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New Public Management som reformbglge synes at
have passeret toppen. Artiklen starter med at spgrge
hvorfor dette er sket. Arsagen synes at have at ggre
med svaekket styring og koordination, problemer med
at gge effektiviteten, sdvel som med stigende nationa-
le og internationale fornemmelser for usikkerhed.
Derefter drgftes hvad der kendetegner post-NPM som
reformbglge. Her er det sarligt den ggede styring og
koordination, samt gget kulturel integration, der drgf-
tes. Til slut diskuteres hvad der sker i mgdet mellem
de to reformbglger — NPM hhv post-NPM — og hvil-
ke effekter dette mgde har pa offentlig beslutningsad-
feerd.

Fra NPM til Post-NPM

Offentlige organisationer @ndres tilsynela-
dende i et stadigt stgrre tempo rundt omkring
i verden, enten som fglge af kontinuerlige og
afgrensede @ndringer, som nogen gange
summerer op til stgrre @ndringer (Streeck og
Thelen, 2005), eller gennem stgrre reform-
bglger som en konsekvens af reformpolitik
(Pollitt og Bouckaert, 2004). Det stadigt sti-
gende @ndrings- og reformtempo kan tyde pa
en sterkere @ndringstakt i det omkringlig-
gende samfund, som afspejles i det politisk-
administrative apparat, sadan at offentlige le-
dere kontinuerligt ma tilpasse sig dette. Men
ogsa andre fortolkninger er mulige, som at
der foregar kontinuerlige forhandlinger og
genforhandlinger mellem forskellige aktgrer
med udgangspunkt i diverse interesser og ik-

ke mindst kulturel resistens (Christensen og
Leagreid, 2001a). Eller at ledere preges af
kapacitets-, kontrol- og vidensunderskud, no-
get som giver anledning til stadigt flere @n-
dringsprocesser, hvor disse delvist er praeget
af forvirring, tvetydighed og symboler, alle
trek fra garbage-can-lignende processer
(March og Olsen, 1976; Olsen, 1988).

Fokus i denne artikel er pa forholdet mellem
reformbglger, herunder s@rligt de to nyere
bglger som har faet navnet New Public Ma-
nagement (NPM) og post-NPM (Christen-
sen, Lie og Leagreid, 2007). Mit udgangs-
punkt er kontroversielt og bgr debatteres
abent, for jeg antager at NPM har passeret
toppen af sin betydning. Det vil fgrst blive
belyst, hvorfor denne udvikling har fundet
sted. Derefter vil fokus blive rettet mod det
som kendetegner den nye bglge, der er vok-
set frem i Australien og New Zealand fra
slutningen af 1990erne, nemlig post-NPM.
Hvad kendetegner post-NPM, og i hvilken
grad og hvordan kan man sige, at denne bgl-
gen er en reaktion pd NPM? Herefter er
spgrgsmalet, hvad der sker nar to reformbgl-
ger mgdes? Kan vi se dette som en konflikt
og kamp, hvor stgrstedelen af NPM forsvin-
der nar post-NPM kommer til, akkurat som
nogen havder at NPM har erstattet det gam-
le Weberianske regime i den offentlige sek-




tor? Eller er det som om at disse bglger lever
i sameksistens, fredelig eller ikke? Opstar der
komplekse eller hybride blandinger af re-
formbglger? Endelig vil det blive diskuteret,
hvilke effekter dette mgde mellem reform-
bglger har pa offentlige beslutningsproces-
ser? Andres ledernes rolle og kapacitet, ind-
flydelsesforholdene mellem aktgrerne eller
de vidensmessige aspekter af reformproces-
ser i den offentlige forvaltning?

Hvorfor har NPM passeret toppen?
Spgrgsmalet om, hvornar NPM blev indfgrt,
hvor mange elementer fra NPM der i realite-
ten blev ivaerksat, og hvor dybt reformbglgen
stikker i praksis, varierer naturligvis mellem
og inden for forskellige landes offentlige for-
valtninger (Wright, 1994). Alligevel synes
der at vere noget der peger mod at NPM har
passeret toppen og ikke er sd dominerende
som for 10-15 ar siden. I princippet giver
NPM sig mere synlige udtryk i lande og pa
policyomrader, der har startet tidligt med
NPM og implementeret de tilhgrende re-
formelementer bredt og dybt, end i lande der
er startet sent og nglende, og som har udvalgt
nogle reformelementer, som de har brugt for-
sigtigt (Hood, 1996).

En hovedarsag til NPM’s svaekkelse og even-
tuelle tilbagefald er at reformbglgen har bi-
draget til at svekke den politiske styring
(Christensen og Lagreid, 2001b). Reformen-
treprengrerne bag NPM lovede, at den politi-
ske styring ikke skulle svaekkes, men bare gé
over 1 andre former. Men dette lgfte er ikke
blevet holdt. Arsagen til dette er en formel
svaekkelse af de politiske lederes autoritet
gennem en form for vertikal specialisering —
det vil sige gget decentralisering og uddele-
gering til lavere forvaltningsniveauer, -insti-
tutioner og -ledere, som sammen med et kul-
turelt og symbolsk pres i retning af mindre
politisk styring har medfgrt en reel svaekkel-
se af de politiske lederes indflydelse. @get
horisontal specialisering eller fragmentering
har ogsa medfgrt stgrre kapacitetsproblemer i

toppen blandt politiske og administrative le-
dere. Politiske ledere er i hgjere grad blevet
skeptiske over for denne svakkelse af deres
indflydelse. Kombinationen af undergravet
styring, problemer med viden om hvad der
sker i1 de underliggende institutioner, og at de
som ledere oftest far skylden for problemer-
ne, har vist sig at vare serligt problematisk
(se Brunsson, 1989). Nar politiske ledere gn-
sker at generobre styringen, og dermed ga
imod et centralt trek ved NPM, har der veret
en tendens til at dette har omhandlet mange
forskellige ledere uafthangigt af deres politi-
ske farve og tidligere indstilling til NPM.
Dette er interessant, idet gget styring oftest
forbindes med venstreflgjsregeringer.

En anden hovedarsag til NPM’s retrete har
varet at mange politiske og administrative
ledere er kommet til den indsigt at NPM ikke
kan levere gget effektivitet i den offentlige
forvaltning (Christensen og Lagreid, 2007a).
@get effektivitet blev jo oprindeligt set som
selve rationalet for NPM og overordnet alle
andre hensyn, sd dette er et kritisk punkt.
Selv om det i udgangspunktet er vanskeligt at
kunne forudse nogen klar ssmmenh®ng mel-
lem en del centrale makro-gkonomiske
stgrrelser og NPM som en bred reformbglge,
sd har der bredt sig en erkendelse af at de ty-
piske NPM-lande som de angelsaksiske ikke
har leveret bedre gkonomiske resultater som
fglge af denne reformbglge. Nar det gaelder
effektiviteten i de offentlige organisationer,
som er blevet reformeret med udgangspunkt i
NPM, er forskningsresultaterne modsat-
ningsfyldte. Generelt mener mange gkono-
mer at kunne pavise at der er markante be-
sparelser at hente pa at iverksette NPM-re-
laterede reformer, sasom mere brug af mar-
kedet, konkurrenceuds@tning, mere brug af
private udbydere, bench-marking, osv.
(Domberger og Rimmer, 1994; Domberger
og Jensen, 1997). Blandt politologer er per-
spektiverne og resultaterne mere tvetydige,
men de er generelt mere skeptiske i forhold
til NPM’s ggede betydning for den offentlige




forvaltnings effektivitet (Boyne et al., 2003).
Nogle af disse hevder, at man skal medregne
alle omkostninger der er forbundet med at
igangsette og iverksatte omstillingsproces-
ser. Resultatet af regnestykket bliver s min-
dre klart mht. hvorvidt og hvor meget effek-
tivitet der egentlig er vundet. Andre legger
veegt pa betydningen af enkelte typer af tiltag
og siger, at enkle og tekniske offentlige ser-
viceydelser har det stgrste effektivitetspoten-
tiale, mens mere komplekse tjenester med
mere utydelige og inkonsistente mal og hen-
syn viser tvetydige resultater. Det bliver ogsa
papeget at gget effektivitet kan henge sam-
men med en nedskaring i medarbejdsstaben,
hvilket er tilfeeldet i forskellige transport- og
kommunikationssektorer, og hvis disse ar-
bejdstagere ikke bliver videreuddannet og ik-
ke far job i andre sektorer vil de belaste an-
dre dele af budgettet, som de sociale forsik-
ringsordninger. Sa kritikken er ofte at det bli-
ver vanskeligt at sammenligne effektivitet
over tid mht. NPM-reformer, fordi man sam-
menligner »&bler og parer«.

I tilknytning til debatten om gget effektivitet
har der ogsa udviklet sig en debat om kvali-
teten af offentlige serviceydelser. Kritikerne
af NPM mener, at det alt for let tages for gi-
vet at gget effektivitet betyder gget kvalitet.
De havder tvartimod, at der kan vare et de-
cideret modsatningsforhold mellem effekti-
vitet og kvalitet (Self, 2000). Et eksempel pa
dette kan vere en konkurrenceudsatning af
et plejehjem, hvor en aktgr efter at have vun-
det en kontrakt ma rekruttere sundhedsperso-
nale pa en konkurrencedygtig 1gn, som kan
medfgre en lavere plejefaktor og darligere
kvalitet. Det er ogsa blevet hevdet at udbredt
brug af NPM fgrer til gget social ulighed,
sadan som det ses i Australien og New Zea-
land (Stephens, 1996). NPM kan fgre til at
arbejdstagerne med de svageste politiske og
sociale ressourcer mister jobbet eller taber i
en gget konkurrence om offentlige ydelser,
ud fra en erkendelse af en Matthauseffekt,
dvs. de som har meget vil f mere, og de sva-

ge vil i relation hertil fremsta deproverede.
Den politiske accept af en sadan effekt varie-
rer mellem landene og er lavest i Norden,
selv om dette gradvist er i ferd med at &ndre
sig, for eksempel i tilknytning til en voksen-
de »underklasse« af indvandrere.

En tredje hovedarsag til modstand mod NPM
som reformbglge he&nger sammen med den
ggede fglelse af usikkerhed og krise i verden.
En dramatisk manifestation af dette kom med
9/11 i 2001, der medfgrte at president Bush
umiddelbart inddrog kontrollen over luft-
havnssikkerheden, og ivarksatte en storstilet
styrings- og samordningsproces mht. forvalt-
ningen af den nationale sikkerhed, bade pa
den civile (Department of Homeland Securi-
ty) og den militere side (Kettl, 2004; Ham-
mond, 2007). I kglvandet pa dette har en rak-
ke lande, som eksempelvis Australien og
Storbritannien, ivaerksat lignende praeventive
tiltag, som ofte er blevet beskyldt for at vaere
»drakoniske« og bryde med de demokratiske
rettigheder og  retssikkerhedsprincipper
(Etzioni, 2004). Et andet eksempel er for-
skellige pandemier, som SARS, fugleinfluen-
za og svineinfluenza, som har medfgrt gget
international styring og samordning, men og-
sa nationale kriser og nye tiltag som omorga-
nisering af styringen af fgdevaresikkerheden.
Effekterne af tsunamien i Thailand havde og-
sa lignende treek, hvor den gverste embeds-
mand i Udenrigsministeriet i Norge matte ga
af som fglge af en dérlig handtering af krisen
og det nationale sikkerhedsapparatet blev
omorganiseret. Og det sidste eksempel er den
globale gkonomiske krise som i mange lande
har medfgrt krav om og en reel styrkelse af
den centrale offentlige styring og sterkere
involvering af staten i det gkonomiske liv. I
de allerfleste land har bade politiske og gko-
nomiske aktgrer, som ellers traditionelt er
meget skeptiske over for offentlig styring,
nermest tryglet staten om at gribe ind for at
handtere krisen. S& kriser og katastrofer har
generelt haft bade internationale og nationale
konsekvenser, som oftest gger styringen og




samordningen. Igen kan det havdes, at dette
er gjort af politiske ledere af alle politiske af-
skygninger (Boin et al., 2005).

En fjerde hovedarsag er at myterne, symbo-
lerne og retorikken, der er relateret til NPM i
en periode har veret pa tilbagetog og mod-
myterne er tilsvarende vokset frem. Der er
blevet stillet spgrgsmalstegn ved, om man
skal acceptere de forskellige negative konse-
kvenser af NPM, som for eksempel darligere
kvalitet pa tjenester, ggede omkostninger,
ggede sociale forskelle osv. Retorikken om-
kring struktureringen af den offentlige sektor
er ogsd under udvikling. Fortalerne for NPM
har argumenteret for at gget vertikal og hori-
sontal specialisering medfgrer gget effektivi-
tet gennem en blanding af strategisk styring
fra toppen, klarere rollefordeling, bevidst
brug af virkemidler lavere nede i hierarkiet,
gget resultatbevidsthed osv. (Christensen og
Legreid, 2001b). NPM-kritikerne, som har
faet gget vind i sejlene, havder derimod, at
strukturel fragmentering medfgrer ineffekti-
vitet pga. »administrativ egoisme og sn@ver-
syn«, svekket samarbejde og ggede kapaci-
tetsproblemer i forlengelse af, at flere sager
kommer pa den politiske og administrative
ledelses bord.

En femte hovedarsag, som bade har tekniske
og symbolske aspekter i sig, drejer sig om
gget brug af informationsteknologi (IT). Fra
starten blev der sterkt argumenteret for, at
NPM indebar gget effektivitet pa grund af
strukturel fragmentering og klarere rollefor-
deling, klarere mél, mere bevidst brug af vir-
kemidler, mere resultatmaling, mere bevidst-
hed om effektivitet og serviceorientering,
mere dbenhed om ressourceforbruget osv. In-
teressant nok haevder ogsa aktgrerne som star
bag post-NPM at denne reformbglge ogsa
fgrer til mere effektivitet, men nu er virke-
midlet gget styring, samordning og sammen-
legning (Christensen og Laegreid, 2007a). 1
den forbindelse er der blevet argumenteret
for at det er blevet lettere at kommunikere i

komplekse strukturer end hidtil, iser pa
grund af nye IT-instrumenter som kan frem-
me brugerorienteringen og give betydelige
samordningsgevinster.

Hyvad er typisk for post-NPM?

Hovedideen bag post-NPM er »bring the sy-
stem back together again« (Gregory, 2003),
dvs. at den kan ses som en reaktion pd NPM
og sarligt de negative konsekvenser af frag-
menteringen under NPM. Den nye post-
NPM-reformbglge blev fra afslutningen af
1990erne et nyt treek i tidligere typiske NPM-
lande som Australien (whole-of-govern-
ment), New Zealand og Storbritannien (joi-
ned-up government) (Bogdanor, 2005; Halli-
gan, 2006; Richards og Smith, 2006). Post-
NPM er generelt mindre praeget af strukturel-
le @ndringer end NPM, og laegger relativt
mere vagt pa kulturelle @ndringer (Christen-
sen og Lagreid, 2007a). De strukturelle @n-
dringer er pa den ene side »harde« og pa den
anden side relativt »blgde«. De harde an-
dringer indebarer for det fgrste strukturel,
vertikal despecialisering eller integration, ek-
sempelvis ved at integrere direktorater (agen-
cies) 1 et departement eller at styrke de sty-
ringsinstrumenter, som en politisk og admi-
nistrativ ledelse har over for direktoraterne,
de enkelte tilsynsorganer og de statslige sel-
skaber. Det er alt sammen eksempler pa &n-
dringer, der er skabt for at styrke den centra-
le politiske og administrative styring. Eksem-
pler pa dette finder man i reorganiseringer i
Australien rettet mod strukturel integration
og ved den nye ejerskabspolitik over for de
statslige virksomheder i Norge, som menes at
befordre mere aktiv styring. For det andet ser
vi gget horisontal integration eller despeciali-
sering der har at ggre med sammenla®gning
af departementer og direktorater, saidan som
det for eksempel manifesteres i det brede og
sterke Ministry of Social Development i
New Zealand eller i den store arbejds- og
velferdsreform fra 2006 i Norge, hvor tryg-
deetaten og arbejdsmarkedsetaten som to
sektororganisationer med en lang historie




blev sldet sammen i et nyt direktorat for ar-
bejds- og velferdsetaten (NAV) (Christen-
sen, Fimreite og Laegreid, 2007).

I en kategori af lidt blgdere virkemidler for
gget styring og samordning finder man etab-
leringen af programmer og projekter pa tveers
af det vertikale niveau, som for aboriginerne
1 Australien (Halligan, 2006), eller horison-
talt, som ved bek@mpelsen af fattigdom og
miljgproblemer. Her er formaliseringsgraden
og forpligtelserne mindre for de involverede
aktgrer end ved formelle strukturelle @ndrin-
ger af mere omfattende karakter. I en sidste
kategori af blgde virkemidler finder vi prag-
matiske samarbejdsformer mellem forskelli-
ge direktorater og enheder vedrgrende servi-
ceydelser, der af Bardach (1998) kaldes
»smart practice«. Hertil kommer den politi-
ske og administrative ledelses signaler til den
offentlige forvaltning i al almindelig om, at
der gnskes gget styring, samordning og sam-
arbejde.

Post-NPM er ogsa praeget af et gnske om kul-
turelle @ndringer (Christensen og Legreid,
2007a). Der skal legges mere vagt pa felles
kulturelle normer og mindre pa de instituti-
onsspecifikke. I stedet for at tenke i de sub-
kulturer og den identitet som knyttes til en
specifik forvaltningsenhed eller sektor skal
man udvikle kollektive identiteter og legge
vagt pa den identitet der knytter sig til for-
valtningen som helhed. Post-NPM er ogsa
kritisk overfor hvad man kalder et reaktivt le-
derskab og gnsker at der skal udvikles et pro-
aktivt lederskab. Dette afspejles i den skelnen
som Gormley (1989) har lavet mellem hvad
han kalder for et lederskab baseret pa et prin-
cip om »fire alarm« og et lederskab pa »poli-
ce patrol«. Udviklingen af lederkompetencer
skal ogsa pege mod bredere kompetencer og
ikke veere for specialiseret. I Australien vaeg-
ter man det som kaldes »value-based mana-
gement, hvor der indgar kulturel integration
og udvikling af et kulturelt etos og etiske ret-

ningslinjer (se Lotte Bgghs og Torben Beck
Jgrgensens bidrag til dette temanummer).

Post-NPM har som reformbglge nogle af de
samme trek som NPM. Den oversalges med
et s@t af tilknyttede myter og symboler. Den
er en reformbglge »hvis tid er kommet,
uden at det er helt klart, hvordan og hvorfor
dette er blevet et vigtigt omdrejningspunkt
for den offentlige forvaltnings udvikling.
Den er ikke konsistent, men indeholder for-
skellige elementer som ikke altid passer sam-
men. Den fremstilles ofte som »one size fits
all«, mens det i realiteten oftest er sddan at
der er varierende betingelser for hvor rele-
vant den kan vere. Der er heller ingen garan-
ti for at store strukturelle @ndringer i retning
af mere central styring eller samordning vil
virke godt. Og akkurat, som det var tilfaeldet
for NPM, bliver post-NPM ofte fremstillet
som teknisk neutral, mens realiteten er at den
er en politisk villet reformbglge i nogle lan-
de, hvor ledelsen haber at den vil indfri nog-
le nye mal.

Hvad sker der i mgdet mellem reform-
bglgerne?

Et syn pa dette er at der med NPM foregér et
afggrende paradigmeskift for tankningen
omkring og organiseringen af den offentlige
sektor, og at NPM, efter at bglgen far fod-
feeste, vil sprede sig bredt og langt (Boston et
al., 1996). Ja, nogen havder at vi ser en line-
@r udvikling i denne forbindelse. Et argu-
ment for dette er at der kun er ganske fa re-
formbglger, der har haft en si stor spred-
ningskraft som NPM mht. geografisk ned-
slagsomrade og spredning pa forskellige ty-
per policyomrader og opgaver/funktioner. Et
andet argument, og det er gerne fremfgrt af
gkonomer, er, at tenkningen omkring den of-
fentlige sektor inden for det gkonomiske pa-
radigme er klarere og mere udviklet end fgr.

Et modargument er, at selv om NPM uomtvi-
steligt har spredt sig meget, siden det blev
indfgrt i Australien og New Zealand i starten




af 1980’erne, er spredningen varierende og
kulturathengig. Det viser for eksempel det
studie Pollitt og Bouckaert (2004) har gen-
nemfgrt af reformer i 12 vestlige lande. Tan-
kegodset i NPM er umiskendeligt preget af
tenkningen omkring forvaltningsudviklin-
gen i USA, og spredningen har varet serligt
sterk i de angelsaksiske lande. Men rent fak-
tisk er ogsa post-NPM taget tidligst i brug i
nogen af de samme lande — noget som skulle
svaekke argumentet om en lineer udvikling.
Et andet modargument er at der under etiket-
ten NPM er gennemfgrt mange enkeltrefor-
mer, som har vekslende indhold, hvilket be-
tyder, at det ikke altid er let at sige hvad der
er den »egentlige« implementering af NPM.
Nar det gzlder tenkningen bag NPM argu-
menterer Boston et al. (1996) overbevisende
for at den gkonomiske ta@nkning, som 1a til
grund for reformerne i New Zealand, var
kompleks, delvis uklar, inkonsistent og ikke
gav klare retningslinjer for de strukturelle
Igsninger, som skulle velges. Sa der har
varet en delvis Igs kobling mellem grund-
leeggende NPM ideer, foresliaede lgsninger
og faktisk implementering.

Et andet syn pa dette er, at nye reformer i den
offentlige forvaltning skubber gamle syste-
mer, @ndringer og reformer til side. Dette in-
deberer, at »old public administration« er-
stattes af NPM fra 1980’erne og fremefter, li-
ge savel som post-NPM erstatter NPM fra
slutningen af 1990’erne. Konfronteret med
den empiriske virkelighed, syntes dette ikke
umiddelbart at vere nogen god forklaring.
Forklaringen synes for det fgrste at undervur-
dere betydningen af stiath@ngigheden (Kras-
ner, 1988; March, 1994), bade mht. kontinu-
iteten i de politisk-administrative systemer,
og mht. kulturel modstand mod reformer som
kan ses som kulturelt insensitive (Brunsson
og Olsen, 1993; Werness, 1990). Forklarin-
gen overvurderer ogsd rationaliteten i re-
formbglger mht., hvor sterkt de er kontrolle-
ret, og hvor gennemtankte de er. Al erfaring
tilsiger, at brede reformer bade mgder mod-

stand og ma spille pa heterogenitet, og at de
ikke mindst indebzrer store kognitive udfor-
dringer(Christensen, Lie og Lagreid, 2007;
Pollitt og Bouckaert, 2004).

Et tredje syn pa mgdet mellem reformbglger,
og det er dét som is@r fremhaves i denne ar-
tikel, er at mgdet mellem reformbglger pree-
ges af kompleksitet og hybridisering. Nar
nye reformbglger kommer til, vil de gamle
systemer eller reformer ikke bare forsvinde,
men delvist bestd. Nogle af de nye reforme-
lementer institutionaliseres og fastner sig,
mens andre elementer ikke bliver taget i brug
i seerlig stor udstrekning. Nogle af hovedele-
menterne i de gamle systemer bestar, mens
andre elementer afinstitutionaliseres eller
skubbes til side. »Old public administration«
sameksisterer altsd med NPM og post-NPM.
Som antydet ovenfor, er forklaringer pa dette
for det fgrste knyttet til betydningen af kultu-
rel stiathangighed, hvor fortiden er overre-
presenteret i nutiden. Kaufman (1976) hav-
der i sin bog » Are Governmental Organizati-
ons Immortal?« at offentlige organisationer
over en vis alder har en tendens til »at leve
evigt« og begrunder dette med en form for
»institutionel intelligens« eller overlevelses-
evne, som reflekterer en kombination af kul-
turel resistens og fleksibilitet (Boin og Chri-
stensen, 2008). Et andet argument er at kom-
plekse eller hybride systemer er lettere at fa
accepteret, fordi de kan tilfredsstille flere in-
teresser samtidig, men giver ogsa mere flek-
sibilitet i organisationsteenkningen.

Eksempler pa saddan en hybridisering og
kompleksitet kan generelt vere, at den hie-
rarkiske styring bestar, men blandes med net-
verksstyring. Regelstyring og malstyring ek-
sisterer side om side. @get styring og koordi-
nation eksisterer samtidig med at elementer
af diskretion bibeholdes. Vaegt pa kollektive
Igsninger sameksisterer med individuelt an-
sporede ordninger. Men der er ogsd mange
konkrete eksempler i nyere reformer i Norge:
I politireformen fra 2000 oprettedes Politidi-




rektoratet samtidig med, at man slog politidi-
strikter sammen, altsd en blanding af vertikal
specialisering og horisontal despecialisering
(Christensen et al., 2009). Reformen af ind-
vandringsforvaltningen i 2001 gav Utlen-
dingsdirektoratet en friere stilling og Utlen-
dingsnemda blev oprettet som et »domstols-
lignende organ« med serlig stor frihedsgra-
der (Christensen, Legreid og Ramslien,
2006). Siden da har den politiske ledelse pa
forskellige mader vedtaget stramninger, dvs.
vertikal specialisering er blevet kombineret
med vertikal despecialisering. Sygehusrefor-
men i 2002 indebar pa en og samme tid gget
statslig styring og centralisering, uddelege-
ring af kompetencer til de lokale og regiona-
le sundhedsmyndigheder samt en markeds-
ggrelse med vaegt pa gkonomiske incitamen-
ter (Christensen, Legreid og Stigen, 2006).
Planerne for Tilsynsreformen anno 2003
kombinerede udflytninger af offentlige til-
synsmyndigheder fra Oslo med sterk fristil-
ling af tilsynene og en udflytning af klagebe-
handlingerne. Reformen endte imidlertid ik-
ke som en konsistent reform, men derimod
som en ordning, hvor nogle af tilsynene fik
en sarlig fri stilling og andre ikke, og ikke
med en etablering af uath@ngige klageorga-
ner som en generel ordning (Christensen og
Legreid, 2007b; Hommen, 2003).

Reformen i arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen i Norge er et sidste eksempel pa hybridi-
sering af en serlig kompleks karakter. Refor-
men, som blev vedtaget i 2005, havde en in-
terimsperiode i 2006 og blev endeligt imple-
menteret i alle kommuner ved udgangen af
2009, er szrdeles kompleks (Askim et al.,
2008). Pa centralt plan sammenlegges to di-
rektorater — Rikstrygdeverket og Aetat — til et
direktorat, som pa lokalt plan samarbejder i
det lokale NAV-kontor som er en fysisk sam-
ling af tre offentlige organisationer. Pa denne
made kombinerer man horisontal integrering
pa centralt, regionalt og lokalt plan, altsa ty-
pisk post-NPM. Samtidig etablerer man mal-
og resultatstyring mellem og pa forskellige

niveauer i den nye organisation, og pa ni-
veauet under det centrale niveau iverksettes
en bestiller-udfgrer-model mellem det cen-
trale NAV-direktorat og NAV Dirift og Udvik-
ling (NDU), altsa alle klare NPM-treek. For at
ggre billedet endnu mere kompliceret har
man foretaget en reorganisering af reformen
undervejs med oprettelsen af forvaltnings- og
pensionsenheder pa regionalt niveau, som
har tappet det lokale niveau for ressourcer.
Samtidig nedlegges NDU i sin nuverende
form.

Et nyere bidrag til institutionel teori, leveret
af bl.a. Paul Pierson (2004) og Kathleen The-
len (Streeck og Thelen, 2005; Mahoney og
Thelen, 2009) har blik for denne ggede kom-
pleksitet og hybridisering og taler om at ud-
viklingen af offentlige organisationer er
praeget af »layering« eller hybridisering. Det-
te indeberer, at der for hver tidsepoke dannes
forskellige lag af strukturer og kulturer med
tilhgrende normer og vardier. Og at der der-
for for hver generation bliver et stadigt tyk-
kere institutionelt lag. Tkke bare reprasente-
res de ark®ologiske lag i en offentlig organi-
sation, men forskellige elementer »diffunde-
rer«, hvilket betyder at de influerer andre lag
af normer og vardier og gger kompleksite-
ten. De »rene« former blandes altsa i hybride
Igsninger samtidig med at der sker en »om-
smeltning« og transformation.

Kjell Arne Rgvik (1998 og 2007) legger i sin
version af institutionel teori vagt pa forhold
og mekanismer som ogsa kan beskrive hvad
der sker i mgdet mellem reformer, og dermed
underbygger idéen om den institutionelle hy-
bridisering. Han afviger fra lignende teority-
per ved at han ikke accepterer pre@missen om
at myter som importeres bare ligger pa over-
fladen som »window-dressing« (Brunsson,
1989). Han mener, at myter kan pavirke
praksissen og adferden. Han understreger, at
reformtiltag ofte repreesenterer »institutionel-
le standarder«, som bevidst kopieres og hen-
tes fra omgivelserne. I stedet for at sige, at re-




former overfgres som brede myter og frem-
mer isomorfi, understreger Rgvik at offentli-
ge organisationer henter reformelementer fra
forskellige organisationsfelter og s®tter dem
sammen i multistandardorganisationer. Man
kan sammensatte reformtiltag ved at kombi-
nere forskellige »familier« af reformer eller
kombinere forskellige tiltag inden for samme
familie.

Rgvik (2007) praesenterer ogsa hvad han kal-
der for en oversattelsesteori, hvor forskellige
udenfrakommende reformopskrifter pa for-
skellige mader tilpasses og files til i forhold
til andre opskrifter eller tiltag. Han udvikler
0gsd en »virus-teori«, hvor pointen er at
»short-term failures may be long term suc-
cesses« (March og Olsen, 1983). Nar et re-
formtiltag bliver introduceret, kan det i fgrste
omgang blive skubbet til side eller brugt en
smule og overfladisk, men det vil sé ligge la-
tent som en virus og vil efter en vis »inkuba-
tionstid« udvikle sig til et reformtiltag, som
tages i brug og virker. Dette kan have noget
at ggre med at ydre forhold @ndrer sig, eller
at tanken om et sadan tiltag modnes over tid
— en form for »civic education« i forhold til
tiltaget.

Mulige effekter af kompleksitet,

hybridisering og sedimentering

Der synes i litteraturen at vere forskellige
syn pa konsekvenserne af hybridiseringen og
sedimenteringen af @ndringer og reformer i
de offentlige organisationer. Et positivt syn
understreger, at hybridisering giver politiske
og administrative ledere fleksibilitet i beslut-
ningsprocesserne, fordi der eksisterer en vis
uklarhed og inkonsistens mellem de forskel-
lige reformelementer, og dette kan udnyttes
til ledernes fordel, akkurat som forvaltnings-
ansattes roller historisk har haft en tilsvaren-
de fleksibilitet (Jacobsen, 1960). Lederne
kan, ligesom re&ven mht. revehulens mange
udgange, have forskellige mulige alternativer
for handling. Dette r&esonnement kan kobles
pa et centralt resonnement i myteteorien

baret frem af Nils Brunsson (1989). Han
havder at det at skulle balancere mellem tale
og handling er en fordel for ledere, fordi det
giver fleksibilitet og gget legitimitet. I stedet
for bare at satse pa handling og specificering
af mal, kan ledere vere fleksible gennem at
balancere tale og handling, enten samtidig,
over tid, mod forskellige dele af omgivelser-
ne eller specialiseret indad i egen organisati-
on. Konsistent handling er ikke ngdvendig og
gnskelig, fordi forskellige interesser kan til-
fredsstilles med tale og handling. Desuden er
krav indadtil i organisationen og udad til mod
omgivelserne sjeldent konsistente. Sa ledere
kan altsa pa forskellige mader og til forskel-
lige tider fokusere pé forskellige aktgrer, in-
teresser og hensyn. Ledernes fleksibilitet kan
ogsa give rum for at prioritere det vigtige, nar
der er behov for dette.

Der kan veare flere indvendinger mod dette
syn. Et er at ledere ser behovet for inkonsi-
stens og kan spille pa dette i en offentlig or-
ganisation, mens fodfolket tror at symboler
og intentionserkl@ringer betyder handling
(Brunsson, 1989). Noget andet er at man kan
fa problemer med inkonsistens for eksempel
ved at forskellige beslutninger og handlinger
peger for meget i forskellige retninger og kan
sla hinanden ihjel. Det betyder at der ma
vaere visse grenser for inkonsistens. En tred-
je potentielt problematisk side ved inkonsi-
stens er at det kan vare vanskeligt at balan-
cere tale og handling, fordi balancen forryk-
kes mod mere tale end handling. Dette kan
svakke lederens legitimitet og gge kynismen
og kritikken mod offentlige ledere. Et studie
af Bondeviks fgrste regeringsperiode i Norge
(1997-2000) viser, at dette klart er tilfeldet
(Christensen og Laegreid, 2002). Sa balancen
mellem tale og handling kan ogsé vere pro-
blematisk og skabe legitimitetsproblemer for
lederne. En sidste pointe er at det som er po-
litisk eller administrativt vigtigt let kan e@n-
dre sig over tid, og at man ikke har nogen ga-
ranti for at dette er lettere at beskaftige sig
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med i et mere komplekst og hybridt system
(Olsen, 1988).

Et mere negativt syn pa kompleksitet og hy-
bridisering understreger, at dette lettere kan
forarsage forvirring, konflikter og kaos.
Sandsynligheden kan gges for at aktgrerne
vejer forskellige beslutningsmuligheder op
mod hinanden og at konflikter kan blive
mange og ga pa tvars af forskellige aktgr-
grupper. Ledere kan ogsa fa ggede problemer
med kapacitet og opmarksomhed, noget som
kan vere en indvending bade mod NPM
(fragmentering) og post-NPM (sterke krav
til styring og samordning). Dette kan fgre til
ggede problemer med hensyn til lederens ra-
tionelle kalkuler, dvs. kognitive problemer
mht. at formulere relativt klare mal, finde
passende virkemidler og male resultater og
effekter. Dette kan igen fgre til, at ledere sat-
ser pa stadigt nyere endringer og reformer,
ofte med symbolske overtoner, for at komme
ud af problemerne. Indvendinger mod et
sadant negativt syn er at fleksibilitet ikke be-
hgver at medfgre inkonsistens og konflikter,
men kan bruges konstruktivt og at ledere har
brug for at balancere tale og handling, uden
at 1gs snak tager overhand.

Man kan ikke bade to gange i den samme
flod

Vi kan konstatere at post-NPM ikke bare er et
nyt st af ideer og ideologi om den offentli-
ge sektors organisering og virkemade. Meget
ma ses som en reaktion pA NPM, en reaktion
som ogsa har elementer af tenkning fra »old
public administration« i sig. Her teenkes bade
pa de grundleggende gkonomisk inspirerede
ideer i NPM, og pa praksis pa forskellige om-
rader. I de skandinaviske lande har der veret
betydelig modstand mod NPM ikke sa meget
pa ledelsesplan, men blandt fodfolkene i cen-
tralforvaltningen og i de serviceproduceren-
de enheder (Christensen og Lagreid, 1998,
2008). NPM har mattet brydes med de kultu-
relle traditioner i forvaltningen i Skandina-
vien.

Post-NPM medfgrer en delvis tilbagevending
til »traditionel« styring og samordning, men
pa delvist nye mader (Gregory, 2003). Som
Heraklit siger, »Man kan ikke bade to gange
i den samme flod«. Post-NPM har haft van-
skeligheder med at fortrenge NPM. Den har
snarere modificeret denne og blandet sig med
denne med komplekse og hybride lgsninger
til fglge. Som pavist, lader der til at opsta
komplekse og usikre effekter af denne udvik-
ling.
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