrige &f-
snit er det mere end tvivisomt, om brugerindflydelse kan rangeres ind som
en de a den parlamentariske styringskeasde. Som brugerpavirkning er ek-
semplificeret i undersggelsen — nye brugerkredse, mere kraavende brugere,
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Det offentlige styringsunivers

aktive brugerorganisationer — er betydningsfuld brugerpavirkning mere et
tegn pd marked (kunde), netvagrk (brugerdemokrati) og klan (brugerinddra-
gelse) end pa hierarki.

Bevagger vi os et trin ned til de nessthgjest rangerende faktorer, finder vi
for det tredje flere ikke-hierarkiske forandringsfaktorer. Farst og fremmest
er der teknologiske gennembrud. Men mediepres (ikke mindst i centralad-
minigtrationen), interne problemer, forva tningspolitiske anbefainger, inspi-
ration fra sggterorganisationer og personaeorganisationer er faktorer, som
ogsa spiller en vigtig rolle (for de to sidste faktorers vedkommende ikke
mindst i amtskommunale og kommunale inditutioner). | centraladministra-
tionen har pavirkninger fraEU, OECD mv. stor betydning.

For det fjerde er det som naavnt heller ikke sikkert, at impulser fra hie-
rarkiet bekradter hierarkiet. Impulserne kan indeholde del egation og skabe
mere netvagk. En smultan fortolkning af tabel 5.1 og 4.1 giver anledning
til a konkludere, at hierarkiet reducerer sig selv og ansker netvaak; foran-
dringsmpulser kan med andre ord sagtens komme fra hierarkiet og fare til
netvagrk. Lasning af 1990’ ernes forvaltningspolitiske skrifter fra Finansmi-
nisteriet, der meget entydigt lasgger vagt pa decentrale styringsmekanis-
mer, statter denne hypotese.

Ser vi pa sektorerne (tabel 5.2), er der klart nogle variationer, som ud-
fordrer det generdlle billede — bortsat fra betydningen af politiske sgnaer,
somi dle sektorer er den vigtigste faktor. Det varierer for det farste en ddl,
hvad de organisationsnage kreddgb betyder. Derudover finder vi forskeli-
ge forandringsprofiler. Indtaggtsadministrationen er, ogsa hvad angar foran-
dringer, en relativt hierarkisk sektor. Krav fra overordnede myndigheder be-
tyder meget. Det er der ikke rigtig andre aktarer, der gar. Denne sektor lig-
ger i bunden, nér det gadder brugerne, sesterorganisationer, forvaltningspo-
litiske anbefalinger, mediepres og personaeorganisationer. Derimod bety-
der ny teknologi —uden megen tvivl IT — ssadeles meget.

Ogi evrigt far vi bekradtet de billeder, vi alerede har af sektorerne. In-
frastruktur bunder relativt set med krav fra overordnede myndigheder og er
den sektor, der er mest konkurrenceudsat. Miljglenergi forandresi hgj grad
pagrund af pavirkninger frainternationae organer mv., og i omsorgssekto-
ren soiller de menneskelige relationer fortsat en tor rolle, for relativt set
ligger omsorg hegjst for S vidt angd&r pavirkninger frabrugerne, interne pro-
blemer, mediepres, ledelse og konsulenter. Ikke mindst interne problemer
0g brugen af konsulenter ligger markant hgjere i omsorgssektoren i forhold
til defire andre sektorer.
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Tabd 5.2. Faktorer, der udlgser og former forandringer. Sektor

Uddanndse  Miljgd/ Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi  teggter  struktur

Politiskesgnder 0 91 87 83 84
Leddse 74 76 57 53 9
Pavirkninger frabrugerne 85 72 63 38 66
Krav fraoverordnet

administrativ myndighed % % a8 ” 44
Teknologiske gennembrud 47 55 55 75 64
Insoi r§t| on fra’ sader- 2% % » 29
organisationer

Forvaltningspolitiske anbefar 29 2 a1
linger

Interne problemer 51 29 22 18 19
Mediepres 38 4 33 27 29
Persona eorgani sationer 29 35 14 12 10
Konsulenter 26 10 14 5 11
Konkurrencefra ajdrfe offentlige o1 12 o7 » %
dler private organisationer

Internationdisering 6 7 39 17 27
Tilfaddigheder 10 12 8 8 13
N 77-78 66-67 62-64 72-73  61-62

Note Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto gverste svarkategorier lagt sammen, ” saade-
lesvigtig rolle’ + "vigtig rolle’. PAgrund af varierende antal ingtitutioner inden for de enkelte
sektorer er basis for tabellen aene forvatningsorganisationer inden for stat, amt, kommund
forvatning.

Handtering af or ganisationensinter ne problemer

| det f@gende borer vi i, hvorledes man vil handtere forandringer, og svare-
ne ma antages a afpejle nogle grundlasggende trak ved organisationen.
Eller ledelsens salvopfattelse, for med disse spergsmdl er vi ogsaindei le-
derens egen naze verden. Farst sparges der til, hvilke virkemidler man vil
anvende for at lase de mest paramgende problemer, organisationen sté&r
over for i den negmeste fremtid (setabdl 5.3).

At styrke ledelsen kommer ud som en flot nummer €. Vi f& en bekrad-
telse f en staakere ledelseshevidsthed — eller ogsa er det tendensen til a
overvurdere egen betydning, der d& igennem. Det er ogsa tyddligt, at of-
fentlige ledere i overvgiende grad taanker internt. De fardte fire dtrategier
vedrarer dle interne forhold. Ud over det at styrke ledelsen neavnes at
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Forandringernes kontekst — eller leddl sens verden?

styrke fagligheden, arbejde med holdninger og organisationskultur og ind-
fare ny teknologi — med visse variationer mellem niveauerne, jf. nedenfor.

Blandt de lavest vurderede drategier finder vi typisk drategier, der
handler om &t flytte opgaver vak fra organisationen, enten ved overdragel -
se a opgaver til underliggende myndigheder, til grupper af borgere, frivilli-
ge organisationer mv. dler ved udlicitering til private virksomheder. Den
lavest vurderede Strategi overhovedet er at gge overordnede myndigheders
indflydelse. En ddl af de dtrategier, der ligger imellem, handler om at styrke
organisationens autonomi i forhold til omverdenen. Det gadder fx gnskerne
om at smidiggere overenskomst- og budgetsystemer, at fa flere ressourcer
og at fareduceret overordnede myndighedersindflydelse.

Men disse generdlle resultater kan tilfares en vis nuancering. Det er helt
tydeligt, at forvatningsniveauet er langt mere inddtillet pa at anvende eks-
terne drategier. Det gadder ikke mindst de kommunale og amtskommunale
forvatninger. Pa det amtskommunale og kommunale niveau — bade for-
valtninger og ingtitutioner — star det som meget vassentligt at fa smidiggjort
overenskomst- og aftalesystemet; specidlt indtitutionsniveauet — bade ats-
lige og amtskommunae og kommunde inditutioner — gnsker smidigere
budgetregler og frem for at bedre budgetter. Bade det amtskommunale og
kommunale forvaltningsniveau og statdige ingtitutioner ensker a fa over-
ordnede myndigheders indflydel se reduceret, dvs. det ser ud til, at den cen-
traladministrative styring stér for skud.

Alt i dt handler det meget om at f& styrket organisationen internt og at
opnd starre organisatorisk autonomi vis a vis omverdenen. Om det er stra-
tegier, der styrker intern hierarkisering, er ikke sikkert, men det er nagope
drategier, der understetter eksterne hierarkiske relationer. Snarere tvaati-
mod.

| sektorfordelingerne (se tabel 5.4) afspejler de anskede drategier inden
for uddannelsefforskning et behov for mere styring (styrket ledelse, mdl- og
resultatstyring, evalueringer) og behov for mere flekshilitet og autonomi
(smidiggere overenskomstsystemet og budgetregler, fa flere ressourcer og
bedre medieomtale). Omsorg afviger ikke meget fra dette manster, men
brugerinddragelse og reduktion af overordnede myndigheders indflydelse
Stér relaivt st hejt.

Indteegtsadministrationen viser Sig igen pa nogle punkter a vage den
klassiske myndighed. De ligger sd absolut i bunden, n&r det gedder bruger-
inddragelse, og de er i toppen med hensyn til a styrke fagligheden. Der-
imod viser de g ikke som speciet hierarkisk orienterede, hverken internt
dler eksternt. De scorer lavest of dle pa styringsmaessige tiltag (ligger fx

69



Det offentlige styringsunivers

lavest pa styrket ledelse), og de ensker i starst grad a reducere overordnede
myndighedersindflydelse. Det Sidste kan dog (som ogsa under omsorg) &f -
sgle et gnske hos kommunade forvatninger om at blive fri for statdig
indblanding.

Tabe 5.4. Srategier til |gsning af organisationens vigtigste problemer i den
negrmeste fremttid. Sektor

Uddannds? Miljd/ Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi teggter  struktur

Styrkeleddsen 0 83 67 55 76
Styrke fagligheden 60 76 49 85 a7
Aendre holdninger og kultur 85 78 63 51 74
Indfere ny teknologi 66 66 53 57 64
Smidiggere overenskomst/

aftalesystemet 58 72 35 27 39
Indfgre mal- og resultatstyring 71 75 57 47 65
Udvi lflewstemaisk evduerings 66 69 20 o 0
prakss

Smidiggere budgetregler 43 12 14 21 52
Inddrage brugerne mere aktivt 62 43 a7 17 39
Fremskaffe flere ressourcer 2 0 2 o7 2
(penge, personale)

Skabe bedre medieomtde 40 12 35 21 23
Reducere overordnede myndig-

hedersindflydeise 40 % a s 5
Overdrage opgaver til under-

liggende organisationer 1 31 2 6 16
Overdrage opgaver til grupper af

borgere, frivillige organisationer 18 15 19 1 6
ol.

Udliciteretil private virksomheder 6 7 19 1 24
_@geoverordnede myndigheders 4 3 3 1 5
indflyddse

N 76-78 66-67 62-64 71-73  61-62

Note: Svarfrekvenserne er angivet i pct. for deto averste svarkategorier lagt sammen, "meget
stor betydning” + " stor betydning”. PAgrund &f varierende antal indtitutioner inden for de en-
kelte sektorer er bads for tabdlen dene forvatningsorganisationer inden for gat, amt, kom-
mund forvatning.
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De mest interessante forskelle kommer méaske frem, nér vi ser pd, hvorledes
man forholder Sg til overdragelse af opgaver til andre. Dette er ikke nogen
favoritstrategi noget sted, men der er ikke desto mindre karakteristiske for-
skelle. Indtaggtsadministrationen vil stort set ikke overdrage opgaver til no-
gen. Painfrastrukturomradet mener 24 pet., at udlicitering til private virk-
somheder er en god Strategi, og 16 pct. peger pa overdragelse til under-
liggende myndigheder. P4 omsorgsomradet mener henholdsvis 17 og 18
pct., a man kan overdrage opgaver til underliggende myndigheder og fri-
villige organisationer mv. Inden for uddannelsefforskning er de tilsvarende
tal 31 og 15 pct. Men der er dtsd ingen tilbgelighed til udlicitering til pri-
vate virksomheder hverken inden for omsorg eler uddanne sefforskning.
Miljg/energiomradet er derimod bredspektret. Tallene for opgaver til under-
liggende myndigheder, frivillige organisationer og virksomheder er hen-
holdsvis 21, 19 og 19 pct. Disse forskelle understreger igen sektorernes
satrak.

Egenskaber ved succesfulde forandringsprojekter

Stiller vi mere skarpt ind pa forandringsprojekter — dvs. bevidste, planlagte
og velafgramsede forandringer — og ikke bare pa uspecificerede problemer,
organisationer métte st over for, andres billedet noget. | tabel 5.5 ser vi,
hvilke faktorer der er relaeredetil vellykkede forandringsprojekter.

Her far vi et overvejende hierarkisk og internt billede. Der er en markant
foregtilling om, at forandringsprojekter kreever stagk ledelse, ikke mindst i
centraladminigtrationen. Derefter kommer der en nyttebetragtning. Organi-
sationen ska kunne se en umiddelbar fordel ved at gennemfare forandrin-
gen. Initiativet til forandringen ma hellere komme indefra end udefra, og er
der eksterne krav til forandringer, ma de matche interne behov i organisati-
onen.

Mere eksotiske faktorer som et netvaak af organisationer, der deler fad-
les "forandringsskasbne” (det kunne eksempelvis vaae sygehuse, bibliote-
ker, skoler mv.), veanen om organisationens sdvforstdelse og brugen of
eksterne konsulenter har ikke den store betydning.

Der er visse mindre variationer i det generelle billede. Politisk interesse
spiller forventeligt sterst rolle pa forvaltningsniveauet (isaa i kommunerne),
og ekstra ressourcer til forandringsprocessen har den sterste betydning pa
ingtitutionsniveauet. Givet at det er pa dette niveau, vi ogsa fandt den mest
udprasgede hierarkiske bevillingstildeling og det starste behov for at frem-
skaffe yderligere ressourcer (jf. tabel 5.3), er det ikke sa overraskende.
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Forandringernes kontekst — eller leddl sens verden?

Sektorfordelingen tilfgjer ikke meget nyt til dette billede (setabd 5.6). Fak-
tisk ser det nassten ud, som om forskellene mellem sektorer er mindre end
forskellene mellem politiske og administrative niveauer. En undtagelse er
indtasgtsadministrationen, som i klart mindre grad ser forandringsprojek-
ter i en hierarkisk kontekst. Begge de to hierarkiske succesfaktorer — ledel -
sesmaessig commitment og politisk bevagenhed — er lavere vurderet.

Umiddebart peger disse fortolkninger af forandringsprojekters skadone
ikke pa netvaak, markeder eller andet godt. Ledelsesopbakning og interne
fordde batter. Om det er en konklusion, der holder, eler om det dene af-
spgler ledelsens virkdlighedsopfattelse, kan diskuteres. Man kan ogsa
overvee, om ledesesopbakning nadvendigvis er udtryk for hierarki. Ud-
viklingen i ledelsesinstrumenter (kapitel 4) tydede pa en mere bredspektret
ledd sesopfattel se.

Tabel 5.6. Egenskaber ved succesfulde forandringsprojekter. Sektor

Uddanndse  Miljgd/ Ind- Infra-
Omsorg  forskning  energi  tagter  struktur

Stk ledd sesmassgt commitment . 58 48 58 25 48
Organisationen kan seen umidde -

ber forddl i a gennemfare foran- 41 31 42 29 39
dringen

Forandringer er initieret indefra 18 25 23 26 23
De ekgterne krav til organisationen

om forandring matcher deinterne 26 26 27 15 14
behov

Stor politisk bevagenhed 25 A 27 15 1
Ekstraressourcer til forandrings- 8 9 5 4 10
processen

Forandringen griber ikkeind i 5 4 2 7 3
organisationens selvforstéd se

Der er et netvaak af organisationer,

der gar igennem den samme foran- 3 4 5 5 3
dringsproces

Brugen af ekgterne konsulenter 4 1 2 1 2
Forandringer er initieret udefra 0 1 0 4 5
N 75-78 66-67 62-64  72-73 62

Note: Svarfrekvensarne er angivet i pat. for everste svarkategori ”passer sseddes godt”. Pa
grund af varierende anta inditutioner inden for de enkelte sektorer er basis for tabellen dene
forvatningsorganisationer inden for stat, amt, kommund forvatning.
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Kapitel 6
Empirisk konklusion

Tilsanden i dag

Offentlige organisationer internt

Offentlige organisationer er stagkt fagligt-professondt orienterede. Néar
forskellige motiveationsfaktorer ska vurderes, kommer professondt-fagligt
engagement i toppen. | det hele taget gedder det, at faktorer, der er knyttet
til arbegjdet (fx engagement i organisationes mission, et godt forhold til bru-
gerne, godt samarbejdsklima), stér staarkt. Faktorer, der er knyttet til syste-
met dler hierarkiet (fx et godt forhold til overordnede myndigheder, over-
holdelse af gkonomiske rammer) rangerer lavere, og egennytterdaterede
faktorer (karrieremuligheder og en god 1@n) kommer i bunden.

Paspergsmd om hvilke vagrdier man finder vigtigst i organisationen, og
hvilke persona eegenskaber der er de vigtigste, far vi svar, der gar i samme
retning. Blandt de hgjest rangerende vaadier er uafhaangige professiondle
standarder, og karrieremuligheder og hensynet til opinionen ligger i bun-
den. De vigtiggte personlige egenskaber hos personaet er fagligt drive og
personlig integritet, mens bundscorerne er palitisk fornemmel se, gkonomisk
sans og —issa —riskovillighed.

Vi kan ogsa vurdere faglighedens betydning pa en helt anden sd at sige
"ufaglig” made. Vi har spurgt, hvilke midler der opfylder behovet for intern
styring og koordinering, som fx regler, Iabende kontrol, planlaggning, resul-
tatmd mv. Rekruttering af personale med en bestent faglighed som koor-
dinationsform er vidt udbredt. Sparger vi efter, hvilke strategier der er ve-
egnede til at |@se de vigtigste problemer, som organisationen star over for i
den negmeste fremtid, er styrke fagligheden en af topscorerne.

Her finder vi dtsd en klar dtette til klanbaseret governance, mens
hierarkiske og markedsrel aterede faktorer ikke f& megen stette.

Dette var det generdlle billede. Inden for rammerne af det finder vi visse
variationer mellem niveauer og sektorer. Det er fx helt tydligt, at pa kom-
munale og amtskommunde inditutioner spiller dle motivationsfaktorer,
der paden ene dler anden made er knyttede til mennesker, en stor rolle. Det
drejer 9g om samarbgde, et godt forhold til brugere samt anerkendel se fra
kolleger og ledelse. Bortset fra neghed til brugerne haanger det utvivisomt
sammen med, a vi ofte har at ggre med relativt sma arbej dspladser.
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For a vurdere sektorforskelle bagom de generelle manstre har vi andy-
seret fem forskellige sektorer patvaas af politiske-administrative niveauer:
omsorgssektoren (socidforvatninger, socia- og sundhedsforvaltninger),
uddanne sefforskning, milj@/energi, infrastruktur (kommunikation/trafik, for-
syning mv.) og indtaagtsadminigtration (told-sket). Vi har endvidere soa-
undersagel ser af gtatens kulturingtitutioner og landets sygehuse.

Sdvom det professiondle-faglige billede holder stik dle steder, er der
nogleinteressante variationer, somvi har opsummeret i nedenstdende skema,
hvor vi giver smagsprever pd, i hvilke sektorer bestemte faktorer/veadier

topper:

Skema 6.1.
M ativationgfaktorer Ve dier Per sonalets egenskaber
Omsorg Sociderdationer, Brugerbehov, Etisk bevidsthed
mennesker brugerdemokrati

Miljglenergi Organisationensmission, Baancereinteresser Palitisk fornemme se
personlig udvikling pa

jobbet

Indtaegt Professiondt fagligt Retsskkerhed Loydlitet over for regler
engagement

Kultur Professiondt fagligt Uafhegigeprofesso-  Fagligt drive
engagement nelle standarder,

fornyelse oginnovation
Sygehuse  Professiondt fagligt Uafhegigeprofesso-  Fagligt drive
engagement nelle standarder

Det er ogsa sigende, hvilke faktorer/vaardier der er bundskrabere. Selvom
milj@energi topper med baancering af interesser, er hensyn til den offentlige
opinion meget karakteristisk i bunden. Bundskrabere i indtasgtsadminisira-
tionen er politisk styrbarhed, brugerdemokrati og bal ancering af interesser.
Konklusionen er derfor, at 1) klanbaseret governance spiller en overor-
dentlig vassentlig rolle internt i offentlige organisationer, men a 2) faglig-
heden har forskelligt indhold og bliver "indrammet” pa forskellig made.
Hvisvi tilspidser i kort form: | omsorgssektoren handler det om mennesker,
i milj@- og energisektoren om sagen, og i indtaegtsadministrationen om den
uafhaangige regdefterlevelse. Vi kan ikke ud af disse data se, om klan har
erdattet hierarki, eler blot om klan er blevet en vigtigere brik i kombination
med hierarki. Men taaker vi paudviklingen i den offentlige sektor i e lam-
geretidspergpektiv, kan der ikke vaae megen tvivl om, at den professiondt-
faglige orientering er vokset i betydning og er blevet stadig mere differenti-
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eret. Samgpillet mellem ledelse og fagligheden er efter dt a dagmme en
centra udfordring.

Offentlige organisationer og deres omgivelser

Vi har vurderet det offentlige eksterne styringsunivers pa to méder. 1) Vi
har undersegt, hvilke aktarer i omgivelserne der er vigtige, for a organisa
tionen kan ndsine md, og 2) pa hvilken made man bliver tildelt bevillinger
af overordnede myndigheder.

Vi tager det nemme farst: bevillingstildelingen. Her hersker hierarkiet
nemlig fortsat. Bevillinger tildeles pa méder, der er sagkt hierarkiske og of -
te pragget o automatik. Da de traditionelle bevillinger er den helt afgarende
ressource for langt de fleste offentlige organisationer, skal man ikke under-
kende, at vi netop pa dette omréde finder hierarki som den staarkeste gover-
nance-form. Der e dog mindre afvigelser. | centraladministrationen frem-
heaves bled kontraktstyring som tildeingsform, hvilket kan pege mod ud-
vikling af netvaarks-governance. Men det kan ikke udelukkes, at der er tae
om en revitalisering af hierarkiet. | satsnditutionerne spiller aktivitetsbe-
stemte bevillinger en visralle, hvilket peger mod marked.

Med denne "hierarkiske rygrad” ska vi se pa det farste spergsmd:
Hvilke akterer er vigtige, for at organisationen kan nasine md? Ved farste
giekast ser det ud til, at hierarkiet ogsa her er den vigtigste governance-
form, fordi aktarer i den parlamentariske styringskaade spiller en gtor rolle.
Men en raskke forhold bleder op pd, modificerer ler undergraver helt den-
ne konklusion.

For det farste er det tyddigt, at offentlige organisationer har stor kontakt
med en rakke andre akterer end lige de klassske i den parlamentariske sty-
ringskaade. Det gadder fx personaeorganisationer, medier og faglige-pro-
fessionelle organisationer. Herved bevaager vi os ud a hierarkiet og ind i
(sandsynligvis) netvaarks-governance.

For det andet er det karakteristisk, a hierarkiske aktarer som overord-
nede myndigheder og politikere ikke blot spiller en stor rolle, men at de og-
SA vurderes som havende en meget positiv betydning. Vores fortolkning e,
a autoritetsrelationer tager form af dialog mellem mere ligevaadige parter,
0g at det, der formelt set er hierarki, redt set fungerer som netvaak, omend
det givetviser et netvagk i " hierarkiets skygge'.

For det tredje vurderes brugernes rolle som meget vigtig, og deres be-
tydning vurderes meget positiv. Kan brugere, der har meget stor og positiv
betydning for offentlige organisationers muligheder for at nd deres mdl,
overhovedet taankes ind i en hierarkisk sammenhaang? Vidner deres store
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betydning ikke snarere om, at offentlige organisationer er responsive og
dermed uhierarkiske?

Forskelle mellem niveauerne kan noget tendentigst ssmmenfattes til, at
de amtskommunae og kommunae forvatninger og inditutioner lever et
lokat afgraansat og lykkeligt liv. Det er her, vi mest udpraeget finder " orga
nisationsnagre kreddah’, dvs. samspil mellem den offentlige organisation
0g meget nage aktarer som politikere og brugere, det er her, vi finder de
mest positive vurderinger af béde politikere og brugere (og sagar af bevil-
gende myndigheder og revisionsorganer), og det er her, vi finder den sva
geste kontakt til akterer med en national dler international orientering. |
nogen kontrast hertil & centraladministrationen med mange og naesten li-
ge vigtige aktarer. Blandt de dlervigtiggte er i avrigt medierne, som vi
normalt ikke ville mene tilherer den parlamentariske styringskesde. Dertil
kommer, a det iss er i centrdadminigtrationen, vi finder negeative vurde-
ringer af andre akterer. Det g&r ud over bevilgende myndigheder, revisions-
organer, medierne og loka politikerne.

Vi kan samlet konkludere, a der er grunde til at forvente netvaarkstrak
paadle niveauer, men til dels af forskelligegrunde. Centraladministrationens
netvagk er formentlig af en anden dags, mere praset af krydspres og kon-
flikt. Noterer vi videre, at faglige-professondle organer er den aktartype,
der vurderes mest positivt, og at lokalpolitikere vurderes negetivt, kunne
man maske spore en vis akademisk skepticistisk form for klan-governance.

Der er med andre ord intet, der tyder pd, a hierarkiet er en eneherskende
governance-form. Alle de fortolkningspergsmd, der kan stillestil empirien,
peger pa, a netvaak og klan er vigtige governance-former.

Vi finder sektorvariationer inden for rammen af det generdlle manger.
Indtasgtsadministrationen skiller Sg issg ud ved at vurdere en rakke akto-
rers betydning som meget mindre og at vurdere dem mindre postivt. Det
gedder fx bade brugere, loka politikere, medier og personal eorganisationer.
Indteegtsadministrationen fremstér her som en sektor med klare klassiske
myndighedstrak. Mere hierarki, mindre netvagk, som de siger i reklamer-
ne. Omsorgssektoren & naesten het i modsagning hertil med staakere
netvaakgrak. Uddannel sefforskning udmearker sig med en hgj placering &f
faglige-professionelle organisationer, og miljaenergi med den stagrkeste
orientering til internationa e organi sationer.

Alti at: Nar det gadder organisationens ”amindelige liv’, er netvagk
og klan kraftigt pa banen ved siden af hierarki. Isagr internt spiller klan en
meget stor rolle. Der er mindre sektorvariationer inden for rammerne af den
generdle tendens, som viser nogle forskellige balancer, hvor der i indteegts-
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administrationen tippes mod hierarki, i omsorgssektoren mod netvaark og i
uddannelse og forskning mod klan. Men nar det gedder den made, bevillin-
ger tilddes pd, maman nok sige, a "the hierarchy strikes back”.

| forhold til figur 2.1 og 2.2 far vi dermed bekraditet eksistensen af over-
lappende governance-former. Klan-governance — i sine mange udformnin-
ger — forekommer ssarddes vigtig. Men hierarki sameksisterer med net-
vagk, klan og til en vis grad ogsa marked. Der er forskelle patves af sek-
torer og niveau. Selvom det er svaat at finde meget entydige centrde-lokae
menstre, tyder materialet pd, a netvaark og klan-governance lokalt er tadte-
reogi hgere grad praget af menneskdige relationer i mindre enheder med
til dels meget positive holdninger til andre akterer, mens centraladministra-
tionen befinder Sg i mere vidtstrakte netvaak med langtfra entydige positi-
ve holdninger til med- eller modspillere. Sektorforskellene s& dog klarere
frem med mere specifikke profiler, her issa for omsorgssektoren og ind-
taegtsadministrationen, hvilket bliver klarere, né& vi inddrager forandrings-
tendenser.

Men i dle tilfadde ser variationerne ud til a rumme forskelige miks
frem for absolutte skift a governance-form. Vores materiae tillader osikke
a gayderligere i dybden med de mange forskellige mulige kombinations-
modeller i figur 2.2. Vi har givet antydninger undervej's, men ellers ma dette
skrift ses som et farste skridt pa vejen mod en mere substantiel vurdering af
nye former og kombinationer.

Offentlige or ganisationer pavej mod?
Hvordan ledere oplever forandringer

Generdt

Nar vi sperger til, hvilke forandringer der kan spores i eksterne relationer
inden for de sidste 10 &, er tendensen i svarene ganske klar: Deltagelse i
netvaak spiller en meget stagkere rolle. | samme periode har ledere ogsili
betyddigt omfang oplevet a fa delegeret kompetence fra overordnede
myndigheder. Det kunne tyde p3, & netveek i et vist omfang har erdtattet
hierarki.

Inden for rammerne af den generdlle tendens, er der igen nogle interes-
sante forskelle mellem sektorer. Indtsggtsadministrationen har den mindste
forandringsgrad. Og det er ikke bare den sektor, der i mindst grad har faet
delegeret kompetence, det er ogsa den sektor, hvor offentlige organi sationer
i sterst grad har faet reduceret kompetence. | infrastruktursektoren finder vi
en anden tendens. Her er den sterste grad af vakst i netvagk, af organisato-
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riske opsplitninger og & andringer i formd organisationsstatus (typisk fra
ingtitution til virksomhed dler selskab) og mindst grad a sammenlaagnin-
ger. Det ligner en " virksomhedsgerel sestrend” .

Andringer i ressourcetildelingsfor mer

Som vi far kunne kongtatere, er tilddingsformen ganske hierarkisk og au-
tomatisk. Med dette som udgangspunkt er der aligevel en bevaayd se vak
fra bade hierarki og automatik. Bled kontraktstyring udger den vigtigste
trend, og det peger pa diadog og netvagk (eller revitdisaring of hierarkiet),
og vakst i taxameterbudgettering peger pd marked. Men vi ved ikke, hvor
saake disse bevameser er, og de er heller ikke lige udbredte. Blad kon-
traktstyring er en vigtig trend specielt pa forvaltningsniveauet, mens budget-
udmelding med begramsede forhandlingsmuligheder er mest i vakst pain-
dtitutionsniveauet.

Sektorvariationerne antyder forskellige vele. Inden for omsorg og uddan-
nelsefforskning er isoer taxameterbudgettering trenden (marked), pa infra-
strukturomradet bevasger man sig kraftigt over mod kontraktstyring (net-
vagk). Indtasgtsadministrationen er det omrade, hvor hard kontraktstyring
dar stakest igennem (hierarki).

Sker der sa yderligere en glidning fra traditionelle offentlige bevillinger
til andre finanderingsformer? Igen kan svarene ikke fortadle os noget om
absolutte forskydninger, men vi far et vist prgf om tendenser. Her er den
generelle tendens flere gebyrer pa forvatningsniveauet og flere salgsind-
taegter paingtitutionsniveauet, altsd mere marked.

Nye |ede sesredskaber

Vi ska dernaest se pa udviklingen i ledelsesredskaber. Vi har her spurgt til,
hvilke |edel sesredskaber man har taget i brug inden for de sidste par &, og
som har stor betydning. Svarene indikerer ganske klart, at ledelse ikke kun
e hierarkisk. Mange a de ledelsesredskaber, der er taget i brug, har ikke
meget med overvagning, ordrer og regler a gere. Delegering af kompeten-
ce og ansvar, vaadibaseret ledelse og mdl- og kontraktstyring er ganske ud-
bredte. Sammen med evaueringer og benchmarking og mange andre ledd -
sesredskaber viser det ledelse som et relativt bredspekiret faanomen. Sand-
synlige udviklingsiragk er opbladning af hierarki, mere dialog og mere net-
vaak.

Flere trak peger pa klan som en vigtigere governance-form. Blandt de
fem vigtigste lede sesredskaber er de fire henholdsvis delegering af kompe-
tence og ansvar, vaadibaseret ledelse, evalueringer og ma styring/kontrakt-
systemer. Delegering, veadibaseret ledelse og kontrakter muligger pa for-
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skellige mader decentrale skenspraggede tilpasninger, som kan vaae hen-
sgtsmassigei situationer med stor usikkerhed. Og det Siger Sig slv, at evar
lueringer er et redskab, der er nyttigt i Situationer, hvor det er meget vanske-
ligt a mdl e organisationens performance. Bade marked og hierarki har van-
skeligt ved a handtere transaktioner med meget stor usikkerhed om per-
formance. Klan-governance kan vagre hensigtsmaessig i sddanne situationer.
Men méskei en ny type samspil med hierarki og netvagk. Der er ikke tde
om fuldt autonome klaner, men om klaner, som lever i hierarkiets skygge,
og som maindgai |gbende didog med og om de nye styringsinstrumenter,
som potentielt kan udfordre deres autonomi (kvaitetsstyring, akkreditering,
standarder og indikatorer mv.).

Sektoridentiteterne fornaagter sig heller ikke her. | indtaagtsadministrati-
onen 9& nye ledelsesredskaber igennem i mindre omfang. Den klassiske
myndighed viser sig ved laveste score pa redskaber som brugerundersagel-
s, servicedeklarationer, brugerbetding og udlicitering af opgaver til priva-
te. | omsorgssektoren dar det menneskelige igennem igen. Det er i toppen
med fx udde egering, vaardibaseret lede se og etiske regnskaber. Infrastruk-
tur gentager sine virksomhedstrak. | den sektor topper brugerbetaling, ud-
licitering til private virksomheder og akkreditering og certificering.

Alt i dt er den mest markante forandringstendens udviklingen i net-
vagk, formentlig pa bekostning af hierarki. Videre er der ikke noget, der ty-
der pd, a klan-governance er blevet mindre vigtigt, snarere det modsaite,
men udviklingen i ledelsesredskaber peger mod en stagkere sammenflet-
ning a fag og hierarki. Hierarki star stagrkt i ressourcestyringen, men talle-
ne tyder pa en mindre svaekkese. Isaa sektorforskellene er interessante. Vi
far et billede af differentierede udviklingsforlgb.

Forandring som proces

Hvordan taanker lede sen forandringer? En ting er at se paforandringer som
noget, der har fundet sted og har givet os fx mindre hierarki og mere net-
vagk. Noget andet er a se pa forandringen som proces. Hvilke faktorer sod-
ter deni gang? Hvilke strategier vil ledesen anvendei fremtiden for at I@se
organisationens mest pétraangende problemer? Og hvad kendetegner suc-
cesfulde forandringsprojekter? Vil man sa anvende hierarkiske virkemidler,
dler ska man pavirke gennem netvaak, klan eler markeder? Her er hille-
det noget mere hierarkisk end ellers. Maske er det her, ledel sen skal bekrad-
tesgsav?
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Hwvilke faktorer sadter forandringer i gang?

Ved farste giekast far vi et hierarkisk billede. Hierarkisk orienterede fakto-
rer som politiske signaler, leddse og krav fra overordnede myndigheder er
faktorer, der dle scorer hgjt. Men der er en rakke reservationer hertil. P&
virkninger fra brugerne er en af de hgjest rangerende faktorer, og dt efter
hvordan brugerkrav inddrages, kan vi se det som netvagk, klan dler mar-
ked.

Ogi evrigt er der en lang raskke andre faktorer, som ikke har meget med
hierarki at gare: teknologisk udvikling, medierne (ikke mindst i centrdad-
ministrationen), interne problemer og persondeorganisationer (de sdgte ik-
ke mindgt i amtskommuner og kommuner).

Indtsggtsadministrationen er ret hierarkisk. Krav fra overordnede
myndigheder betyder en del. Men det er — bortset fra teknologisk udvikling
— 0gsa den eneste faktor, der rigtig betyder noget. Indtasgtsadministrationen
er som en klassisk myndighed temmelig solitag. Infrastruktur dar ud pa
konkurrencepres (marked), omsorg S ud pa pavirkninger fra brugerne, og
ikke mindst pa interne problemer og konsulenter som forandringsfaktorer!
Dermed afviger omsorgssektoren markant fra de andre (netvag k).

Leddsesstrategier

Hvilke strategier vil ledelsen s bruge for at tackle de mest pétreangende
problemer? Her er det generelle billede, at ledere tamker internt. Meget in-
ternt kan man sge. At styrke leddsen kommer faktisk ud som en flot
nummer et. Det kunne signalere hierarki. Og maske optagethed af egen po-
sition. Men blandt de fire topscorere finder vi foruden at styrke ledelsen og-
sA a styrke fagligheden og a styrke holdninger og kultur. Det signalerer
meget klart klan-governance, og observationen er smukt i trad med det kla-
rebillede, vi fik af klan-governance internt.

Dernaast ansker offentlige ledere at styrke organisationens autonomi.
Man ensker a fa smidiggjort overenskomst- og budgetregler, at faflereres-
sourcer og at fa reduceret overordnede organisationers indflydel se.

Nederst pa enskesedlen $& strategier, der handler om a overfere orga-
nisationens opgaver til andre. Men i det omfang man overhovedet gnsker a
overfare opgaver til andre, er der nogle karakteristiske sektorvariationer. |
indtasgtsadministrationen gnsker man ikke at overfare noget. Painfrastruk-
turomrédet taker man pa udlicitering til private virksomheder, inden for
uddannelse og forskning vil man overfere opgaver til underliggende offent-
lige organisationer, pa omsorgsomradet vil man overfare opgaver til frivil-
lige organisationer, og pa milj@ og energi vil man bruge ale muligheder.
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Den made, man tamker overfarsdl pd, afpejler sdledes nogle grundl asggen-
de karakteristika ved de pgeddende sektorer.

Forandringsprojekter

N&r det gedder konkrete forandringsprojekter bliver svarene ret endimensi-
onde. Succesfulde forandringsprojekter er hovedsageligt karakteriserede
ved to forhold: Det farste er leddses-commitment, og det andet a man ty-
deligt kan se, hvordan forandringen er til konkret nytte for organisationen.
Ledelse (og nytte) er det, der batter. Man kan naeten sige, at nér det gedder
konkrete projekter, sAgar der hierarki i ledelsen.

Sammenlignet med "tilstandsrapporten” og andysen & aktuedlle foran-
dringstendenser viser denne analyse af, hvad der udiaser og former foran-
dringer, et mere hierarkisk billede. Men det er dog et ganske differentieret
billede. Jo mere vi neamer os lederens al, jo starre bliver behovet for le-
delse Billedet synes at vage, a der i forandringernes komplekse farvand
skal sta stagrke aktarer ved roret. Om disse stagrke akterer s er hierarkiske
ledere, er ikke Skkert.
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Kapitel 7
Diskussion og per spektivering

Der er brugfor begrebsudvikling i governance-forskningen. Vi mener, at det
er ufrugtbart at knytte governance definitorisk til en bevasgelse vak fra hie-
rarki. Governance som begreb mister praecision, uden noget andet traader i
stedet. Det forudsadtes videre, at en bevasgelse vak fra hierarki er det inter-
essante, og der er enrisiko for, a man implicit kommer til at vurdere en s&
dan bevaggdse pogtivt. Vi mener, a governance skal ses som & samle-
begreb for forskellige ordensskabende mekanismer, hvor de kendte ideal-
former inkluderer hierarki, marked, netvaak og klan. Dermed bliver gover-
nance-forskningens empiriske opgave at beskrive udviklinger inden for de
fire kendte former, forskydninger i vasgten mellem de kendte former, dvs.
nye governance-miks, og eventuelle nye mosaik- eler syntesemodeller,
hvor governance-dementer kombineres pa hidtil ukendte méder, hvilket
eventuet kan lede til udvikling af helt nye idedtypiske former. Dette har
vaget vort udgangspunkt for den empiriske andyse.

Anaysen peger pd, a ingen governance-form stér alenei nogen situati-
on, i nogen sektor dler pd noget adminigrativt niveau. Derfor er der brug
for en videre begrebsudvikling, som issar fokuserer pd samspil mellem go-
vernance-former, og som forholder sig dben over for nye mosaik- eler syn-
tesemoddler. Analysen peger ligeledes pd, a ingen governance-form op-
trasder i en bestemt "ren” form. Vi finder slledes flere differentieringer of
governance-formerne.

Klan-governance optraader generdlt med stor tyrke i dle de undersagte
sektorer, men med forskellig karakter. Inden for faanomenet faglighed er der
dore variationer. | omsorgssektoren sesfagligheden i forhold til mennesker,
i milj&- og energisektoren i forhold til sagen eller den offentlige organisati-
ons mission, og i indtaagtsadministrationen udtrykker fagligheden sig som
retssikkerhed.

Netvaak optragder isoz i en loka og en central variant. Den lokae vari-
ant bestd af relativt sma og organisationsnagre kreddgb. Offentlige organi-
sationer har den stagkeste kontakt til de umidde bare omgivelser, som man
typisk ogsa vurderer meget positivt. Selv bevilgende myndigheder og revi-
sionsorganer vurderes positivt. Den centrale variant er mere kompleks (der
er flere akterer pa banen), mere distant (med ydre kredd b til internationale
organer og medierne), og mere pragget af skepticisme (holdningernetil eks-
terne akterer er mere negative—ikke mindgt til medierne).
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Er der nu en dler flere governance-former, der er dominerende, og kan
Vi pege pa bestemte forskydninger mellem governance-former? Det traditi-
onelle svar e, a der er en bevamdse fra hierarki til andre governance-
former. Undervgsi analysen bekradter vi denne hovedtendens. Der er intet,
der tyder pd, a hierarki & aene. Klan og netveak spiller en betragtelig
rolle. Marked har derimod ikke fremstaet som en betydningsfuld gover-
nance-form, trods flere &s neolibera og forvatningspolitisk interesse. Det
kan delvis skyldes, a spargeskemaet ikke har vagret tilstraskkeligt fokuseret
padette.

Hovedtendensen skal dog differentieres. Ved siden af de allerede naavn-
te differentieringer skal undersireges, at nogle af de undersagte sektorer har
ret klare og konsigtente profiler. Indtesgtsadministrationen har trak af en
klassisk myndighed (hierarki), infrastrukturomradet giver mere mindelser
om virksomheder og konkurrence (marked), omsorg og miljaglenergi har
mere netvagkstrak, mens uddanne sefforskning har praag af klan. Er disse
differentieringer ved at blive udviskede? Det er interessant, at svarene pa
spargsmd om forandringer ret klart peger pd, at oplevede forandringer og
drategier for forandringer snarere skagper sektorforskelle end mindsker
dem. Nogle tendenser paisomorfi i det mindste mellem sektorer kan vi ik-
kese.

Men hvorfor egentlig overhovedet have hierarkisk governance som ud-
gangspunkt? Hvorfor skrive: " Der er intet, der tyder pa, at hierarki stér ae-
ne’. Som om hierarkisk governance nadvendigvis skal vage det, vi holder
virkeligheden opimod?Vi skal méaske netop ga sa grundlasggende til vaarks,
at vi vil betvivle, at det overhovedet er interessant at have hierarkisk gover-
nance som det vaesentligste referencepunkt i analysen.

Hvilke argumenter kan vi fare i marken for et andet syn? For det farste
kan vi pdpege, a hvis der er en governance-form, som systematisk stettes
af vore data, s3 er det klan-governance. Faglighed gennemsyrer offentlige
organisationer. | hvilket omfang det ogsa gadder interorganisatoriske relati-
oner, har vi ikke megen direkte viden om, men det skulle vage magkdigt,
hvis ikke felter bestdende af nogenlunde ens organisationer (fx sygehuse,
biblioteker og skoler) ogsaer prasyede af klan-governance.

For det andet kan vi notere os, & hierarkisk governance optrasder med
saakt vekdende styrke. Hierarkisk governance spiller en vassentlig rolle i
ressourcestyring, som en mulig skygge over netvarksdannelser, som et de-
ment i indtaggtsadministrationens profil, og i forbindelse med forandrings-
projekter. Hierarkisk governance ser ikke ud til a have en generel overgri-
bende funktion. Man far i stedet et indtryk af Situationsbestemt hierarki.
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Det kan derfor forekomme vigtigere at forholde sig til klan-governance
end til hierarkisk governance. Men hvorfor sperger vi s3, om hierarki for-
skydes, fortraanges €ler kombineres med andre governance-former?

Der kan vage flere svar hertil. Hierarki er ulgsdligt bundet til forestillin-
gen om den parlamentariske styringskaade, og ud fra en normetiv synsvin-
kel er det derfor vigtigt at forholde sig til hierarkisk governance. Hierarki er
ligeledes ulasdligt knyttet til traditiondl bureaukratikritik og har ogsa pa
denne méde en staak normativ forankring. Disse normative forankringer
kan fastholde en bestemt tilgang til sudiet af governance-former, selvom
denikke er den empirisk mest relevante.

Vi kunne ogsa pege pa den udbredte forestilling om bureaukratiet som
den offentlige sektors grundliaaggende governance-form, som naamest en
dags naturlig ligevaatstilstand i det offentlige. Hvisvi deler denne opfattel -
s, e det meget naaliggende a tolke de vigte forandringer som led i en
langtidsbevaayd se: Det lange sge trak fra hierarki til noget andet (og bed-
re). Det er som naevnt typisk netvaaks- og governance-teoretikernes syns-
punkt. Men vi er nedt til at vagre done over for en historisk relativisering af
denne” naturtilstand”.

Eksempdvis har danske netvagks- og governance-teoretikere mest vee
ret optaget af kommunastudier. Det er nemt at fordtille 9g, a kommunal-
reformen i 1970 medfarte en ganske voldsom formalisering og hierarki-
sering, som efter nogle & er blevet ertattet af dler suppleret med uformelle
relaioner. Suderer man derfor kommuner i [gbet af 80'erne og 90 erne, er
det netop sandsynligt, at man ser netvagrkstendenser. Men nogen langtids-
tendens er der jo ikke nadvendigvis tae om. Faktisk kan netvaerkstenden-
serne méske kun forstas pa baggrund &f tidligere formaisering og hierarki-
sering. Den naeste kommunalreform vil skkert skabe ny formaisering og
hierarkisering, som — n&r det nye hierarki er pa plads — vil efterfages af
" oplgsningstendenser”. Der er med andre ord tale om pendulbevasgel ser. |
centraadministrationen har der ogsa vaaret bade centraliseringer og decen-
trdisaringer, s3 samme menster kan man vagre sAheldig (eler uheldig) at fa
fat padér.

Disse foredtillinger kan derfor tematisere hierarkisk governance pa en
made, som det ikke er rdlevant. Vi kan tilspidse synspunktet og heevde, at
hierarkisk governance (og den parlamentariske styringskaade) ikke dene
lasgger op til en darlig forskningsdagsorden men ogsa mere grundlasggende
repressenterer en akademisk forforstéelse, der ger, a vi leder efter hierar-
kisk governance, hvor det ikke findes, hvorefter det er lettere at Sige, at hie-
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rarkisk governance ikke fungerer, dler a andre governance-former (hel-
digvis) traeager Sgpa

Det er fx ikke sikkert, at en styrket ledelse nadvendigvis skal ses som et
led i hierarkisk governance. Snarere kan vi finde en differentiering af ledel-
= leddse af klaner dler faglighed, ledelse & dler i netvagk og leddse of
dler i hierarkier. Pa samme méde kan det vaae en fejldutning, ndr vi taler
om, at hierarkisk governance omdannestil netvagk, fordi formelle vertikale
relaioner omdannestil dialogrelationer ved anvende sen af blade kontrakt-
former. Der fordligger ogsa den mulighed, at nye kontraktformer kodifice-
rer den didog, der dlerede var der, eler skaber en didog, hvor der far var
tomrum. Men vi er tilbgjeligetil at tolke forandringen ud fra en forestilling
om hierarkiets primat og kan derfor se bevasgd ser vak fra et hierarki, som
ikke var der. Hvorfor ser vi ikke i stedet hierarkisk governance som en
skrabelig skal uden om klan, netvegrk og marked?

Og hvorfor sparger vi ikke, om klan-governance fortranges a dler
kombineres med hierarki, marked dler netvaak (jf. figur 2.2, som g&r beg-
ge vegie)? Nar man taaker pa den starke professiondisering af den offentli-
ge sektor isaa i perioden efter anden verdenskrig og det klare billede af ud-
bredt klan-governance, kan man f& den tanke, at det er hierarkisk gover-
nance —jf. den bredspektrede udvikling af ledel sesredskaber — der prover a
gnave sig ind paeler dsamme op for klan-governance.

Vi mener ikke, a vi med disse synspunkter trakker tagopet vak under
naavagende undersegelse dler tidligere undersagel ser af governance. Men
vi Vil gerne pege pa behovet for en anden begrebsdannelse og for en gene-

rel perspektivforskydning.



Appendiks om metode

Indsamling af data
Basismateridet er sruktureret pa fa gende made:

Udsende sesgruppe Udsendte Besvarede  Svarprocent
Centrdadminigtrationen 483 295 61
Amtsforvatning 76 54 71
Kommunaforvatning 134 782 56
Offentlige organisationer og ingitutioner 2873 1246 43
| dt 4826 2377 49
Sarunder sagel ser

- Kulturingtitutioner 68 50 74
- Sygehudedd ser 68 48 71
| dt med soeundersagd ser 4962 2475 50
Centraladministrationen

Der er udsendt spargeskemaer til dle departements- og styrel seschefer.
Desuden til afddingdedere hvor muligt, og til kontorchefer i de tilfadde,
hvor der ikke var afddlingsstruktur. Der er taget udgangspunkt i adressdli-
sten for en tidligere undersagelse (Pedersen, 2002). Denne liste er udvidet
og opdateret ved hjadp ministeriernes telefonbog samt minigteriernes inter-
netsider. Der i princippet tade om totalpopulation, idet topchefer og afde-
lingg'kontorchefer for ale grene af centraladminisirationen er spurgt.

Amtsforvaltninger og kommunalforvaltninger

Der er udsendt skemaer til topchefer og chefer i dle forvatningsgrene.
Adressdister er konstrueret pa baggrund af internetoplysninger samt i nogle
tilfadde telefonisk kontakt. K gbenhavn og Frederiksberg kommuner indgar
kun som kommunale forvatninger. | princippet er der tale om en tota popu-
lation, men pa grund & mange |@bende omstruktureringer pa ledel sesni-
veau i amter og kommuner har der ikke i ale tilfadde vazet fuld overens-
semme se mellem udsendel sedisten og den faktiske struktur.

Offentlige ingtitutioner

Stikprove er udtrukket fra Danmarks Statistiks ” Centrae Virksomhedsregi-
ser” (CVR). Ud & en samlet population pa 33604 offentlige arbejdssteder
i Danmark er udtrukket en smpd tilfaddig stikpreve pa 2873 respondenter.
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Ideen med a bruge CVR var muligheden for a skabe en redit tilfaddig ud-
vadgdse blandt samtlige organisationer, der af Danmarks Statistik er defi-
neret som offentlige organisationer (inklusiv diverse grazoneorganisatio-
ner). CVR indeholder imidlertid en meget heterogen maangde enheder lige
fra fyrtérne bemandet med en enkdt person til store hel- og havoffentlige
sel skaber som postvassenet og DSB. Endvidere indeholder basen en rakke
enheder, hvor der nok formelt set er tale om ” offentlige arbejdssteder”, men
som i redliteten ikke har karakter af egentlige organisationer. Dette gadder
eksempelvis fonde (som administreres af en advoket dler bestyrdss), me-
nighedsrad, som er folkevagte, men ansadter personde mv. Dette har givet
en dd problemer med svarprocenten, som er lavere (43 pct.), end den "bur-
de’ have vaaet, hvisvi paforhand havde haft mulighed for at frasortere s&
danne arbe dssteder. Man kan pogtivt Sge, at den redlle udsagnskraft af de
indkomne svar er hgjere, end den lave svarprocent |laggger op til, fordi min-
dre relevante respondenter kan forventes at have sorteret sig salv fra. Vore
telefoniske og skriftlige kontakter i forbindelse med udsende sesprocessen
tyder pa dette. Dertil kommer, a vi i negrvagrende analyseikke har medtaget
grézoneorganisationer, hvad der ogsa bringer svarprocenten op.

Ssgunder sagel ser

Der er gennemfart saaundersagelser for béde sygehudedelser og kulturin-
dtitutioner. | begge tilfadde er der sendt ud til total populationen af ledere pa
henholdsvis sygehuse og diverse inditutioner under Kulturministeriets res-
sort. | nogle tilfadde har Kulturminigteriets indtitutioner leveret bidrag fra
bade adminigtrative og faglige chefer. H:S sygehuse er inddraget i seeun-
derszgel sen.

Frafald og bias

Vi har kontrolleret for systematik i bortfad i de enkelte grupper og har ikke
fundet klare magngtre. Vi betragter derfor de indkomne svar som repraesen-
tativefor grupperne.

Svarprocent

For centraladministrationen har vi dels undersagt svarprocenten for depar-
tementschefer og styrelsesdirektarer, dds svarfordelingen for de forskellige
ministerier. For Centraladminidirationen ekdusiv topchefer er svarprocen-
terne som fadger: @konomiminigteriet 100 pct., Socidministeriet 77 pct.,
Kirkeminigteriet 75 pct., Trafikministeriet 60 pct., Undervisningsministeriet
71 pct., Fadevarer og landbrug 55 pct., Sundhedsministeriet 40 pct., Judits-
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ministeriet 45 pct., Statsministeriet og Indenrigsministeriet begge pa 33
pct., og endelig mangler bidrag fra Udenrigsministeriet helt.

| gruppen & topchefer (departements- og direktorats/'styrelseschefer)
udmagker Skatteministeriet sig med 100 pct. og Justitsministeriet med 80
pct. Mindre paant ser det ud for Trafikministeriet og Undervisningsministe-
riet, som hver har en svarprocent p& 20 pct. Udenrigs- og Statsministerierne
har det ikkeleveret bidragtil denne del af undersagel sen.

For det decentrale forvaltningsniveau har vi undersagt den geografiske
reprassentativitet. For amterne gadder det, & amter vest for Storebadt er en
smule mere villigetil a besvare spargeskemaet end amter gt for Storebadt.

Situationen er anderledes for sygehudedelserne, idet der her er en svag
overvaat af besvarelser fra gstdanske sygehuse.

Afrapportering af data

| forbindelse med afrapportering har vi konstrueret nye grupperinger base-
ret pa de indkomne svar. Dette har isaer faet betydning ved behandling af
forvaltningsomradet, hvor nye og mere praeeise grupperinger er konstrueret
ved at sammenholde udsendel sedister med de indkomne besvarelser. | nog-
le tilfadde er respondenter "flyttet” til nye grupper, hvis den oprindelige
placering var fglagtig i forhold til angivelse pa de indkomne skemaer (ek-
sempelvis kan respondenten have flyttet jobfunktion, sa besvarelse vedrarer
den nyefunktion frem for den, som fejlagtigt er angivet i udsendel sedisten).
De anvendte afrapporteringsgrupper er somregdl:

Afrapporteringsgruppe Antal respondenter
Departementer 74
Direktorater styreser 216
Amtskommunaforvatning 52
Kommunaforvatning 798
Samlet forvatning 1140
Statsingtitutioner 72
Dekoncentreret satdig myndighed* 35
Statsindtitutioner + dekoncentreret statdig myndighed 107
Amtskommunale ingtitutioner 107
Kommunainditutioner 533
Samlet offentligeindtitutioner 747
— fortsedter —
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Afrapporteringsgruppe Antal respondenter
Statsvirksomheder og statsaktiesd skaber 35
Udliciterede virksomheder 31
Fadleskommunalt sdskab el. 28
Grézone A
Totd offentlige ingtitutioner og grézone 841
Tota =Forvatning + offentlige ingtitutioner + grézone 1981
Sarunder sagel ser

Kulturminigteriet ingtitutioner 50
Kulturminigteriet eksklusiv faglige ledere 38
Sygehudedd ser 48
Totd 2079**

* Dekoncentrerede statdige myndigheder og fedleskommunale selskaber er ikke inddraget i

tabdlernei dette skrift.

** Afvigelse mellem antd besvard ser og afrgpporteringsgrupper

- | afrapporteringsgrupperne er opddingen baseret pé besvardse af spargsmd 1. Som vi tid-
ligere har neavnt, er offentlige ingtitutioner en meget heterogen masse, og derfor er svar-
procenten lav for denne gruppe. Vi ma dog ogsa konstatere, at effekten smitter af pabesvar
relsen af spergsmd 1. 379 respondenter har kategoriseret Sg selv som andet, og syv re-
spondenter har ikke besvaret spergsmélet og er derfor ikke i med i vores afrgpporterings-
grupper.

- | detilfadde hvor respondenter fra forvatningen har kategoriseret Sg som vagende offentli-
geinditutioner dler offentlige organisationer, forsvinder de ud af afrapporteringsgrupperne,
davi ikke kan flytte respondenter fratota popul ationer til en stikprave.



Litteratur

Antonsen, Marianne & Torben Beck Jargensen (red.) (2000). Forandringer i teori
og prakss. Kiftende billeder fra den offentlige sektor. Kgbenhavn: Jurist- og
@konomforbundets Forlag.

Beck Jargensen, Torben (1993). "Modes of Governance and Adminigrative
Change’, pp. 219-232 i Jan Kooiman (red.). Modern Governance: New
Government-Society Interactions. London: Sage.

Beck Jargensen, Torben (2002). Kulturingtitutioner: Demokrati, styring og
forandring. Kgbenhavn: Kulturministeriet.

Beck Jargensen, Torben (2003). " Forvdtningsinternationalisering i dag. En
oversgt over former og udbreddsg”’, pp. 95-127 i Martin Marcussen & Karsten
Ronit (red.). Internationaliseringen af den offentlige forvaltning i Danmark.
Forandring og kontinuitet. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Beck Jargensen, Torben & Bgje Larsen (1987). " Control —an Attempt at Forming
aTheory”. Scandinavian Political Sudies, 10: 279-299.

Benson, John Kenneth (1982). “ A Framework for Policy Analyss’, pp. 137-176i
David L. Rogers& David A. Whetten (eds)). Interorganizational Coordination.
Ames. lowa State University Press.

Bogason, Peter (2000). Public Policy and Local Governance. Cheltenham and
Northampton: Edward Elgar.

Bogason, Peter (2001). Fragmenteret forvaltning. Demokrati og netvagrksstyring i
et decentraliseret lokalstyre. Herning: Systime.

Christensen, Jargen Grannegdrd (2001). “ Parlamentarismens ministre og
embedsmaand”, pp. 49-88 i Gorm Toftegaard Nielsen (red.). Parlamentarismen.
Hvem tog magten? Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Ejersho, Nids, & Carsten Greve (2002). Den offentlige sektor pa kontrakt.

K gbenhavn: Barsens Forlag.

Granowetter, Mark & Richard Swedberg (2001). The Sociology of Economic Life.
Cambridge: Westview Press.

Greve, Cargten (2000). " Governance by Contract. Creating Public-Private
Partnershipsin Denmark”, pp. 49-561 Y vonne Fontin & Hugo Hasse (eds).
Contracting in the New Public Management. Amsterdam: 10S Press.

Hernes, Gudmund (1978). " Makt, blandingsakonomi og blandingsadministragon”,
i Gudmund Hernes (red.). Forhandlingsakonomi og blandingsadministragon.
Odo: Univerdtetsforlaget.(11-60).

Hirgt, Paul (2000). “Democracy and Governance’, pp. 13-35i Jon Fierre (red.).
Debating Governance. Authority, Seering and Democracy. Oxford: Oxford
University Press.

Hughes, Owen E. (2003). Public Management and Adminigtration. Houndsmills
and New Y ork: Pagrave Macmiillan.

91



Det offentlige styringsunivers

Jensen, Lotte (2000). “Finanaminigteriet”, pp. 209-248 i Tim Knudsen (red.).
Regering og embedsmeand. Om magt og demokrati | staten. Arhus: Systime.

Jensen, Lotte (2003). Den store koordinator. Finansministeriet sommoderne
styringsaktar. Kabenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Jessop, Bob (1998). Therise of governance and therisk of failure: the case of
economic development. Unesco/155. Oxford: Blackwell Publishers.

Kickert, Wdlter, E.H. Klijn & J. Koppenjahn (1997). Managing Complex Networks.
Srategiesfor the Public Sector. London: Sage.

Knudsen, Tim (red.) (2000). Regering og embedsmeand. Om magt og demokrati i
staten. Arhus: Systime.

Kooiman, Jan (red.) (1993) Modern Governance: New Government-Society
Interactions. London: Sage.

Kooiman, Jan (2003). Governing as Governance. London: Sage.

Lagreid, Per & Ove Kg Pedersen (red.) (1999). Fra opbygning til ombygning i
staten. Organisationsforandringer i detre nordiske lande. Kgbenhavn: Jurist-
og @konomforbundets Forlag.

North, Douglass C. (1990). Indtitutions, Ingtitutional Change and Economic
Performance. Cambridge: Cambridge University Press.

Ouchi, William G. (1980). " Markets, Bureaucracies and Clans’. Adminigtrative
Science Quarterly, 25:129-141.

Pedersen, OveK. (red.) (2002). EU i forvaltningen. Broen fra Sotsholmen til
Bruxelles. Kgbenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Pierre, Jon (red.) (2000) Debating Governance. Authority, Seering and
Democracy. Oxford: Oxford University Press.

Rhodes, Rod (1997). Under standing Governance. Policy Networks, Governance,
Reflexivity and Accountability. Buckingham: Open University Press.

Ronit, Kargten (2000). " Erhvervaministeriet som politikproducent: mellem politisk
styring og organiserede interesser”, pp. 249-272 i Tim Knudsen (red.). Regering
og embedsmeand. Om magt og demokrati i staten. Arhus: Systime.

Scharpf, Fritz (1997). Games Real ActorsPlay. Actor-Centered Ingtitutionalismin
Policy Research. Boulder: Westview Press

Sarensen, Eva (2002). Politikerne og netva ksdemokratiet. Fra suveraan politiker
til meta-guverngr. K gbenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Thompson, Grahame F. (2001). Between Hierarchiesand Markets. The Logicsand
Limits of Network Forms of Organization. Oxford og New Y ork: Oxford
University Press,

Togeby, Lise, Jargen Goul Andersen, Peter Munk Christiansen, Torben Beck
Jergensen & Signild Valgarda (2003). Magt og demokrati i Danmark.
Hovedresultater fra Magtudredningen. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Van Kershergen, Kees og Frans VVan Waarden (2004). ” Governance as a bridge
between disciplines: Cross-disciplinary ingpiration regarding shiftsin
governance and problems of governability, accountability and legitimacy”.
European Journal of Political Research, 43:143-171.

92



Litteratur

Vrangbak, Karsten (2003a). " Vaadilandskabet | den offentlige sector. Resultater
fraensurvey”, pp. 105-133 Torben Beck Jergensen (red.) (2003) P& sporet af
en offentlig identitet — Vagrdier i stat, amter og kommuner. Arhus: Aarhus
Universitetsforlag.

Vrangbak, Karsten (2003b). " Vilkér for sygehud edelse— Ekstern kontrol og
handlerum”, pp. 27-66 i Finn Borum (red.). Ledelse i Sygehusvaesenet.

K gbenhavn: Hande shgjskolensforlag.

Weick, Karl (1979). The Social Psychology of Organizing. Reading, MA: Addison
Wedey.

Akerstram Andersen, Niels (1995). Sdvskabt Forvaltning. Forvaltningspolitikkens
og centraladminigtrationensudvikling i Danmark 1900-1994. Frederiksberg:
Nyt fra Samfundsvidenskaberne.

93



Om forfatterne

Torben Beck Jargensen, professor i offentlig forvatning og organisation
ved Inditut for Statskundskab, Kabenhavns Universitet. Har bl.a skrevet
Nar staten skal spare (1981) og Magtens spejl: myndighed og borger i
skenlitteraturen (1986); medredakter af og medforfatter af Livet i offentlige
organisationer (1999), Forandringer i teori og prakss. skiftende billeder
fra den offentlige sektor (2000), Territorial dynamik. Sreger pa landkort —
billeder i vore hoveder (2002) og Pa sporet af en offentlig identitet. Vagdi-
e i dat, amter og kommuner (2003). Sammen med Karsten Vrangbak bi-
drag til Finansministeriet, KL og Amtsradsforeningens projekt om ”Public
Governance’ i 2004.

Kargten Vrangbak, ph.d., lektor, Indtitut for Statskundskab, Kgbenhavns
Universitet. Forsker og underviser i forvatning, organisation og leddse i
den offentlige sektor med salig fokus pa sundhedsomrédet. Igangvagrende
projekter om ”Public Private Partnerships’ (med Cargen Greve: CBS og
Niels Ejersbo: Syddansk Univerdtet), " Pathways for governing doctors in
Europe’ (med Viola Burau: Aarhus Univerdtet). Nordisk komparativt pro-
jekt om sundhedspolitik (med Haldor Byrkjeflot og Katarina @stergren:
Sein Rokkan Centret, Bergen), og redakter a WHO-antologi om "De-
centraization in European Hedlth Systems’ (med Richard Saltman, Emory
University og Vada Bankauskaite: WHO Europe). Sammen med Torben
Beck Jargensen bidrag til Finansministeriet, KL og Amtsradsforeningens
projekt om” Public Governance” i 2004.



Udgivelser fra M agtudredningen
pr. 30. november 2004

Bager

Jargen Goul Andersen, Peter Munk Christiansen, Torben Beck Jargensen, Lise
Togeby & Signild Valgarda (red.) (1999). Den demokratiske udfordring.
Kgbenhavn: Hans Reitzels Forlag.

Peter Munk Chrigtiansen, Birgit Mdller & Lise Togeby (2001). Den danske dlite.
Kgbenhavn: Hans Reitzels Forlag.

Anette Borchorst (red.) (2002). Kansmagt under forandring. Kgbenhavn: Hans
Reitzels Forlag.

Martin Marcussen (2002). OECD og idespillet — Game Over? K gbenhavn: Hans
Reitzels Forlag.

Lise Togeby (2002). Granlaanderei Danmark. En overset minoritet. Arhus: Aarhus
Universtetsforlag.

Torben Beck Jargensen & Kurt Klaudi Klausen (red.) (2002). Territorial dynamik—
dreger pé landkort, billeder i vore hoveder. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Flemming Mikkelsen (red.) (2002). Beveagel ser i demokrati. Foreninger og
kollektive aktioner i Danmark. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Jens Blom-Hansen (2002). Den fjerde statsmagt? Kommunernes Landsforening i
dansk politik. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Margaretha Jarvinen, Jargen ElIm Larsen & NilsMortensen (red.) (2002). Det
magtfulde made mellem system og Klient. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Anker Brink Lund (2002). Den redigerende magt — nyhedsingtitutionens politiske
indflydelse. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Finn Sivert Nielsen & Inger Sardev (red.) (2002). Folkets repraesentanter. Et
antropologisk blik p& Folketinget. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Thomas Pedersen (red.) (2002). Europa for folket? EU og det danske demokrati.
Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Peter Munk Chrigtiansen & Asbjarn Sonne Nargaard (2003). Faste forhold —
flygtige forbindelser. Sat og interesseorganisationer i Danmark i det 20.
&rhundrede. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Martin Marcussen & Karsten Ronit (red.) (2003). Internationaliseringen af den
offentlige forvaltning i Danmark —forandring og kontinuitet. Arhus: Aarhus
Universitetsforlag.

Gorm Winther (red.) (2003). Demokrati og magt i Grenland. Arhus: Aarhus
Univerdtetsforlag.

Lise Togeby (2003). Fra fremmedarbejderetil etniske minoriteter. Arhus: Aarhus
Univergtetsforlag.

95



Torben Beck Jargensen (red.) (2003). P4 sporet af en offentlig identitet — verdier i
dtat, amter og kommuner. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Erik Damgaard (2003). Folkets styre. Magt og ansvar i dansk politik. Arhus:
Aarhus Univergtetsforlag.

Hans Mouritzen (red.) (2003). Er vi sa forbeholdne? Danmark over for globali-
seringen, EU og det nagre. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Hans Sode-Madsen (2003). Farlig ungdom. Samfundet, ungdommen og ungdoms-
kommissionen 1945-1970. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

LarsBille & Jargen EIKlit (red.) (2003). Partiernes medlemmer. Arhus: Aarhus
Universtetsforlag.

Peter Munk Christiansen & Lise Togeby (red.) (2003). P& sporet af magten. Arhus:
Aarhus Universitetsforlag.

Tim Knudsen (2003). Offentlighed i det offentlige. Om historiens magt. Arhus:
Aarhus Universitetsforlag.

Niels Nergaard Kristensen (2003). Billeder af magten. Portradter til forstaelse af
magt og demokrati. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Lise Togeby, Jargen Goul Andersen, Peter Munk Christiansen, Torben Beck Jar-
gensen & Signild Vallgérda (2003). Magt og demokrati i Danmark. Hovedre-
sultater fra Magtudredningen. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Jargen Goul Andersen (2003). Over-Danmark og under-Danmark? Ulighed, vel-
feardsstat og politisk medborgerskab. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Signild Valgérda (2003). Folkesundhed som politik. Danmark og Sverige fra 1930
til i dag. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Jargen Grannegérd Christensen (2003). Ve far dsstatensingtitutioner. Arhus: Aar-
hus Universitetsforlag.

Palle Svensson (2003). Folkets rest. Demokrati og folkeafstemninger i Danmark og
andre europagske lande. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Mogens Riidiger (2003). Satens synlige hand. Omlovgivning, stat og individ i det
20. &rhundrede. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Thomeas Pallesen (2003). Den vellykkede kommunal reform og decentraliseringen af
den politiske magt i Danmark. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Henrik Jensen (2003). Europaudvalget — et udvalg i Folketinget. Arhus: Aarhus
Universitetsforlag.

Per Boje & Morten Kallestrup (2004). Marked, erhvervdiv og stat. Dansk konkur-
rencelovgivning og det store erhvervdiv. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Bertel Heurlin (2004). Riget, magten og militegret. Dansk forsvars- og sikkerheds-
politik under Forsvarskommissionerne af 1988 og af 1997. Arhus: Aarhus Uni-
verdtetsforlag.

Jacob Torfing (2004). Det stille sporskifte i velfeardsstaten. En diskursteoretisk be-
dutningsprocesanalyse. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.



Anette Warring (2004). Historie, magt og identitet - grundlovsfgiringer gennem
150 &r. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Jens Hoff (red.) (2004). Danmark sominformationssamfund. Muligheder og barri-
erer for politik og demokrati. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Ida Elisabeth Koch, Kristine Raberg, Sten Schaumburg-Mller & JensVedsted-
Hansen (2004). Menneskerettigheder og magtfordeling — domstol skontrol med
politiske prioriteringer. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Bo Jacobsen, Flemming Troels Jensen, Mikkel Bo Madsen, Marius Sylvestersen &
Claude Vincent (2004). Den vordende demokrat — en undersagel se af skole-
Klassen som demokratisk lagrested. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Louise Phillips & Kim Schrader (2004). Sidan taler medier og borgere om politik.
En diskursanalytisk undersagelse af politik i det medialiserede samfund. Arhus:
Aarhus Universitetsforlag.

Jargen Goul Andersen (2004). Et ganske levende demokrati. Arhus: Aarhus Uni-
verstetsforlag.

Lise Togeby (2004). Man har et sandpunkt ... Om gtabilitet og forandring i befolk-
ningens holdninger. Arhus: Aarhus Universitetsforlag,

Torben K. Jensen (2004). De folkeval gte— en analyse af folketingsmedlemmernes
sociale baggrund og repraesentationsadfaard. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Jarn Loftager (2004). Politisk offentlighed og demokrati i Danmark. Arhus: Aarhus
Universitetsforlag.

Ulrik Kjagr & Mogens N. Pedersen (2004). De danske folketingsmedlemmer —en
parlamentarisk elite og dens rekruttering, cirkulation og transformation 1849
2001. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Peter Munk Chrigtiansen, Ashjern Sonne Nargaard & Niels Chr. Sidenius (2004).
Hvem skriver lovene? Interesseorganisationer og politiske bedutninger. Arhus:
Aarhus Univergtetsforlag.

Cathie Jo Martin (2004). Aktivering af arbejdsgivere. Erhvervdivet og socialpolitik
i Danmark og Storbritannien. Arhus: Aarhus Universitetsforlag.

Christian Albrekt Larsen & Jargen Goul Andersen (2004). Magten pa Borgen. En
analyse af bedutningsprocesser i sterre politiske reformer. Arhus: Aarhus Uni-
verstetsforlag.

SKrifter

Erik Oddvar Eriksen (1999). Is Democracy Possible Today? Arhus: Magtudred-
ningen.

Ole Hammer & Inger Bruun (2000). Etniske minoritetersindflydel seskanaler.
Arhus: Magtudredningen.

Jens Peter Frelund Thomsen (2000). Magt og indflyddse. Arhus: Magtudrednin-
gen.

97



Jargen ElKlit, Birgit Mdler, Palle Svensson & Lise Togeby (2000). Hvemn stemmer
—og hvem stemmer ikke? Arhus: Magtudredningen.

Jacob Gaarde Madsen (2000). Mediernes konstruktion af flygtninge- og indvand-
rerspargsmélet. Arhus: Magtudredningen.

Karsten Vrangbak (2001). I ngenigrarbejde, hundedagsmdl eller hovedlgs hene?
Ventetidsgarantier til sygehusbehandling. Arhus: Magtudredningen.

Seren Laursen (2001). Vold pa dagsordenen. Medierne og den politiske proces.
Arhus: Magtudredningen.

Jargen Goul Andersen & Mette Tobiasen (2001). Politisk forbrug og politiske
forbrugere. Globalisering og politik i hverdagdlivet. Arhus: Magtudredningen.

Erik Albak, Peter Munk Christiansen & Lise Togeby (2002). Eksperter i medierne.
Dagspressens brug af forskere 1961-2001. Arhus: Magtudredningen.

Helle Porsdam (2002). Fra pax americanatil lex americana? En diskusson af
dansk retliggerelse som en pavirkning fra USA. Arhus: Magtudredningen.

Eva @stergaard-Nielsen (2002). Palitik over gramnser: Tyrkeres og kurderes
engagement i det politiskelivi hjemlandet. Arhus: Magtudredningen.

Jonathan Schwartz (red.) (2002). Medborger skabets mange stemmer. Arhus:
Magtudredningen.

Walter Korpi (2002). Velfaardsstat og socialt medborgerskab. Danmark i et
komparativt perspektiv, 1930-1995. Arhus: Magtudredningen.

Steen Thomsen, Torben Pedersen & Jesper Strandskov (2002). Ejerskab og
indflydelsei dansk erhvervdiv. Arhus: Magtudredningen.

Frank Rasmussen & Peder Andersen (2002). Globaliseringens gkonomiske
konsekvenser for Danmark. Arhus: Magtudredningen.

Cargen Greve (2002). Privatisering, regulering og demokrati. Telestyrel sens funk-
tion som uafhaengig reguleringsmyndighed. Arhus: Magtudredningen.

Ann-Dorte Christensen (2003). Fortadlinger omidentitet og magt. Unge kvinder i
senmoderniteten. Arhus: Magtudredningen.

Thomas Schett (2003). Den gkonomiske dlites netvagk. Arhus: Magtudredningen.

Peter Dahler-Larsen & NidsEjersho (2003). Djdficering — myte eler realitet?
Arhus: Magtudredningen.

Jan H. Hermansen, Lars Bille, Roger Buch, Jargen Elklit, Bernhard Hansen, Hans
Jargen Nielsen & Karina Pedersen (2003). Undersagel sen af medlemmerne af
de danske partiorganisationer. Dokumentation. Arhus: Magtudredningen.

LarsTorpe & Torben K. Kjeldgaard (2003). Foreningssamfundets sociale kapital.
Danske foreninger i et europagsk perspektiv. Arhus: Magtudredningen

Jens Peter Christensen (2003). Domstolene — den tredje statsmagt. Arhus:
Magtudredningen.

Camilla PAmhgj Nidlsen (2003). Til glasde for hvem? - omintern regulering i sta-
ten. Arhus: Magtudredningen.



Peter Munk Chrigtiansen & Asbjarn Sonne Nargaard (2003). De som meget har ...
Sore danske virksomheder som politiske akterer. Arhus: Magtudredningen.
Lise Togeby, Jargen Goul Andersen, Peter Munk Chrigtiansen, Torben Beck Jar-
gensen & Signild Vallgérda (2003). Demokratiske udfordringer. Kort udgave af

Magtudredningens hovedresultater. Arhus: Magtudredningen.

Lise Togeby, Jargen Goul Andersen, Peter Munk Chrigtiansen, Torben Beck Jar-
gensen & Signild Valgarda (2003). Power and Democracy in Denmark. Con-
dusions. Arhus: Magtudredningen.

Birte Siim (2003). Medborger skabets udfordringer — etniske minoritetskvinders po-
litiske myndiggerelse. Arhus: M agtudredningen.

Anette Borchorst (2003). Ken, magt og bedutninger. Politiske forhandlinger om
barsalsorlov 1901-2002. Arhus: Magtudredningen.

Peter Dahler-Larsen (2004). Evaluering og magt. Arhus Magtudredningen.

Jens Blom-Hansen & Jargen Grennegard Christensen (2004). Den europadske for-
bindelse. Arhus: Magtudredningen.

Pdlle Svensson (2004). Danskerne, magten og demokratiet. Arhus: Magtudrednin-
gen.

Peter Bogason & Gunnar Gjelstrup (2004). Magtproblematikken i to smé kommu-
ner. Arhus: Magtudredningen.

Torben Beck Jargensen & Kargten Vrangbak (2004). Det offentlige styrings-
univers. Fra government til governance? Arhus: Magtudredningen.

www.magtudredningen.dk



	Omslag
	Forside
	Titelblad
	Kolofon
	Forord
	Indhold

	Kapitel 1:Forandring: fra government til governance?
	Governance-begrebet og forandringer
	Flere veje til ”orden” i den offentlige sektor: hierarki,marked, klan og netværk som governance-former
	Governance-forandringer, legitimitet og kontrol

	Kapitel 2: Opspil til den empiriske undersøgelse
	Forskydninger mellem governance-former
	Præsentation af datamaterialet – dets styrke og detssvagheder

	Kapitel 3: Offentlige organisationer mellem hierarki,marked, klan og netværk: en tilstandsrapport
	Offentlige organisationer set indefra
	Offentlige organisationer i samspil med deres omgivelser
	Bevillingstildelingen
	Sammenfatning: hvor blev hierarkiet af?

	Kapitel 4: Offentlige organisationer i forandring – på vejmod?
	Transformation af hierarki til netværk
	Bevillingstildeling og forskydninger i ressourcetyper
	Nye ledelsesredskaber
	Opsummering

	Kapitel 5: Forandringernes kontekst – eller ledelsens verden?
	Hvem bestemmer forandringer?
	Håndtering af organisationens interne problemer
	Egenskaber ved succesfulde forandringsprojekter

	Kapitel 6: Empirisk konklusion
	Tilstanden i dag
	Offentlige organisationer på vej mod?Hvordan ledere oplever forandringer
	Forandring som proces

	Kapitel 7: Diskussion og perspektivering
	Appendiks om metode
	Indsamling af data
	Afrapportering af data

	Litteratur
	Om forfatterne


<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /OK
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /SyntheticBoldness 1.00
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308030d730ea30d730ec30b9537052377528306e00200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /FRA <>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
    /ENU <>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




