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Indledning.
Motivation og mismod i det moderne arbejdsliv

Kirsten Marie Bovbjerg

Motivation og mismod er et forsøg på at beskrive det moderne arbejdsliv ud fra de nye typer af belastninger og dilemmaer, som moderne medarbejdere står over for. Alle taler om stress i disse år, men det er forskelligt, hvordan medarbejdere og fagfolk forstår begrebet. Nogle betragter stress som et modefænomen og mener, at begrebet bruges til at beskrive almindelig travlhed. Andre mener, det er en præcis medicinsk diagnose, der har særlige fysiske symptomer eller har rod i det moderne arbejdslivs krav. Stress er et fænomen, som indgår i vores hverdagsforståelse, men samtidig er stress genstand for både forskning og en række behandlingspraksisser. Uanset om man hælder til den ene eller anden forståelse af stress, tyder det på, at flere og flere mennesker oplever at føle sig stressede.1 Behandlere oplever en forøget tilgang af klienter, der er sygemeldt eller ramt af stress, ligesom adskillige undersøgelser dokumenterer en stigende forekomst af stress.2

Den formelle arbejdstid har aldrig været lavere, alligevel peger nyere forskning på, at arbejdet fylder mere og mere.3 Denne udvikling kan forekomme paradoksal, idet man på de fleste arbejdspladser i de senere år har haft fokus på medarbejderens velbefindende. Det er i stigende grad blevet et virksomhedsanliggende at drage omsorg for medarbejderens udvikling, både fagligt og personligt. Bløde værdier, trivsel og kollegial støtte ses som en af vejene til et godt arbejdsliv. Private virksomheder, offentlige organisationer, fagbevægelse og regering har fokus på, hvordan man skal håndtere stress og sygefravær. Et af redskaberne har været at udvikle en stresspolitik på alle offentlige arbejdspladser. Et andet redskab er at udnævne udvalgte medarbejdere til at have særlig opmærksomhed på stress og trivsel.

Bogens fokus er i mindre grad, hvad stress er, men snarere hvordan stress og oplevelser af stress artikuleres i organisatoriske sammenhænge. Hvordan fungerer de nye forestillinger og teknikker sammen med eksisterende måder at indrette arbejdspladser på? Hvordan manøvrerer og forhandler medarbejdere individuelt og kollektivt i forhold til nye krav i arbejdet? Stressproblematikken imødegås med en række interventionstiltag enten på organisatorisk niveau eller på individuelt niveau. Vi vil ikke vurdere de enkelte interventionsformers virkning, men i stedet undersøge, hvordan forestillingen om den ideelle medarbejder har ændret sig under indflydelse af herskende ideer om god ledelse. Endelig belyses det også, hvordan medarbejderne forventes at håndtere arbejdet, som det præsenteres af konsulenter, der arbejder med stress og intervention.

Motivation og mismod

Det paradoksale forhold mellem virksomhedernes omsorg for medarbejdernes velbefindende og medarbejdernes oplevelse af stress mener vi kalder på mere indgående studier i det moderne arbejdsliv. Den stigende forekomst af stress er på mange måder paradoksal, idet arbejdslivet ideelt set skulle være lystbetonet ud fra moderne ledelsesteorier, som netop har fokus på medarbejdernes engagement og motivation. Både hos medarbejdere og ledere bliver faglig og personlig udvikling forstået som kilde til motivation i arbejdet og hermed også ofte som kilde til medarbejderens trivsel. Så hvad kan forklare den udbredte følelse af mismod? – hvorfor kendetegnes en arbejdsform, der for mange er både udviklende og tilfredsstillende, også i stigende grad af stress og udbrændthed?

Fra arbejdspsykologien bliver motivation i arbejdet introduceret som det, der giver mening for medarbejderne (Beder, 2004). I dele af organisationsforskningen, særlig inspireret af humanistisk psykologi, er motivation det, som bidrager til at gøre arbejdet meningsfuldt og indgår i det selvaktualiserende menneskes skabelse af sig selv, som det ses hos den amerikanske psykolog og organisationsteoretiker Abraham Maslow (1976). Det er i selvaktualiseringen, at medarbejderen finder sin bestemmelse og vil præstere på et højere niveau. Herved bliver medarbejderens udvikling central for organisationen, men forestillingen om selvaktualisering er også udtryk for en begyndende psykologisering af arbejdet, hvor medarbejderens muligheder for udvikling i arbejdet bliver centrale (Brinkmann, 2007). Interessen for medarbejderens person bliver en del af organisationsforskningen forstået som en humanisering af arbejdet, idet motivationen er bundet til den enkeltes personlige forståelse af arbejdets mening.

Mange medarbejdere har taget de nye ideer om selvledelse, forandring og fleksibilitet til sig og ser dem som positive og motivationsskabende rammer om deres arbejde. Idealisering af motivation og engagement er dog i de seneste årtier blevet indhentet af ‘virkeligheden’ i den forstand, at mange, der arbejder med arbejdsmiljø, ser, at stress og udbrændthed er engagerede medarbejderes følgesvend. I Thomas Milsteds bog Stress. Grib chancen for et bedre (arbejds)liv beretter chefpsykolog ved Danfoss Kurt Kørner om en engageret og motiveret 52-årig kollega, som ‘går ned’ med stress, og konstaterer i den forbindelse, at der er mange dygtige, engagerede, loyale og pligtopfyldende ledere og medarbejdere, der ‘går ned’ med stress: “For nu har motivationen ‘sejret ad helvede til!’ (Milsted, 2006: 10). Citatet henleder tankerne på tidligere LO-formand Thomas Nielsen, der i 1980’erne sagde om fagbevægelsens udvikling: “Vi har sejret ad helvede til – godt”. Hvor sejren for Thomas Nielsen var positiv, er Kørners pointe, at motivation har en negativ side, at den kan tage magten fra medarbejderne. Kørner mener, at vi må lære at styre vores motivation, så den ikke styrer os direkte mod afgrundens rand.

‘Afgrundens rand’ eller at ‘gå ned med stress’ er blevet billedet på, at den moderne medarbejder også mærker motivationens bagside som en i det mindste potentiel følgesvend i sit arbejdsliv. Det er den nagende tvivl om, hvorvidt motivationen slår til i forhold til de forventninger, som ledelse, kolleger og ikke mindst vi selv har til vores præstationer og engagement i arbejdet. Det er her, mismodet kommer ind. Den franske sociolog Alain Ehrenberg skriver i bogen Det udmattede selv. Depression og samfund netop om, at den moderne medarbejder ikke bare skal være lydig, men vise initiativ i form af: “Ansvarlighed, udviklingsevne, projektrigdom, motivation, fleksibilitet osv., som udgør kernen i den moderne managementliturgi” (Ehrenberg, 2010: 303). Den nye medarbejder skal udvise entreprenørskab og engagement, og kravet iscenesættes som det enkelte individs frie valg til at skabe sig selv gennem selvrealisering. Ehrenberg konkluderer, at virksomheder og moderne organisationer er blevet den nervøse depressions venteværelse. Depressionen kendetegnes ved utilstrækkelighed og en følelse af ikke at slå til i forhold til selvrealiseringens krav om succes i de forhold, man som individ engageres i. Relationen mellem stress og depression kommer til udtryk i individets utilstrækkelighedsfølelse som oprindelse til angst og mismod.

Formanden for Psykiatrifonden, overlæge Jes Gerlach, skønner, at hver femte dansker er stresset i et omfang, der går ud over livskvaliteten og truer helbredet (Kragh & Mørup Sonne, 2002). Denne udvikling underbygges af en stigning i antallet af sygemeldinger og ansøgninger om førtidspension med begrundelse i stressrelaterede psykiske lidelser4. Psykologer peger på, at de symptomer, som viser sig hos stressramte, minder om det, man i andre sammenhænge kender som Post-Traumatisk-Stress-Syndrom (oftest omtalt PTSD, efter den engelske betegnelse Post-Traumatic-Stress-Disorder). Psykologen Nadja Prætorius går så langt som til at foreslå en ny diagnosekategori: Arbejdsrelateret Traumatisering (Prætorius, 2007). Psykologen Einar Baldursson taler om ‘hyperstress’ som en betegnelse for den særlige art af stress, som han har observeret i det, han kalder ‘den helt normale sundhedsskadelige organisation’ (Baldursson, 2009). På baggrund af sin kliniske praksis betegner Baldursson sine klienters oplevelser som resultatet af at skulle fungere i organisationer, hvor det er alles kamp mod alle. Sat på spidsen kan man sige, at de mennesker, som bliver syge i moderne organisationer, har symptomer, som svarer til at have oplevet krig eller andre voldsomme påvirkninger.

Prætorius og Baldursson ser de nye former for stress som en effekt af de moderne organisationers måde at fungere på. Den stigende ‘humanisering’ af arbejdet følges tilsyneladende af en oplevet ‘dehumanisering’. I sin kritik peger Prætorius på, at ‘dehumaniseringen’ iværksættes ved en tiltagende markedsgørelse af de menneskelige ressourcer og potentialer, hvor medarbejdere skal lade sig produktudvikle som led i den samfundsmæssige totalmobilisering af arbejdskraften (Prætorius, 2007). Vi skal ikke her afgøre, om PTSD er en rimelig diagnose, men i denne sammenhæng belyse de forandringer, som i de seneste årtier er blevet introduceret i offentlige organisationer f.eks. gennem New Public Management.

Organisationer i forandring

Der er i de seneste tiår sket en bevægelse væk fra en klassisk bureaukratisk administration over mod New Public Management (NPM). MUS-samtaler, præstationssystemer, selvudviklingskurser, meditation, lean og coaching er blot nogle af de redskaber, som ledere anvender i deres bestræbelser på at transformere organisationer, så de lever op til NPM’s billeder af en veldrevet virksomhed (Andersen & Born, 2001; Andersen, 2003; Krejsler, 2006; Wright, 2005; Bovbjerg, 2005). Redskaberne kan ses som forsøg på at leve op til mindst to krav i tiden, nemlig kravet om decentralisering fra stat til institution til team og videre til individer over for kravet om demokratisering og medindflydelse til medarbejderne.

Som det vil fremgå af de enkelte kapitler, har vi trukket på en bred vifte af inspirationskilder i vores analyser. En central teoretisk inspirationskilde for flere af artiklerne er den franske teoretiker Michel Foucault og de centrale begreber: ‘governmentality’, viden/magt og ‘diskurs’(Foucault, 1982, 1991, 1998, 2002). Foucault anvendte begrebet ‘governmentality’ for at beskrive et skift i ledelse fra at bruge ydre former for sanktion, evt. fysisk straf, til en indre styring i form af disciplin. Det, som han kaldte den nye ‘regerings-mentalitet’ (‘govern-mentality’) eller styring, var baseret på et økonomisk rationale, som handlede om at lede individer og ressourcer effektivt. En af de måder, hvorpå man i den moderne demokratiske stat styrer individet, er gennem teknikker, der relaterer sig til selvet og selvets transformation. Der er psykologien og terapeutiske teknikker, som på den ene side restaurerer subjektet gennem terapeutiske processer, men på den anden side gør subjektet til objekt for en særlig subjektivering og særlig styring (Gauchet, 1997 og 1998). Reformer og reorganisering har betydning for, hvordan man forstår ledelse i de nye organisationer. NPM er en form for styring gennem det, Foucault kalder ‘politiske teknologier’; det vil sige tilsyneladende neutral professionel ekspertise (Rose, 1989: 7).

Vi har valgt at indlede bogen med fire kapitler, hvor studier af det moderne arbejdsliv placeres i en bredere kontekst. I det første kapitel behandler vi New Public Management og den indflydelse, som denne tænkning har for moderne ledelse og forestillinger om den ideelle medarbejder. I kapitel 2 indkredser vi stressbegrebets mange betydninger, og hvordan begrebet er bundet til forskellige forståelser af, hvad der udløser stress. Stress og stressintervention er et arbejdsområde for en række professioner og konsulenter, som enten kan være en del af det lovpligtige arbejdsmiljøarbejde eller kan være del af et i stigende grad lukrativt privat marked. I kapitel 3 skitseres udviklingen i arbejdsmiljøarbejdet, og hvordan det i de senere år har gennemgået en tiltagende markedsgørelse. Nogle interventionsformer har til formål både at optimere organisationens effektivitet og at forbedre det psykiske arbejdsmiljø. Dette antager vi giver nogle modsatrettede forståelser af stress og arbejdsmæssig formåen. Spørgsmålet behandles i kapitel 4, hvor vi søger at udpege, hvilket manøvrerum konsulenter i stresshåndtering og arbejdsmiljø har for stressintervention i det, vi udpeger som et ‘proaktivt regime’.

Vi har valgt at koncentrere os om fire organisatoriske sammenhænge: administrative arbejdspladser i kommuner, folkeskoler, hospitaler og universiteter. I bogen viser vi, hvordan NPM har manifesteret sig i de respektive områder i form af reformer og reorganiseringer af arbejdet. Kroppen som metafor for organisationen introduceres i Jakob Krause-Jensens kapitel ‘At trimme den sociale krop. Lean i en social forvaltning’. Kropsmetaforen videreføres hos Grete Brorholt i ‘En sund medarbejder i en sund krop. Nye regimer i hospitalsarbejdet’, der beskriver ideer om sundhed på en hospitalsafdeling, og hvordan en særlig ‘sundhedsorden’ artikuleres som billedet på den veltilpassede medarbejder.

I kapitel 7 tages de kommunale forvaltninger under behandling. Med titlen ‘Medarbejdere i krydspres i kommunale forvaltninger’ gennemgår Kirsten Marie Bovbjerg nogle af de dilemmaer, som kommunalt ansatte oplever i deres arbejde i organisationer præget af idealer fra NPM. I kapitel 8, ‘Engagement og afmagt i lærer- og skolelederarbejdet’, udlægger Lejf Moos bogens problematik, som den udfolder sig på folkeskoler. Fokus er på de arbejdsmæssige interaktioner, og hvordan disse er ramme om uklarheder, dilemmaer og modsatrettede forhold for både lærere og skoleledere.

Susan Wrights kapitel, ‘Universitetets performancekrav. Viden som tæller’, handler om ambitionen om at skabe universiteterne i en særlig verdensorden. Et pointsystem beregnet på at sammenligne forskning og publikationer bliver det bærende element i denne nye ‘vidensøkonomi’ og konkurrencen mellem både universiteter og stater. På de enkelte universiteter er pointsystemet genstand for stor diskussion, men samtidig viser de empiriske studier, at systemet får forskellige konsekvenser og opleves forskelligt afhængig af den konkrete kontekst. I kapitel 10, ‘Moderniseringsmaskinen. Universitetsreformer og nye spillerum for akademikeren’, behandler John Krejsler to forskellige logikker, som brydes i den enkelte medarbejder. Han konstruerer den ‘demokratisk-humboldtske’ maskine som et billede på et særligt akademisk styringsideal, som universitetsmedarbejdere tidligere og til dels stadig skoles i. Dette ideal møder ‘moderniserings-maskinen’, som er resultat af en række NPM-inspirerede reformer af universitetsinstitutionen.

I ‘Stresshåndtering i det proaktive regime’ giver Kirsten Marie Bovbjerg et indblik i det mangfoldige marked for stressintervention, som retter sig mod den enkelte medarbejders håndteringsstrategi eller rehabilitering. Bovbjerg knytter forståelsen af helbredelse og den terapeutiske praksis til ideen om det ‘proaktive’ menneske som idealet for den moderne medarbejder, og hvordan denne skal søge at håndtere sit arbejdsliv. Karen Lisa Salamon har modtaget vores opfordring til at skrive et afsluttende kapitel til bogen, hvori hun sætter de problematikker, bogen rejser, ind i en bredere diskussion om arbejdsliv og arbejdsmiljø i Danmark.

Undersøgelsesdesign

De enkelte forskningsprojekter indskriver sig i den antropologiske tradition for organisationsstudier, hvor vi lader den organisatoriske kontekst være rammen for den enkelte medarbejders oplevelser i sit arbejdsliv. Vi følger forskellige problemstillinger i forskellige felter. Hermed indskriver vi os i en bestemt etnografisk metode, der er blevet betegnet ‘multi-sited ethnography’ (‘flerstedet etnografi’), og især beskrevet af antropologen Georges Marcus (1995). Flerstedet etnografi er opstået i erkendelse af, at vi ikke længere kan forstå en (globaliseret) verden som bestående af isolerede felter, der hver især kan beskrives gennem et etnografisk feltarbejde. Alle felter forbinder sig til andre felter. Herved brydes med den traditionelle forståelse af feltarbejde, som bundet til en bestemt lokalitet, til fordel for en antropologi, der undersøger kulturelle betydningers cirkulation (Tjørnhøj-Thomsen, 2003). De samme problemstillinger kan forfølges gennem de forskellige lokaliteter ud fra en idé om, at begreber og kulturelle betydninger ikke opstår og dør inden for en bestemt kulturel kontekst, men bevæger sig mellem forskellige lokaliteter og udvikler sig både parallelt og forskelligt. Gennem ‘flerstedet etnografi’ bliver det muligt at kontrastere ideer og praksisser gennem, hvordan de forskellige lokaliteter praktiserer og forvalter det nye arbejdsliv. Herved synliggøres det, hvilke sociale og organisatoriske mekanismer der er med til at skabe arbejdsmiljøet på en konkret arbejdsplads. Det vil give et nuanceret billede af, hvordan forståelse af stress udvikler sig i forskellige organisatoriske sammenhænge. Interventionspraksisser kan ligeledes forstås som sites, hvor en særlig forståelse af arbejdsliv, behandling eller håndtering i forhold til stress og arbejdsmiljø bliver artikuleret og praktiseret. Diskurser og praksis for intervention er med til at sætte dagsordenen for, hvordan man kan tale om stress i organisationer.

Den kvalitative metode har været gennemgående for projektet, hvor vi har gjort brug af metoder som observationer, deltagelse og interviews i forskellige kombinationer på de enkelte sites. Observation af centrale begivenheder og interaktion fandt sted på alle de arbejdspladser, der indgik i undersøgelsen, specielt iagttagelser af konkrete teknikker og interventionsforløb. Deltagerobservation, hvor forskeren aktivt deltager eller er til stede i hverdags- og interaktionssammenhænge, blev så vidt det lod sig gøre foretaget på de enkelte arbejdspladser, med henblik på at udforske kompleksiteten i de måder, som ideer og praksis udfolder sig på. Endelig blev der i alle sammenhænge foretaget semistrukturerede interviews, således at informanterne kunne fortælle om deres oplevelser omkring stress og trivsel.

En del af datamaterialet er dokumenter i form af bekendtgørelser, beskrivelser af reformer og lovgivning, regler og cirkulærer, som har relation til organisationsændringer eller forholder sig til arbejdsmiljø. Gennem policy-studier har vi forsøgt at klarlægge, hvilke ideer om organisationer der kommer til udtryk i offentlige dokumenter. Dertil kommer indsamling af reklamer, kursusmateriale, beskrivelser fra hjemmesider osv., hvor såvel individuel som organisatorisk intervention beskrives. Gennem skriftlige præsentationer af interventionsteknikker har vi søgt at klarlægge, hvilke forestillinger om den moderne medarbejder og eventuel løsning af stressproblemer som kommer til udtryk i teksterne.

Styrken ved at anvende en governmentality-tilgang i studiet af ansattes erfaring med og håndtering af moderne ledelsesformer er, at dette perspektiv giver et begrebsapparat til at analysere forholdet mellem diskurs, teknikker og praksis. En svaghed ved tilgangen er, at den forudskikker systemer, som er lukkede og har forudsigelige virkninger. Man må derfor også spørge til, hvad der sker, når folk ikke identificerer sig med ledelsens filosofier, og når den moderne ledelsestænknings normative greb i ansatte svækkes. Når ansatte begynder at kritisere New Public Management og taler distanceret om dens ‘buzz-words’, kan de så udvikle moddiskurser?

Vi har i forskningsprojektet søgt at udvide forskningsfeltet for arbejdsmiljø. Der har ikke tidligere være foretaget en større kvalitativ og i udgangspunktet antropologisk studie i arbejdsmiljø i Danmark, hvor forskellige faggrupper bliver inddraget. Der er heller ikke foretaget større studier i intervention i Danmark. Der er til gengæld en lang tradition for kvantitative studier i arbejdsmiljø, f.eks. forestået af Det Nationale Forskningscenter for Arbejdsmiljø og andre forskningsmiljøer. Kvalitative studier er dog i de senere år blevet opprioriteret i en række forskningsmiljøer, hvor man arbejder med studier i arbejdsmiljø. De enkelte studier giver et eksemplarisk indblik i det moderne arbejdslivs udfordringer, som vi også håber, vil kunne bruges inden for andre forskningstraditioner. Med en kvalitativ analyse af de fremherskende ideer om arbejdets natur, den ideelle medarbejder og den moderne arbejdsorganisation ønsker vi at levere nye inputs til arbejdsmarkedsforskningen.

Vi skylder en stor tak til en række arbejdspladser, hvor medarbejdere, ledere og arbejdsmiljøkonsulenter har stillet sig til rådighed for undersøgelsen. Konsulenter i stresshåndtering og arbejdsmiljø har også deltaget i undersøgelsen med deres overvejelser over deres praksis, og hvordan de ser problemer i det moderne arbejde. Deres viden og indsigt har været uvurderlig. Iben Stampe Sletten fra Aarhus Universitetsforlag fortjener stor anerkendelse for sit store arbejde med at bistå redigering af nærværende bog. Endelig vil vi rette en stor tak til Arbejdsmiljøforskningsfonden, der i efteråret 2007 bevilgede pengene til forskningsprojektet “Stress, nye ledelsesformer og intervention – grænseløst arbejde i offentlige organisationer”. Projektet skulle oprindelig have løbet over 3 år, men sygdom, omorganiseringer og andre opgaver har forlænget projektets løbetid. Bevillingen blev oprindelig givet til forskere på Institut for Pædagogisk Antropologi ved Danmarks Pædagogiske Universitet. Allerede i 2008 blev forskergruppen en del af Institut for Pædagogik ved Danmarks Pædagogiske Universitetsskole ved Aarhus Universitet. Projektet bliver afsluttet på, hvad der ved bogens afsluttende redigering hedder Institut for Uddannelse og Pædagogik ved fakultet Arts under Aarhus Universitet. Projektet har i sin relativt korte levetid været del af to store fusioner og en gennemgribende omorganisering, som det er kutyme under New Public Management. Vi har således på egen krop erfaret, at vores arbejdsliv, forskning og motivation udspiller sig mellem og under omorganiseringer på godt og ondt.

Kirsten Marie Bovbjerg
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Noter

1. Nærværende antologi er resultatet af et treårigt forskningsprojekt ved Danmarks Pædagogiske Universitetsskole (DPU) ved Aarhus Universitet og støttet af Arbejdsmiljøforskningsfonden. Som en del af projektet er indgået en ph.d.-studerende, som har været finansieret af Hovedstadens Sygehusfællesskab.

2. Den stigende forekomst af stress kan underbygges af en række undersøgelser (Karasek & Theorell, 1990, Teknologirådet 2005, Regeringen 2008). I en undersøgelse i DJØF udtaler 28 %, at de er stressede (Dalsgaard, 2006). Flere end 40 mio. mennesker i EU angav i 2003, at de har stress som følge af deres arbejde (LO, 2003). Alene i Danmark er 140 000 mennesker sygemeldt fra deres arbejde hver dag året rundt, heraf regner man med, at en tredjedel er stressrelateret (Beskæftigelsesministeriet, 2005).

3. Bruttoarbejdstiden for de 16-74-årige er steget med ½ time om dagen fra 1987 til 2001 ifølge Bonke (Bonke, 2002).

4. www.pka.dk.

1    Nye ledelsesrationaler i offentlige organisationer
Kirsten Marie Bovbjerg, Jakob Krause-Jensen, Susan Wright, Grete Brorholt og Lejf Moos
I de sidste årtier er den offentlige sektor blevet gennemgribende forandret. Sundheds-, struktur-, anbringelses- og kvalitetsreformer har afløst hinanden; universitets- og folkeskolelove er blevet skrevet om, og nye ord som udviklingskontrakter, mål- og rammestyring, kvalitetskontrol, incitamentstruktur og Human Resource Management optræder med stigende frekvens på offentlige administrationsgange og i de kommunale kontorlandskaber. Krav og indhold i arbejdet ændres, og relationen mellem medarbejder og organisation transformeres, og disse forandringer er en vigtig baggrund for at forstå stress – og indsatserne mod den – i den offentlige sektor.
I dette kapitel vil vi tegne et billede af reformerne og deres baggrund og se på, hvordan New Public Management og den medfølgende tilbøjelighed til at hente inspiration i ledelsesformer fra det private erhvervsliv medfører et ændret syn på medarbejderne og deres relation til den organisation, de er ansat i. Vi vil argumentere for, at de nye ledelsesrationaler i New Public Management (NPM) implicerer et bestemt billede af den offentligt ansatte som en ‘rationel’ aktør, en ‘homo economicus’, og at dette eksempelvis kan aflæses ved, at begrebet ‘incitament’ erobrer terræn, når man taler om ‘medarbejdermotivation’. Kontrakter, målinger og incitamentstrukturer er blevet indført sammen med en række ‘bløde’ selvteknologier (som f.eks. sparring, supervision, personlig udvikling og MUS-samtaler), hvor grænsen mellem det personlige og det professionelle bliver visket ud.
New Public Management
New Public Management er et samlebegreb for en række bestemte styringsredskaber, der gennem de seneste 20-30 år har bredt sig fra eksempelvis Storbritannien til de fleste industrialiserede lande.1 NPM blev sat i værk som en bestræbelse på at tilpasse sig en global konkurrencesituation, som landenes regeringer betragtede som uafvendelig. NPM har således fra begyndelsen været del af en politisk strategi, der har til formål at transformere de offentlige organisationer fra bureaukratiske systemer til smidige og konkurrencedygtige organisationer på et marked. Disse ændringer er gennemført i organisationer med forskellige organisationskulturer og faglige traditioner. NPM findes således i mange udformninger – men visse træk er gennemgående.
Ideerne om, at den offentlige sektor skal ændres i en bestemt retning, er ikke bare opstået hos de enkelte nationalstaters regeringer. Tankerne bag NPM er blevet fremmet af transnationale organisationer som eksempelvis Verdensbanken, EU og OECD. I 1995 udarbejdede OECD således en generel rapport om nødvendigheden af reformer i den offentlige sektor – en rapport, som fik stor betydning i Danmark (OECD, 1995). Tonen i rapporten var, at det nu var ‘sidste udkald’. Rapporten argumenterede således for, at presset på de offentlige finanser, den skærpede økonomiske konkurrence, den faldende tillid til regeringerne i befolkningen og stadigt hastigere forandring på alle fronter gjorde det nødvendigt at organisere staten på en radikalt ny måde (Pal, 2008: 60-63).
Begrebet New Public Management, som politologen Christopher Hood (1991) havde brugt til at beskrive nogle fælles historiske træk ved reformerne, blev af OECD brugt universelt og præskriptivt som betegnelse for ønskværdige ændringer. Denne ‘stiliserede model’ var ifølge politologen Leslie A. Pal (2008: 63) en utvetydig anbefaling af mere marked og mindre regering – og opskriften var generel: Regeringer skulle for det første decentralisere ledelsen af offentlige organisationer; for det andet skulle de etablere konkurrence og valg mellem serviceudbydere; og for det tredje skulle disse udbydere styres og holdes ansvarlige gennem effektivitets- og kvalitetsmålinger.
En række efterfølgende rapporter under det såkaldte PUMA-program (PUMA= Public Management) konkretiserede disse intentioner: Her blev værktøjskasser, checklister og veje til ‘best-practice’ præsenteret; lande som New Zealand og England blev fremhævet som forbilleder; og der blev lanceret en række skabeloner, som gjorde det muligt at måle, sammenligne og rangordne landenes fremskridt på vej mod målene i det nye program. Leslie Pal fremhæver også, hvordan den offentlige leder i disse rapporter blev tilskrevet en helt ny rolle: Reformerne blev beskrevet som ‘udfordrende’ – de krævede konsekvens. Det at være leder blev derfor fremstillet som et ensomt kald, hvor det var nødvendigt at træffe svære politiske valg og stå fast over for den forståelige, men irrationelle modstand, et sådant projekt – som en universel refleks – ville blive mødt med (Pal, 2008: 70-71). OECD formidlede således det budskab, at det var vigtigt at forberede sig på en bestemt uafvendelig fremtid, som nærmede sig med lynets hast. Heldigvis havde man et færdigpakket koncept, NPM, som med klare opskrifter og konkurrence – og den begejstring som man tog for givet, at dette ville skabe – kunne løse problemet. NPM blev da også en ‘global trend’ (Sahlin-Andersson, 2000: 2, 18), betragtet og brugt af regeringer over hele verden som vejen til ‘den moderne idealstat’ (Pal, 2008: 72).
OECD blev på denne måde et ankerpunkt i et internationalt netværk af politikere, offentligt ansatte, ledere, konsulenter og akademikere, som udviklede og handlede ud fra disse forestillinger. De brugte PUMA’s ideer i deres egne nationalstatslige sammenhænge og meldte tilbage med deres erfaringer og ideer, så disse kunne bruges til at videreudvikle PUMA’s prototyper og skabeloner. Danmark spillede en speciel rolle her – en rolle som kulminerede, da en dansk topembedsmand blev leder af PUMA (Ejersbo & Greve, 2005: 10). Som Sahlin-Andersson påpeger, er det vigtigt at være opmærksom på, at disse PUMA-ideer ikke blev overtaget en bloc (Sahlin-Andersson, 2000: 20). Værktøjer blev valgt og strategier redigeret og tilpasset specifikke politiske og organisatoriske sammenhænge (Ibid: 10). Hvert land og hver sektor har således fået sit specifikke udtryk ved at vælge og lægge vægten på forskellige ideer og teknikker, som samlet er med til at karakterisere NPM.
I Danmark er det Finansministeriet, der siden 1980’erne har sat dagsordenen for reformerne i den offentlige sektor. Ministeriet har spillet denne centrale rolle, både fordi de har kontrolleret de offentlige finanser, og fordi Finansministeriet har påtaget sig rollen som tænketank for offentlig ledelse (Ejersbo & Greve, 2005: 10). Danmark blev hårdt ramt af den finanskrise, der fulgte med stigningen i oliepriser i 1970’erne, og i 1979 udtalte Knud Heinesen, som var finansminister i den daværende socialdemokratiske regering, at Danmark var “på vej mod afgrunden” (Østergaard, 1998: 12-13). Finansministeriet iværksatte et reformprogram for at effektivisere den offentlige sektor, og dette program er siden som en stafet blevet videregivet fra regering til regering (Ejersbo & Greve, 2005: 1, 9).2 Finansministeriet har haft stor indflydelse, men da kommuner, regioner og ministerier er institutionelt autonome, så har de, som Sahlin-Andersson beskrev det, fortolket og iværksat disse reformprogrammer på deres egen måde.
Figur 1. Styringsrelationerne mellem politisk ledelse, forvaltning, producenter og borgere.
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Kilde: (Finansministeriet, 1996)


Finansministeriet udgav i 1996 en retrospektiv rapport om ændringerne i den offentlige sektor. Som det fremgår af figur 1, blev disse ændringer inddelt i tre faser, og den offentlige sektor opdelt i tre kategorier: den politiske ledelse (ministre og valgte ledere i kommuner, amter/regioner), forvaltningen (embedsmænd og offentlige ledere) og producenterne (de som leverer serviceydelserne i den offentlige sektor).
I den første fase – i 1960’erne, dvs. før reformerne – var alle kategorierne integreret i ét hierarkisk system af bureaukratisk top-down-kontrol, hvor toppen (det politiske niveau) gik ud fra, at beslutninger blev realiseret og ført ud i livet længere nede i hierarkiet. Dette viste sig dog ikke altid at være tilfældet, og desuden var omkostningerne i den offentlige sektor også stigende. De første reformer handlede således om at gennemføre en type ændring, som de amerikanske NPM-managementguruer David Osborne og Ted Gaebler (1992) med en maritim metafor har beskrevet som at gå fra at ‘ro’ til at ‘styre’ den offentlige sektor. Oversat til hverdagsbureaukratisk sprog betyder det, at ledere i stedet for detailstyring af bevillingsafgivelser og driftsopgaver skal fokusere på politiske målsætninger, udforme budgetter og overlade det til forvaltningen at opnå de ønskede resultater i samarbejde med ‘producenterne’. Dette system er kendt under navnet Mål- og Rammestyring.3
Reformen, der skulle redde os fra ‘afgrunden’ gennem kontrol med de offentlige udgifter, havde tre delelementer. For det første gennemførte man i 1985 en budgetreform, som fastlåste budgetterne for offentlig service. Samtidig fik ledelsesniveauet større råderum inden for budgetrammen, og kravene til ledernes afrapportering blev reduceret til en årlig ‘performance-report’ (Thorn & Lyndrup, 2006: 2-3).
For det andet blev ministerierne inddelt i departementer, hvor politiske strategier og vurderinger blev udformet, og det som Finansministeriet kaldte for ‘frie styrelser’, som var ansvarlige for at gennemføre tiltagene og de administrative funktioner. Disse politiske tiltag bliver ofte legitimeret med henvisning til ‘principal-agent’-teori (Pollitt 2001) – en forestilling om, at hvis den, der stiller en given opgave (principalen) er relativt uafhængig og adskilt fra den aktør, som leverer en given ydelse, så vil sidstnævnte organisere sig mere effektivt.4 Helt praktisk kom denne tankegang til udtryk gennem brugen af ‘kontrakter’ som styringsredskab: En række kontrakter skulle ændre et hierarkisk forhold mellem niveauer til et (ligeværdigt) forhold mellem ‘parter’ (Finansministeriet, 1996: kapitel 1.2). Der blev etableret 3-4-årige kontrakter mellem departementerne og forskellige forvaltninger, der specificerede resultatkrav, som afspejlede de politiske målsætninger. Disse kontrakter drejede sig om: en rationalisering af institutionens drift, krav til produktivitetsudvikling og forbedringer af kvaliteten i serviceydelserne. Finansministeriet opfordrede ministerierne til at indgå resultatkontrakterne og tilbød til gengæld ministerierne at fastfryse budgetterne over en årrække for at give de involverede bedre muligheder for at planlægge og iværksætte reformerne (Thorn & Lyndrup, 2006: 3).
For det tredje blev der parallelt med kontrakterne mellem kollektive instanser også etableret resultatkontrakter for offentlige ledere, som gjorde deres løn afhængig af målopfyldelsen (Finansministeriet, 1996: kapitel 1.2).5 I starten var det Finansministeriet selv, der forhandlede kontrakterne; men efterhånden overtog de enkelte ministerier kontraktforhandlingen, og Finansministeriet spillede en mere tilbagetrukket rolle som rådgiver (Pedersen et al., 2006). I denne anden fase blev kontrakterne indgået/udformet på et centralt ministerielt niveau, se figur 1. Relationen mellem ‘forvaltning’ og ‘producenter’ i den øvrige offentlige forvaltning (på sundheds-, uddannelses-, og socialområdet) blev stadig styret som et hierarkisk bureaukrati med klassiske kommandostrukturer.
Den tredje fase i figuren angiver det punkt, hvor ‘mål- og rammestyringen’ også kom til at omfatte forvaltninger og producenter (Finansministeriet, 1996: kapitel 1.1). Det foregik ved, at man under slagord som ‘borgernes frie valg’ introducerede en række kvasi-markedsmekanismer. Man installerede konkurrence mellem serviceudbydere, decentraliserede ledelseskompetencen og overgik fra bloktilskud til resultatbaserede finansieringsformer, men ministerierne gjorde det på forskellige måder. I slutningen af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne blev store dele af den offentlige sektor lavet om til statsejede aktieselskaber, som skulle konkurrere om borgernes ‘frie valg’ på et marked. I 1995 var der således etableret 47 ‘statslige aktieselskaber’ med en samlet omsætning på 45 mia. kr. (Finansministeriet, 1996: kapitel 1.2). Andre ministerier omdefinerede serviceudbyderne i overensstemmelse med Finansministeriets ‘frie aktører’. Det gælder eksempelvis på undervisnings- og sundhedsområdet. Her gjorde man gradvist flere og flere uddannelsesinstitutioner (erhvervsskoler, universiteter osv.) til ‘selvejende institutioner’. Disse institutioner blev ‘output-finansieret’, i uddannelsessystemet via et taxametersystem og i sundhedssystemet via Diagnose Relateret Gruppering (DRG-systemer), som er takster for bestemte sundhedsydelser. Store dele af institutionernes bevillinger blev betinget af antallet af beståede eksaminer eller gennemførte operationer. Denne form for output-finansiering var tænkt som et incitament til at få et stort antal studerende og patienter hurtigere igennem systemerne.
Osborne og Gaeblers opskrift på, hvordan man kunne ‘slippe iværksætterånden løs’ i den offentlige sektor i USA, har haft stor indflydelse på de forandringer, som regeringer verden over har indført. I Reinventing Government (1992) argumenterede de for, at ledere selv skulle kunne disponere over deres egne midler og være fri for at følge stive regler. I stedet skulle de koncentrere sig om at skabe fleksible offentlige organisationer, som kunne tilpasse sig skiftende behov og finde nye løsninger og innovative metoder til at skabe ‘resultater’. Kogt ned til 10 principper lyder programmet:
medbestemmelsecivilsamfundetresultatermission –kunderforebyggertjenedecentraliserermarkedsmekanismertilskynde6
Danske offentlige organisationer skulle gerne overtage denne iværksætterånd. Men samtidig skulle de formidle de politiske målsætninger og budgetmål, så de ansatte rettede sig efter de vedtagne prioriteringer og økonomiske incitamenter (Finansministeriet, 1996).
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