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Redaktionelt forord

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Redaktionelt forord

En leder skal levere forandring. En dygtig leder skal levere hurtige og gen-
nemgribende forandringer. Det er i dag vanskeligt at forestille sig en leder, der
onsker at opretholde status quo. Det er ogsa vanskeligt at opdrive en leder, der
med stolthed i stemmen kan sige, at hovedopgaven er at drifte en organisa-
tion. Fremdrift er neermest blevet modsatningen til fremskridt.

Noget af presset for forandring kommer til organisationen udefra. Kontek-
sten for organisationens virke eendres maske, det samme gor de kernefunkti-
oner, som organisationen skal varetage. Derfor ma organisationen forandres,
og derfor er der brug for forandringsledelse. Noget af presset for forandring
kommer ogsa inde fra organisationen selv. Lederen kan vere den drivende i
en organisationsforandring i et forseg pa at udvise rettidig omhu i forhold til
mulige fremtidige aendringer i organisationens omgivelser og opgaver. Nogle
gange eksisterer der udelukkende et symbolsk og normativt pres for foran-
dring. Her er der tale om forandring for forandringens egen skyld. Forandrin-
gen er et forseg pa at udvise handlekraftig ledelse. Det sker, selvom ingen i
bund og grund er utilfredse med status quo.

I dette temanummer af @konomi & Politik, der er redigeret af Mads Boge Kri-
stiansen, fremgar det, at vi lever i en tid, hvor forandringerne i den offentlige
sektor naermest er blevet rutine. De finder sted konstant i overensstemmelse
med tidens organisatoriske modeluner. Det fremgér ogsa, at det snarere er
undtagelsen end reglen, at disse mange forandringsprocesser leder til de til-
teenkte resultater.

For det forste tager de fleste reformprocesser udgangspunkt i en forestilling
om perfekt mal-middel rationalitet. En sddan verden eksisterer ikke. Forvalt-
ningslitteraturen har i generationer slaet det faktum fast, at det allerhojst og
kun i allerbedste tilfeelde kan vere tale om en serlig form for begraenset rati-
onalitet, der preeger reformprocesser.

For det andet vedtages reformer ofte i bundter og forventes gennemfort i op-
skruet tempo uden nogen egentlig forudgaende analyse. Sadanne reformer le-
der sjeeldent til noget godt. Tvaertimod kan der opstilles en berettiget forvent-
ning om, at tingenes tilstand forveerres gevaldigt af denne reformiver. SKAT
er et — men langt fra det eneste — eksempel pa, at man ofte er bedst tjent med
at gennemfore skridtvise og langsomme tilpasninger af eksisterende systemer.
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

For de tredje ignoreres ofte det forhold, at medarbejdere i den offentlige for-
valtning har vanskeligt ved at se meningen med de reformtiltag, der igangseet-
tes ovenfra. Mellemlederne gor deres bedste for at forklare meningen med gal-
skaben, men ofte er resultatet desverre, at medarbejderne stresses af at deres
faglighed underkendes og blandt andet som folge heraf mister tilliden til og
troen pa den politiske og administrative ledelse. Medarbejdernes motivation
daler drastisk og i veerste fald opstar en skadelig tavshedskultur, der effektivt
forhindrer lederen i at opfange signaler fra frontlinjemedarbejderne.

Det overordnede budskab i temanummeret er desverre ikke opmuntrende.
Pa trods af de efterhanden mange erfaringer, som er indhentet om omkost-
ningstunge og direkte samfundsskadelige reformer, opstilles ikke en forvent-
ning om, at vi er blevet klogere. Tvertimod. Reform pé reform igangsettes
og gennemfores med en betydelig illusion om rationalitet og en stor dosis
opportunisme. Og sadan vil det blive ved med at vaere.

Martin Marcussen
Professor
Ansvarshavende redakter
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TEMAREDAKT@RENS
INTRODUKTION

Den danske offentlige forvaltning i forandring

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Den danske offentlige forvaltning er konstant under forandring. Reformerne
og forandringerne af den offentlige forvaltning har i de senere ar veeret mange
og synes at vaere blevet hverdag og rutine. Sygehuse, dagtilbud og uddannel-
sesinstitutioner m.v. nedlagges, opsplittes, fusioneres og flyttes, nye ledel-
sesredskaber og digitale losninger introduceres, ligesom processer forseges
stromlinet og optimeret.

Reformer, forandring og aktiv forvaltningspolitik er ikke et nyt fenomen
for offentlige organisationer. Forvaltningspolitikkens historie kan fores til-
bage til 1920%ernes sparekommissioner (Andersen, 1995). Det er dog forst fra
1970erne og 1980%rne, at man begynder at kunne tale om forvaltningspolitik
som et selvsteendigt politikomrdde med egne institutioner, aktorer, ressour-
cer og sprogbrug (Pedersen og Lagreid, 1995; Kristiansen, 2016). Siden da
er der gennemfort en lang rackke reformer af den offentlige forvaltning med
det overordnede formal at sikre, at den offentlige sektor fungerer effektivt og
skaber resultater. Der findes derfor efterhanden en rig litteratur om reformer
og reformforseg (se f.eks. Bentzon, 1988; Christensen og Mortensen, 2017;
2018; Ejersbo og Greve, 2014; Pedersen, Greve og Hejlund, 2008; Pollitt og
Bouckaert, 2009; 2011; Ghin, Hansen og Kristiansen, 2017; Gren, Hansen og
Kristiansen, 2014; Boston o.a. 1996; Greve, Lagreid, og Rykkja, 2016; Chri-
stensen og Laegreid, 2001; 2007a, 2007b; 2016; Laegreid og Pedersen, 1994).

)) Selvom den gkonomiske krise nu er drevet over,
synes reformtempoet ikke at veere Igjet synderligt af

Og reformiveren ser ud til at ville fortsette. Reformtempoet i den offentlige
sektor er saledes fortsat betragteligt og synes bestemt ikke at vaere blevet ned-
sat. Under den ekonomiske krise blev en reekke reformer, herunder ogsa af
den offentlige forvaltning, saledes igangsat som reaktion pa krisen (se f.eks.
Gron, Hansen og Kristiansen, 2014; Ghin, Hansen og Kristiansen, 2017), og
davaerende statsminister Helle Thorning-Schmidt konstaterede, at Danmark
var giet »reformamok« for at rette ind efter krisen (Politiken, 2013). Selvom
den gkonomiske krise nu er drevet over, synes reformtempoet ikke at veere
lojet synderligt af. Inden for de seneste ar er den forelebig femte digitalise-
ringsstrategi (Regeringen, KL og Danske Regioner, 2016) blevet lanceret, li-
gesom en sammenhangsreform (Finansministeriet, 2018) og en ledelses- og
kompetencereform (Regeringen, 2019a) er blevet praesenteret blandt andet
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

baseret pé flere af Ledelseskommissionens (2018) anbefalinger. Derudover
preesenterede regeringen i 2015 sin plan for udflytning af statslige arbejds-
pladser, Bedre Balance. Bedre Balance blev i 2017 efterfulgt af Bedre Balance
II. Tilsammen flytter de to strategier sméa 8.000 statslige arbejdspladser fra
Kebenhavnsomradet til andre dele af landet. Endelig har regeringen i skri-
vende stund preasenteret et opleg til en sundhedsreform, der blandt andet
indeholder etableringen af 21 nye sundhedsfzllesskaber og nedleggelsen af
regionerne, som de kendes i dag (Regeringen, 2019b). Der er altsa stadig stor
lyst til at reformere den offentlige forvaltning.

Reformerne af den offentlige forvaltning kan have forskellige karakter. De kan
f.eks. vedrore endringer af strukturer eller processer (Pollitt og Bouckaert,
2011; for en mere omfattende preesentation af forandringsindholdet se artik-
len i dette temanummer af Kristiansen). Derudover kan de vare orienteret
mod og omfatte hele den offentlige sektor som f.eks. sammenhangsrefor-
men, afbureaukratiseringsreformen, digitaliseringsstrategierne (se artiklen af
Schou og Hjelholt i dette temanummer), moderniseringsprogrammerne, le-
delses- og kompetencereformen og kvalitetsreformen, men de kan ogséa veere
rettet mod en serlig sektor, sasom folkeskolereformen, sundhedsreformen,
reform af beskeftigelsesindsatsen, gymnasiereformen, reform af erhvervsud-
dannelserne, universitetsreformen, politireformen, domstolsreformen, kom-
munalreformen, reformerne af skatteforvaltningen (se artiklen af Christensen
og Mortensen i dette temanummer) m.v.

)) Forandringer kan ogsa vaere uplanlagte, anarkiske, komplekse,
lokalt betingede og praeget af tilfeeldigheder eller kraefter
uden for aktgrens bevidsthed og reekkevidde

Ud over disse politisk initierede reformer kan forandringer af den offentlige
forvaltning ogsa komme i mange andre varianter. De kan komme fra de of-
fentlige organisationer selv pa initiativ fra den administrative ledelse. De kan
vaere proaktive, hvor den administrative ledelse tilpasser organisationen til
en handelse som forventes at indtreffe, eller de kan vere reaktive som en
respons pa interne haendelser eller eendringer i omgivelserne. Offentlige or-
ganisationer befinder sig saledes i omgivelser, hvor de hele tiden konfronteres
med teknologiske og demografiske eendringer, @ndringer i brugernes behov,
oget globalisering og internationalisering, som de ma forholde sig til (Kuipers
0.a., 2014). Derudover bliver de udfordret af et kontinuerligt pres for bespa-
relser, krav om eget produktivitet og effektivitet (Ghin, Hansen og Kristian-
sen, 2017), ligesom de i stigende grad er udsat for et pres for at tilpasse sig de
organisationsopskrifter (Rovik, 1998; 2007; 2011), der aktuelt opfattes som
de mest »korrekte« og »moderne« mader at organisere, styre, og lede sin or-
ganisation pa (Meyer og Rowan, 1977; DiMaggio og Powell, 1983). 1 dag er de
fleste offentlige organisationer med andre ord under et konstant forandrings-
pres, der ofte ledsages af organisatoriske forandringer.
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Nar der tales om forandringer, teenkes ofte pa planlagte forandringer. Ved
planlagte forandringer er der en intention et formal med forandringen, og
den, der beslutter forandringen, er i stand til at beslutte og handle rationelt el-
ler i hvert fald begraenset rationelt. Der findes imidlertid andre mader, hvorpa
forandringer kan udspille sig. Forandringer kan ogsa vere uplanlagte, anar-
kiske, komplekse, lokalt betingede og praeget af tilfeldigheder eller krafter
uden for akterens bevidsthed og raekkevidde (Antonsen, Greve og Jorgen-
sen, 2000). Endelig kan forandringer ikke blot opsté episodisk, de kan ogsé
komme snigende inkrementelt, f.eks. nar medarbejderne i hjemmeplejen ud
over at drage omsorg for de @ldre ogsa skal demonstrere, at de kan optraene
dem, eller nar lerere pa grundskoler og gymnasier skal kunne redegere for
effekten af deres undervisning (Weick og Quinn, 1999; Greve og Pedersen,
2017).

Samlet ses en lang raekke af forandringsimpulser, forandringspres og i sidste
ende forandringer, som offentlige ledere og medarbejdere i den offentlige for-
valtning konstant ma orientere sig mod og handtere. Den offentlige forvalt-
ning reformeres og forandres saledes hele tiden, og inden for bare de senere
ar har den @ndret sig ganske markant. Hvis vi ser pa, hvordan den danske
offentlige sektor ser ud i dag, og sammenligner med begyndelsen af 00erne,
bestdr den i dag af feerre og storre enheder f.eks. storre kommuner, storre regi-
oner, storre politi- og domstolskredse og storre sygehuse. Og hvor enhederne
for var mere opdelt, henger de i dag tettere sammen, da de skal lose felles
opgaver sammen. Derudover er opgaveportefoljen vokset, da nye opgaver er
kommet til, f.eks. gron omstilling, nye behandlingsformer pa sundhedsomra-
det, m.v. (Greve og Pedersen, 2017: 26)

Ud over at de organisatoriske enheder er blevet storre og nye opgaver er kom-
met til, er nye styringsformer over tid blevet tilfojet som nye lag til den eksi-
sterende styring. I 1980°erne og 1990 erne var principperne bag New Public
Management (NPM) dominerende (Hood, 1991) og blev fremhzevet i mange
af de moderniseringspublikationer, som Finansministeriet lancerede i denne
periode (se f.eks. Finansministeriet, 1983; 1995). I denne periode gik styrings-
tendenserne fra planleegning og regelstyring mod organisatorisk omstilling,
fokus pa ledelse, fokus pa mal og resultater, indforelsen af markedsstyring
og valgfrihed og at organisationerne skulle veere selvstendige driftsenheder
(Ejersbo og Greve, 2014; Bentzon, 1988).

I de senere ar er der kommet nye styringsprincipper til og har suppleret
NPM f.eks. med en mere centraliseret styring, der undertiden betegnes som
Neo-Weberian State (NWS) (Pollitt og Bouckaert, 2011). NWS betragtes som
et forsog pa at udvikle en mere professionel, effektiv og responsiv tilgang, som
revitaliserer klassiske Weberianske verdier, etablerer ssmmenhengende sty-
ringssystemer og fokuserer pa storre lydherhed over for brugere og borgere
(Pollitt og Bouckaert, 2011: 19; Ejersbo og Greve, 2014).

OKONOMI & POLITIK #2/2019
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Andre forskere har observeret nye styringsprincipper, som de har betegnet
som post-NPM (Christensen og Leegreid, 2011). Her er hovedideen »Bring
the system back together again«, idet post-NPM fokuserer pa samarbejde og
koordinering som en reaktion pd NPM, hvor der var fokus pa opsplitning i
sma driftsenheder. I 2000%erne gik tendensen saledes mod sterre organisatio-
ner og stordriftsfordele, som blandt andet kan observeres i fusionsbelgen. Og
under den gkonomiske krise kunne gget central styring og eget koordination
pa tveers af enheder ses som et centralt element i reaktionerne pa krisen (Kri-
stiansen, 2018; Ghin, Hansen og Kristiansen 2017; Gren, Hansen og Kristian-
sen 2014).

Der er ogsa etableret en rackke netveerks- og partnerskabslasninger, der bin-
der organisationer og andre akterer sammen. Denne styringstendens, der
har fiet meerkatet New Public Governance (NPG) (Osborne, 2006; 2010),
fokuserer pa oget samarbejde og netverk mellem offentlige og private aktorer
(bade i beslutningstagen og i leveringen af ydelser). Argumentet er her, at de
komplekse problemer, den offentlige sektor skal lase, overskrider organisato-
riske graenser, hvorfor de da ogsa ma handteres pa tveers af disse. Derfor loses
problemerne ikke ved at skabe konkurrence, som er kongstanken i NPM, men
ved at bringe relevante og berarte parter ssmmen i netveerk og partnerskaber.
NPG-elementer observeres f.eks. i kommunernes arbejde med samskabelse,
borgerinddragelse, samarbejde mellem forskellige aktorer i den offentlige sek-
tor, mobilisering af ressourcer fra lokalsamfund og frivillige akterer i den of-
fentlige sektor m.v.

Endelig har digitaliseringen veeret et centralt element i forandringen af den
offentlige forvaltning. I 2006 pegede Dunleavy o.a. (2006) saledes pa, at NPM
var ved at blive aflost af det, de betegnede som Digital Era Governance (DEG),
der bestar af reintegration, helheds- og behovsorienterede strukturer og digi-
talisering. Digitalisering har ogsa veret et centralt element i de forandringer,
som den danske offentlige forvaltning har undergaet i en arrsekke. Og siden
2001 har der veeret arbejdet ud fra en fellesoffentlig digitaliseringsstrategi (se
ogsa artiklen af Schou og Hjelholt i dette temanummer), blandt andet med
henblik pa at digitalisere borger- og virksomhedsbetjeningen og kommuni-
kationen internt i den offentlige sektor (Ejersbo og Greve, 2014; Ejersbo og
Greve 2016).

Pa trods af snart fire artier med reformer og adoptering af nye
)) styringsprincipper lever traditionelle bureaukratiske styrings-
former fortsat i bedste velgaende i langt de fleste offentlige
organisationer
Over tid har forskellige styringsprincipper saledes veret dominerende. Det
er dog ikke sddan, at et st af dominerende principper har aflest et andet. De

forskellige reformbelger med tilhorende styringsprincipper har alle sat deres
spor i den danske offentlige forvaltning. Pa trods af snart fire artier med refor-
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

mer og adoptering af nye styringsprincipper lever traditionelle bureaukratiske
styringsformer fortsat i bedste velgaende i langt de fleste offentlige organisa-
tioner. De er imidlertid blevet suppleret af NPM-inspirerede principper, og i
de senere ar ogsa principper der kan henfores til DEG, NPG, NWS og/eller
post-NPM. Nye principper har saledes ikke fortraengt eller erstattet de gamle.
De gamle principper er blot blevet nedtonet i en periode, og nye styringsprin-
cipper er blevet tilfojet oven pa de eksisterende lag af styringsprincipper, der
undertiden smelter sammen i hybrider og giver den danske offentlige forvalt-
ning et nyt udtryk (Ghin, Gren og Kristiansen, 2017).

De forskellige styringsprincipper, der over tid har veeret dominerende, og som
er blevet adopteret og tilfajet til de eksisterende styringslag, har @endret den
danske offentlige forvaltning og har medfort nye og @ndrede opfattelser af
roller for savel politikere som administrative ledere, medarbejdere og borgere
m.v. (se tabel 1 for en over oversigt over forskellige opfattelser af roller under
forskellige styringsprincipper).

Tabel 1: Forskellige opfattelser af roller under forskelle styringsprincipper

_ Traditionel administration “ NPG/samskabelse

Den offentlige sektor

Politikere

Adm. ledere

Offentligt ansatte

Borgere opfatter dem
selv som

Private org. (profit/
non-profit)

En juridisk enhed

Laver love og regler

Sikrer, at love og regler
overholdes

Ger det, der er korrekt og
retfeerdigt

Underlagt loven og klienter
i det offentlige velfaerdssy-
stem

Lobbyister, der forsagger at
pavirke offentlige beslut-
ningstagere

Leverander af ydelser

Seetter overordnede mal og
okonomiske rammer

Produktiv og effektiv styring
og ledelse

Tjener borgernes gnsker og
behov

Kunder med exit- og voice-
muligheder

Leverandeorer, der keemper
om kontrakter med den
offentlige sektor

En arena for samskabelse/
samarbejde

Udgver politisk lederskab

Leder tvaerorganisatorisk og
sektorielt samarbejde

Mobiliserer tilgeengelige
ressourcer i jagten pa feelles
lesninger

Aktive borgere med rettig-
heder og pligter over for
feellesskabet

Partnere i offentligt-/private
samarbejder

Kilde: Torfing, Serensen og Reiseland, 2016: 17 (oversat og tilpasset)

De nye og @ndrede opfattelser af roller kan gore det vanskeligt at vaere leder
og medarbejder, da kravene er forskellige athaengig af, hvilke styringsprincip-
per der tages udgangspunkt i. I og med at de forskellige styringsprincipper
eksisterer side om side med forskellig veegtning, kan der derfor vere en risiko
for, at kravene til de offentlige ledere og medarbejdere stiger, hvis de forventes
at kunne det hele samtidigt (Andersen o.a., 2017; Ghin, Gren og Kristiansen,
2017).

Som det fremgar af tabel 1, er det ikke kun ledere og medarbejdere, der op-
fattes forskelligt under forskellige styringsprincipper. Det gor borgerne ogsa.
Under traditionel administration opfattes borgerne som underlagt loven og
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

klienter i det offentlige velfeerdssystem, mens de under NPM forst og frem-
mest ses som kunder i den offentlige butik med exit- og voice-muligheder
(Le Grand, 2003: 3-17). Under NPM skal borgerne serviceres og kan velge
mellem ydelser fra forskellige leveranderer fra bade den offentlige og den pri-
vate sektor, mens borgeren under NPG snarere ses som »medskaber« eller
»samskaber« af offentlige ydelser, der skal komme med input til beslutnings-
processen (Torfing, Serensen og Reiseland, 2016).

De mange reformer og forandringer, der gennemfores i og af den offentlige
forvaltning, har séledes stor betydning og konsekvenser for ledere og medar-
bejdere, borgere, brugere og virksomheder bade i forhold til forventningerne
til, hvilke roller de ber indtage og i forhold til at eendre adfeerd.

De mange reformer, der vedtages hierarkisk oppefra-og-ned, og den overord-
nede styringsudvikling igangsetter en lang reekke af lokale forandringer i de
enkelte organisationer. Det betyder, at nar f.eks. en reform er vedtaget og be-
sluttet, forestar et stort arbejde i de offentlige organisationer, der er omfattet
reformen, med at skabe de nedvendige forudsatninger for at reformen kan
udmentes i praksis. Det betyder, at effekterne af reformerne forst opstar i de
efterfolgende ledelsesprocesser, i den made de bliver opfattet og fortolket pa
af ledere, mellemledere og medarbejdere, i reaktionerne og modreaktionerne
pa reformerne og de forandringer de afstedkommer (se artiklen af Kristiansen
og artiklen af Bollingtoft og Holten i dette temanummer).

Dette temanummer fokuserer pa, hvordan den danske

)) offentlige forvaltning er under forandring, og hvordan den
hele tiden bliver reformeret, »moderniseretc, »tilpasset« og
forandret, og hvordan offentlige ledere og medarbejdere i
den offentlige organisationer agerer i denne situation

Uanset om der er tale om store radikale reformer eller forandringer, der kom-
mer snigende inkrementelt, vil det kraeve en @ndring af den organisatoriske
praksis, f.eks. at medarbejderne @endrer deres arbejdspraksis (Greve og Pe-
dersen, 2017). Praksiseendringer kan bevirke en usikkerhed og en utryghed
for forandringsmodtagerne, der kan have store omkostninger for medarbej-
derne, organisationen og i sidste ende ogsa organisationens brugere. Trods
denne viden om, at effekterne af reformerne forst opstar i de efterfolgende
ledelsesprocesser, og at forandringer oftest forer til usikkerhed og en utryghed
for forandringsmodtagerne, har reformatorerne ikke desto mindre ofte meget
store forventninger til, hvilke resultater der kan indfries med reformerne og
forandringerne. Det er dog ikke altid, at forandringstiltaget er sa effektfuldt,
som reformatorerne forventer, ligesom forandringsprocessen heller ikke altid
forlober helt sa problemlost som forventet (se artiklen af Christensen og Mor-
tensen i dette temanummer). Derfor kan de forventede effekter af reformer
udeblive, ligesom uintenderede effekter eller sideeffekter kan opsta (Kristian-
sen, 2016).
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Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Dette temanummer fokuserer pa, hvordan den danske offentlige forvaltning
er under forandring, og hvordan den hele tiden bliver reformeret, »moderni-
seret«, »tilpasset« og forandret, og hvordan offentlige ledere og medarbejdere
i offentlige organisationer agerer i denne situation. De fire artikler, der indgar
i dette temanummer om den danske offentlige forvaltning i forandring, pree-
senterer forskellige vinkler pa temaet.

Den forste artikel af Mads Bege Kristiansen leverer et blik pa litteraturen om
organisatorisk forandring med henblik pa at blive klogere pa, hvordan ind-
holdet af forandringen, konteksten for forandring og selve forlobet og handte-
ringen af forandringsprocessen har en betydning for forandringsresultaterne.
Formalet med artiklen er at give en bred introduktion til litteraturen om orga-
nisatorisk forandring og at tilvejebringe en dybere forstaelse af organisatorisk
forandring med henblik pa at gere praktikere bedre i stand til at analysere og
héndtere forandringer.

Den anden artikel af Jannich Schou og Morten Hjelholt tager udgangspunkt
i de mange digitaliseringsreformer, som den danske offentlige sektor har gen-
nemgaet over de sidste artier. Artiklen viser, hvordan digitaliseringsstrategi-
erne har sat dybe spor i den danske velfeerdsstat og har vaeret med til at praege
interaktionen med borgere i velfaerdsstatens frontlinje. Endvidere reflekteres i
artiklen over nogle af de indbyggede dilemmaer, der skabes i bestraebelserne
pa at digitalisere den offentlige sektor, og det diskuteres, hvordan digitalise-
ring forholder sig til eksisterende styringsparadigmer.

Temanummerets tredje artikel af Jorgen Grennegaard Christensen og Peter
Bjerre Mortensen dykker ned i en af de storste og mest omtalte reformer i de
senere ar, nemlig beslutningen om de meget store og vidtraekkende reformer
af den danske skatteforvaltning. Der var store forventninger til de resultater,
man kunne opna via en centralisering, samling og digitalisering af skattefor-
valtningen, ligesom der ogsa var store forventningen til hastigheden af imple-
menteringen af forandringerne. Resultatet blev som bekendt ikke som for-
ventet. I artiklen ser forfatterne narmere pa beslutningerne, kvaliteten af det
analytiske grundlag, de baserede sig pa, samt de efterfolgende problemer med
at fa implementeret de store reformer.

Den fjerde og sidste artikel i temanummeret af Anne Bollingtoft og Ann-Lou-
ise Holten fokuserer ogsa pa en af de mange forandringer, der er gennemfort
i SKAT i de senere ar i form af indferelsen af malstyringstavler. Artiklen fo-
kuserer pa mellemlederens rolle (som bade forandringsmodtager og foran-
dringsagent) i gennemforelsen af topledelsens initierede forandringer. Med
inspiration i et sensemaking-perspektiv giver artiklen et indblik i, hvordan
mellemlederes opfattelse af topledelsens forandringstiltag har betydning for
deres aktive bidrag til indferelsen af forandringen. Artiklen illustrerer des-
uden, hvorledes mellemledernes meningsskabelse influerer pa deres imple-
mentering og meningsgivelse til medarbejderne.
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Organisatorisk forandring: Et blik pa
litteraturen om forandringers indhold,

kontekst og proces

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Formdlet med denne artikel er at tilvejebringe en
bred introduktion til litteraturen om organisato-
risk forandring samt en dybere forstdelse af orga-
nisatorisk forandring for at gare praktikere bedre
i stand til at analysere og hdandtere forandringer.
Med dette som udgangspunkt diskuteres, hvad or-
ganisatorisk forandring er, hvilken betydning kon-
teksten har for forandringen, hvad man bar vaere
opmeaerksom pad i ledelsen af forandringsprocessen,
hvordan forandringsmodtagerne kan reagere pd
forandringer, og hvad der pavirker deres reaktioner.

Artiklen viser, at organisatorisk forandring er et kom-
plekst fenomen, der varierer i indhold, omfang og
tempo samt i mdden, hvorpd de er opstdet, initieret
og besluttet. Derudover illustrerer artiklen, at foran-
dringerne besluttes og implementeres i organisatio-
ner kendetegnet ved forskellige ydre og indre kontek-
ster samt forskellige forandringsmodtagere, der kan
have betydning for forandringen, ligesom det er af-
garende at have gje for ledelsen af forandringspro-
cessen og de fordele og ulemper, som forandrings-
modtagerne forventer af forandringen.

Formalet med artiklen og analytiske vinkler

X . . . MADS B@GE
pa organisatorisk forandring KRISTIANSEN
Forandringer er ikke et nyt fenomen for offentlige organisationer, men over 'Siz:':l:::lts'lt:;tbfm
de seneste artier er den hastighed, hvormed @ndringer og @ndringsforseg Syddansk Universitet,
sker, oget (Brown og Osborne, 2012; Piderit, 2000: 783; Holten og Brenner, mbkr@sam.sdu.dk

2015; Greve og Pedersen, 2017: 11). De mange forandringer har stor betyd-
ning for de ledere og medarbejdere, der arbejder i de offentlige organisationer,
savel som for de borgere, brugere, virksomheder m.v., der pa forskellige mader
er i kontakt med offentlige organisationer og de ydelser, den tilvejebringer.
Forandringer betyder eendringer af eksisterende adfeerdsmenstre og udfor-
dringer af orden, stabilitet og magtforhold, hvilket kan bevirke en usikkerhed
og en utryghed for forandringsmodtagerne, der undertiden medferer uenig-
hed, konflikt, store folelser m.v. Derved kan forandringerne resultere i store
ombkostninger for medarbejderne, organisationen og i sidste ende ogsa orga-
nisationens brugere. Dette gor det relevant at kaste et blik pa litteraturen om
organisatorisk forandring med henblik pa at blive klogere pa, hvordan typen
af forandring, konteksten for forandring og selve forlebet og handteringen af
forandringsprocessen har en betydning for forandringsresultaterne. Studier af
organisatorisk forandring bliver ikke mindre relevant af, at litteraturen viser
talrige eksempler pa, at organisatoriske forandringer ikke altid gar som in-
tenderet (Kotter, 2012: 3-4; Maurer, 2010; Choi, 2011: 479; Beer og Nobhria,
2000: 15).
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)) Forandringer betyder a@ndringer af eksisterende adfaerdsmen-

stre og udfordringer af orden, stabilitet og magtforhold, hvil-
ket kan bevirke en usikkerhed og en utryghed for forandrings-
modtagerne

Formélet med artiklen er todelt. For det forste er intentionen med artiklen,
at den skal fungere som en bred introduktion til litteraturen om organisato-
risk forandring med henblik pa at skitsere centrale vinkler pa dette feenomen,
inden der tages hul pa de gvrige artikler i temanummeret. For det andet er
intentionen, at artiklen kan tilvejebringe en dybere forstaelse af organisato-
risk forandring med henblik pé at gere praktikere, f.eks. offentlige ledere pa
en masteruddannelse bedre i stand til at analysere og handtere forandringer.
Disse formal forseges indfriet ved at tage et blik pa litteraturen om, hvad orga-
nisatorisk forandring er, kontekstens betydning for organisatorisk forandring
og forandringsprocessen, f.eks. hvordan medarbejderne kan forventes at rea-
gere pa forandringer, og hvorfor de reagerer, som de gor.

Disse vinkler pa organisatorisk forandring er udvalgt, da de i litteraturen
fremstar som de afgerende elementer, nar forandringer skal analyseres. Sale-
des har tidligere praesentationer af litteraturen om organisatorisk forandring
bade for offentlige organisationer (Kuipers o.a., 2014) og mere generisk (Pet-
tigrew, Woodman og Cameron, 2001; Armenakis og Bedeian, 1999) ogsa fo-
kuseret pa og skelnet mellem netop disse elementer. I figur 1 ses en illustration
af de komplekse sammenhange mellem de forskellige forandringselementer,
og hvordan de pavirker hinanden gensidigt, og i sidste ende alle har en be-
tydning for det resultat, der kommer ud af forandringen. Artiklen strukture-
res med udgangspunkt i disse forskellige vinkler pa organisatorisk forandring
(indhold, omfang og tempo af forandringer, konteksten for forandringen og
forandringsprocessen). Da der stadig synes at veere et hul i litteraturen om
serligt forandringsledelse i den offentlige sektor (Kuipers o.a., 2014: 1), foku-
seres i artiklen bade pé forandring af offentlige organisationer og pa den mere
generiske litteratur om organisatorisk forandring.

Figur 1: Forandringselementer og deres sammenhaeng

Ydre kontekst. F.eks. de politiske, skonomiske, sociale omgivelser og den
sektor, som organisationen befinder sig i

Indre kontekst. F.eks. historie, struktur, kultur og magt i organisationen

Indhold, omfang
og tempo af

Forandrings- Forandrings-

2 roces resultat
forandring pro ita
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Hvad er organisatorisk forandring?

Et simpelt perspektiv pa organisatorisk forandring angiver, at en forandring
har fundet sted, nar en organisation udviser forskellige treek pa to forskellige
tidspunkter. En forandring kraever saledes, at vi kan male, at der er sket noget
mellem to tidspunkter. Da sociale systemer aldrig vil vaere helt stabile, kan det
vaere vanskeligt at afgere praecist, hvornar en forandring finder sted. Foran-
dringer er saledes et tidsfeenomen, hvor der sker noget med henblik pa, at det
skal ende med at blive noget andet, der kan ses som et resultat eller en effekt
af forandringen (Weick og Quinn, 1999: 362-3). I forhold til organisationer
vedrorer en forandring en forskel i maden, hvorpa en organisation fungerer,
hvem der er dens medlemmer og ledere, hvilken form den antager, eller hvor-
dan den allokerer sine ressourcer (Weick og Quinn, 1999: 362-3). Dette er
imidlertid ganske generelle definitioner, der primert fokuserer pa en forskel
over tid og ikke tager hejde for, at forandringer kan variere i forhold til blandt
andet indhold, omfang og tempo.

I forhold til forandringernes indhold kan en raekke forhold ved en organisa-
tion forandres, sisom organisationens opgaver, teknologi/processer, aktorer,
struktur, mél og strategi, kultur, belenningssystemer og fysiske rammer (Lea-
vitt, 1965). Enkelte dele af en organisation kan forandres, uden at andre dele
bliver berort, men ofte vil de forskellige dele i organisationen heenge sammen,
hvorfor forandring i en organisatorisk komponent kan fore til forandringer i
andre af organisationens komponenter (Leavitt, 1965). Hvis teknologien ek-
sempelvis eendres, vil det formentlig have en betydning for akterernes arbejds-
opgaver og endringer af disse, hvorfor nye kompetencer og en gentaenkning
af organisationsstrukturen kan blive nedvendig. Indholdet af forandringerne
er blandt meget andet relatereret til nogle af de styringsparadigmer som f.eks.
New Public Management (Hood, 1991), New Public Governance (Osborne,
2006) og Digital Era Governance (Dunleavy o.a., 2006), der pa forskellige
tidspunkter har vundet indpas i offentlige sektorer i en lang rackke lande ver-
den over. Se f.eks. Ejersbo og Greve (2014), Andersen o.a. (2017), Ghin, Gren
og Kristiansen (2017) og temanummerets introduktionsartikel for en oversigt
over udviklingen i den danske forvaltningspolitik og indholdet af mange af de
forandringstiltag, der over tid har veeret dominerende og sat deres aftryk i den
danske offentlige sektor.

Forandringer kan ogsa variere i forhold til deres omfang. Nogle forandringer
kan blot vaere justeringer af maden, hvorpa en opgave loses, mens andre er
langt mere omfattende. Til at beskrive mindre omfattende forandringer bru-
ges begreber som finjusteringer (Nadler og Tushman, 1990: 80). I kontrast
hertil findes en rekke forskellige begreber til at indfange forandringer af en
anderledes omfattende karakter, sasom udskiftning (Weick og Quinn, 1999:
366), genskabelse (Nadler og Tushman, 1990: 80), samt radikale forandringer
(Pollitt og Bouckaert, 2009).

Endelig kan forandringer variere i forhold til det tempo, hvormed de besluttes
og gennemfores. Der skelnes overordnet mellem langsomt udviklende foran-
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dringer og mere pludselige og hurtige forandringer. Til at beskrive de lang-
somt udviklende forandringer anvendes termer som evolutionzre forandrin-
ger (Gersick, 1991: 12), emergerende og kontinuerlige forandringer (Weick
og Quinn, 1999), der henviser til lobende forandringer i sma skridt (Pollitt og
Bouckaert, 2009). Omvendt er der andre begreber, der beskriver andre typer
af forandringer, der sker hurtigere, sasom episodiske forandringer (Weick og
Quinn, 1999: 366), abrupte forandringer (Pollitt og Bouckaert, 2009) og re-
volutionaere forandringer (Gersick, 1991: 11).

Ved at kombinere de forskellige udfald i forhold til henholdsvis omfanget og
tempoet af forandringerne kan der, som det fremgar af nedenstaende tabel,
udledes fire forskellige typer af forandring:

Tabel 1: Typer af forandring

Kontinuerlig
Forandringshastighed over tid

Pludselig/Episodisk begraenset omfang

Kilde: Med inspiration fra Pollitt og Bouckaert (2009: 18) og Senior og Swailes
(2010: 37-8).

I celle A er forandringen karakteriseret ved regelmaessige om end sma skridt,
der foregar i form af videreudvikling, tilbagerulning og inkrementelle foran-
dringer. I celle B er forandringsprocessen ogsa gradvis, men da forandringens
retning her er mere konstant, laegger forandringerne sig, sa at sige, oven pa
hinanden lag pa lag, hvorved omfanget af dem over tid kan akkumulere og
blive mere radikalt. I celle C er forandringsprocessen pludselig og episodisk
og sker pa grund af et chok eller en krise, men negativ feedback trakker i
retning af mindre omfattende forandringer og en fastholdelse af den overord-
nede ramme. I celle D sker forandringer ogsa pludseligt og episodisk som et
svar pa en storre krise eller et chok, men her er der tale om forandring af et
radikalt omfang.

Hvorvidt der er tale om mindre justeringer eller storre radikale forandringer,
og hvorvidt der er tale om kontinuerlige eller abrupte og episodiske foran-
dringer, kan af og til veere vanskeligt at afgare i praksis, da mange forandrin-
ger formentlig vil placere sig et sted mellem de skitserede yderpunkter, da det
kan opleves forskelligt atheengigt af, hvorfra man ser det, ligesom resultaterne
og omfanget af de kontinuerlige forandringer forst er mulige at observere pa
langt sigt.

Som afsnittet har illustreret, sd findes der en mangfoldighed af forskellige
former for organisatorisk forandring. En forandring er saledes ikke blot en
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Forandringsomfang
Konvergerende

A. Mindre tilpasninger inden for B. Konstante forandringer, der
en overordnet ramme potentielt kan akkumulere til
mere omfattende forandringer

Radlikalt

C. Pludselig forandring med D. Pludselig radikal forandring
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forandring, og det er derfor afgerende at vere bevidst om, hvilken type af
forandring der er pa spil, da bade indholdet, omfanget og tempoet kan for-
ventes at have en betydning for medarbejderes reaktioner og for ledelsen af
forandringsprocessen (Dunphy og Stace, 1993; Weick og Quinn, 1999; Greve
og Pedersen, 2017). Ud over at forandringer kan variere i forhold til indhold,
omfang og tempo, kan de ogsa variere i maden, hvorpa de er opstaet og ini-
tieret. Det er sdledes ikke al forandring, der sker planlagt og oppefra-og-ned
(Van de Ven og Poole, 1995; Antonsen, Greve og Jorgensen, 2000; Roness,
1997). Nar vi taler om forandring, teenkes imidlertid oftest pa planlagte for-
andringer besluttet oppefra-og-ned og som et resultat af bevidste handlinger,
hvor organisationer forandres med henblik pa at forbedre situationen. I den
resterende del af artiklen fokuseres derfor pa forandringer, der har karakter af
at vaere planlagte, hierarkisk styrede og episodiske.

Kontekstens betydning for forandring

Nar en organisatorisk forandring ikke ender, som det var planlagt, er der ofte
en tendens til hurtigt at finde forklaringen pa den manglende succes i, at for-
andringstiltaget har veret forkert, eller at ledelsen af forandringsprocessen
har veret utilstraekkelig (det sidste ser vi neermere pa i det folgende afsnit).
Derved ses kun pa indholdet af forandringen og pa selve forandringsproces-
sen, mens den organisatorisk kontekst, hvori forandringen foregar, negligeres.
Det er imidlertid afgerende ogsa at have gje for, at forandringer foregar under
forskellige forhold og betingelser, der kan have stor betydning for, hvorvidt de
vil blive vellykkede (Kuipers o.a., 2014; Armennakis og Bedian, 1999). Foran-
dringer sker saledes inden for en serlig kontekst, der vil laegge begraensninger
eller dbne muligheder for forandringen og forandringsprocessen. Det er der-
for afgerende at vere i stand til at analysere, hvilke forhold der kan under-
stotte forandringen, og hvilke der kan besverliggore den.

Organisationens kontekst kan opdeles i den ydre og den indre kontekst. Den
ydre kontekst henviser til de politiske, skonomiske, sociale omgivelser og den
sektor/branche, som organisationen befinder sig i, mens den indre kontekst
henviser til betydningen af historien, strukturen, kulturen, magt og politik i
organisationen (Pettigrew, Woodman og Cameron, 2001: 698).

For det forste peger litteraturen pa, at den politiske kontekst er et helt centralt
element, der adskiller den offentlige sektor fra den private. Offentlige og pri-
vate organisationer adskiller sig blandt andet i forhold til 1) omgivelsernes ka-
rakter f.eks. intensiteten af politisk pavirkning og indflydelse, 2) udvekslinger
mellem organisationen og omgivelserne f.eks. i form af leveringen af en seerlig
type af ydelser sdsom offentlige goder samt 3) interne forhold i organisationen
sasom klarheden af de organisatoriske mal (Kuipers o.a., 2014: 6).

For det andet kan analyser af den kontekst, som organisationerne, befinder sig
i, ogsd anvendes til at afdaekke drivkreefter bade i og uden for organisationen,
der kan fore til forandring. De forhold, der ligger uden for organisationen
kan blandt andet veere @ndringer i brugernes behov (Askim o.a., 2009), i tek-
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nologierne (Dunleavy o.a., 2006, Schou og Hjelholt, 2018; Ejersbo og Greve,
2014; 2016), politiske forandringer og politikeendringer, demografiske for-
andringer (Pollitt og Bouckaert, 2011; Brown og Osborne, 2012), finansielle
kriser samt eendrede ekonomiske betingelser (Ghin, Hansen og Kristiansen,
2017; Kickert og Randma-Liiv, 2015). Ogsa nye regler og ny regulering im-
plementereret af centraladministrationen, som blandt andet ogsa kan komme
fra EU-regulering (se f.eks. Kristiansen, 2018; Martinsen og Vollaard, 2014),
er almindelige drivkreefter bag forandringer (Kuipers o.a., 2014). Derudover
kan organisationer ogsa opleve, at der internt i organisationen kan vare for-
hold, der skaber en oplevelse af, at organisationen ikke fungerer optimalt,
f.eks. hvis organisationen er praget af interne magtkampe og konflikter, hvis
medarbejderne mangler engagement og motivation, eller hvis der observeres
samarbejdsproblemer mellem forskellige enheder i organisationen.

Baseret pa iagttagelser af et stort antal reform- og forandringsprocesser i en
lang reekke lande peger Pollitt og Bouckaert (2011) pa fem brede kategorier
af faktorer, der pavirker en forandringsproces, herunder beslutningen om for-
andring. Udgangspunktet er den politiske og administrative elites beslutning,
hvor der skelnes mellem beslutningstagernes opfattelser af, hvilke forandrin-
ger der er enskverdige, og hvilke der er mulige at gennemfore. De politiske
og administrative lederes beslutning er omringet og pavirket af henholdsvis
det gkonomiske system (herunder globalt gkonomisk pres, demografiske an-
dringer og skonomiske politikker), det politiske system (herunder nye mana-
gement-ideer, pres fra borgerne og partipolitiske ideer), og det administrative
system (herunder den administrative struktur, den administrative tradition
og kultur og tidligere forandringer af det administrative system). Endelig kan
beslutningerne ogsa pavirkes af tilfeeldigheder f.eks. i form af skandaler, kata-
strofer m.v. Pointen er, at forandringer ikke kan analyseres losrevet fra, hvad
der foregar i disse systemer. Der er saledes en bred vifte af faktorer, der har og
har haft indflydelse pa de forandringer, der gennemfores (Pollitt o.a., 2004;
Pollitt 2006; Ghin, Hansen og Kristiansen, 2017).

I lighed med Pollitt og Bouckaerts (2011) faktorer har Christensen og
Leagreid (2001, 2007, 2016) forsegt at forklare, hvordan forandringer pavirkes
af et komplekst samspil mellem blandt andet planlagte strategier, kulturelle
bindinger, ydre pres og karakteristika ved opgaven. Christensen og Laegreid
(2001, 2007; 2016) har saledes udviklet et transformativt perspektiv til at ana-
lysere forandringer. Dette perspektiv angiver, at forandringer kan pavirkes af
de strukturelle faktorer, kulturelle faktorer og omgivelsesmaessige faktorer, der
omgiver forandringen. I medet mellem disse forskellige faktorer vil der ofte
ske en transformation, hvor forandringsindholdet og -processen pavirkes af
og tilpasses i forhold til de kontekstuelle forhold, organisationen befinder sig
i. Perspektivet kan anvendes til, og er blevet brugt til, analyse af forandringer
pa savel lande som sektor- og organisationsniveau (Verhoest o.a., 2010).

Endelig forsoger en rakke studier at forsta forandringerne ved at undersoge
dem inden for en tidsramme med henblik pa at afdakke betydningen af den
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historiske kontekst (Pollitt og Bouckaert, 2009). Fzlles for alle de ovennaevnte
studier er, at de betoner kontekstens betydning for, hvordan forandring ini-
tieres og besluttes, dens indhold og omfang samt mulighederne for at gen-
nemfore forandringerne. Derimod er der i mindre grad fokus pa selve foran-
dringsprocessen. Den ser vi naermere pa i det folgende.

Forandringsprocessen

Efter dette fokus pa de kontekstuelle faktorer af betydning for organisato-
risk forandring ser vi i det folgende pa forandringsprocessen. Vi ser forst pa
héndteringen og ledelsen af forandringsprocessen, hvorefter vi dykker ned i
de reaktioner, som forandringerne kan bevirke specifikt hos medarbejderne i
organisationen, og arsagerne hertil.

Hvordan ledes forandringsprocesser?

I litteraturen er ledelsen af episodiske forandringer blevet presenteret i for-
skellige fasemodeller med anbefalinger til, hvordan forandringer ber gribes
an (Lewin, 1947; Kotter, 2012; Schein, 2010; Fernandez og Rainey, 2006). Pa
trods af at der kan vere mange udfordringer forbundet med organisatorisk
forandring, antages det i disse modeller, at organisatorisk forandring er muligt
hvis forandringsprocessen tilrettelaegges, sa den er tilpasset den forandring,
som skal gennemfores, og hvis forandringen ledes pa den rigtige made i for-
hold til forandringen og konteksten (Schein, 2010; Kotter, 2012; Fernandez
og Rainey, 2006). Der eksisterer sidledes en raekke modeller for organisatorisk
forandring, der alle i en eller anden form har redder i Lewins (1947) tre faser
af forandring henholdsvis »optening«, »forandring« og »fastfrysning«. Disse
modeller beskriver forandringsprocessen og peger pa faktorer, der bidrager
til succes. Selvom der er visse forskelle mellem modellerne, er lighederne ioj-
nefaldende (Armenakis og Bedeian, 1999). Eksempelvis er et gennemgaende
treek, at de alle laegger stor vaegt pa ledelse af forandringen og i serdeleshed
ledelse i den indledende fase i forandringsprocessen for selve forandringen
pabegyndes. Det ses hos Lewin (1947), Kotter (1995; 2012) og Schein (2010),
hvor opteningsfasen er grundigst behandlet og vies mest plads og opmaerk-
somhed. I alle disse modeller for forandring er der med andre ord fokus pa, at
god forandringsledelse kraever ekstremt god forberedelse og tilrettelaeggelse.

Serligt Kotters (1995; 2012) otte trin for ledelsen af forandringen har vundet
stor udbredelse og anerkendelse som skabelon for gennemforelse af foran-
dringer. Kotters model er en overskuelig made at forsta forandringsprocessen
pa, men der har imidlertid ogsa veret en del kritik af modellen for blandt
andet at leegge for meget veegt pa den tidlige planlegningsfase frem for de
egentlige forandringer i implementeringsfasen og institutionaliseringen af
forandringerne. Modellen er ligeledes blevet kritiseret for at vaere for over-
ordnet uden konkrete anvisninger til, hvordan en forandringsproces i praksis
kan og skal gennemfores i konkrete situationer. Derved kan modellen give en
opfattelse af, at forandringsprocesser er lette at gennemfere, hvis blot model-
lens trin folges — dette, selvom forandringsprocesser reelt ofte er bade kaotiske
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og cirkulere. Endvidere er modellen blevet kritiseret for i for hej grad at beere
preeg af at veere en tjekliste, ligesom der er blevet stillet sporgsmalstegn ved,
om alle otte trin geelder i alle tilfeelde og under alle forhold (Appelbaum o.a.,
2012: 775-6).

Pa baggrund af de mange modeller for forandring har Fernandez og Rainey
(2006) udledt otte faktorer, der synes at vare konsensus om pa tvers af mo-
dellerne, og overfort tankerne til offentlige organisationer. Der er vesentlige
overlap til de velkendte modeller for organisatorisk forandring, men Fern-
andez og Rainey (2006) adskiller sig ved, at de i modsatning til f.eks. Kotter
(2012) ikke praesenterer forandringsprocessen som et linezrt forlob gennem
faser, der afloser hinanden. De otte faktorer kan pavirke resultaterne af foran-
dringstiltaget pa forskellige steder i forandringsprocessen og skal i hejere grad
ses som et kompas end som en kereplan. Et kompas, som ledere kan bruge,
nar de skal finde deres vej i de forandringer, de star i (Rainey og Fernandez,
2006: 173). Selvom faktorerne kan forekomme indlysende, viser praksis, at de
ofte ignoreres, overses eller undervurderes (se Kotter, 2012; Fernandez og Ra-
iney, 2006). De otte faktorer, som Fernandez og Rainey (2006) fremhaever, er:

1) Overbevis medarbejderne om, at der er et behov. Processen med at over-
bevise medarbejderne om behovet for forandringen begynder ofte med at
praesentere en overbevisende vision for forandringen, der preesenterer et
billede af fremtiden, som er nemt at kommunikere, og som medlemmer
af organisationen finder appellerende. Visionen viser den overordnede
retning for forandringsprocessen og er udgangspunktet for udviklingen
af nye strategier. Nogle forskningsresultater indikerer, at det er lettere at
overbevise organisationsmedlemmerne om behovet for forandring, nar
ledere praesenterer en vision, der giver hdb, mens andre foreslar at plante
utilfredshed med den nuvarende situation for at f4 organisationsmedlem-
merne til at omfavne forandringen.

2) Udarbejd en handlingsplan og en strategi for implementering af forandrin-
gen. Ledere ma udvikle en handlingsplan og en strategi for implemente-
ring af forandringen, der kan vise retningen for organisationen mod det
onskede endemal. Strategien ber vere detaljeret, have klare og specifikke
mal, identificere potentielle forhindringer og foresla virkemidler til at over-
komme disse. Endelig skal den hvile pa en solid kausalteori om sammen-
hangen mellem det initiativ, der skal implementeres, og de enskede virk-
ninger.

3) Skab intern opbakning til forandringen og overkom modstanden. Ledere
ma skabe intern opbakning og reducere modstanden mod forandringen,
eksempelvis via involvering i forandringsprocessen. Forandringer kraever
saledes en proces med at udvikle og skabe opbakning fra centrale inte-
ressenter og medarbejdere. Involvering kan hjelpe til at nedbringe bar-
riererne for forandring ved at skabe ejerskab og opfordre medarbejderne
til at levere feedback med henblik pa at finjustere forandringerne under
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implementeringen. En veltilrettelagt forandringsproces kan kraeve bot-
tom-up-elementer, hvor beslutningskompetence delegeres til mellemle-
dere, og hvor frontlinjemedarbejderne loves indflydelse pa implemente-
ringen af forandringerne. Topledelsen har dog stadig en afgerende rolle
i forhold til at anspore til, belonne og vise opbakning til forandringen.
Succesfuld forandring kraever derfor ofte en hybrid, der kombinerer ele-
menter af deltagelse i det yderste led og retning fra topledelsen. Deltagelse
ber saledes tages serigst, der ber gives tid og energi til det, og det ber ledes
ordentligt — ellers kan deltagelsen blot fore til spild af tid, ressourcer og tab
af moral.

4) Sorg for opbakning og engagement fra topledelse. Opbakning, fokus og en-
gagement fra topledelsen er afgerende for en succesfuld forandring. Nogle
studier peger pa betydningen af at have en enkelt forandringsleder, mens
andre peger pa betydningen af en styrende koalition til at bakke op om
forandringen (se f.eks. Kotter, 2012).

5) Skab ekstern opbakning. Ledere ma skabe opbakning fra politiske ledere og
andre vasentlige eksterne interessenter (f.eks. brugere og parerende), da
disse aktorer har indflydelse pa den lovgivning og de ressourcer, som orga-
nisationen er athaengig af. Seerligt for offentlige organisationer, der ofte har
mange forskellige principaler med forskellige interesser, er det afgerende
at sikre ekstern opbakning. Dette gelder serligt i tilfeelde hvor organisa-
tionens brugere har mulighed for at benytte deres exit-mulighed til at for-
lade organisationen, hvis de oplever, at de ikke har mulighed for at pavirke
forandringen, eller hvis forandringen stiller dem ringere (Andersen o.a.,
2016: 234).

6) Sorg for tilstreekkelige ressourcer til at stotte forandringsprocessen. Et rela-
tivt konsistent fund i litteraturen er, at planlagt organisatorisk forandring
kraever en re-allokering af knappe organisatoriske ressourcer mod nye ini-
tiativer, herunder udviklingen af en implementeringsplan, kommunika-
tionen af forandringen, treeningen af medarbejderne, udviklingen af nye
processer og praksisser, omstrukturering og omorganisering af organisati-
onen og forseg med innovationer. Manglende ressourcer til at understotte
den planlagte forandring kan fere til en svag forandringsindsats, hgjere
niveauer af stress og endda forsemmelse af organisatoriske kerneaktiviteter
0g -opgaver.

7) Institutionaliser forandringen. Stort set alle organisatoriske forandringer
indeholder forandringer af adferd. For at gere forandringerne varige ma
organisationsmedlemmerne derfor indarbejde de nye initiativer i deres
daglige rutiner. P4 kort sigt ma medarbejderne lere disse rutiner, og le-
dere ma over en laengere periode institutionalisere rutinerne, sa de nye ad-
feerdsmenstre afloser de gamle. Det kan eksempelvis veere ved at tilpasse
formelle stukturer, procedurer og HR-praksisser; anvende ritualer og cere-
monier; udbrede forandringen via tests og pilotprojekter; indsamle data,
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der viser fremgang, og ved at involvere medarbejdere i aktiv deltagelse,
der skaber »learning by doing« med henblik pa at forsteerke og institu-
tionalisere forandring. Derudover mé data indsamles med henblik pa at
folge implementeringsprocessen, sa ledelsen fastholder fokus pa medar-
bejdernes adoptering af forandringen. Ogsa efter at forandringen er fuldt
ud implementeret, bor der folges op for at sikre, at medarbejderne ikke
falder tilbage til gamle adfeerdsmenstre. Der er imidlertid uenighed om
den optimale hastighed for institutionaliseringen af forandringen. Nogle
peger pa behovet for at adoptere forandring gradvist eller inkrementelt i
et begreenset omfang for at skabe et momentum og demonstrere fordelene
ved forandringen, mens andre har argumenteret for, at hej hastighed kan
overkomme inerti og modstand mod forandring.

8) Udvikl en samlet forandringstilgang. Endelig ma der udvikles en integre-
rende og samlet forandringstilgang, hvor subsystemer i organisationen
andres i overensstemmelse med endemadlet, da en endring af blot et eller
to subsystemer kan risikere ikke at skabe nok pres til at frembringe organi-
satorisk transformation. Implementeringen af et veeld af forandringer kan
imidlertid resultere i yderlige omkostninger og en leengere implemente-
ringsperiode end forventet, hvis der ikke er en grundig forstaelse af struk-
turen og de serlige sammenhange mellem subsystemerne (Fernandez og
Rainey, 2006: 170-3).

Selvom Fernandez og Raineys (2006) faktorer tilvejebringer et kompas til
gennemforelsen af forandringsprocessen, kan de dog som Kotters model ogsé
kritiseres for at vaere for overordnede uden konkrete anvisninger til, hvordan
en forandringsproces i praksis kan og skal gennemfores i konkrete situationer,
ligesom der primeert fokuseres pa den tidlige planlegningsfase. Spergsmalet
er derfor, om vi kan komme teettere pa nogle mere konkrete anvisninger ved
at koble ledelsen af forandringsprocessen med nogle af de ledelsesteorier el-
ler ledelsesstile, vi ellers kan finde i litteraturen, se f.eks. Holten og Brenners
(2015) undersogelse af de direkte og indirekte sammenhange mellem ledel-
sesstile (transformations- og transaktionsledelse) og medarbejdernes vurde-
ring af forandringen. Kuipers o.a. (2014) peger ligeledes i deres review pa, at
det er overraskende, hvor lidt opmerksomhed der har veret pa forskellige
typer af lederskab i organisatoriske forandringsprocesser, sasom distribueret
ledelse, felles eller team lederskab, da stort set alle forestillinger om ledelsen
af forandring tager udgangspunkt i en traditionel vertikal lederskabsmodel.
Derudover foreslar Greve og Pedersen (2017: 97), at den episodiske tilgang
til forandring med dens store fokus pa forandringens begyndelse kombineres
med den kontinuerlige tilgang til forandringer, der i hojere grad fokuserer
pa selve implementeringen af forandringen i organisatorisk praksis. Det kan
eksempelvis vere ved at fokusere pa, hvordan eksisterende vaerdier, logikker
og fortellinger i organisationen kan endres, og hvordan medarbejderne via
meningsskabelsesprocesser kan komme til at se behovet for forandringen, og
hvordan de kan vere en del af processen. Hvis ikke medarbejderne kan se
sig selv som en del af forandringsprocessen, vil de ofte valge ikke at deltage i
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den. Derfor bliver en vigtig opgave for lederen at mobilisere de ansatte ved at
oversatte forandringsideerne gennem meningsskabelse (Greve og Pedersen,
2017: 92).

Medarbejderreaktioner pa forandringer

Uanset hvilken type af forandring der er tale om, finder de sted i et socialt
system, hvor medarbejderne og forandringsmodtagerne spiller en helt cen-
tral rolle. Af denne grund har en betydelig del af litteraturen om organisato-
risk forandring (serligt den generiske) ikke blot koncentreret sig om, hvor-
dan organisationer og ledere planlaegger og gennemforer forandringer (som
praesenteret ovenfor), men ogsa fokuseret pa medarbejdernes reaktioner pa
forandringerne (Oreg, Vakola og Armenakis, 2011; Choi, 2011; Piderit, 2000;
Holten og Brenner, 2015; Vakola, Armenakis og Oreg, 2013; Wynnen o.a.,
2019). Medarbejdernes reaktioner pa forandring har ifelge Vakola, Armenakis
og Oreg (2013: 95) faet stigende forskningsmeessig opmearksomhed, da med-
arbejdernes opbakning til forandringen antages at vaere af afgerende betyd-
ning for konsekvenserne.

Nar individer og grupper af individer konfronteres med forandring, kan de
reagere pa en rakke forskellige mader inden for et spektrum fra aktiv mod-
stand til entusiastisk stotte og opbakning til forandringen (Choi, 2011: 480).
Forandringsmodtagernes reaktioner er undertiden blevet praesenteret i for-
skellige faser i en forandringsproces fra afvisning af behovet for forandring,
over forsvar for de eksisterende lasninger til en fase, hvor modstanden forla-
des, og hvor medarbejderne begynder at tilpasse sig og indga i en leereproces
(Carnall, 2003: 243-7). Carnall kobler forandringsfaserne med henholdsvis
selvvaerd og performance og illustrerer i en model en nzsten parallel udvik-
ling i performance og selvverdsfolelse, som begge falder og langsomt opbyg-
ges igen. Det er imidlertid ikke givet, at alle medarbejdere vil veere samme
sted i denne udviklingsproces pa de samme tidspunkter (ligesom ledelsen
ofte vil befinde sig et andet sted end medarbejderne). Den samme forandring
kan saledes afstedkomme forskellige reaktioner hos medarbejdere, ligesom
reaktionerne hos medarbejderne kan opsta i forskelligt tempo. Ikke alle med-
arbejdere vil derfor nedvendigvis opleve de samme indtryk og de samme
udfordringer pa samme tid under forandringsprocessen.

Tidligere blev succesfuld forandring primert set som et spergsmal om at
overvinde medarbejdernes modstand mod forandringen. Der var derfor fo-
kus pa modstand som en negativ, begransende kraft, der sogte at bevare det
eksisterende (se f.eks. Lewin, 1947). Senere er der blevet mere fokus pa, at
succesfulde organisationsforandringer i hej grad athaenger af medarbejder-
nes opbakning til og entusiasme omkring forandringen (Vakola, Armenakis
og Oreg, 2013). Den hidtidige forstaelse af forandringsmodstand betragtes
derfor i stigende grad som en forsimpling, da medarbejderne ofte vil have
ambivalente folelser til @ndringen. Vi ber derfor ifelge Piderit (2000) foku-
sere pa medarbejderreaktioner i stedet for »modstand mod forandring, idet
medarbejdernes italesattelse af bade positive og negative overbevisninger og
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folelser kan abne op for diskussioner og udvikle ideer, som ikke blot vil zendre
ledelsens oplevelse af modstand, men ogsa kan forbedre forandringsproces-
sen (Piderit, 2000: 787-90). Som udgangspunkt for at indfange denne kom-
pleksitet kategoriseres medarbejdernes reaktioner inden for tre dimensioner:
emotionelle (hvordan de foler), kognitive (hvad de teenker) og adfeerdsmees-
sige (hvad de gor eller agter at gore) reaktioner (Oreg, Vakola og Armenakis,
2011: 477; Piderit, 2000: 786; Vakola, Armenakis og Oreg, 2013: 104).

De folelsesmeessige reaktioner daekker blandt andet over oplevet stress i for-
bindelse med forandringen, angst, treethed og negative folelser, men omfatter
ogsa mere positive reaktioner, saisom glade, forandringsrelateret tilfredshed
og forandringsengagement. De kognitive reaktioner vedrerer blandt andet
organisationsdeltagernes vurdering af forandringens betydning for dem selv
og/eller for organisationen, (f.eks. hvad forandringsmodtagerne tror, at foran-
dringen betyder), organisationsdeltagernes tilfredshed med beslutningerne,
deres opbakning og tilknytning til forandringerne, opbakning til strategien,
abenhed over for forandringen og oplevet retfeerdighed. De adferdsmcessige
reaktioner er blevet undersogt bade som den eksplicitte adferd som reaktion
pa forandringen og som den adferd, som organisationsdeltagerne tilkende-
giver, at de agter at have, f.eks. om medarbejderne aktivt engagerer sig i de
aktiviteter, de opfordres til at deltage i som en del af forandringen, intentioner
om at forlade organisationen, og intentioner om at modsatte sig eller bakke
op om forandringen (Oreg, Vakola og Armenakis, 277-8; Vakola, Armenakis
og Oreg, 2013: 104-6).

Ved at anskue medarbejdernes reaktioner som ambivalente tilvejebringes et
mere nuanceret billede, hvor reaktionerne ikke blot er entydigt negative el-
ler positive, men kan veare positive pa én dimension og negative pa en an-
den. Det giver en dybere forstaelse og et bedre indblik i kompleksiteten af
medarbejdernes reaktionerne. Eksempelvis kan der vaere uoverensstemmelse
mellem en forandringsmodtagers tanker og folelser relateret til forandringen,
hvis vedkommende kan se rationalet bag forandringstiltaget, men samtidig
foler sig usikker pa egen fremtid. Forandringsmodtagerne kan ogsa udvise
ambivalente reaktioner inden for de enkelte reaktionsdimensioner, f.eks. ved
at fole sig begejstret for udsigten til nye opgaver, samtidig med at de oplever
en folelse af usikkerhed. Medarbejdere kan ogsa tanke, at forandringen er
det rigtige tiltag for at sikre organisationens overlevelse, samtidig med at de
teenker, at, forandringsprocessen er uprofessionelt gennemfort, og at ledel-
sens kommunikation har veret utilstreekkelig.

Arsager til forandringsmodtagernes reaktioner

Der kan peges pa en rakke mulige arsager til, at forandringsmodtagerne
reagerer, som de gor (Jacobsen, 1998; Kanter, Stein og Jick, 1992; Maurer,
2010). I et review af litteraturen om forandringsmodtagernes reaktioner og
forudsetninger for disse har Oreg, Vakola og Armenakis (2011) afdeekket de
vaesentligste forudsaetninger for forandringsmodtagernes reaktioner. De skel-
ner mellem for-forandringsforudsetninger uathaengige af den organisatoriske
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forandring (karakteristika ved forandringsmodtagerne og den interne kon-
tekst) og forandringsrelaterede forudsatninger (forandringsprocessen, for-
ventede gevinster/tab ved forandringen og forandringsindholdet).

Figur 1: Forudszetninger, reaktioner og forandringskonsekvenser

For-forandringsforudseetninger

Karakteristika ved forandringsmodtagerne:
Personlighedstrak, mestringsstrategier, behov
og demografiske faktorer

Indre kontekst:

Stottende miljo og en tillidveekkende ledelse,
organisatorisk tilknytning, organisations-
kulturen og -klimaet og jobkarakteristika

Folelsesmaessige reaktioner:
Negative, f.eks. stress
Positive, f.eks. fornojelse

Kognitive reaktioner:
Forandringsevaluering

Forandringsprocessen: Opfattelser af forandringen

Deltagelse, kommunikation og information,
processuel retferdighed, ledelsesmzssig
opbakning og forandringsledelseskompetencer
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Forandringsindholdet:
F.eks. typen, omfanget og formen af
forandringen

Kilde: Oreg, Vakola og Armenakis (2011: 466)

Karakteristika ved forandringsmodtageren

En raekke studier peger pa, at individer pa forskellig vis er disponeret for at
reagere forskelligt, nar de moder forandringer. Oreg, Vakola og Armenakis
(2011) opdeler karakteristika ved forandringsmodtageren i henholdsvis in-
dividernes personlighedstreek, deres mestringsstrategier, deres motivationsbe-
hov og demografiske faktorer (f.eks. ansettelsesforhold, uddannelsesniveau,
stilling m.v.). En serlig opmarksomhed er givet til personlighedstreek, sasom
individets oplevelse af at have indflydelse pa egen tilverelse (frem for at vere
styret af forhold i omgivelserne), self-efficacy (tiltro til egne evner til at or-
ganisere og udfere de handlinger, der er nedvendige for at opna et bestemt
resultat) og neuroticisme (hvordan man erfarer negative tanker og folelser)
(Oreg, Vakola og Armenakis, 2011: 487-8; Vakola, Armenakis og Oreg, 2013).

Den interne kontekst

Ud over individernes personlige karakteristika fokuserer mange studier pa
faktorer i den interne kontekst. Her er det blandt andet blevet vist, hvorle-
des et stottende miljo og en tillidvaekkende ledelse, organisatorisk tilknytning,
organisationskulturen og -klimaet (f.eks. den generelle atmosfare i organisa-
tionen, om der er et positivt kommunikationsklima, om der er et informa-
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tionsmiljo) er relateret til mere positive forandringsreaktioner. Ogsa jobka-
rakteristika, f.eks. om organisationsdeltagerne far lov at anvende et bredt seet
af kompetencer i deres job, opgaveidentitet, opgavebetydning, autonomi og
feedback, har vist sig relateret til mere positive reaktioner pa forandringer.
Den faktor, der har vist sig at vaere mest stabil og have den staerkeste effekt
pa forandringsreaktioner, er forandringsmodtagernes tillid til ledelsen (Oreg,
Vakola og Armenakis, 2011: 490). Forandringsmodtagere, der rapporterer
hoje niveauer af tillid til ledelsen, ser ledelsen som stottende, og som foler sig
respekteret, er sdledes mere modtagelige over for de foresldede forandringer,
og rapporterer en storre villighed til at medvirke i forandringerne.

Reaktioner relateret til forandringsprocessen

Undersogelserne af forandringsprocessen viser konsistente resultater i forhold
til, at en deltagende proces med en aben kommunikation og en ledelse, der
opfattes som kompetent og retfeerdig i forandringsprocessen, er eftektive mid-
ler til at skabe positive forandringsreaktioner. Blandt de vasentligste forud-
seetninger er deltagelse, da forandringsmodtagere, der har oplevet en hojere
grad af involvering, tenderer at rapportere en hgjere grad af forandringspa-
rathed og accept af forandring, at vurdere forandring som mindre stressfuld
og overordnet at stotte forandringen. Deltagelse i processen har ogsa vist sig
relateret til positive folelser, en storre forstaelse af meningen med forandrin-
gen og mulige gevinster ved den, storre engagement i implementeringen af
adferdsendringer, folelse af kompetence, oget interpersonel tillid og tilknyt-
ning til organisationen. Teet koblet til deltagelse er omfanget og kvaliteten af
den information om forandringen, som forandringsmodtagerne far. Informa-
tion og realistisk, stottende og effektiv kommunikation har blandt andet vist
sig at veere relateret til lavere niveauer af angst og usikkerhed, oget tillid til
ledelsen og i sidste ende intentioner om at forlade organisationen. Deltagelse
og information haemmer ogsa reaktionerne mod forandringer ved at pavirke
forandringsmodtagernes oplevelse af (processuel) retferdighed, som har vist
sig relateret til hojere niveauer af accept, parathed og stotte til organisatoriske
forandringer. Ledelsesmassig opbakning har ogsa vist sig at vere relateret til
hojere niveauer af forandringsparathed og lavere niveauer af oplevede nega-
tive effekter af forandringen. Endelig har flere undersogelser vist effekter af
forandringsmodtagernes oplevelse af ledelsens forandringsledelseskompeten-
cer i form af bedre implementering, lavere niveauer af stress hos forandrings-
modtagerne, mindre psykologisk usikkerhed og mindre skepsis overfor foran-
dringen (Oreg, Vakola og Armenakis, 2011: 493).

Opfattelse af gevinst/tab ved forandringen

Opfattelser af gevinster eller tab ved forandringen ser ud til at vere en af de
allermest betydningsfulde faktorer i forhold til forandringsmodtagernes re-
aktioner (Oreg, Vakola og Armenakis, 2011: 494-5). Undersogelser af foran-
dringsmodtagernes opfattelser af gevinster eller tab ved forandringen viser
som ventet, at nar forandringerne vurderes at indebzere personlige fordele,
sa er forandringsmodtagerne mere tilbgjelige til at reagere positivt, f.eks. i
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tilfaelde, hvor forandringsmodtagerne forudser mere interessante og udfor-
drende arbejdsopgaver, oget personlig udvikling eller aget beskeftigelsesgrad
og len. Omvendt tenderer forandringsmodtagerne i tilfelde af nedskaeringer,
storre arbejdsbelastning, eget jobkompleksitet eller jobkontroltab at opleve
mere stress, mindre abenhed over for at acceptere forandringerne og lavere
niveauer af jobtilfredshed. Jobusikkerhed og fordelingsmeessig uretfeerdighed
har i flere studier ogsa vist sig at pavirke forandringsmodtagernes reaktioner
negativt (Oreg, Vakola og Armenakis, 2011: 494-5).

Forandringsindholdet

Et mindre antal studier har fokuseret pa karakteren og typen af forandringen
og undersegt betydningen af selve indholdet af forandring for forandrings-
modtagernes reaktioner, f.eks. om opfattelser af forandringer som varende
konstante er relateret, til negative folelser, sdsom vrede, mistillid og frustra-
tion. Nogle studier har eksempelvis undersegt forandringsindholdet som ni-
veauet af eller den oplevede mening med forandringen. En anden underse-
gelse har vist, at opfattelsen af et omfattende niveau af forandringer bevirkede
en svagere sammenhaeng mellem forandringsprocessen og forandringsreakti-
onerne (Oreg, Vakola og Armenakis, 2011: 495).

De ovenstdende forudsetninger er udledt af en generisk litteratur om orga-
nisatorisk forandring og medarbejderreaktioner, men synes overforbare til
den offentlige sektor. I tilleeg til ovenstdende faktorer kan det i den offentlige
sektor ogsa vere relevant at se nermere pa betydningen af, at en stor del af
medarbejderne er fagprofessionelle (Freidson, 2001) og/eller motiverede for
at gore godt for samfundet og andre mennesker — de er Public Service Moti-
veret (Perry og Wise, 1990). Nar medarbejderne har en specialiseret, teoretisk
viden og faste professionelle normer qua deres fagprofession, kan forandring
forventes at vaere vanskelig, hvis den bryder med de professionelle normer.
Tilsvarende kan der forventes reaktioner mod forandringen, hvis medarbej-
derne er motiverede af at gore godt for samfundet i en forstaelse, der gar i en
anden retning end intentionen bag forandringen (Andersen o.a., 2016).

Altialt er der en rackke forskellige forudseetninger og faktorer, der kan forven-
tes at pavirke forandringsmodtagernes reaktioner, og som forandringslederne
ma have for gje i forbindelse med forandringen. Det gaelder bade forhold ved
selve forandringstiltaget, den organisatoriske kontekst, hvori forandringen
gennemfores, og de individer, der udger organisationens medarbejdere sa-
vel som forandringsprocessen og de oplevede fordele og ulemper relateret til
forandringen. I forbindelse med forandringsledelsen er det vigtigt at lytte til
forandringsmodtagernes synspunkter med henblik pa at forstd de forhold,
der former forandringsmodtagernes holdninger til forandringen, da det er et
nedvendigt indledende skridt i forhold til at vaelge den rette strategi for gen-
nemferelsen af forandringen. Derudover kan forstaelsen af de forhold, der er
med til at forme reaktionerne, vere nyttige i forhold til at vaelge nogle mere
konkrete ledelseshandlinger rettet mod de enkelte forandringsmodtagere med
henblik pa at oge forandringsmodtagernes accept af og opbakning til foran-
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dringerne. I valget af de konkrete ledelseshandlinger vil der dog formentlig
opsta en reekke dilemmaer, da forandringsmodtagerne ofte vil vaere forskel-
lige steder, have forskellige opfattelser af og reaktioner pa forandringen. Dette
kraver en mangfoldighed af situationsbetingede ledelseshandlinger, der kan
avle forskellige nye typer af reaktioner fra forandringsmodtagerne.

Organisatorisk forandring er et komplekst faenomen

Formélet med denne artikel var at tilvejebringe dels en bred introduktion til
litteraturen om organisatorisk forandring, dels en dybere forstaelse af orga-
nisatorisk forandring for at gere praktikere bedre i stand til at analysere og
héndtere forandringer. Med dette som udgangspunkt har artiklen leveret et
blik pa litteraturen om organisatorisk forandring med henblik pa at praesen-
tere, hvad organisatorisk forandring er, hvilken betydning konteksten har for
forandringen, hvad man ber vere opmarksom pa i ledelsen af forandrings-
processen, hvordan medarbejderne kan reagere pa forandringer, og hvilke
forhold der pavirker deres reaktioner.

Litteraturen viste, at organisatorisk forandring er et komplekst feenomen,
der varierer i indhold, omfang og tempo, ligesom forandringer kan variere
i maden hvorpa de er opstaet, initieret og besluttet. Derudover blev det illu-
streret, at forandringerne besluttes og implementeres i organisationer kende-
tegnet ved forskellige ydre og indre kontekster samt forskellige forandrings-
modtagere med forskellige personlige karakteristika, der kan have betydning
for forandringen. Endelig viste litteraturen, at det er afgerende at have oje
for ledelsen af forandringsprocessen og for de oplevede fordele og ulemper,
der vil veere relateret til forandringen. Undervejs i artiklen er givet en rackke
eksempler pa, hvad der pavirker forandringsmodtagernes reaktioner pa for-
andringen, og hvordan en forandringsproces kan tilretteleegges, f.eks. ved at
kommunikere behovet for forandring, udvikle en strategi for implementerin-
gen, skabe intern opbakning via involvering, serge for opbakning fra topledel-
sen, skabe opbakning fra eksterne interessenter, sorge for ressourcer til foran-
dringsprocessen og at institutionalisere forandringen. Den konkrete tilgang
til forandringen vil imidlertid athaenge af, hvilken type af forandring der er
tale om, den organisatoriske konktekst, hvori forandringen udspiller sig, og af
de individer, der modtager forandringen. Der er saledes behov for en grundig
analyse af disse elementer, nar forandringsprocessen tilretteleegges.

)) den optimale made at gennemfare forandringer pa afthaenger
af den konkrete situation, hvorfor der er behov for en grundig
analyse af forholdene omkring forandringen

Litteraturen tilbyder en oversigt over en reekke faktorer, der er nyttige at over-
veje i forbindelse med ledelsen af forandringsprocessen. De kan dog kritiseres
for at vaere for overordnede uden konkrete anvisninger til, hvordan en foran-
dringsproces i praksis kan og skal gennemfores i konkrete situationer. Frem-
tidige undersegelser af organisatoriske forandringer kan derfor med fordel
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dykke endnu leengere ned i ledelsen af forandringsprocessen og se naermere
pa betydningen af specifikke ledelsesstile i forbindelse med ledelsen af foran-
dringsprocessen.

Nar forandringer i den offentlige sektor traditionelt er blevet studeret, er det
ifolge Kuipers o.a. (2014) ofte sket ud fra et institutionelt perspektiv (et kon-
tekstperspektiv) eller ud fra forandringsledelseslitteraturen (et procesper-
spektiv). Forandringsledelsesteorien (Fernandez og Rainey, 2006; Kotter,
2012) zoomer ind pa, hvordan organisatorisk forandring ledes via intentio-
nelle handlinger, med henblik pé at beskrive og foreskrive forandringsproces-
sen og de valg, de involverede aktorer foretager. Derimod er der ikke mange
detaljer om, hvordan konteksten pavirker forandringer. Omvendt fokuserer
de institutionelle perspektiver pa konteksten for forandringen, men mangler
fokus pa ledelsen af forandringsprocessen. Der synes saledes at vaere et behov
for i hejere grad at forene de to analytiske vinkler pa organisatorisk foran-
dring. Forandringer ber ikke blot studeres pd makroniveau, sidan som det
oftest gores i reformlitteraturen (Pollitt og Bouckaert, 2011; Ghin, Hansen
og Kristiansen, 2017), hvor processerne pa mikroniveau ofte er fravaerende.
Omvendt ber de ikke blot studeres pa mikroniveauet, da den storre kontekst,
hvori forandringerne foregar, derved kan risikere at blive overset.

Selvom der efterhanden er blevet tilvejebragt en raekke forskellige fasemodel-
ler for organisatorisk forandring, der nok kan bidrage som inspiration til for-
andringsprocessen, sa vil den optimale made at gennemfore forandringer pa
athaenge af den konkrete situation, hvorfor der er behov for en grundig ana-
lyse af forholdene omkring forandringen. Denne analyse ma indeholde over-
vejelser om, hvilke drivkreefter der driver forandringen, og serligt pavirker
organisationen. Den ber ogsa indeholde betragtninger om indholdet, omfan-
get og tempoet for forandringen, samt hvordan dette vil pavirke forandrings-
processen, forandringsmodtagernes reaktioner og i sidste ende forandrings-
resultaterne. Derudover ma analysen indeholde en vurdering af den ydre og
den indre kontekst, hvori forandringen udspiller sig, og hvordan de forventes
at pavirke forandringen og forandringsprocessen. Analysen af konteksten ber
bade forholde sig til de omgivelser, som organisationen befinder sig, og de
indre forhold i organisationen, saisom den serlige struktur, kultur, historie og
magtforhold, der forventes at have en betydning for forandringen og foran-
dringsprocessen. Endelig bor analysen indeholde en granskning af forlobet
af forandringsprocessen, herunder hvordan forandringsmodtagerne reagerer,
hvordan de foler, teenker og agerer i forhold til forandringen, hvordan reak-
tionerne pavirker forandringsresultatet, og hvad der forarsager reaktionerne.
Er det individuelle personlighedstrzk, er det interne organisatoriske forhold,
er det tilretteleeggelsen af forandringsprocessen, de opfattede konsekvenser
eller indholdet af forandringen, der former forandringsmodtagernes reaktio-
ner, og hvilke ledelseshandlinger kan iveerksettes for at skabe opbakning om
forandringen? Pa baggrund af en sadan grundig analyse er det muligt at til-
vejebringe en mere kvalificeret og situationsbetinget tilgang til forandringen.
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Digitaliseringen af den danske
offentlige sektor: hvor er vi pa vej hen?

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Den danske offentlige sektor har gennemgdet en
reekke storstilede digitaliseringsreformer over de
sidste drtier. Disse har pd afgarende vis veeret med
til at forandre sektoren indefra sdvel som udad-
til: fra at veere et primeert internt anliggende mel-
lem ministerier, styrelser, forvaltninger og kom-
muner er digitale platforme i stigende grad blevet
en grundlaeggende praemis for madet med borgere.

preege interaktionen med borgere i velfaerdsstatens
frontlinje. PG baggrund af disse beskrivelser reflek-
terer vi over nogle af de indbyggede dilemmaer, der
skabes i bestraebelserne pd at digitalisere den offent-
lige sektor. Vi diskuterer i @vrigt, hvordan digitalise-
ring forholder sig til eksisterende styringsparadig-
mer. Samlet set leverer artiklen dermed et bidrag til
den eksisterende forvaltnings- og velferdstatsforsk-

ning. Viviser, hvordan det omfattende og komplekse
arbejde med digitalisering har sat dybe spor i den
danske velfeerdsstat.

I denne artikel beskriver vi, hvordan digitaliserings-
reformer har uaviklet sig siden starten af 1990 erne,
og viser, hvordan disse strategier har vaeret med til at

Digitalisering som et politisk projekt JANNICK SCHOU

adjunkt, Digital Design,
IT-Universitetet,
janh@itu.dk

Brugen af digitale teknologier er pd mange blevet et afgerende vilkar for of-
fentlige sektorer i bade Danmark og resten af verden (Dunleavy o.a., 2006;
Henman, 2010; Meijer o.a., 2018). Danmark bliver i denne sammenhang set
som en international frontleber (Schou og Hjelholt, 2018c). I takt med en
hastig teknologisk udvikling har den danske offentlige sektor gennemgaet en
reekke transformationer internt savel som udadtil. Nye platforme og infra-
strukturer er gradvist blevet introduceret, lovimassigt bestemt og taget i brug.
Resultatet har veeret, at Danmark i dag er et land, hvor langt de fleste dan-
skere bruger digitale losninger — bade i deres hverdag og i kommunikationen
med den offentlige sektor. Pa trods af disse storstilede eendringer, som traekker
trade flere artier tilbage, har der inden for forvaltnings- og velfeerdsforsknin-
gen veret en tendens til at nedtone betydningen af disse forandringer (An-
dersen o.a., 2017; Hood og Margetts, 2010; Margetts, 2009). Digitalisering er
ofte blevet set primzert som en effektiviseringsovelse, der skal veere med til at
optimere arbejdsgange, sikre hojere kvalitet og bedre sammenhang i leverin-
gen af velfeerdsydelser (Dunleavy o.a., 2006; Margetts og Dunleavy, 2013). De
politiske dimensioner ved disse forandringer er derfor ofte ogsa blevet overset
eller underspillet (Hall, 2008; Henman, 2012; Jeeger og Pors, 2017).

MORTEN HJELHOLT
lektor, Digital Design,
IT-Universitetet,
mohje@itu.dk

Formélet med denne artikel er at se neermere pa digitaliseringen af den dan-
ske offentlige sektor som et politisk projekt. Hvad er det for nogle forandrin-
ger, der er sket over de sidste mange artier? Og hvordan har disse veeret med
til at praege forholdet mellem den offentlige forvaltning og borgeren? Med ud-
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gangspunkt i vores egen forskning pa netop dette omrade (Schou 2018; Schou
og Hjelholt 2018a, 2018b, 2018¢) savel som det arbejde, en reekke andre dan-
ske forskere har lavet over de sidste mange ar (Andersen o.a., 2017; Busch og
Henriksen, 2018; Ejersbo og Greve 2014, 2017; Greve 2007; Jeeger og Lofgren
2010; Jeeger og Pors 2017; Pors 2015), vil vi forsege at give et overblik over de
vigtigste forandringer, der er fundet sted i digitaliseringen af den offentlige
forvaltning. Vi vil koble denne diskussion til den bredere internationale for-
valtningsforskning og forsege at pege pa nogle af de dilemmaer, som opstar i
arbejdet med at digitalisere den danske offentlige sektor. Fokus for artiklen er
serligt pa digitaliseringsreformer, og hvordan disse har varet med til at eendre
den danske forvaltning, herunder forholdet til og interaktionen med borgere.
Vi ser derfor ikke i udpraeget grad pa nogle af de forandringer, der i ojeblikket
sker som folge af automatisering og sendringer pa arbejdsmarkedet (herom
se bl.a. Greve, 2017). Vores onske med denne overbliksartikel er at bidrage til
den fortlobende dialog om den offentlige sektor, dets forandringer og dilem-
maer i en stadigt mere digitaliseret tidsalder.

)) Fokus for artiklen er saerligt pa digitaliseringsreformer,
0g hvordan disse har vaeret med til at &ndre den danske
forvaltning, herunder forholdet og interaktionen med borgere

Artiklen er bygget op pa folgende made: Vi starter med at kigge naermere pa
den rolle, digitalisering og teknologisk forandring har spillet i den danske sa-
vel som internationale forvaltningsforskning. Vores argument er, at teknologi
alt for ofte enten er blevet glemt eller overvurderet. I modsetning til dette
vil vi argumentere for en mere empirisk funderet tilgang, hvis fokus ikke er
pa at formulere normative visioner for, hvad digitalisering kan og skal, men
derimod p4, hvad digitalisering rent faktisk gor. Dette forseger vi selv at gore
i artiklens tredje hovedafsnit. Her ser vi pa, hvordan digitaliseringsreformer
er blevet (forsegt) rullet ud i den danske offentlige sektor siden begyndelsen
af 1980%erne, herunder hvordan dette i dag setter nye betingelser for interak-
tionen med borgere. Vi viser, hvordan de politiske ambitioner har forandret
sig pa afgerende punkter over tid, og hvorfor det sted, vi er landet i dag, blot
er sidste skridt pa en meget leengere rejse. Pa baggrund af disse beskrivelser
vil vi i artiklens naestsidste afsnit se neermere pa nogle at de dilemmaer og
udfordringer, som disse udviklinger ogsa er med til at skabe i dag. Hvad er
det egentlig for nogle politiske og strategiske udfordringer, den danske of-
fentlige sektor star over for i forhold til digitalisering? I artiklens afsluttende
konklusion samler vi op pa disse forskellige trade. Vi vender tilbage til forvalt-
ningsforskningen og argumenterer for, at digitalisering skal ses som en vide-
reudvikling af tidligere styringsformer snarere end et fuldsteendigt nybrud.
Vi konkluderer, at det stadig er overilet — og empirisk tvivlsomt - at leegge
tidligere styringsparadigmer i graven. Digitalisering har maske revolutionaere
potentialer, men indtil videre har forandringerne mest af alt akkumuleret in-
krementelt over tid.
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For meget eller for lidt: teknologi og forvaltning

Bade den danske og internationale forvaltningsforskning har pa mange ma-
der veeret slov til at tage digitalisering og teknologisk forandring til sig. Som
Christopher Hood og Helen Margetts bemeerkede i 2010, har studiet af digita-
lisering og informationsteknologi til stadighed veeret »ghettoiseret inden for
offentlig forvaltning, bade i teorien og i praksis« (Hood og Margetts, 2010).
Det er pa trods af, at computere og digitale teknologier har varet anvendt i
offentlige forvaltninger siden 1950%erne og i evrigt er blevet allestedsneervee-
rende i dag. Det er langt fra forste gang, at Margetts fremforer en sadan kritik
(Margetts, 2009), og pa dansk jord har Lotte Bogh Andersen, Carsten Greve,
Kurt Klaudi Klausen og Jacob Torfing (Andersen o.a., 2017) bemzrket noget
lignende i deres felles bog Offentlige styringsparadigmer, fra 2017.

Der er dog, navnlig i de sidste ti ar, opstaet en stadigt sterre opmeerksomhed
pa, hvordan digitalisering er med til at forandre offentlige sektorer og forvalt-
ninger. En af de mest fremtreedende retninger har veeret udviklingen af Digital
Era Governance (DEG), serligt af Patrick Dunleavy og Helen Margetts (Dun-
leavy o.a., 2006; Margetts, 2009; Margetts og Dunleavy 2013; se ogsa Meijer
0.a.,2018). DEG er et eksplicit forseg pa at indfange forholdet mellem brugen
af ny teknologi og offentlig styring. Begrebet blev i forste omgang lanceret som
en efterfolger til og kritik af New Public Management (NPM). Hvor NPM
(ifolge Margetts og Dunleavy) havde fragmenteret den offentlige sektor, sé vil
anvendelsen af nye digitale platforme kunne sikre en reintegrering af samme.
Nye teknologier skal (og kan) skabe mere sammenhang og effektivitet, argu-
menterede de for, og datadrevne losninger skal gore det muligt at skabe infor-
mation i realtid om performance og tendenser. Denne ogede sammenhzng,
kvalitet og informationsstrem skal ifelge DEG ske gennem en systematisk
digitalisering af eksisterende lesninger og arbejdsgange samt udarbejdelsen
af serviceydelser der tager udgangspunkt i den enkelte borgers behov. Som
Andersen m.fl. opsummerer, sa er »[p]ointen hos Margetts og Dunleavy [...],
at digitalisering grundleeggende forandrer maden, samfundet er fungerer pa.
Det gelder iseer maden vi kommunikerer pé i relationen mellem politikere,
forvaltning og borgere« (Andersen o.a., 2017, 75). DEG fremstar derfor bade
som en made at begrebsliggere digitaliseringen af offentlige forvaltninger pa
og som et normativt bud p4, hvordan dette burde finde sted.

DEG er dog langt fra det eneste bud, og der findes i dag en raekke alternative
forsog pa at indkredse, hvordan digitalisering kan og skal forstas (Fountain
2001; Henman 2010; Pollitt 2016, 2011; West 2005). Christopher Pollitt (2016)
har saledes i en direkte kritik af DEG manet til mere besindighed. NPM er,
ifelge ham, langt fra dedt, og forestillingen om en fuldstaendig transformation
fra NPM til DEG er alt for simpel. Dette er ogsa en kritik, der samles op i
den nyeste udgave af Pollitt og Bouckaerts (2017) Public Management Reform.
Pa baggrund af deres omfattende historisk-komparative analyse konkluderer
de, at DEG egner sig meget darligt til sadanne analyser. DEG er ifolge dem
mere et forsog pé at fange en trend end at udspecificer klare empiriske mo-
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deller. Pointen er ikke, at digitalisering er uden betydning; den er snarere,
som Andersen m.fl. fremheever, at »Margetts og Dunleavy overdriver betyd-
ningen af digitaliseringens konsekvenser, og at det derfor vil veere misvisende
at udrabe DEG som et nyt selvsteendigt styringsparadigme« (Andersen o.a.,
2017, 87).1 en dansk kontekst har Ejersbo og Greve (2014, 2017) foreslaet en
lignende kritik. De argumenterer for, at en mere rammende betegnelse (end
DEG) er »den neoweberianske stat i den digitale tidsalder«. I trad med Pol-
litt og Bouckaert argumenterer de saledes for en kombinationsmodel, hvor
DEG-lignende tendenser kobles med den neoweberianske stats logik (Greve
og Ejersbo, 2016).

Vi er pa mange mader enige i kritikken af DEG. Der er i vores gjne ikke noget
empirisk belaeg for, at NPM skulle veere dedt og DEG dens nye, fuldstaendige
afloser. Men problemet er i vores gjne ikke blot, at DEG overdriver betyd-
ningen af digitalisering, der er ogsa tale om et for abstrakt og normativt ud-
gangspunkt. Der tages sjeldent hojde for de @endringer, der faktisk sker som
folge af digitaliseringsreformer, og hvordan disse relaterer sig til specifikke
historisk-institutionelle forhold. Som Jeger og Pors (2017, 162) meget ram-
mende har bemaerket:

»Hverken politisk praksis eller store dele af teorierne om digitalisering
[sdsom DEG] beskceftiger sig med (utilsigtede politiske) konsekvenser af
digitalisering, men forholder sig positivt og normativt til digitalisering
som losning pd en reekke af de styrings- og ledelsesmcessige problemer,
som NPM har affedt. Denne politiske og teoretiske udvikling kalder pd
mindre normative og mere undersogende tilgange, der kan kaste lys over
sammenhenge mellem teknologi, politisk styring og ledelse og give red-
skaber til at forklare, hvordan nye digitale losninger virker i bdde det
interne og det eksterne organisatoriske arbejde.«

Sat en smule pa spidsen har forskningen meget ofte overtaget den teknologi-
ske »hype«lidt for ukritisk. I stedet for at undersoge, hvad der sker, ndr offent-
lige forvaltninger og institutioner rent faktisk digitaliseres, har den produceret
en rakke ret abstrakte forestillinger om, hvordan disse kunne og burde gores
digitale. Med denne artikel vil vi gerne bidrage til den bade danske og inter-
nationale dialog om, hvordan digitalisering har udviklet sig som offentligt sty-
rings- og reformredskab. Hvis vi gerne vil forsta betydningen af dette omrade,
er vi nedt til at se pa de konkrete processer, forandringer og udfordringer,
som indgdr i implementeringen og styringen af digitaliseringsreformer. Det er
dette, vi vil gore i artiklens folgende afsnit.

En offentlig sektor i forandring:
digitalisering som politisk omrade

Den danske offentlige sektor har siden 1980erne veret preget af en reekke
store moderniseringsprogrammer og -reformer. Disse har pa afgerende vis
veeret med til at forandre maden, hvorpa den offentlige forvaltning er organi-
seret, og herunder kontakten med borgere (Ejersbo og Greve 2014; Petersen
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0.a., 2014). I 1983 lancerede Schliiter-regeringen saledes det forste moderni-
seringsprogram (Ejersbo og Greve, 2014). Dette skete ikke mindst pa bag-
grund af en vedvarende legitimitetskrise i velfeerdsstaten og indvarslede en
raekke nye slagord for, hvordan den offentlige sektor skulle ledes: »samfundet
skulle moderniseres med afsat i den enkeltes ansvarsbevidsthed og vilje til
at betrygge sin egen og sin families situation« (Petersen o.a., 2013, 115). En
smule forsimplet betod dette indtoget aft NPM i en dansk variant: »Moderni-
seringen [...] skulle bygge pa kvalitet, effektivitet og produktivitet, som skulle
virkeliggores ved hjelp af selvregulerende mekanismer, konkurrencesystemer
og decentralisering« (Petersen o.a., 2013, 116). Siden da har skiftende regerin-
ger lanceret deres egne moderniseringsprogrammer og -reformer (se herom
Ejersbo og Greve 2014). VK-regeringen, der kom til magten i 2001, lagde ek-
sempelvis veegt pa at forenkle den offentlige sektor og enskede at satte borge-
rens frie valg i centrum. Dette skulle gerne ske samtidig med nedbrydning af
organisatoriske siloer og en kontinuerlig eftektivisering af arbejdsgange.

Borgeren forventes ikke blot at kunne tage ansvar for sin egen

>> livssituation, men ogsa tage ansvar for fordelingen af ansvar.
Moderniseringen af den offentlige sektor er dermed pa denne
made gdet hand i hand med nye forventninger til borgerens
rolle

Disse forandringer i den offentlige sektor og forvaltning har ogsa betydet, at
der i dag stilles andre krav til borgeren end tidligere. Borgeren er over de sidste
mange artier i stigende grad blevet til en aktiv medspiller og medproducent af
offentlige ydelser. Det forventes i dag, at borgeren ikke bare er en passiv mod-
tager af offentlige ydelser, men aktiv og selvsteendig. Borgeren skal tage ansvar
for sig selv og yde noget til gengeeld for offentlige service. Andersen og Pors
(2014) har kaldt dette for fremkomsten af en »hyperansvarlig« borgerrolle.
Borgeren forventes ikke blot at kunne tage ansvar for sin egen livssituation,
men ogsa tage ansvar for fordelingen af ansvar. Moderniseringen af den of-
fentlige sektor er dermed pa denne made gaet hand i hand med nye forvent-
ninger til borgerens rolle.

Digitalisering - eller »anvendelsen af EDB« — var allerede en del af det for-
ste moderniseringsprogram, der blev lanceret i 1983. P& det tidspunkt hed
det sig, at »[r]egeringen agter at oge effektiviteten gennem investeringer i ny
teknologi, s arbejdstilretteleeggelsen inden for det offentlige modsvarer de
nye krav og muligheder, som ikke mindst den nye edb-teknologi indebaerer«.
Allerede dengang blev brugen af ny teknologi anset for at vare en hjernesten i
en mere effektiv offentlig sektor, og i stil med datidens reformambitioner blev
EDB italesat som et vigtigt middel til at oge mal- og resultatstyring. I 1992
stod Finansministeriet (1992) i spidsen for den ambitiese rapport, Effektiv
edb i staten, som udrabte 1990%erne som det arti, hvor brugen af ny teknologi
for alvor ville sla igennem. Pa dette tidspunkt begyndte der dog samtidig at ske
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en rakke forandringer pa det IT-politiske omrade. I 1994 lancerede EU den
i eftertiden meget kendte og omtalte »Bangemann-rapport«. Denne rapport
satte fokus pa, hvordan et kommende informationssamfund ville vende op og
ned pa ellers vante forestillinger (Hjelholt og Schou, 2017). En reekke europee-
iske lande, herunder Danmark, formulerede deres egne nationale strategier
om informationssamfundet i kelvandet pa dette. I 1994 blev det IT-politiske
omrade derfor samlet i Forskningsministeriet. De omrader, som for havde vee-
ret spredt ud pa en raeekke andre ministerier, blev dermed ogsé lagt sammen.
Den senere meget kendte rapport, Info-samfundet dar 2000 (ogsa kendt som
Dybkjer-Christensen-rapporten), var det forste storre strategiske udspil efter
denne samling. Rapportens formal var at formulere en strategi for Danmarks
kommende indtraeeden i informationssamfundet, og denne rammesatning pa-

virkede i hoj grad det politiske arbejde pa dette tidspunkt.

1990%erne var praeget af bade store ambitioner og en vis @ngstelighed. Ifolge
datidens politiske beskrivelser ville den nye informationsteknologi veere med
til at skabe »en revolution. En global kortslutning af tid, sted, personer og
processer« (Forskningsministeriet, 1994, 7). Danmark var ifelge disse beskri-
velser »midt i en vidensrevolution, der vil forandre vores made at arbejde,
kommunikere, forbruge og leere pa. En forandring, der vil skubbe til de ek-
sisterende magtstrukturer i vores samfund. Demokratiet udfordres, og dets
rolle ma diskuteres. Her har vi brug for nye politiske rum« (Forskningsmi-
nisteriet, 1997, 3). Pa daveerende tidspunkt blev informationssamfundet set
som en forst og fremmest ekstern dynamik, der pavirkede og delvist undermi-
nerede velfeerdssamfundet. Dette var en fortelling om, at de politiske verdier
skulle veere i hojsaedet for arbejdet med ny teknologi. Disse veerdier var saerligt
centreret omkring fri information og demokratisk deltagelse, understottelse af
de svageste grupper i samfundet, medindflydelse og en mere effektiv offentlig
sektor. I datidens strategier blev det ofte gentaget, at brugen af nye teknologier
skulle baseres pa lighed og solidaritet. Informationsteknologien skulle ikke
»presses ned over hovedet pa nogen« (Forskningsministeriet, 1997, 9). Der
var derfor ogsa et stort fokus pé ikke at skabe et sakaldt A- og B-hold. De ef-
fektiviserings- og malstyringsambitioner, der tidligere havde preaeget arbejdet
med IT, forsvandt ikke helt i disse ar. De blev dog kraftigt nedtonet til fordel
for forestillinger om oget demokrati, deltagelse og en udbygning af velferds-
samfundet.

Mod slutningen af 1990'erne begyndte disse politiske initiativer og ambitioner
dog at lebe ind i en reekke styringsproblemer. Ikke blot manglede der koordi-
nation pa tveers af landet, der opstod ogsé en raekke offentlige skandaler, hvor
storre IT-infrastrukturer fejlede spektakuleert (Jeeger og Pors, 2017: Schou og
Hjelholt, 2018c). Offentlige systemer sasom »AMANDA« blev forsidestof, og
der opstod et behov for nye styringsmetoder. Da der i 2001 skete et regerings-
skifte, hvor VK-regeringen overtog magten, betod dette ogsa en omorganise-
ring af det IT-politiske omrade. Der blev nedsat et nyt koordinerende udvalg
(»Den Digitale Taskforce«), hvis formal var »at udvikle en feellesoffentlig di-
gitaliseringsstrategi, som i modsetning til de tidligere nationale it-strategier
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udelukkende beskaftigede sig med digitalisering af den offentlige sektor« (Jee-
ger og Pors, 2017, 157). Den Digitale Taskforce bestod af en raekke ministerier,
KL, Amtsradsforeningen samt Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner.
Taskforcen skulle ved hjalp af en mere netvaerksbaseret styringsmodel ko-
ordinere indsatser langt mere systematisk og rigidt end tidligere. Formanden
var fra Finansministeriet og Taskforcen beted dermed ogsa, at det nu var dette
ministerie snarere end Forskningsministeriet, som primert tog hdnd om digi-
talisering. Fra 2011 blev dette cementeret, idet Digitaliseringsstyrelsen (under
ledelse af Finansministeriet) overtog det formelle ansvar for den digitalise-
ringspolitiske agenda. Styrelsen har siden da staet bag en rakke politiske og
strategiske initiativer sammen med KL og Danske Regioner. Som Jager og
Pors har understreget, s har disse styringsforandringer ogsa betydet et vee-
sentligt skift i den politiske kurs. Med oprettelsen af Den Digitale Taskforce
forsvandt mange af de tidligere politiske visioner om demokrati, deltagelse
og fri information nemlig (Schou og Hjelholt, 2017, 2018c). I stedet kom der
et klart fokus pa den offentlige sektor, og digitalisering skulle vaere med til at
skabe en mere fleksibel og innovativ forvaltning. Digitale teknologier skulle
danne grundlag for vidtrakkende besparelser og optimering, og de skulle
gore det muligt at nedbryde organisatoriske siloer i den offentlige sektor. I
takt med at digitale teknologier blev stadigt mere almindelige i samfundet,
opstod der et politisk fokus pa at bruge dem til effektivisering og optimering
af den offentlige sektor.

De reformambitioner, der blev lanceret i starten af 00erne, har pa mange ma-
der hangt ved siden da. Der er dog visse udviklinger, som er verd at holde sig
for gje. Mens der med Den Digitale Taskforce (og senere Digitaliseringssty-
relsen) skete en centralisering af den politiske styring, sa er der sket en grad-
vis decentralisering og funktionel differentiering af digitaliseringsdagsordnen
over tid. Mange ministerier og kommuner har i dag serskilte strategier og
ambitioner for, hvad digitalisering skal kunne for netop dem og deres om-
rdde. Derudover er der over de sidste ar kommet et oget fokus pa brugen af
»data« igennem hele den offentlige sektor. Data skal ikke blot vere tilgaengelig
og kunne bruges pa tvers af forskellige myndigheder, den skal ogsa gore det
muligt at skabe realtidsviden om borgere og bestemte grupper. Dette skal gore
det muligt at lave skreeddersyede indsatser for borgere eller monitorere ek-
sempelvis boligsociale omrader gennem samkorsel af data (KL 2015). Som en
del af Sammenhangsreformen blev det i 2018 annonceret, at »Regeringen vil
udarbejde en strategi for brug af data pa tveers af den offentlige sektor, sa vi —
inden for klare rammer - bliver bedre til at anvende data til at give borgere og
virksomheder en mere sammenhzengende og malrettet service« (Regeringen
2018, 18). Det er ligeledes annonceret, at der vil blive oprettet et Dataetisk rad,
der skal tage hand om dataetiske speorgsmal.

Den digitaliseringspolitiske agenda er altsa stadig i fuld beveagelse, og der op-
star til stadighed nye omrader og potentialer, som skal indarbejdes og taenkes
politisk.
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Forandringer i den borgerettede kontakt

Artiers fokus pa digitalisering som et redskab med potentialer for ministe-
rier, styrelser, kommuner og regioner har ogsa haft vigtige implikationer for
maden, hvorpé »systemet« kan (og skal) kommunikere med borgeren (Hjel-
holt og Schou, 2017). En af de forandringer, der maske har haft sterst betyd-
ning, bade for borgere og flere offentlige forvaltninger, har veeret udbredelsen
af offentlige selvbetjeningslosninger pa tvaers af en rekke serviceomrader. I
trad med den udvikling der har praget en rekke andre styringsreformer i
den offentlige sektor, er digitalisering ogsa i stigende grad blevet baseret pa
et billede af borgeren som aktiv, samskabende og medvirkende. Borgeren
forventes saledes at tage aktivt del i digitaliseringen af den offentlige sektor,
idet de skal anvende en rakke nye platforme til at kommunikere med offent-
lige institutioner: »I dag er internettet blevet den primere indgang til den
offentlige administration for langt de fleste. Borgere og virksomheder har faet
en digital postkasse. Der er indfert digital selvbetjening pa over 100 sagsbe-
handlingsomrader« (Regeringen o.a., 2016, 6). Serligt indforslen af NemID
og Digital Post, som i november 2014 blev gjort obligatorisk ved lov (Folke-
tinget 2012), har betydet, at borgere i dag forventes at kunne betjene sig selv
digitalt. Hvor der for var papir, breve og besog i diverse kommunale og offent-
lige myndigheder, er der nu hjemmesider og digitale losninger. Borgeren skal
kunne soge efter information pa nettet, sende ansegninger om enkeltydelser
og leese og modtage post fra det offentlige online. Selvom det kan virke som
en helt »naturlig« udvikling i forholdet mellem borger og stat, sa er obligato-
risk selvbetjening ogsa et politisk projekt. Det handler bade om gkonomiske
gevinster, bedre, mere enkel service og aktivering af den enkelte borger. Ob-
ligatorisk selvbetjening skal gore den enkelte borger mere aktiv, selvhjulpen
og selvstendig (Schou og Hjelholt 2018a): »Der er bade livskvalitet og god
samfundsekonomi i at udbrede digitale velfeerdslosninger, der giver frihed og
gor den enkelte mere selvhjulpen« (Regeringen o.a., 2016, 29).

)) Hvor der far var papir, breve og besgqg i diverse kommunale og
offentlige myndigheder, er der nu hjemmesider og digitale
lasninger

Disse a@ndringer har haft stor betydning for flere af de velfeerdsprofessioner,
der er i direkte kontakt med borgere. Et eksempel er kommunale borgerser-
vicecentre (Bhatti o.a., 2011; Pors 2015; Schou og Hjelholt 2018b). Borger-
servicecentre var en vigtig del af strukturreformen i 2007, seerligt i forhold til
det dagverende onske om at placere »borgeren i centrum« (Bhatti 0.a., 2011).
Disse kommunale centre skulle fungere som faelles indgange til den offentlige
sektor. Gennem lettere sagsbehandling og administration skulle frontperso-
nale sorge for, at borgerens problemstillinger blev lost sa hurtigt som muligt.
Huvis ikke de kunne lose det pa stedet, sa skulle de hjelpe borgeren videre i
systemet. Der var pa mange mader tale om klassiske bureaukratiske interakti-
oner (Pors 2015), hvor frontmedarbejderen stod bag en skranke, og borgeren
kom med administrative foresporgsler. I takt med at obligatoriske selvbetje-
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ningslesninger har vundet indpas, sa har disse frontmedarbejderes arbejde
dog @ndret sig kraftigt. Mange af de opgaver, der tidligere blev varetaget i
disse centre, skal nu lgses via offentlige hjemmesider af borgeren selv. Dette
har betydet, at frontmedarbejderens rolle skifter. Disse skal i stigende grad
hjelpe borgere med at hjxlpe sig selv; de skal gore borgeren til sin egen »sags-
behandler« (Schou og Hjelholt 2018a, 518). Modsat tidligere interaktioner
pa tveers af en administration skranke sker disse vejledningssituationer ofte i
abne computermiljoer. Her skal frontmedarbejdere cirkulere, kigge borgerne
over skuldreren og hjelpe dem til at blive digitale (se kapitel 5, Hjelholt og
Schou 2017). De skal pa denne made veere med til at aktivere borgerens digi-
tale potentialer og kompetencer.

Dette er blot ét eksempel pa, hvordan digitalisering aendrer ved velferds-
professionerne. Der findes i dag en reekke studier af, hvordan velferdstekno-
logi og digital selvbetjening er med til at forandre forholdene for velfeerdspro-
fessionerne i en rakke andre felter (Bo Andersen o.a., 2018; La Cour o.a.,
2017; Dabhler o.a., 2018; Hoybye-Mortensen og Ejbye-Ernst, 2018; Nickel-
sen, 2015). Det er sveaert at sige noget endegyldigt om, hvordan digitalisering
og implementeringen af ny teknologier pavirker disse; men det star dog pa
mange mdder klart, at ny teknologi er med til at eendre maden, hvorpa borgere
og velfeerdsprofessionelle interagerer. Ofte flyttes fokus fra forholdet mellem
den enkelte borgers behov og den velfeerdsprofessionelles professionelle kom-
petencer til et fokus pa teknologien i sig selv. Frontpersonale bliver dem, der
i sidste ende skal gore borgeren i stand til at bruge teknologien, ogsa selvom
dette til tider ikke lader sig gore. I stedet for blot at effektivisere eksisterende
arbejdsgange forandrer digitalisering grundleggende ved pramisserne for
velfeerdsarbejde og ledelse af borgere.

Dilemmaer og problemstillinger i arbejdet med digitalisering

Vi har nu forsegt at skitsere nogle af de forandringer, der er sket som folge
af vidtraekkende digitaliseringsreformer i den danske offentlige sektor. Vi har
vist, hvordan digitalisering har udviklet sig som politisk omrade, og peget pa
nogle af de @ndringer, dette skaber for velfeerdsprofessionelle. Det star pa
mange mader klart, at digitaliseringen af den danske offentlige sektor er et
fortlobende politisk eksperiment. Da det ikke altid er klart, hvad digitalise-
ring faktisk gor ved den offentlige forvaltning, er der lebende brug for politisk
justering. I dette afsnit vil vi kigge pa nogle af de dilemmaer og udfordringer,
som digitalisering har veeret med til at skabe — serligt i en dansk kontekst. Vi
vil her koncentrere os om tre sddanne dilemmaer, nemlig 1) forholdet mel-
lem eokonomiske gevinster og faktiske forbedringer, 2) eksklusion og natio-
nale ambitioner og 3) teknologiske forhdbninger og egentlige forandringer.
Disse tre dilemmaer er sandelig ikke de eneste, som praeger digitaliseringen
af den offentlige sektor. Vi kunne séledes ogsa havde fremhavet en raekke an-
dre problemstillinger, sasom forholdet mellem »varme« og »kolde« hander,
velfeerdsprofessionelles kompetencer samt etiske spergsmal omkring privatliv
og overvagning. Nar vi har valgt netop disse tre dilemmaer, skyldes det, at de

OKONOMI & POLITIK #2/2019

41

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

berorer kernen af nationale digitaliseringsambitioner. Det er derudover vig-
tigt at papege, at disse dilemmaer ikke nedvendigvis er saeregent danske (for
internationale diskussioner se Chadwick 2006 eller Hughes 2018). Det er dog
vores argument, at disse kommer til udtryk pa specifikke mader i netop denne
kontekst.

O@konomiske gevinster og forbedringer

Digitalisering er til stadighed blevet set som et vigtigt effektiviseringsprojekt,
der handler om at skabe bedre og mere velfeerd for feerre penge. Dette skal ske
dels ved at automatisere rutineopgaver og dels ved at lette kommunikationen
- bade internt i den offentlige sektor og til borgere. Under behandlingen af
Loven om Digital Post, der skulle gore kommunikation med den offentlige
sektor til udgangspunktet for alle, sagde daveerende finansminister Bjarne Co-
rydon saledes direkte, at: »Digitaliseringen af kommunikationen mellem bor-
gerne og den offentlige sektor handler jo forst og fremmest om at spare penge,
men samtidig jo ogsa om at give en god og mere fleksibel service, end tilfeeldet
har veret hidtil. Derfor er digitaliseringen af den offentlige sektor for mig en
bunden opgave.« Det forbliver imidlertid mere usikkert, hvorvidt implemen-
teringen af store offentlige systemer rent faktisk giver de gevinster, der loves.
I 2016 kunne Rigsrevisionen saledes berette, at de store besparelser, der var
forventet ved implementeringen af Digital Post, virkede usandsynlige: »Rigs-
revisionens gennemgang viser, at de statslige bevillinger kun er blevet reduce-
ret med ca. 48 mio. kr. 1 2015, hvilket svarer til ca. 1/5 af det beregnede poten-
tiale pa 244 mio. kr. pa statens omrdde« (Rigsrevisionen 2016, 2). Problemet i
denne henseende angar ikke kun de méder, hvorpa effektiviseringspotentialer
udregnes; det handler ogsa om, hvordan man efterfolgende maler effekten
af nye teknologier. Teknologier eendrer nemlig ikke blot ved en enkelt del af
forvaltningens organisering og ledelse — den er med til at pavirke alle dele af
organisationen. Ofte opstar der uventede arbejdspraksisser, komplikationer
eller brugsmenstre, som er svere at beregne pa forhand. Et af de dilemmaer,
der opstir, er saledes mellem den narmest uendelige tro pa digitaliseringens
effektiviseringspotentialer og sa dens faktiske besparelser. Det viser sig ofte
sveert at na de malsatninger, der settes. Dette dilemma abner for en raekke
vigtige politiske savel som styringsmaessige diskussioner. Bor der fra politisk
hold teenkes i nye mader at udregne og opgere de skonomiske gevinster ved
nye platforme pa? Bor der inddrages andre faktorer som succeskriterier?

Et af de dilemmaer, der opstar, er saledes mellem den naermest

)) uendelige tro pa digitaliseringens effektiviseringspotentialer
og sa dens faktiske besparelser. Det viser sig ofte svaert at na de
malsaetninger, der saettes

Eksklusion og nationale ambitioner

Digitaliseringen af den danske offentlige sektor er som navnt i stigende grad
blevet baseret pa obligatoriske selvbetjeningslesninger (Regeringen o.a.,
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2016, 13). Det betyder, at borgere ikke bare kan, men skal kunne betjene sig
selv gennem selvbetjeningslosninger. Jo mere udbredt sadanne obligatori-
ske lesninger bliver, des storre bliver problemet dog ogsa for de borgere, der
ikke kan, vil eller har mulighed for at anvende dem. Tidligere studier viser, at
selvom langt sterstedelen af danskerne anvender digitale losninger, er der for-
skellige grupper, som bliver haegtet af (Schou og Pors 2018). Allerede udsatte
borgere, sasom hjemlese, misbrugere, ensomme, fattige og sygdomsramte, er
ofte dem, der ikke kan anvende nye digitale teknologier. Selvom disse grupper
kan fritages for digitale selvbetjeningslosninger og digital kommunikation,
sker dette ikke altid i praksis. Udsatte borgere, som er de primare brugere af
offentlige systemer, risikerer at modtage digital kommunikation, de ikke kan
svare pa. I sidste ende kan de dermed miste deres velfeerdsydelser (Schou og
Pors, 2018) og blive yderligere ekskluderet. Digitale selvbetjeningslesninger
risikerer dermed at blive endnu en barriere for grupper af borgere, som alle-
rede er pa kanten af velferdssystemet. Digital eksklusion reproducerer ikke
bare eksisterende former for stratificering, men gor klofterne endnu dybere.
Der opstar dermed et dilemma mellem de store nationale ambitioner, der
knyttes til obligatorisk selvbetjening, og sa de nye eksklusionsmenstre, dette
er med til at skabe. Der arbejdes i ojeblikket, bade i de enkelte kommuner og
nationalt, med inklusionsinitiativer, som har til formal at ege digital inklu-
sion. Digitaliseringsstyrelsen oprettede i foraret 2015 et Netveerk for digital
inklusion, hvis »formal [er] at understotte og forbedre indsatsen overfor de
malgrupper, der fortsat har behov for hjelp til at kommunikere digitalt med
det offentlige« (Digitaliseringsstyrelsen, 2019). Derudover er der i kommu-
nalt regi, og serligt som en del af borgerservicecentre (Pors, 2015), en reekke
indsatser omkring denne problemstilling, sasom udkorende borgerservice,
der hjelper borgere i deres hverdagsmilje (Schou og Hjelholt, 2018b). Pa nu-
vaerende tidspunkt fremstar det dog stadig uklart, hvilken effekt disse indsat-
ser har. Igangveerende inklusionsinitiativer bygger ofte pa en grundantagelse
om, at inklusion betyder integration i de standardiserede systemer. Sporgsma-
let er imidlertid, om dette er den eneste (og bedste) tilgang. Maske er der brug
for en mere differentieret tilgang til interaktionen med borgere, der tillader
forskellige kanaler til forskellige behov og grupper. Problemet ved dette er
imidlertid, at det udfordrer de ekonomiske »stordriftsfordele«, som er ved
standardiserede nationale infrastrukturer.

Teknologiske forhdbning og forandringer

Et tredje dilemma, der til stadighed praeger den digitaliseringspolitiske dags-
orden, er forholdet mellem teknologiske forhabninger — det vil sige den hype,
der knytter sig til nye teknologier — og sé de forandringer, der rent faktisk sker
i den offentlige sektor. Store private interesseorganisationer og firmaer forse-
ger til stadighed at swlge forestillingen om, at netop deres teknologi vil vaere
med til at revolutionere den offentlige sektor. Hvad end dette geelder artificial
intelligence (AI), machine learning, robotter, big data eller automatisering,
sa er der meget ofte et stort speend mellem forhabningen til teknologien og
de faktiske forandringer, der sker i den offentlige forvaltning. Dette handler
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ikke nedvendigvis om, at forvaltningen er mindre moden eller innovativ end
den private sektor; det handler mere om, at teknologien ofte er langt fra si
feerdig og leveringsdygtig, som den fremstar og bliver praesenteret. En del af
dilemmaet er, at der bruges store summer penge pé at udvikle og opdyrke nye
innovative lesninger i en endelos jagt pa den naeste trend. Der er en risiko
for, at de politiske ambitioner bliver drevet af teknologierne snarere end de
faktiske behov og udfordringer, som den offentlige sektor star over for. Disse
problemstillinger blev senest tydeliggjort i 2018, da KL udgav en kortlegning,
der skulle sztte fokus pa »velfeerdsudvikling gennem ny teknologi«. Rappor-
ten, der var udarbejdet af konsulentfirmaet DareDisrupt, blev efterfolgende
steerkt kritiseret for at viderebringe bade etisk uforsvarlige og realitetslase for-
slag (Andersen 2018). Dét, rapporten solgte, var med andre ord, mere varm
luft og vidtleftige idéer end konkrete reformtiltag og velafprevede lgsninger.

Digitalisering som konkrete forandringer

Vi har i denne artikel forsegt at give et bredt overblik over udviklingen af digi-
taliseringsreformer i den danske offentlige sektor. Med fokus pé de skiftende
politiske ambitioner har vi forsegt at undersege, hvordan og pa hvilke méader
digitalisering har veret med til at eendre den danske offentlige sektor. Vi har
koblet disse beskrivelser til samtidige politologiske diskussioner, saerligt om
NPM og dets aftagere, og reflekteret over nogle af de dilemmaer, der er opstéet
pa baggrund af de sidste artiers politiske kurs. I vores gjne peger artiklen pa
tre vigtige forhold, der har praget - og til stadighed former — arbejdet med di-
gitaliseringen af den danske offentlige sektor. For det forste viser den, hvordan
digitaliseringsreformer har veeret preget af bade kontinuitet og forandring.
Idealer om, hvad digitalisering skal vaere har eendret sig gradvist over tid. Fra
effektivisering i 1980°erne over demokrati og deltagelse i 1990°erne og tilbage
til effektivisering i 2000°erne. Det lader samtidig til, at der har veret en tilta-
gende stiathaengighed fra serligt 2000°erne: siden da har mange af de politiske
visioner nemlig veret inkrementelle snarere end radikale. Nyere ambitioner
om at bruge data i det offentlige er saledes i hoj grad bygget pa de idéer, der
ellers preeger det digitaliseringspolitiske dagsorden. Denne stiatheengighed
giver dog ogsa en form for indbygget blindhed. For det andet peger artiklen
nemlig pa, hvordan der er sket en gradvis afpolitisering af digitalisering over
tid. Mens der i 1990erne var en politisk kamp om dette omrade, sa er der
sket en neutralisering af, hvad digitalisering er og skal kunne. Det fremstar
i dag selvfolgeligt, at nye teknologier skal bruges til skonomiske gevinster.
Som denne artikel viser, sa har tingene dog veret anderledes tidligere — og
kan ogsa blive det igen. For det tredje viser artiklen, at de politiske ambitio-
ner, der har vaeret knyttet til digitalisering, har lagt sig op ad andre reformer
og styringsparadigmer. I trad med andre forskere, saisom Pollitt (2016, 2011)
samt Ejersbo og Greve (Ejersbo og Greve, 2017; Greve og Ejersbo 2016), er
vi derfor ogsa skeptiske over for idéen om, at NPM er uddedst til fordel for
eksempelvis DEG. Vi ser i stedet en raekke kombinationer, hvor tidligere sty-
ringslogikker blandes med nye ambitioner. Modsat forestillingen om et mere
eller mindre fuldsteendigt skift fra NPM til DEG fremstar digitaliseringsre-
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formerne i Danmark mere som en blanding af bade gamle og nye styringsfor-
mer. Seerligt siden begyndelsen af 2000%erne har digitalisering vaeret med til at
skubbe idéer om effektivisering, markedsliggerelse og optimering, der typisk
har veret knyttet til NPM. Mange af de ideer om IT, som blev lanceret som
en del af moderniseringsprogrammerne i 1980%erne, holder faktisk ved i dag.
Et maske lidt overset element i denne udvikling er forholdet til borgeren. Vi
har vist, hvordan forestillinger om den aktive og selvsteendige borger er blevet
intensiveret gennem digitalisering. Digitale selvbetjeningslosninger har veeret
en made at generalisere kravet om selvsteendighed og aktivitet pa tvaers af den
offentlige sektor pa. For mange borgere er dette med til at oge serviceniveauet
og kvaliteten, men det @ndrer ogsa ved relationen mellem borgere og vel-
feerdsprofessionelle. Billedet fremstar derfor langt mere broget end som sa.

g

Mens der i 1990'erne var en politisk kamp om dette omrade, sa
er der sket en neutralisering af, hvad digitalisering er og skal
kunne. Det fremstar i dag selvfelgeligt, at nye teknologier skal
bruges til skonomiske gevinster

Der er intet, der peger pa, at digitaliseringsreformer forsvinder i den naer-
meste fremtidig. Tvertimod synes fremtiden blot at blive mere og mere di-
gital. Forvaltningsforskningen har i denne sammenhang en vigtig rolle. Den
kan ikke blot veere med til at pege pa ligheder og forskelle mellem forskel-
lige lande, men ogsa hjelpe med at lere fra historien. Dette kraever dog, at
vi leegger mere eller mindre abstrakte forestillinger om digitalisering til side
og i stedet tager fat pa de egentlige forandringer, der finder sted. Der er langt
fra selvfolgeligt, at digitaliseringsreformer bliver en succes: tvaertimod er det
vigtigt, at vi bliver ved med at have en dialog om de muligheder og styrings-
dilemmaer, som sadanne reformambitioner skaber. Kun derigennem kan vi
veere med til at sikre, at Danmark ogsé fremadrettet bliver ved med at vaere en
digital frontleber.
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I rationalitetens navn. En analyse
af reformerne af den danske

skatteforvaltning

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

| 2005 blev der i Folketinget truffet beslutning om
meget store og vidtraekkende reformer af den danske
skatteforvaltning. Forventningerne var, at man ved
centralisering, samling og digitalisering af skatte-
forvaltningen kunne indkraeve skatterne med 25-40
procent feerre medarbejdere i skatteforvaltningen.
Forventningen var ogsd, at reformerne ville veere
fuldt implementeret allerede ved udgangen af 2009.

Sadan gik det ikke. | denne artikel ser vi naermere pd
beslutningerne, kvaliteten af det analytiske grund-
lag, de baserede sig pd, samt de efterfalgende pro-
blemer med at f& implementeret de store reformer.
Teoretisk holder vi forlabet op imod de anbefalinger
tilen fornuftig reformtilgang, som kan udledes af en
drtier lang politologisk forskning i reformer af den
offentlige forvaltning.

lllusioner og opportunisme i reformprocesser JORGEN GRENNEGARD

CHRISTENSEN

Professor emeritus,
Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet,

Den danske skatteforvaltning var frem til forste halvdel af 00erne, som mange
andre organisationer, vokset ved knopskydning og enkeltstiende reformer og
tiltag uden nogen bagvedliggende masterplan eller rationelt design. Kommu-

nerne spillede en ikke ubetydelig rolle i skatteforvaltningen, hvilket afspej- jgc@ps.au.dk
lede, at de kommunale skatter i en fjern fortid var hejere end de statslige skat-

o 1.s . . C . . PETER BJERRE
ter. Det var ogsa historisk betinget, at der var et betydeligt indslag af laegfolk i R RRENCER
den danske skatteforvaltning. e

Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet,
peter@ps.au.dk

Denne historisk betingede struktur blev der gjort op med, da reformatorerne i
forste halvdel af 00erne tog fat pa at omkalfatre den danske skatteforvaltning.
Malet var en rationel skatteforvaltning, der skulle veere blandt de bedste og
mest effektive i verden. Det skulle vaere en skatteforvaltning, der kunne drives
med 25-40 procent lavere omkostninger end for reformerne, og hele omstil-
lingen kunne veere klaret i lobet af ganske fa ar.

De centrale midler til at indfri de ambitipse mal var en fusion af den statslige
og kommunale skatteforvaltning, en samling af al inddrivelse af geeld til det
offentlige, en omfattende digitalisering af skatteforvaltningen og, sidelobende
hermed, en meget stor reform og reorganisering af ejendomsvurderingssyste-
met.

De store reformer forte imidlertid ikke til verdens bedste og billigste skat-
teforvaltning. Rationaliseret blev der ganske vist, og digitaliseringen af skat-
tefastsettelsen af almindelig lonmodtagerindkomst blev ogsa videreudviklet
nogenlunde som planlagt. Men galt gik det med inddrivelsen af den offent-
lige geld, ejendomsvurderingerne samt den generelle tillid til skattevaesenet.
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I dag, mere end ti ar efter de store reformer, keemper man stadig hardt med at
rette op pa skaderne.

I denne artikel giver vi en nedvendigvis kortfattet analyse af, hvorfor det gik,
som det gjorde. Vores afset er den klassiske, men af praktikere og radgivere
oversete forvaltningslitteratur om den rationelle versus begrenset rationelle
reformtilgang. De store reformatorer af skattevaesenet led nemlig under de
samme rationelle fantasier, som fra tid til anden har skabt unedvendige tab og
problemer i den offentlige sektor i Danmark savel som i en raekke andre lande.
Men de fantasier er ofte holdt i ave af andre kreefter, og det centrale spergsmal
er, hvordan de kunne fa sa frit lob, som de vitterligt gjorde i den danske skat-
teforvaltning. Artiklen bygger pa bogen Overmod og afmagt. Historien om Det
nye SKAT, der for nyligt er udgivet af forfatterne. Vi henviser til bogen for den
fulde historie, som den tegner sig pa de offentligt tilgeengelige kilder, som vi
har kunnet bruge.

Vi har saledes et tredobbelt sigte med artiklen. For det forste slar vi et slag for
klassiske teorier om begranset rationel beslutningsadfeerd. For det andet viser
vi, hvordan mendene bag moderniseringen af skatteforvaltningen arbejdede
inden for en tankemodel praget af rationelle illusioner kombineret med en
pen dosis opportunisme. For det tredje praesenterer vi et sammendrag af vo-
res casestudie af den stort anlagte forvaltningsreform, som reorganiseringen
af skatteforvaltningen var lagt op til at veere.

Den rationelle versus den begraenset rationelle reformtilgang

I en klassisk artikel fra 1959, »The Science of Muddling Through«, diskuterer
den amerikanske politolog Charles Lindblom to beslutningsmetoder op imod
hinanden. Den ene er den sakaldt rationelle beslutningsmetode, der er ken-
detegnet ved, at beslutningstagerne forst afklarer deres veerdier og de mal, de
gerne vil opna. Derefter gennemfores middel-malanalyser, hvor det afklares,
hvilke midler der bedst forer til malopfyldelse, og det bliver sa det middel,
den reform, der valges (Lindblom, 1959: 81). Analyserne er kendetegnet ved
at veere omfattende, og beslutningsgrundlaget er et, der tager alle relevante
faktorer i betragtning.

Lindbloms karakteristik af den rationelle beslutningsmetode er hard. Det er
en metode, skriver han, der kan beskrives, men ikke praktiseres. Det skyldes
forst og fremmest dens manglende realisme, nar det gaelder beslutningstager-
nes ressourcer og kognitive begraensninger:

»It assumes intellectual capacities and sources of information that men
simply do not possess, and it is even more absurd as an approach to policy
when the time and money that can be allocated to a policy problem is
limited, as is always the case« (Lindblom, 1959: 80).

Over for denne beslutningsmetode opstiller Lindblom den begrenset ratio-
nelle beslutningsmetode, som netop tager hejde for beslutningstagernes be-
grensede ressourcer og kognitive kapacitet. Det er en metode, hvor behovet
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for information og omfattende analyser er vasentlig reduceret, fordi man ta-
ger afsaet i den eksisterende politik og struktur og primeert sigter pa at opna
marginale forbedringer i forhold til udgangspunktet. Ud over at denne frem-
gangsmade faktisk gor det muligt for politikere og radgivere at have en vis
indsigt i reformkonsekvenserne, er det ogsa en metode, der gor det muligt at
justere kursen hen ad vejen, efterhanden som der matte opsta implemente-
ringsproblemer:

»A wise policy-maker consequently expects that his policies will achieve
only part of what he hopes and at the same time will produce unanti-
cipated consequences he would have preferred to avoid. If he proceeds
through a succession of incremental changes, he avoids serious lasting
mistakes in several ways« (Lindblom, 1959: 86).

Det paradoksale er imidlertid, hvilket allerede Lindblom fremhzvede, at
den sakaldt rationelle metode nasten undtagelsesvis fremhaves som den til-
streebelsesveerdige made at traeffe beslutninger pa. Det gaelder tilsyneladende
stadig i dag, pa trods af at en raekke fremtreedende politologer og ekonomer
har papeget netop det skisma mellem péa den ene side en reformtilgang, der
fremhzeves som den ideelle, men som er fuldstendig inkompatibel med vir-
keligheden, og pa den anden side en inkrementel reformtilgang, der er bade
fornuftig og resultatorienteret, men som stigmatiseres som uambities. Det var
blandt andet et gennemgéende tema i den amerikanske forvaltningsforsker
og budgetekspert Aaron Wildavskys livslange kritik af de rationelle illusioner,
der ifolge ham modarbejdede en fornuftig, ekonomisk madeholden og robust
udvikling af den offentlige sektor (Mortensen og Serritzlew, 2012).

pa trods af at en raekke fremtraedende politologer og

) gkonomer har papeget netop det skisma mellem pa den
ene side en reformtilgang, der fremhaeves som den ideelle,
men som er fuldsteendig inkompatibel med virkeligheden,
og pa den anden side en inkrementel reformtilgang,
der er bade fornuftig og resultatorienteret, men som
stigmatiseres som uambitigs

En tilsvarende kritik kan udledes fra Nobelprismodtageren Elinor Ostroms
arbejde med, hvordan organisationer fungerer, og hvordan traditionelle og
velfungerende systemer i udviklingslande kan edelegges af radikale foran-
dringer initieret af velmenende, men ignorante donorer (se eks. Ostrom m.fl.,
1999). Kritikken af den manglende realisme i den rationelle beslutningsme-
tode genfindes ogsa hos andre Nobelprismodtagere i ekonomi (Simon, 1945;
Kahneman, 2011). Senest har sociologen Amitai Etzioni (2014) skrevet en
artikel om »Humble Decision-Making Theory«, hvor udgangspunktet for
enhver reform ifplge ham ber vere en erkendelse af, at alle beslutninger er
eksperimentelle i den forstand, at beslutningstagerne kan tage fejl:
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»Actors would benefit if they assume that whatever decisions they render
— especially first ones — are wrong and will have to be revised, most likely
several times. [...] This first and most important rule of humble decisi-
on-making — that one should go to great length to structure decisions
such that they are reversible or easily modified — may at first seem easy
to heed. However, it runs against much of American culture and public
life« (Etzioni, 2014: 612-3).

Den sidste setning i citatet fra Etzioni geelder formodentlig ogsa i dansk
politik og forvaltning, hvor store reformatorer kan have behov for at udvise
handlekraft og hurtige resultater. I hvert fald vaekker det genkendelse i forhold
til lancering, design og implementering af de store skattereformer i OOerne.
Her var ikke brug for en ydmyg tilgang, for, som vi viser nedenfor, var man
tilsyneladende fuldsteendig overbevist om, at man havde udtankt den ratio-
nelle og optimale losning. At det i praksis ikke havde det fierneste med den
rationelle beslutningsmetode at gore, er en anden ting. Det fremstod sadan og
var dermed pa linje med en anden klassisk artikel, nemlig March og Olsens
(1983) artikel om den officielle reformretorik i politik og forvaltning:

»The rhetoric of administration proclaims that explicit, comprehensive
planning of administrative structures is possible and necessary, that
piecemeal change creates chaos« (March og Olsen, 1983: 282).

Det har veret diskuteret, om den begranset rationelle reformtilgang er lig sta-
bilitet og uforanderlighed. Til det er svaret tveertimod, idet det er den tilgang,
der alt andet lige har storst sandsynlighed for at fore til reelle forandringer
og ikke mindst forbedringer. Denne alt andet lige-betragtning har imidlertid
ogsa vaeret diskuteret som et spergsmal om, hvorvidt Lindbloms begranset
rationelle metode skal ses som en universel anbefaling. Konkret er det blevet
hevdet, at Lindbloms metode kun kan anbefales, hvis: 1) resultaterne af den
nuvarende politik er grundleggende tilfredsstillende, 2) der er hej grad af
kontinuitet i problemomgivelserne, og 3) der er en hej grad af kontinuitet i
midlerne til at handtere problemerne (Dror, 1964: 154).

Lindbloms (1964) svar var, at det var relevante spergsmal at rejse, men at de
tre betingelser er opfyldt pa langt de fleste politikomrader. Det gjaldt ogsa den
danske skatteforvaltning i 00'erne, hvor der ganske vist, som vist nedenfor, var
ting, der kunne vaere bedre, men det var ikke en forvaltning, der var ramt af
store problemer og eksogene chok.

Heroiske beslutninger

Der var ikke meget »muddling through« i beslutningen om at fusionere den
statslige og den kommunale skatteforvaltning pr. 1. november 2005. Nojagtigt
det samme gjaldt beslutningen om pr. samme dato at samle inddrivelsen af
alle offentlige fordringer i Skatteministeriet. Den opgave havde indtil da veret
lost af kommunerne, politiet, Finansministeriet og ToldSkat, datidens SKAT.
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Beslutningerne var en del af den store strukturreform. Det handlede om me-
get mere end at bygge en helt ny skatteforvaltning op. Amterne skulle vaek
og erstattes af regioner. Gymnasierne skulle vere selvejende i statens regi.
Kommunerne overtog amternes hidtidige opgaver pa det sociale omrade og
storstedelen af den miljeforvaltning, som amterne havde taget sig af. Samtidig
blev antallet af kommuner kogt ind til 98. Heller ikke den store reform, hvori
den nye skatteforvaltning var indbagt, havde meget »muddling through« over
sig. Den var snarere resultatet af store meends heroiske indsats i en konstella-
tion, som muliggjorde, at man pa et tidspunkt i 00’erne ikke bare teenkte, men
ogsa handlede stort (Christiansen og Klitgaard, 2008).

I den store sammenhang var reformen af skatteforvaltningen siledes kun en
lillebitte brik. Sammenlignet med sundhed og sygehuse, milje og gymnasier
samt ikke at forglemme sporgsmalet om, hvor de nye kommunegraenser skulle
gd, var skatteforvaltningens organisation snarere et spergsmal om forvalt-
ningsteknik end »high politics«. Det handlede, gentog man igen og igen, om
at skabe en rationel organisering af opkraevningen af skatter og afgifter og pa
tilsvarende vis at skabe en effektiv organisering af inddrivelsen af offentlige
fordringer. I rationalitetsforestillingen 13, at det skulle veere en stramt organi-
seret forvaltning i statens regi, der for det forste kunne lose opgaven med vee-
sentligt lavere omkostninger og vesentligt feerre ansatte, og som for det andet
kunne sikre en hojere grad af ensartethed i behandlingen af borgere, selskaber
og sma og store virksomheder.

En rationel og moderne forvaltning

Tanken om en mere rationel skatteforvaltning, hvor alle opgaver var samlet
hos én statslig myndighed, har en lang forhistorie. Der la i Skatteministeri-
ets og Finansministeriets arkiver flere gamle beteenkninger og rapporter, som
havde foresléet en sadan reorganisering. Om de blev gravet frem, da lejlighe-
den til reform bed sig, er uvist. Det er ikke usandsynligt, at dremmen om den
rationelle skatteforvaltning var sa fast en del af den institutionelle bevidsthed,
at man ikke behovede at finde de gamle dokumenter frem fra arkivet for at
fremmane, hvordan det ideelt burde vere. Faktum er i hvert fald, at den da-
verende VK-regering, da den lancerede kommunalreformen i foraret 2004,
ogsa bebudede en fusion af de kommunale og den statslige skatteforvaltning.
Den bebudede samtidig centralisering af inddrivelsen hos Skatteministeriet.
Endelig annoncerede den, at mens den store strukturreform forst skulle treede
i kraft 1. januar 2007, sa skulle reformen af skatteforvaltningerne som naevnt
traede i kraft allerede i 2005.

Fra da af gik det hurtigt. Inden sommeren 2004 havde regeringen indgaet en
aftale med Dansk Folkeparti om reformen, hvorpa lovforberedelsen kunne
begynde. Det var en omfattende mangvre. Det giver sig selv, for den store
strukturreform greb ind i meget store dele af den offentlige sektor og dermed
i en stor del af lovgivningen. Det gjaldt imidlertid ogsa forvaltningsfusionen
pa skatte- og inddrivelsesomréadet. For at kunne gennemfore den skulle man
have en helt ny skatteforvaltningslov og tilsvarende en helt ny lov om ind-
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drivelse. De blev udarbejdet og fremsat i Folketinget i efteraret 2004, men pa
grund af udskrivelsen af valg til Folketinget i januar 2005 matte skatteminister
Kristian Jensen genfremsatte dem i februar 2005. Det var forst her, at Folke-
tingets Skatteudvalg kunne begynde sin behandling af forslagene. Det skete
i bevidsthed om, at forslagene allerede var sikret vedtagelse gennem aftalen
mellem VK-regeringen og Dansk Folkeparti om strukturreformen. Nar der er
et forhandsforlig, er der ikke meget rum for Folketingets udvalg (Juul Christi-
ansen, 2008; Frandsen, 2008; Jensen, 1995).

Det gik da ogsa hurtigt, endog overmade hurtigt, nar man betenker, at der
samlet velsagtens var tale om historiens sterste reform i den offentlige forvalt-
ning. Allerede den 31. maj 2005 blev Kristian Jensens to lovforslag vedtaget.
For stemte regeringspartierne og Dansk Folkeparti, imod resten af partierne.
Det antyder dyb politisk uenighed.

Det var imidlertid ikke tilfeeldet. Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre
tilsluttede sig saimend intentionerne bag regeringsblokkens forslag, men tog
forbehold over for antallet af centre. Hvor regeringsforslaget lagde op til 30
skattecentre, sagde de forst 33. Siden renoncerede de og kravede, om ikke
andet, sd et skattecenter i Senderborg. De havde ogsa deres forbehold med
hensyn til inddrivelsen, hvor de til genlyden af de kommunale protester luf-
tede muligheden for at dele opgaven mellem de kommunale og den statslige
forvaltning, sa kommunerne tog sig af inddrivelsen af personlige fordringer,
Skatteministeriet af fordringer hos virksomheder og selskaber.

De mange hensyn

Umiddelbart kunne det hele tage sig ud som en forholdsvis enkel og teknisk
operation. Men noje laesning af Skatteministeriets egen beskrivelse af det, som
ministeriet dobte Det nye Skatteministerium, der er gengivet i boks 1, viser,
hvor mange hensyn fusionerne skulle tage.

Boks 1. Lanceringen af Det nye Skatteministerium 2004

Klare regler, der kan administreres.

Faerre indberetninger, registreringer og indbetalinger.

Ny service- og kontrolindsats baseret pa en risikoanalyse.

Forenkling af selvangivelse og forskudsregistrering

Borgere og virksomheder har fuld adgang til egne data i den dbne skatteadministration.
Ny organisering med felgende sendringer:

a. Skatteopgaven samles i staten.

b. Borgerbetjening sker i de kommunale servicecentre og i statslige skattecentre.

©n @1 25 @99 =

c. De statslige skattecentre udger grundaksen i den nye struktur og varetager de almindeligt forekommende

opgaver pa skatte-, afgifts- og toldomradet.

d. Skattecentre placeres i videst muligt omfang i de eksisterende kommunale ligningscentre/feellesskaber samt
i ToldSkats nuveerende regioner, idet der tages hensyn til geografisk hensigtsmaessighed, udnyttelse af personalets

kompetence, bygningslokaliteter, sikring af et hgjt fagligt miljg og en steerk ligningsindsats.

7. Samling af inddrivelsesopgaven hos én myndighed (skatteforvaltningen), idet [florligspartierne ensker at styrke
retssikkerheden og ensartetheden i inddrivelsesarbejdet under hensyntagen til svage borgere og sociale klienter,

hvor borgerne kun kontaktes af en myndighed.

Kilde: Skatteministeriet 2004.
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Lovgivningen stod til forenkling, organisationen til stromlining. Lokale hen-
syn og narhed havde prioritet, men det havde centraliseringen og digitali-
seringen ogsa. Fusionen skulle afstemmes med reformgeografien i den nye
kommunale struktur uden amter. Retssikkerhed og sociale hensyn til svage
borgere skulle veere kendemeerker ved samlingen af inddrivelsen under én
statslig hat. Men forst og fremmest var det en reform i rationaliseringens tegn:

¢ Forvaltningsfusionen blev lanceret som en »[o]verordnet og rationel for-
valtning«, der bidrager til skabelsen af »et Danmark i balance« og skaber
en slankere og mere effektiv skatteadministration«

® Det var »regeringens vurdering, at der ... over en arrakke vil kunne reali-
seres veesentlige effektiviseringer«

® Det var ligeledes »regeringens forventning, at de tilpasninger, der vil ske
i den samlede arbejdsstyrke pa dette omrade, vil kunne ske ved naturlig
afgang«

® Der var dog »knyttet stor usikkerhed til skennene over de administrative
konsekvenser ...«

® Det enstrengede inddrivelsessystem blev tilsvarende lanceret som vejen til
»ensartet og retssikker« inddrivelse samt til en mere effektiv inddrivelse,
hvor dobbeltarbejde var elimineret, og en ledelse med fokus pa inddrivel-
sen og intet andet etableret

* Pa inddrivelsesomradet regnede man efter indkeringen med en halvering
af personalet fra ca. 2300 til 1200 arsvaerk

* Forudsetningen var udviklingen af et integreret it-system, det senere EFI,
som man forudsatte driftsklart i begyndelsen af 2007

Handlekraft pa tynd is

Det var ambitigse beslutninger truffet af en handlekraftig regering, der havde
sit flertal pa plads, og som derfor heller ikke behevede at lytte til oppositionen,
som i gvrigt ikke anfegtede flertallets optimistiske skrasikkerhed.

Det grundlag, som regeringen paberabte sig for fusionen af de kommunale og
den statslige skatteforvaltning, var forst og fremmest Strukturkommissionens
beteenkning. Den bestod af tre dele: en generel vurdering af den offentlige
sektors udvikling og opgavelosning, sektoranalyser udarbejdet af de enkelte
ministerier for hvert deres omrade og kommissionens generelle forslag til re-
form. Forvaltningsreformen pa skatteomradet var naturligt en lille brik i det
samlede reformkompleks. Hovedsagen var fremtidens kommunestruktur i
en situation, hvor amterne blev aflest af en anden konstruktion, og hvor op-
gaverne pa sundheds- og sygehusomradet derfor stod over for nytaenkning.
Skatteomradet var samtidig et omrade, som ikke vakte de store folelser, og
slet ikke idelogisk-politisk. Der var godt nok modstand hos kommunerne og
personalet i deres skatteforvaltninger mod at overlade ansvaret til staten. Det
var den modstand, der havde blokeret for planer om fusion i fortiden. Denne
gang var de til at overvinde, fordi der med en omfattende strukturreform var
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basis for at blande kortene pa en made, s kommunerne fik nye opgaver til
gengeeld.

Oplaegget fra Strukturkommissionen var derfor, at man skulle skride til fusion.
Kommissionen fulgte her sektoranalysen, som var udarbejdet i Skatteministe-
riets regi. Den 12 pa sin side teet op ad en budgetanalyse af ToldSkat, som et ars
tid tidligere var blevet til i samarbejde mellem Finansministeriet, Skattemini-
steriet og Told- og Skattestyrelsen.! Aret forinden var der ogsa udarbejdet en
rapport, som vurderede erfaringerne efter statens overtagelse af det formelle
ansvar for selskabsligningen i 1998. Den indgik ogsa i beslutningsgrundlaget.

Et noglebegreb i forberedelsen af strukturreformen var baeredygtighed. Det
handlede om dels ekonomisk, dels faglig baeredygtighed. Det kan man om-
skrive til en stordriftslogik, hvor antagelsen var, at storre enheder vil vere i
stand til at lese opgaverne med hejere omkostningseftektivitet, og at sterre en-
heder ogsa vil have personalemassig, organisatorisk og kvalifikationsmaessig
kapacitet til at sikre en hejere faglig kvalitet i opgavelgsningen.

Det er ikke helt klare begreber. Med hensyn til den ekonomiske baeredyg-
tighed forsegte man dog at finde ud af, om der var en sammenhzeng mellem
kommunestorrelsen malt pa indbyggertallet og omkostningseftektiviteten.
Det var generelt sveert at finde en sadan sammenhzng. Det var endnu svee-
rere med hensyn til den faglige beeredygtighed, altsa sammenhangen mellem
kommunestorrelse og kvalitet. Det gjaldt i hej grad ogsa pa skatteomrédet,
som i gvrigt fyldte meget lidt i Strukturkommissionens overvejelser. Med hen-
visning til netop dette omrade konkluderede kommissionen ikke desto min-
dre tre ting:

® At »der pa enkelte myndighedsomrader er visse indikatorer af, at den fag-
lige baeredygtighed kan veere utilstraekkelig i forhold til varetagelse af sager,
der er komplicerede og/eller sjeldne, og hvis lesning forudsetter speciali-
serede faglige kompetencer«

¢ At de mindre kommuner har svart ved at leese statslige forskrifter

® At »betydelige stordriftsfordele [kan] gore sig geeldende ... i forhold til
komplekse administrative opgaver, som kraever en hoj grad af it-understot-
telse«

Grundlaget for disse umiddelbart forsigtigt formulerede, men i budskabets
indhold klare konklusioner var sektoranalysen (og for den budgetanalysen).
Sektoranalysen hvilede pa noget mere fokuserede statistiske analyser af sam-
menhzengen mellem kommunestorrelse og treefprocenten i personligningen,
medhold i skatteankenavnene samt medholdsprocenterne. Analysen kunne
dog ikke rigtigt bekrafte antagelsen om en entydig sammenhseng mellem
kommunestorrelsen og disse kvalitetsmal. Pa selskabsligningens omrade
fandt man dog en stigende traefprocent? efter statens overtagelse af ansvaret
for selskabsligningen i 1998. Problemet var bare, at storstedelen af selskabs-
ligningen fortsat blev varetaget af enten kommuner eller kommunale skatte-
samarbejder, som loste opgaven pa kontrakt med Told- og Skattestyrelsen.
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En konsulentrapport, udarbejdet af Deloitte, havde da ogsd i 2001 ganske
entydigt konkluderet, at »ligningseftektiviteten og bruttoeendringsbelob pr.
arsveerk [ikke kan] forklares ud fra forskelle i mandtal, momsgrundlag, myn-
dighedsstorrelse og type af myndighed«.

Man var altsa i den situation, at den politiske beslutning om at gennemfore
en fusion af de kommunale og den statslige skatteforvaltning blev truffet med
henvisning til Strukturkommissionens anbefalinger. Det var helt korrekt.
Derimod var det problematisk ogsa at gere geldende, at Strukturkommissi-
onen havde leveret en steerk underbygning af stordrifts- og beeredygtigheds-
argumentet. Det kunne den nemlig ikke, selv om den ihzrdigt forsegte. Den
forelgbige konklusion er saledes, at fusionen blev baret igennem af et staerkt
onske om at skabe et enhedsskattevaesen, og man fandt i kommissionens an-
befalinger, men ikke i dens analyser, argumenter for at gere det. Kommissi-
onen var altsd en politisk legitimeringskilde snarere end en leverander af en
empirisk forankret policy-analyse.

Letfeerdige embedsmaend

Centraliseringen af inddrivelsen blev forberedt i et helt andet regi. Det var
forst, da regeringen i april 2004 offentliggjorde sine planer for strukturrefor-
men, inklusive fusionen af skatteforvaltningerne, at de to reorganiseringer
blev koblet sammen. Forberedelsen havde i dette tilfelde fundet sted i For-
enklingsudvalget, et ministerielt udvalg, hvor en embedsmand fra Finansmi-
nisteriet havde haft formandsposten. Udvalgets rapport blev offentliggjort lige
op til offentliggerelsen af regeringens udspil.

Udvalgets opgave var vanskelig. Det matte, som det havde veret tilfeeldet for
Rigsrevisionen et par ar for, opgive at gennemfore en analyse af produktivi-
teten i den kommunale inddrivelse. Det matte ogsa adskille analysen af kom-
munernes og statens indsats, da det ikke kunne fremskaffe sammenlignelige
data. Pa et ret summarisk grundlag nar udvalget dog frem til, at der specielt
i kommunerne er et betydeligt rationaliseringspotentiale, hvis man lofter de
mindre effektive enheder til samme niveau som de mest effektive (altsd rea-
liserer, hvad man i teknokratsproget benavner »bedste praksis«), hvis man
flerner dobbeltarbejde (i samme sprog udnytter »organisatorisk synergi«),
samt hvis man digitaliserer inddrivelsen. Udvalget skulle derefter vurdere, om
det bedst skete i en falles losning, hvor staten overtog hele opgaven, eller i
en delt losning, hvor kommunerne beholdt ansvaret for alle personlige krav,
mens staten overtog ansvaret for de virksomhedsrettede krav. Udvalgets kon-
klusion var, at feelleslosningen var at foretraekke af hensyn til retssikkerheden,
intern koordination og styring samt til sikringen af hejere inddrivelsespro-
center med de forhandenverende ressourcer. Grundlaget for denne konklu-
sion hvilede dog pa et temmelig lost skon.
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)) ingen syntes at have overvejet, om to sa omfattende
reorganiseringer lod sig gennemfgre samtidig og
forholdsvis hurtigt

Regeringen fulgte denne anbefaling, og den lagde ogsa udvalgets estimat over
rationaliseringspotentialet (en halvering af personaleforbruget) inden for en
periode pa godt tre ar til grund for sin beslutning. Pa samme vis godtog den
forslaget om i labet af 2006 at udvikle det felles digitale inddrivelsessystem
EFI i forventning om, at det ville veere driftsklart tidligt i 2007. Man fandt det
derfor ogsa muligt hurtigt at indlede den personalereduktion, som var esti-
meret mulig og forsvarlig.

Endnu en gang kan man altsé fastsla, at beslutningen om en vidtgaende re-
organisering snarere var drevet af generelle antagelser og pastande om sam-
menhzengen mellem en bestemt organisation og produktivitet og kvalitet end
forankret i en grundig empirisk analyse. Man ma i vurderingen legge til, at
ingen syntes at have overvejet, om to sa omfattende reorganiseringer lod sig
gennemfore samtidig og forholdsvis hurtigt.

Den besvaerlige implementering

Da lovgivningen blev vedtaget, var der lagt op til en hurtig implementering
af de to led i reorganiseringen. Lovgivningen, der oprindeligt var planlagt til
at blive sat i kraft fra sommeren 2005, blev nu planlagt til den 1. oktober og
siden den 1. november 2005. Samtidig forudsatte forarbejderne til inddrivel-
sesloven, at det nye inddrivelsessystem (EFI), som skulle automatisere inddri-
velsen, ikke bare kunne settes i drift i den forste del af 2007, men ogsa at den
centraliserede inddrivelse ville veere fuldt implementeret fra 2009. For fusio-
nen var forudsetningerne lige sa stramme, saledes at Det nye Skat, som man
i Skatteministeriet benavnte den reformerede myndighed, ved indgangen til
2010 ville veere fuldt indkert.

Det kom ikke til at ga sadan. For fuldt ud at forsta det skal man have fat i tre
forhold. For det forste var begge led i reformen mere omfattende og mere
komplekse end som sa. For det andet er det - i et tilbageblik — abenlyst, at
man i beslutnings- og planlegningsfasen ignorerede en rakke forhold af po-
litisk karakter, som viste sig at veere afgerende, til trods for, at man, netop nar
det drejer sig om den offentlige sektor, ved, hvor besverlige de kan vere. For
det tredje stottede man sig i implementeringen til indkebte konsulentrappor-
ter, som ud fra en faglig vurdering var steerkt mangelfulde, og som ikke tog
hejde for de politiske og ledelsesmaessige komplikationer, som implemente-
ringen i forste omgang kunne forventes at lobe ind i og siden faktisk lob ind
i. Det afgorende i denne sammenhzng er, at disse komplikationer heller ikke
synes at have indgéet i den radgivnings- og beslutningsproces, som fulgte op
pé konsulentrapporterne.
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De to delreformers omfang og kompleksitet var dbenbare. Fusionen indebar
ikke alene statens overtagelse af den kommunale skatteforvaltning. En ny le-
delsesorganisation skulle pa plads. Den skulle pa sin side etablere en balance
mellem de statslige »herrer« og chefer fra de overtagne kommunale forvalt-
ninger. Der var en integrationsopgave her, ligesom der var det for medarbej-
derne pa mellemleder- og sagsbehandlerniveauet. Samtidig var der som led i
skabelsen af Det nye Skat en erklaeret bestraebelse pa at @ndre personalesam-
mensatningen, sa Skat fik heevet uddannelsesniveauet i forvaltningen. Da den
fusionerede forvaltning var et barn af strukturreformen, som fjernede offent-
lige arbejdspladser i mange gamle kebstader, indgik fusionen i et politisk pus-
lespil med mange brikker, hvor byer, der havde tabt pa f.eks. amternes ned-
leeggelse, politi- og domstolsreformerne, skulle have kompensation gennem
forvaltningsfusionen pa skatteomradet. Det forudsatte pa sin side forflyttelser
og nyrekruttering.

Endelig skal man ikke glemme, at fusionen forst og fremmest var teenkt og
annonceret som en rationaliseringsevelse. Man skulle altsd have reduceret
bemandingen af SKAT i lgbet af en ret kort periode. Hvor hurtigt det skulle
ga, blev ikke oplyst i beslutningsfasen. Man gav heller ikke (havde angiveligt
ikke) oplysninger om, hvor store reduktioner der var planlagt. Men straks ef-
ter vedtagelsen af skatteforvaltningsloven i maj 2005 blev det bekendtgjort, at
malet var en personalereduktion pa 30-40 procent, der som neevnt skulle veere
implementeret i perioden frem til 2010.

Rutineforvaltning kan godt veere kompleks

Kompleksiteten i inddrivelsesreformen var af en anden art. Der var forst og
fremmest en lovgivningsmaessig og en teknisk udfordring. Den lovgivnings-
meessige bestod i, at der rundt omkring i lovgivningen var bestemmelser om
inddrivelse af skyldige fordringer hos borgere og virksomheder. Denne lovgiv-
ning blev forvaltet af forskellige myndigheder (det hidtidige ToldSkat, kom-
munernes pantefogeder, politiet og Finansstyrelsen under Finansministeriet
pa vegne af en raekke andre statslige myndigheder). Det gav to problemer. Det
ene var, at de forskellige love selvsagt havde hvert deres regelseet for inddrivel-
sen. Det andet var (og er), at inddrivelse af skyldig geld til det offentlige hos
borgere og virksomheder har et socialt aspekt, som man politisk har valgt at
tage hensyn til. Det sidste kan gore det svert at etablere en fuldautomatiseret
inddrivelsesforvaltning. Det kan ogsa, hvilket var den kommunale erfaring,
gore, at sagsbehandlerne (pantefogederne) under udferelsen af deres opgaver
foretager en raekke individuelle skon og afvejninger. Det er »street-level bu-
reaucracy« i praksis, hvilket kan veere ganske effektivt, men som hverken er
fuldsteendigt programmeret eller fuldsteendigt folger gaengse forestillinger om
korrekt sagsbehandling (Winter og Nielsen, 2008: 116-126).

Samtidig var der en teknisk udfordring. De inddrivelsesordninger, som skulle
samles under en felles losning var, i det omfang de var it-understottede, ba-
seret pa en 10-11 forskellige systemer. For at udvikle det felles inddrivelses-
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system EFI skulle man altséd ikke bare revidere og stromline en vidtforgrenet
lovgivning. Man skulle ogsa udvikle et nyt og omfattende it-system, der inte-
grerede alle inddrivelsesforretninger. Alt det var forudsat at kunne ske i lobet
af 2006.

Udviklingen af EFI var forudsetningen for gennemforelsen af den planlagte
halvering af personaleforbruget pa inddrivelsesomradet. Den satte ind med
det samme, selv om man pa det tidspunkt endnu ikke havde udviklet syste-
met, der skulle erstatte omkring 1200 medarbejdere i inddrivelsen.

Der gik alligevel politik i det

Den storstilede reorganisering af skatteforvaltningen var ingen tung politisk
sag. Den havde heller ingen ideologiske overtoner, hvilket Folketingets be-
handling af lovforslagene til fulde demonstrerede. Der var ikke desto mindre
politiske aspekter af sagen. De kom sadan set frem under lovforberedelsen og
igen under den parlamentariske behandling af lovforslagene. Det drejede sig
pa den ene side om reformgeografien (placeringen af de nye 30 skattecentre
og antallet af tjenesteder uden for hovedstadsomradet) og pa den anden side
hensynet til medarbejderne i forbindelse med dels den planlagte reduktion,
dels forflyttelser til nye tjenestesteder. Det var imidlertid problemer, som man
havde valgt at skrive sig ud af i lovforslagenes bemarkninger og i skattemini-
ster Kristian Jensens fremleggelse af forslagene for Folketinget. Nogleordene
var i den sammenhzng geografisk balance, naturlig afgang og inddragelse.

Det viste sig meget hurtigt ikke at reekke. I manederne efter lovens ikrafttree-
den kunne medierne rapportere om steerk uro blandt medarbejderne i Det nye
Skat. Der blev ret hurtigt draget politiske konsekvenser i form af en sakaldt
tryghedsaftale, som lagde vaegt pa naturlig afgang som det beerende princip i
personalereduktionen, og som yderligere fastslog, at ingen ville blive forflyttet
mod sin vilje. Det betod imidlertid, at tidsplanen for implementeringen skred,
sa man heller ikke kunne na de planlagte besparelser. SKAT matte derfor i
perioden frem til 2010 tilfores ekstrabevillinger. Det havde yderligere langsig-
tede konsekvenser, for i 2011, da en ny S-R-SF-regering var tradt til, overtog
den uden forbehold forgengernes program for modernisering og rationalise-
ring af skatteforvaltningen. Men regeringen matte konstatere, at implemente-
ringen var sakket bagud i forhold til beslutningerne fra 2005. Derfor beslut-
tede den at tage sagen op til revurdering med det sigte at indhente det tabte.

Store maend helmer ikke

Resultatet blev en plan for relancering af rationaliseringen. Efter nye analyser
kom man til den konklusion, at det var muligt at stramme kravene til SKAT
yderligere. De oprindelige estimater havde lagt op til en udgiftsreduktion pa
469 mio. kr. Man estimerede nu, at kravet kunne haeves med godt 400 mio. kr.
til i alt 894 mio. kr. Man estimerede ogsd, at det var muligt at na det nye mal
inden for de nsermeste 3-4 ar.
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Der var ikke her taget hensyn til inddrivelsen. Problemerne var her af en an-
den art. De bestod forst og fremmest i, at det hverken i 2006-07 eller i arene
derefter lykkedes at udvikle et driftsklart EFI. Men igen tog den relative opti-
misme over efter regeringsskiftet, og det blev besluttet og bekendtgjort, at EFI
ville blive sat i drift i 2013. P dette tidspunkt regnede man derfor med, at man
nu med forsinkelse og efter at have atholdt betydelige merudgifter i perioden
2006-12 pa udviklingen af systemet omsider kunne realisere de eftektivise-
ringsgevinster, som man oprindeligt havde regnet med.

Det kom ikke til at ga sadan. I 2015 blev det, efter at Kammeradvokaten havde
afleveret en redegorelse for problemerne med inddrivelsen, som fastslog, at
det nu idriftsatte EFI ikke sikrede en lovmaessig forvaltning, besluttet at op-
give EFI. Umiddelbart efter blev det yderligere besluttet at stoppe den fortsat
igangveerende reorganisering, der var indledt med fusionen i 2005. Man stod
med andre ord med en stort anlagt og ambitigs forvaltningsreform, som var
kuldsejlet, fordi implementeringen pa afgerende punkter var kort skaevt.

Et fejlbefaengt reformkoncept

Det rejser spergsmaélet om, hvordan det kunne ga sa galt. Det er en indvik-
let historie. Men centralt i den konkrete sammenhzeng er, at en vesentlig del
af beslutningsgrundlaget for estimeringen af gevinsterne, tilretteleeggelsen af
implementeringen samt designet af den nye organisation og dens ledelses- og
styringssystemer blev til med bistand fra eksterne konsulenthuse. De arbej-
dede i et teet samspil med Skatteministeriet og Finansministeriet.

Man fulgte dermed en model for politikforberedelse, som er ganske udbredt
i nutidens centraladministration. Den har to traek. Det ene er, at politikforbe-
redelsen i hej grad sker internt i ministerierne i modsaetning til tidligere, hvor
beslutningsforberedelsen meget ofte var henlagt til arbejdsgrupper og udvalg
sammensat af en blanding af interesserepraesentanter, saerligt sagkyndige samt
embedsmand. Det andet er, at man i betydeligt omfang hyrer eksterne kon-
sulentfirmaer til at gennemfore analyser og udarbejde rapporter, som indgar i
grundlaget for politikformuleringen.

Begge track karakteriserede i meget hoj grad forberedelsen af reformen af skat-
teforvaltningen. Det gjaldt inddrivelsen, hvor beslutningen om at samle den i
statsligt regi var forberedt i et udvalg af statslige embedsmend, og hvor beslut-
ningen om hurtigt at satse pa udvikling af det felles inddrivelsessystem EFI
stottede sig til en konsulentrapport, som mere generelt beskaftigede sig med
systemmoderniseringen pa skatte- og afgiftsomradet. Netop EFI var den helt
store satsning i denne generelle sammenhaeng.

Det gjaldt ogsa fusionen og specielt implementeringen af fusionen, der som
nevnt var en bade omfattende og kompleks mangvre. For det forste blev
iveerkseettelsen af fusionsimplementeringen i 2005 baseret pa en rapport
fra det amerikanske konsulentfirma Boston Consulting Group. Dets opgave
var dels at estimere rationaliseringspotentialet, dels at komme med forslag
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til selve implementeringsprocessen. Rapporten, som var udarbejdet i lgbet
af nogle uger i foraret 2005, konkluderede, at udnyttelse af stordriftsfordele,
realisering af gevinster ved bedste praksis samt udnyttelse af organisatorisk
synergi ved statens overtagelse af kommunernes skatteforvaltninger mulig-
gjorde en reduktion af medarbejdertallet med omkring 2600 arsverk, altsa
ca. en tredjedel. Dernaest konkluderede rapporten, at man ikke kunne na dette
ved naturlig afgang, og skulle man derfor, hvilket rapporten ansa for muligt og
anbefalede, fuldende implementeringen inden 2010, skulle der ske fyringer.
Den anbefaling blev som udgangspunkt fulgt, men med indgaelsen af tryg-
hedsaftalen i efteraret 2006 faldt den forudseetning bort.

Den anden store konsulentrapport blev udarbejdet af det ligeledes amerikan-
ske konsulenthus McKinsey i 2012. Det skete igen i lobet af en meget kort
periode. Baggrunden var som nzvnt, at den forholdsvis nytiltradte regering
havde konstateret, at implementeringen haltede bag efter de oprindelige mal.
Spergsmalet var derfor, hvordan man kunne relancere processen, s den igen
vandt momentum. McKinseys analyse fulgte samme spor som Boston-rap-
porten med stordrift, bedste praksis og synergi, og den kom, jf. ovenfor, til
den konklusion, at det ikke alene var realistisk at indhente det forsemte, men
at det i lobet af de naermeste ar var muligt at realisere endnu sterre gevinster
end oprindelig malsat.

Der er to igjnefaldende traek ved disse rapporter, der i praksis blev ganske af-
gorende. Det ene er, at deres empiriske analyser, som ved en forste betragtning
forekommer systematiske og grundige, ved en nerlasning hviler pa et brost-
feeldigt grundlag: Man drager konklusioner, der ikke er deekning for i data og
de paberabte analyser, og man foretager sammenligninger, som i bedste fald
fremtreeder som selektive og i sammenhangen irrelevante. Det andet treek er,
at rapporterne arbejder med og anbefaler introduktionen af organisatoriske,
ledelses- og styringsmodeller, som bygger pa en antagelse om, at en hej grad
af centralisering med en kombination af top-down kontrol-, styrings- og in-
citamentssystemer vil sikre vejen til den ambitiese rationalisering, som man
ansa for realistisk, som man anbefalede, og som de ministerielle og politiske
opdragsgivere faktisk fulgte.

Det er ikke forklaringen pa, at det gik galt med de ambitigse reorganiseringer
af skatteforvaltningen i perioden 2005-15. Men det er vasentlige elementer i
en forklaring, som bade rejser sporgsmélet om konsulenternes faglige niveau
og om det reelle samspil mellem dem og deres klienter pa Slotsholmen.

Tilbage til det teoretiske udgangspunkt

Den beslutningsproces, vi ovenfor har beskrevet, fremstod som en tilstraebt
rationel reformproces. Man havde nogle klare og ambitiese malsatninger for
den danske skatteforvaltning — en bedre og billigere skatteforvaltning. Der-
efter blev der gennemfort middel-maélanalyser med ekstern hjelp fra private
konsulentfirmaer, hvorefter man valgte den lesning, som ifelge analyserne
bedst opfyldte malet.
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Det var imidlertid ikke en rationel beslutningsproces. Det var derimod et
ensidigt beslutningsgrundlag baseret pa selektive analyser, der forte til sub-
optimering pa enkelte delmal, ikke mindst effektivisering i snaever forstand i
form af personalereduktioner, pa bekostning af andre mal, sasom sikker drift
og retssikker forvaltning. P4 den made endte reformprocessen som endnu en
illustration af Lindbloms (1959) pointe om, at den rationelle beslutningspro-
ces maske nok kan beskrives, men ikke efterleves i praksis. Samtidig illustre-
rer processen, hvordan den rationelle beslutningsmodel kan vere en farlig
illusion, nar centrale beslutningstagere tror, de ved langt mere, end de gor,
og derfor i stort overmod kaster et helt skattevasen ud i store og irreversible
reformer.

Vender vi tilbage til Amitai Etzionis (2014) dictum om, at hovedreglen er, at
beslutninger er forkerte og efterfolgende skal korrigeres, sa var den ydmyghed
fuldsteendig fraveerende i den ovenfor beskrevne reformproces. Man vedtog
derimod en reform, der netop var meget sveer at korrigere, da problemerne
hurtigt viste sig, fordi man godt og grundigt edelagde det organisatoriske ud-
gangspunkt. Det gjaldt fusionen af det kommunale og det statslige skattevee-
sen, det gjaldt samlingen af al inddrivelse af geld til det offentlige, og det
gjaldt de markante aendringer af ejendomsvurderingssystemet.

Da problemerne i implementeringsfasen hurtigt begyndte at vise sig, havde
man afskaret sig selv fra mange realistiske justeringer netop pa grund af re-
formernes kategoriske karakter. I stedet blev reformerne startskuddet til en
10-arsperiode kendetegnet ved zigzagkurs og uden naturlig organisatorisk li-
gevegt eller gode tilbagefaldsmuligheder. Man kan sige, at de mange og sam-
tidige reformer af skatteforvaltningen ganske vist kan ses som et stort eksperi-
ment, men det var derimod ikke eksperimenteren at den slags, hvor man med
forsigtige skridt prover sig frem i en kontrolleret »trial and error«-proces.

Endemalet om en centraliseret, statslig skatteforvaltning med en hej grad af
automatisering pa en raeekke omrader var ikke nedvendigvis tosset, men man
ignorerede pa fatal vis, at opgaven i 00erne ikke var at designe et optimalt
skattesystem i et land, hvor der ikke i forvejen var et skattesystem. Opgaven
var, som det hurtigt viste sig, og som pa stort set alle andre omrader af den
offentlige forvaltning, at videreudvikle og forbedre en i forvejen veludbygget
og kompleks organisation i respekt for, at organisationen alt i alt gor det »godt
nok« i politikernes og omverdenens ojne, vel at marke uden at politikerne
eksplicit tager stilling til, hvornar opgaven er lost godt nok (Jf. March og Si-
mon, 1958). Det er vilkaret for offentlig virksomhed, og det tilsiger, at man
generelt gar forsigtigt til veerks, nar det geelder reform og reorganisering i den
offentlige sektor, i hvert fald nar problemudviklingen, som tilfeeldet var med
skatteforvaltningen, inden reformerne satte ind, alt i alt var temmelig stabil og
inkrementel.
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Spergsmalet er, om, og i givet fald hvornar, Lindblom (1959) og en rakke an-
dre politologer, okonomer og sociologers budskab om, at en afgraenset og in-
krementel reformtilgang er at foretrakke, slar igennem i forhold til virkelighe-
dens reformatorer af den offentlige forvaltning. Reformerne af skattevasenet
var maske nok pa flere standarder temmelig ekstreme, og pa mange omrader i
den offentlige sektor gar man i dag mere forsigtigt til veerks. Ikke desto mindre
er det tilsyneladende stadig en udbredt forestilling, at steerke offentlige ledere
er folk, der kan igangsatte store reformer uden tanke pa egne karriererisici
og pa de store implementeringsproblemer, de vil risikere at medfere. Mindst
lige s& sveert og mindst lige sa vigtigt er det imidlertid at kunne sikre stabil og
sikker drift i urolige tider, men hvornar det bliver en tilgang, som toplederne
ikke skal undskylde for, men derimod veere stolte over, ma sta hen i det uvisse.

Noter

1 Told- og Skattestyrelsen skiftede umiddelbart efter navn til ToldSkat for sd i 2005 at

blive til SKAT.

2 Trefprocenten er defineret som den procentvise andel af kontroller, som farer til

eendring af indkomstansaettelsen.
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Giver det mening? Mellemlederens
definerende rolle i forandringer

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Forandringslitteraturen peger pd, at et vaesentligt
aspekt i en forandrings succes ikke alene er foran-
dringens indhold (hvad bestdr forandringen i), men
i haj grad hvordan forandringen opfattes af de be-
rerte individer (hvad betyder forandringen for mig/
organisationen). Det medfarer, at mellemlederen
bliver en central akter i gennemfarelsen af tople-
delsens initierede forandringer, idet mellemlederen
oftest indtager to centrale roller i forandringsproces-
sen: den modtagende rolle (forandringsmodtager)
og den eksekverende rolle (forandringsagent). Den

empiriske case i denne artikel er indfarelsen af mdil-
styringstavler i SKAT i 2016, hvor 21 semi-strukture-
rede interviews blev gennemfert. Med inspiration i et
sensemaking-perspektiv giver denne artikel et ind-
blik i, hvordan mellemlederes modtagende rolle, dvs.
opfattelse af topledelsens forandringstiltag, har be-
tydning for deres eksekverende rolle, dvs. deres aktive
bidrag til indfarelsen af forandringen. Afslutningsvis
belyses via empiriske illustrationer, hvorledes mel-
lemledernes meningsskabelse influerer pd deres im-
plementering og meningsgivelse til medarbejderne.

Den oversete mellemleder
ANNE BOLLINGTOFT

lektor, Institut for
Virksomhedsledelse,
Aarhus Universitet,
anne@mgmt.au.dk

Bade i den private og offentlige sektor indferes ofte organisationsforandrin-
ger, som er initieret af topledelsen. Séledes har en stor del af den episodisk
strategiske forandringslitteratur — den teoretiske savel som den praktikero-
rienterede - fokus pa, hvordan planlagte forandringer kan handteres, oftest
netop via en top-down-tilgang. Om end der findes forskellige modeller, der
guider ledere i handtering af forandringer, fremhaeves typisk fokus pé vigtig-
heden af at fa tydeliggjort, hvilken forandring der skal finde sted, hvorfor den
er nodvendig (en vision for fremtiden), samt at fa planlagt, hvordan organi-
sationen handterer kommunikation, opfelgninger, modstand og forankring af
forandringen (se f.eks. Hayes, 2014; Kotter, 1995).

ANN-LOUISE HOLTEN
lektor,

Institut for Psykologi,
Kgbenhavns Universitet,
ann-louise.holten@psy.ku.dk

Til tider skal der gennemfores forandringer, hvis indhold ikke altid nyder
lige stor opbakning i organisationen. Sddanne forandringer kraever et serligt
fokus pa at skabe en forstaelse hos medarbejderne af, hvorfor netop denne
forandring er nedvendig eller onskelig. Medarbejdernes perceptioner frem-
haves som en essentiel parameter i relation til, om en forandringsimplemen-
tering bliver succesfuld eller ej (Hayes, 2014). Saledes er der ofte stor fokus
pa forandringskommunikation, f.eks. i form af kommunikationsplaner fra
topledelsen. Disse videreformidles til mellemlederne, som skal implementere
planerne. Dermed er det ofte mellemlederne, som i praksis er ansvarlige for
medarbejdernes forstaelse og opfattelse af en given forandring.

Denne artikel har sit afseet i den del af forandringslitteraturen, som fokuse-
rer pa, hvordan forandringen opfattes af forandringsmodtagerne, dvs. de in-
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divider, der berores af forandringen (Dibella, 2007; Isabella, 1990; Lau og
Woodman, 1995). Hvis vi tager udgangspunkt i forskningen, sa har litteratu-
ren overvejende defineret disse individer som medarbejderne. Om end der er
enighed om, at mellemledere er af strategisk vigtighed i organisationer (Floyd
og Woodridge, 1997; Huy, 2001, 2002), sa har der veret langt mindre fokus
pa mellemlederes rolle som forandringsmodtagere og betydningen heraf for
deres rolle som forandringsagenter.

Fra et sjeldent belyst mellemlederperspektiv giver denne artikel séledes et
empirisk indblik i indferelsen af en forandring. Den konkrete case omhandler
indferelsen af malstyringstavler i SKAT. Malstyringstavlerne blev introduce-
ret som en del af konceptet Mélsattende Ledelse og var fra topledelsens side
tilteenkt som et redskab til opfelgning i driften. Man havde nemlig ikke pa
davaerende tidspunkt et standardiseret system til at lave labende produktions-
opfelgning og maling af resultater. Malstyringstavlerne udgjorde saledes en
oversigt over en enheds projekter og afspejlede f.eks. fremdrift, ressourcemal
og antalsmal. Ifelge mellemlederne skulle malstyringstavlerne udgere et afseet
for enhedernes overblik og diskussioner i relation til f.eks. produktivitet og
ressourceforbrug og udgere grundlaget for, at mellemlederne kunne rappor-
tere noglemaltal til deres naermeste leder. P4 baggrund af denne overordnede
ramme fik mellemlederne metodefrihed med hensyn til, hvordan de mere
konkret ville indfere malstyringstavlerne i deres enhed.

Med udgangspunkt i indferelsen af malstyringstavler i SKAT giver artiklen
et indblik i: a) mellemledernes meningsskabelse af malstyringstavlerne, b)
hvordan denne har betydning for deres praksis i relation til meningsgivelse til
medarbejderne, og ¢) hvordan medarbejderne opfatter mellemlederens indfe-
relse af malstyringstavler. Saledes bidrager artiklen med en empirisk illustra-
tion af, hvordan mellemlederens (som forandringsmodtager) fortolkning og
opfattelse af forandringen har betydning for, hvordan mellemlederen velger
at indfere forandringen og videregive mening (som forandringsagent). Ek-
sisterende studier, der inddrager betydningen af meningsskabelse i et foran-
dringsperspektiv, understotter denne sammenheeng mellem mening og hand-
ling (Balogun, 2006; Balogun, Bartunek og Do, 2015; Balogun og Johnson,
2004, 2005; Gioia og Chittipeddi, 1991; Isabella, 1990. I den engelsksprogede
forskningslitteratur anvendes betegnelserne »sensemaking« og »sensegi-
ving«, hvilket vi i denne artikel har oversat til henholdsvis meningsskabelse
og meningsgivelse).

Om end artiklens teoretiske inspiration baseres pa et sensemaking-perspektiv,
er det ikke pastanden, at mellemledernes meningsskabelse og meningsgivelse
af forandringstiltag udger den fulde forklaringsramme i relation til medar-
bejdernes opfattelse af en forandring. Ej heller pastas det, at medarbejdernes
opfattelse af en forandring udelukkende stammer fra mellemlederens me-
ningsgivelse. Men artiklen synligger via to empiriske illustrationer, hvordan
meningsskabelse udger en vigtig del af forklaringsrammen og saledes ber
veere genstand for fokus i bade forskning og praksis.
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Artiklen forholder sig ikke til, om malstyringstavler principielt er en god idé,
eller om indferelsen af malstyringstavlerne kan betragtes som en succes. Sam-
tidig er det centralt at fremhaeve, at naervarende artikel ikke har fulgt indfe-
relsen af malstyringstavlerne fra start til slut, men derimod baserer sig pa et
nedslag i tid under indferelsen af malstyringstavlerne.

Forandringer og hvordan de giver mening

I daglig tale anvendes ordet »forandring« ofte i fleng og uden egentlig skelen
til, at forandringer grundlaeggende er meget forskellige alt efter deres arsag,
formal, omfang, varighed og pavirkning. Ogsa individuelle og organisatoriske
forskelle spiller en rolle, f.eks. ens forandringshistorik, dvs. erfaringer med
tidligere forandringer og deres handtering og effekt. I den strategiske foran-
dringslitteratur differentieres mellem forskellige typer af forandringer ud fra
en reekke forskellige, men mere eller mindre overlappende terminologier. En
ofte anvendt distinktion er betegnelserne inkrementelle og transformatio-
nelle forandringer (Hayes, 2014; Nadler og Tushman, 1995). Inkrementelle
forandringer beskrives som lebende tilpasninger eller justeringer, hvor malet
grundlaeggende er at blive bedre til det, man allerede gor. Som fremhaevet
af Nadler og Tushman (1995) bygger inkrementelle forandringer videre pé
det eksisterende fundament, herunder organisationens formal, identitet og
veerdier. I praksis kan inkrementelle forandringer dog opleves af den enkelte
medarbejder som bade langvarige og gennemgribende i forhold til deres ind-
virkning pa den enkeltes arbejdssituation. Transformationelle forandringer
anses ofte som mere gennemgribende end inkrementelle forandringer, idet de
bryder med organisationens eksisterende grundlag, herunder f.eks. genteenk-
ning af strategien eller maden, man arbejder eller organiserer sig pa (Nadler
og Tushman, 1995). I praksis er det ikke altid muligt entydigt at kategorisere
en forandring og definere, hvilken karakter eller hvilket omfang den har. En
forandring kan indeholde bade inkrementelle og transformationelle elemen-
ter, ligesom en forandring kan indebzere forskelligartede a@ndringer for med-
arbejderne i organisationen. Derfor kan medarbejdergrupper og individer i
organisationen have vidt forskellige oplevelser af og syn pa en forandrings
karakter, omfang og betydning. Som konsekvens heraf kan den samme foran-
dring medfere relativt forskellige reaktioner.

)) Grundleggende handler sensemaking om at give »noget«
mening og skabe en forstaelse og fortolkning

Nar den strategiske forandringslitteratur beskeftiger sig med forskellige typer
af forandringer, er det bl.a. med baggrund i en antagelse om, at typen af foran-
dring kan relateres til ansvar. Generelt kategoriseres ansvaret for transforma-
tionelle forandringer hos topledelsen, mens inkrementelle forandringer ofte
varetages af mellemledere i organisationen (Hayes, 2014). Det sporgsmal, vi
rejser her, er dog, i hvilket omfang denne kategorisering konstruktivt afspejler
den ledelsesmzessige virkelighed, og om et fokus pd mellemlederens rolle vil
styrke den samlede ansvarstagen og handtering i relation til forandringer.
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En forandrings succes athanger i seerdeleshed af, hvordan forandringen op-
fattes af de individer, der er direkte involveret i og pavirket af forandringen
(Dibella, 2007; Isabella, 1990; Lau og Woodman, 1995). Eksempelvis fore-
slar Dibella (2007), at forstaelse og ledelsesmaessig handtering af en given for-
andring kan anskues ud fra to dimensioner: individernes opfattelse af sand-
synligheden for, at en forandring vil blive realiseret, samt hvor appellerende
forandringen er. Disse to dimensioner ber forstas som samspil mellem to kon-
tinua, hvilket i praksis betyder, at en forandring ikke nedvendigvis kategori-
seres entydigt som enten appellerende eller ikke-appellerende. Hertil kom-
mer, at individers opfattelse anses som en dynamisk sterrelse, der kan sendre
sig over tid og situationer (Dibella, 2007). En del af forandringslitteraturen
bringer denne kontekstualiserede forstaelse i spil i et sensemaking perspektiv
og underseger forandringer som pavirket af bade individers meningsskabelse
samt af konteksten (Balogun, Bartunek og Do, 2015; Balogun og Johnson,
2005). Det er denne nyere forskningslitteratur, der inkluderer betydningen af
meningsskabelse i forandringsprocesser (Oreg og Berson, 2019), som vores
undersogelse er inspireret af.

Grundleggende handler sensemaking om at give »noget« mening og skabe
en forstaelse og fortolkning. Sensemaking er en vedvarende proces, der bl.a.
pavirkes af opfattet identitet, interaktioner og sociale relationer, tidligere er-
faringer og forstaelser, samt organisatorisk kontekst (Weick, 1995; Weick,
Sutcliffe og Obstfeld, 2005). I relation til sidstneevnte peger f.eks. Balogun
og Johnson (2005) pa, at en organisations forandringshistorik kan influere
pa de meningsskabende processer (Balogun og Johnson, 2005). Brugen af et
sensemaking perspektiv i forandringslitteraturen bygger i stor udstraekning
pa Weicks arbejde omkring sensemaking og centrerer sig bl.a. om, at lederes
meningsskabelse kan pavirke bade forandringers proces og resultat (Balogun,
Bartunek og Do, 2015; Balogun og Johnson, 2004, 2005). I en arbejdskontekst
bliver det saledes helt centralt, hvordan mellemledere udvikler deres egen for-
staelse, fortolkning og mening af en forandring (Isabella, 1990; Balogun og
Johnson, 2004), herunder opfattelsen af hensigtsmessigheder og uhensigts-
massigheder ved en given forandring (Balogun og Johnson, 2005). Centralt
er her, at lederen naturligt vil sege at forsta en forandring pa en made, som
»giver mening« eller passer ind i lederens forforstaelse af organisationen og
hans egen rolle som leder (Bartunek, 1984), og at dette har en betydning for
det handlingsrum og mulige meningsgivelse, som skabes (Balogun, Bartunek,
og Do, 2015).

Case: Indfarelse af malstyringstavler i SKAT

Baggrund

Fordi forandringer ikke foregar i et vakuum, og opfattelser af en given for-
andring influeres af f.eks. tidligere erfaringer og den eksisterende kontekst i
form af bl.a. organisationens historik (Balogun og Johnson, 2005), har arene
op til interviewtidspunktet en betydning som kontekst for mellemledernes
og medarbejdernes forandringsrelaterede opfattelser og handlinger. I det fol-
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gende skitseres derfor i grove hovedtrak den udvikling, som SKAT har veret
igennem siden 2005, hvor det kommunale og statslige skattevasen blev lagt
sammen. Formuleringen »grove hovedtrak« skal tages helt bogstaveligt. Det
er hverken hensigten eller malet at give en fyldestgorende indsigt i SKATS or-
ganisering og udvikling over tid. For dem, der matte gnske en mere fyldest-
gorende beskrivelse af SKATs udvikling fra 2005, henvises til Christensen og
Mortensen (2018).

Baggrunden for sammenlaegningen i 2005 var, at den dobbelte struktur i kom-
mune og stat blev anset som unedigt dyr og uhensigtsmaessig. Sammenlaeg-
ningen blev saledes startskuddet til en proces mod en centralisering og ny
organisationsstruktur, der via en hejere koncentration af faglige kompetencer
i feerre afdelinger havde til hensigt at oge den nationale ensretning og standar-
disering af diverse opkraevnings- og kontrolindsatser. Yderligere kom der ogséa
fokus pé at oge automatiseringen af en lang rakke processer via implemen-
tering af nye IT-systemer. Sidstnaevnte indebar ogsa en forventning om re-
duktion i antal medarbejdere (primeert pa baggrund af naturlig afgang) over
en arrekke. Forandringen indebar saledes et klart fokus pa produktivitet og
effektivisering.

Det er ikke alle de navnte forandringsprocesser, som er forlgbet lige gnid-
ningsfrit. Eksempelvis har implementeringen af nye IT-systemer, og dermed
de forventede effektiviseringer, veeret en stor udfordring. En udfordring, som
er blevet forverret af, at besparelser pa medarbejdersiden er blevet foreta-
get, inden de nye IT-systemer var effektivt i drift. Saledes har SKAT over en
arreekke veeret en organisation, som har veret presset pa arbejdsopgaver,
alvorlige udfordringer med IT-systemer samt massive og multiple organisa-
tionsaendringer. Denne baggrund og disse udfordringer danner konteksten
omkring mellemledernes indferelse af malstyringstavlerne.

Om malstyringstavlerne: mellemledernes forteelling

Efter topledelsens beslutning om at indfere malstyringstavler i 2014 fik mel-
lemlederne til opgave at indfere dem i deres respektive enheder. Som ud-
gangspunkt var malstyringstavlerne tiltaenkt at veere fysiske, dynamiske tavler,
hvor man hele tiden skulle kunne danne sig et overblik over en enheds pro-
duktivitet. Malstyringstavlerne skulle sdledes udgere en oversigt over en en-
heds projekter og relaterede mal, f.eks. fremdrift, ressourcemal, antalsmal o.l.
Farverne gron, gul og red skulle symbolisere den aktuelle status i forhold til
de enkelte mal og projekter. I tilgift skulle tavlerne illustrere en raekke KPTer,
f.eks. effekt pa skattegabet, sygefraveer o.l. Forventningen til mellemlederne
var, at de skulle indfere malstyringstavlerne i deres enhed, séledes at de kunne
rapportere noglemaltal til deres naermeste leder. Samtidig var det forventet,
at mellemlederne skulle introducere medarbejderne for malstyringstavlerne,
og at disse skulle udgoere et afset for enhedernes overblik samt diskussioner
i relation til f.eks. produktivitet og ressourceforbrug. Mellemlederne havde
tiet metodefrihed med hensyn til, hvordan de mere konkret indferte malsty-
ringstavlerne i deres enhed.
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Processen bag udformningen af malstyringstavlerne var primeert topstyret og
foregik i samarbejde med en konsulentvirksomhed. Som udgangspunkt var
malstyringstavlerne standardiserede, om end der grundet enhedernes meget
forskellige arbejdsopgaver kunne veere forskelle i mal og KPTer. Mens det ind-
ledningsvist var planen, at malstyringstavlerne skulle male pa enhedsniveau,
var det hensigten, at de — over tid - ogsa skulle kunne male pa individniveau,
dvs. den enkelte medarbejders performance. I nogle enheder var dette muligt
allerede fra starten.

Interview med medarbejdere i SKAT

Det empiriske materiale anvendt til denne artikel er interviews foretaget i
foraret og sommeren 2016. Pa interviewtidspunktet var SKAT organiseret i
fem overordnede omrader: HR, @konomi & Stab, Kundeservice, Indsats og
Inddrivelse. Samtlige informanter var pa interviewtidspunktet ansat i Indsats
i enheder lokaliseret bade pa Sjelland, Fyn og i Jylland.

I alt blev 21 semi-strukturerede interviews gennemfort, heraf syv interviews
med mellemledere og to af disses respektive medarbejdere. Alle informanter
deltog frivilligt i interviewene. Kontakten til medarbejderne kom i stand via
lederne, der alle gav positivt tilsagn om at kontakte to af deres medarbejdere
med henblik pa et interview. Alle informanter er efter aftale anonymiserede
bade i dataindsamlings- og databehandlingsprocessen.

De syv mellemlederes anciennitet strakte sig fra 7 til 32 ar med en gennem-
snitlig anciennitet pa omkring 22 ar. To af mellemlederne var kvinder. Et li-
geligt antal kvinder og mend er interviewet pa medarbejdersiden. Medarbej-
dernes anciennitet strakte sig fra 11 til 44 ar med en gennemsnitlig anciennitet
pa omkring 21 &r.

Hvert interview varede i gennemsnit en time. Mellemlederen blev interviewet
forst, herefter medarbejderne enkeltvist. Alle interviews blev optaget og efter-
folgende transskriberet og analyseret i NVivo.

Interviewene blev kodet i henhold til folgende overordnede kategorier:

e Opfattelse af forandringer i SKAT (kontekst)

e Opfattelse af malstyringstavler (herunder hensigtsmassigheder
samt uhensigtsmessigheder)

e Opfattelse af intenderede formal med indforelse af malstyringstavler
(mening)

® Brug af malstyringstavlerne (proces)

Mellemledernes perspektiver og to empiriske illustrationer

Artiklen giver indledningsvist et indblik i udtrykte perspektiver pa mellemle-
dernes definerende rolle i forandringer. Herefter folger to empiriske illustrati-
oner af disse perspektiver, som hver baserer sig pa interviews med en mellem-
leder og to af lederens medarbejdere.
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Opfattelse af forandring (kontekst)

Mellemlederne nzvnte flere kontekstuelle forhold, der influerede pa me-
ningsskabelsen af mélstyringstavlerne, hvor bade forandringens indhold samt
konteksten spillede en rolle. Konteksten forstaet bade som den overordnede
(organisatoriske) udvikling SKAT pabegyndte efter sammenlagningen i 2005,
men ogsa forstaet som den mere nare og lokale kontekst for mellemlederne i
forhold til den specifikke enhed, de skulle indfore malstyringstavlerne i.

Pa tvers af de 21 interviews giver informanterne i Indsats udtryk for, at
maling af produktivitet og ressourceforbrug ikke er nyt, om end det ikke tid-
ligere har vaeret systematiseret og standardiseret. Malstyringstavlerne blev
derfor ikke opfattet som en markant @ndring af medarbejdernes jobindhold
eller arbejdsproces, men blev anskuet mere i retning af en inkrementel for-
andring. Dog blev det understreget, at andre enheder i SKAT potentielt op-
fattede indferelsen af malstyringstavler som et markant skift i arbejdsform.
Serligt i de enheder, som hverken havde erfaring eller tradition for at méle
pa f.eks. produktivitet og ressourceforbrug. I disse enheder er indferelsen af
malstyringstavlerne potentielt blevet opfattet som mere i retning af en trans-
formationel forandring. For mellemlederne i de forskellige enheder i SKAT
blev implementeringssituationen som udgangspunkt dermed forskellig. Den
oplevede kontekstuelle baggrund for implementeringen af malstyringstavler i
SKAT var saledes en vigtig omsteendighed, der bidrog til at definere, om for-
andringen blev oplevet som inkrementel eller transformationel.

Mellemledernes meningsskabelse

Hvad angar meningen med den forandring, som malstyringstavlerne repree-
senterede, skabte flertallet af mellemlederne en overordnet mening relateret
til det organisatoriske formal. Fastholdelsen af denne mening blev dog ud-
fordret, nar den skulle relateres til mening lokalt i forhold til arbejdets ud-
formning og indhold. Denne udfordring kom til udtryk i relation til prakti-
ske implementeringsudfordringer, som principielt kunne udfordre tavlernes
overordnede, formalsorienterede rationale.

I forhold til malstyringstavlernes overordnede mening pa organisationsniveau
kom det eksplicit til udtryk i en del af interviewene, at mellemlederne me-
ningskategoriserede i to interrelaterede hovedomréader: professionaliseringen
af SKAT og ensretningen af procedurer i SKAT. Mellemlederne papegede sale-
des en vis mening i den grundleggende ide med malstyringstavlerne som ét af
tiltagene i retningen af et mere professionelt SKAT. Et professionelt SKAT, som
havde fokus pa det faglige med hensyn til at lofte diverse opgaver og kontrol-
ler, og som havde fokus pé ensretning af procedurer samt ressourceforbrug.
Sidstneevnte skal f.eks. ses i forhold til for fusionen i 2005, hvor bl.a. indsats-
omrader kunne variere pa tvers af kommunegrenser. Malstyringstavlerne
blev saledes anset som en del af bade mal og middel til udviklingen mod et
mere professionelt og ensrettet SKAT ved at veere et hjelpemiddel til mel-
lemledernes arbejde med systematisk at holde oje med fremdrift i projekter,
ressourceforbrug mv. Her kom det saledes meget tydeligt til udtryk, at serligt
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tidligere erfaringer og forstaelser samt organisatorisk kontekst influerede pa
mellemledernes meningsskabende processer.

Denne meningsskabelse omkring malstyringstavlerne pa organisationsniveau
var dog ikke ensbetydende med, at mellemlederne udelukkende udtrykte be-
gejstring. I forhold til arbejdets lokale udformning og indhold papegede mel-
lemlederne nogle uhensigtsmaessigheder ved malstyringstavlerne. Uhensigts-
messighederne handlede primert om metodesporgsmal, dvs. hvad der skulle
males og hvordan.

Uhensigtsmessigheden ved, hvad der faktuelt blev og ikke blev malt pa, var
genstand for opmerksomhed og bekymring hos mellemlederne. Det faktum,
at en del af lederne havde medarbejdere, hvis indsats var vanskelig at male,
udgjorde en alvorlig uhensigtsmaessighed i designet omkring malstyringstav-
lerne, som for lederne havde implikationer for deres implementering og lo-
kale meningsskabelse i forhold til medarbejderne. Nogle ledere pointerede
saledes, at funktioner som undervisning og coaching af andre medarbejdere
ikke kunne detekteres i malstyringstavlerne, men at dette i allerhojeste grad
bidrog til malopfyldelsen.

En anden uhensigtsmeessighed relaterede sig til, hvordan der skulle males. En
del mellemledere papegede, at det i deres enheder ikke var muligt at lave den
tilteenkte lobende maling af fremdrift pa projekter. Dette gjaldt f.eks. for de
ledere, hvis medarbejdere arbejdede pa sager, som kunne have varigheder pa
adskillige maneder eller ar. Konsekvensen af malstyringstavlernes malingsfre-
kvens blev siledes anset som en potentiel risiko for, at medarbejderne kunne
fole, at de ikke naede, hvad de skulle, og derfor blev demotiverede. Saledes
gav flertallet af mellemledere udtryk for, at det for dem i en lokal kontekst var
meningslest med en fysisk tavle.

Pa trods af at mellemlederne godt kunne se en organisatorisk mening med
malstyringstavlerne, skabte de oplevede uhensigtsmessigheder udfordringer
for mange af mellemlederne. Dette potentielle modszatningsforhold viste sig
at have stor betydning for mellemledernes meningsagerende rolle - bade i re-
lation til implementeringspraksis og lokal meningsgivelse til medarbejderne.

Mellemledernes meningsagerende rolle

Igennem en analyse af mellemledernes implementeringspraksis kan vigtig
information om mellemlederens meningsdannelse og dennes betydning for
rollen som meningsdefinerende udledes.

Hos alle mellemlederne sas fuld compliance med organisationens top-down
forandringsbeslutning. Pa interviewtidspunktet havde alle mellemlederne sa-
ledes indfert malstyringstavlerne i deres enheder og anvendte dem til at rap-
portere nogletal til neermeste leder. Samtidig foregik en vis kommunikation
omkring malstyringstavlerne - bade i en introducerende fase og fortlebende
som et tema ved enhedsmeder. I praksis anvendte flertallet tavlen i elektronisk
form, f.eks. som et regneark. Kun en af de interviewede ledere anvendte en
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synlig fysisk tavle. Ved enhedsmederne blev saledes typisk vist udvalgte dele/
tal fra enhedens malstyringstavle via slides eller f.eks. regneark, og ud fra disse
blev der droftet status, overblik, samt eventuelle behov for forbedringer.

Men mellemlederne var alle optagede af at handtere de oplevede uhensigts-
massigheder og finde mader, hvorpa de kunne gore mélstyringstavlerne neer-
verende og meningsfulde for medarbejderne. De steder, hvor der var tydelige
mismatch mellem malstyringstavlernes organisatoriske mening og den lokale
mening i forhold til arbejdets udformning og indhold, kompenserede mel-
lemlederne pa forskellige mader. Nogle valgte en strategi, hvor implemente-
ringen blev gennemfort pa en naesten »usynlig« méade for medarbejderne, an-
dre valgte at reducere mismatchet mellem den organisatoriske mening og den
lokale meningsgivelse, sa meningsgivelsen ved implementeringen blev tilpas-
set den specifikke enheds opgaver og arbejdsform, endnu andre placerede sig
et sted imellem disse to positioner.

Séledes blev diskrepansen mellem mellemlederens opfattede organisatoriske
og lokale mening med malstyringstavlerne styrende for hvordan mellemle-
derne agerede som forandringsagenter — i form af faktiske handlinger og me-
ningsgivende relationer, f.eks. hvordan medarbejderne kunne gives mening i
forandringens konkrete implementering, form og indhold. Et gennemgaende
feellestreek hos mellemlederne var saledes, at det havde veret en proces for
dem at finde en passende made, hvorpa malstyringstavlerne kunne gores me-
ningsfulde for medarbejderne. En proces, hvori de havde skaret brugen af
malstyringstavlerne til - guidet af deres egen meningsskabelses retrospektivi-
tet, kontekstualitet og reciprocitet.

Nedenfor folger to empiriske illustrationer. Hver illustration giver et indblik i,
hvordan en mellemleders organisatoriske og lokale meningsskabelse af mal-
styringstavlerne influerer bade pa forandringsimplementeringen i praksis, og
pa mellemlederens definerende rolle og meningsgivelse til medarbejderne.
Medarbejdernes opfattelse af brugen af malstyringstavlerne er ligeledes gen-
givet.
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Empirisk illustration 1: En (naesten) usynlig indfarelse af mdlstyringstavler

Mellemleder 1 er opmaerksom pa, at en stor del af hans medarbejdere har veeret gen-
nem mange forandringer de senere ar. Nogle er blevet fysisk flyttet, og ligeledes har
mange medarbejdere skullet vaenne sig til at arbejde i en matrix struktur, hvor medar-
bejdere pa det samme projekt ikke nadvendigvis sidder fysisk sammen, men kan sidde
i hver deres ende af landet. | den kontekst er forandringen med méltavlerne blot én ud
af mange, og forandringen fortolkes som en utryghedsskabende situation, som medar-
bejderne skal skaermes fra.

Mellemleder 1 har en anciennitet pa over 35 ar og har mange ars erfaring som per-
sonaleleder. Hans erfaring og kendskab til organisationen kommer til udtryk, sa snart
snakken falder pa malstyringstavlerne:

»... lige nu er der meget fokus pa malstyringstavler, og det var der ogsa tilbage i 90’erne
... der var ogsd méltal og méalopfelgning. Og sa kommer der en periode, hvor det ikke
er sadan. For der er jo nogle fordele og ulemper ved det her. Og sé pa et tidspunkt sa
finder nogle ud af, at ulemperne méaske er for store, og sa svinger pendulet tilbage, og
sa karer det pa den anden méde. Det bliver aldrig det samme, ... pendulet svinger aldrig
helt tilbage. Men der sker om nogle ar, sa tror jeg, man ger det pa en anden made. «

For mellemleder 1 er det vigtigste, at han har nogle relativt frie rammer, som han kan
operere inden for som leder.

| interviewet kommer det til udtryk, at kvaliteten i opgavelosningen skal veere et stabilt
element og fokus for medarbejderne. Dette ser han ogsd som det, medarbejderne i
virkeligheden veegter hgjest og vaerdseetter. Hans opfattelse af sin egen rolle i foran-
dringen er saledes at understotte og skaerme medarbejderne, sa de far ro til arbejdet.

»Den made vi arbejder pd, det, synes mange, er rigtig godt. Der er tid til fordybelse her.
Det er vigtigt, at man seetter sig ind i tingene. Det er mere kvalitet end kvantitet. Min
tilgang er, at jeg vil hellere na lidt feerre sager, og sa at de er rigtige, end det andet. Jeg
kan ikke leve med, at vi ndr vores mal pa antal, men at sagerne falder. Det duer ikke.
Sa ma jeg fa klo for, at jeg ikke nar antal. Men vi kan ikke byde virksomhederne, at vi
fokuserer pa antal og bare gar efter dem og sender et eller andet afsted, der ikke holder.
Det er ikke oK.«

Hans perspektiv afslgrer, at han i denne sammenhzeng ser forandringen som potentielt i
modstrid med den mening, hans medarbejdere i enheden tillaegger arbejdet. Hans kon-
krete handtering af forandringen afspejler hans egen indledningsvise meningsskabelse:
At denne forandring er et redskab med primaer relevans for ham.

Mellemleder 1 har i praksis indfert malstyringstavierne i sin enhed, og han beretter
ganske detaljeret:

»... Der er en malstyringstavle, og sé er der driftstavle. Og for os er det lidt det samme.
... Men hos os er malstyringstavlen, der er vores projekter lignet op, og sa kan man se
pa den her tavle, som er et regneark hos os, de kan veere gren, gul og red i virkelighe-
den. Og det er den del af det, der er vigtig for os. Det er driftsstyringen. Hvordan géar
det med projekterne? Der er nogle ressourcemal og nogle antalsmal. Er der fremdrift?
Vi skal tage stilling til, om vi nar i mal pa dem, og hvilke handlinger skal vi lave p& dem
for at na i mal. Det er det ene spor af dem. Sé& har vi nogle KPl'er hos os. Det kan vaere
effekt pa skattegabet. Det kan veere sygefraveer ... eller andre mal....... Jeg far sadan et
regneark, hvor jeg kan se overordnet, hvordan det gar i projekterne. S& kan jeg se, hvor
mange sager der er i gang, hvor mange der er henlagt, og hvor mange der er afsluttet
med resultat, og sa kan jeg folde den ud, og sa kan jeg ogséa se den pa medarbejder-
niveau. Sa jeg kan se, hvor mange sager [den enkelte medarbejder] har, hvor mange er
afsluttet, og hvor mange har revideringer. Og det far jeg hver maned. «

Pa enhedsmeaderne fokuserer han veek fra malstyringstavlerne i sig selv og fokuserer pa
kvaliteten i arbejdet. Han forteeller:
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»Primeert snakker jeg med dem om sagerne, fordi det er det, der giver mening og har
interesse. Jeg snakker ikke med dem om KPI’er, fordi medarbejderne har ikke... det er
ikke noget, der pavirker deres... altsa, hvis man tror, at medarbejderne arbejder hurti-
gere pga. nogle KPI’er, sa tror man forkert. De her medarbejdere har fokus pa de her
sager, at de skal laves rigtigt. Og de skal ogsa laves inden for en rimelig tidsfrist jo. At
der er en eller anden KPI ger ikke at de. Det er mere noget for mig i virkeligheden. Det er
ikke noget for dem. De forstar dem heller ikke typisk. Fordi det kan jo vaere noget med
produktionsomkostninger pr. et eller andet, som man regner ud, og sé kan de sige, hvad
skal jeg bruge det til?«

Mellemleder 1 er meget bevidst om vigtigheden af sin opfattelse af forandringen. Han
italesastter den i relation til ikke blot indfarelsen af malstyringstavlerne, men ogsé andre
forandringer, som han har handteret gennem &arene.

»Jeg tror, det er en meget, meget vigtig rolle [hans ledelsesrolle]. Hvordan jeg handterer
det. Hvordan jeg informerer og er i dialog med dem [medarbejderne] om det. Det tror
jeg virkelig betyder noget for, om de synes, det er godt eller skidt, og ogsd om de er
trygge ved den her forandring. De kan jo ogsa meerke pd mig, om jeg er tryg og tager
det stille og roligt, eller om jeg er raedselsslagen. «

At mellemleder 1 reelt skeermer medarbejderne for KPI’er og andre mal og udelukkende
snakker sager og fremdrift heri, kommer ogsa til udtryk i interviewene med to af hans
medarbejdere. Adspurgt om malstyringstavlerne er noget medarbejderne bruger eller
maerker i deres arbejde, er svaret fra den forste medarbejder:

»Nej, det gar vi ikke. [Mellemleder 1] har jo til rigtig mange enhedsmeder fortalt om
de her malstyringstavler. Vi er ikke nede og lave deciderede mal pa hver medarbejder
endnu. Eller ogsa vil jeg sige det sddan, at han far det til, at det ikke virker sadan. Altsa,
hvis vi har nogle mal pr. medarbejder, sa tror jeg ikke, at der er nogen, som ved det.«

Medarbejder 2 udtrykker samme synspunkt og genforteeller, hvorledes mellemleder 1 i
forbindelse med preesentationen af malstyringstavlerne f.eks. har fokuseret pa et me-
get lavpraktisk element, nemlig medarbejdernes tidsregistrering.

»... for ellers vil den lyse redt hele tiden i dashboardet. ... hvis der sidder nogen i den
anden ende og er controller og sidder og skal kontrollere noget, sa fa det gjort sa snart
det er muligt... tidsregistrere, jamen geor det dagligt i stedet for at, jamen sa kan du ikke
huske, hvad du har lavet den dag. ... For selvfelgelig er det vigtigt, ndr der er nogen,
som sidder og felger op pé det og kontrollerer... Hvis du i virkeligheden sidder og regi-
strerer pa et projekt, som du ikke arbejder pa, jamen, eller sidder og laver noget andet,
jamen det kan ogsa fa konsekvenser senere pa den ressourceanvendelse, der kom-
mer pa de forskellige projekter. Fa registreret rigtigt, sa det ikke kommer til at f4 nogle
uheldige konsekvenser, ogsa ... i forhold til dig selv. ”"N&, men det var da fantastisk, at
I kunne gennemfore et projekt med sa fa ressourcer, sa kan vi jo godt skeere ned i folk,
der skal pa.” ... der er jo ikke noget farligt i at gere det sa najagtigt som muligt i forhold
til virkeligheden, sa.«

Citatet illustrerer, hvorledes mellemleder 1 har meningsgivet omkring malstyringstavien,
sdledes at der blev et fokus pa den direkte relevans for medarbejdernes daglige ar-
bejde. Mellemleder 1’s egen meningsskabelse skinner igennem. En meningsskabelse,
som handler om, at forandringen (maélstyringstavlerne) potentielt er i vejen for med-
arbejdernes arbejde og kvaliteten deraf. Medarbejdernes meningsskabelse afslarer
séledes, at registreringerne blot er en arbejdsprocedure, noget, der skal geres, for at
feltet ikke lyser rodt. Men endnu mere vigtigt er, at registreringerne ikke er farlige — for
de afspejler blot den realitet, der ligger forud, hvor medarbejderne ger et godt stykke
arbejde, og kvaliteten er rettesnoren — ikke malstyringstavlerne.
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Empirisk illustration 2: Synlig brug af mdlstyringstavler

Mellemleder 2 har over 40 ars anciennitet, heraf over halvdelen som mellemleder. Den
indledende samtale kommer til at handle om malstyringstavierne i en historisk kontekst.
Her giver tidligere oplevede forandringer rammesaettende mening for de nuvaerende.

Refleksionerne i forhold til den organisatoriske kontekst kommer saledes til udtryk:

»Vi har jo tidligere ... da vi var i kommunerne ... arbejdet med malstyring. Det ligger
nok en 10-15 ar tilbage, maske. ... der blev jo ogsé fra central side fastsat mal pa de
enkelte typer af kontroller. Og dem skulle man jo bare na. ... jamen det lykkedes jo ogsa,
fordi man lavede jo sa bare maltals-kontroller, kan man sige. Sidst pa dret. Ligegyldige
maltals-kontroller for at nd de her mal. Det vil sige, at man opfandt nogle kontroller, som
ikke tog sa lang tid og var nemme og ... Sa kunne man ligesom komme i mél, ikke ogsa.
Og det var jo ikke hensigtsmaessigt.«

Mellemleder 2 kan godt se det funktionelle i at have en reekke mal med henblik pa at
fa overblik over projekter og felge fremdrift. Men mellemleder 2 er steerkt optaget af,
om det er det rigtige, der males pa. Flere gange fremhaever han, at malstyringstavlerne
overvejende betoner kvantitet frem for kvalitet, hvilket han ikke finder hensigtsmaessigt.

»0g det er jo straks sveerere at male pa kvalitet af sagerne. Fordi nér jeg siger til en
medarbejder: Du skulle gerne nd 10 % flere sager i den naeste periode, eksempelvis.
Sé siger vedkommende: Jamen det kan jeg da sagtens — eller vedkommende siger ikke
noget og sa bare gor det, men sé gar det méaske ud over kvaliteten i sagerne. Altsa der
er nogle knapper, man hos medarbejderne kan skrue pa for at opna mélene — og er det
det, vi onsker? Nej, det synes jeg ikke, at det er. Jeg vil ikke have, at man sleekker pa
kvaliteten for at opna mélene, nedvendigvis. «

Ogsa mellemleder 2 giver malstyringstavlerne mening som et styringsredskab — men at
dette kan st i modsaetning til et andet vigtigt styringsredskab for en leder, nemlig selve
meningen med arbejdet og arbejdets overordnede mal.

Malstyringstavlerne er fuldt implementeret i mellemleder 2’s enhed. Under interviewet
beskriver han sin implementering af tavlerne. | den proces har han haft en dialog med
medarbejderne om malstyringstavien og fortalt dem, at enheden som udgangspunkt
skulle males tilsvarende andre enheder i SKAT. Herudover uddyber han:

»... jeg maler ogsa lidt pa tid pr. kontrol, kan man sige. Hvor lang tid en medarbejder er
om at lave en kontrol — det er der ogsé forskel pd. Men det er jo sa igen individuelt. Og
det er jo fordi, at jeg gerne vil have dén snak med medarbejderne om at prioritere at —
gor du for meget ud af sagen? Skriver du for meget — er det for mange sider — kan du
ikke prove at skaere ned? Altsa have dén dér kvalitetssnak med medarbejderne ... Sa er
jeg jo nadt til at regne ud, hvor mange timer der er gaet med hendes eller hans kontroller
i gennemsnit. Sa det maler jeg ogsa pa ...«

Her ses séledes et tydeligt eksempel pa, hvordan en meningsskabelse, som principielt
kunne gé imod lederens overordnede veerdier og @nsker til arbejdet, ferer til, at foran-
dringen implementeres pa en made, sa det nye styringsredskab giver mening i mel-
lemlederens praksis. Det bliver et udgangspunkt for en dialog om kvalitet, frem for en
kvantitativ reguleringsmekanisme. Det er vigtigt for mellemleder 2 at fastholde et fokus
pé kvalitet, at lave de rigtige sager, og komme i mal med dem.

»... hvis jeg ikke synes, det giver mening, sé vil jeg ikke kreeve det af medarbejderne. Jeg
vil hellere kraeve noget ANDET, som giver mening. «

Eksemplet er et udtryk for, hvordan den enkelte leders meningsskabelse har konse-
kvenser for selve forandringsimplementeringen.

Fokus pa kvaliteten er, som det ses, afgerende for mellemleder 2. Derfor har dette
veeret et eksplicit opmaerksomhedspunkt for ham i omtalen af malstyringstavierne pa
enhedsmeaderne, dvs. i hans meningsgivelse til medarbejderne. Som konsekvens har
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det veeret en vigtig parameter for ham i indferelsen af malstyringstavlerne, at medarbej-
derne ikke métte opfatte méalene som urealistiske.

»... altsd jeg var jo tilbageholdende med ligesom at saette malene for hejt — det skal ogsé
veere realistiske mal ... [vi har] heldigvis nogle erfaringer med, hvor meget man kan na.
Hvor meget de enkelte medarbejdere kan na ... det kunne jeg jo sa bygge videre pa og
sarge for, at jeg ikke overvurderede nogle medarbejdere... og jeg synes ogsa, at jeg var
lidt forsigtig, nar jeg italesatte de her mél ... i stedet for at dyrke ANTAL ... s& valgte jeg
... at dyrke det faglige mere. Altsa sige: Hvad mangler du fagligt for at kunne pétage dig
noget mere pa lzengere sigt?«

Mellemleder 2’s medarbejdere var ikke i tvivl om, at malstyringstavlerne var indfert og
blev anvendt af deres mellemleder. Da den forste medarbejder blev spurgt om, hvad
han indledningsvis mente om malstyringstavlerne, var svaret:

»... jeg var af en negativ holdning til det — fordi man folte, at man skulle kontrolleres. Man
falte jo, at man ville det, man kunne — og nu ville de pludselig til at lave kontrol med, om
jeg ogsa gjorde det.«

| dag teenker han dog ikke laengere over mélstyringstavlerne til daglig.

»Nej. Jeg ved, at jeg nar det, jeg skal [griner]. Altsa, jeg ved, at jeg arbejder det, jeg kan.
Og nar jeg ikke [det antal jeg skal], jamen, sa har jeg en forklaring.«

Den mening, malstyringstavlerne har faet for denne medarbejder i dagligdagen, kan
ses som en direkte konsekvens af mellemleder 2’s egen meningsskabelse. Kombineret
med mellemlederens fokus pa kvalitet over kvantitet, hans implementering af malsty-
ringstavlerne som procesredskab mere end kvantitativ kontrol, samt hans meningsgiv-
ning ind i en faglig diskurs har medvirket til, at medarbejderne ikke opfatter redskabet
(udelukkende) som en kontrolforanstaltning.

Medarbejder 2 havde ikke samme indledende opfattelse af malstyringstavlierne som
medarbejder 1. For ham faldt det naturligt at male p&, hvor lang tid det tager at lave en
sag, treefprocenter mv. Nedenstaende citat illustrerer, hvorledes mellemleder 2 har me-
ningsgivet omkring malstyringstavlen, saledes at medarbejder 2’s opfattelse af malsty-
ringstavlerne ogsa afspejler en procesopfattelse. Fokus bliver ogsa her, at det centrale
er at kunne folge fremdriften, lave meningsfyldte opfelgninger og né fagligt godt i mal
pa de enkelte projekter.

»... S& derfor var jeg heller ikke skreemt over KPl’erne, da man sadan begyndte at tale
maéltavler ... det synes jeg da var helt naturligt ... men med den historie [de evrige for-
andringer i SKAT, hvor udfaldene har veeret mindre vellykkede] der er i SKAT, ndr man
begynder at seette sadan nogle ting her i soen, sa var de [hans evrige kolleger] da selv-
folgelig alle sammen en lille smule skeptiske. Dh, mange teenkte: Er det mig, der bliver
malt for min arbejdsindsats? ... sadan har jeg aldrig teenkt det. Jeg har godt veeret klar
over, hvad malet med det her var, altsa det var selvfolgelig ikke at finde ud af, hvilke
medarbejdere der lavede mest, og hvilke der laver mindst. ... Du skal jo ikke begynde at
saette medarbejderne op imod hinanden ... man skal jo se pa det samlede for projektet,
hvilken farveleegning der var [her refereres til hhv. rad, gul eller gron].«

Medarbejder 2’s meningsskabelse afspejler her tydeligt mellemlederens egen menings-
skabelse, og det konkrete fokus mellemlederen har haft for sin meningsgivelse til med-
arbejderne.
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De lokale forandringsagenter bliver centrale i fremtidens
forandringslitteratur

De to empiriske illustrationer er eksempler pa, hvor forskelligt mellemlederne
skabte mening og implementerede malstyringstavlerne i deres enheder. Hvor
mellemleder 1 i hoj grad betragter f.eks. KPI'erne som »kun noget for ham,
og derfor over for medarbejderne bevidst kun betoner de dele, som han fin-
der relevante i relation til deres direkte arbejdsopgaver, har mellemleder 2 en
mere aben dialog med medarbejderne i relation til de mal, som skal opnas.
Hvor mellemleder 1 synes at folge en envejs sensegiving-strategi, kan mellem-
leder 2’s strategi fortolkes som en mere reciprok relation, om end pa tvers af
hierarkier og roller. Nar mellemleder 2 abner for en dialog om det problema-
tiske og uhensigtsmaessige ved blindt at styre efter mél uden at have fokus pa
kvalitet, kan disse betydninger netop vare opstéet i resonans med medarbej-
derne. Om end det neppe udger hele forklaringsrammen, er mellemledernes
forskel i meningsskabelse og meningsgivelse én af de bidragende arsager til, at
medarbejderne under de to mellemledere har forskellige opfattelser af malsty-
ringstavlerne. Men omvendt kan medarbejdernes verdier og opfattelser ogsa
have bidraget til mellemlederens handlinger som forandringsagent. Det kan
derudover diskuteres, om enhedernes forskelligartede arbejdsopgaver influe-
rede pa, mellemledernes valg af implementeringsstrategi for malstyringstav-
lerne. Interviewmaterialet giver dog et indblik i, at dette ikke kan vaere en
tyldestgorende forklaringsramme i sig selv.

)) Saledes giver artiklen et empirisk indblik i, at en topledelse
kan initiere og gve indflydelse pa en given forandring,
men at lokal praksis i hgj grad praeges af mellemledernes
retrospektive, kontekstuelle, reciprokke meningsskabelse

Ledernes meningsskabelse spiller saledes en afgerende rolle i forhold til deres
tilgang til implementering af forandringen, og betydningen af deres tidligere
erfaringer og forstaelser i deres meningsskabelse fremstar staerkt. Det retro-
spektive element i meningsskabelsen viser sig saledes at have betydning for,
hvordan mellemlederne i praksis handterer en forandring og forvalter deres
rolle som meningsdefinerende for medarbejderne. Séledes giver artiklen et
empirisk indblik i, at en topledelse kan initiere og eve indflydelse pa en given
forandring, men at lokal praksis i hej grad praeges af mellemledernes retro-
spektive, kontekstuelle, reciprokke meningsskabelse. Dette er en vesentlig
pointe i forhold til den strategiske forandringslitteratur, som generelt leegger
op til, at topledelsen kan kontrollere forandringer og styre via f.eks. strategi-
og kommunikationsplaner. Artiklen illustrerer, at mellemledere som foran-
dringsmodtagere aktivt giver mening til forandringen, f.eks. ved at oversette
og redigere i forandringen og tilpasse dens implementering til de lokale om-
steendigheder. Den grundlaeggende hensigt fra topledelsens side - indferelse
af forholdsvis standardiserede malstyringstavler — blev i praksis opfattet af
medarbejderne som: 1) enten ikke anvendt i enheden (usynlig) eller 2) et red-
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skab til at @ge og sikre kvaliteten i deres arbejde (fortolket). Set i et sensema-
king perspektiv bliver typen og indholdet af forandring séledes mindre rele-
vant i sig selv, mens vigtigheden af den meningsskabende og meningsgivende
forandringsagent bliver helt central i den fremtidige teoretiske og empiriske
udvikling af den strategiske forandringslitteratur.

Artiklen illustrerer saledes ikke blot det problematiske i top-down-foran-
dringsprocesser. Den viser ogsa, hvordan kontekstuel lokal meningsskabelse
bliver en organisatorisk forudsatning for implementeringen af forandrings-
processer, og hvordan mellemledernes relationer til medarbejderne har stor
betydning for ledernes meningsskabelse. Samtidig illustrerer artiklen, hvor-
ledes mellemledernes kontekstuelle meningsskabelse udger fundamentet for
den lokale forandringsimplementering og dermed kan have stor indflydelse
i forhold til forandringens succes. Bade forskning og praksis kan med fordel
bygge videre pa denne viden i deres streeben efter meningsfulde forandringer.
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UDEN FORTEMA

Populisme i Europa: En trussel mod det
liberale demokratis institutioner?

Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Svaekkes domstolenes, parlamentets og andre
tilsynsmyndigheders mulighed for at holde regerin-
gen ansvarlig, ndr populistiske partier i Europa op-
ndr politisk repraesentation? For at undersage dette
tager vi afsaet i en forstdelse af populisme, der beto-
ner, at politik direkte bar afspejle folkets vilje. Pa den
baggrund kan vi opstille en forventning om, at po-
pulistiske partier afvikler institutioner, der begreenser
regeringens muligheder for at handle i overensstem-

bekrzeftes. For perioden 2000-2017 identificerer vi 85
populistiske partier i 31 europeeiske lande og kon-
struerer et dataseet, der kobler information om parti-
ernes repraesentation med informationer om lande-
nes horisontal accountability. Vores analyse viser, at
lande med populistiske regeringspartier faktisk ople-
ver svaekkede niveauer af horisontal accountability.
Effekten forstaerkes i @vrigt ndr regeringslederen selv
kommer fra ét af de populistiske partier.

melse med folkets vilje. Det er en forventning, der kan

Nar populistiske partier opnar repraesentation KAROLINE LARSEN
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Gennem de seneste artier har populistiske partier i Europa opnaet oget re-
preesentation i de parlamentariske forsamlinger. I @strig, Holland, Polen og
Ungarn er populistiske partier yderligere indtrddt i regering. Samtidig er den
tredje demokratiseringsbelge stagneret, og vi ser tegn pa, at demokratiet er
under pres (Diamond, 2015). I Europa er det serligt den horisontale accoun-
tability, der bestar i, at forskellige institutioner holder hinanden i skak, som
udfordres. Flere studier antyder, at den stigende forekomst af populistiske
partier i regering kan vere én af arsagerne til denne demokratiske afmatning
(se eksempelvis Bermeo, 2016; Bugaric og Kuhelj, 2018).

MADS PIETER VAN
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Kandidatstuderende ved
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Aarhus Universitet,
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Populisme er et omstridt begreb, der benyttes flittigt, men ofte inkonsekvent
bade inden og uden for den akademiske verden. Litteraturen om populisme
indeholder en omfattende og vedvarende debat om, hvad populisme egent-
lig er, og hvordan det ber konceptualiseres. Debatten gar pa, hvor sneevert
begrebet bor afgrenses, og hvilke nedvendige og tilstraekkelige egenskaber
det forudseetter (Mudde og Kaltwasser, 2012: 7). Fraveret af en felles forsta-
else af begrebet har gjort det svert at foretage systematiske empiriske studier
af populisme. Vi gnsker i denne artikel ikke at dveele ved denne debat, men
derimod at gennemfore et systematisk effektstudie af populisme og forsege at
héndtere udfordringerne herved.

Litteraturen om populisme i Europa har leenge interesseret sig for arsagerne til
reprasentation af populistiske partier (Inglehart og Norris, 2016; van Kessel,
2015; Mudde, 2007). Pa det seneste er der ogsa kommet oget fokus pa effek-
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terne af de populistiske partier, der opnar politisk repraesentation. Hidtil har
man hovedsageligt fokuseret pa, hvordan mainstreampartierne forholder sig
til populistiske partier i regering (Kaltwasser og Taggart, 2016), og hvordan
populistiske partier performer ved valg efter at have veeret i regering (Akker-
man og de Lange, 2012). Kun fa har undersogt, om reprasentation af populi-
stiske partier kan vere en del af forklaringen pa den demokratiske afmatning,
som Europa og resten af verden i gjeblikket er vidne til (Mudde og Kaltwas-
ser, 2012: 221). De fleste studier, der analyserer forholdet mellem populisme
og demokrati, er tilbejelige til at fremsaette normative og teoretiske argumen-
ter, som ikke testes, og der mangler empiriske studier (Mudde og Kaltwasser,
2012: 1). Som en undtagelse har Bugaric og Kuheljs (2018) og Sadurski (2018)
for nyligt undersogt ssmmenhzengen mellem populistiske regeringspartier og
rule of law gennem kvalitative casestudier af Polen og Ungarn. De konklude-
rer, at populistiske partier, der opnar regeringsmagten, afvikler demokrati-
ske institutioner, der begraenser de pdgaldende partiers magtbefojelser. Vores
ambition er derfor at undersoge, om denne sammenhzng ogsa gor sig gel-
dende generelt og pa tveers af specifikke cases. Vi er sarligt interesserede i at
undersoge, om politisk repreesentation af populistiske partier forer til svagere
horisontal accountability i en lang raekke europziske lande.

Det vil vi gore ved hjelp af en tidsserieanalyse af 31 europaiske lande i pe-
rioden 2000-2017. Vi underseger sammenhangen i en europisk kontekst,
fordi Europa udger en least likely case pa, at populistiske partier er i stand til
at afvikle horisontal accountability. For det forste er de europzeiske demokra-
tier blandt de mest konsoliderede i verden (Linz og Stepan, 1996: 2). For det
andet er EU-landene underlagt steerke bindinger af EU i form af eksempelvis
Kobenhavnerkriterierne og Lissabontraktatens artikel 2, der specificerer, at
medlemslandene skal respektere rule of law og civile rettigheder for at kunne
veere en del af EU-fellesskabet (EUR-LEX).

Vores bidrag er todelt. For det forste belyser vi, om repraesentation af populi-
stiske partier forer til afvikling af horisontal accountability. Vores centrale ar-
gument er, at populistiske partier vil afvikle staters horisontal accountability,
fordi den udger en barriere for gennemforelsen af politik, der afspejler folkets
vilje. For det andet tilbyder vi et metodisk bidrag. Hvor litteraturen hidtil har
vaeret casebaseret, gennemforer vi en systematisk kvantitativ analyse. Det har
den fordel, at vi minimerer risikoen for, at ssmmenhzngen drives af speci-
fikke kontekstuelle forhold. Vores fund kan i hejere grad generaliseres, hvis vi
finder, at sammenhaengen gor sig geeldende pa tveers af tid og forskellige lande
i Europa.

Demokrati: Begraensninger pa den udevende magt

Vi tager afseet i Moller og Skaanings (2013) konceptualisering af demokratibe-
grebet, der inkorporerer og systematiserer anerkendte definitioner af demo-
krati i et taksonomisk hierarki. Demokrati er saledes i sin minimalistiske form
(minimalist democracy) tilstedevearelsen af kompetitive valg. I sin maksimali-
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stiske form (liberal democracy) omfatter demokratibegrebet endvidere 1) frie
og retfeerdige valg, 2) civile rettigheder sasom ytringsfrihed og forsamlingsfri-
hed og 3) rule of law, der sikrer, at alle er ligestillede i forhold til loven (Moller
og Skaaning, 2013: 143-144; Diamond og Morlino, 2004: 23). Vi valger at
tage udgangspunkt i en maksimalistisk forstaelse af demokrati, da vi fokuserer
pa en europzisk kontekst, hvor de fleste stater har en tilknytning til EU, hvor
medlemskab i princippet bor indebzaere, at medlemslandene respekterer rule
of law og civile rettigheder.

Sondringen mellem minimalistisk og maksimalistisk demokrati er sam-
menfaldende med sondringen mellem vertikal og horisontal accountability
(O’Donnel, 1998: 113). Vertikal accountability fremhever, hvordan politi-
kerne i et repraesentativt demokrati star til ansvar over for velgerne. Veelgerne
delegerer kompetence til politikerne, for at disse kan varetage befolkningens
politiske interesser (O’Donnel, 1994: 61-2). Hvis veelgerne er utilfredse med
politikernes indsats, kan de stemme pa andre politikere ved naeste valg. Dette
giver politikerne incitament til at efterleve velgernes ensker, da de onsker at
blive genvalgt (Downs, 1957). Der eksisterer dermed en vertikal accountabi-
lity mellem politikerne og befolkningen.

I lande, der lever op til den maksimalistiske definition af demokrati, eksisterer
der endvidere horisontal accountability. Horisontal accountability betyder, at
der er forskellige institutioner, der holder hinanden i skak, saledes at magten
ikke kan misbruges eller koncentreres i heenderne pa de fa (O’Donnel, 1994:
61-2; Diamond og Morlino, 2004: 26). Eksempler pa institutioner, der sikrer
horisontal accountability er domstolene, ombudsmanden, oppositionen i den
lovgivende forsamling og centralbanken (ibid.: 26). Den danske grundlovs § 3
specificerer eksempelvis, at magten deles mellem den udevende, den dem-
mende og den lovgivende magt (Retsinformation). Hvis regeringen forbry-
der sig mod demokratiets spilleregler, traeder de demokratiske institutioner i
kraft, og sanktioner kan folge (O’Donnel, 1994: 61-2).

Ikke desto mindre forseger nogle magthavere at afvikle institutioner, der be-
greenser deres autonomi (Bermeo, 2016: 10). Nar horisontal accountability
sveekkes, kan man tale om demokratisk afmatning. Bermeo (2016) definerer
demokratisk afmatning som »the state-led debilitation or elimination of any
of the political institutions that sustain an existing democracy« (ibid.: 5). I
forleengelse heraf opfatter vi demokratisk afmatning som en process, hvor re-
former gradvist transformerer regimer i en mindre demokratisk retning (Lu-
eders og Lust, 2018: 737).

Ifolge litteraturen kan demokratisk afmatning forekomme i forskellige former
og iveerksattes af forskellige aktorer sasom monarker, prasidenter og militere
grupper (Diamond, 2015: 144; Bermeo 2016: 5). Vi er serligt interesserede i
at undersoge de forskellige mader, den siddende regering underminerer hori-
sontal accountability pa gennem institutionelle reformer. Det kan eksempel-
vis veere begransninger af oppositionens eller domstolenes mulighed for at
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fore kontrol med regeringen (ibid: 10-11). Forskellen mellem denne subtile
form for demokratisk afmatning versus eksempelvis et militaerkup bestar i, at
processen foregar pa lovlig vis gennem folkeafstemninger eller afstemninger i
parlamentet. Dermed opnar forandringerne legitimitet, fordi de kan ses som
et udtryk for en demokratisk proces, hvor de folkevalgte honorerer velgernes
onsker (ibid: 11; Sadurski, 2018: 65). Dertil kommer, at politikerne typisk
fremstiller forandringerne som nedvendige for demokratiets konsolidering. I
en europzisk kontekst har eksempelvis de tyrkiske, polske og ungarske parla-
menter vedtaget lovgivning, der begranser pressefriheden samt domstolenes
uathengighed (Bermeo, 2015; Bugaric og Kuhelj, 2018: 25-6).

Populisme: En ideologisk kamaeleon?

Man har lenge diskuteret, hvad begrebet populisme dakker over (se van
Kessel, 2015 for en dybdegaende diskussion). Eksempelvis forstar Weyland
(2001: 14) populisme som en politisk strategi, som anvendes for at opna magt,
mens Aslanidis (2016: 88) anskuer populisme som en diskursiv frame. Andre
fremhzever betydningen af den karismatiske leder som et vigtigt aspekt af po-
pulismen (Schmitter, 2006). Endelig argumenterer Mudde (2004) for, at ker-
nen i populisme er samfundets opdeling i to homogene grupper, der star i et
direkte modsatningsforhold til hinanden (ibid: 543). Pa den ene side star det
rene folk, og pa den anden side star den korrupte elite. I sin reneste form er po-
pulistisk politik derfor et udtryk for en volonté générale, frem for en volonté de
tous (ibid). Hvor sidstneevnte forholder sig til, hvad der er til det feelles bedste,
er forstnaevnte snarere aggregerede individuelle viljer, hvorfor lovgivningen
tilgodeser flertallet frem for samfundet som helhed (Allen, 1961: 264). Mudde
forstar populisme som en tynd ideologi, hvilket vil sige, at den populistiske
ideologi ikke indeholder et konsistent program eller et eksplicit samfundssyn
i modsatning til eksempelvis liberalismen og socialismen (Mudde, 2004; van
Kessel, 2015: 7).

)) kernen i populisme er samfundets opdeling i to homogene
grupper, der star i et direkte modsaetningsforhold til hinanden

I litteraturen er populisme hyppigt associeret med sociale bevaegelser, karis-
matiske ledere eller andre ideologier. I en sydamerikansk kontekst knyttes
populisme ofte op pa sociale beveegelser, rentierisme og socialisme (Grigera,
2017; Levitsky og Loxton, 2013; Mazzuca, 2013). I en europzisk kontekst
er populisme ofte associeret med radikale hojreflojspartier i Vest- og Nord-
europa (Mudde, 2007) og socialisme i Sydeuropa (March, 2007).

Populismen kan altsa forstas som bade en diskursiv frame, en politisk strategi
og en tynd ideologi. Den kan derudover, som en kamaeleon, antage forskellige
ideologiske farver og former, der er tilpasset dens specifikke kontekst (Tag-
gart, 2000; van Kessel, 2015: 5; Bugaric og Kuhelj, 2018: 22).
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Vi tager her afseet i Muddes (2004) definition af populisme af flere arsager. For
det forste er vi interesserede i at undersoge, om reprasentation af populistiske
partier generelt har en betydning for horisontal accountability. Derfor har vi
brug for en definition, der tillader os specifikt at teoretisere forholdet mellem
populistiske partier og horisontal accountability. Vi skal kunne adskille popu-
listernes syn pa horsiontal accountability fra deres syn pa demokrati som hel-
hed. Mudde (2004) har lige preecist blik for, at populister ser den vertikale di-
mension af den demokratiske styreform som grundleggende for deres virke,
mens den horisontale kan ses som en haemsko. Modsat er Weylands (2001)
definition af populisme som en politisk strategi ikke eksplicit om, hvordan
populisterne forholder sig til dimensionerne af demokrati, nar de forst har
tilegnet sig magten. Derfor er Muddes definition et bedre afsat for at belyse
vores problemstilling.

For det andet giver Muddes definition os mulighed for at studere populisme
i sin reneste form, hvor de centrale aspekter af begrebet populisme er: 1) Ek-
sistensen af folket og eliten, 2) det antagonistiske forhold mellem disse, 3) den
positive omtale af folket og den negative omtale af eliten, og 4) at den forte po-
litik ber afspejle volonté générale (van Kessel, 2015: 11). Dermed atkobler vi
populismen fra dens vanlige folgesvende, sasom karisma og hejreradikalisme
(Kaltwasser, 2012: 200). Det betyder ikke, at det er uveasentligt at beskeeftige
sig med betydningen af forskellige subtyper af populisme for landes horison-
tal accountability, men da vores formal er at belyse betydningen af populisme
pa tveers af forskellige kontekster, er det en mere farbar vej at undersege po-
pulisme i sin reneste form (ibid: 192).

Selv med afset i en klar og afgraenset forstaelse af populisme som begreb er
det udfordrende at identificere, hvilke partier der er populistiske, og hvilke
der ikke er. Det skyldes ifolge van Kessel (2015), at der er en harfin grense
mellem populistiske partier og partier, som tilherer andre ideologier. Fascis-
men tager eksempelvis ogsa afstand til den eksisterende politiske orden og
appellerer til et idealiseret feellesskab (ibid: 15). Ikke desto mindre adskiller
fascismen sig fundamentalt fra populismen, i og med at fascismen er antide-
mokratisk, hvorimod populismen ser folkets vilje som den ultimative kilde til
legitimitet (ibid). Overser man denne afggrende forskel, er der en risiko for
fejlagtigt at slutte, at disse fascistiske partier ogsa er populistiske. Derudover
udger eliten og folket tomme kategorier, hvorfor populisterne selv konstruerer
betydningen heraf (Mudde og Kaltwasser, 2012: 9). Det betyder konkret, at
forstaelsen af, hvem der er eliten og folket, kan variere over tid og pa tveers af
kontekst, hvilket gor det udfordrende at identificere populistiske partier syste-
matisk (Rooduijn og Pauwels, 2011: 1274).

Populismens syn pa regeringens handlerum

Der er flere argumenter for, at populistiske partier soger at begraense horison-
tal accountability (Mudde og Kaltwasser, 2012). For det forste argumenterer
Levitsky og Loxton (2013), at populistiske partier, der opnér repreesentation,
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soger at afvikle etablerede institutioner (ibid: 111). Det skyldes, at institutio-
nerne er skabt af den korrupte og ekskluderende elite, hvorfor de ikke reelt er
demokratiske institutioner. Derudover anser populisterne de etablerede insti-
tutioner og magthavere som svage og ikke-responsive (Bermeo, 2016; Huber
og Schrimpf, 2016). Populisterne vil derfor omorganisere det politiske system,
sa det bliver mere responsivt over for folkets ensker frem for at vere dikteret
af den gamle elite (Levitsky og Loxton, 2013: 111).

)) populisterne gnsker, at flertallets vilje bor vaere den vigtigste
drivkraft bag tilvejebringelsen af ny politik

For det andet udger institutioner, der sikrer horisontal accountability, en
hamsko for de populistiske partier, da de kan hindre dem i at gennemfore
den politik, som de har lovet folket at fore ud i livet (ibid: 112). Afviklingen
af institutionerne er derfor i overensstemmelse med populisternes fokus pa
gennemforelsen af volonté générale, der betoner flertallets aggregerede indivi-
duelle viljer frem for samfundets interesse som helhed. Horisontal accounta-
bility modvirker populisternes mulighed for at gennemfore volonté générale,
da politikerne er nodsaget til at respektere hensyn til eksempelvis mindretals-
beskyttelse (Mudde og Kaltwasser, 2012: 21). I dette lys opfattes alle institu-
tioner, der begrenser beslutningstagernes autonomi, som uhensigtsmeessige
(Inglehart og Norris, 2016: 7). Eksempelvis kan flertallet blandt vaelgerne
eftersporge en politik, der er i strid med forfatningen eller i konflikt med en
domstolsafgerelse, hvorfor populisterne ikke er i stand til at efterleve folkets
onsker. Derfor er populisterne fristede til at afvikle barriererne (Diamond og
Morlino, 2004: 29). Det stemmer overens med, at populisterne ensker, at fler-
tallets vilje bor vaere den vigtigste drivkraft bag tilvejebringelsen af ny politik
(Vincent, 2011: 4).

I forleengelse heraf onsker populistiske partier at styrke vertikal accountabi-
lity, hvor politikerne er responsive over for flertallet blandt veelgerne (Berman,
2016). Det kan gores ved at inkludere folket i beslutningstagningen (Mudde
og Kaltwasser, 2012: 20) og eksempelvis lovgive pa baggrund af folkeafstem-
ninger og meningsmalinger. Styrkelsen af den vertikale accountability vil i
mange sammenhznge svakke den horisontale accountability (Diamond og
Morlino, 2004: 30), da det ikke er muligt bade at forfelge volonté générale til
fulde og samtidig respektere volonté de tous.

Vores centrale argument er derfor, at nar populistiske partier opnar politisk
repraesentation, vil de afvikle institutioner, som sikrer horisontal accountabi-
lity, da disse er sat i verden af eliten og udger en haemsko for realiseringen af
populistisk politik. Vi forventer derfor folgende:
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Foroget politisk repreesentation af populistiske partier oger sandsynligheden for
et fald i horisontal accountability.

Politisk repraesentation kan imidlertid tage flere former og varierer fra, at
partierne opnar fa mandater i parlamentet, til, at de fungerer som regerings-
bzerende parti. Vi forventer, at populistiske partier vil forsege at afvikle hori-
sontal accountability ved alle niveauer af politisk repraesentation, men at de
i hojere grad vil lykkes med deres forehavende, nar de indtreeder i regering.
Det skyldes, at regeringspartierne har mere indflydelse pa de politiske beslut-
ninger, der traeffes (Fallend, 2012: 135). Det er i endnu hejere grad geeldende
for partier, der indtager positionen som regeringsleder, da de typisk er det
steerkeste parti og derfor udstikker den overordnede retning for regeringens
politik (ibid). Derfor forventer vi, at demokratiets afmatning vil vere steer-
kere, nar populistiske partier opnar regeringsmagten, og staerkest, nar de ud-
fylder positionen som regeringsleder, end nar de blot opnér parlamentarisk
reprasentation.

Populistiske partiers repraesentation: variation pa tveers af
lande og over tid

Afgreensning af tidsperiode og analyseenheder

Vores undersogelse bygger pa en kvantitativ tidsserieanalyse af 31 europzeiske
lande i perioden 2000-2017. Vi fokuserer pa tidsperioden efter ar 2000 af flere
arsager. For det forste er det hovedsageligt efter artusindeskiftet, at europee-
iske populistiske partier indtraeder i regering (van Kessel, 2015: 30). Da vi
undersoger effekterne af populistiske partiers formelle repreesentation i det
politiske system, er det derfor relevant at undersege denne periode. For det
andet veelger vi tidsperioden, da vi opnar variation pa vores uathaengige varia-
bel, idet perioden giver os observationer, hvor populistiske partier ikke opnar
parlamentarisk repraesentation, hvor de opnar parlamentarisk repreesentation
og hvor de indgar i et regeringssamarbejde. For det tredje var mange parti-
systemer i postsovjetiske stater frem til artusindeskiftet stadig i en speed fase,

hvorfor det er mere meningsfuldt at lave en paneuropwisk sammenligning
efter artusindeskiftet (ibid).

Konkret inddrager vi medlemslandene af EU samt Norge, Island og Schweiz,
der er medlemmer af Schengen-samarbejdet. Derudover medtager vi ogsa
Tyrkiet, som siden 2005 har veret i forhandling med EU om optagelse i unio-
nen (EU-oplysningen, 2018a). Som naevnt udger Europa en least likely case i
forhold til vores teoretiske forventning. Implikationen for analysens resultater
er dermed, at vi forventer meget sma eftekter. I tilfeelde af at vi alligevel finder,
at populistiske partier afvikler horisontale accountability, styrker det vores
undersogelses generaliseringspotentiale, da sammenhzngen sandsynligvis vil
veere staerkere i andre geografiske regioner. Her teenker vi seerligt pa Latin-
amerika, Afrika og Asien, hvor populister ogsa i stigende grad vinder indpas
(Levitsky og Loxton, 2013; Banyweize, 2013; Curato, 2017).
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Identificering af populistiske partier

For at operationalisere den uathangige variabel har vi opbygget et datasat
med information om europaiske populistiske partiers formelle reprasenta-
tion i perioden 2000-2017. Forste led har veret at identificere de populistiske
partier i Europa med afseet i Muddes (2004) definition af populisme. Der er
mange forskellige mader at identificere populistiske partier pa. Eksempelvis
har Bjernskov og Vazquez (2018) identificeret populistiske regeringsledere i
Sydamerika ved at kode en raekke engelsksprogede mediers beskrivelse heraf.
Risikoen ved tilgangen er, at de forskellige medier kan have forskellige opfat-
telser af, hvad populisme indebzerer, og at det potentielt ikke harmonerer med
vores forstaelse af populisme. Vi tager i stedet afset i andre forfattere, der tid-
ligere har identificeret populistiske partier i Europa pa baggrund af Muddes
(2004) definition af populisme.

For det forste anvender vi van Kessels (2011; 2015) identificering af populi-
stiske partier. Van Kessel identificerer et parti som populistisk, safremt partiet
lever op til folgende tre kriterier: 1) det afgraenser et eksklusivt feellesskab
bestaende af folket, 2) det appellerer til folket, hvis interesser og meninger bor
vaere centrale i forbindelse med at treeffe politiske beslutninger, og 3) det er
fundamentalt fjendtligt over for eliten og dens politiske virksomhed. Van Kes-
sel tager afseet i en klassisk konceptualisering af populisme med klare grenser,
da den forudsetter fa definitoriske egenskaber, som alle skal vere til stede
(Weyland, 2001: 3). Van Kessel koder partierne pa baggrund af deres retorik
og partiprogrammer (van Kessel, 2015: 28, 33). Derudover konsulterer han
landeeksperter for at validere sine kodninger (ibid: 28).

For det andet anvender vi Inglehart og Norris’ (2016) identifikation af popu-
listiske partier. De konceptualiserer ligeledes populisme med udgangspunkt
i Muddes definition (ibid: 7). Inglehart og Norris (2016) foretager en mere
maksimalistisk kodning af populistiske partier ssmmenlignet med van Kessel,
da de medtager partiernes veegt pa traditionelle veerdier frem for progressive
veerdier (ibid: 19). Traditionelle veerdier omfatter bl.a. stotte til lov og orden
og nationalisme samt modstand mod multikulturalisme og minoritetsrettig-
heder. Konkret baseres kodningen pa Chapel Hill Expert Survey (CHES),
hvor landeeksperter placerer partierne pa et kontinuum. Efterfolgende kate-
goriseres partier, der ligger over en bestemt verdi pa kontinuummet, som
populistiske (ibid: 17).

Vi kobler van Kessels og Inglehart og Norris’ klassificering af populistiske par-
tier. Kilderne har hver deres styrker og svagheder. Van Kessel tilbyder en mere
tilbundsgaende klassifikation sammenlignet med Inglehart og Norris, da han
bade koder pa baggrund af partiernes retorik og indholdet af deres partipro-
grammer samt inddrager landeeksperter til at validere klassificeringen af de
populistiske partier. Derudover anvender van Kessel ikke en arbitreaer granse
for, hvornér et parti er populistisk, men vurderer hvert parti selvstendigt.
Van Kessel medtager dog ikke partier, der ikke opnar reprasentation. Disse
partier indfanger vi til gengeeld ved hjalp af Inglehart og Norris, hvormed vi
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opnar sterre variation pa vores uathaengige variabel. Safremt vi udelukkende
tog udgangspunkt i van Kessel, ville vi eksempelvis ikke have mulighed for at
medtage Storbritannien i undersogelsen, da ingen af de populistiske partier
(UK Independence, Party, National Front og British National Party) opnar
repraesentation i parlamentet i perioden. Svagheden ved Inglehart og Noris’
(2016) klassifikation er modsat, at greensen for, hvornar et parti opfattes som
populistisk, fremstar arbitreer. De fremseetter ikke et klart argument for, hvor-
nar et parti kodes som populistisk eller ej. Implikationen er, at partier, som
efter vores definition er populistiske, muligvis udelades, mens partier, som
ikke er populistiske, medtages. Eksempelvis medtager Ingelhart og Norris
ikke det tyrkiske Justice and Development Party med praesident Recep Tayyip
Erdogan i spidsen, som ifelge Selcuk (2016) lever op til Muddes definition af
populisme. Det understreger, at det er udfordrende at klassificere populistiske
partier. Samlet set bidrager de to kilder dog med en relativt fyldestgorende
liste over populistiske partier i Europa (Tabel 1). For de 31 europeiske lande
i perioden 2000-2017 opnar vi i alt 85 populistiske partier.

Tabel 1: Oversigt over populistiske partier i Europa

Austria Freedom Party of Austria
Alliance for the Future of Austria
Team Stronach

Belgium List Dedecker
Flemish Interest / Flemish Blok
National Front

Bulgaria Attack
Bulgarian National Movement
National Front for the Salvation of Bulgaria
Citizens for European Development of Bulgaria (GERB)
Law, Order and Justice
National Movement Simeon the Second (NDSV)
Bulgarian Business Block

Croatia Croatian Peasants Party
Croatian Democratic Alliance of Slavonia and Baranja
Croatian Party of Rights
Croatian Party of Rights — Dr. Ante Starcevic
Croatian Labourists — Labour Party
Croatian Democratic Union

Cyprus -
Czech Rep Freedom Union
Public Affairs
Denmark Danish People's Party
Progress Party
Estonia =
Finland True Finns
France National Front
Popular Republican Movement
Germany Party of Dem. Socialism/ The Left

National Democratic Party
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Germany Alternative for Germany

Greece Golden Dawn
Independent Greeks
Popular Orthodox Rally
New Democracy
Coalition of the Radical Left
Syriza

Hungary Justice and Life party
Movement for a Better Hungary
Fidesz Hungarian Civic Union
Jobbik Moverment for a Better Hungary

Iceland Citizens Movement

Ireland Sinn Féin
We Ourselves

Italy Brothers of ltaly
Northern League
Forza Italia / People for Freedom
Five Star Movement

Latvia All For Latvia!
Lithuania National Alliance
Labour Party (DP)

Order and Justice Party

Luxembourg The Way of Courage
Alternative Democratic Reform Party

Malta -

Netherlands Party for Freedom / Freedom Party
Political Reformed Party
List Pim Fortuyn
Liveable Netherland

Norway Progress party

Poland Congress of the New Right
Law and Justice
Self Defence
United Poland

Portugal -

Romania People's Party — Dan Diaonescu
Greater Romania Party
Romanian National Unity Party

Slovakia Slovak National Party
Christian Democratic Movement
Movement for a Democratic Slovakia
Ordinary People and Independent Personalities
Direction (Smer)

Slovenia Slovenian Democratic Party
Slovenian National Party
New Slovenia — Christian
People's Party

Spain Podemos

Sweden Sweden Democrats

88

OKONOMI & POLITIK #2/2019 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Den danske offentlige forvaltning i forandring

Switzerland Federal Democratic Union of Switzerland
Swiss People's Party
Swiss Democrats
Geneva Citizens' Movement
The Freedom Party
League of Ticinesians

Turkey National Action Party

UK UK Independence Party
National Front
British National Party

Populistiske partiers politiske repraesentation

Vikobler efterfolgende samtlige 85 partier med information om deres politiske
reprasentation fra ParlGov-databasen (Ddring og Manow, 2018). ParlGov in-
deholder information om antallet af mandater, som partierne opnar ved hvert
parlamentsvalg. Dette mandatantal omregner vi til et mal for partiernes man-
datandel, da et absolut antal mandater ikke er udtryk for den samme grad af
repraesentation pa tveers af lande. Endvidere indeholder databasen informati-
oner om, hvorvidt partierne har indgaet som regeringsparti, og om de har haft
statsministerposten eller tilsvarende roller.

Informationerne bruger vi til af klassificere alle de 85 populistiske partiers
politiske repreesentation for hvert ar i perioden 2000-2017. Lande, der har
atholdt valg to gange i lobet af samme ar, koder vi efter det valg, som geelder
for storstedelen af aret. Greekenland aftholdt eksempelvis to valg i 2015, i hen-
holdsvis januar og september. Her koder vi resultatet ved valget i januar til at
gaelde for 2015, mens valget i september kommer til at bestemme partiernes
repraesentation i arene efter 2015 og frem til naeste valg. Samlet set kommer
vores database til at bestd af 1530 observationer for 85 partier over en periode
pa 18 ar.

Det liberale demokratis kontrolinstitutioner

Der eksisterer flere institutioner, som kan sikre horisontal accountability. Vi
fokuserer pa den lovgivende forsamling, domstolen og specifikke tilsynsmyn-
digheder, herunder ombudsmanden, offentlige anklagere og rigsrevisionen, da
disse fremhzves som centrale i litteraturen (Diamond og Morlino, 2004: 26).
Vores operationalisering bygger pa databasen Varieties of Democracy (Cop-
pedge o.a., 2018; herefter V-Dem). I V-Dem har man kodet den lovgivende
forsamling, domstolen og specifikke tilsynsmyndigheders reelle begreensning
af den udevende magt (Lithrmann o.a., 2017). Figur 1 viser komponenterne i
vores samlede mal for horisontal accountability. I det folgende beskriver vi de
enkelte indikatorer.
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Figur 1: Det liberale demokratis kontrolinstitutioner
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V-Dem’s kodning af den lovgivende forsamlings mulighed for at begranse
regeringen indfanger, hvorvidt lovgiverne undersoger og kraver oplysnin-
ger om regeringens politikker og beslutninger, og hvorvidt lovgiverne tager
konkrete forholdsregler i anvendelse i tilfeelde af uregelmeessigheder. V-Dem
koder konkret, 1) hvorvidt lovgiver rutinemaessigt stiller spergsmalstegn ved
regeringsudevelsen, og 2) hvor sandsynligt det er, at lovgiver undersoger og
fremsaetter en afgerelse, der er ugunstig for regeringen, safremt regeringen
har veret involveret i en ulovlig eller uetisk aktivitet (Lithrmann o.a., 2017:
14). V-Dem indfanger domstolens uathengighedsgrad af regeringen. Specifikt
koder de hgjere og lavere retsinstansers mulighed for at demme upartisk i
sager, der ma antages at vere serligt vigtige for regeringen. Derudover ko-
der de, hvorvidt regeringen anerkender og retter ind i forhold til vigtige afgo-
relser truffet af hojesteret og andre domstole. Endelig tilfojer V-Dem et mal
for, hvorvidt regeringen respekterer forfatningen. Samlet set indfanger malet,
hvorvidt regeringen kompromitterer horisontal accountability ved at mod-
sette sig domstolens autoritet (ibid). Endelig inkluderer V-dem en variabel,
der koder, i hvilket omfang andre statslige organer, f.eks. en ombudsmand, en
offentlig anklager eller en rigsrevision er i stand til at undersege og rapportere
om regeringens potentielt ulovlige og uetiske aktiviteter (ibid).

Det samlede mal for horisontal accountability indfanger, i hvilken grad insti-
tutionerne har magt til at kontrollere og afbalancere regeringen, og hvorvidt
de udever denne funktion i praksis. Vi har information om de enkelte landes
veerdi pa de tre forskellige dimensioner for perioden 2000-2017. Vi samler
landenes score for hver institutions mulighed for at begranse regeringen i
et samlet indeks, der gar fra 0-100. Fordelen ved V-Dem er, at det er muligt
at konstruere et disaggregeret mal for demokrati (Djuve, 2018), der udeluk-
kende relaterer sig til horisontal accountability. Andre studier benytter eksem-
pelvis Polity IV og kan derfor ikke adskille horisontal fra vertikal accountabi-
lity (Huber og Schimpf, 2016: 878).

Modelspecifikation

Udgangspunktet for vores analyser er paneldata, da vi har variation over tid
og pa tveers af enheder. Formalet med undersogelsen er at identificere kausa-
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litet mellem repreaesentation af populistiske partier og afvikling af horisontal
accountability i europaeiske lande. I den forbindelse knytter der sig en reekke
udfordringer. For det forste er der risiko for udeladt variabel-bias, dvs. bag-
vedliggende faktorer, der kan pavirke vores athangige og uathangige variable
og dermed drive en potentiel sammenhang (Stock og Watson, 2007). Da vi
arbejder med paneldata, kan de udeladte variable bade veere tidsinvariante og
tidsvariante. Vi forseger at handtere denne udfordring gennem flere valg. For
det forste handterer vi problemet med udeladte tidsinvariante faktorer ved at
bruge fixed effects pa landeniveau. Disse faktorer kunne vere geografisk pla-
cering og dybe kulturelle faktorer, sasom religion og befolkningshomogenitet
(Green o.a., 2001). Vi har en forventning om, at faktorerne kan pavirke bade
reprasentation af populistiske partier og udviklingen i horisontal accounta-
bility. Et land med mange etniske eller religiose minoriteter vil maske i hojere
grad have udviklet steerk horisontal accountability for at beskytte mindretal-
lene mod et flertalsdiktatur. Samtidig kan den etniske sammensatning ogsa
pavirke eftersporgslen efter populistiske partier (van Kessel, 2013: 177). Nar
vi foretager en Hausman-test, finder vi stotte til anvendelsen af fixed effects
(Green o.a., 2001: 445).

For det andet anvender vi arsdummier, dvs. en variabel med en kategori for
hvert ar, for at modellere tidsvariante faktorer, der pavirker alle lande sam-
tidig. Det kunne eksempelvis veere finanskrisen i 2008 og flygtningekrisen i
2015. Populister vil ifelge litteraturen udnytte kriser til at artikulere behovet
for reformer af det politiske system (Moffit, 2015: 191). Sluttetlig inddrager
vi ogsa arstrend og ar* for at modellere henholdsvis lineaere og dynamiske
tidstrends.

For det tredje kontrollerer vi for flere tidsvariante faktorer, der varierer pa
tveers af lande. Vi inddrager klassiske moderniseringsvariable (BNP per ca-
pita, okonomisk veekst og ekonomisk ulighed), som kan forklare demokratisk
udvikling (Przeworski og Limongi, 1997). BNP per capita operationaliseres
som bruttonationalproduktet delt med antal indbyggere (Inklaar o.a. 2018).
Vi log-transformerer BNP pr. indbygger for at understotte sammenligningen
af endringer ved hoje og lave niveauer af BNP. @konomisk vakst operationa-
liseres som vaekstraten i BNP per capita (Coppedge o.a., 2018). Vi operationa-
liserer pkonomisk ulighed med udgangspunkt i de enkelte landes Gini-koefhi-
cienter (UNU-Wider, 2017).

En anden udfordring er risikoen for endogenitet, hvor afviklingen af hori-
sontal accountability understotter populistiske partiers mulighed for at opna
politisk repraesentation. Safremt den horisontale accountability er svakket,
vil det veere lettere for partierne at kunne love veelgerne at fore deres politiske
onsker ud i livet, nar de opnar repreesentation. For at imedega udfordringen
‘lagger’ vi alle de uathangige variable med et ar for at sikre, at vi maler den
uatheengige variabel, for vi maler den athangige (Bellemare o.a., 2017).
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En tredje udfordring, som er forbundet med paneldata er, at der er risiko for
seriel korrelation af fejlled. Dvs. at fejlleddene ikke er uatheengige af hinanden,
men korrelerer over tid inden for hvert land. I trad med Beck og Katz (1995)
anvender vi clustered standardfejl pa landeniveau, som tillader, at fejlleddene
korrelerer inden for lande over tid, men ikke pa tvers af lande. Implikationen
af dette er, at der stilles hojere krav, for at estimaterne opnar signifikans (ibid:
1995).

Tendenser i Europa

Figur 2 viser udviklingen af populistiske partiers mandatandel for de 31 euro-
pwiske lande over tid. Tendensen er, at populistiske partier i stigende grad
opnar parlamentarisk reprasentation. I ar 2000 opnaede populistiske partier
omtrent 5 pct. af seederne i de europeiske landes parlamenter. I ar 2017 er
andelen omtrent 8,5 pct., hvilket er en stigning pa 59 pct. for perioden.

Figur 2: Udvikling i populistiske partiers mandatandel (%), 2000-2017
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Note: Bygger pa koblingen mellem vores identificering af populistiske partier, jf. Tabel 1 og
ParlGov databasen (Doring og Manow 2018).

Figur 3 viser udviklingen i antal populistiske partier, der opnar regeringsmag-
ten og antal populistiske partier, der indtager positionen som regeringsleder.
Tendensen er ligeledes, at flere populistiske partier indtreeder i regering i lobet
af perioden. I ar 2000 er der syv populistiske partier, som sidder i regering i
Europa, mens der i ar 2017 er 15 partier i regering. Eksempelvis indtreeder
Swiss Peoples party i regering i 2003 og italienske Northern League i 2001.

Figuren viser ogsa udviklingen af populistiske partier, som agerer regeringsle-
der. Tendensen er ligeledes, at flere populistiske partier udfylder denne rolle.
Hvor der i ar 2000 i alt er to partier, er der i ar 2017 seks populistiske rege-
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ringsledere. Det slovakiske parti Direction — Social Democracy (Smer) indtog
eksempelvis positionen som regeringsleder fra 2006-2010 og igen fra 2012
(Doring og Manow, 2018).

Figur 3: Udviklingen i antallet af populistiske regeringspartier og regeringsledere, 2000-
2017
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Note: Bygger pa data fra ParlGov (Déring og Manow, 2018). Den stiplede linje indikerer antal-
let af populistiske regeringspartier. Den ubrudte linje indikerer antallet af populistiske partier
med regeringsleder.

Udvikling i horisontal accountability i Europa

Figur 4 viser udviklingen i de tre delmal af horisontal accountability for de
31 lande i perioden 2000-2017. Den overordnede tendens er, at horisontal
accountability ligger pa et stabilt niveau gennem det meste af perioden. Det
understotter pointen om, at de demokratiske institutioner i Europa er meget
robuste. Efter 2012 ses dog et fald for serligt domstolene og den lovgivende
forsamlings mulighed for at begraense regeringen.

Der er tale om aggregerede mal for samtlige lande, hvorfor udviklingen kan
deekke over modsatrettede tendenser landene imellem. Eksempelvis er ten-
densen for Belgien og Slovenien, at horisontal accountability styrkes, mens
det for Greekenland og Ungarn er tilfeeldet, at horisontal accountability sveek-
kes (Coppedge o.a., 2018). For de fleste lande er der dog tale om minimale
endringer. Polen, Tyrkiet og Rumanien oplever dog et markant fald fra ca.
2015 og frem.
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Figur 4: Udviklingen i horisontal accountability, 2000-2017 (score fra 0-100)
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Note: Bygger pa data fra V-Dem (Coppedge o.a. 2018). Den ubrudte linje indikerer domsto-
lens begraensninger. Den stiplede linje indikerer den lovgivende forsamlings begreensninger.
Den prikkede linje indikerer de tilsynsmeessige begraensninger pa regeringen.

Samlet set kan vi konstatere, at populistiske partier i stigende grad bliver re-
praesenteret i parlamenterne og opnar status som regeringsparti og regerings-
leder. Samtidig sveekkes den horisontale accountability overordnet set for de
31 europeiske lande fra ar 2013. Der er dog tale om sma andringer, hvil-
ket harmonerer med vores forventning om, at det i en europaisk kontekst er
sveert at afvikle den horisontale accountability.

)) Samlet set kan vi konstatere, at populistiske partier i stigende
grad bliver repraesenteret i parlamenterne og opnar status som
regeringsparti og regeringsleder

Afvikler populistiske partier begraensningerne pa den
udgvende magt?

Tabel 2 viser betydningen af populistiske partiers mandatandel for horisontal
accountability. Model 1 viser den simple sammenhang mellem de to variable
med kontrol for ars-dummier. I Model 2 inddrager vi ogsa BNP per capita,
okonomisk ulighed samt vakst i BNP for de enkelte lande i modellen. Slut-
telig inddrager vi i Model 3 en érstrend og ar for at modellere henholdsvis
linezere og dynamiske tidstrends.

Analysen viser, at repreesentation af populistiske partier har en statistisk sig-
nifikant negativ effekt pa horisontal accountability. Stiger den populistiske
mandatandel med ét procentpoint, sa svakkes den horisontale accountability
med -0,014 pa en skala fra nul til 100. Bevaeger man sig hele skalaen pa den
uathangige variabel, dvs. gar fra nul til 100 procent mandater, falder hori-
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sontal accountability med 1,4. Meget fa populistiske partier opnar tilsammen
mere end 33 procent af stemmerne. Det er derfor mere realistisk at vurdere
storrelsen ud fra interkvartilafstanden fra 0 til 9,52 procent mandater. Her
falder horisontal accountability med 0,13. Set i lyset af at horisontal accoun-
tability er skalleret fra nul til 100, er der tale om meget sma effekter, som ikke
ber tilleegges stor substantiel betydning.

Tabel 2: Populistiske partiers mandatandel og horisontal accountability

Model 1 Model 2 Model 3
Populistisk mandatandel -0,014* -0,014* -0,014*
(0,01) (0,00) (0,00)
BNP per capita (log) 5,606 5,491
(5,32) (5,13)
BNP veekst 4,367 -1,408
(5,35) (5,29)
Ulighed 0,287 0,264
(0,17) (0,17)
Ar -0,023*
(0,01)
Arstrend 92,483*
(40,25)
Konstant 82,472 17,648 -92766,36*
(0,53) (51,67) (40399,83)
N 1529 1407 1407
r2 0,072 0,148 0,111

Note. * p <0,05. ** p < 0,01. ** p < 0,001. OLS-koefficienter med fixed effects pa landeniveau.
Klyngerobuste standardfejl i parentes. Arsdummier er udeladt af tabellen. Alle uafheengige
variable er lagged med et ar.

Tabel 3 viser betydningen af populistiske regeringspartier for horisontal ac-
countability. Opbygningen er den samme som tabel 2 ovenfor. Den multivari-
ate analyse viser, at populistiske partier i regering har en statistisk signifikant
betydning for horisontal accountability. Nar et populistisk parti indgar i rege-
ringen, svaekkes den horisontale accountability med -0,634 pa en skala fra nul
til 100. Sammenlignet med analysen ovenfor er det en betydelig storre effekt.
Effekten er dog stadig substantielt lille, hvilket er i overensstemmelse med
vores forventning om, at det i en europaisk kontekst er svert at afvikle den
horisontale accountability.
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Tabel 3: Populistiske partier i regering og horisontal accountability

Model 1
Populistisk regeringsparti -0,530"
(0,23)
BNP per capita (log)
BNP veekst
Ulighed
Arz
Arstrend
Konstant 82,445
(0,59)
N 1529
[ 0,072

Model 2 Model 3
-0,565** -0,634*
(0,20) (0,23)
5,740 5,635
(5,33) (5,14)
4,087 -1,640
(5,32) (5,28)
0,283 0,261
(0,17) (0,17)
-0,023*
(0,01)
-92,215*
(39,92)
16,418 -92492 97*
(61,81) (40067,72)
1407 1407
0,149 0,112

Note. * p <0,05. ** p < 0,01. *** p < 0,001. OLS-koefficienter med fixed effects pa landeniveau.
Klyngerobuste standardfejl i parentes. Arsdummier er udeladt af tabellen. Alle uafhaengige

variable er lagged med et ar.

Tabel 4 viser betydningen af populistiske regeringsledere for horisontal ac-
countability. Opbygningen folger samme skabelon som ovenstaende analyser.
Analysen viser en statistisk signifikant negativ eftekt. Nar et populitisk parti
indtager positionen som regeringsleder, sa sveekkes den horisontale accoun-
tability med 1,059. Det er en sterkere effekt sammenlignet med regeringsef-
fekten ovenfor. Vi kan se, at sammenhangen forst bliver signifikant, nar vi
kontrollerer for moderniseringsvariablene. Dette tyder pa, at ssmmenhzengen
er undertrykt, nar vi ikke tager hojde for landenes udviklingsgrad.

Tabel 4: Populistiske regeringsledere og horisontal accountability

Model 1

Populistisk regeringsleder -0,756
(0,37)

BNP per capita (log)

BNP vaekst

Ulighed

Ar2

Arstrend

Konstant 82,456***
(0,53)

N 1527

r? 0,071

\"; LYo (1 1] Model 3
-1,001** -1,059*
(0,36) (0,43)
5,689 5,583
(5,35) (5,15)
4,377 -1,435
(5,33) (5,29)
0,287 0,264
(0,17) (0,17)
-0,023*
(0,01)
90,820*
(89,77)
16,784 -91093,51*
(52,07) (89922,54)
1405 1405
0,149 0,112

Note. * p <0,05. ** p < 0,01. *** p < 0,001. OLS-koefficienter med fixed effects pa landeniveau.
Klyngerobuste standardfejl i parentes. Arsdummier er udeladt af tabellen. Alle uafheengige

variable er lagged med et ar.
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Det er farst, nar populistiske partier opnar regeringsmagten,

)) og i endnu hgjere grad, nar de indtager positionen som
regeringsleder, at horisontal accountability svaekkes
substantielt

Opsummerende viser analysen, at der sker et lille fald i landenes horisontale
accountability, nar populistiske partier opnar politisk repraesentation. Kon-
kret ser vi, at svaekkelsen i horisontal accountability eges, jo steerkere repree-
sentation de populistiske partier opnar. Samlet set finder vi derfor stotte til
vores hypotese, om end @ndringerne er meget sma. Analysen viser, at en gget
mandatandel har en minimal negativ betydning for afviklingen horisontal ac-
countability. Det er forst, nar populistiske partier opnar regeringsmagten, og
i endnu hejere grad, nar de indtager positionen som regeringsleder, at hori-
sontal accountability svaekkes substantielt. At vi pa trods af steerke bindinger
pa europziske lande og konsoliderede demokratiske institutioner finder en
effekt, indikerer, at populistiske partier er villige til at ga langt for at realisere
deres politiske projekt. Det har konsekvenser for den horisontale dimension
af demokrati.

Resultaternes robusthed

Vi har foretaget flere robusthedsanalyser for at sikre os validiteten af de oven-
staende resultater. For det forste tester vi, om resultaterne er drevet af enkelte
geografiske omrader inden for Europa. Nar vi gennemforer analyserne uden
henholdsvis Tyrkiet, Ungarn og Polen, opnar vi de samme efektstorrelser,
som fortsat er negative og signifikante. Resultaterne er ogsa robuste, nar vi
foretager analyserne serskilt for @st- og Vesteuropa. Det styrker troen pa,
at sammenhangen ikke kun gaelder i enkelte lande, men at det er en generel
sammenhang, som galder i hele Europa. For det andet tester vi, om resulta-
terne er athaengige af en bestemt tilgang til kategoriseringen af populistiske
partier. En vesentlig kritik af empiriske studier af populisme er nemlig, at
kodestrategien er afgerende for resultatet (Rooduijn og Pauwels, 2011). Som
beskrevet bygger ovenstaende analyse pa en sammenkobling af to vidt forskel-
lige metoder med hver deres styrke; henholdsvis Inglehart og Noris (2016)
og van Kessel (2011, 2015). Nar vi gennemforer analyserne serskilt for hver
tilgang, dvs. med to forskellige udsnit af populistiske partier baseret pa for-
skellige kodestrategier, opnar vi de samme resultater. Det indikerer at kode-
strategien ikke er afgerende for vores fund.

Intern validitet omhandler gyldigheden af kausalsammenhzngen, dvs. hvor
sikre vi kan vere pa, at det er variation i den uathangige variabel, der for-
arsager variation i den atheengige variabel (Andersen, 2012: 104). Som be-
skrevet ovenfor har vi netop foretaget vores metodiske valg med henblik pa
at sikre validiteten af analysernes fund. Anvendelsen af fixed effects styrker
eksempelvis vores tro pa sammenhzangen, da vi kun sammenligner observati-
oner inden for samme land over tid. Da vi arbejder med observationsdata, vil
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der dog altid veere en risiko for, at der er faktorer, vi ikke har taget hejde for.
Det understotter overordnet sammenhangens validitet, at analysen konkret
viser, at svaekkelsen i horisontal accountability eges, jo steerkere reprasenta-
tion de populistiske partier opnar.

Det er dog muligt, at andre faktorer end dem, vi kontrollerer for, samvarierer
med populistiske partiers gradvise repraesentation og dermed reelt forer til
faldet i horisontal accountability. Selvom nogle fremhaever, at karisma og po-
pulisme er to distinkte forhold, som ikke nedvendigvis samvarierer (Kostadi-
nova og Levitt, 2014), er det en reel mulighed, at alle de populistiske partier i
vores undersogelse ogsa er karakteriseret ved at veere anfort af en karismatisk
leder. Flere forfattere argumenterer for, at en karismatisk leder er et vesent-
ligt karaktertrak ved populistiske partier (f.eks. Deegan-Krause og Haughton,
2009), og vi ved, at mange af studiets populistiske partier anfores af karismati-
ske ledere. Pa trods af at vi eksplicit koder de populistiske partier uatheengigt
af lederens karakter, er der en reel risiko for, at dette forhold har betydning for
sammenhzngen.

Hvis det kan ske i Europa, kan det ske overalt

Vi forventer, at populister i hojere grad vil afvikle horisontal accountability i
Latinamerika, Asien og Afrika end i Europa. Disse regioners demokratier er
mindre konsoliderede end de europeiske (Huntington, 1991). Til trods for
at der eksisterer overstatslige feellesskaber i regionerne, sasom African Union
og Union of South American Nations, der palegger medlemslandene at leve
op til demokratiske standarder pa niveau med de europeiske (African Union,
2007; UNASUR, 2011), er de mindre troveerdige og lykkes i mindre grad med
at holde medlemsstaterne ansvarlige (Ani, 2018). Endvidere har nzsten alle
sydamerikanske lande et praesidentielt system, der kan give populistiske rege-
ringer storre handlerum (Huber og Schimpf, 2016: 885). I Nordamerika kan
man argumentere, at den horisontale accountability er endnu mere instituti-
onaliseret end i Europa, hvilket taler imod, at populistiske partier er i stand
til at afvikle dem. Omvendt har USA et prasidentielt system, der giver den
siddende praesident en relativt vidtraekkende magt (Goldgeier og Saunders,
2018: 144). Derfor vurderer vi, at forudsetningerne for, at analysens resulta-
ter kan generaliseres til andre kontekster, er til stede. Dette understottes af, at
Huber og Schimpf (2016) viser, at populistiske partier i regering har en storre
negativ effekt pa horisontal accountability i en latinamerikansk kontekst sam-
menlignet med vores resultater for Europa.

Kan EU understotte medlemslandenes
demokratiske institutioner?

Som analysen har vist, opnar populistiske partier i stigende grad repreesenta-
tion i en europaeisk kontekst, og samtidig er partierne, nar de indtraeder i re-
gering, arsag til lavere horisontal accountability. Forventningen er dermed, at
den horisontale accountability i Europa vil komme under oget pres de kom-
mende ar. Et veesentligt spergsmal er i den forbindelse, hvordan EU handterer
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udviklingen (Sedelmeier, 2016). EU har overordnet tre vaerktejer, som kan
anvendes over for lande, der bryder med EU’s fundamentale veerdier (Den
Europeiske Union, 2007). For det forste kan Kommissionen indlede traktat-
brudssager ved Den Europaiske Domstol. For det andet kan EU iverksette
en artikel 7-procedure for i yderste konsekvens at suspendere medlemslande-
nes stemmerettigheder i Radet og Ministerradet (Europaparlamentet, 2018).
For det tredje giver proceduren til beskyttelse af retsstatsprincippet mulighed
for at indlede en dialog med medlemslandet, der har forbrudt sig (EU-oplys-
ningen, 2018b). Efter leengere perioder med dialog mellem EU og henholdsvis
Ungarn og Polen har EU igangsat en artikel 7-procedure mod Polen i decem-
ber 2017 og Ungarn i september 2018; en procedure, som stadig er igangvae-
rende (Europa-Kommission, 2017).

Batory (2016) papeger, at EU er tovende med at ivaerksaette sanktioner mod
etablerede partier, sasom det ungarnske regeringsparti Fidesz, der overgar fra
et traditionelt centrum-heojre-parti til et populistisk parti. Det skyldes at Fi-
desz har opnaet legitimitet i EU gennem staerke transnationale band opbygget
over tid (ibid: 283). Endvidere udtrykker Sedelmeier (2016) bekymring for
troverdigheden af de sanktionsmuligheder, som EU har til radighed over for
medlemsstater, der bryder med Lissabontraktaten. Problemet bestar i, at det
kraever enstemmighed blandt EU-landene (med undtagelse af det land, der
er involveret i konflikten) at afgere, om et land har forbrudt sig mod trakta-
tens vaerdier. Sedelmeiers argument er, at de partipolitiske familier inden for
Europa-parlamentet vil beskytte hinanden, og dermed vanskeliggores sank-
tionering af medlemsstater for upassende adferd (ibid: 3). Eksempelvis har
Polen og Ungarn givet udtryk for, at de beskytter hinanden mod ethvert for-
sog pa at ivaerksette sanktioner mod de to lande (Reuters, 2018; Zalan, 2018).
Hvorvidt populistiske partier i EU fremadrettet kan lykkes med at afvikle ho-
risontal accountability athaenger af, om EU formar at fuldbyrde troveerdige
sanktioner mod medlemslandene.

Betydningen af populistiske partiers adfzerd

Vi har skrevet os ind i litteraturen, der forholder sig til det komplicerede
forhold mellem populisme og demokrati med fokus pa den horisontale di-
mension. Vi har, sa vidt vi ved, foretaget den forste systematiske kvantitative
analyse af populistiske partiers betydning for horisontal accountability i en
europaisk kontekst. Dermed har vi bevaget os videre fra at debattere koncep-
tualiseringen af populisme til at undersege de faktiske effekter af populistiske
partiers adferd. Vi finder konkret, at horisontal accountability sveekkes, nar
populistiske partier indtreeder i regering, og i endnu hejere grad nar de ind-
tager positionen som regeringsleder. Vores undersogelse supplerer og under-
stotter derfor de eksisterende casestudier i litteraturen, omend vores analyse
tyder pa, at effekterne er sma, nar man kigger pd Europakortet som helhed. I
lyset af dette fund vil det vaere oplagt at undersoge, om eftekterne er storre i
andre dele af verden. For at forsta forholdet mellem populisme og demokrati
vil det veere interessant at undersege, om populismen ogsa har betydning for
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den vertikale dimension af demokrati, hvor politikerne star til ansvar over for
vaelgerne. Her papeger studier (Huber og Schimpf, 2016; Mudde og Kaltwas-
ser, 2012), at populistiske partier kan have en positiv betydning, da de er mere
inkluderende. Mere generelt vil det fremadrettet veere givende at kortlegge
flere af populismens effekter, da vores studie har vist, at populismen har be-

tydning for samfundet og dets institutioner.

Noter

1 Vivil gerne takke Lars Johannsen for at have vakt vores interesse for studiet af popu-
lisme. Vi er taknemmelige for opfordringen til at arbejde videre med artiklen og for

hjeelp i publiceringsprocessen.
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Organizational changes: A view

on the literature on the content of
organizational changes, their context
and change processes

Mads Boge Kristiansen, Associate Professor,
Department of Political Science, University of
Southern Denmark, mbkr@sam.sdu.dk

The aim of this article is to give a broad introduc-
tion to the literature on organizational change
and provide practitioners with a deeper under-
standing of organizational change enabling them
to analyze and address organizational changes.
On that basis it is discussed what organizational
change is, how the context affects organizational
change, and what managers should be aware of
during the organizational change process? The
article shows that organizational changes are
complex phenomena that vary in their content,
scope and tempo, as in the way they are initiated
and decided. Moreover, the article shows that or-
ganizational changes are adopted and implemen-
ted in organizations characterized by different
outer and inner contexts and different change
recipients with importance for the change. Fi-
nally, the article shows that it is important to be
aware of the management of the change process,
the change recipients’ reactions to organizational
changes and the antecedents of their reactions.

Digitalizing the Danish Public Sector:
Where are we Heading?

Jannick Schou, assistant professor, Digital Design,
IT-University, janh@itu.dk

Morten Hjelholt, associate professor, Digital
Design, IT-University, mohje@itu.dk
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The Danish public sector has undergone a num-
ber of large-scale digitalization reforms over the
last decades. These have made a decisive contri-
bution to changing the public sector from the
inside as well as from the outside. From being
a primarily internal matter between ministries,
governments, administrations and municipali-
ties, digital platforms have increasingly become
a premise for the interaction with citizens. In this
article, we describe how digitalization reforms
have developed since the early 1990s and show
how these have contributed to influencing the in-
teraction with citizens in the public sector. Based
on these descriptions, we reflect on some of the
inherent dilemmas that are created in on-going
efforts to digitalize the public sector. We also
discuss how digitalization relates to existing ma-
nagement reforms. Overall, the article contribu-
tes to research on public administration and the
welfare state. We show how digitalization has had
a profound impact on the Danish public sector.

Rational lllusions. An Analysis of the
major reforms of the Danish Tax Agency

Jorgen Gronnegaard Christensen, professor
emeritus, Department of Political Science,
University of Aarhus, jgc@ps.au.dk

Peter Bjerre Mortensen, professor, Department of
Political Science, University of Aarhus,

peter@ps.au.dk

Back in 2005, a majority in the Danish parlia-
ment decided two major and large scale reforms
of the Danish Tax Administration. The goal was
efficiency gains of up to 40 percent on tax admi-
nistration and the central means were a centra-
lization, a merging, and a digitalization of the
Danish tax administration. In addition, it was
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estimated that the reforms would be fully imple-
mented by the end of 2009. It did not turn out
that way. In 2015, the Danish tax administration
had basically collapsed in vital areas and it was
decided to start all over again. In this article, we
look at the central decisions, the preparation
of the decisions, and the subsequent and failed
implementation of major parts of the reforms.
Theoretically, we compare the process with the
recommendations from literature on public orga-
nizations and bounded rationality on how to do
viable and workable reforms in the public sector.

Does it make sense? The middle
manager’s defining role in
organizational changes

Anne Bollingtoft, associate professor, Department
of Business and Management, University of
Aarhus, anne@mgmt.au.dk

Ann-Louise Holten, associate professor, Depart-
ment of Psychology, University of Copenhagen,
ann-louise.holten@psy.ku.dk

An essential aspect in successful organizational
change is related to how the affected individuals
perceive the change, i.e. what does the change
mean for me and my organization. When imple-
menting top management initiated changes, the
middle manager has an important role, as both
change recipient and change agent. The empirical
case in this article is the implementation of goal
regulation boards (malstyringstavler) in SKAT in
2016, where 21 semi-structured interviews were
conducted. Building on a sensemaking perspec-
tive, this article illustrates how middle managers’
change recipient role, i.e. their perception of the
top management’s initiated change, is important
for their change agent role, i.e. their active con-
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tribution to the implementation of the change. In
conclusion, empirical illustrations demonstrate
how the middle managers' change sensemaking
influences their change implementation and sen-
segiving to the employees.

Populism in Europe: A threat to liberal
democratic institutions?

Karoline Larsen Kolstad, Master student at
Department of Political Science, University of
Aarhus, 201403780@post.au.dk

Mads Pieter van Luttervelt, Master student at
Department of Political Science, University of
Aarhus, 201507672@post.au.dk

We investigate whether populist parties, once
they have gained political representation, use
their power to limit the ability of democratic in-
stitutions (i.e. the legislature, the judiciary and
other oversight agencies) to hold the govern-
ment accountable and thus decrease horizontal
accountability. Our study is based on Mudde’s
(2004) definition of populism as a ‘thin-cen-
tred ideology’ emphasising the distinction bet-
ween the ‘pure people’ versus the ‘corrupt elite’
We identify 85 populist parties in 31 European
countries and their political representation (Par-
1Gov) for each national election 2000-2017. We
link this information with data (V-Dem) on each
country’s horizontal accountability and conduct
regression-analysis with fixed effects on coun-
try-level. We find that populist parties in govern-
ment have a statistically significant negative effect
on the level of horizontal accountability. The ef-
fect increases when populist parties function as
leader of the government coalition. The results
are robust across different geographic areas and
coding strategies identifying populist parties.
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