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Offentlig ledelse som metastyring af

hetvaerk

AV EVA SORENSEN

Public management takes place in an increasingly complex and multi-centred con-
text. This means that management must be increasingly exercised for regulation of
self-governance or, as it is called in governance theories, meta management. Public
sector reforms in Scandinavia and other west European countries over the last 25
years can be seen as an attempt to equip the public sector so that it is able to produce
public administration in the form of meta management. These efforts have been
characterised by the dominant New Public Management strategy, which, however,
has been challenged to a certain extent by a participation strategy for public manage-
ment. At the same time, a third network-oriented management reform has developed
from below, which presently takes the form of an actual reform strategy. This strategy
has some clear advantages and over the next few years should occupy a more central

place in the debate on how public management can take place through meta manage-

ment.

Indledning

Offentlig ledelse finder i dag sted i en
anden kontekst end tidligere. En del
samfundsforskere - dem man kalder
governanceforskerne - taler om, at vi i
dag i de fleste nordeuropeeiske lande ser
tendenser til en fragmentering og multi-
centrering af de politiske institutioner,

der dels sveekker deres enhedskarakter
og dels udvisker graenserne mellem de
politiske institutioner og samfundet
(Bogason, 2001: Pedersen et al 1994;
Serensen, 2002; Bang, Hansen og Hoff,
2000; Rhodes, 1997; Kickert, Klijn og
Koppenjan, 1997; Jessop, 1998; Scharpf,
1994; Marin og Mayntz 1991; Kooiman,
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1993; Pierre, 2000). Denne udvikling
kan blandt andet tilskrives en stadig
veekst i de opgaver, som den offentlige
sektor forventes at bidrage til lgs-
ningen af, der har fert til en gradvis
omskabelse af retsstaten til en vel-
feerdsstat. I forsgget pé at lase de mange
nye offentlige opgaver som velfeerds-
statens fremvaekst har fort med sig, er
behovet for nye styreformer blevet sta-
dig mere pétreengende. Det er i denne
kontekst, vi skal se de massive refor-
mer af den offentlige sektors styrings-
og ledelsesformer, der i de sidste 25 ar
har fundet sted savel i de interne styre-
former i den offentlige sektor som i de
styreformer, som det politiske system
tager i anvendelse i bestreebelserne pé
at styre samfundet.

De mange styringsreformer har det
til feelles, at de pa den ene eller den an-
den méde gor op med en raekke af de
traditionelle styrings- og ledelsesidealer,
der har domineret vores forestillinger
om, hvordan offentlig styring udeves.
Det geelder ikke mindst forestillingen
om, at offentlig styring udeves af en
suvereen beslutningstager (parlament og
regering) ved hjelp af en bureaukratisk
organiseret forvaltning. Selv om offent-
lig styring nok aldrig er blevet udevet
ganske i overensstemmelse med denne
idealforestilling, sd udgjorde denne helt
frem til begyndelsen af 1980erne som
en idealmodel og legitimitetsgrundlag
for den offentlige styring. Sddan er det
ikke leengere. Nu er det erklerede mal
for styringsreformer ikke leengere ude-
lukkende at fremme mulighederne for
at sikre at suverene politiske ledere
udever styring fra oven, men tillige at
sikre, at det sker pa en sadan méade, at

der samtidig gives et betydeligt rum
for selvstyring.

Dermed ikke sagt, at de traditionelle
hierarkiske styreformer s som hierar-
kisk lov- og regelstyring opgives. Mere
korrekt er det at sige, at de traditionelle
styreformer gives en ny form. [en dansk
kontekst viser det sig blandt andet ved,
at antallet af love, der vedtages af folke-
tinget stiger stedt, men at antallet af
detailregulerende formelle love falder
markant til fordel for materielle og
refleksive retsformer, der alene angiver
rammerne for den styring, der overla-
des til selvstyrende aktgrer (Dalberg-
Larsen, 1999).

Samtidig kan man iagttage frem-
veeksten af en reekke nye styreformer,
hvor rammerne for selvstyringen fast-
seettes enten gennem indgaelsen af kon-
trakter eller forhandlingsbaserede afta-
ler mellem stat og kommuner og de
selvstyrende akterer. Endvidere leegges
der i stigende grad veegt pa blede
styrings- og ledelsesformer, herunder pa
det som Finansministeriet, Kommuner-
nes Landsforening og andre danske
reformmagere kalder incitamentssty-
ring, veerdibaseret ledelse og dialogba-
seret styring (Finansministeriet, 1988,
1989, 1993, 1999; Jkonomistyrelsen,
2000; Kommunernes Landsforening,
1992, 2000). Disse nye ledelses- og styre-
former er karakteriseret ved, at de har
en mere indirekte form end den bureau-
kratiske ordre- og regelbaserede sty-
ring. Disse indirekte mader at styre
selvstyring pa kalder governancefor-
skerne for metastyring (Jessop, 1998,
side 14-5; Kooiman, 1993, side 46-7;
Sgrensen, 2002, side 56).

Denne artikel tager afseet i antagel-
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sen om, at de store krav, der i dag stil-
les til den offentlige sektors engage-
ment i udevelsen af samfundsstyring,
er kommet for at blive. Konsekvensen
er, at metastyring ogsa i de kommende
ar uomgeengeligt vil spille en helt cen-
tral rolle i udevelsen af offentlig styring.
Det er simpelthen ikke muligt for den
offentlige sektor at indfri den efter-
spurgte styring, uden at de bergrte og
involverede parter udever en betydelig
grad af selv-styring. Formalet med arti-
klen er at vise, at man i reformdebatten,
om hvorledes offentlig styring og ledelse
kan udeves, har overset en rackke vaerk-
tojer, der med fordel kunne tages i an-
vendelse i udevelsen af meta-styring, I
det folgende definerer jeg forst begre-
bet meta-styring og beskriver, hvor-
ledes meta-styring kan udeves. Derefter
satter jeg fokus pa den metastyrings-
strategi, der har domineret reform-
bestraebelserne i Danmark s vel som i
en reekke andre nordeuropeeiske lande:
New Public Management. Endvidere
beskrives en deltagelsesorienteret
meta-styringsstrategi - der har spillet
en om end mindre s& dog ikke helt ube-
tydelig rolle i de danske reformbe-
streebelser. Endelig opstilles et hidtil
overset alternativ til disse to reform-
strategier, nemlig meta-styring af net-
veerk, og det vurderes i hvilken ud-
straekning og pa hvilken made, denne
form for meta-styring kan bidrage po-
sitivt til udevelsen af offentlige styring.

Hvad er metastyring?

Inden vi gar i gang med analysen af
forskellige strategier for udvikling af

den offentlige sektors styreformerfor-
mer, er det ngdvendigt at definere be-
grebet meta-styring neermere. Gover-
nanceforskerne er i det store og hele
enige om, at definere meta-styring som
en indirekte styreform, der bestir i en
regulering af selvstyring. Bob Jessop
taler meta-styring som ‘organisering af
selv-organisering’ (Jessop, 1998, side
36), mens Jan Kooiman definerer meta-
styring som det at styre gennem fast-
seettelse af “spillets regler - mediet igen-
nem hvilket aktererne handler i for-
leengelse af deres individuelle mél og
interesser” (Kooiman, 1993, side 258).
Udgangspunktet for governance-
forskernes interesse for meta-styring er
antagelsen om, at samfundsstyring ikke
bare udeves gennem hierarkisk-bureau-
kratisk statslig styring. Den udgves
tillige gennem markedsstyring, civil-
samfundsstyring og netveerksstyring.
Grundtanken i meta-styringen er, at det
styringspotentiale, der knytter sig til
disse former for selvstyring, ma ud-
nyttes i hgjere grad end det hidtil er
sket, hvis den offentlige sektor skal
indfri de styringsforventninger, der
rettes mod den. Forudsaetningen for, at
dette styringspotentiale kan udnyttes,
er imidlertid, at deti stigende grad kobles
til statsstyringen. Koblingen af selv-
styringen til statsstyringen m& imidler-
tid gives en sadan form, at den ikke sam-
tidig underminerer selvstyringen. Meta-
styring er betegnelsen for styreformer,
der pa den ene eller den anden spger at
koble statslig styring og selvstyring
enten i form af markedsstyring, civil-
samfundsstyring eller netveerksstyring.
Governanceforskernes interesse har
i den forbindelse koncentreret sig om
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to sporgsmal: 1) hvilken rolle far sta-
ten i udevelsen af meta-styring? og 2)
hvordan kan meta-styring udeves?
(Rhodes, 1997; Kickert, Klijn og Koppen-
jan,1997; Van Heffen, Kickert og Thomas-
sen, 2000; Milward og Provan, 2000,
Jessop, 1998; Pierre, 2000; Kooiman, 1993;
Scharpf, 1994; Marin og Mayntz, 1991).
Hvad angér det forste spgrgsmal er
governanceforskerne enige om, at
koblingen af selvstyring og statsstyring
ikke betyder, at statens rolle bliver
mindre. Den betyder snarere, at statens
rolle bliver en anden. Kooiman konsta-
terer saledes, at selvstyringen: ‘ikke
medferer en mere tilbagetrukket stat,
eller en stat, der bliver afkoblet fra sam-
fundet, men en stat, der styrer pa nye
og mere kvalificerede mader. Statens
rolle i tidens komplekse samfund er at
pavirke social interaktion pé en sadan
made, at politisk styring og samfunds-
meessig selvorganisering bliver kom-
plementeere sterrelser (Kooiman 1993,
side 256). Mayntz formulerer det sddan:
Det, vi har at gere med, er ikke s& meget
et tab af statslig kontrol, som det er en
2ndring af denne kontrols form.
Samfundsmaessig  selvregulering
udspiller sig nemlig i sidste ende inden
for en institutionel ramme, der er fast-
lagt af staten (...) Staten fastholder ikke
mindst retten til at udeve lovbaseret
regulering, retten til at treeffe auto-
ritative beslutninger i de tilfeelde, hvor
selvregulerende aktgrer ikke kan na et
resultat, og retten til at gribe ind lov-
givningsmassigt eller gennem auto-
ritativ udevelse af tvang, nér de selv-
regulerende aktgrer ikke indfrier de
krav, der er stillet til dem. Hierarkisk
kontrol og samfundsmaessig selv-
regulering er altsd langt fra gensidigt

udelukkende styreformer (Mayntz
1999, side 7).

Statens nye rolle bestér ifglge gover-

nanceforskerne i at fungere som meta-
guverner, der regulerer selvstyringen
ved hjelp af forskellige former for
meta-styring.

En sammenfatning af governance-
forskernes bud pa, hvorledes metasty-
ring kan udgves (Sgrensen og Torfing,
2005) ferer til opstillingen tre over-
ordnede former for meta-styring: 1)
rammestyring 2) diskursiv styring og
3) deltagelse i selvstyringen. For det
forste kan meta-styring udegves gennem
fastleggelsen af nogle overordnede
rammer for selvstyret. Mest omtalt er
politisk og gkonomisk rammestyring,
der udeves ved at meta-guverngren
definerer nogle overordnede politiske
mal og skonomiske rammer, inden for
hvilke de selvstyrende aktorer kan
handle frit. Mens maélstyringen fast-
lzegger de overordnede politiske mal
som selvstyringen skal bidrage til at
fremme, s3 fastleegger den skonomiske
rammestyring de selvstyrende aktorers
gkonomiske mulighedsbetingelser,
ligesom den etablerer en gkonomisk

incitamentsstruktur, der ger nogle for-
'mer for selvstyret adfeerd mere favo-

rable end andre. Rammestyring kan
imidlertid ikke bare udeves gennem
fastleeggelsen af politiske mal og sko-
nomiske rammer. Den kan ogsa udgves
gennem tilretteleeggelsen af de orga-
nisatoriske rammer for selvstyret, idet
disse kan designes pa en sadan made,
at de fremmer bestemte kommuni-
kations- og interaktionsmegnstrene i
selvstyringsprocesserne.

Styring af selvstyring kan ogsa tage
form af diskursiv meta-styring, der
udgves gennem menings- og identitets-
skabelse (March og Olsen, 1995, side
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49ff). Meta-guverngrens opgave bestir
her i at skabe nogle bestemte fore-
stillinger blandt de selvstyrende
akterer om samfundet og dets medlem-
mer, om fremtid og fortid, og om
muligheder og problemer for dermed
at rette de selvstyrende aktgrers op-
meaerksomhed, energi og malorien-
tering i en bestemt retning. For har
meta-guverngren og de selvstyrende
aktgrer samme opfattelse af, hvor man
skal hen, og hvori opgaven bestar, er
mere direkte og handfast detailstyring
ofte unedvendig.

Endelig kan meta-styring udgves
ved, at meta-guverngren deltager i selv-
styringen. Deltagelsen i selvstyringen
pa markedet, i civilsamfundet eller i
netveerkene kan i mange tilfeelde vaere
et veesentligt supplement til de andre
former for meta-styring. Blandt andet
udger deltagelsen en effektiv platform
for pavirkning af menings- og identi-
tetsskabelsen i de selvstyrende enheder,
ligesom en meta-guverner kan legge
sine ressourcer i veegtskalen, nér net-
veerkene skal treffe beslutninger. Af-
gorende for deltagelsen i netveerkene
er imidlertid, at meta-guverngren delta-
ger pa de praemisser, som selvstyringen
bygger pa.

Meta-styring kan altsi teoretisk set
udoves pa en rekke méder. Gover-
nanceforskerne er enige om, at udgvel-
sen af meta-styring i en stadig mere
fragmenteret offentlig sektor - det Rod
Rhodes (1997, side 3) kalder en
"differententiated polity” ~ forudseetter
en handlekraftig strategisk teenkende
meta-guverngr, der har de ressourcer,
der skal til for at kunne udgve en mal-
rettet meta-styring.

Empirisk set kan de senere ars re-
former af den offentlige styring i Nord-
europa ses som et Jangsomt skred i ret-
ning af at gge statens kapacitet til at
udgve en slagkraftig meta-styring. Ikke
siadan at forsta, at alle former for
bureaukratisk, detailorienteret lov- og
regelstyring er ved at forsvinde. Mere
korrekt er det at sige, at de mere tradi-
tionelle hierarkiske statslige styreformer
blandes mere og mere med forskellige
former for meta-styring. De konkrete
former, som meta-styringen har faet i
Danmark, har veeret praget af for-
skellige strategiske tilgange til meta-
styring, og ikke mindst af New Public
Management-reformstrategien, der har
veeret malrettet mod en kobling af
statsstyring og markedsbaseret selv-
styring.

New Public
management som
meta-styringsstrategi

- De senere drs reformbglge i den vestlige

verden kan langt fra ses som et resultat
af en samlet og gennemteenkt meta-
styringsstrategi for den offentlige sek-
tor. For det farste er der store forskelle
mellem reformernes karakter i de
vesteuropeeiske lande (Rhodes, 1999;
Klausen og Stdhlberg, 1998). For det
andet har reformerne farst og fremmest
fundet sted som et utal af sma og rela-
tivt ukoordinerede styreformseend-
ringer. Ikke desto mindre kan man
spore en dominerende linie i reform-
tiltagene. Denne linie er farst af Chris-
toffer Hood (1991) og siden af mange
andre blevet sammenfattet under be-
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tegnelsen New Public Management
(Greve, 2003; Christensen og Leegreid,

2002, side 269). Feellesnaevneren for de

ledelses- og styringsreformer, der ind-
skriver sig i New Public Management-
strategien, er en gkonomisk orienteret
rational choice-tankegang, der hviler pa
antagelsen om, at alle aktarer nytte-
maksimerer, og at styring sker gennem
institutionel regulering af rationelle
aktgrers adfeerd. Denne tankegang har
ligget til grund for udviklingen af en
raekke nye budgetmodeller, lanformer
og decentrale reguleringsformer, der
pa forskellig vis har til formdl at age
produktiviteten og effektiviteten i den
offentlige sektor. Hovedingredienserne
i reformstrategien er incitamentssty-
ring og etablering af markedslignende
konkurrencerelationer i og mellem
offentlige (og private) institutioner.
Blandt mangfoldigheden af danske re-
former, der sigter mod at etablere
sddanne markedslignende konkur-
rencebetingelser i den offentlige sek-
tor, kan naevnes BUM-modellen, gko-
nomisk rammestyring, kontraktsty-
ring, kvalitetsmalingssystemer; frit
valg, taxameterstyring og ny len.

New Public Management-reform-
strategien kan ses som en meta-styrings-
strategi i den forstand, at den tilstraeber
at gore staten til et handlekraftigt stra-
tegisk centrum for overordnet meta-
styring samtidig med at der skabes rum
for gget selvstyre til de enkelte offentlige
institutioner, til administrationen og til
brugerne af offentlig service. Omdrej-
ningspunktet herfor har varet be-
streebelserne pa at koble stats- og mar-
kedsstyring. Traditionelt set har sam-
fundsstyringen i den vestlige verden

veeret delt mellem en autoritetsud-
gvende stat i det offentlige rum og et
selvstyrende marked i den private sek-
tor. Man kan sdledes tale om, at der har
veeret et sfeeremeessigt skel mellem
sfeeren for autoritativ, bureaukratisk
lov- og regelstyring og sfaeren for mar-
kedsbaseret selvstyring. En af statens
centrale opgaver var imidlertid alle-
rede her at skabe betingelserne for det
markedsbaserede selvstyres opret-
holdelse og optimale funktion, bland

andet gennem regler, der forhindrer

monopoldannelser, og sanktionerer
privatretlige kontraktforhold. Midlet
hertil var netop udevelsen af autoritativ
bureaukratisk lov- og regelstyring.
New Public Management-strategien
gor op med denne tilneermede sfeere-
messige arbejdsdeling mellem auto-
ritativ bureaukratisk styring og mar-
kedsbaseret selvstyring ved at gore
markedsstyringen til en del af den
statslige styring. Sagt pd en anden made
er stats- og markedsstyringen vokset
sammen, og har fundet en ny form,
nemlig som meta-styring af markeds-
baseret selvstyring. New Public Mana-
gement-strategiens svar pa behovet for
en handlekraftig strategisk ledelse er
forskellige former for rammestyring,
hvor alle driftsorienterede opgaver
decentraliseres, mens de ressourcer, der
har betydning for evnen til at udeve
meta-styring, centraliseres hos den po-
litiske og administrative ledelse. Mal-
seetningen med rammestyringen er at
institutionalisere et rum for konkur-
rencebaseret nyttemaksimerende selv-
styring bade for den enkelte borger i
form af valgfrihed, for administratio-
nen, der far pgede skensbefgjelser, og
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for den enkelte offentlige institution,
der far mulighed for at profilere sig
indenfor de givne rammer. Dette ledel-
sesmeessige fokus pd rammestyring har
fort til en reformulering af arbejds-
delingen mellem politikere og admi-
nistratorer, hvor politikernes opgave
bliver, at udeve politisk malstyring og
pkonomisk rammestyring (det man
kalder den mél- og rammestyrende po-
litiker), mens det anses for admini-
stratorernes opgave at udeve organi-
satorisk designstyring, og tage sig af
den konkrete styring indenfor de af-
stukne politiske mal og rammer.

Selv om New Public Management-
strategien ikke direkte leegger op til
udevelsen af meta-styring gennem
menings- og identitetsskabelse, tager
den indirekte afsset heri. Det gor den
ved at indlejre hele reformprojektet i en
forestilling om, at den offentlige sektor
er en virksomhed, mens borgerne er at
sammenligne med kunder, der har krav
pa den bedst mulige service for peng-
ene. Dermed falger ogs3, at politikernes
og administratorernes primere opgave
er at sikre, at de enkelte borgere far
deres behov for service opfyldt bedst
og billigst, mens borgernes opgave be-
stdr i at veelge mellem forskellige
udbydere af offentlig service. New Pub-
lic Management-strategien meta-styrer
altsd ogsé gennem skabelse af en fore-
stilling om, hvad offentlig styring over-
hovedet handler om, og hvad der er
forventelig og meningsfuld adfserd for
de forskellige akterer. En forestilling
der ligger langt fra de traditionelle
forestillinger om, hvordan den offentlige
sfeere adskiller sig fra den private.

New Public Management meta-

styringen leegger desuden stor veegt pa
incitamentsorienteret meta-styring.
Béde pé individniveau og p4 institutions-
niveau gar vejen til meta-styring gen-
nem etablering af konkurrencebeto-
nede relationer - nulsumsspil - mellem
de selvstyrende akterer. De selvsty-
rende institutioner sattes under pres fra
oven gennem indgéelsen af alle mulige
former for resultatkontrakter og gen-
nem, at opgaver sendes i licitation. Sam-
tidig seettes institutionerne under pres

fra neden i og med den pgede valgfri-‘

hed og taxameterbudgetteringen. Ende-
lig seettes den enkelte medarbejder un-
der gget pres gennem nye resultat-
orienterede lgnformer og &dremadlsan-
seettelser.

New Public Management-strategien
leegger direkte afstand til det tilradelige
i, at meta-guverngren deltager direkte i
selvstyringen. Sdledes understreges be-
hovet for at etablere en klar arbejds-
deling mellem bestiller og udferer som
en forudseetning for en effektiv offent-
lig styring. Lidt uklarhed kan der imid-
lertid opsté, hvad angar dette punkt i
og med, at de udferende enheder i en
raekke tilfzelde er offentlige institutioner.
Det betyder, at de godt nok er selvsty-
rende, men at de samtidig til en vis
udstraekning indgar i en hierarkisk rela-
tion til udbyder. Dermed dbnes der
mulighed for, at en offentlig udbyder
kan anvende dem som platform for
deltagelse i selvstyringen.

Sammenfattende kan man om New
Public Management-strategiens syn pé
meta-styring sige, at der primeert leegges
veegt pa politisk, skonomisk og organi-
satorisk rammestyring, hvor politiker-
nes opgave bestdr i at udeve den over-
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ordnede politiske og gkonomiske
rammestyring, mens andre styreformer
overlades til administratorerne. Ud over
den reformulerede arbejdsdeling mel-
lem politikere og administratorer leeg-
ges der endvidere op til en greense-
dragning mellem en overordnet sam-
fundsstyring og en markedsbaseret
selvstyring, der ger sig bemeerket ved
at interessere sig meget lidt for, hvor
greensen gar mellem den offentlige og
den private sektor. New Public Mana-
gement-strategien understgttes af en
menings- og identitetsskabende historie
om, at offentlig styring er at sammen-
ligne med privat markedsbaseret sty-
ring.

Deltagelse som
meta-styringsstrategi

I en dansk sammenheeng har New Pub-
lic Management-strategien i nogen
grad veeret udfordret af en deltagelses-
orienteret reformstrategi, hvis grund-
tanke er, at den traditionelle hierarkisk-
bureaukratiske statslige styring, som
med velfeerdsstatens fremveekst har
antaget et enormt omfang, skal treenges
tilbage - ikke af et markedsbaseret selv-
styre men af et selvstyrende civilsam-
fund. Udgangspunktet er her, at civil-
samfundet som styreform betragtet
besidder en reekke kvaliteter, som med
lidt snilde kan anvendes til fremme af
en bade mere effektiv og mere demo-
kratisk samfundsstyring. Blandt disse
kvaliteter kan naevnes et gget engage-
ment og en styrket ansvarlighed blandt
de bergrte og involverede parter. Dertil
kommer et steerkere demokrati om-

kring beslutningsprocesserne. Civil-
samfundsstyringens styrke bunder i
den falelse af medejerskab, medansvar-
lighed og engagement i befolkningen,
som deltagelsen i samfundsstyringen
bringer med sig.

Deltagelsesstrategien kan ses som en
meta-styringsstrategi i den forstand at
den legger op til, at styring i stigende
grad skal ske gennem en New Public
Management-inspireret rammestyring,
hvor politikernes opgave er at fastlegge
mél og rammer. Forskellen er bare, at
meta-styringen ikke retter sig mod at
skabe et markedsdrevet selvstyre. Meta-
styringens opgave bestér i at skabe sa
gode betingelser som muligt for etable-
ringen og udbygningen af et selvsty-
rende civilsamfund bestdende af en
mangfoldighed af mere eller mindre
formaliserede feellesskaber. Heriblandt
kan neevnes borgergrupper, frivillige
foreninger og organisationer samt selv-
forvaltende offentlige institutioner.
Blandt de deltagelsesorienterede refor-
mer, der er blevet indfert i de senere ar
kan neevnes oprettelsen af brugerrdd,
brugerbestyrelser, og den ggede de-
centraliseringen af offentlig opgavelgs-
ning til frivillige organisationer og pro-
jektgrupper. Mens New Public Ma-
nagement-strategien leegger veegt pa,
at selvstyringen tager form af markeds-
styring, laegger deltagelsesstrategien op
til, at selvstyringen skal finde sted
indenfor rammerne af et faellesskab
med det formal at fremme fzellesskabets

interesser. Samtidig skal beslutningerne |

treeffes ud fra nogle deltagelsesdemo-
kratiske principper, der tilskriver, at lo-
kale beslutninger treeffes gennem for-
nuftsbaseret, konsensusorienteret dia-
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log mellem alle de implicerede parter
indenfor et bestemt serviceomrade, det
vere sig brugere, medarbejdere, lo-
kale administratorer og relevante fore-
ninger og organisationer.

Ligesom i New Public Manage-
ment-strategien leegges der forst og
fremmest veegt p4 meta-styring i form
af rammestyring. Meta-styringen af de
selvstyrende aktorer skal ske ved at
meta-guverngren, det vil sige stat og
kommuner, afstikker det gkonomiske,
politiske og organisatoriske rum for
selvstyret. Der leegges sdledes op til en
slags bodeling mellem staten og kom-
munerne pa den ene side, og det civile
samfund pd den anden. Her er ramme-
styringen velegnet, fordi den sikrer en
overordnet politisk og gkonomisk sam-
fundsstyring samtidig med, at reel
beslutningskompetence decentraliseres
til de implicerede aktorer. I og med
gnsket om at sikre en reel selvstyring
blandt partshaverne leegges der ikke i
neer samme grad som i New Public
Management-strategien op til en ag-
gressiv og udfarende form for ramme-
styring. Selvstyringen skal ske uden at
meta-guverngren blander sig, for ellers
vil de styringsmeessige fordele, som
knytter sig til selvstyret - ansvarlig-
heden, engagementet og demokratiet -
ikke kunne indhestes.

Den mest aggressive form for meta-
styring synes at finde sted gennem dis-
kursiv meta-styring. Der gores nemlig
indenfor denne reformstrategi meget
ud af at angribe New Public Manage-
ment-strategiens forestilling om, at den
offentlige sektor er at ligne med en pri-
vat virksomhed. Denne forestilling
soges treengt tilbage af en feellesskabs-

orienteret forestilling, der understreger,
at det offentlige ligesom civilsamfundet
er en feellesskabsorienteret sfaere, hvor
det handler om at teenke i feellesskabets
interesser frem for i seerinteresser.
Deltagelsesstrategien afviser til
gengeeld at meta-guverneren udever
meta-styring gennem deltagelse, idet
man er bange for, at en sddan deltagelse
nemt kan fore til en underminering af
selvstyringen. Politikerne og centrale
administratorer skal som i New Public

- Management-strategien begraense sig til

at udgve mal- og rammestyring og dis-
kursiv meta-styring, og ellers overlade
resten til den deltagelsesbaserede selv-
styring mellem partshaverne.
Sammenfattende kan man om del-
tagelsesstrategien sige, at den leegger op
til, at meta-styring skal udeves gennem
en ikke for aggressiv rammeszttende
politisk, skonomisk og organisatorisk
rammestyring, der sikrer en bodeling
af styringskompetencen mellem en
rammestyrende stat/kommune pé en
side og mere eller mindre formaliserede
selvstyrende civilsamfundsgrupper pa
den anden. Her er den i overensstem-
melse med New Public Management-
strategien. Hvad angér synet pa greense-
dragningen mellem politikere og admi-
nistratorer er deltagelsesstrategien mere
ulden. I forhold til udevelsen af meta-
styring synes den at have adopteret
New Public Management-strategiens
reformulering af arbejdsdelingen mel-
lem politikere og administratorer,
mens den pa lokalt niveau, leegger op
til en langt mere samarbejdsorienteret
relation mellem de lokale administra-
torer og de gvrige implicerede parter.
Her ser vi det forste skridt veek fra fore-
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stillingen om en klar arbejdsdeling
mellem politikere og administratorer.

Netveerksstyring som
meta-styringsstrategi

New Public Management- og deltagelses-
reformstrategierne har det til feelles, at
de begge gor sig til talsmeend for refor-
mer, der sikrer en klar vertikal ar-
| bejdsdeling mellem meta-guverngren
og de selvstyrende aktgrer og en klar
horisontal arbejdsdeling mellem poli-
tikere og administratorer pd meta-sty-
ringsniveau. P4 det seneste har man
imidlertid kunnet spore kimene til en
tredje reformstrategi, der frem for at tale
for sddanne arbejdsdelinger ensker sig
en gget brobygning mellem meta-sty-
ringen og selvstyringen og mellem poli-
tik og administration. Kimene til en sa-
dan styringsstrategi kan spores dels i
de konkrete reformtiltag, der s@saettes
rundt om i det danske politiske system
og dels i den mere teoretisk orienterede
strategidebat i forskningsverdenen.
Af konkrete forseg pd brobygning
mellem meta-styrende og selvstyrende
aktgrer kan for eksempel neevnes kom-
munernes mange eksperimenter med
at sikre en lgbende dialog mellem de
lokale institutioner og rddhuset, her-
under dialogmeder pa serviceom-
radderne, bestraebelser pa at etablere
netveerk mellem kommunens institu-
tionsledere og etableringen af forskellige
rdd og udvalg, der har til formdl at
etablere tette samarbejder og partner-
skaber mellem kommunale akterer og
toneangivende virksomheder, organi-

sationer og foreninger. Pa det statslige
omrade taler vaeksten i rdd og neevn sit
tydelige sprog. Ogsa hvad angar rela-
tionen mellem politik og administration
kan der spores reformer, der har til for-
mal at nedbryde den skarpe arbejds-
deling mellem dem. Det geelder ikke
mindst pa ledelsesniveauet, hvor man
mange steder streeber mod at etablere
en sterk ledelsesmeessig “task force’
gennem oprettelsen af direktionslig-
nende ledelsesformer.

Samme interesse for netveerk som
middel til nedbrydning af traditionelle
arbejdsdelingsgraenser finder vi inden
for samfundsforskningen. Her tales
ligefrem om, at netveerk kan ses som en
tredje form for selvstyring ved siden af
markedsstyringen og civilsamfunds-
styringen. Interessen for netveerkene og
deres styringspotentiale er omfattende
blandt governanceforskerne (Rhodes,
1997, side 53; Klijn, 1997, side 30; Jessop,
1998, side 106, 112, 161; Mayntz, 1991,
side 11; Kooiman, 2000, side 150; Jensen
og Serensen, 2004; Scharpf, 1994, side
40).

Som styreform betragtet har net-
veerk det til feelles med markedet og
civilsamfundet, at de er selvregulerede,
og derfor kun kan styres indirekte
gennem meta-styring. Men ser man pé
selvstyringens karakter og pa relatio-
nen mellem meta-guverngren og de
selvstyrende akterer, sa herer lighe-
derne op. Hvad angar selvstyringens
karakter si hviler den hverken pé

markedets konkurrence mellem nytte- -

maksimerende akterer eller pa civil-
samfundets feellesskabsorienterede
konsensusskabelse. Netvarkets selv-
styring forudseetter to ting: gensidig
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athengighed og tillid mellem net-
vaerksdeltagerne.

Governanceforskerne er enige om
at understrege, at tilstedevaerelsen af
gensidig afheengighed mellem net-
vaerksdeltagerne er en forudszetning for,
at netveerket er i stand til at lofte sty-
ringsopgaver (Rhodes, 1997, side 53;
Jessop, 1998, side 37; Mayntz, 1999, side
13). Netveerk er nemlig last koblede. Det
er deres styrke, fordi det ggr dem flek-
sible og dynamiske, men det er samti-
dig deres svaghed i og med, at de let
falder fra hinanden. Denne svaghed
reduceres proportionalt med graden af
gensidig aftheengighed mellem netveerks-
aktgrerne. Er en sddan afheengighed
ikke til stede, bliver det let for netvaerks-
aktererne at springe fra, nar det bliver
besveerligt - enten fordi man selv skal
til at yde noget, eller fordi der opstar
konflikter i netveaerket. Hvis en net-
vaerksdeltager for alvor er athaengig af,
at de andre aktarer i netveerket handler
pa en bestemt made, er der gode chancer
for, at vedkommende bliver heengende
- 0gsd nér det bliver sveert. Tilstede-
vearelsen af gensidig ~ om end ikke
symmetrisk - afhaengighed er altsa en
forudsatning for netveerksstyring.

En anden forudsatning herfor er
tilstedevaerelsen af tillid i netveerket
(Scharpf, 1994, side 46; Rhodes, 1997, side

55; Jessop, 1998, side 37). Skal netveerk

for alvor vise sig at kunne udeve selv-
styring, er det afggrende, at de kom-
mer ind i en god spiral forstiet p& den
made, at netveerksdeltagerne over tid
indhester positive erfaringer med sam-
arbejdet. Helt centralt er det i den for-
bindelse, at netveerksaktarerne oplever,
at de kan regne med de aftaler, der

indgés i netveerket. Det er her tilliden
kommer ind, for den er en nadvendig
forudseetning for, at netveerksaktgrer
tror s& meget pa indgéede aftaler, at de
tar at satse ressourcer i netveerkssam-
arbejdet trods de usikre institutionelle
rammer (Scharpf, 1994, side 46; 1997,
side 124).

Som det fremgér af ovenstiende er
netveerks interaktionslogik hverken
markedets bytterelation eller civilsam-

fundets faellesskabsorientering. Rela-r

tionen mellem et netveerks medlem-
mer er gensidighed. Gensidigheden
kommer til udtryk ved at alle m3 vise,
at de yder noget til realiseringen af et
feelles projekt, mens faellesskabsorien-
teringen kommer til udtryk ved, at
netvarksaktererne slutter op bag et

forhandlet feelles projekt, fordi de kan -

se, at det er den mest farbare vej til at
realisere deres individuelle projekter og
mdlseetninger. Den beslutningsform, der
binder de mange individuelle strategier
sammen i en kollektiv strategi, er for-
handling. Gennem forhandlinger fast-
leegges netveerkets samlede mal og stra-
tegi, ligesom der indgas aftaler om,
hvad de enkelte akterer forventes at yde
og kan forvente af opn4 i forbindelse
med realiseringen heraf.

Netveerk udger altsa en tredje form
for selvstyring. Netvarksstyringens
kvaliteter tilskrives dens evne til at fo-
rene markedsstyringens og civilsam-
tundsstyringen gode sider, og undvige
deres mindre heldige sider. Ligesom
markedsstyringen tilvejebringer den en
hgj grad af fleksibilitet og dynamik i
samfundsstyringen. Det er muligt
lebende at justere hvilke akterer, der bar
inddrages i styringsbestraebelserne og
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p4 hvilken méde de inddrages. Men i
og med at netveerksstyringen, i mod-
seetning til markedet, leegger op til, at
der traeffes kollektive beslutninger, und-
gas mange af de eksternaliteter, som er
et resultat af markedets individorien-
terede handleformer. Netvarkssty-
ringen treekker samtidig det bedste ud
af civilsamfundsstyringen i og med, at
netvarksdeltagelsen medvirker til at
ansvarligggre, engagere og demokra-
tisere samfundsstyringen. Til gengeeld
 tilvejebringer netveerksstyringen en lidt
mindre konsensusorienteret og dermed
mindre totaliserende og konserverende
feellesskabsorientering.

De governanceforskere der er seer-
ligt interesserede i meta-styring af net-
veerk giver udtryk for, at den med for-
del kan udeves pa alle ovenfor anferte
méader (Kickert Klijn og Koppenjan,
1997). For det forste kan meta-styringen
af selvstyrende netveerk udeves gen-
nem rammestyring. De netveerksorien-
terede governanceforskere ser ikke
selvstyrende enheder som noget, der
skal beskyttes mod pavirkning fra
omverdenen. De har generelt set et posi-
tivt syn pé bestraebelserne pé aktivt at
styre netveerk gennem meta-styring. Af
den grund legger de op til en relativt
aggressiv udgvelse af rammestyring.
Ligesom i New Public Management-
strategien og deltagelsesstrategien
leegges der op til, at netveerk skal meta-
styres gennem fastleeggelsen af nogle
overordnede politiske, skonomiske og
organisatoriske rammer. Men samtidig
anbefales det, at man gar meget mere
maélrettet til veerks i rammestyrings-
bestraebelserne. Det kan dels ske ved
en malrettet skabelse af plussumsspil,

der etablerer netveerksfremmende
afhengighedsrelationer ‘mellem be-
stemte akterer (Scharpf, 1994) og dels
gennem en mélrettet skonomisk og ad-
ministrativ understottelse af udvalgte
netveerk og netveerksakterer (Rhodes,
1997, side 56).

Netveerksstrategien leegger ogsa op
til udevelsen af diskursiv meta-styring.
For det forste leegges der op til en mél-
rettet skabelse af forestillinger om in-
terdependens og tillid, der kan bringe
en gruppe aktgrer ind i en positiv net-
veerksspiral. For det andet understreges
muligheden for gennem skabelsen af
diskursive forestillinger at befordre ska-
belsen af en positiv diskursiv kobling
mellem den mangfoldighed af mere el-
ler mindre selvstyrende akterer og
netveerk, der deltager i samfundssty-
ringen. I netveerksstrategien opfattes
interdependens altsa ikke som et givet
fenomen, men som noget, der pavirkes
af de forestillinger, netveerksaktgrerne
har om hinanden og om sig selv. Derfor
kan meta-styring finde sted gennem
pavirkningen af disse forestillinger
(Schaap og Twist, 1997, side 67; Serensen
og Torfing, 2000, side 23).

Endelig leegger netvaerksstrategien
vaegt pa, at meta-styring kan udeves
gennem, at offentlige aktorer deltager i
netveerkene (Kickert, Klijn og Koppen-
jan 1997, side 47ff; Rhodes, 1997, side
56). Empirisk set er det da ogsé et vel-
kendt feenomen, at der indgar forskellige
centralt placerede offentlige akterer i
netveerkene. Disse akterers mange for-
skellige ressourcer giver dem nemlig
gode muligheder for at pavirke net-
veerksforhandlingerne. Men det kree-
ver, at de offentlige akterer er i stand
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til at indga i netveerkene pé netveerkets
horisontale, forhandlingsorienterede
betingelser. Det kreever at man, nar
noget gér en imod, er villig til at afsts
fra at gere brug af de autoritative styre-
former, som offentlige akterer i mange
tilfeelde har adgang til. Ger man ferst
det, antastes det forhandlings- og gen-
sidighedsrationale, som netveerkene
hviler pa.

Mens New Public Management-
strategien og deltagelsesstrategien
leegger veegt pa, at meta-styringen skal
udpves i en form for arbejdsdeling

mellem politikere og administratorer, sa

understreger governanceteorierne, at

meta-styring som oftest udeves af et

netveerk af gensidigt atheengige aktorer
med forskellige typer af ressourcer
(Jessop, 1998). Det er nemlig sjeeldent
tilfeeldet, at en enkelt aktgr har til-
streekkeligt med ressourcer til at kunne
udgve en effektiv og slagkraftig meta-
styring. Sagt p& en anden méde leegges
der op til, at meta-styring ma udeves i
et teet samarbejde mellem politikere og
administrationer.

Sammenfattende kan man om net-

veerksstrategien konkludere, at den
leegger op til, anvendelsen af alle til-
gengelige former for meta-styring i
sine bestreebelser p4 at styre selv-
styrende netveerk, ligesom den leegger
op til etableringen af netveerkssam-
arbe]der pa tveers af den graensedrag-
ning mellem meta—styrmgen og selv-
styret og den arbejdsdeling mellem
politikere og administratorer, som de
to foregdende strategier leegger sa stor
veegt pa.

Offentlig ledelse og
meta-styring af
selvstyring: mod en ny
dagsorden

Ovenstiende analyse af tre meta-sty-
ringsstrategier har vist, at offentlig
ledelse kan finde sted p4 mange mader
og med mange formdl. Der er mange
andre redskaber i veerktajskassen, nar
der skal udgves offentlig ledelse end
dem, som den dominerende New Pub-
lic Management-strategi og den mere
marginale deltagelsesstrategi tilbyder.
Netveerksstrategien udger bade et supp-
lement og et alternativ hertil. Den udger
et supplement i1 og med at markeds-,
civilsamfunds- og netvegrksorienterede
former for selvstyring ikke ngdven-
digvis udelukker hinanden, idet den
konkrete kontekst ofte vil veere af-
gorende for, hvilken af dem, der vil veere

mest anvendelig. Der er bare kommet””

et redskab mere i veerktejskassen.
Netvearksstrategien udger imidlertid
0gsé et alternativ. Det ggr den hvad
angar spergsmalet om, hvordan meta-
styring og dermed offentlig ledelse kan
udeves, og hvem der skal udgve den.
Netvaerksstrategien gor nemlig op med
forestillingen om, at meta-styring kun
kan udeves hands-off og pa afstand.
Dermed abner den op for, at der kan
etableres en langt mere direkte kom-
munikation mellem selvstyrende og
meta-styrende akterer, end New Public
Management- og deltagelsesstrategien
tillader. Samtidig abner netvaerksstra-
tegien op for etableringen af et teet net-
verkslignende samarbejde mellem
politikere og administratorer omkring
udgvelsen af meta-styring,
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Det er interessant at notere sig, at
reformstrategierne pa dette omrade
halter langt bag efter virkeligheden. Selv

om det reformprogram, der blev rea-

liseret op gennem 80erne og 90erne,
primeert har veeret inspireret af New
Public Management-strategien margi-
nalt suppleret af deltagelsesstrategien,
er der nemlig alligevel vokset en reekke
reformtiltag frem, der ligger godt i trdd
med netveerksstrategien. Disse reform-
tiltag kan ses som et forsgg pa at afbede
det forhold, at det i praksis har vist sig
vanskeligt at udgve meta-styring, med-
mindre det sker i teet dialog med de
selvstyrende akterer og i et teet sam-
arbejde mellem politikere og adminis-
tratorer. Det er imidlertid langt fra til-
fredsstillende, at disse praksisser udvik-
ler sig pa trods - eller ved siden af -
reformprogrammerne. Det er pa tide,
at der udvikles en strategi for offentlig
ledelse, der giver svar pd, hvordan sam-
spillet og dialogen mellem meta-guver-
nerer og selvstyrende aktorer kan ind-
rettes, og hvordan et teettere netveerks-
baseret samarbejde mellem den poli-
tiske og den administrative ledelse kan
indrettes. Det er sporgsmal, der nok har
optaget sindene rundt om blandt ledere
i den offentlige sektor, men som har
vaeret ekskluderet pa strateginiveau,
fordi de ikke er blevet opfattet som
relevante. Man har ikke diskuteret om
politikere og administratorer skal mere
ud blandt de selvstyrende institutioner
og netveerkene, eller om de selvsty-
rende akterer skal mere ind i de poli-
tiske institutioner? Ej heller har man
diskuteret mulighederne for at etablere
tveergdende teams eller projektgrupper
mellem politikere og administratorer.

Mulighederne for fornyelse er mang-
foldige, men er de strategier, der for-
folges, for snaevre og tilbageskuende,
kan det fore til, at efterforskningen ef-
ter nye mader at udeve offentlig ledelse
pa, indsnavres mere end godt er. Det
har givet veeret tilfeeldet i 80erne og
90erne. Det er pa tide at undersgge, hvad
netverksstrategien kan bringe af ny in-
spiration til diskussionen om offentlig

ledelse.
' |
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