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Styringslaboratorier er blevet fremheevet som potentielt svar pa en reekke af de
udfordringer, der oftest forbindes med New Public Management-relaterede sty-
ringskoncepter (Melander, 2008, Rasmussen, 2010): hvis man involverer bruge-
re af konkrete styringsteknologier i udviklingen af dem, burde man principielt
kunne udvikle styringsteknologier der er mindre resursekrevende at arbejde
med, mere meningsfulde for fagprofessionel styring og mindre afkoblede fra an-
dre styringsveerktojer. Denne artikel argumenterer pd baggrund af et casestudie
af en professionshajskoles forsog med udvikling af en ny form for kontraktstyring
for hvordan udfaldet af styringslaboratorier kan afspejler de involverede bruge-
res specifikke funktionelle relation til det styringsveerktaj, der skal udvikles, og
dermed den nytte de selv kan forventes at drage af specifikke »forbedringer«.
Analysen, der anskuer styringslaboratorier som en variation af brugerdreven in-
novation, peger pd en mere nuanceret forstdaelse af begrebet om styringens »bru-
gere« og dermed en mere begreenset, men samtidigt mere specifik, anvendelighed
af styringslaboratorier som arbejdsform.

A. Indledning

Siden de forste fristyrelser blev oprettet i 1992 er kontrakter blevet
stadigt mere udbredt som styringsform i den danske offentlige sektor.
Sa udbredte, at vi i dag ser bdde mange former for kontrakter og
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mange typer kontraktstyrede organisationer — mange flere end det var
tilfeeldet og formentligt intentionen da udvalgte ministerielle styrelser
1 1990’erne pé frivillig basis blev til fristyrelser, accepterede ogede
produktivitetsmal og i bytte fik aget autonomi og fleredrige budgetga-
rantier. Denne udbredelse hanger bdde sammen med, at kontraktsty-
ring tilsyneladende har bade teoretiske og praktiske fordele — flere
evalueringer 1 1990’erne var saledes meget positive over for kontrakt-
styringens effekter (Finansministeriet, 1995; Rigsrevisionen, 1998).

Fremkomsten og udbredelsen af kontraktstyring skal dog ikke ses iso-
leret, men i sammenhang med den meget mere generelle belge af nye
styringsformer, der knytter sig til reformdagsordenen New Public
Management (NPM). Denne dagsorden for offentlig modernisering
og administrative reformer er bl.a. kendetegnet ved en oget fokus pé
resultatstyring, eget disciplin i resurseforbrug og anvendelsen af sty-
ringsmodeller hentet fra den private sektor (f.eks. Ferlie et al, 1996;
Hood, 1991). Serligt i de senere ar har vi dog ogsa set en stadigt me-
re omfattende kritik af netop NPM som tilgang til offentlige reformer
fra bade akademikere og praktikere herhjemme og i udlandet. Det er
blevet hevdet, at NPM ikke har bidraget vesentligt til forbedring af
den offentlige sektors skabelse af »public value« (O’Flynn, 2007),
men snarere har grebet om sig pa en made hvor styringen nu er blevet
»for meget« og traekker resurser vak fra den faglige opgave — det vi
kender fra debatten om de »kolde hander« i adminsitrationen og
»varme haender« i1 velferdsfagene. Som jeg udfolder senere i artiklen,
er kritikken af NPM og af dets delfeenomen kontraktstyring pa flere
mader relativt ssmmenhangende.

Det er som svar pa den generelle kritik af NPM, at Melander (2009)
foreslar muligheden for hvad han kalder »styringslaboratorier«, hvor
frontlinjemedarbejdere inddrages i udviklingen af »bedre styring«.
Rasmussen (2010) foreslar, at man kan se dette som én form for bru-
gerdreven innovation, hvor styringens »brugere« (dvs. frontlinjemed-
arbejdere) inddrages i udviklingen af styringskoncepter. Det star séle-
des 1 kontrast til den made, hvorpa NPM generelt er kendetegnet ved
lukket styringsinnovation. Séfremt teorier om brugerdreven innovati-
on kan overfores til en offentlig styringskontekst og séfremt der er
muligt at inddrage de rette brugere, fremtraeder styringslaboratorier
sdledes som havende en rekke potentialer (Hartmann & Hienerth,
2012a). Ideelt set vil sadanne processer kunne bidrage til udvikling af
styringskoncepter, som bade i hejere grad er meningsfulde for front-
linjemedarbejdere og i mindre grad ude af trit med deres hverdags-
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praksisser. Det er pd denne made at styringslaboratorier kan ses som
et svar pa nogle af de styringsmessige udfordringer, som ofte frem-
haeves i diskussioner af NPM generelt og — maske — kontraktstyring
mere specifikt.

Denne artikel tager udgangspunkt i et casestudie af et konkret sty-
ringslaboratorium med fokus pa kontraktstyring, der blev gennemfort
pa professionshgjskolen Via, og analyserer og forklarer udfaldet af
denne proces. Formalet med studiet er eksplorativt og sigter pé at for-
std hvilke forandringer brugere foreslar, nar de involveres i udviklin-
gen af styringskoncepter dikteret af deres foresatte myndigheder. Med
andre ord: hvordan benytter brugerne muligheden for at preege? Over-
raskende viser det sig, at brugerinvolveringen ikke medferte en ve-
sentlig fokus péd »afbureaukratisering« eller reduktion i omfanget af
maéling i kontrakten, men snarere en foregelse af de omrdder, der ud-
settes for maling. Fokus viste sig i stedet at blive at udvikle en kon-
trakt med et bredere arsenal af indikatorer, der ideelt set skulle vere
»meningsfuldt fra medarbejder til ministerium«.

Jeg vil argumentere for, at dette kan ses som et udtryk for flere poten-
tielt overlappende forhold. Et er at brugerne qua deres funktionelle
relation til kontrakten oplever kontraktstyring i dets nuvarende form
som sé& afkoblet fra deres praksis, at de ser en @get dokumentation
som et ngdvendigt trade-off i forhold til at kunne redegere for deres
output pd en made der er mere dekkende og til dels bedre integreret
med deres interne processer. Et andet er at brugerne er s bevidste
om, at den udviklingskontrakt, de formelt set udvikler p4, kun i be-
grenset omfang er til reel forhandling, og udviklingen og dermed la-
boratoriet foregar ikke i et frit udviklingsrum, men i hierarkiets skyg-
ge. Tilsammen giver dette os anledning til at genoverveje potentialet
for nytenkning i styringslaboratorierne.

Efter denne indledning folger en gennemgang af kontraktstyring som
feenomen med serlig fokus pa den danske kontekst. Derefter skitserer
jeg styringslaboratoriers baggrund og teoretiske potentiale, samt ud-
vikler en model for hvordan vi kan forsta deres bidrag til »bedre sty-
ring«, hvorefter jeg redeger for metoden og praesenterer Via som ca-
se. Efter dette beskriver og analyserer jeg laboratorieprocessen og
serligt dens udfald i form af prototypen Kontrakt 2.0. Jeg afslutter
med en konklusion og de videre spergsmal, som denne undersggelse
giver anledning til.
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formal

B. Brugen af kontraktstyring i Danmark

Kontraktstyring blev forst indfert pa forsegsbasis i den danske offent-
lige sektor i 1992 da man efter inspiration fra New Zealand og Eng-
land og sterkt tilskyndet af OECD oprettede de ferste fristyrelser
(Binderkrantz & Christensen, 2009a; Greve, 2000). Tre ar senere og
ansporet af en positiv evaluering af resultaterne i1 de tretten eksperi-
mentelle styrelser, overgér brugen af kontrakter fra eksperiment til at
vaere permanente dele af styringen i af de ministerielle styrelser (Ni-
elsen, 1999). I dag, tyve ar efter de forste eksperimenter, anvendes
forskellige former for kontraktstyring (f.eks. resultatlanskontrakter,
udviklingskontrakter etc.) til styringen af mange forskellige typer in-
stitutioner. Kontraktstyring er heller ikke, som det var tilfeeldet i de
blev indfort, begranset til det statslige niveau, men benyttes ogsa pé
bade regionalt og kommunalt niveau.

Der er en raekke tilsyneladende gode grunde til at anvende kontrakter
til styringsformal. For anvendelsen af kontrakter var ministerierne i
teorien begrenset til styring ved hjelp af regler eller direkte ordrer
(Finansministeriet, 2000) eller budgetrammer (Pedersen et al, 1997).
Problemet med styring ud fra budgetrammer er, at styringen forbliver
relateret til input og dermed afkoblet fra styrelsens ydelser. » Therefo-
re, in the extreme situation it is possible to imagine an agency that
meets the requirements of its budgetary framework, but that is both
low on productivity and that does not provide services perceived as
relevant by its users« (Pedersen et al, 1997, p. 105). Regel- og ordre-
styring kan ligeledes vere en udpraeget ufleksibel styringsform, der
ikke giver styrelserne nevneverdigt mangvrerum i deres opgavelos-
ning til at lase opgaverne pa den bedst mulige made. Kontraktstyring
loser til dels dette problem, da det reprasenterer en forlengelse af
tankegangen om »management by objectives«, der ligger i den privat-
retlige form for kontrakter: kontraktens parter forhandler og aftaler
hvilke ydelser, der skal leveres pd hvilke betingelser, hvorefter den
udferende part selv er ansvarlig for leveringen af disse ydelser. Det er
dog vaerd at erindre, at styringen kun i teorien var begraenset til regler,
ordrer og budgetrammer. I praksis kunne en raekke »blodere« sty-
ringsformer (f.eks. opfordringer, overtalelse, mere diskursiv styring,
indirekte trusler m.m) eller incitamenter (f.eks. forfremmelser, rosen-
de omtale m.m.) ogsé anvendes, der ogsé kunne vare virkningsfulde i
forhold til at styre undergivne organisationer. Som bade Greve (2000)
og Pedersen et al (1997) er en sédan bled styring ogsé over tid blevet
indarbejdet i kontraktstyringen.
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Uafhengigt af denne bledere side af kontraktstyring, fremstir kon- Malformulering
trakter — til trods for at deres anvendelse til styring af offentlige orga-
nisationer adskiller sig markant fra den privatretlige idealtype — som
lgsningen pa det principielle problem i, hvordan ministerier kan dele-
gere opgaver til styrelser og vare »sikre« pa at de bade loses og lases
effektivt (Binderkrantz & Christensen, 2009b). Ved at indga en kon-
trakt om, hvilke klart specificerede mal, der skal nés, kan ministeriet i
teorien sikre sig at styrelsen koncentrerer sine resurser omkring netop
de opgaver, man ensker lost og ikke suboptimerer. Det praktiske pro-
blemet ved denne ret teoretiske losning er dog, at det kreever at der
faktisk kan opstilles klare mal for de opgaver, der skal loses, og at al-
le relevante opgaver kan indarbejdes — og hvis det kun er nogle opga-
ver, der indgér i kontrakten og felgeligt prioriteres, skal disse gerne
vare de rigtige. Det er i den sammenhang vard at citere en artikel
forfattet af tre finansministerielle embedsmaend til OECD (Pedersen
et al, 1997, p. 110): »The crucial factor in contract formulation is to
establish operationalised result-related requirements that at the same
time cover the full range of agency functions. Already from this it is
clear that contract management should primarily be applied to agen-
cies for which targets can be established for all major tasks.« Med
andre ord forudsetter anvendelsen af kontraktstyring at der kan op-
stilles gode og daekkende mal for vaesentlige aktiviteter, hvilket er al-
vorligt anfaegtet fra flere sider (eksempelvis Noordegraaf & Amba,
2003). Pedersen et al fortsatter: »An agency will focus on the targets
stated in the contract, and if there are components in an agency’s
functions that cannot be measured and that therefore are not included
within one of the performance criteria in the contract, the function
concerned will proably be assigned reduced priority by the agency«
(1997, p. 110). Altsa: kan man ikke mélseatte alle vaesentlige opgaver,
ma man forvente at de u-maélsatte ikke prioriteres.

I lyset af disse forbehold er den nuverende udbredelse af kontraktsty-  Udfordringer
ring pafaldende, nar man samtidig tager hgjde for den meget udbredte
anerkendelse af, at offentlige institutioners arbejde ikke altid lader sig
afgrense til fa, klare funktioner (f.eks. Bouckaert & Peters, 2004;
Noordegraaf & Amba, 2003). Som Pedersen et al (1997) fremhaver,
giver denne uklarhed klare muligheder for fordrejning af prioriteterne
i styrelsernes arbejde, der dog opvejes af de danske styrelsers »very
strong specialist profile in which specialist competence and identity
prevent reduced priority from being given to areas difficult to mana-
ge« (p. 110). Kontraktstyring er altsd, nasten paradoksalt, athaengige
af ikke at blive taget for alvorligt af de udferende parter, i dette til-
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Udbredelse og
transformation

Bled kontrakt-
styring

feelde styrelserne. Sa hvorfor har brugen af kontraktstyring siden har
antaget det omfang, som det er tilfeldet? En del af svaret ligger for-
mentligt i, at kontrakter netop ikke er blevet taget entydigt alvorligt,
men at en form for »bled« brug af dem har vearet dominerende i
Danmark (Greve, 2000), hvor man bade anvender andre styrings-
vaerktejer sidelobende med kontrakterne og supplerer dem med de
tidligere nevnte blede magtformer.

Udbredelsen hanger formentligt ogsa sammen med de fernavnte po-
sitive evalueringer af de indledende forseg med kontraktstyring, der
blev foretaget af Finansministeriet og Rigsrevisionen. Iser Finansmi-
nisteriets analyse fra 1995 fremhavede at kontraktstyring skabte for-
bedret performance i de kontraktstyrede styrelser, der havde indvilget
1 at patage sig ogede malkrav i bytte for gget autonomi og budgetga-
rantier. Denne analyse havde dog, som det tidligt blev papeget, meto-
diske svagheder. Pedersen et al (1997) fremhaver selv en selektions-
bias, hvor kun egnede (og dermed forudsigeligt succesfulde) styrelser
involveres i de forste eksperimenter. Nielsen (1999) peger desuden pa
at opgerelsen af kontrakternes impact er baseret pa et uvaegtet gen-
nemsnit af forbedring pa tvers af aktiviteter og dermed ikke afspejler
at nogle aktiviteter reelt »fylder mere« end andre i styrelserne. Opgor
man forbedringen vagtet og som sammenligning mellem enslige sty-
relser, bliver den havdede forbedring noget mere tvivlsom. Derud-
over viser Binderkrantz & Christensen (2009a) at forhandlingsaspek-
tet 1 kontraktstyringen (dvs. forhandlingen af ambitigse mél foreslaet
af styrelserne selv byttes for budgetgarantier fra ministerierne) for-
svinder ud af kontraktstyringen over tid, da Finansministeriet opherer
med at opretholde de kendetegnende budgetgarantier og overlader
dem til de enkelte ressortministerier. Som Nielsen beskrev ti ar tidli-
gere (1999) er kontraktstyring saledes blevet mere styring og mindre
reel kontrakt.

At en »bledere« form for kontraktstyring udvikles er derfor ikke
overraskende. Der er nemlig en udbredt erkendelse af verktejets
mangler og fejlpotentialer. Greve peger pé, at den danske brug af
kontraktstyring tager udgangspunkt i en hgjere grad af tillid og er-
kendelse af gensidig athengighed mellem ministerium og styrelse
(2000). Den »blede« brug af kontrakter henger sammen med, at de
fra starten ikke betragtes som juridisk bindende dokumenter og der
ikke knyttes sanktioner til deres misligholdelse. Det at de ikke betrag-
tes som deciderede kontrakter men som et dialogverktej mellem sty-
rende og styrede kan forklare denne udfasning af deres »noget-for-
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noget« aspekt, idet de 1 stedet for en forhandling mellem to parter i
hgjere grad bliver til en malfastsattelse, der foregar mellem over- og
underordnet.

Udover deres »blade« anvendelse og forhandlingsaspektets udfas-  @vrige
ning, er der flere bemarkelsesvaerdige kendetegn ved brugen af kon-  kendetegn
trakter i danske ministerier. Drumaux (1997) argumenterer eksempel-
vis for, at danske ministerier har forsggt at malsette mange komplek-
se, administrative processer. Muligvist sammenhangende hermed,
peger Binderkrantz & Christensen (2009a, 2009b) pa, hvordan kon-
trakterne over tid udvides til at omfatte stadigt flere mélepunkter og
knytter an til flere forskellige styringsveerktojer. I en senere analyse
(2011) af effektiviteten af en anden type kontrakter, nemlig resultat-
lonskontrakter for styrelseschefer, peger de pa at sdédanne kontrakter
ikke bidrager til oget produktivitet i styrelserne. P4 baggrund af deres
arbejde, kunne Binderkrantz & Christensen séledes i en aviskronik
skrive »Det der pa papiret ligner et perfekt incitamentsystem med op-
stilling af mal og ekonomisk belenning til ledelsen, virker altsa ikke i
praksis« (2012). Der peger de pé tre grundleeggende fejl ved den nu-
vaerende kontraktstyring: kontraktstyringen er for omfattende; de mal,
der kan opstilles, lader sig meget nemt lose (dvs. de adresserer ikke
reelle forbedringer eller effektivitetskrav); det kreever betydelige re-
surser at opretholde kontraktstyringen. Det sidste blev, interessant
nok, allerede papeget af Pedersen et al, der skrev at »the process of
contract establishment is extremely resource-intensive« (1997, p. 110,
kursiv tilfgjet), men samtidig anforte at den efterfelgende kontrol
blev lettet.

P& denne vis spejler kritikken af kontraktstyring den noget bredere  Kritikken
kritik, der har veret rettet mod mange af styringsverktgjer, som er

blevet indfert 1 den offentlige sektor i forbindelse med New Public
Management. Disse omfatter bl.a. de egede administrationsburder,

der er forbundet med anvendelsen af verktgjerne hos bade styrede og

styrende, forseget pd at male uhandgribelige ydelser og den manglen-

de relevans for og sammenhang til de styrede organisationers ar-
bejdsprocesser og faglige opgavelosning (se Rasmussen, 2010 eller

Hartmann & Hienerth, 2012a for en oversigt over denne kritik).

Det er dog veerd at bemerke, at hovedparten af den forskning, der har  Begrzansninger
beskaftiget sig med kontraktstyring i den danske kontekst har fokuse-
ret pa ministerierne og deres underlagte styrelser. Til sammenligning
har det regionale og kommunale niveau og andre former for instituti-
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Udgangspunkt

oner underlagt ministerier ikke i dansk sammenhang modtaget naev-
neveaerdig forskningsmaessig opmarksomhed. De har dog veret debat-
teret offentligt og i deres kronik fremhaver Binderkrantz & Christen-
sen (2012) saledes netop udbredelsen af kontrakterne som problema-
tisk 1 lyset af deres mange mangler, ligesom Christensen i1 en kronik
sammen med Stephan Hermann, dengang nytiltradt rektor for profes-
sionshgjskolen Metropol, beskrev den tiltagende styring af offentlige
organisationer. De skrev: »Den professionelles evne til at foretage et
fagligt sken er marginaliseret, og de institutioner, hvor de arbejder,
leegges ind under bureaukratier og hierarkier, hvis sterrelse og stejl-
hed nu og da udfordrer de verste mareridt.« (Christensen & Her-
mann, 2008). De fortsatte séledes:

»Kontraktstyringen passer saledes ikke til selveje og selvstyre. Den har 1 institu-
tionernes verden skabt nye bureaukratier og duer ikke i styringen af komplekse
ydelser. Det er ogsa, hvad forskningen forteller os. Den problematiserer samtidig
kontrakternes evne til at motivere medarbejderne.

Kontraktlige forpligtelser udformet i et babylonisk system af indikatorer, mi-
lepzle og resultatkrav, der peger i alle retninger, taler ikke til professionelle, hvis
indsats blandt andet drives af faglig stolthed og muligheden for at trives i et job,
som man langt hen ad vejen selv kan forme. Den klassiske kaldstankegang gar
ikke 1 spand med kontrolfikseret management.« (Christensen & Hermann, 2008).

Om de professionshejskoler, som nerverende artikel er centreret,
skriver Christensen & Hermann (2008): »Samtidig ma de nye profes-
sionshgjskoler i lighed med universiteterne underkaste sig et sandt
stalinorgel af dokumentationskrav, kontraktstyringsprocedurer, ak-
krediteringer osv«.

C. Styringslaboratorier

Som svar pa en kritik af de problemer, der er forbundet New Public
Managements fokus pa styring af den offentlige sektor, foreslar Me-
lander (2008) styringslaboratorier. Han tager afset i, at styringskon-
cepter har et »indbygget forenklingsparadoks«, idet de per definition
ikke kan indfange totaliteten af den virkelighed, der skal styres. Los-
ningen pa dette problem ligger i at styring i stedet for at folge gene-
relle, central-fastsatte dogmer skal udvikles sa taet pa frontlinjemed-
arbejdernes praksis som muligt og ideelt set tilpasses til den specifik-
ke, enkelte kontekst. Styringen ber udvikles tet pad de fagprofessio-
nelle og ikke kun af centralt placerede eksperter, ligesom den ber
»vurderes, oversattes, tilpasses og afproves« (p. 104) i forhold til den
lokale kontekst. For Melander er denne tilpasning til og inddragelse
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af de fagprofessionelle forudsatningen for bedre og mindre frem-
medgerende styring.

Rasmussen (2010) videreudvikler denne tanke om styringslaboratori- ~ Styrings-
er og trekker pa forskningen i brugerdreven innovation til at frem- innovation
komme med et udbygget billede af, hvilke potentialer der kunne ligge

1 styringslaboratorier. Hans analyse tager udgangspunkt i en lesning

af NPM som »en bglge af styringsinnovation, der i alt overvejende

grad har veret »lukket«. Begrebet styringsinnovation henviser til den
innovationsdagsorden NPM gjorde central, nemlig udviklingen og
implementeringen af nye mader at styre offentlige organisationer pa

(Hartley, 2005). Hoods tidlige redegerelse for NPM pegede praecis pa

hensigten om at udvikle sddanne styringsformer eller importere dem

fra den private sektor, saledes at man kunne skabe gget fokus pé out-

put og resursedisciplin (1991). At man reelt set er lykkedes med ud-

viklingen ses bl.a. hos Hartley (2005), der beskriver udviklingen af
organisationsformer og styringsprocesser som den primere og karak-

teristiske form for innovation under NPM, og Lapsley & Wright

(2004). Uden at bruge begrebet innovation direkte, beskriver Hood et

al (2000) ligeledes hvordan omfanget af styring (eng. regulation insi-

de government) er foraget dramatisk i forbindelse med reformer in-

spireret af New Public Management, forstaet bdde som maengden af

styring og omfanget af det enkelte styringsvarktej.

At tale om styringsinnovation som hhv. dben og lukket trekker pA  Aben og lukket
distinktioner foreslaet af Chesbrough (2003) og Baldwin & Von Hip- innovation
pel (2011). Lukket innovation henviser til, at innovationsprocessen

foregar 1 virksomheder og uden inddragelse af eksterne parter — virk-

somheden udvikler selv sine innovationer. Aben innovation derimod

henviser til innovationsprocesser, der enten foregéar ved at virksom-

heder udvikler innovationer i samarbejde med eksterne akterer (f.eks.

universiteter, brugere, leveranderer, konkurrerende virksomheder

osv.) eller ved at brugere selv innoverer. I Rasmussens tolkning af

Melanders fremlaggelse af styringslaboratoriet, fremtraeder saerligt

den variation af dben innovation, der fokuserer pa hvordan brugere af

produkter — eller 1 dette tilfeelde styringskoncepter — selv udvikler in-

novative lgsninger eller kan samarbejde med virksomheder om udvik-

ling. Det drejer sig saledes primart om den »gren« af aben innovati-

on, der forbindes med Von Hippels studier af innovationens kilder

(f.eks. Von Hippel, 1988; Von Hippel, 2005; Thomke & Von Hippel,

2002) og brugeres rolle i innovationsprocesser. Som Rasmussen pa-

peger, er brugen af brugerdreven innovationsteori dog ikke uproble-
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abenhed

Hvad er bedre

styring?

matisk, da det kan vare vanskeligt at afgreense hvad der specifikt me-
nes med brugere af styringskoncepter — bade styrede og styrende or-
ganisationer er i og for sig brugere, men pa ganske forskellig made.

Den pracisering af, hvordan brugerdreven innovation kan forstas i en
offentlig styringskontekst, som Hartmann & Hienerth (2012b) fore-
slar, kan séledes vere hjelpsom. De treekker pa Hood et al (1999;
2000) beskrivelse af rollerne i styringsforholdet — hhv. de styrende
regulators (dvs. de organisationer, der anvender en styringsinnovati-
on til at kontrollere andre organisationer) og de styrede regulatees
(dvs. de organisationer, der anvender en styringsinnovation til at mo-
nitorere egne aktiviteter og redegere for dem over for regulators). I
deres fremstilling af, hvordan styringsinnovation tendentielt er udvik-
let under New Public Management, argumenterer de for at processen
har vaeret domineret af regulators og dermed at regulatees kan udgere
en potentielt vaerdifuld, alternativ kilde til styringsinnovation enten i
form af udvikling af nye styringsformer eller tilpasning af de eksiste-
rende. Dette potentiale kan udnyttes pa forskellige mader. Det kan
ske pd den made udfolder sig i styringslaboratorier, hvilket vil sige
gennem samarbejde pa tvaers af styringsforholdet. Alternativt kan det
ske som mere autonom proces, enten ved at de styrede udvikler lgs-
ninger til egen brug uvathangigt af de styrende eller ved at de styrede
far mulighed for at foresla alternative, selvudviklede lgsninger som sé
godkendes af de styrende.

Hos bade Melander (2008), Rasmussen (2010) og Hartmann & Hie-
nerth (2012b) genfinder vi den optimisme, der kendetegner megen
forskning i brugerdreven innovation, i forhold til potentialet i inddra-
gelsen af de styrede i udviklingen af styringskoncepter, om end der
ved de to sidstnavnte tages forbehold for at dette potentiale beror pa
muligheden for reelt at overfore teorien (se ogsa Hartmann & Hie-
nerth, 2012a). Dette er dog, i Rasmussens fremstilling, afhengigt af
inddragelsen af brugere, der i sarligt hgj grad kan drage nytte af al-
ternative lesninger og samtidigt rdder over eller kan mobilisere ned-
vendige vidensresurser. Optimismen er dog i udpraget trit med Me-
landers beskrivelse af potentialerne i lokal tilpasning og interessent-
inddragelse.

Det rimelige sporgsmal at stille til forestillingen om en »bedre« sty-
ring er dog, hvad »bedre« betyder. Og, afledt af det, hvordan det var
at NPM og de styringskoncepter, der forbindes med det, var »darli-
ge«. Ser man dog pa den kritik, der er fremsat i forhold til NPM, og
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de forestillinger om styringslaboratorier, som er fremhavet herover,
kunne man fra et frontlinje- eller brugerperspektiv foresla felgende
tre méder, hvorpa styring kunne vere »bedre«: den kunne kraeve fer-
re resurser at anvende, den kunne vare mere lokalt meningsfuld og
den kunne vere mere sammenhangende eller velintegreret. Disse ud-
fald er samlet i figur 1.

Mindre resursekraevende

»Forbedring«

Mere meningsfuld Mere integreret

Figur 1. Styringslaboratoriets udfaldsrum.

Muligheden for at styringslaboratorier kunne bidrage til at udvikle Resursekrav
styringskoncepter, der er mindre resursekreevende skal ses i lyset af
kritikken af de compliance costs, der er forbundet med styring af of-
fentlige organisationer, altsd de resurser der gér til bl. at indsamle og
bearbejde data til rapportering, udarbejde rapportering, felge op pa og
monitorere styringsaktiviteter m.m. og dermed ikke direkte til leve-
ring af offentlige ydelser (f.eks. Benish, 2010; Halachmi, 2002, 2006;
Hood et al, 2000). Det er, med andre ord, de resurser der gar til »kol-
de« 1 stedet for »varme hander« eller, eksempelvis, den tid socialrid-
giveren bruger pa at dokumentere sine aktiviteter og altsa ikke inter-
agere med borgere. Det er denne dagsorden, der ofte fremhaves i for-
bindelse med skiftende regeringers afbureaukratiseringstiltag (se
Hartmann & Hienerth, 2012b, for en gennemgang af styringslaborato-
riers relevans i den sammenhang). Nér dette er et meningsfuldt ud-
fald at forvente haenger det sammen med den observation, at innova-
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Meningsfuldhed

Integration

tioner udviklet af eller i samarbejde med brugere ofte udspringer af
behovet for at udfere givne aktiviteter bedre eller mindre effektivt
(Lettl, 2007; Von Hippel, 2005). Lukket styringsinnovation — modsat
styringslaboratorier — er kendetegnet ved at vaere udviklet centralt og
dermed potentielt fornemmelse for de rutiner i frontlinjeorganisatio-
ners hverdagspraksis, de skal indga.

Muligheden for at udvikle styringskoncepter, der er opleves som me-
re meningsfulde i frontlinjeorganisationer, skal ses i forlengelse af
samme centrale udvikling. Netop denne centrale definition og beor-
drede anvendelse kaedes ofte sammen med kritikken af, at styring af
offentlige organisationer ikke er meningsfuld for fagprofessionelle
frontlinjemedarbejdere (Skarbaek & Thorbjernsen, 2008). Dette haen-
ger ofte sammen med det tidsforbrug det gar til at leve op til styrings-
krav, men kan ogsé resultere i resultatmal, der ikke vurderes at afspe;j-
le den faktiske serviceydelse eller vere relaterede til de faglige veer-
dier (f.eks. Andersson & Tengblad, 2006; Butterfield et al, 2004). Re-
levansen af brugerinddragelse i denne sammenhang er, udover at re-
ducere den sociale distance som generelt er gget mellem styrende og
styrede under NPM(Hood et al, 2000), at &benheden over for brugere
kan lade styringskoncepter i hgjere grad informere af den fagprofes-
sionale viden, der kan vare klistret, eller »sticky« (Von Hippel,
1994), om hvad der opleves som fagligt meningsfuldt at styre pa og
efter og dermed sveer at overfore uden direkte samarbejde.

Endelig vedrerer muligheden for bedre integration det forhold, at me-
gen offentlig styring ofte omfatter flere styringsverktajer, der over-
lapper og kan modsige hinanden. I tilfeldet kontraktstyring ses dette
eksempelvis nar visse aktiviteter er styret af bade lovgivning, udvik-
lingskontrakter, resultatlonskontrakter for ledere m.m., og nér kon-
traktstyringen integreres med andre styringskoncepter (eksempelvis
balanced scorecard e.lign.). Sadan integration kan selvfelgelig, hvis
koordineret pa tvers af styringskoncepter, bidrage til en samtidig ind-
sats, men kan lige sa godt veere usynkroniseret, som nar en organisa-
tion mé rapportere til flere overordnede myndigheder om forskellige
forhold eller styre efter flere tidsmeessigt ukoordinerede krav. Her kan
frontlinjeorganisationers erfaring med interaktionen mellem forskelli-
ge styringskoncepter vare en kilde til hurtigere identifikation af kon-
flikter eller uhensigtmeessig integration mellem koncepter.
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Det er et interessant — og dybest set empirisk spergsmél — om de for-  Samtidige,
skelligartede »forbedringer« kan sameksistere eller er gensidigt ude- gensidigt ude-
lukkende. Ideelt set kunne man forestille sig en hybrid af dem, der lukkende eller
bade er sterkt meningsfuld, nem at bruge og sammenhengende med hybride forbed-
andre styringsteknologier. Det er den forestilling, man eksempelvis  ringer?

ser, nar Christensen & Hermann (2008) fremhaver at der er behov for

»fa, klare mal« 1 den offentlige styring — altsd en meget begrenset

styring, der pracist og entydigt afspejler den kvaliteten i offentlige

serviceydelser. Om det er praktisk rimeligt at kreeve den hybrid er

maske mere tvivisomt i betragtning af at fa klare mal har veret til-

straebt igennem flere artier i bAde Danmark og udlandet uden at der

nedvendigvis er naet klar konsensus.

D. Casestudiet: Via University Colleges Pedagogisk-
Social Hejskole

Denne artikel tager sit udgangspunkt i et styringslaboratorium gen- Empirisk setting
nemfort pd ved Via University College i andet halvar af 2011 pa initi-
ativ fra Vias ledelse. I fokus for styringslaboratoriet var udviklings-
kontrakten mellem Via og Undervisningsministeriet (som i forbindel-
se med regeringsskifte og ressortomlagning blev til Uddannelsesmi-
nisteriet i labet af processen). Styringslaboratoriet forleb over tre
workshops af en halv dags varighed. Respektivt handlede disse work-
shops tilnermelsesvis om problemdefinition, idegenerering og op-
samling og blev faciliteret af to eksterne konsulenter som proceslede-
re. I de tre workshops deltog ledere pa flere niveauer i Via (dvs. rek-
tor for Via, leder af Pedagogisk-Socialfaglig Hejskole (PSH), leder
af lereruddannelsen under PSH og lederen af leereruddannelsen i Ski-
ve), samt repraesentanter fra ministeriet og Ykonomistyrelsen, en le-
der fra en anden professionshgjskole og en kommunal bern- og fore-
byggelseschef som reprasentant for lokale »aftagere« af lereruddan-
nelsens dimittender.

Jeg deltog i alle tre workshops, samt i enkelte af de moder, der fandt Data
sted forud for laboratoriets gennemforelse mellem en af procesleder-
ne og Via, reprasenteret ved skolens prorektor og chefen for skolens
strategienhed, og i procesledernes formeder til de tre workshops.
Derudover modtog jeg lebende de mailudvekslinger, der fandt sted
mellem proceslederne ind imellem afholdelsen af workshops, og
kladder til den endelige rapport for laboratoriet. Endelig atholdt jeg
efter processens gennemferelse interviews med flere af deltagerne.
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Tilsammen gav denne kombination af data et robust grundlag for for-
stéelsen af denne case (Yin, 2009) og sammenhengen mellem pro-
cessen og dens endelige udfald, nemlig rapporten »Kontrakt 2.0«.

Som styringslaboratorium betragter, er denne case og dens udfald en
interessant case af flere arsager.

For det forste afspejler Vias nuvaerende udviklingskontrakt meget af
den kritik, der har varet af kontrakstyring generelt: den er saerdeles
omfattende, afspejler ikke nedvendigvis fagligt dekkende og me-
ningsfulde méal og overlapper en raeekke andre styringskoncepter. Ud-
viklingskontrakten indeholder saledes over 31 unikke mélepunkter
samt krav om udarbejdelse af aftagerundersegelser, delstrategier og
etablering af yderligere malepunkter med tilherende baselineniveau
og straekker sig over 21 sider. Om disse malepunkter afspejler de ho-
vedmalsatninger, de skal understotte, er ogsé sveart at sige. Hoved-
mélsetningen om uddannelser af hej faglig kvalitet, eksempelvis,
operationaliseres i mal omkring andelen af afslutningsopgaver, der
tager udgangspunkt i lokale forsknings- og udviklingsprojekter, di-
mittendernes beskaftigelsesfrekvens, udvekslingsophold og integra-
tion af IT 1 undervisningen. Disse suppleres derfor af aftagerunderse-
gelser af mere kvalitativ art. Implicit er udviklingskontrakten ogsa
sammenhangende med en raekke andre styringskoncepter (f.eks. re-
surseregnskaber, resultatlonskontrakter, uddannelsesakkreditering
m.m.) og Vias mission, vision, verdier og strategi. Denne sammen-
hang udfordres ved, at disse andre styringskoncepter for de flestes
vedkommende er asynkrone med udviklingskontrakter.

Via er desuden kendetegnet ved at rumme en rakke forskellige ud-
dannelser, der i sig selv er styret forskelligt. Udover akkreditering af
de enkelte uddannelser er eksempelvis lereruddannelsen reguleret
ved lov, nemlig Lov om Uddannelsen til Professionsbachelor som
Lerer i Folkeskolen. Som professionshgjskole er Via, for at forsterre
denne forskellighed, underlagt Uddannelsesministeriet, der udover
professionshgjskolerne omfatter uddannelsesinstitutioner med meget
forskellig baggrund og felgelig meget forskellige styringstraditioner,
nemlig universiteterne, de maritime uddannelser og de kunstneriske.
Mens de maritime uddannelser og dele af professionshgjskolerne hi-
storisk har veret styret relativt teet sammenlignet med universiteterne
og de kunstneriske uddannelser, er kontraktstyringen dog inden for
dette ressort kendetegnet ved muligheden for en relativt hej grad af
abenhed 1 udviklingen af styringskoncepter — fremfor at ministeriet
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eller dets styrelser definerer indholdet af udviklingskontrakterne har
man inden for eksempelvis universiteterne set at disse institutioner
inviteres til at foresla hvilke mélepunkter, der skal indgé i kontrakter-
ne péa den betingelse, at malene og niveauet for deres opfyldelse er
yambitigst«. Som séddan udger Vias ikke en ekstrem case, hvor aben-
heden over for institutionens input er radikalt nyt, men snarere en re-
velatory case (Flyvbjerg, 2001), der giver mulighed for et forste em-
pirisk blik pd hvordan styringslaboratorier kan fungere og hvad de
kan bidrage med til styringsudvikling.

E. Analyse

1. Styringslaboratoriets udfald — Kontrakt 2.0 som prototype
Efter gennemforelsen af styringslaboratoriet i Via blev der udarbejdet ~ Udfald
en opsamlende rapport, der ifelge rapporten selv beskriver styringsla-
boratoriets »forelgbige resultat« og udger »en prototype pa en ny sty-
ringsmodel — Kontrakt 2.0 — som kan afpreves med henblik pé videre
udvikling lering« (s. 1, kursiv i original). Rapporten, som blev sam-
mensat af de to proceskonsulenter som gennemforte laboratoriet, ta-
ger udgangspunkt i en model, der beskriver »fem omréder, som sty-
ringen skal have som omdrejningspunkt«, indenfor hvilke der er op-
stillet en raekke opgerelser pa dette omrade. Disse er samlet og be-
skrevet i artiklens appendiks.

Sammenholdt med den tidligere udviklingskontrakt, er det interessant ~ Udvidelse af mal
at bemarke, hvordan Kontrakt 2.0 dekker vaesentligt flere — og bre-
dere — omrader. Hvor den gamle omfattede omraderne »Uddannelser
af hej faglig kvalitet«, »Uddannelse til flere« (rettet mod frafald og
bred geografisk tilstedeverelse), »Udviklingsorienterede institutio-
ner« (rettet mod forsknings- og udviklingsaktiviteter) og »Effektiv
institutionsdrift« (rettet mod fordelingen af arsvaerk), inddrager den
nye kontrakt fem omrader og omfatter ogsd ekonomiske og medar-
bejderrelaterede negletal, der normalt ville betragtes som interne.
Disse inddrages dog for at give et mere helhedsorienteret eller deek-
kende billede af institutionens drift.

Samtidig reduceres antallet af milepunkter og mal relateret til inter- Reduktion af
nationalisering, brug af IT i undervisningen, frafald, ekstern finansie- maél

ring og geografisk dekning udgar. Dette er interessant i betragtning

af den interesse, der fra ministerielt hold har veret pé isar internatio-

nalisering og frafald i forhold til universiteternes seneste udviklings-
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kontrakter. I lyset af, at der kan vaere relativt store omkostninger for-
bundet med implementering af IT systemer og i seerdeleshed med op-
retholdelse af mange forskellige uddannelsessteder over et geografisk
stort omrade, er det ligeledes interessant at disse ikke fastholdes.
Derudover @ndres karakteren af »Uddannelse af hej faglig kvalitet« i
den nye kontrakt, idet vurderingen gar fra at veere forbundet til den
enkelte dimittends malbare adferd til en kvalitativ sammenligning af
uddannelsens kvalitet baseret pa holdningstilkendegivelser fra dimit-
tender, institution og aftagere. De kvantitative mél, der resterer for
faglig kvalitet relaterer sig i stedet til underviseres adfzerd.

Endelig legger Kontrakt 2.0 op til at der kan foretages en instituti-
onsakkreditering. En sddan akkreditering af Via som institution vil
formentligt veere et omfattende og kreevende arbejde, men skal ses i
relation til den nuvarende danske praksis, hvor den enkelte uddannel-
se, som en institution udbyder, skal akkrediteres individuelt. Denne
mere detaljerede akkreditering er séledes ganske meget mere kraeven-
de end en institutionsakkreditering — isaer for en institution, der udby-
der mange forskellige uddannelser.

Overordnet betragtet minder denne model péd flere mader om den
kontraktstyring, der anvendes i forhold til universiteterne, idet der er
tale om selvopstillede mal: institutionen selv far mulighed for inden
for en raekke givne omrader selv at opstille konkrete malepunkter.
Modsat universiteterne er der dog i Kontrakt 2.0 en sterre andel af
kvalitative mal (dvs. inddragelsen af omrider, der ikke kan maélset-
tes), en mere varieret periodisering og ikke-fastsatte niveauer for de
forskellige mal. Ligeledes fastlagges der ikke niveauer for de forskel-
lige mélepunkter.

Spergsmaélet er, hvordan Kontrakt 2.0 som sddan bidrager til skabel-
sen af mere meningsfuld, mere integreret og mindre resursekravende
styring.

Den grundlaeggende hensigt med laboratoriet var at finde styrings-
former, der »bedre understotter VIAs arbejde« og sarligt »understot-
te[r] strategi- og ledelsesarbejdet«, som det fremgar af rapporten. Den
fortsetter: »Laboratoriet identificerede to behov, som har veret sty-
rende for arbejdet med at sammensatte en ny styringsmodel: For det
forste skal en ny model skabe meningsfuld sammenheng mellem sty-
ringsveerktajer pd den ene siden og lokal strategi og ledelse pd den
anden [...] For det andet skal en ny model skabe meningsfuld sam-
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menhaeng mellem den overordnede ministerielle styring, [og] den lo-
kale veerdiskabende proces. Den legitime ministerielle styring ople-
ves til tider at ramme skaevt 1 forhold til, hvad der lokalt opleves at
vare vaerdiskabende [...] Udfordringen er at skabe dialog og doku-
mentation om effekter i samfundet [...J«. Denne fokus pa at lokal me-
ningsfuldhed i forste raekke hanger sammen med strategi og ledelse —
og dermed ikke eksempelvis medarbejderes oplevelse af at indrappor-
tere relevante data — blev formuleret forud for selve styringslaborato-
riet, idet Vias gverste ledelse oplevede at bade institutionens strategi
og en gennemfort visionsproces, kaldet »Imagine Via 2020«, helst
skulle undga at obstruere en ny kontrakt.

Som sidan kan vi se ideen om bedre integration mellem styrings-
veerktejer som central, men péd en implicit made: bide strategien og
visionsprocessen kobles ikke til nogle af Kontrakt 2.0’s fem omrader.
Dette kan ideelt set tages som et udtryk for at de tre er »kompatible«
eller at de malepunkter, som er i fokus, afspejler strategiske malsaet-
ninger eller Vias mission og vision. Hvor disse mere overordnede
ambitioner om Vias fremtid ikke optreeder i den gamle udviklings-
kontrakt, kommer de til udtryk i inddragelsen af »langsigtet effekt i
samfundet« som en betydende parameter. Det er dog i den sammen-
haeng interessant, at denne effekt malsattes i relation til en instituti-
onsakkreditering.

Integrationen mellem styringsverktgjer kommer ogsa til udtryk ved,
at der treekkes pa data fra flere styringsveaerktejer 1 forhold til at rede-
gare for de fem omréder. Saledes traekkes data fra badde ekonomisty-
ring og arbejdstidsregistrering meget direkte ind i kontrakten, men
iseer organisatorisk baredygtighed kobles til vaerktajer som arbejds-
pladsvurdering, lederevaluering og medarbejdertilfredshedsmalinger,
der desuden foreslds sammenlagt.

Forsoget pé at gore fremtidige kontrakter ikke bare bedre integrerede
med ogvrige vaerktejer, men ogsd mere meningsfulde kom derimod til
at handle om at fa kontrakten til at indeholde flere af de parametre el-
ler méal, som Vias ledere betragtede som interessante og relevante for
deres ledelsesudavelse. Dette blev undervejs i styringslaboratoriet be-
skrevet som ensket om at inddrage mal eller opgerelser, der bade var
meningsfulde »fra medarbejder til ministerium« og var s interessan-
te, at medarbejdere og ledere i Via kunne vere »sultne« efter dem.
Dette kom til udtryk ved at Kontrakt 2.0 bade kom til at indeholde
mange mal baseret pa eksisterende interne opgerelser, der allerede
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anvendes og betragtes som relevante af de deltagende ledere, og helt
nye malepunkter, som de betragtede som potentielt meget interessan-
te. Saledes blev inddragelsen af »organisatorisk baeredygtighed«, ek-
sempelvis, egentlig en fremvisning af data, som de deltagende ledere
allerede har til radighed og anvender, over for det ministerielle ni-
veau, mens méleomradet »@konomisk baredygtighed« og malingen
»mededeltageres tilfredshed« modsat bliver forseg pé at fremkomme
med mal, der er nye for bade institution og ministerium. Det er dog
bemerkelsesverdigt, at der inddrages mal, som ikke kan operationa-
liseres: der peges sdledes i Kontrakt 2.0 pa, at der skal udvikles et mal
for »den lengere ekonomi« samt to negletal for forholdet mellem
produktion og udgifter, men der fremkommer ikke nogle mader at
opgere det pa.

Opmearksomheden pd mening kommer dog serligt klart til udtryk i
det skifte, der sker i forhold til opgerelsen af faglig kvalitet, hvilket
iser blev debatteret i lobet af laboratorieforlobet. Her fremgér det
meget tydeligt og meget i trdd med Pedersen et al’s forbehold (1997)
for at det, der kunne méles ikke nedvendigvis afspejler de vigtigste
aktiviteter, at opgerelsen af faglig kvalitet ikke »resonnerede« for
Vias undervisere eller de ledere, der var tet pa dem, idet denne gjorde
kvalitet til et spergsmal om hvordan dimittender skrev bacheloropga-
ver, om de kom pa udveksling, hvor hurtigt de fandt arbejde og hvor
meget IT, der blev anvendt i undervisningen. Den dimittendunderse-
gelse som i forvejen blev udarbejdet var, ifelge flere af de deltagende
ledere, meget mere interessant for deres arbejde end det billede af
faglig kvalitet som kom til udtryk i kontraktens méalepunkter. Denne
undersogelse, der var overvejende kvalitativ og baseret pd samtaler
med aftagere og dimittender, gav meget bedre mulighed for lokalt at
udvikle sig.

Den sidste dimension i »bedre styring«, som styringslaboratorier
kunne bidrage med, relaterer sig til at gere dem mindre resursekree-
vende. Interessant nok i betragtning af den kritik, der generelt er rettet
mod NPM styringskoncepter og kontraktstyring generelt fyldte denne
overvejelse relativt lidt 1 styringslaboratoriets diskussioner, men duk-
ker op 1 Kontrakt 2.0 med henvisning til at udvikle en kontraktform,
der er bade »enkel og dekkende« — altsd meningsfuldt dekkende for
fagligheden uden at veere meget resursekraevende. Det bemarkes flere
steder i rapporten at der arbejdes med forskellige frekvenser af rap-
portering for dermed at anvende faerre resurser, selv om det i ud-
mentningen — ndr man ser bort fra den foreslaede institutionsakkredi-
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tering — kun er i forhold til organisatorisk baredygtighed at der arbej-
des med lengere intervaller mellem opgerelserne.

Overvejelsen optraeder dog i udvelgelsen af malepunkter, hvor det er  Implicit behand-
muligt at genbruge data, der allerede findes, vaere det fra skonomisty-  ling af resurse-
ringssystemer, obligatoriske malinger (f.eks. arbejdspladsvurderin- krav

ger), arbejdstidsregistrering eller forskningsregistrering, som de del-

tagende ledere fra Via allerede benytter sig af. Ligeledes implicit er

det, at den eksperimentelle opgerelse af tilfredshed med meder pé det

enkelte mode skal vere meget begranset (Kontrakt 2.0 beskriver en

evaluering ud fra »red«, »gul« og »gren«) og at denne opgerelse —

fordi den i medet er enkel — ogsé kan vere enkel og ukostbar at regi-

strere og aggregere.

2. Forklaringer pa udfaldet i et brugerperspektiv

Hvordan kan vi — mere generelt — forstd og forklare dette udfald? Overraskende
Hvordan kan det vere, at meningsdimensionen far sa relativt meget udfald?
opmarksomhed og faktisk medferer en udvidelse af maleomrader til

ogsé at omfatte interne forhold (omend med fzrre malepunkter)? Sna-

rere end at imedegd kritikken af at kontraktstyring som omfattende

for mange omrdder af institutionsdriften forleenger brugerinvolverin-

gen 1 dette tilfeelde denne problematik, ligesom der ikke bruges vee-

sentlige kraefter pa at reducere de administrative resurser til rapporte-

ring. I forstaelsen af styringslaboratorier som en form for brugerdre-

ven innovation, kan vi forsta dette i lyset af de involverede brugeres
funktionelle relation til kontraktstyringen og de involverede brugeres
hierarkiske relationer.

I dette styringslaboratorium var de involverede brugere primert lede- Inddragede
re fra Via og altsd ikke hverken »frontlinjemedarbejdere« (i dette til-  brugere
feelde undervisere), lokale administratorer eller servicemodtagere

(dvs. studerende). Der er sdledes tale om en gruppe af brugere, men

en sarligt funktionel relation (Von Hippel, 1976, 1988) til styrings-

vaerktegjet. Den funktionelle relation beskriver den made, forskellige

akterer kan anvende en innovation og dermed har bade forskellig for-

ventet nytte af at anvende dem og forskellig brugsrelateret viden.

Pé& denne baggrund skelner Hartmann & Hienerth (2012a), fordi de  Varianter af
opererer pa et organisations- og ikke et individniveau, mellem om  brugere
brugere af styringsverktejer anvender dem til interne formal (f. eks.

forbedring, leering, motivation, m.m.) eller til at kontrollere andre or-

ganisationer og siger dermed at den sadvanlige skelnen mellem bru-
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gere og producenter ikke geelder i relation til styringskoncepter som
innovationstype. Disse har i stedet en raekke forskellige mader at vaere
bruger pa — altsé funktionelt forskellige brugerroller. De brugere som
var involverede fra Via var, i deres egenskab af ledere pé relativt hojt
niveau, brugere af styringsverktajer til udevelse af ledelse. De admi-
nistrative medarbejdere ved Via som arbejder med eksempelvis gko-
nomisystemer, og dermed er brugere af styringsverktejer til indrap-
portering af data eller til datagenerering, var sdledes ikke involvere-
de, ligesom undervisere, der kunne vare brugere til rapportering af
egne aktiviteter eller til faglig evaluering og udvikling, heller ikke var
det.

Nér vi samtidig erindrer, at brugeres innovationer oftest retter sig
mod at eksekvere egne aktiviteter bedre eller mere effektivt (Lettl,
2007), begynder vi at se hvorfor netop forbedring af kontraktstyrin-
gen i dette tilfzelde kom til at handle om mere meningsfuldhed. Denne
rettethed skal ikke ses som et udtryk for egoistisk adferd — tvaert om
er brugere ofte beskrevet som mere altruistiske end virksomheder
(f.eks. Harhoff et al, 2003; Jeppesen, 2005; Lakhani & Wolf, 2003) —
men ogsd som udtryk for at det er i forhold til ens egen brugssituatio-
ner, at man bliver i stand til at innovere.

I dette lys giver de involverede lederes serlige brug af styringskon-
cepter som varktejer i deres ledelsesudevelse forklaring til hvorfor
udviklingskontrakten skulle udbygges i forhold til dens menings-
fuldhed: det er i forhold til netop meningsskabelse over for medarbe;j-
dere og andre ledere, at disse brugere oplever styringskontrakternes
mangler, og ikke i forhold til f. eks. administrative rutiner og indrap-
porteringskrav. Det er her de identificerer forbedringspotentiale og
samtidig har viden til at gare noget ved det. Man kunne forestille sig,
at de involverede ledere var meget velbekendte med ogsd andre pro-
blematikker end de rent meningsrelaterede, men de oplever forment-
ligt manglen p& mening relativt mere intenst og har bedre mulighed
for at lase problemer relateret til det aspekt.

Den sarlige funktionelle relation, som de involverede har, forklarer
dermed ogsé de vanskeligheder bade undervejs og ved laboratoriets
afslutning knytter sig til konkret at definere losninger pa det ekono-
miske maleomréde — mens der udtrykkes villighed til og interesse for
at anvende gkonomiske negletal, der kan udtrykke forholdet mellem
produktion og gkonomi, finder deltagerne ikke frem til operationali-
sérbare mal pa dette omrade. At det er vanskeligt at veere konkret er
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selvfolgelig ikke et unikt forhold i denne innovationsproces, men sna-
rere meget udpraeget. Det karakteristiske ved innovative brugere er
dog, at de ofte innoverer pa baggrund af viden, de allerede har i kraft
af deres egen brug (Luthje et al, 2005) eller far i fra andre brugeres
input (Jeppesen, 2005). Den konkrete losning opstar med andre ord
ikke som adskilt fra brugen eller i en »serlig« innovativ proces, men
snarere 1 en konstant interaktion med udviklingen af innovationen og
dens anvendelse (Hyysalo, 2009). P& denne vis er brugeres innovation
netop kendetegnet ved at veere meget konkret. Nér det er vanskeligt at
vare konkret i styringslaboratoriet, kan det saledes ses som et udtryk
for at de involverede brugere bruger styringskoncepter til mere ledel-
sesorienterede og mindre gkonomitekniske formal.

Man kan ogsé finde en anden forklaring pé, at fokus rettes mod mere  Hierarkiets
meningsfuld styring i den hierarkiske kontekst, som Vias kontraktsty-  betydning
ring indgar i: mens man potentielt kan gentenke kontraktstyringen
meget radikalt i forhold til resurseanvendelse (man kunne operere
med meget minimale kontrakter) eller integration (man undlade at ar-
bejde med kontrakter for eksempelvis frafald og styrer blot pa resur-
setildeling), er forsgget pa at gere kontrakter mere meningsfulde rela-
tivt inkrementielt — det tilpasser udviklingskontrakten snarere end at
gentenke den. At laboratoriets udfald bliver meningsrelateret (og kun
foreslar den relativt mere radikale institutionsakkreditering som et
underpunkt) hanger maske netop sammen med brugernes forstaelse
af, at de ikke »bare« kan udvikle en lgsning der passer til deres be-
hov, men snarere ma balancere og tage hensyn til, hvad der forvente-
ligt vil blive accepteret af deres foresatte. P4 denne vis foregér sty-
ringslaboratoriet, ligesom forhandlinger om kontrakter i den offentli-
ge kontekst, netop i »hierarkiets skygge« (Binderkrantz & Christen-
sen, 2009) og ikke frit eller mellem ligeveerdige parter. Modsat de si-
tuationer, hvor brugere af produkter innoverer med henblik pa deres
egen private brug uden hensyn til producenters behov, er den form for
brugerinnovation, som vi ser i styringslaboratoriet, politisk i den for-
stand at deltagerne kan fremkomme med ideer og argumentere for de-
res anvendelse, men ogsa hele tiden risikerer at blive underkendt.
Brugere kan med andre ord ikke selv valge at gare noget alene, eller
selektere dem selv ud af forholdet til den overordnede, men er »fan-
get« 1 hierarkiet. Det er den samme dynamik som beskrives af Lind-
say (2010), nér han beskriver forskellen pa den typiske innovative
bruger og amerikanske kamppiloter, der programmerede software til
egen operativ brug: »[user innovators] are generally not members of
all-encompassing bureaucracies like the military [...] would-be inno-
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vators live in a controlled world of classified information and austere
configuration policy ... Interaction amongst various actors are often
contentious« (s. 621-622; kursiv tilfgjet). P4 samme vis lever de bru-
gere, som indgdr i styringslaboratoriet, i en kontrolleret verden, un-
derlagt lovgivning om uddannelsers indhold, forsegshjemmel, m.m.

3. Supplerende udfald

Analysen herover har primert fokuseret pa Kontrakt 2.0 som prototy-
pe og dermed fokuseret pa det »produktet« som styringslaboratoriet
primere udfald. Det er dog ikke den eneste form for udfald, som det
er veerd at interessere sig for. En dybere udfoldelse af dem ligger
umiddelbart uden for denne artikel, men tre ber antydes, hhv. /-
ringsudfald, relationelle udfald og dialogiske udfald. Udover at gene-
rere en konkret prototype, Kontrakt 2.0, kan styringslaboratoriets
sammenbringning af lokale ledere og ministerium nemlig ogséd have
mere langsigtede og sociale effekter.

I interviews gennemfort efter styringslaboratoriet, peger flere respon-
denter pa den lering, der ogsa er et resultat af laboratorieprocessen:
det at samarbejde pa tvers af ledelsesniveauer om, hvordan udvik-
lingskontrakten skal anvendes og udvikles, giver mulighed for en
bedre forstaelse bade af de vilkdr, som andre akterer oplever, og af
styringskonceptet. Denne egede indsigt kan forandre, hvordan man
selv arbejder videre med den lokale handtering af kontraktlige eller
alternative mal eller dbne for en mere lokal form for involvering. En
respondent pegede sdledes pa hvordan alternative former for data ind-
samlet 1 undervisningssituationer fremadrettet ville blive tenkt ind 1
forhold til rapportering og evaluering. Ligeledes giver det potentielt
anledning til nye perspektiver pa, hvordan der fremadrettet kan arbej-
des med maéling og evaluering pad mere eksperimentel basis og som
abne for innovation.

Samarbejdet giver ogsd mulige relationelle udfald, idet netop samar-
bejder pé tvaers af niveauer kan skabe netvark mellem forskellige ak-
torer, der ikke ellers ville vaere blevet forbundne, og aget kendskab til
hinandens positioner og behov. Dette kan bidrage til at reducere den
mistillid og sociale afstand, der ofte beskrives mellem styrende og
styrede (f.eks. Hood et al, 2000), men som maske i dette casestudie
fremstar lidt overdrevet. Endelig kan styringslaboratoriet betragtes
som led i en udvikling af styringens dialogiske kvalitet (Majgaard,
2008), idet netop samveret og abningen af diskussionen om hvordan
der styres kan ses som et tilleb til at styrende og styrede i hgjere grad
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diskuterer resultater i en bredere og mere kompleks forstand, hvor der
gives mere opmarksomhed til faglige vurderinger og vilkdrene for
arbejdets udferelse.

F. Praktiske implikationer

Mens man ikke skal overvurdere generaliserbarheden af enkeltstien-  Studiets

de casestudier, giver Vias styringslaboratorium alligevel anledning til  begraensning
en rekke overvejelser over betydningen af brugerinddragelse i sty-
ringsinnovation. Styringslaboratorier og serligt Vias tilfelde repre-

senterer dog i den sammenhang kun én af flere mulige mader at ska-

be inddragelse i sddanne projekter.

For det forste giver det anledning til at genteenke den relativt sneevre  Bredere
forstaelse af brugerinddragelse, som Rasmussen (2010) foreslar, hvor  brugerbegreb
der fokuseres pa at inddrage serligt egnede brugere (sékaldte lead

users). Den tilgang strider ikke kun med Melanders noget bredere og

mere inkluderende forestilling om at inddrage frontlinjemedarbejdere

og tilpasse styringen til den enkelte, lokale kontekst (2008). Den stri-

der ogsa med observationen fra denne case, hvor en interessant, men

ikke nedvendigvis serligt udvalgt, organisation var i fokus, nemlig
Lareruddannelsen i Skive. Der er ikke noget der taler for, at denne
organisation oplever et pres, som er unikt i forhold til hverken Vias

andre lokaliteter eller uddannelser eller professionshgjskolerne mere

generelt, ligesom der ikke er nogle indikationer pd at denne uddannel-

se ville drage betydeligt storre nytte af en tilpasset kontrakt end an-

dre. Der er ikke altsd ngdvendigvis belaeg for at betragte de involve-

rede som lead users i den forstand Rasmussen beskriver. Til trods for

det kan der alligevel observeres en meget vasentlig evne til kreativt

at forholde sig til kontrakten som styringsform og til at tilpasse og

udvikle den til den lokale kontekst. Det taler siledes for laboratoriers

generelle anvendelighed: vaerdien af brugerinddragelse er ikke neod-

vendigvis begraenset til et fatal af serligt egnede organisationer.

To spergsmal treenger sig dog péd om, hvori anvendeligheden bestar.
Altsa hvad styringslaboratorier kan bidrage med og hvordan vi skal
leere af det, der foregik i Via.

Det som denne case indikerer er, at brugerinddragelsen traekker i ret-  Bredere bruger-

ning af skabelsen af mere meningsfulde styringskoncepter, hvilket inddagelse
ligger i trad med Melanders (2008) fremstilling og den mere sociolo-
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Udfald eller
arbejdsform?

gisk orienterede kritik af NPM som fagligt fremmedgerende. Denne
tendens hanger bdde sammen med, at fagfolk og lokale ledere kan
opleve den styring, de pélegges som uden mening for deres lokale
praksis. Det kunne ogsé heenge sammen med, at gget mening er et ud-
fald som er »politisk muligt« i den hierarkiske styringskontekst. Dette
betyder dog ikke, at en ambition om at skabe mindre resursekreevende
eller bedre integrerede styringskoncepter skulle vare urealistisk. At
disse forhold ikke blev sa klart prioriteret som meningsdimensionen
kunne lige sa godt haenge sammen med det udvalg af brugere, som
blev involveret i dette laboratorium og primeert var ledere. Deres brug
af styringsverktejer i ledelsesgjemed, snarere end i forhold til admi-
nistrative rutiner, lagger op til pracis denne form for udvikling. Ind-
dragelsen af andre former for brugere kunne siledes potentielt bidra-
ge til andre former for udfald. Hartmann (2011) beskriver et sddant
tilfeelde, hvor en administrativ medarbejder qua sin erfaring med bru-
gen af et gkonomisystem udvikler en metode til at identificere dob-
beltfaktureringer, ligesom Christiansen et al (2012) beskriver hvordan
officerer 1 Forsvaret udvikler deres egne, mindre tunge administrative
rutiner parallelt med pélagte systemer. Det er vaerd at nevne, at der
ikke 1 disse to tilfeelde er tale om styringslaboratorier, men snarere en
form for autonom eller tavs innovationsproces.

Spergsmalet er dog ogsé, hvordan vi skal lere fra af Vias styringsla-
boratorium. Er det interessante selve den konkrete prototype og den
teknik der foreslés til at kontraktstyre en professionshejskole? Eller er
det styringslaboratorier som arbejdsform der er interessant — altsa mu-
ligheden for at udvikle styringskoncepter gennem inddragelse af bru-
gere og deres erfaringer? Pé sin vis bider den forste mulighed sig selv
i halen: hvis styringslaboratoriet bliver en méade at udvikle nye kon-
cepter, som sa kan péalegges institutioner, drager man kun en meget
begraenset nytte af frontlinjemedarbejderes erfaringer og den lokale
tilpasning, som er en af Melanders hovedpointer udebliver. Ikke der-
med sagt at Vias udfald — Kontrakt 2.0 — ikke er interessant for andre.
Det er oplagt og tidligere demonstreret, at en gget inddragelse fra en
enkelt organisation kan medvirke til generelt at gore innovationer me-
re generelt anvendelige (Lilien et al, 2002). Det mere vidtraekkende
potentiale knytter sig dog til udbredelsen af selve arbejdsformen, sa-
ledes at man overvejer at lebende tilpasse styringskoncepter til input
fra brugere og udvikler dem vha. af mere bredt samarbejde end det
generelt er tilfeeldet i dag. Modellen for styring af universiteterne, der
gives mulighed for selv at foresla bade méleomrader, maltal og deref-
ter at forhandle niveauet for de enkelte mal repreesenterer en beva-
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gelse i retning af denne inddragelse, men spergsmalet er om tilgangen
er anvendelig ogsa nar der er tale om flere og mindre organisationer,
samt pa ikke-statsligt niveau.

G. Konklusion

Der er flere forhold der ger, at styringslaboratorier, forstdet som bru-
gerdreven styringsinnovation i den offentlige sektor, ikke kan forstés
direkte igennem eksisterende forstaelser af brugerdreven innovation.
Styringslaboratorier foregar for det forste i en udpraeget hierarkisk
sammenhang, hvor brugere ikke har den frihed til at innovere, som
normalt kendetegner brugerdreven innovation. For det andet er der en
rekke forskellige méader at vare bruger af styringskoncepter med
hver deres funktionelt betingede méde at anvende dem. Begge disse
forhold har betydende indflydelse pa, hvilke udfald man kan forvente
af styringslaboratorier: i den undersggte udviklingsproces resulterede
det i en prototype, der kraftigt betonede skabelsen af mere menings-
fuld styring pa bekostning af tilsyneladende mere sammenhengende
eller mindre resursekraevende lgsninger.

Det er sdledes et bent spergsmal om andre kombinationer af brugere,
andre »lesninger« pd den hierarkiske kontekst eller andre mader at
gennemfore laboratorier pé vil &bne for andre udfald. Og hvorvidt det
egentlig er det specifikke udfald af styringslaboratoriet, der er interes-
sant, eller man skal heafte sig ved at brugerinddragelse giver anled-
ning til en tilpasning af et generelt styringskoncept til en specifik
kontekst, sa det bliver mere relevant for de styrede — potentielt uden
at blive mindre relevant for de styrende. Man kan séledes overveje,
om denne tilpasning ikke er en bedre anvendelse af nogel af de gan-
ske mange resurser, der i dag bruges pd bade at udvikle, forhandle,
administrativ leve op til og kontrollere kontraktlige mal for offentlige
organisationer.

Mens denne case giver anledning til en raekke af disse overvejelser er
det vaesentligt at pointere, at det ikke i sig selv er tilstraekkeligt til at
drage endelige konklusioner om styringslaboratoriers relevans. Dette
forudsatter bade flere sammenlignende studier af andre former for
inddragelse og inddragelse af andre brugergrupper. Heldigvis er der
mange steder i den offentlige sektor, bade herhjemme og i udlandet,
villighed til at eksperimentere med bruger- og samarbejdsdreven in-
novation ikke kun i relation til borgerrettede »front stage« omrader
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som policy og service, men ogsa i forhold til de styringsprocesser pa
den offentlige sektors »back stage«, der langt mere fundamentalt har
praeget udviklingen over de seneste tre artier.
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Appendiks
Omrade Metode Kvantitativ| Kvalitativ | Frekvens' Noter
Kvalitet af output | Dimittendunders@gelse — kombinerer aftageres X 12 Tager afseet i eksi-
oplevelse med selvevaluering fra dimittender sterende dimittend-
og Via undersggelser
Underviseres bidrag til forsknings- og udvik- X 12
lingsprojekter
Underviseres deltagelse i forsknings- og udvik- X 12
lingsprojekter
Evaluering af professionspraktik — vurderes af X 12
aftager
@Dkonomisk Afvigelse ml. budget og revideret budget X 6 Opgeares vha. alm.
bzeredygtighed pkonomistyrings-
system
»Den leengere gkonomi« X 60912
Forholdet ml. udgifter og kvantitet/kvalitet i pro- X 6 0g 12
duktion (2 indikatorer)
Organisatorisk  |Medarbejdervurdering af Vias evne til at »ba- X 24
baeredygtighed |lancere«?
Medarbejdervurdering af neermeste og @verste X 24
ledelse
Medarbejdervurdering af Vias omdgmme i om- X 24
givelserne (egen afdeling og samlet)
Sygefraveer X 12
Mgdedeltageres tilfredshed X Varierer |Opgegres ved samtlige
mgder som »red,
»gul« eller »gran«
Langsigtet effekt |Institutionsakkreditering® 72
i samfundet
Produktion Igangvaerende og afsluttede artikler X 12
0? f(;rmldlmg Igangveerende og afsluttede udviklingsprojekter X 12
af viden
Igangveerende og afsluttede publikationer X 12
Forskningsprojekter med universiteter X 12
Samarbejde om videnproduktion og formidling X 12
med regioner og kommuner
Videnproduktionens andel af samlet arbejds- X 12
tidsforbrug
Antal og niveau af specialiststillinger i viden- X 12

produktion og formidling

1: Frekvens er opgjort som antal maneder mellem opgerelser

2: Evnen til at balancere henviser til medarbejdernes oplevelse af at organisationen »evner at balancere rigtigt mellem
kort[e] og langsigtede malsaetninger, skonomiske og faglige mal, interne og eksterne mal«.

3: Akkreditering af uddannelsesinstitutionen kan ses som alternativ til akkreditering af den enkelte uddannelse, som uddan-
nelsesinstitutionen udbyder. | Danmark har Danmarks Evalueringsinstitut (EVA) ansvaret for at akkreditere samtlige videre-
gaende uddannelser, mens man i flere europaeiske lande har valgt at akkreditere den enkelte institution, der sa giver man-

dat til at udbyde uddannelser inden for et givent omrade.
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