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Introduktion til arbejdspapiret

De to tekster i dette arbejdspapir er udarbejdet med henblik pa at indga i en leerebog i Offentlig
Forvaltning med arbejdstitlen: “Teorier, modeller og begrebsdannelser i Offentlig Organisation og
Forvaltning i et struktureringsperspektiv”’ af Morten Balle Hansen med bidrag af Vibeke Normann

Andersen.

| den farste tekst praesenterer Morten Balle Hansen den model, som leerebogen skal opbygges efter
og som de to forfattere har anvendt som grundstruktur i faget Offentlig forvaltning pa
Statskundskab i Odense i nogle ar. Modellen anvendes som udgangspunkt for sammenligning af de
forskellige teorier, modeller og begrebsdannelser, der har udviklet sig indenfor Offentlig

Organisation og Forvaltning.

I den anden tekst behandler Vibeke Normann Andersen begreberne ’Governance’ og
‘postmodernisme’, der er nyere begrebsdannelser, der har fundet anvendelse indenfor Offentlig

Organisation og Forvaltning.

Den kommende leerebog er planlagt til at indeholde fem dele:
Prolog

Kontekst

Strukturer

Processer

o~ w0 bn P

Nyere perspektiver

Relationen mellem de to tekster i dette arbejdspapir er, at modellen, som praesenteres i den ferste
tekst, indgadr i den kommende laerebogs prolog, mens den anden tekst om Governance og

Postmodernisme indgar i femte del om nyere perspektiver.
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Introduktion til teorier, modeller og begrebsdannelser i Offentlig

Organisation og Forvaltning - et struktureringsperspektiv.

af Morten Balle Hansen

Forord

Den offentlige sektors organisationer, deres forvaltning og samspil med det omgivende samfund har
en enorm betydning for hvordan vores samfund som helhed fungerer. Historisk set har denne
betydning uden tvivl veret stigende igennem forrige arhundrede og ind i dette artusind. Det geelder i
Danmark, i Skandinavien savel som i hele den vestlige industrialiserede verden. Udviklingen tog
iseer fart efter 2. verdenskrig.

Mange danskere vil kunne anskueliggare denne udvikling ved at reflektere over deres
families historie. Hvad har oldeforzldre, bedsteforaldre, foreeldre, sgskende, feetre og kusiner
egentlig haft eller har som deres levevej? For min egen families vedkommende er udviklingen
tydelig. Der var ingen offentligt ansatte i familien fer mine foraeldres generation. Mine oldeforaeldre
og bedsteforzldre levede af landbrug, af bogtrykkeri, af grenthandel, af at lave el-installationer.
Bedstemor og oldemor var hjemmegaende husmgdre med en stor bgrneflok. Men mine foreldre,
onkler og tanter blev for manges vedkommende ansat i den fremvoksende offentlige sektor. Som
leerere, sygeplejersker og fuldmagtige. Det samme geelder min egen generations brgdre, faetre og
kusiner. Kvinderne i familien kom ud pa arbejdsmarkedet. Pa deltid i starten, men senere i stigende
grad som fuldtidsansatte.

At de personlige familieerfaringer gelder store befolkningsgrupper kan afleeses i
diverse historiske erhvervsstatistikker. Et par eksempler kan anskueligggre udviklingen. 1 1950
arbejdede 1,6% af den erhvervsaktive del af befolkningen indenfor undervisnings- og
forskningsomradet, mens 3.4% arbejdede indenfor social- og sundhedsveesenet. 30 ar senere i 1981
var de tilsvarende tal henholdsvis 6% og 13,5%". Fra at udgere en andel p& knap 5% af den
erhvervsaktive del af befolkningen voksede disse opgaveomrader pa 30 ar til en andel pa knap 20%.
Omraderne er ikke tilfeldigt valgt. Uddannelses- og sundhedsveesenet udger en vaesentlig del af de

serviceopgaver som nutidens Skandinaviske velferdsstater varetager.

! Kilde: Statistisk &rbog 1991 tabel 173.



En anden made at anskueligggre betydningen af den offentlige sektors organisationer
og forvaltning er at reflektere over pa hvilken made de har betydning i hverdagen. Nutidens unge
har tilbragt en stor del af deres tilveerelse i organisationer i den offentlige sektor. De er kommet til
verden pa et offentligt sygehus og efter nogle maneder er de fortsat deres gang i den offentlige
sektor i dagpleje/vuggestue, i bgrnehave, i folkeskole, i skolefritidsordning, i fritidsklub, i
ungdomsklub, i ungdomsuddannelse og for manges vedkommende i videregaende uddannelse.
Herefter er der en erhvervsaktiv periode i livet, hvor de fleste er mere eller mindre afheengige af at
den offentlige sektor tager sig af bgrn og senere ogsa foraldre. Hertil kommer naturligvis vores
daglige afhangighed af andre offentlige eller halvoffentlige serviceydelser som vejveesen,
renovation og energi- og vandforsyning, samt mere traditionelle statslige sikkerheds opgaver som
varetages af militeret, politiet og feengselsvaesenet.

Nar den erhvervsaktive karriere er slut er de fleste afhaengige af at den offentlige
sektor treeder til nar helbredet svaekkes og barnene er travit optaget af karriere og parforhold.

Alle disse opgaver varetages af organisationer i eller tilknyttet til den offentlige sektor.

Udover de mange serviceopgaver som er navnt ovenfor er en central opgave i den offentlige
forvaltning at udeve myndighed. At treeffe afgerelser med hjemmel i lovgivning og beslutninger
vedtaget af folketing og kommunalbestyrelser. Den offentlige forvaltning styrer ikke kun de
offentlige organisationer, men forsgger ogsa at regulere private personers og organisationers
adfeerd.

Der er altsa god grund til at analysere den offentlige sektors organisering, aktiviteter og de resultater
der kommer ud af anstrengelserne.
Denne bogs genstandsfelt er modeller og teoridannelser indenfor offentlig

organisation og forvaltning.

Det er en grundlaeggende praemis for bogen, at udviklingen af kendskab til og evne til
at anvende nogle af de oftest forekommende modeller og teoridannelser og deres forskellige
implikationer indenfor offentlig organisation og forvaltning er en central kompetence, som bogen
skal bidrage til udvikle?. Formalet er at give laseren et overblik og udvikle laserens evne til at
anvende de forskellige modeller og teoridannelser pa analyser af problemstillinger indenfor

offentlig organisation og forvaltning.

2To bager der lzgger vagt pd denne modeltilgang til studiet af samfundsmassige faznomener er Stinchcombe 1968 og
Lave & March 1975.



Metoden til at skabe overblik er at give den studerende en overordnet analyseramme

pa et sa generelt abstraktionsniveau at den pa en meningsfuld made kan sammenfatte og ordne de

mange forskellige empiriske feenomener og teoridannelser der udfolder sig under betegnelsen

offentlig organisation og forvaltning. Det er en bog der presenterer teoridannelser og

begrebsrammer ordnet indenfor et struktureringsperspektiv. Det er en bog som kun i begraenset

omfang prasenterer empiriske analyser. | det omfang empiriske analyser forekommer, er de

medtaget for at anskueliggare pointer og potentiale ved forskellige teoretiske perspektiver.

Modellen er et redskab til at sammenligne forskellige teoridannelser indenfor Offentlig

Organisation og Forvaltning. Modellen skaber en raekke referencepunkter ud fra hvilke man kan

iagttage og sammenligne forskellige teoridannelsers made at forholde sig til disse.

Bogen er forsggt skrevet ud fra nedenstaende ledetrade:

Formalet med bogen er at skabe overblik over de forskellige teoretiske tilgange til offentlig
organisation og forvaltning, mens empiriens rolle er at illustrere teoriernes potentiale.

At udvikle kendskab til og anvende nogle af de oftest forekommende modeller og
teoridannelser og deres forskellige implikationer indenfor offentlig organisation og
forvaltning er en central kompetence.

Metoden til at skabe overblik er at sammenholde teorierne med en overordnet abstrakt
model.

Den empiri, som inddrages for at illustrere teoriernes potentiale, hentes fra typiske
traditionelle kerneomrader i offentlig organisation og forvaltning.

Der er forsggt at skabe en balance mellem kompleksitet og forenkling. Genstandsfeltets
kompleksitet er indlysende og skal respekteres, men ikke dyrkes.

Bogen er forsggt skrevet i en refleksiv diskuterende form, hvor laeseren opfordres til at
teenke videre selv og finde pa andre eksempler og forfglge argumentationskader og logikker
ad nye veje.

Bogens eksempler er primert hentet fra Skandinavien ligesom intentionen har veeret at
repraesentere de fleste teoridannelser der anvendes af skandinaviske forvaltningsforskere.
Der er saledes en skandinavisk bias i bogen, selvom bogen i sin grundform er generisk, og i

princippet ville kunne omskrives til en europzisk eller angelsaksisk kontekst.



Bogen er inddelt i fem dele:
| prologen prasenteres den model bogen er opbygget efter og dens relation til forskellige centrale
teoridannelser indenfor offentlig organisation og forvaltning skitseres. Den primere
erkendelsesinteresse i bogens struktureringsperspektiv er at forklare forvaltningsaktarers handlinger
og forvaltningssystemers virkemade. Men hvad vi fokuserer pa at forklare er ikke uafhangigt af
beskrivende, vurderende og handlingsrettede erkendelsesinteresser. Forvaltningsforskningens fokus
er i vidt omfang preeget af fremherskende problem/lgsningsdiskussioner.

| farste del belyses begreber og teoridannelser til analyse af dansk forvaltning i en
historisk og komparativ kontekst. Der leegges vaegt pa teoridannelser, der fremhaver det vaesentlige
i at anleegge et historisk og et komparativt perspektiv til at forklare forvaltningsakterers handlinger
og forvaltningssystemers virkemade.

| anden del leegges der vaegt pa teoridannelser, der fremhaever det vasentlige ved at
analysere og fa overblik over de strukturelle kendetegn (formelle og uformelle) ved nutidens
offentlige sektor. Gennem hvilke mekanismer virker de formelle og uformelle strukturer ind pa
forvaltningsaktarers handlinger og forvaltningssystemers virkemade?

| den tredje del anleegges et proces-perspektiv pa den offentlige sektor. Hvorledes
indvirker de strukturelle kendetegn pa forskellige typer af processer i den offentlige sektor? Hvad
kendetegner eksempelvis de processer som fastleegger den politiske dagsorden? Hvilke
problemstillinger er karakteristiske for implementeringsprocessen efter, at den politiske beslutning
er truffet?

Endelig skitseres, i bogens epilog, nogle nyere perspektiver pa offentlig organisation

og forvaltning.



Modellen
Pa et overordnet generelt abstraktionsniveau opfattes og analyseres begreber, modeller og
teoridannelser indenfor offentlig organisation og forvaltning ud fra fem begreber og deres indbyrdes

relationer: Kontekst, strukturer, processer, resultater og erkendelsesinteresse.

Figur 1: Bogens overordnede struktureringsmodel

Kontekst: Tid og rum

Strukturer
Erkendelses-
/ mteresse
Processer » Resultater

| en i tid (historie) og rum (komparativt) givet kontekst analyseres den offentlige forvaltning som et
komplekst system af strukturer (formelle og uformelle), der strukturerer en raekke
forvaltningsprocesser, der skaber en reekke resultater. De kausale sammenhange kan ga begge veje.
Der er som udgangspunkt tale om et system af kontingente relationer. Forskellige teoridannelser har
forskellige pastande om den mere precise sammenhang mellem forskellige typer af kontekst,
strukturer, processer og resultater.

Hvordan kontekst, strukturer, processer og resultater og deres indbyrdes relationer analyseres

afhaenger af analytikerens erkendelsesinteresse. Denne erkendelsesinteresse er afhaengig af



analytikerens relation til analyseobjektet, hvilket pavirkes af den relative placering i systemet af
strukturer, processer og resultater®.

Kontekstbegrebet svarer pa mange mader til organisationsteoriens omverdensbegreb, og medtages i
modellen for at tydeliggere hvorledes forskellige teoridannelser inddrager den kontekst de
offentlige organisationer og forvaltninger er indlejret i.

Strukturbegrebet anvendes i en meget generel betydning i modellen. | organisationsteorien sondres
ofte mellem kultur og struktur, men i modellen omfatter begrebet struktur ogsa kultur. Begrebet
refererer til at alle processer og de aktgrer der leverer energi til dem, indgar i sterre systemer af
relationer, som har en mere eller mindre stabil karakter. Strukturerne virker begraensende for de
sociale aktgrers raderum, men de konstituerer ogsa de selv samme aktgrer og udger de medier
igennem hvilke handling bliver mulig, far gennemslagskraft og reekkevidde (Giddens 1984).
Processerne er aktiviteterne og handlingerne (inklusive talehandlinger), sadan som de udfolder sig
som strgmme i tid og rum. Det er igennem processerne at strukturerne far liv og bliver synlige. Det
er i processerne at vi mader strukturernes konkrete fremtraedelsesform som akterer, arenaer, sprog,
normer, love, regler, gkonomi, mv. Det er ogsa i processerne at gamle strukturer bliver fastholdt,
tilpasset, omkalfatret eller helt forkastet. Det er i processerne at forandringen sker. Procesbegrebet
udger modellens dynamiske element.

Samspillet mellem strukturer og processer skaber resultater. Resultater kan tage mange former, som
ma forstas i relation til den horisont af betydninger som det sociale system refererer til. Denne
horisont repreesenteres i modellen af strukturen. Alene af den grund er strukturen vigtig for at forsta
resultaterne®. Resultater udger fikspunkter for vurderende analyser og er som s&danne umulige at

fastleegge uden et normativt udgangspunkt.

® Der er skrevet meget om problemstillinger knyttet til samfundsforskningens relation til sit genstandsfelt. Nils Gilje og
Harald Grimen (1993 pp. 217-247) har skrevet en fin fortolkning af Webers klassiske behandling af objektivitet og
subjektivitet i samfundsvidenskaberne. Giddens har i sit teoretiske hovedvaerk (1984, pp. 348-354) en vaesentlig
diskussion af samfundsvidenskabelige teoriers relation til samfundsmaessig praksis. Sarligt Bourdieu’s forfatterskab er
gennemsyret af en systematisk bestraeebelse pa at medtaenke analytikerens position i analysen og pa at overskride
modsatningen mellem subjektivisme og objektivisme i samfundsvidenskaberne. Se introduktionen i "The Logic of
Practice” for en programmatisk formulering af hans synspunkt (1990/1980 pp.25-29). | Skandinavien har gkonomen
Gunnar Myrdal (1958, 1969) skrevet flere vasentlige bidrag om problemstillingen.

* Begrebet er knyttet til en rationel forstaelse af sociale systemer som systemer der ma "levere varen”. Begrebet bygger
bro til systemteoretiske input-proces-output modeller som Eastons (1957) og til organisationsteoretiske opfattelser af
organisationer som redskaber til at opna noget — nemlig resultater (Perrow 1986).



Analyser af strukturer, processer og resultater og den starre kontekst de indgar i er preeget af en eller
flere forskellige former for erkendelsesinteresse”.

En erkendelsesinteresse, der sjeldent star alene, er af beskrivende karakter. Formalet med analysen
er her at fa afklaret hvad det egentlig er der kendetegner organisation og forvaltning i den offentlige
sektor eller dele heraf. Hvad det er der gar den til en serlig sektor i samfundet: Hvordan er den
organiseret og hvordan fungerer den? Hvor stor er den og hvad bestar den af? Hvad kendetegner
mere preecist strukturer, processer og resultater i den offentlige sektor?

En anden form for erkendelsesinteresse er at forklare og/eller forsta den offentlige sektors
Strukturer, processer og resultater. Hvordan kan man forklare/forstd den adferd og de processer
man kan iagttage i den offentlige sektors organisationer? Hvordan kan man forklare de resultater
der skabes af den offentlige sektor?

Et tredje form for erkendelsesinteresse er at vurdere strukturer, processer og resultater indenfor
offentlig organisation og forvaltning: Er det der foregar i den offentlige sektor verdifuldt? Er det
godt eller skidt? Dette spargsmal rejser tilleegsspargsmalet: Ud fra hvilke vurderingskriterier skal vi
vurdere om den offentlige sektors organisering, aktiviteter og resultater er verdifulde eller
problematiske?

Et fjerde form for erkendelsesinteresse er handlingsorienteret. Her er formalet med analysen at
afgare hvordan man kan &ndre eller fastholde bestemte strukturer, processer og resultater. Her er
formalet at gribe ind i og @ndre eller i nogle tilfeelde understgtte og fastholde bestemte strukturer,

processer og/eller resultater i offentlige sektor.

Sondringen mellem forskellige former for erkendelsesinteresse er analytisk. Der er ofte — maske
altid - en dynamisk relation mellem de fire former for erkendelsesinteresse. Selvom en form for
erkendelsesinteresse er mest fremtredende i en bestemt analyse, kan analysen sjeldent forstas
isoleret fra de andre former for erkendelsesinteresse. En beskrivende analyse tager ofte sit udspring
i en normativ vurdering af at noget er eller kan vare et problem. Beskrivende analyser udgar i
princippet forudsetningen for at kunne forklare og/eller gribe ind i og &ndre en given tilstand.

Beskrivende analyser af eksempelvis udviklingen i den offentlige sektors stagrrelse udspringer af
normative diskussioner af den offentlige sektors sterrelse. Beskrivende analyser af et givet

> Den sondring mellem fire erkendelsesinteresser, der her introduceres, er inspireret af en sondring indenfor
policyanalysen mellem viden om (Knowledge of) og viden for (knowledge in) (Brewer & delLeon 1983, p.9; Gordon,
Lewis & Young 1993, pp. 5-9). En kritisk diskussion af den videnskabelige erkendelsesinteresse kan findes i Bourdieu
(1997 pp.219-236, 2000)
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problems omfang udger ofte en vigtig forudsetning for en vurdering af om et indgreb er

ngdvendigt.

Modellen er inspireret af forskellige teoretiske kilder: Anthony Gidden’s struktureringsteori (1984),
af de forskellige formuleringer af nyinstitutionel teori (March & Olsen 1989, DiMaggo & Powell
1991, Scott 1995, Hall & Taylor 1996) og af Bourdieu’s praksis teori (1990/1980). Modellen
bygger pa et handlingssociologisk paradigme og er udviklet med henblik pa at analysere social
handling i en organisatorisk og forvaltningsmaessig kontekst og sammenligne begreber, modeller og
teoridannelser der har en lignende fokusering pa social handling.

Modellen giver saledes et meningsfuldt udgangspunkt for at sammenligne mange af de
teoridannelser der er fremherskende indenfor offentlig organisation og forvaltning. Det gelder

bounded rationality, rational choice og sociologisk nyinstitutionalisme

Nedenstaende eksemplificering af grundmodellen illustrerer betydningen af modellens begreber og

viser nogle temaer i offentlig organisation og forvaltning.

Figur 2: En illustration af struktureringsmodellens begreber

Den Danske Velfzrdsstat ved artusindskiftet

Sprog, kontoplaner,
positioner, normer,
love, arenaer, etc.

)

Beskrivelse

Forklaring

Vurdering

Handling
Budgetlegning, Budgetter,
Sagsforlab, - »  regnskaber,
Implementering leseevner,
etc. behandlinger,

gtc.
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Relationerne mellem modellens begreber kan illustreres med en kort skitsering af nogle aspekter
ved gkonomistyringens nyere historie i den danske offentlige forvaltning.

| slutningen af 70erne (formelt 1977) blev der indfert et standardiseret ensartet budget- og
regnskabssystem (en ny struktur) i de danske kommuner og amter. For forste gang blev det muligt
at sammenligne de kommunale og amtslige budgetter og regnskaber (sammenligning af resultater af
processer) pa de konteringsdimensioner som de var opgjort i. Det blev muligt at regne nogenlunde
sammenlignelige og palidelige tal ud for, hvor mange penge der eksempelvis blev brugt pr
indbygger pa folkeskoleomradet. Gradvist blev systemet udviklet og taget i anvendelse. | lgbet af
1980erne og 1990erne er stadigt mere detaljerede kommunale nggletal udviklet af
indenrigsministeriet og andre aktgrer i det kommunalpolitiske felt.

Pa baggrund af analyser af kommunale variationer i udgifter og aktiviteter er der udviklet
delforklaringer pa disse variationer. Nggletallene indgar til stadighed i diskussioner om tallene er
korrekte, om hvordan de kan forklares og om hvad der er rimeligt og urimeligt. Journalister og
borgere konfronterer lokalpolitikere med sammenligninger af eksempelvis skatteprocenter, skole-
og eldreudgifter. Lokalpolitikerne spgrger forvaltningen om realiteter og deres arsager.
Embedsmaend i forvaltningen laver analyser af udvalgte sagsomrader som er pa den politiske
dagsorden. Beslutninger treeffes eller sager “falder til ro”. Tallenes betydning for den politiske og
administrative beslutningsproces kan sammenlignes med den made nye tal om den amerikanske
gkonomi pavirker aktiemarkederne pa, selvom tallene virker pa en mere indirekte made igennem
andre typer af strukturer og processer. Nye kommunale nggletal udkommer jevnligt og indgar i

dagsordener som sattes af forskellige akterer i og omkring den offentlige sektor.

| den kortfattede beretning indgar forskellige typer af akterer (journalister, borgere, politikere,
embedsmeend), hvis nermere rolle i processen ma forstas ud fra deres placering i den struktur af
relationer som de indgar i. Hver af disse strukturelle positioner har deres egen historie, som har
formet deres nutidige potentiale. Nogle typer af positioner har en lang historie og gar igen med
nogle overordnede feellestreek i de fleste landes offentlige sektorer. Det gelder de fire positioner
naevnt ovenfor. Andre positioner er mere lokale - afgraensede i tid og rum.

Modellen vil i denne bog blive brugt pa to mader. For det farste er bogen opbygget i tre dele efter

tre af modellens centrale begreber. Kontekst, struktur og proces.
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For det andet vil begreber, modeller og teoridannelser indenfor offentlig organisation og forvaltning
blive sammenlignet med den overordnede model. Lagges der mest vaegt pa strukturerne eller
processerne? Hvilke strukturelle elementer anses for centrale? Hvilke opfattelser af arsag-virknings
sammenhange ligger der bag? Interesserer man sig for resultater og hvis ja - hvilke resultater? Er
erkendelsesinteressen primart beskrivende, forklarende eller ligger der nogle klare normative

vurderingskriterier til grund for analysen?

Nogle teoridannelser leegger mest vaegt pa den kontekst som den offentlige sektor opererer i.
Sadanne teoridannelser har en tendens til at se bort fra strukturernes og processernes betydning for
resultaterne.

Andre teoridannelser ser helt bort fra konteksten og analyserer resultater som et resultat af
samspillet mellem strukturer og processer.

Atter andre teoridannelser forholder sig ikke til resultater, men forsgger at beskrive eller forklare

hvorfor en proces forlgber som den ger.

Om modeller, begreber og teorier®

Denne bog handler om begreber, modeller og teorier indenfor offentlig organisation og forvaltning.

Med en model teenkes der pa en repraesentation af et feenomen, der fremhaever et enkelt eller nogle
fa ud af mange egenskaber ved fenomenet. En model er derfor altid en simplificering af det
feenomen der analyseres, idet nogle egenskaber ved feenomenet udelades for at de egenskaber der
anses for centrale i den pagaeldende sammenhang kan treede tydeligt frem.

Modeller kendes indenfor mange forskellige videnskabelige discipliner. Skibsmodeller, bilmodeller,
arkitekttegninger og computersimulationer af vejret er eksempler pa modeller. Et godt billede pa
relationen mellem en model og det fenomen modellen reprasenterer, er et landkort. Landkortet
beskriver ikke hele landskabet, men forskellige landkort (vejkort, hgjdekort, nedbgrskort)
fremhaever forskellige aspekter ved landskabet. Der kan saledes laves mange forskellige modeller af

forskellige egenskaber ved det samme feenomen.

® Afsnittet bygger primaert p& Lave & March (1993/1975 pp.3-4), Fallesdal, Wallge & Elster (1999 pp. 44-47 og 56-58)
og Hatch (1997 pp.9-12).
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Samfundsvidenskabelige modeller rummer i reglen flere begreber og har skitseret nogle relationer
mellem disse begreber.

Med et begreb menes et ord der har faet en central betydning for en bestemt tilgang til analyser af
feenomener. Ofte indgar disse begreber som centrale elementer i en model eller i en teoridannelse.
Begreber udger kategorier til at sortere, organisere og lagre erfaring.

Med en teori menes "en mangde pastande, hvis indbyrdes sammenhang er gjort eksplicit.”
(Follesdal et al p. 44). Som minimum ma en teori rumme en pastand om relationen mellem to
variable. De fleste samfundsvidenskabelige teorier er forsgg pa at forklare mere eller mindre
afgreensede sociale fenomener.

P& samme made som modeller er teorier altid en simplificering af det faenomen der analyseres.
Bestemte traek ved faenomenet fremhaves som de afggrende. Enhver teori er ogsa en model, men
ikke alle modeller er teorier. Kun modeller der er udtrykt i sprog ved hjelp af ord, kan kaldes
teorier. Derfor er den model som denne bog er opbygget efter netop en model, men ikke en teori.
Nogle ville kalde den et begrebsapparat. Som udgangspunkt er den mere pracise relation mellem
begreberne ikke specificeret, men angivet med nogle pile der gar begge veje. Forskellige
teoridannelser har forskellige bud pa hvilke aspekter ved strukturer, processer og resultater, der skal
fremhaves og hvordan den mere pracise relation mellem begreberne skal specificeres.

Om organisation og forvaltning i den offentlige sektor

De begreber, modeller og teoridannelser som denne bog handler om er udviklet til at analysere
organisationer og forvaltninger i den offentlige sektor. Den nzrmere betydning af begreberne
’organisation’, “forvaltning’ og *offentlig sektor’ vil i dette afsnit blive indkredset.

Der vil veere tale om en indkredsning og ikke om pracise entydige definitioner. En precis entydig
definition ville virke h&emmende for det der er formalet med en bog som denne. Nemlig at fremme
en verdsattelse af diversiteten og kreativiteten, som forskellige teorier kan bidrage med til vores
forstaelse af offentlig organisation og forvaltning.

Organisation

Begrebet organisation kommer af det oldgraeske ord *organ’, der betyder redskab. Og det er da ogsa
den oprindelige betydning af begrebet organisation. En organisation er et redskab udviklet til et
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bestemt formal. | den betydning er en bgrnehave et redskab til at fa passet bgrn, en skole er et
redskab til at leere barn forskellige feerdigheder og en forvaltning er et redskab til at fa fart politiske
beslutninger ud i livet.

Felgende definition afspejler denne klassiske opfattelse af organisationer: ”Med
organisation mener vi ... sociale enheder som primert er dedikeret til opnaelse af specifikke mal
(Etzioni 1961: xi)” (egen oversattelse)’.

Leeg maerke til at definitionen ikke omtaler hvilke mal. Definitionen kan anvendes som en
minimaldefinition af begrebet organisation. For at det fenomen man undersgger kan betragtes som
en organisation ma vi som minimum krzave at det kan betegnes som en social enhed der er dedikeret
til opnaelse af specifikke mal.

Organisationer kan derfor ses som et konkret udtryk for den mal-middel rationalitet, som sociologen
Max Weber fremhavede som et centralt kendetegn ved den moderne verden. Det er ud fra denne
sociologiske tradition at Phillip Selznick definerede begrebet pa felgende vis: ... Formel
organisation er det strukturelle udtryk for rationel handling.” (American Sociological Review 13:1
(1948):25)(egen oversattelse)®. Etzioni’s og Selznick’s organisationsforstaelser fastholder

redskabsmetaforen og dermed den oprindelige betydning af begrebet organisation.

Efterhanden er denne opfattelse af organisationer blevet komplementeret med, en politisk eller
pluralistisk forstaelse af organisationer. Organisationer kan veere redskaber til at opfylde mange
forskellige formal. Eksempelvis vil de fleste paedagoger nappe acceptere at bgrn “bare bliver
passet” i bgrnehaverne. Der sker en udvikling af sociale kompetencer og der er i nogen grad
uenighed om hvilke sociale kompetencer der skal prioriteres. Organisationer kan veere redskaber til
at opna mange forskellige ting. De fleste menneskers indteegtsgrundlag er baseret pa ansettelse i
organisationer. Organisationer kan vere trin pa vejen i individuelle karriere forlgh. Organisationer
er steder hvor vi far tilfredsstillet veesentlige sociale behov.

Fglgende definition afspejler den politiske, pluralistiske redskabsforstaelse af organisationer:

”... organisationer ma opfattes som redskaber, som har bundter af alle slags ressourcer som
mennesker indenfor og udenfor kan bruge og forsgge at kontrollere. Organisationer er multiformals

redskaber fordi de kan gere mange ting for mange mennesker. ... Men vigtigst af alt,

" “By organization we mean ... Social units devoted primarily to attainment of specific goals. (Etzioni 1961: xi)
8. ... Formal organization is the structural expression of rational action.” (American Sociological Review 13:1
(1948):25)
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organisationer er redskaber til at forme verden sadan som man gnsker at den skal formes. (Perrow
1986: 11) (egen oversattelse)®

En metafor for den pluralistiske redskabsforstaelse af organisationer kunne vaere en lommekniv med
mange forskellige funktioner: negleklipper, proptreekker, daseabner og sa selvfalgelig en kniv.
Desvearre holder billedet ikke helt, da kniven kun kan bruges af en af gangen, mens det forholder

sig anderledes med organisationer.

En definition, som leegger mindre veegt pa akterers bevidste handlinger, og som alligevel abner op
for en politisk forstdelse af organisationer, er March & Simons definition i forordet til
genudgivelsen af deres klassiske veaerk ”Organizations”: "Organisationer er systemer af koordineret
handling mellem individer og grupper, hvis preferencer, information, interesser eller viden
varierer.” (March & Simon 1993: 2)(egen oversattelse)?

Definitionen har den fordel at den fremhaver et veesentligt aspekt ved begrebet
‘organisation’, som geelder de fleste organisationsforstaelser, men som ikke fremtraeder tydeligt i de
foregaende definitioner. Nemlig at organisationer er systemer af koordineret handling.
Arbejdsdeling og koordination er centrale elementer i alle organisationer og teorier om formel
organisationsstruktur handler i vidt omfang om fordele og ulemper ved forskellige former for
arbejdsdeling og koordination (se eksempelvis Mintzberg 1983). March & Simons definition kan
neeppe betegnes som en minimaldefinition. Der kan eksempelvis vare sociale enheder som, ud fra
Etzionis definition, er organisationer og som ikke har den store variation i
organisationsmedlemmernes preaferencer, information, interesser eller viden. Der er her tale om en
definition som fremhaver nogle centrale treek ved de fleste organisationer, som March & Simons

organisationsteori har nogle bud pa at forklare.

En af de teoridannelser, der har haft sterst gennemslagskraft indenfor offentlig organisation og
forvaltning, blev formuleret ferste gang i ”Administrative Behavior” (Simon, 1976/1945). Simon

7

definerer her begrebet pa felgende made: ... begrebet organisation refererer til det komplekse

megnster af kommunikation og relationer 1 en gruppe af mennesker. Dette manster giver hvert

®» . organizations must be seen as tools, as having bundles of all sorts of resources that people inside and outside can

make use of and try to control. Organizations are multipurpose tools because they can do many things for many people.
... But most important of all, organizations are tools for shaping the world as one wishes it to be shaped. (Perrow 1986:
11)

19 Organizations are systems of coordinated action among individuals and groups whose preferences, information,
interests, or knowledge differ.” (March & Simon 1993: 2)
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medlem af gruppen meget af den information og mange af de antagelser, mal, og holdninger, som
indgar i hans beslutninger, og som ogsa giver ham et set af stabile og forstaelige forventninger om
hvad de andre medlemmer af gruppen laver og hvordan de vil reagere pa hvad han siger og ger.
Sociologerne kalder dette mgnster for et “rollesystem”; de fleste af os kender det som en
"organisation”.” (1976 pp. xvii)(egen oversettelse)**

Simons definition fremhaver yderligere et vasentligt aspekt ved organisationer, som
er gennemgaende i de fleste organisationsopfattelser, og som ikke fremtraeder szrligt tydeligt i de
foregdende definitioner. Organisationer er kendetegnet ved at udgere relativt stabile systemer af
relationer mellem forskellige positioner (eller roller). For eksempel handler meget af det der er
skrevet indenfor offentlig forvaltning om relationerne mellem to fremtreedende positionstyper i den

offentlige sektor — relationerne mellem politikere og embedsmand.

Forskellige definitioner af organisationer fremhaver forskellige aspekter ved dem. Ovenstaende
gennemgang af nogle klassiske definitioner er pa ingen made fyldestgerende, men der er naturligvis
heller ikke tale om et tilfeeldigt udvalg.
Sammenfattende er Etzionis definition det bedste bud pa en minimaldefinition af begrebet
’organisation’. De gvrige definitioner fremhaver nogle veesentlige aspekter ved de fleste
organisationer, som mange af teorierne i denne bog beskeaftiger sig med:
e Organisationer er sociale enheder som primeert er dedikeret til opnaelse af specifikke mal.
e Organisationer kan som sadan opfattes som et strukturelt udtryk for rationel handling.
e Organisationer er som oftest redskaber for mange forskellige interesser til et opna mange
forskellige ting
e Organisationer er som oftest kendetegnet ved at vaere systemer af koordineret handling
mellem grupper og individer
e Organisationer er ofte kendetegnet ved at de udger relativt stabile systemer af relationer
mellem forskellige positioner

1> the term organization refers to the complex pattern of communication and relationships in a group of human

beings. This pattern provides to each member of the group much of the information and many of the assumptions, goals
and attitudes that enter into his decisions, and provides him also with a set of stable and comprehensible expectations as
to what the other members of the group are doing and how they will react to what he says and does. The sociologists

1 9

calls this pattern a “role system”; to most of us it is known as an *“organization”.” (Simon 1976, pp. xvii)
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Offentlig forvaltning

| begrebet forvaltning ligger at man forvalter noget for andre. Begrebet bruges direkte som
stillingsbetegnelse om forvalteren pa et gods eller en stor gard. Her er forvalteren ansat af
godsejeren eller gardejeren som den der leder og fordeler arbejdet og forvalter veerdierne efter
bedste evne.

| og for sig kan de fleste ledere, direktgrer og chefer i nutidens samfund betegnes som forvaltere.
De er ansat til at forvalte nogle veerdier der ikke er deres egne. Aktionarerne velger en bestyrelse,
der ansetter en direktar, der ansetter en direktion, der skal forvalte virksomhedens veerdier.
Direktgrer i fonde og pensionskasser er ansat til at forvalte pensionsindbetalinger, der bestemt ikke
er deres egne.

Embedsmand i den offentlige forvaltning er ansat til at forvalte samfundsmaessige veerdier og
beslutninger. Et generelt kendetegn ved offentlig forvaltning er at den i princippet, og ofte ogsa i
praksis, er gennemsyret af et regelhierarki. Forvaltningsmassige afgarelser treeffes med hjemmel i
eksplicit formulerede regler (beteenkninger, cirkulerer, referater fra administrative beslutninger),
med hjemmel i lovgivning og politiske beslutninger, der i sidste instans i princippet har hjemmel i
grundloven.

Teorier om offentlig forvaltning er, som navnet antyder, afgrenset til spargsmalet om hvordan
forvaltning foregar i den offentlige sektor. Mens organisationsteoriens ambition er at udvikle

generelle generiske teorier, er teorier om offentlig forvaltning afgreenset til den offentlige sektor.

Den offentlige forvaltning er en del af den offentlige sektor. Men hvordan sondrer man mellem
offentlig forvaltning og andre aktiviteter i den offentlige sektor? Christensen, Christiansen & lbsen
(2000 pp.12) har foreslaet falgende funktionelle afgraensning af forvaltningens aktiviteter i forhold
til andre offentlige aktiviteter. Forvaltningens aktiviteter omfatter:

e “den myndighedsudgvelse som er forudsetningen for gennemfgrelsen af love og andre
regler fastsat af det offentlige,

o forvaltningen af offentlige midler,

o forberedelsen af beslutninger der treeffes pa politisk niveau, det veere sig af ministrene, af
kommunalbestyrelser og amtsrad, borgmestre og amtsborgmestre og af folketinget, samt
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e intern ledelse af den offentlige sektors arbejdspladser, herunder ikke mindst ledelsen savel
som den gkonomisk-administrative drift af offentlige institutioner i staten, kommunerne og

amtskommunerne.”

Afgrensningen harmonerer med en udbredt sondring mellem politik, administration og
serviceproduktion. Forvaltningen er afgraenset fra det egentlige beslutningsansvar, der overlades til
politikerne og den egentlige serviceproduktion, der overlades til paedagoger, lzrere, leeger og andre
professioner. Overgangen mellem forvaltning og anden offentlig aktivitet er glidende. Mange
offentligt ansatte har savel forvaltningsopgaver som serviceopgaver. En skoleleder har for eksempel
primart forvaltningsopgaver, men kan ogsa ga ind og tage enkelte undervisningsopgaver. En skole
kan betegnes som en serviceproducerende offentlig organisation med enkelte forvaltningsopgaver.
En borgmesterforvaltning kan betegnes som en forvaltningsorganisation med enkelte

serviceopgaver.

Den offentlige sektor

Begrebet “den offentlige sektor” bruges ofte i en upracis betydning i den offentlige debat og
refererer ofte til politiske diskussioner om hvordan samfundet bgr organiseres. Der legges ud med
en afgraensning der tager udgangspunkt i formel organisationsstruktur og relaterer denne til

henholdsvis en juridisk, en gkonomisk og en funktionel afgreensning.

Genstandsfeltet er organisationer og forvaltninger, der i en eller anden forstand har faet et offentligt
mandat til deres aktiviteter. Man taler om den offentlige sektor eller om velferdsstaten. VVores farste
tilgang til fanomenet offentlig organisation og forvaltning vil tage udgangspunkt i et forsgg pa en
sammenfatning i et diagram over den formelle organisationsstruktur.

De fleste af de organisatoriske enheder, der analyseres indenfor offentlig organisation og
forvaltning kan sammenfattes i en figur, som nedenstaende oversigt over de organisatoriske enheder

i det danske politisk-administrative system.

Figur 3: Et hierarkisk-geografisk konstrueret billede af den offentlige sektors formelle struktur
(Tilpasset efter Lundquist 1976 og Bogason 1992 p.26 figur 1)
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| figuren er enhederne ordnet hierarkisk i tre (fem) niveauer pa henholdsvis et nationalt, et regionalt
og et lokalt niveau. I mange nyere analyser af offentlig organisation og forvaltning leegger man
sterre vaegt pa to yderligere niveauer, der kun lige er skitseret i figuren. Et EU niveau med
kommission mv. og et institutionsniveau med uddybning af relationerne mellem lokale
serviceproducerende enheder og kommunal/amtslig forvaltning. @verst i de lukkede kasser er de
folkevalgte organer (folketing, Amtsrad og Kommunalbestyrelse) placeret. Laengere nede kommer
forvaltning, radd og navn og lengst nede kommer de serviceproducerende enheder sdsom sygehuse,

gymnasier og folkeskoler.

Figuren illustrerer en arbejdsdeling og rummer nogle antagelser om relationerne mellem de
forskellige organisatoriske enheder i systemet. Den eksemplificerer en tilgang til offentlig
organisation og forvaltning, der leegger stor vaegt pa hierarkiske relationer og pa den formelle
organisationsstrukturs betydning.

| juridisk forstand er en del af de organisationer, der er inkluderet i figuren ikke en del af den
offentlige sektor. Amtsradsforeningen, Kommunernes Landsforening og Kommuneforeningerne er
juridisk set private foreninger, men har ikke desto mindre en raekke vigtige funktioner i det danske
politisk-administrative system. En lille del af de serviceproducerende enheder (gymnasier,
barnehaver, mv.) er selvejende institutioner, men fungerer i alt vasentligt pA samme made som
kommunale bgrnehaver og gymnasier. Der er nogle organisatoriske enheder og aktgrer, der ikke er
inkluderet i figuren, men som har en central plads i forvaltningsforskningen. En veesentlig del af
forvaltningsforskningens genstandsfelt vedrarer hvorledes private interesseorganisationer forsgger
at gve indflydelse pa politisk-administrative beslutnings- og implementeringsprocesser. Da en stor
del af forvaltningsforskningen beskaftiger sig med enheder, der i juridisk forstand ikke er offentlige
er en juridisk afgreensning af f&enomenet utilstraekkelig, selvom vanskelighederne ved en sadan kan

tydeliggare fenomenets kompleksitet.

Det geelder for stort set alle de organisatoriske enheder i figur 1 at deres aktiviteter primeert er
skattefinansierede. En afgrensning, der legger finansieringskriteriet til grund ville saledes
inkludere alle organisatoriske enheder i figur 1. Men en del organisatoriske enheder, som
forvaltningsforskere sjeldent regner med til den offentlige sektor, far ogsa stersteparten af deres

udgifter betalt af skatteyderne. Det gelder for eksempel de mange private skoler, efterskoler og
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hgjskoler i Danmark. Det gealder ogsa idratsforeninger og oplysningsforbund. Det meste af
forenings Danmark ville ud fra et gkonomisk finansieringskriterium kunne betegnes som en del af
offentlig organisation og forvaltning. Ogsa en del af den praktiske hjemmepleje leveres i dag af
private virksomheder, mens der i artier har veeret tradition for at offentlige anlaegsarbejder udfgres
af private entreprengrer. Mange private virksomheder har den offentlige sektor som deres stgrste
kunde, og ville ud fra et gkonomisk finansieringskriterium skulle regnes med. Omvendt modtager
nogle af de interesseorganisationer, der er formet med det eksplicitte formal at pavirke politisk-
administrative beslutningsprocesser ikke skattekroner. Ud fra et gkonomisk finansieringskriterium
indgar de ikke i offentlig organisation og forvaltning, men ikke desto mindre spiller de en betydelig
rolle for hvem der far hvad hvornar og hvordan i spillet om knappe ressourcer, og deres rolle har da
ogsa veeret genstand for omfattende undersggelser af forvaltningsforskere. Endelig har man i
Danmark hele systemet med forsyningsvirksomheder (vand, varme, elektricitet), der ikke er
skattefinansierede, men som indgar i en grazone af halvoffentlige selskaber, med tatte forbindelser
til den offentlige forvaltning, der har veret genstand for en del analyser af skandinaviske
forvaltningsforskere.

En generel afgrensning af offentlig organisation og forvaltning, der alene baserer sig pa
skattefinansiering er saledes ogsa uhensigtsmaessig. Som udgangspunkt medtager den for mange
private virksomheder og foreninger, som i en del henseender er irrelevante for analyser af offentlig
organisation og forvaltning, mens den udelader organisatoriske enheder som eksempelvis

interesseorganisationer, der ofte har en vasentlig rolle i politisk-administrative processer.

Ovenstaende afgraeensningsdiskussion henleder opmarksomheden pa at sondringen offentlig-privat i
princippet kan bygge pa forskellige funktionelle dimensioner. | mange tilfelde bestilles og
finansieres en opgave i offentligt regi, mens den udferes af private leverandgrer. Denne sondring
mellem offentlig og privat pa forskellige funktionelle dimensioner illustreres nedenfor i figur 4.
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Figur 4: Funktionelle dimensioner i offentlig — privat sondringen
(Tilpasset efter Kristensen 1984: 100-101; Rothstein 1998 p. 205)

Offentlig Privat

Hvem finansierer?

Hvem bestiller/beslutter?

Hvem regulerer/kontrollerer?

Hvem producerer?

Figur 4 illustrerer at sondringen offentlig-privat alene ud fra en funktionel betragtning sjeldent er
entydig.

For at en opgave kan siges at blive lgst 100% af offentlige organisationer skal den besluttes,
administreres, finansieres og udfgres af offentlige organisatoriske enheder.

For at en opgave kan siges at blive lgst 100% af private organisationer skal det omvendte veere

tilfeldet. Den skal besluttes, administreres, finansieres og udferes af private enheder.
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Gennemgaende modeller og teoridannelser i offentlig organisation og

forvaltning

| de fleste fag findes der nogle begreber, modeller og teorier som er uomgangelige. De hgrer med
til fagets basale verktgjskasse'®. | mange bgger findes der endvidere nogle gennemgaende ideer
som der til stadighed refereres tilbage til. | dette kapitel praesenteres farst tre helt centrale modeller
indenfor offentlig organisation og forvaltning og dernaest praesenteres tre modeller, som har haft stor
gennemslagskraft indenfor faget i de seneste 10-15 ar og som der til stadighed vil blive refereret

tilbage til i bogens forskellige kapitler.

1. Tre basale modeller

Det meste der er skrevet om offentlig organisation og forvaltning er implicit eller eksplicit praeget af
tre ideer, som i dette afsnit praesenteres i kort model form. Det er for det farste ideen om at forsta og
analysere offentlige organisationer og forvaltninger som et led i en parlamentarisk styringskeede.
For det andet er det Webers analyse af bureaukratiet som det moderne samfunds basale
organisationsform. For det tredje er det en mere omfattende teoridannelse om ’begranset rationelle

beslutninger’, der omfatter forskellige familier af modeller.
1.1 Den parlamentariske styringskade

Ideen om en parlamentarisk styringskeede, der tager udgangspunkt i det suverane folks vilje
fremtraeder forste gang i tydelig form under den amerikanske frihedskamp og senere den franske
revolution i 1780erne. Forskellige udformninger af denne idé om folkestyre er gradvist slaet
igennem som et repraesentativt demokrati i Europa og USA over de seneste godt og vel 150 ar.

De offentlige organisationers og forvaltningers placering indenfor rammen af et repraesentativt
demokrati har uden tvivl stor betydning for hvordan de arbejder, og en model der tager hgjde for
deres placering i en sadan struktur er derfor uomgangelig for de fleste problemstillinger indenfor

faget.

12 En meget leererig forfalgelse af den idé at beherskelse af nogle grundmodeller gger den analytiske kompetence
betragteligt kan findes hos Lave & March (1993/1975).
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Indenfor offentlig organisation og forvaltning i Skandinavien er det blevet gaengs praksis at referere
til den model af den parlamentariske styringskaede, som Johan P. Olsen (1978, pp.22-28) har

formuleret.

Den parlamentariske styringskaede bygger i Olsens model pa fire hovedelementer. Udgangspunktet
er det suveraene folk. Det er grundlaget for politisk autoritet. Det udpeger sine reprasentanter ved
frie valg og udtrykker meninger frit i den offentlige opinion. Folket valger den lovgivende
forsamling, som fastleegger de grundleggende regler for samfundslivet, bevilger penge til at
implementere lovgivningen og vedtager procedurer og foranstaltninger til at kontrollere
regeringsmagtens arbejde. Den lovgivende forsamling arbejder efter princippet om at flertallet
bestemmer pa grundlag af en fri meningsudveksling. Det tredje element er den udgvende magt eller
regeringen, som leder forvaltningen, forbereder beslutninger for den lovgivende forsamling og
implementerer beslutningerne. Det fjerde element er det administrative apparat, hvor ministrene er

chefer og har ansvaret for implementeringen af love og politiske beslutninger.

Den parlamentariske styringskeede fremkommer i relationerne mellem disse fire elementer: Mellem
folket og den lovgivende forsamling er der regelmassige tilkendegivelser fra veelgerne via
stemmeafgivelse pa basis af kendte valgregler. Mellem den lovgivende forsamling og regeringen er
de vigtigste relationer nogle principper om magtfordelingen. Det er den lovgivende forsamlings ret
at paleegge regeringen bestemte beslutninger og ar overvage implementeringen af dem. Regeringen
ma enten fglge den lovgivende forsamling eller ga af. Mellem regeringen og det administrative
apparat har regeringen og de enkelte ministre den hierarkiske kompetence over embedsapparatet.
Mellem det administrative apparat og folket finder vi relationer, der dels bygger pa statsmagtens
monopol pa retten til at bruge tvang, og dels pa princippet om lovlig forvaltning.

| den parlamentariske styringskeede er relationerne mellem administrationen og folket hierarkisk.
Borgerne ma rette sig efter administrationens afgarelser. Hvis man er utilfreds ma man reagere via

de folkevalgte eller via andre autoriserede klagekanaler.

25



1.2 Webers bureaukrati model

| stort set alle leerebgger indenfor generel organisationsteori og offentlig forvaltning findes en mere
eller mindre omfattende gennemgang af den tyske sociolog*® Max Webers analyse af bureaukratiet
som organisationsform.

Max Weber udviklede sin model (han kaldte det en idealtype) af bureaukratiet med henblik pa at
fremhave de vaesentligste treek ved det som han ansa for de moderne industrialiserede samfunds
grundlzeggende organisationsform. Trek af denne organisationsform kan findes i tidligere
samfundsformationer langt tilbage i historien, men i de moderne industrialiserede samfund bliver
denne organisationsform ifglge Weber den dominerende organisationsform. Modellen er knyttet til
den styreform som Weber kalder det legale herredemme og som han kontrasterer til et traditionelt

og et karismatisk herredgmme.

Hvad er det sa for en model Weber har udviklet? Forskellige leerebgger veelger i reglen forskellige
komprimerede méder at fremstille den pa. Her falges strukturen i Webers fremstilling™, idet kun

hovedpunkterne om bureaukratiets kendetegn medtages.

Bureaukratiets kendetegn:

1. Faste kompetenceomrader for udgvelse af myndighed. Disse omrader er generelt ordnet i
henhold til regler, dvs. love eller administrative reglementer for forvaltningen.

2. Der er et fast ordnet embedshierarki med over- og underordnede stillinger, hvor de med
sterre myndighed har opsyn med dem med mindre. Dem som der herskes over har
muligheden for at anke en lavere embedsmandsafgarelse ved at appellere til dennes hgjere
instans. Nar bureaukratiet er fuldt udviklet, er embedshierarkiet organiseret med kun en
gverste leder pa hvert trin.

3. Forvaltningen bygger pa skriftlig dokumentation i form af sagsakter, som opbevares i
arkiver og pa en stab af tjenestemand og skrivere. Tilsammen danner disse en
forvaltningsenhed som kaldes et kontor (deraf betegnelsen bureaukrati, som betyder
kontorstyre).

4. Embedsvirksomheden forudsatter som regel en indgaende teoretisk uddannelse.

13 Weber er mest kendt som sociolog, men det var farst et &r far hans ded at han fik denne titel indfgjet i sit professorat.
Han havde embedseksamen i jura og var professor i gkonomi.

“ Fremstillingen bygger pA Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, 1922 oversat af Egil og Anne Fivelsdal (Bakka &
Fivelsdal, 2002, pp. 35-49)
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5. Nar embedet er fuldt udviklet, l&egger det beslag pa embedsindehaverens fulde tid, selvom
der findes klare greenser for den daglige arbejdstid.

6. Embedsudgverne passer sine stillinger i henhold til generelle regler som er mere eller
mindre faste, mere eller mindre udtemmende og som kan leres. Kendskab til disse regler
udger derfor en speciel teknisk viden som embedsmaendene er i besiddelse af — sasom jura,

forvaltningslaere, osv.

Det er ikke noget tilfeelde at Webers model har faet sa stor gennemslagskraft. Det er i vidt omfang
lykkedes Weber i sin model af bureaukratiet at beskrive nogle karakteristiske grundtreek ved den
mest fremtraeedende organisationsform i de moderne industrisamfund. Det geelder ogsa her 80-90 ar
efter at modellen blev formuleret, hvor der er udviklet andre begreber til at betegne nutidens
samfund, sdsom det postindustrielle, postmoderne eller refleksivt moderne samfund.

Webers model af det moderne bureaukrati er ikke afgraenset til en bestemt sektor i det moderne
samfund. | sin analyse af bureaukratiets forskellige kendetegn drafter Weber derimod hvor

fremtraedende de forskellige kendetegn er i offentlige forvaltninger og store private virksomheder.

Webers brugte som sagt sin model til en idealtypisk beskrivelse af det moderne samfunds
grundleeggende organisationsform, men han fremhavede ogsa denne organisationsforms
overlegenhed over alle tidligere organisationsformer. Bureaukratiet er i forhold til de traditionelle
og karismatiske organisationsformer, som maskinen i forhold til manuelle arbejdsformer. Der ligger
altsd i Webers analyse en antagelse om relationen mellem strukturer og resultater. En pastand om at
den bureaukratiske organisationsstruktur er mere effektiv til at skabe resultater end nogle andre

organisationsformer™.

Den parlamentariske styringskaede og Webers bureaukrati udger som modeller nogle relativt
statiske beskrivende og delvist normative analyser af kendetegn ved organisation og forvaltning i
den offentlige sektor. Det er den strukturelle opbygning der fokuseres pa. De to strukturer
understgtter hinanden. ldeen om folkestyre forudsatter et bureaukrati, som loyalt og effektivt
virkeligger folkets vilje, saledes som denne udtrykkes af folkets repreesentanter og de love som er
vedtaget af et flertal blandt disse. Den parlamentariske styringskade leverer, gennem princippet om

folkestyre, den ngdvendige legitimitet til bureaukratiets administrative afgarelser.

1> Indenfor almen organisationsteori har denne pastand givet anledning til omfattende empiriske undersggelser, og til
kontingensteoriens analyser af relationen mellem formel organisationsstruktur og den kontekst den indgar i.
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1.3 Begreenset rationelle beslutninger

”Stort set hele den moderne gkonomiske videnskab, store dele af den gvrige samfundsvidenskab
samt anvendelsesdiscipliner, der bygger pa disse videnskaber, dyrker den idé, at menneskelig
handling er resultatet af menneskelige beslutninger.” (March 1995, p.52)

Fokuseringen pa hvordan mennesker treffer beslutninger er ikke afgrenset til
samfundsvidenskaben. "Man ma vealge” var de franske eksistentialisters parole med Jean Paul
Sartre og Simone de Beauvoir som ledende skikkelser. En stor del af deres forfatterskab handler om

eksistentielle problemstillinger knyttet til menneskelige valg i forskellige situationer.

Det er indenfor denne store gruppe, at vi finder teorierne om rationelle valg. 1 neoklassisk
gkonomisk teori er rationalitet en konstant. Udgangspunktet er en model af det rationelle
gkonomiske menneske, der optimerer sine valg. Denne gkonomiske rationelle valgmodel bygger
som udgangspunkt pa falgende antagelser:
1. Beslutningstageren har fuldt kendskab til alle alternative handlingsmuligheder.
2. Beslutningstageren har fuldt kendskab til hvert alternativs fremtidige konsekvenser (eller
(mere avanceret) til sandsynlighedsfordelingen for hvert alternativ).
3. Beslutningstageren har et konsistent s&t af praeferencer’®, saledes at den subjektive verdi af
hver mulig fremtidig konsekvens kan beregnes.

4. Beslutningen tages ved at veelge det alternativ, der har den starst mulige forventede veerdi.

Det var i delvis opposition til denne model, at den amerikanske politolog Herbert A. Simon i
”Administrative Behavior” i 1945 formulerede sin teori om begreaenset rationelle beslutninger'’.
Simon gnskede at indarbejde nogle mere realistiske antagelser om hvordan mennesker faktisk
treffer beslutninger og samtidig bevare noget af den formelle klarhed, som kendetegner

gkonomiske modeller.

18| de fleste udgaver af modellen er disse praeferencer ontologisk forankret i en antagelse om at praferencerne er
determineret af hensynet til personlig egeninteresse. | ovenstdende model er rationalitet en ren procedure.
7 Det var for den bog, og de forskningsprogrammer der fulgte i dens kglvand, han fik nobelprisen i gkonomi i 1978.
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Kernen i Simons teoridannelse er fortsat en fokusering pa beslutningstagning, som Simon definerer

pa falgende made: . vi anser menneskelige valg for at veere en proces hvor der “drages
konklusioner ud fra preemisser” (Simon 1976, p.xii)(egen oversattelse)™®.

Simon fastholder ideen om rationalitet, men gnsker at ggre udgangspunktet mere realistisk. Tager
man udgangspunkt i modellen af det gkonomiske menneske kan der, logisk set, stilles
spgrgsmalstegn ved alle fire elementer i modellen. Simon stiller sig isaer skeptisk overfor de farste
to antagelser. Beslutningstagere har som oftest kun kendskab til fa alternativer, og dette kendskab er
ofte ufuldsteendigt. Beslutningstagere har ofte kun en fornemmelse for nogle af alternativernes
sandsynlige konsekvenser.

Simon kaldte sin model af individuel beslutningstagning for *det administrative menneske’. ”Mens
det gkonomiske menneske maksimerer — velger det bedste alternativ imellem samtlige de
alternativer der er tilgeengelige for ham, sa tilfredsstiller hans feetter det administrative menneske —
leder efter et alternativ der er tilfredsstillende eller ”godt nok”. ... Mens det gkonomiske menneske
forholder sig til “den virkelige verden” i al dens kompleksitet, s erkender det administrative
menneske at den verden han opfatter, er en drastisk simplificeret model af ... den virkelige verden.”
(Simon 1976, p.xxxi)(egen oversattelse)’® Det administrative menneske antager at de fleste
aspekter ved den virkelige verden er irrelevante for den situation han star overfor. Valg treeffes ud
fra et simpelt billede af situationen, som kun tager nogle fa faktorer i betragtning. De faktorer som
anses for mest relevante eller afggrende i situationen.

”Administrationsmenneskets” beslutningsadfeerd har en raekke praktiske fordele i
forhold til “gkonomimenneskets”: Fordi det administrative menneske tilfredsstiller ud fra en given
standard, snarere end at maksimere, kan beslutninger treeffes uden at skulle undersgge alle mulige
og umulige alternativer. Fordi det administrative menneske reducerer virkelighedens kompleksitet
kan beslutninger treeffes ved hjeelp af relativt simple tommelfingerregler, som ikke stiller umulige
krav til menneskets intellektuelle kapacitet.

Simons model medferer en raekke implikationer for hvad der er centralt i studiet af menneskers

beslutningsadfeerd.

18 »
19 »

... we regard human choice as a process of “drawing conclusions from premises”. (Simon 1976, p.xii)

... Whereas economic man maximizes — selects the best alternative from among all those available to him, his
cousin, administrative man, satisfices — looks for a course of action that is satisfactory or “good enough”. ... Economic
man deals with the “real world” in all its complexity. Administrative man recognizes that the world he perceives is a
drastically simplified model of ... the real world.” (Simon 1976, p.xxxi)
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1. Det bliver centralt at undersgge ud fra hvilke referencerammer ”situationen” defineres.
Beslutningstageren begranset rationelle adfeerd vil altid tage udgangspunkt i en forenklet
forstaelse af den situation, der foreligger.

2. Elementerne i situationsforstaelsen kan ikke pa forhand tages for givet. De vil vare
resultatet af en raekke sociologiske, organisatoriske og psykologiske processer, som ma
undersgges naermere.

3. Beslutningsprocesserne forstds som en sggen efter og et valg imellem tilfredsstillende
alternativer. Centralt er derfor ud fra hvilke standarder et givent alternativ vurderes som
tilfredsstillende. En standard er udtryk for et givet aspirationsniveau og undersggelser af
hvorledes sadanne niveauer udvikler sig over tid er derfor vaesentlige.

4. ”Administrationsmennesket” traeffer beslutninger ud fra enkle tommelfingerregler og det
bliver derfor centralt at undersgge hvorledes disse udvikles og anvendes i forskellige
situationer. En meget almindelig organisatorisk lgsning er eksempelvis at udvikle rutiner og
standardiserede lgsninger pa de hyppigst forekommende problemer som organisationen star
overfor. Beslutningsproblemets kompleksitet bliver saledes ofte reduceret til spergsmalet:

Hvilke af vore standardlgsninger skal vi anvende pa dette problem?

En af de veasentligste overordnede implikationer af modificeringer af den rene rationelle model —

”gkonomimodellen” — er, at rationalitet &ndrer sig fra at vaere en konstant til at veere en variabel.

Det er vanskeligt at overvurdere den indflydelse som denne teoridannelse har haft pa analyser af
offentlig organisation og forvaltning. Men ogsa indenfor almen organisationsteori, visse dele af

gkonomisk teori og psykologi har teoridannelsen haft stor betydning.

2. Tre nyinstitutionelle modeller®

Siden midten af 1980erne har forskellige former for nyinstitutionel teori haft stigende indflydelse pa
teoridannelser indenfor offentlig organisation og forvaltning.

Den nyinstitutionelle teori i dens forskellige varianter er farst og fremmest teorier om hvordan
strukturer og kontekst virker ind pa processer og resultater, og i mindre grad hvordan de samme

strukturer formes i de selv samme processer. Hvilke strukturer der har betydning og hvordan de

2 Afsnittet bygger primert pd March & Olsen 1989, Scott 1995 og Hall & Taylor 1996.
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virker ind pad processer og resultater besvares forskelligt i forskellige varianter af

nyinstitutionalismen.

2.1 Konsekvens logik og identitets logik.

March og Olsen (1989, 1995) forankrer deres institutionelle teori i en sondring mellem to former for
handlingslogikker. De kontrasterer en forventnings logik med en identitets/forpligtelsesbaseret

logik.

Figur 5: Forventnings- og forpligtelsesbaseret handling (1989 p.23) (egen oversattelse).

Forventningsbaseret handling: Forpligtelsesbaseret handling:

1. Hvad er mine alternativer? 1. Hvilken slags situation er dette?

2. Hvad er mine verdier? 2. Hvem er jeg?

3. Hvad er konsekvenserne af mine alternativer | 3. Hvor passende er forskellige handlinger for
for mine veerdier? mig i denne situation?

4. Velg det alternativ som har de bedste | 4. Gor det som er mest passende.

konsekvenser.

De to handlingslogikker som her kontrasteres kaldes ogsa henholdsvis “konsekvenslogikken” og
“det passendes logik”. Den forventningshaserede handlingslogik bygger pa malrationalitet. Det er
denne form for rationalitet som rational choice institutionalismen og det meste gkonomiske teori
bygger pa. Strukturerne kan ifglge denne logik i princippet virke ind pa vore handlinger gennem at
pavirke vores opfattelse af alternativer, vore veardier/praeferencer (som oftest anses for eksogent
givet), og vores vurdering af konsekvenser.

Den forpligtelsesbaserede handling kan virke gennem savel kognitive og som normative
mekanismer. Aktgrens vurdering af hvad der er en passende handling kan bade veere drevet af
“plejer” og “bar” overvejelser. Strukturerne kan ifglge denne logik i princippet virke ind pa vore
handlinger ved at pavirke vore opfattelser af hvad der er situationen, hvilken rolle vi har i
situationen og vores opfattelser af hvad der passende for forskellige roller i forskellige situationer.
Det som er passende handler om at matche sin adfeerd med de regler som gelder i en given

situation.

“Appropriateness has overtones of morality, but it is in this context primarily a
cognitive concept. Rules of action are derived from reasoning about the nature of
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the self. People act from understandings of what is essential, from self-conceptions
and conceptions of society, and from images of proper behavior.” (March & Olsen
1995 p.32)

Tankegangen er at bestemte aktarer i bestemte situationer handler pa bestemte mader. Nar man er
kunde i et supermarked handler man ud fra et st af regler. Nar man er bilist i trafikken handler
man ud fra et andet sat regler. Ens handlinger er styret mgnstergenkendelse snarere end af
konsekvensberegninger.

March og Olsen argumenterer for at aktgrer det meste af tiden faglger en “det passendes logik” i
selve handlingsgjeblikket, men at de efterrationaliserer og forklarer deres handlinger med en
konsekvenslogik:

“Having determined what action to take by a logic of appropriateness, in our
culture we justify the action (appropriately) by a logic of consequentiality.”
(March & Olsen 1989 p.162)

2.2 Regulative, normative og kognitive strukturer

W. Richard Scott har i bogen ”Institutions and Organisations” sammenfattet de forskellige nyere
institutionalismer 1 tre sgjler. Den regulative, den normative og den kognitive sgjle. De tre
perspektiver fremhaver betydningen af tre forskellige strukturelle elementer. Den regulative sgjle
bygger pa den samme konsekvenslogik, som er fremhavet af March og Olsen ovenfor. Her leegges
der sarligt veegt pa hvorledes forskellige incitamentstrukturer pavirker aktgrernes vurdering af
konsekvenserne af forskellige handlinger. Rational choice i dens forskellige varianter bygger pa
denne tankegang.

Med introduktionen af den normative og kognitive sgjle indfgrer Scott en sondring
mellem normative og kognitive former for logikker, som March og Olsen ikke opererer med. Han
deler March og Olsens “det passendes logik” op i en normativ og kognitiv del, alt efter hvilke
strukturelle elementer der laegges sarligt veegt pa til at forklare menneskers handlinger.

Hvis der laegges serligt vaegt pa at forklare menneskers handlinger ud fra normer for
passende adferd, som er internaliseret gennem sociale processer, henfgres teorierne til den

normative sgjle.

32



Hvis der leegges serligt veegt pa at forklare forskelle i handlinger ud fra forskelle i
forstaelsesrammer og situationsopfattelser, henfares teorierne til den kognitive sgjle.

De tre sgjler eller perspektiver er saledes kendetegnet ved at fremhaeve tre forskellige
aspekter ved strukturer som vasentlige for at forsta forskelle i menneskers handlinger — forskelle i
incitamentstrukturer, forskelle i internaliserede normer og forskelle i forstaelsesrammer og

situationsopfattelser.
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Netveerksstyring og den postmoderne forvaltning

Af Vibeke Normann Andersen

| de senere ar har der veeret en kritik af den parlamentariske styringskeede som en utilstreekkelig
idealtype til at indfange den offentlige forvaltnings placering, funktion og virke i det politiske liv.
Ifalge kritikerne er mange aktgrer og niveauer involveret i fastsattelsen af den forvaltningspolitiske
dagsorden, treeffer beslutninger, koordinerer og implementerer den daglige offentlige administration
(se f.eks. Pedersen et.al. 1994, Sgrensen & Torfing 2000). Graenserne for politik og forvaltning
endrer sig. Tidligere var staten det naturlige centrum for politik og administration. Andre
beslutningscentre dukker op, og forvaltningspolitikken organiseres pa nye mader, f.eks. i kraft af at
internationale organisationer som OECD og EU som idé- og reformspredere far indflydelse pa
indretningen af den offentlige sektor i Danmark (Marcussen 2002) Beslutningsprocesserne bliver
mere specialiserede og komplekse. Samtidig med at nye beslutningscentre opstar, bliver det sverere
at identificere det ‘naturlige centrum’ i den politiske og administrative beslutningsproces. Disse
forhold afspejler sig i, at mange af de teorier, som vi traditionelt har taget i brug for at forsta
offentlig forvaltning, f.eks. den parlamentariske styringskede og forskellige bureaukratiteorier,
kommer til kort, nar ovennavnte nyere faenomener i offentlig forvaltning skal beskrives. Derfor er
der gennem de sidste 20 ar udviklet en raekke nye teorier, som forsgger at anlegge andre
forklaringer pa den offentlige forvaltning. To af disse tilgange vil blive praesenteret i dette kapitel.
For det farste governance eller netveerksstyring, som ger op med den hierarkiske forstaelse af
offentlig forvaltning som en samlet enhed. Governance bryder ikke med det i bogen prasenterede
struktureringsperspektiv, men giver et nyt bud pa, hvordan den offentlige forvaltning er struktureret.
Dernast introduceres et postmoderne syn pa offentlig forvaltning. Den postmoderne teori om
offentlig forvaltning bryder med struktureringsperspektivet i den forstand, at rationelle, universelle

teorier om den offentlige forvaltnings struktur afvises.

Netveerksstyring og Governance

Governance betegner @ndrede vilkar for styringen og @ndrede styringsprocesser. En klassisk
opfattelse af styring er den styring, der rettes mod de offentlige organisationer ovenfra. Men politik

og styring vokser ogsa ud af det udferende led, bade opad mod det politiske niveau og nedad mod
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brugerne (Jgrgensen et al. 1996: 21). Governance er et opger med en hierarkisk
organisationsforstaelse og indikerer dermed en andret opfattelse af, hvordan forvaltningspolitikken
er struktureret, og hvordan og hvem der deltager i de forvaltningspolitiske processer i forhold til
Webers bureaukratimodel og den parlamentariske styringskeede. | savel teoretiske som mere
praktisk orienterede debatter haevdes det, at den offentlige sektor star over for en ny situation, hvor
det bliver vanskeligere at opretholde en central styring af den offentlige sektor (f.eks. Beck 1994;
Hirst 1994; Rhodes 1997). Den offentlige sektor befinder sig i en tilstand, der beskrives som
kompleks og fragmenteret. Staten ses ikke lengere som det naturlige centrum. Politikken foregar i
stedet i en reekke netvaerk. | en offentlig kontekst skitseres udviklingen som, at man gar fra en
udvikling med en samlet enhedsstat med veegt pa universelle lgsninger til et mere lgst koblet
samfund, hvor andre aktgrer - savel offentlige som private - end staten far indflydelse pa den
offentlige politik, og hvor de individuelle, fleksible lgsninger prioriteres (Hoff & Sgrensen 1990:12-
16; Pedersen 1988).

Den weberske bureaukratiopfattelse star i modsztning til den overfor skitserede udvikling
med fokus pa fragmentering, fleksibilitet, usikkerhed og flertydighed (se ogsa Beck 1994; Dryzek
1994; Giddens 1991, 1994). Offentlige organisationer er ikke entydigt underlagt en bureaukratisk
og hierarkisk ordning domineret af regelstyring som beskrevet hos Weber. Offentlige organisationer
ses ikke som lydige tjenere for en Kklar politisk vilje uden selvstendig eksistens. De anskues som
producerende organisationer forankret i netveerk, hvor der handles, byttes, forhandles om budget,
brugere, opgaver, politisk stgtte, veerdier osv. (Jargensen et al. 1996: 5). Politik kan bedrives i
bunden af bureaukratiet af organisationer og vedrgrer den indholdsmaessige dimension af politikken
og ikke blot organisationens placering. Der laegges op til en mere lgst koblet styring i den offentlige
sektor indiceret ved en beveegelse fra regel- til malstyring, hvor det ikke laengere er muligt at udgve
en precis kontrol over de underordnede enheder i hierarkiet. Dermed er autoritetsrelationer, som
beskrevet i Max Webers legale herredgsmme, ikke ngdvendigvis de vigtigste relationer, i hvilken
forvaltningen indgar. Styring opfattes som flertydig. Det bliver stadig vanskeligere at afgreense
staten, som samtidig ma forholde sig til en raekke netvaerk. Det myndighedshierarki, som den
enkelte offentlige organisation indgar i, kan ses som et netvark. Det konstitueres ikke ngdvendigvis
af autoritetsrelationer, og organisationerne kan indga i en rakke andre netverk end
myndighedshierarkiet (Jargensen 1992: 48). Staten eller kommunen gares dermed til en variabel og

ikke en given starrelse.
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Bade internationalt og i Danmark har forvaltningsforskere bidraget med teoretiske
perspektiver pa netvaerksdannelse i den offentlige forvaltning og den forvaltningspolitiske proces
for at indfange de @ndrede styringsvilkar i den offentlige sektor. Governance-begrebet har stor
bevagenhed bade internationalt og i Danmark (se f.eks. Rhodes 1997; Pierre & Peters 2000;
Andersen 2000; Bang et.al. 2000; Bogason 2000; Sgrensen 2002). Andre, men beslegtede danske
bidrag til netveaerksanalyse i offentlig forvaltning er forhandlingsekonomi (Nielsen & Pedersen
1989; Andersen m.fl. 1992) og studiet af enkeltstdende offentlige organisationer (Jgrgensen &
Melander 1992). Begge tilgange har rgdder i den sociologiske ny-institutionalisme (March & Olsen
1989). Forhandlingsgkonomi fokuserer pa den sarlige danske model for samspillet mellem
organisationer og den offentlige forvaltning. Relationen mellem organisationer og den offentlige
forvaltning betegnes som en blandingsadministration, hvor beslutninger treeffes via
netveerkslignende samspil (Pedersen 1998: 73). Netvaerk er institutionaliserede og er ikke underlagt
en ministers direkte eller indirekte indflydelse, hvorved den forhandlingsgkonomiske tilgang bryder

med den klassiske forstaelse af hierarkiske strukturer.

Tre eksempler pd institutionaliserede netveerk i dansk forvaltning

e EU - siden 1986 er omfattende, uformelle og personbaserede relationer mellem
forvaltning og organisationer omkring lovgivningsprocessen i EU blevet udviklet.

e Forvaltningspolitikken — med modernisering af lgn- og personalepolitik i den offentlige
sektor er der opstaet ad hoc preegede og uformelle netvaerk mellem politikere, ledelse og
personalets organisationer.

e Regional og lokal erhvervspolitik — netvaerk bestaende af repraesentanter fra private
virksomheder, kommuner, amter, arbejdsmarkedets organisationer og andre interesser
samarbejder om erhvervs- og beskeftigelsesprojekter.

(Pedersen 1998: 73).

Studiet af enkeltstaende offentlige organisationer har som udgangspunkt, at offentlige
organisationer ikke ses som lydige tjenere for en Kklar politisk vilje. De ses i stedet som
producerende organisationer forankret i netveaerk, hvor der handles, byttes, forhandles om
bevillinger, klienter, opgaver, politisk statte, vardier, bevagenhed fra medierne osv. (Jgrgensen
1992). Udgangspunktet vil veere studiet af den enkelte levnedsmiddelkontrol, den enkelte folkeskole

eller den enkelte arbejdsformidling (se Jargensen & Melander 1992). Med studiet af enkeltstiende
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organisationer betones strukturen i samspillet mellem organisationen og dens komplekse omgivelser
(Bogason 2000: 8).

| modsatning til forhandlingsekonomien og studiet af enkeltstdende offentlige
organisationer, har governance ikke entydigt sit udgangspunkt i den sociologiske ny-
institutionalisme. Ifglge Peter Bogason (2000: 18) er governance et tema, der kan analyseres pa
mange forskellige mader (se ogsa Bevir, Rhodes & Weller 2003). Governance er mere et faenomen,
hvor man kan anlegge f.eks. en rational choice analyse eller en sociologisk institutionel analyse.
Inden for offentlig forvaltning treekker en del af litteraturen om governance — serligt den britiske
tradition - pa studier af policy-netvaerk (se f.eks. Rhodes 1990; Rhodes & Marsh 1992). Ogsa
praktikere i den offentlige forvaltning er optaget af governance-faenomenet. F.eks. kan man pa
OECD’s og finansministeriets hjemmesider finde henvisninger til begrebet governance

(http://www.publicgovernance.dk og http://www.oecd.orqg).

Med governance fokuserer vi pa, hvordan offentlige ydelser leveres (proces) og hvad der
har udlgst denne made at lave politik pa (struktur). Vi skifter fokus fra at vere interesseret i den
enkelte levnedsmiddelkontrol til at fokusere pa, hvilke andre aktarer end levnedsmiddelkontrollen,
miljgministeriet, kommunale tekniske forvaltninger, brancheforeninger, forbrugerinteresser osv.
som er involveret i og med til at strukturere opgaveleveringen. Governance betegner nye strukturer
og nye processer i den offentlige forvaltning og kan modstilles med government.? Government
omfatter formelle institutioner og betragtes som graden af den offentlige forvaltnings mulighed for
at beslutte, hvilken service der skal leveres og hvordan den skal leveres (Cochrane 1996: 203).
Government karakteriseres dermed i kraft af den offentlige forvaltnings evne til at treffe
beslutninger og dens kapacitet til at udgve disse (Stoker 1998: 17). Det afggrende kriterium er
tilstedeveerelsen af et formelt autoritativt centrum som udgangspunkt for beslutningstagen.
Government er knyttet til politikdannelse i formelle politiske organisationer. Governance henviser
til en anden type styringsproces. Teoretisk setter governance-begrebet fokus pa interaktionsmanstre
snarere end formelle organisationer (Bogason 1997:1; Bang & Dyrberg 1997:60). Sat over for

government er governance:

“...primarily concerned with a wide range of ‘social” modes of social co-ordination rather than
with narrowly political (sovereign, juridico-political, bureaucratic or at least hierarchically

organized) modes of social organization (Jessop 1995: 317).

2! De engelske termer government og governance benyttes, da de som begreber rummer dimensioner, for hvilke der
ikke findes deekkende ord pa dansk.
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Governance er et forsgg pa at indfange den raekke af differentierede fora og organisationer, som er
ansvarlige for at treffe beslutninger og levere serviceydelser inden for en bestemt lokalitet.
Resultatet af administrative handlinger er ikke autoritativ implementering af pre-etablerede regler,
men co-produktion mellem aktarer i netveerket (bevillingshavere, producenter, brugere m.fl.). Men
selve udkommet, dvs. resultatet, i et system preaeget af governance er ikke ngdvendigvis forskelligt
fra government, forskellen er at finde i processerne og strukturerne (Stoker 1998: 17).

Governance defineres ifglge Rod Rhodes (1997: 53) som selv-organiserede, inter-
organisatoriske netvaerk. Governance er ikke en fast defineret term, som det vil fremga nedenfor,
hvorfor forskellige forfattere fremhaver forskellige dimensioner ved begrebet. Rhodes (1997)
fremhaever imidlertid fire forhold, som han betragter som kendetegnende for governance. For det
farste er der tale om gensidig afhangighed blandt de deltagende organisationer. Graenserne mellem
offentlig, privat og frivillig sektor skifter karakter. For det andet vil man kunne identificere en
kontinuerlig interaktion mellem netvaerkets medlemmer. For det tredje foregar spil-lignende
interaktion i netvaerkene. Interaktion i netveerkene bygger pa tillid og er reguleret af regler som er
forhandlet og tiltradt af netveerkets medlemmer. Dvs. interaktionen i netveerkene bygger i hgjere
grad pa normative og kognitive dimensioner end den regulative dimension, se nedenfor. Endelig er
netveerkene autonome i forhold til staten. Netveerk er ikke ansvarlige over for staten. De er selv-
organiseret (Rhodes 1996, 1997). Derved findes ikke ngdvendigvis en klar afgreensning af, hvor
politikken begynder og slutter, hvad der er privat og offentligt, hvem der styrer, og hvem der er
underlagt styring. Governance henviser saledes til en fragmentering af institutioner involveret i en
mere eller mindre institutionaliseret serviceudevelse (Andrew & Goldsmith 1998: 104; Stoker
1996: 2). Leveringen af serviceydelser baseres pa parternes tillid til hinanden og gensidige
tilpasning gennem ikke-hierarkiske, fleksible enheder med betydelig grad af autonomi fra staten.
Begrebsmaessigt afvises tre-enigheden: stat, marked og civilsamfund (Jessop 1995: 310).
Governance begrebet praesenteres som ‘den tredje vej’ eller som et ‘heterarki’, hvor styring foregar
gennem autonome, men gensidigt afhaengige netveerk i modsetning til styring via marked eller
hierarki (Barnett 1999: 2; Jessop 1997: 100-1; Rhodes 1997: 47). Governance anerkender
betydningen af strukturer, men det er andre typer strukturer, som har betydning end strukturer pa
markedet eller i hierarkiet. | governance relationer har regulering primeert en. Styringsrelationer vil
veere kendetegnet ved den normative og kognitive sgjle, som en made hvor aktgrerne forhandler sig

frem til feelles mal.
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Organiseringen i netveerk indikerer, at de deltagende aktgrer er gensidige afhangige af
hinanden. | government relationer er staten (og kommunerne) relativt uafhengige af andre aktarer
grundet deres monopol pa legitim magtanvendelse. | en sadan relation vil formel regulering
dominere. | modsatning hertil bliver den gensidige afhangighed det dominerende

reguleringsprincip i netvaerk. Gensidig afhangighed kan anskues pa falgende made:

“Reciprocal interdependence refers to situations where an overall outcome depends on the
combined choices of all participants from among their interdependent options: when there are
many such interdependent organizations, this generates an explosive complexity” (Scharpf
1994 ct. fra Jessop 1997: 101).

I netveerk udveksler deltagerne ressourcer og forhandler faelles formal. Denne forhandling kan finde
sted pa forskellige grundlag, f.eks. a logic of consequentiality’ eller ‘a logic of appropriateness’.
Farstnavnte forudsatter, at aktagrer er i stand til at handle rationelt og treeffe rationelle valg.
Sidstnaevnte forudseetter, at aktgrer handler ud fra det passende, som defineres af politiske og
sociale institutioner og overfares gennem socialisering.

Resultatet af udvekslingen i en governance-relation er ikke kun bestemt af deltagernes
ressourcer, men ogsa af spillets regler og udvekslingens kontekst (Stoker 1998: 22). Derved kan
netvaerkene vere struktureret forskelligt og processerne i netvaerkene vil forlgbe forskelligt. To
dimensioner kan bergres i den sammenhang; a) hvor abne/lukkede netvaerkene er, b) hvem
involveres i netvaerkene. Rhodes opererer (1997: 38) med fem forskellige relationer eller netveerk
med policy community (f.eks. brugere, borgere, offentlige myndigheder, serviceleverandgrer) og
issue network (enkeltsager) som modpoler, der er karakteriseret ved at veere henholdsvis lukkede og
abne i forhold til adgang til netveerket. De tre gvrige netvark er professionelle netveerk (netveerk
bestaende af professioner), intergovernmentale netvaerk (repreesentanter fra forskellige offentlige
myndigheder) og producent netveerk (offentlige og private leverandgrer) (Rhodes 1997: 38-9).
Afhaengig af netvaerkets karakter (aben eller lukket) fremmes gensidig forstaelse, og forventninger
stabiliseres som grundlag for fremtidige handlinger (Jessop 1997: 104). “‘Spilleregler’ i og tilgangen
til primeert de lukkede governance relationer, men ogsa i de mere abne relationer, har tendens til at
favorisere de etablerede interesser og ekskluderer dermed andre interesser (Rhodes 1996: 666). | en
governance relation kan ingen organisation entydigt bestemme. F.eks. kan staten forsgge at

dominere og kontrollere processen, men kendetegnet vil vare eksistens af en vedvarende spanding
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mellem autoritativ regulering og afhangigheden af andres samtykke, imgdekommenhed og
efterfglgende handling (Rhodes 1996; Stoker 1998: 22). Efterhdnden har flere studier af
governance, serligt pa det lokale niveau, lagt vaegt pa inddragelsen af borgerne i netvaerk (Bang et
al. 2000; Stoker 1998).

Private governance med community governance som eksempler pa lukkede og abne netvark:

Private governance
e Markedsmaessiggarelse skaber fragmentering og understreger heterogenitet i samfundet.
Disse former takles bedst i netveerk. Beslutninger treeffes i lukkede netveerk, hvor staten kan
indga som partner. Borgerne far nye roller som forbrugere eller brugere. Forhandlinger i
netveerk forgar bag lukkede dere. Tilgangen til disse netverk er reguleret af de etablerede
interesser i netveerket og ekskluderer dermed andre interesser (Rhodes 1996: 666).
Community governance
e Borgernes involvering som nye partnere i det offentlige understreges. Borgerne far mulighed
for at udtrykke praferancer og deltage i levering af serviceydelser gennem netvaerk. Der
leegges veegt pa dannelse af et feellesskab i disse netveerk, som forpligter deltagerne. Pa den
led sker der en myndiggarelse (empowerment) af borgerne (Bang 1995; Fox & Miller 1995;
Hirst 1994: 52; Rhodes 1996: 667). Det giver serviceudgvelse en lokal karakter og en
begraenset rolle til staten (Murdoch & Abram 1998: 41).

Governance-begrebet har efterhanden faet en altomfavnende karakter. Rhodes (1997: 47)
identificerer seks forskellige opfattelser af governance-begrebet: 1) minimal staten, 2) korporativ
governance, 3) new public management, 4) “good governance”, 5) socio-kybernetisk system og 6)
selv-organiserede netvaerk (Rhodes 1997: 47ff.). Den feelles premis i forskellige governance
tilgange er det autoritative centers reducerede styringskapacitet (Barnett 1999: 1). Governance er pa
denne made et forsgg pa at dekonstruere klassiske struktureringsmodeller som hierarki og marked. |

nedenstaende figur er de vigtigste aspekter af governancebegrebet opsummeret:

Governance

Definition Selv-organiserede, inter-organisatoriske netvark.

Kendetegn Gensidig afhangighed, kontinuerlig interaktion, spil-lignende interaktion,
autonomi i forhold til staten.

Struktur Netveerk frem for hierarki og marked.

Netveerksrelationer Policy community, professionelle netveerk, intergovernmentale netveerk,
producent netvaerk, issue network.

Netvaerksdimensioner | Abne eller lukkede.

Savel government som governance indeholder elementer af den regulative, den normative

og den kognitive sgjle. Men de tre sgijler vil sta i forhold til hinanden pa forskellig vis afhangig af,
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om der er tale om government eller governance relationer. Saledes kan det antages, at government
relationer i hgjere grad er praeget af iser regulative, men ogsa normative regler, end er tilfeldet i en
styringsrelation praeget af governance. Governance’s opger med government relaterer sig dog
primeert til den regulative sgjle, dvs. government’s position som legitim magtudgver. Men man kan
ogsa havde, at governance opger med government ogsa handler om de normative forventninger,
der er knyttet til government’s rolle som en stabil social orden. Governance er, pa trods af
fragmentering, ogsa en made, blot en anden made en government’s opfattelse af stabilitet, at skabe
orden pa, da governance kan anskues som en made at styre et komplekst og fragmenteret felt.
Netvaerk kan ses som ger af orden i et hav af uorden (se ogsa Bang et al. 2000: 11). Den normative
sgjle kan ogsa her fa en central betydning for at holde netveaerket sammen. Betydning af normer for
passende adfaerd vil sandsynligvis ikke veere ens i alle former for governance, men afhange af, i
hvor hgj grad aktererne ma forhandle og konstruere deres virkelighed, dvs. den kognitive sgjle,
hvorved governance er en nye made at beskrive og forsta virkeligheden. Mening og dermed ogsa
normer for passende adfeerd skabes i interaktion. Hvilken sgjle, der dominerer i en governance
relation, afhaenger desuden af, i hvilken grad etablerede interesser tilgodeses (se Rhodes 1996: 666).
| sa fald vil den normative og den regulative sgjle opprioriteres. Aktiviteter vil sa vare understgttet
af felles mal samt forhandlede, regulative processer, der ikke er bakket op af formel autoritet
(Rhodes 1997: 51).

Governance er ikke ngdvendigvis en mere effektiv lgsning pa politiske problemer end
staten og markedet (jvf. Jessop 1995: 325, 1997: 119). Man har beveaeget sig fra at tage de officielle
statslige organisationers forrang for givet til at tage partnerskab mellem en raekke offentlige, semi-
offentlige og private aktarer for givet (Jessop 1995: 324). Den made politiske problemer lgses pa i
individuelle netvaerk er ikke ngdvendigvis den samme made, som disse netvaerk skal styres pa.
Ifalge Bob Jessop (1997: 105) giver det ikke mening teoretisk at introducere en slags overordnet
governance, som kan koordinere de mange underordnede former for governance. Det vil blot
genindfere det hierarkiske princip, som er blevet udelukket pga. den sociale kompleksitet i
governance-relationer. Jessop foreslar, at fokus i stedet rettes mod de mangelfulde og ufuldstaendige
forsgg pa at styre governance-relationer, dvs. governance failure. For den offentlige forvaltning kan
identificeres et skifte fra at regere, dvs. traditionelle former for offentlig styring, hvor staten har
styringskapacitet, der ger den i stand til at lgse omfattende samfundsmaessige problemer pa en

effektiv made uden utilsigtede bi-effekter, til at styre, hvor staten har en igangsattende og
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koordinerende rolle, men styrer pa afstand og ikke involveres i de udfgrende led af

opgavelgsningen.

Et eksempel pa styring pa afstand

En reekke projekter igangsat af ministerier og interesseorganisationer har til formal at fremme
offentlige institutioners arbejde med bestemte temaer eller modeller. Finansministeriets
projekt om CAF-modellen om selv-evaluering, har netop til formal at fa offentlige institutioner
til at evaluere deres ydelser med udgangspunkt i CAF-modellen (Finansministeriet 2002).
Modellen er ikke understattet af regulative mekanismer, men opretholdes gennem normative
og kognitive mekanismer, som appellerer til de offentlige institutioner om selv-evaluering. Vi
kan se CAF-modellen som en made, hvor Finansministeriet har en igangsattende rolle, men
styrer pa afstand.

En rekke danske forvaltningsforskere har anvendt governance-begrebet som udgangspunkt for
studier af den danske forvaltning. Eksempelvis projektet om Demokrati fra Neden (Sgrensen &
Torfing 2000; Bang et.al. 2000), hvor governance kobles til empowerment af borgerne. Fokus er pa,
hvordan borgerne aktivt inddrages i forskellige lokale netvaerk. Eva Sgrensen har, bla. ved hjelp af
governance-begrebet, forsggt at karakterisere netveerksstyring i staten og kommunerne (Sgrensen
2002). Heri leegger hun op til, at der har veret et opger med den suverane styringstenkning i den
danske stat over mod en forestilling om meta-styring forstaet som fastleeggelse af institutionelle
strukturer og rammer for selvstyre og konstruktion af mening og identitet (Serensen 2002: 69), se

ogsa eksemplet om CAF-modellen ovenfor.

En postmoderne forvaltning

En vigtig sondring i tilgange til en postmoderne forvaltning er, om vi forsgger at beskrive trek ved
postmoderne forvaltning, eller om vi laver en post-moderne analyse af et fenomen i den offentlige
forvaltning, dvs. anvender en bestemt metode eller teori som udgangspunkt for vores studier. De to
tilgange til en postmoderne forvaltning haenger dog sammen forstdet pa den made, at den
postmoderne analyse vinder indpas pa grund af, vi kan observere andringer i den offentlige
forvaltning — dvs. trek i den offentlige forvaltning som kan betegnes som post-moderne — som
traditionelle teorier om offentlig forvaltning er ude af stand til at forklare. Udgangspunktet for savel
en postmoderne forvaltning som en postmoderne analyse af forvaltningen er et opger med

strukturer som forklaring pa forvaltningsakterers handlinger og forvaltningssystemets virkemade.
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Ifelge postmoderne teorier om den offentlige forvaltning er de store fortaellinger om
bureaukratiet forbi. Den moderne @ra med dens legale bureaukrati er slut. Der findes ingen
endegyldig sandhed og universelle, essentialistiske teorier om f.eks. bureaukratiet har spillet fallit. |
den postmoderne forvaltningsforskning indtager bureaukratiet ofte et afsat for den videre analyse af
offentlig forvaltning. Bureaukrati indtager en sarlig status, fordi det ikke blot er en ide, men bliver
betragtet som et objektivt vilkar. Det er et redskab til kontrol og fordeling af mange andre ideer.
Men ifelge en postmoderne analyse af et fenomen som bureaukratiet, har bureaukrati ganske enkelt
ikke nogen objektiv eksistens uden for den menneskelige sociale interaktion (Fox & Miller 1995:
99). Bureaukratiet er ikke et objektivt fanomen, men en social konstruktion. For at kunne begribe
den sociale konstruktion betragtes sproget som uhyre vigtigt i en reekke tilgange til studiet af den
post-moderne forvaltning. Sproget er ikke kun en overfgrelse af budskab, det konstruerer ogsa
budskabernes betydning i et samspil mellem afsender, modtager og den aktuelle kontekst, f.eks.
hvordan politiske problemer opfattes. Sproget er med til at skabe mening (Connolly 1993: 1). Folk

bruger sproget til at gare noget eller fa noget gjort, uanset om det sker mundtlig eller skriftlig.

Traek ved en postmoderne forvaltning

De @ndrede vilkar for den offentlige forvaltning, som ovenfor blev betegnet som governance star
ligeledes som centrale i beskrivelsen af en postmoderne forvaltning. Der er en feelles opfattelse af,
at den offentlige sektor star i en ny situation, hvor den skal operere i et rum preeget af fragmentering
og lgs kobling (Bogason 1997, Fox & Miller 1995). Det er i den sammenhang vasentligt at
pointere, at mange forvaltningsforskere, der forsgger at beskrive treek ved en post-moderne
forvaltning, taler om tendenser mod en postmoderne forvaltning, snarere end at den offentlige
forvaltning som helhed kan karakteriseres som postmoderne. Det postmoderne samfund star over
for en hgj grad af usikkerhed preeget af specialisering, flertydighed, fragmentering,
ubestemmelighed og oplgsning af traditioner, kulturer og lign., som nu ma forklare sig og er aben
for fortolkning (Best & Kellner 1991: 4; Bogason 1997a:175). Samfundet bliver som konsekvens

stadig mere differentieret, dvs. opdelt i specialiserede enheder (Bogason 1998: 247).

Brugerbestyrelser, lokaludvalg, eldrerad, udlicitering, kontraktstyring, frit valg, fleksible,
individuelle lgsninger for sociale klienter, arbejdslgse, patienter og folkeskoleelver kan ses som
eksempler pa en stgrre differentiering i den offentlige sektors tilbud til indbyggerne (se ogsa
Bogason 1998).
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Den postmoderne forvaltning mister de samlende eller centraliserende kreefter. Der er intet
samlende, strukturerende princip (Crook et al. 1992: 33 i Bogason 1998: 247). Steven Best &
Douglas Kellner skelner mellem moderne politik, som er karakteriseret ved parti-, parlaments- og
fagforeningspolitik i modsatning til post-moderne politik, som associeres med “locally based
micropolitics that challenge a broad array of discourses and institutionalized forms of power” (Best
& Kellner 1991: 5). Savel moderne som post-moderne politik kan rumme ’logic of appropriateness’
og ’logic of consequentiality’. Denne sondring fokuserer pa egenskaber ved politik, snarere end
politiske processer.

I den moderne &ra er bureaukratiet og dets administrative apparat blevet betragtet som
den dominerende og mest rationelle organisationsform. Ifglge Weber var bureaukratiet fra et
teknisk syn den mest rationelle organisationsform, da det opererede ud fra en kalkulation af pracise
og effektive midler for at lgse problemer ved at henvise til universelle og abstrakte regler og love
(Weber 1978). Clegg forsgger at demonstrere, at det traditionelle weberske bureaukrati er blevet
aflgst af en ny postmoderne organisation, som ingen klare graenser har i forhold til sine omgivelser
(Clegg 1990). Anthony Giddens, som dog er kritisk over for begrebet postmodernisme, fremhaver,
det han kalder en postbureaukratisk organisation i en sammenligning med en klassisk bureaukratisk

organisation.

“A post-bureaucratic organization can both harness social reflexivity and respond to situations
of manufactured uncertainty much more effectively than a command system. Organizations
structured in terms of active trust necessarily devolve responsibility and depend on an
expanded dialogic space” (Giddens 1994: 122-3).

I en postbureaukratisk organisation er der et langt starre behov for lokal viden end i bureaukratiske
organisationer. Med den ggede fokusering pa brug af viden bliver beslutningsprocesser mere
komplekse, bl.a. fordi den gensidige udveksling og de forhold, der skal tages stilling til, @ges.
“Complexity exists to the extent of the number and variety of elements and interactions in the
environment of a decision process” (Dryzek 1994: 59). Samtidig heaevdes det, at den offentlige
forvaltning bliver mere opsplittet. Det sker f.eks. gennem organisationsendringer, samarbejder pa
tveers af organisationer, decentralisering, forsggsordninger, puljemidler, sarbevillinger, evaluering
og kvalitetsmalinger (se Bogason 1997). En kritik er imidlertid, at komplekse omgivelser ikke

ngdvendigvis er enshetydende med, at en organisation ogsa internt udvikler sig komplekst. Derfor
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er konklusionen af ovenstaende skitserede udvikling ikke ngdvendigvis entydigt, at den
bureaukratiske organisation star overfor en oplgsning (se f.eks. Andersen 1997; Best & Kellner
1991: 3; Rhodes 1996). “Bureaucratization and administration also continue to be major trends of
contemporary society and postmodern theory tends to obscure these fundamental aspects of our
everyday life and social experience” (Best & Kellner 1991: 223; se ogsa Giddens 1994: 122).
Spargsmalet er, om ikke den postbureaukratiske organisation og den bureaukratiske organisation er
indlejret i hinanden, saledes at den bureaukratiske organisation satter rammerne for den post-
bureaukratiske organisation, samtidig med at den bureaukratiske organisation ikke kan optreede pa
samme vis, fordi den ma forholde sig til vilkar i den post-bureaukratiske organisation. Samme kritik
kan rettes mod government og governance-dikotomien. Government og governance strukturer

optraeder side om side og ma forholde sig til hinandens vilkar.

En postmoderne analyse af forvaltningen

Postmoderne teori markerer et fundamentalt brud med modernitet og implicerer dermed en
afvisning af rationelle forklaringer, altomfattende teorier og en tro pa historisk fremskridt. Termen
postmodernisme er oprindeligt et begreb fra kunsthistorie og arkitektur, men anvendes ogsa inden
for humaniora og samfundsvidenskab som post-modernitet (Best & Kellner 1991: 4). Hvor moderne
teorier om offentlig forvaltning, som f.eks. Max Webers bureaukratiteori, er optaget af universelle
treek ved et fenomen som bureaukrati, er postmoderne analyser optaget af det universelles fraveer
eller ”...forfglger antagelsen om enhver universalitets essentielle uopnaelighed” (Hansen 2000: 17).
Det har ifglge postmoderne teori inden for studiet af offentlig forvaltning som konsekvens: ”A sea
of change is necessary in our traditional modernist attitude toward understanding the role and
acitivities of thinking about governing” (Farmer 1995: 4). Derved bliver de mange partikuleere
forteellinger om offentlig forvaltning sat i fokus, men det er partikuleere forteellinger, som relateres
til det universelle — men det universelle er kun universelt i forhold til en bestemt kontekst og i
forhold til det partikulere (se endvidere Hansen 2000: 18). Postmoderne teori afviser et
kohaerensprincip og fremhaver i stedet multiplicitet, pluralitet og fragmentering (Best & Kellner
1991: 4).

“The discourse of the postmodern therefore presuppose a sense of an ending, the advent of

something new, and the demand that we must develop new categories, theories, and methods
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to explore and conceptualize this novum, this novel social and cultural situation” (Best &
Kellner 1991: 30).

Postmoderne analyser af forvaltningen ligger veegt pa fortolkninger og konstruktion af meninger.
Derved leegges veegten pa den kognitive dimension. For at fortolke den offentlige forvaltning — en
fortolkning der aldrig kan veere endegyldig — anvendes en raekke nye kategorier, teorier og metoder.
De store generaliseringer er forbi, og den endegyldige sandhed har ingen plads. Objektivisme er ren
relativisme (Bang 1989; Bogason 2000). Forvaltningen er derved ikke et objektivt vilkar ved den
offentlige sektor. Den er en konstruktion. Denne position har givet anledning til kritik af, at
postmoderne teorier i bedste fald kun kan fremvise partielle forklaringer pa objekter.
Postmodernister vil havde, at partielle forklaringer er de eneste, som er mulige. Dermed afvise
postmoderne teori, at fortolkninger kan afspejle virkeligheden.

Diskursanalyse bliver ofte associeret med post-moderne teori. En diskursanalyse er en
analyse af, hvordan sproget er med til at skabe mening. Diskurs defineres som samtale eller tale,
dvs. brugen af sproget (Petersen 1998: 42; Habermas 1992: 68; Laclau & Mouffe 1985: 105), savel
mundtligt som skriftligt. Diskurs er en italesattelse, dvs. brugen af sproget og den sociale betydning
det har. |1 den offentlige forvaltnings kontekst kan sproget udtrykkes gennem tekster, f.eks.
kommissionsbetaenkninger, debatoplaeg og interne rapporter. Herigennem skabes feelles mening og
opfattelser. Teksterne bliver meningsbarende enheder (se Andersen 2000). Niels Akerstram
Andersen (1995:19) ser diskurser som forankret i idealer. Det er nar idealer sattes i tale, at der
skabes en diskursiv orden gennem fremstilling af ligheder og forskelle. Det kan f.eks. veare
integration vs. disintegration, decentralisering vs. centralisering, det totale vs. det fragmenterede,
det universelle vs. det relative (Fox & Miller 1995: 45). Begrebet om forskellighed refererer til en
art selv-reference. Begrebers selv-reference afspejler modsatninger (Rhodes 1997: 108). Der findes
ingen enkelt betydning af begreberne. De konstrueres gennem fortolkning, men det er en
fortolkning, som ikke har absolut eller universel betydning. Gennem diskursanalyse ruller man den
offentlige forvaltnings historie tilbage og sporer dens forankring i forskellige konflikter og kampe
mellem idealer og ideer. P4 den made kan man se de regler, normer og kognitive forstaelser,

hvorefter forvaltningen er dannet og de muligheder og begraensninger, denne konstruktion giver.
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Eksempel pa en skitse til diskursanalyse

Loven om ligestilling i forbindelse med besattelse af bestyrelsesposter er blevet en institution, fordi
der har veeret et ideal om ligestilling i forvaltningen. En diskursanalyse vil undersgge de serlige
treek i historiske diskussioner om ligestilling, som farte til lovgivning pa omradet. Hvordan der har
udviklet sig seerlige forestillinger om ligestilling, der har fortreengt alternative forestillinger? Hvad
har gjort, at ligestillingsproblemet er blevet formuleret som et problem ved besattelse af
bestyrelsesposter?

Diskursanalyse i et post-moderne univers kan kobles til en politisk teori om konfliktforhold
(f.eks. Laclau & Mouffe 1985; Foucault 1991). Magt ses her som vidensformer, der overfares
gennem sproget. Diskursteoris rolle er at analysere diskursers institutionelle basis, de synspunkter
og positioner fra hvilke folk italesztter, og de magtrelationer disse tillader og understatter (Best &
Kellner 1991: 26). | forbindelse med studiet af den offentlige forvaltning, vil en diskursanalyse af
denne type f.eks. studere forvaltningens synspunkter og position modstillet med eksempelvis
borgernes synspunkter og position (se f.eks. Bang et al. 2000). Ifglge Michel Foucault undertrykker
de dominerende vidensformer de gvrige vidensformer i samfundet (Foucault 1991, Rasmussen
1992: 26). Ernesto Laclau & Chantal Mouffe benytter i stedet hegemoni-begrebet, som fokuserer pa
kampen mellem forskellige grupper om hegemoni, viden og ideologi, dvs. hvilke diskurser, der
bliver dominerende (Laclau & Mouffe 1985; Howarth 1995: 124). Det er ved at nedbryde
struktureringsperspektivet, at denne kamp ifalge postmodernisterne treeder frem. Magt modstilles
med modmagt (se Bang 1989). | forhold til den offentlige forvaltning betyder det f.eks., at den
enkelte klient aldrig er fuldsteendig afhaengig af sin sagsbehandler, men har mulighed for en grad af
modmagt.

Brugen af diskursbegrebet i post-moderne analyser implicerer, at nar man analyserer
feenomener i den offentlige forvaltning, accepterer man ikke blot i farste omgang den kognitive
forforstaelse af feenomenet. | stedet vil man sgge at dekonstruere betydningen af feenomenet.
Dekonstruktion handler om at udpakke, disaggregere og nedbryde betydningen af et faenomen,
hvorved flere fortolkningsmuligheder opstar. Ved at dekonstruere begrebet bureaukrati, vil vi kunne
se, at bureaukrati ikke er et begreb, som kan indfange alle aktiviteter i den offentlige sektor (Fox &
Miller 1995: 96). Bureaukratiet blev som udgangspunkt defineret deterministisk. Bureaukratiets
funktion var kontrol. Bureaukratiet var i teknisk og rationel forstand ethvert andet system
overlegent. Mekaniske, kausale forklaringer var centrale for at forstd bureaukratiet. Denne
forstaelse af bureaukratiet blev der stillet spargsmal ved gennem f.eks. inkrementel beslutningsteori

og begrenset rationalitet. Flere variabler kom til, og bureaukratiets determinisme blev
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undermineret. Ud fra et konstruktivistisk stasted blev spgrgsmalet, om hvorvidt bureaukratiet
eksisterer som objektivt fenomen, yderligere rejst. I den sammenhang betragtes bureaukrati som et
retorisk udspil i spillet om meningsdannelse (Fox & Miller 1995). Bureaukrati kan betyde alt fra
Webers legale bureaukrati til papir-nusseri/red tape som i nogle Rational choice tilgange (se
Dunleavy 1991 for en gennemgang heraf). David John Farmer (1991) dekonstruerer i hans bog The
Language of Public Administration to centrale fortellinger inden for offentlig forvaltning. For det
farste at forvaltningsteori forfglger objektivitet og for det andet at efficiency betragtes som
malsztningen for forvaltningspraksis. Farmer demonstrerer, at alternative fortellinger findes.

Begge begreber, objektivitet og efficiency betragtes som sociale konstruktioner.

Dekonstruktion af autoritetsbegrebet

Autoritet forbindes i det legale bureaukrati med en hierarkisk relation. Autoritet behgver ikke altid
at tage form som et hierarkisk forhold.
“...(A)uthority is more the sign of otherness, diversity, ambiguity, and the unspeakable than of
hierarchy... It need not involve anything but a widespread acceptance and recognition of
differences as the basis of living together under conditions of democratic governance” (Bang
1997: 9).

Begrebet genealogi bruges inden for den post-moderne analyse til at spore et
feenomens betydning tilbage til dets radder — i dette tilfeelde bureaukratiet. Genealogi handler sa at
sige om slagtsforskning. Betingelserne for udviklingen af bureaukratiet var at undga korruption og
nepotisme. Bureaukrati afgrenses som diskurs fra flade organisationer uden hierarkisk
kommandovej og fra despotiske organisationer uden formelt regelgrundlag. I kampen mellem andre
diskurser blev bureaukratiet den dominerende diskurs for organisering af den offentlige sektor i den
vestlige verden. Den post-moderne analyse af offentlig forvaltning abner op for flere
fortolkningsmuligheder af bureaukrati, samtidig med at bureaukrati modstilles andre
organisationsformer, hvorved vi far et indblik i bureaukratiets diskursive position.

Strukturer, processer og resultater betragtes i den post-moderne analyse som relative.
De er ikke givet pa forhand. Det udspringer af, at vi ikke kan vere sikrer pa, at den offentlige
forvaltning er det, som den umiddelbart giver udtryk for at veere. Et eksempel kan illustrere denne
pointe. En reekke kommuner anvender sociale kontrakter pd det sociale omrdde.?? Kontrakten

indgas mellem kommunen og den enkelte klient. Vi har en intuitiv forstaelse af, at en kontrakt er

22 Eksemplet med de sociale kontrakter blev givet af Niels Akerstrem Andersen pé Forvaltningskonferencen, Sandbjerg
24. april 2003, se ogsd Andersen 2003.

48




indgaet og tiltradt frivilligt af ligeveerdige parter. Hvis vi blot accepterer denne kognitive
forforstaelse, overser vi, hvad en social kontrakt ger. Klienten og kommunen er ikke ligevardige
parter. Klienter indgar i sterre afhengighed af kommunen end omvendt. Sanktionsmuligheder i
kontrakten retter sig udelukkende mod klienten. Klienten har ingen sanktionsmuligheder over for
kommunen. Derved har kontraktens made at veere kontrakt pa betydning for kommunikationen

mellem klient og kommune.

Uddrag af Familiekontrakt, Vojens kommune

"Vojens kommune gnsker at oprette Familiekontrakt med det formal at sikre, at bgrn og unge i
Vojens kommune far det bedre, er mindre truede og at anbringelse af bgrnene/de unge sa vidt
muligt undgas.”
Emnerne i familiekontrakten kan veere familieplanlegning, egkonomi, bolig, hygiejne og
pakledning, misbrug osv., i forhold til hvilke klienten forpligtiger sig til at overholde indgaede
aftaler.
”Kommunens bemarkninger til aftalerne i kontrakten:
o Foraldrene forpligter sig til at overholde de aftaler, der indgar i Familiekontrakten og til at
samarbejde med de personer, der har kontakt med dem og deres bgrn
e Brud pa en eller flere af aftalerne i Familiekontrakten fra foreldrenes side bevirker, at
Vojens kommune omgaende vil se pa, om der er grundlag for at iveerksette stgtte alene i
forhold til bgrnene”
http://www.vojens.dk/showpage.asp?ID=1942, 26. juni 2003

Selvom interessen for post-moderne teori er markant inden for flere fagomrader,
findes der fortsat fa post-moderne analyser af offentlig forvaltning, savel internationalt (se f.eks.
Fox & Miller 1995 og Farmer 1995) som i Danmark (se dog Andersen 1995 for en analyse af
udviklingen af dansk forvaltningspolitik og Andersen 2003 for en analyse af den offentlig
forvaltnings kontraktliggarelse af borgerne. Det demonstreres i denne analyse, hvordan begrebet
kontrakt italesettes af den offentlige forvaltning som et dobbelt formynderi, en offentligt forvaltet
frihed). En reekke post-moderne analyser i Danmark befinder sig pa kanten af offentlig forvaltning
og har primeert veeret interesseret i borgerens placering i forhold til offentlig forvaltning gennem
begreber som f.eks. selvmyndiggerelse (f.eks. Bang 1995; Hansen 2000; Bang et al. 2000). Det
udspringer sandsynligvis af, at nar strukturer nedbrydes, rettes fokus mod et nede fra op perspektiv
pa forvaltningen, se ogsa eksemplet ovenfor med autoritetsbegrebet.

| nedenstaende figur opsummeres de centrale begreber i post-moderne teori:
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Centrale begreber

Diskurs Italeseettelse, brugen af sproget til at konstruere mening

Dekonstruktion | Udpakke, disaggregere og nedbryde betydningen af et fenomen, sa flere
fortolkningsmuligheder og alternative fortzllinger opstar.

Genealogi ’Sleegtsforskning’. At spore et begrebs oprindelige betydning.

Konklusion

Som begreb har governance vundet betydelig indpas i forvaltningsforskeres tilgange til at forsta
udviklingen i offentlig forvaltning. Som fglge af klassiske tilgange til studiet af offentlig forvaltning
er kommet til kort i forhold til at beskrive og forstd vasentlige udviklingstreek ved offentlig
forvaltning, er governance og teorier om netveaerksdannelse fremsat som alternative forklaringer, der
pa bedre vis kan beskrive og forklare offentlig forvaltnings funktion og virke i et stigende og
komplekst samspil med omgivelserne. Der er imidlertid ikke én governance-tilgang men mange,
som hver iszr veegter forskellige dele og aspekter af offentlig forvaltning. Det samme er tilfeeldet
med postmoderne analyser af offentlig forvaltning. Som fremhavet ovenfor kan der skelnes mellem
analyser, som beskriver postmoderne treek ved den offentlige forvaltning og tilgange som anvender
postmoderne teori til at analysere offentlig forvaltning. Sidstnavnte tilgang er ikke serlig udbredt
inden for forvaltningsforskningen, men implicerer at objektive, rationelle, universelle tilgange til
studiet af offentlig forvaltning afvises. Alt hvad der er tilbage er at lege med brikkerne. At lege med
brikkerne er det postmodernister gar (Baudrillard i: Farmer 1995: 6). Forskellen pa udbredelsen af
governance og postmoderne analyser af offentlig forvaltning skyldes sandsynligvis ogsa, at
governance er udviklet inden for en i forhold til offentlig forvaltning central disciplin, nemlig
policyanalyse, mens postmodernitet er overfgrt fra andre fagdiscipliner. Hverken governance eller
hovedparten af de postmoderne analyser af offentlig forvaltning bryder med
struktureringsmodellen, men de to tilgange bryder med traditionelle strukturopfattelser, som
offentlig forvaltning er fgdt med. Governance bryder med center og hierarkiopfattelser, mens de
postmoderne analyser af offentlig forvaltning bryder med forestillinger om enhed, orden og
fremskridt. Vagten leegges i stedet pa fragmentering, lokale betingelser og subkulturer.
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