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Forord

New Public Management har siden 80’erne veaeret overskriften for en bglge af reformer, der har
forandret den offentlige sektor i hele den vestlige verden; en reformbglge som hentede sine
idealer i markedsgkonomiens organiseringsformer og rationaler. | de nordiske lande udggr den
offentlige sektor en relativt stor del af arbejdsmarkedet, sammenlignet med for eksempel
Storbritannien og USA. Denne udvikling pavirker derfor arbejdsvilkarene for rigtig mange
arbejdstagere og udfordrer pa forskellige mader velfaerdsfaglighed og — fag.

Hovedformalet med denne rapport er at belyse, hvilke konsekvenser New Public Management har
for det psykiske arbejdsmiljp i bred forstand. Pa grundlag af eksisterende videnskabelige
undersggelser belyser vi, hvordan indfgrelsen af New Public Management pavirker de ansattes
psykiske arbejdsmiljg, herunder deres muligheder for indflydelse, meningsfuldhed, faglighed og
kvalitet i arbejdet. Sidelgbende diskuterer vi styrker og svagheder ved NPM som rationaliserings-
og styringsmodel. Her fokuseres pa bredere konsekvenser af NPM sasom brug af
ledelsesressourcer, udviklingen i social kapital, fleksibilitet og samspil med brugerne.

Fokus er pa de faggrupper, som FOA organiserer, det vil sige Social- og sundhedshjzlpere og
Social- og sundhedsassistenter, der arbejder indenfor social og sundhedsomradet,
paedagogmedhjzelpere, paedagoger og dagplejere pa dag- og dggnomradet, samt mindre grupper
indenfor kgkken, teknik og renggringsomradet.

Rapportens indledes med i kapitel 1 at preesentere. New Public Management. Her opridses de
basale principper for rationalisering og effektivisering, som NPM bygger pa. Vi beskriver desuden
de forskellige mader, dette har udfoldet sig pa indenfor ovennaevnte omrader i Danmark og i
Norden. Her er tale om en kortere introduktion til den samlede rapport, byggende pa litteratur
primaert fra det politologiske felt og fra arbejdsmarkedsfeltet om udviklingen af den offentlige
sektor. Derefter praesenteres i kapitel 2 resultaterne af danske, nordiske og internationale
undersggelser af, hvordan NPM pavirker det psykiske arbejdsmiljg, faglighed og fagidentitet. Fokus
er saerligt pd forskellige konsekvenser af kontrakt-, resultat-, mal - og rammestyring, men ogsa
BUM modellens konsekvenser inddrages. Kapitel 3 udpeger med udgangspunkt i dansk, nordisk og
international litteratur forskellige typer af problemer, som NPM som styringsmodel stgder ind i, og
som — ud fra et gkonomisk perspektiv — antaster modellens legitimitet. | det afsluttende kapitel 4
opsummeres de forskellige kritiske diskussioner af NPM; iseer med udgangspunkt i fagfelter som
ledelse og organisation og forvaltning, men ogsa indenfor gkonomi. Her diskuteres de
velfeerdsprofessionelles rolle i innovation i den offentlige sektor, det @gede fokus pa
empowerment af borgere og brugere samt indfgrslen af velfeerdsteknologier. Vi afslutter
rapporten med en diskussion af forskellige nye forsgg, sasom tillidsreformer, model- eller
frikommuner og social kapital, som kan siges at repraesentere et brud med centrale forestillinger i
NPM.

Rapporten er udarbejdet pa opdrag af FOA - Fag og Arbejde.



Sammenfatning

Den offentlige sektor har igennem en arraekke gennemgaet en omfattende rationalisering med
New Public Management (NPM) som overskrift. Med NPM introduceres en reekke
styringsmekanismer hentet fra den private sektor ud fra en grundide om, at markedet er en mere
effektiv reguleringsform. Der er sket en opsplitning af sektorer ud fra BUM (Bestiller udfgrer
modellen), en standardisering af ydelser, kontraktstyring, udlicitering, og indfgrelse af ’frit valg
princippet’. Desuden centraliseres ledelsen, og baseres i stigende grad pa management teorier
fremfor fagprofessionel viden.

Spgrgsmalet er for det fgrste, hvordan denne udvikling pavirker de offentligt ansattes arbejdsmiljg
og arbejdsforhold. For det andet, om NPM virker efter sin formulerede hensigt, at skabe stgrre
produktivitet. Denne rapport er baseret pa danske, nordiske og internationale studier indsamlet
via systematisk litteraturunderspggelse. Den sammenfatter den viden vi har om:

e Hvordan NPM pavirker de ansattes psykiske arbejdsmiljg. Hvad ved vi om hvordan NPM
pavirker mulighederne for indflydelse pa eget arbejde, social stgtte, krav i arbejdet,
mening, faglighed og kvalitet i arbejdet?

o Hvilke styrker og svagheder NPM har som rationaliserings- og styringsmodel? Hvad har
NPM betydet for motivation og produktivitet? Hvad har NPM indebaret for udviklingen i
social kapital og for samspil med brugerne?

e Endelig: hvilke alternative bud pa styring af den offentlige sektor findes der

NPM er ikke er en veldefineret teori eller metode. Udviklingen former sig meget forskelligt nar
man for eksempel sammenligner Danmark med England, mens der er stgrre ligheder mellem
udviklingen i de nordiske lande. Her er der tale om en ‘forhandlet modernisering’, praeget af lokale
tilpasninger, hvor arbejdsmarkedets parter har deltaget i udviklingen. Samtidig er der store
forskelle mellem sektorerne i den offentlige sektor. Principperne i NPM ’‘overszettes’ og
implementeres altsa pa ret forskellige mader fra sektor til sektor. Derfor er der god grund til at
dykke ned og se naermere pa, konsekvenserne i de forskellige sektorer.

Zldreplejen - belastende men meningsfuldt.

Zldreplejen er den sektor som mest gennemgribende er blevet underkastet reformer inspireret af
NPM. Opsplitning af arbejdet, standardisering og tidsstyring med henblik pa at opna en
effektivisering  har  vaeret karakteristisk  for udviklingen i ldreplejen. Mange
arbejdsmiljgproblemer tilskrives modsaetninger mellem den gkonomiske styringslogik og
medarbejdernes omsorgslogik. Forskningen i aldreplejen handler i alt overvejende grad om
hjemmeplejen. Kun fa undersggelser beskaeftiger sig med arbejdsforholdene i plejeboliger.



Omsorgsorientering under pres.

Mange undersggelser fra bade Norge Sverige og Danmark viser hvordan medarbejdernes
handtering af modsaetningerne i arbejdet fgrer til 'selvintensivering’. Medarbejderne udfgrer
opgaver som ikke ‘tzelles’. Standardiseringen ggr dele af arbejdet usynligt og ‘ulovligt’, og dette
skaber fglelsesmaessige pres og dilemmaer. At udfgre ekstra arbejde medvirker til at arbejdet
opleves som meningsfuldt. Men det gger ogsa tidspresset og kan skabe konflikter mellem kolleger.

Samtidig papeger flere undersggelser, at tidsplan og strukturering af tiden som de administrative
systemer etablerer, ikke passer til denne type arbejde. Zldrepleje er pa mange mader
uforudsigeligt arbejde, og Social og sundhedshjalpere/assistenter ma, for at fa arbejdet til at
lykkes, hele tiden jonglere med tiden. Martha Szebehely — en grand old lady indenfor
xldreplejeforskningen - kalder dette faenomen for ’ansvarstagende ulydighed’. Uden dette
ekstraarbejde ville systemet ikke fungere.

Stadig meningsfuldt arbejde.

At arbejdet er meningsfuldt er en vigtig del af et godt psykisk arbejdsmiljg. Og mange
undersggelser peger pa at arbejdet i xldreplejen i overvejende grad opfattes som meningsfuldt,
ogsa selv om det har undergaet radikale forandringer i de seneste 20 ar. Mange undersggelser
viser at ‘det gode mgde’ eller relationen mellem borger og hjalper er central for et meningsfuldt
arbejde. Disse undersggelser peger pa personkontinuitet som en meget vigtig forudsatning for at
skabe en frugtbar relation og dermed et meningsfuldt arbejde. Andre undersggelser peger pa at
arbejdet i hjemmeplejen ogsa handler om at handtere vanskelige relationer. Bearbejdning af
problemer og konflikter er derfor et vigtigt element i at skabe et meningsfuldt arbejde, og her er
kollegiale mgder, uddannelse og vejledning er centrale.

Samtidig spiller udfoldelse af faglighed ogsa en vaesentlig rolle i et meningsfuldt arbejde. Flere
bade danske og svenske undersggelser viser, hvordan indfgrelsen af formaliserede uddannelser
som Social og sundhedshjeelper og -assistent har understgttet faglig stolthed, identitet og mening i
arbejdet. Arbejdet i hjemmeplejen har som kvindefag ofte haft svaert ved at opna anerkendelse
som ’rigtigt arbejde’ — professionelt arbejde som ikke enhver kan udfgre. Men her har
uddannelsen haft betydning. Social og sundhedshjaelpere/assistenter beskriver i dag sig selv som
professionelle, men kan ofte sta i situationer, hvor de ma kaempe for at fa lov til at udfolde deres
faglighed. Meningsfuldhed er derfor ikke givet, det skabes i hverdagen under modsatningsfulde
omstzaendigheder.

En hdrd branche

Social- og sundhedshjzelpere og -assistenter er i hgjere grad end andre grupper udsat for darligt
psykisk arbejdsmiljg. Kvantitative undersggelser viser at niveauet af stress, udbreendthed og
depression ogsa ligger meget hgjt. Undersggelser tyder pa, at manglende indflydelse og befgjelser
i forhold til hvordan opgaverne |gses er vigtige forklaringer. Vold, mobning og seksuel chikane er
andre markant problemer i faget. spgrgeskemaundersggelserne peger pa, at forholdene i
plejehjemssektoren er darligere end i hjemmeplejen. Arsager til mobning og vold er undersggt



bade i Sverige og i Danmark. De peger pa at en faldende plejekvalitet kan have betydning for
borgernes voldelige reaktioner. Derudover har det betydning, hvor meget tid man har med
borgeren. Det vanskeligere at forebygge de voldelige episoder, hvis man er under tidspres.
Mobning hidrgrer primaert fra kolleger; i mindre grad fra ledere, borgere og pargrende. Arsagerne
er ikke belyst. Men forskerne peger pa at mobning gger risikoen for depression i betydelig grad.

Zldreplejen i Norden har i en arraekke veeret praeget af hgjt sygefravaer. Undersggelser peger p3,
at manglende balance mellem krav og ressourcer er en af forklaringerne pa sygefraveeret. Samtidig
med at der er et hgjt sygefraveer, er der dog ogsa mange som gar syge pa arbejde. Undersggelser
af dette faenomen viser at plejepersonalet er mere tilbgjelige til at tage syge pa arbejde nar
arbejdspladsen er underbemandet, sa deres fravaer bliver kritisk for kolleger og borgere. Men
beslutningen om at tage syg pa arbejde kan ogsa skyldes at manglende jobsikkerhed.

Samlet set tegner forskningen her et dystert billede af det psykiske arbejdsmiljg. lkke alle
problemer kan entydigt tilskrives NPM; der var ogsa arbejdsmiljgproblemer i faget for NPM. Men
det er tydeligt at den NPM inspirerede udvikling har haft negativ indflydelse pa denne udvikling,
blandt andet ved at det har forstaerket ubalancer mellem krav og ressourcer; og skabt nye
tidsstrukturer i arbejdet.

Nye tendenser

Udlicitering og privatisering af hjemmeplejen er en nyere udvikling i Danmark, men er pagaet i
Sverige i de seneste 10 ar. Kun fa undersggelser belyser konsekvenserne for arbejdsforholdene.
Men svenske undersggelser der sammenligner offentlige og privat (for profit) plejehjem
dokumenterer at de private har feerre ansatte pr. aldre, at personalet har mindre basis
kompetence, og at der er flere timeansatte og feerre fastansatte.

Den pzaedagogiske sektor — faglighed i forandring.

NPM blev introduceret sent pd det psedagogiske omrade sammenlignet med f.eks. aldreplejen.
Markedstaenkning vinder dog i stigende grad indpas pa omradet. Reformerne retter sig mod at
styre forholdet mellem de enkelte institutioner og den kommunale forvaltning via kontrakter.
Samtidig andres ogsa forholdet mellem institution og foraeldre; bgrnepasning ses i hgjere grad
som en vare som tilbydes til foraeldrene, et dagtilbud. Der sker ogsa i hgjere grad en styring af
indholdet af det paedagogiske arbejde. Disse nye forhold saetter den paedagogiske faglighed under
pres.

Den skandinaviske forskning om NPMs betydning for det psykiske arbejdsmiljp pa det
paedagogiske omrade peger bade pa negative og positive forhold. Der er dog ret fa undersggelser
pa omradet, isaer nar det gaelder forholdene pa dggninstitutioner.



Laereplaner og nye krav til dokumentation

Mange skandinaviske undersggelser ser pa betydningen af de nationale lzereplaner. Nogle
undersggelser peger pa at der er en raekke udfordringer ved det nye fokus pa dokumentation af
det padagogiske arbejde. Eksempelvis tager dokumentationsarbejdet tid fra samvaeret med
bgrnene og skaber et tidspres — szerligt hos padagogerne. Andre undersggelserne peger imidlertid
pa, at den har positive effekter for den faglige identitet, da den skaber en ny synlighed af det
paedagogiske arbejde. Synlighed i kraft af dokumentation kan bidrage til mere samfundsmaessig
anerkendelse; men samtidig g@r fokus pa leereplaner store dele af det daglige arbejde i usynligt.
Det drejer sig om traditionelle omsorgsopgaver som i st@grre grad bliver en 'upaagtet’ del af den
opgave, som personalet reelt Igfter hver eneste dag.

Nyt hierarki

Derudover indebzerer de paedagogiske lereplaner en gget adskillelse mellem padagogers og
paedagogmedhjxlperes arbejdsopgaver. Det er primaert lederne og padagogerne, der varetager
de nye mere refleksive laerings- og vurderingsopgaver, mens det i stgrre og stgrre grad
paedagogmedhjzlperne, som bruger tiden sammen med bgrnene. Undersggelserne peger pa at
dette er et paradoks: Pa den ene side gnsker man en gget professionalisering af det psedagogiske
arbejde, men resultatet kan blive at bgrnene tilbringer en stgrre del af dagen med medarbejdere
med kortere eller ingen uddannelse.

Centraliseret ledelse — konsekvenser for indflydelse

Flere undersggelser peger pa, at mulighederne for at tilrettelaegge eget arbejde opleves som
forringede i de senere ar. Dette skyldes en mere centraliseret ledelse af det padagogiske omrade:
Undersggelser beskriver, hvordan de politiske krav om effektivitet, kvalitet og malstyring
udmenter sig i en tendens til at skabe st@grre ledelsesenheder pa tveers af institutioner og papeger
en risiko for at dette efterlader den enkelte daginstitution uden indflydelse pa rammerne for
arbejdet. Manglende indflydelse pa arbejdet indebaerer en risiko for forringelser i forhold til det
psykiske arbejdsmiljg for bade ledere ansatte. Szerligt lederne star i et krydspres mellem krav fra
forvaltningerne og hensynet til de ansatte.

Konfliktfulde relationer.

Kvantitative undersggelser af det psykiske arbejdsmiljg i den paedagogiske sektor viser at der er
hoje felelsesmaessige krav, og isar pa dggninstitutionerne problemer med rolleuklarhed.
Derudover er der pa dggninstitutionerne dokumenteret problemer med sex-chikane, fysisk vold,
trusler om vold og konflikter. Risikoen for vold og trusler sattes i nogle undersggelser i forbindelse
med nedskaeringer, og altsa ikke direkte til NPM. Men undersggelsen viser hvilke konsekvenser
ressourceknaphed og personalemangel kan fa for bade brugeres og personales trivsel.



Kokken og renggring

Pa kegkkenomradet og iseer pa renggringsomradet har udlicitering og privatisering vaeret
omfattende, og er sket allerede i 90erne. Litteratur der belyser konsekvenserne er imidlertid
meget sparsom. Der er ikke lavet mange studier, som viser sammenhangen mellem NPM,
udlicitering og arbejdsforhold pa disse omrader. DE studier der er fra 00erne, hvor udviklingen
mod udlicitering var et nyere faenomen. Her peges pa vaesentlige forringelser for ansatte i begge
sektorer.

Teknologisering og opsplitning pa kgkkenomradet

Flere danske rapporter peger pa, at der ved privatiseringen af kgkkener er sket en omfattende
teknologisering af arbejdet, som har fgrt til at personalet far faerre, mere ensformige og mere
specialiserede arbejdsopgaver. Dette forringer de ansattes mulighed for at opleve mening i deres
arbejde. Arbejdet beskrives som travit og stressende; og omstruktureringer, sammenlagninger og
udlicitering fgrer til usikkerhed blandt de ansatte vedr. ansaettelse og arbejdsvilkar.

Stgrre pres pd renggringsassistenterne

Folgerne af udlicitering for renggringsassistenternes arbejdsvilkar er undersggt i en Ph.d.
afhandling fra 2002. Afhandlingen konkluderer at arbejdet i renggringssektoren er i forvejen sa
gennemrationaliseret at besparelserne ved udlicitering ikke kan hentes ind pa mere optimale
arbejdsgange — hvilket efterlader tempostigning og besparelser pa udstyr som eneste muligheder
for at udbyde service til en billigere pris. De manglende muligheder for at udfgre et arbejde af hgj
kvalitet — pa grund af besparelser og tempoggning - forringer arbejdsgleeden hos
renggringsassistenterne. Samtidig sker der en stgrre opsplitning af arbejdet, som ggr at mange
renggringsassistenter ma erneere sig ved at arbejde for flere firmaer pa samme tid. Det ggr det
svaert at konstruere et arbejdsliv, som giver mening bade tidmaessigt og personligt.

NPM som styringsmodel — vejen til pget motivation og produktivitet?
Spgrgsmalet er om indfgrelsen af markedsprincipper reelt fgrer til gget produktivitet eller om der
opstar utilsigtede sideeffekter, som skaber sidelgbende produktivitetsforringelser? Er det lykkedes
at skabe succesfulde markeder i den offentlige sektor, som fgrer til bedre kvalitet, valgfrihed,
besparelser og produktivitet?

Hidtidig forskning peger pa, at det er svaert at opna de gkonomiske besparelser og den kvalitets-
og produktivitetsstigning, som @nskes realiseret ved etablering af markedsprincipper i den
offentlige sektor. Yderligere bureaukratisering, personaleudskiftning, ringere motivation og
arbejdsvilkar virker i modsat retning. Flere undersggelser viser saledes, at der i mange tilfelde
skabes nye bureaukratier i forsgget pa at afbureaukratisere den offentlige sektor. Dette pa trods af
at NPM overordnet sigter mod at ggre systemet mere effektivt og gennemskueligt. Sverige er det
skandinaviske land som er kommet laeengst med at indfgre markedsbaserede principper i
2ldreplejen. Her peger erfaringerne pa at det i realiteten er vanskeligt at etablere et marked med
valgfrihed for brugeren.



Nye undersggelser baseret pa omfattende litteraturundersggelser konkluderer at der ikke er
beleeg for at udlicitering og konkurrenceudszettelse giver besparelser af zldreplejesektoren og
daginstitutionsomradet. Der findes flere undersggelser der peger bade i den ene og den anden
retning, men de er mangelfulde. Gevinster i forhold til kvalitetsforbedring pa disse omrader kan
ligeledes heller ikke dokumenteres. Ogsa pa de tekniske omrader (sasom affaldshandtering og
renggring), viser sig besparelser sig ofte at svinde over tid, bl.a. fordi de private udbydere bliver
mere realistiske i deres prissatning, og at de offentlige udbydere gger effektiviteten. Udlicitering
kan i nogle tilfelde ogsd medfgre belastninger i arbejdet, som skaber gget sygefraveer, lav
jobtilfredshed, stress og ringere fysiske forhold for personalet. Udlicitering er eksempelvis sat i
forbindelse med stor personaleudskiftning inden for renggringsomradet og sldreomradet, hvor
det tilbageveerende personale havde vanskeligt ved at bevare kvalitet og kontinuitet i
opgavelgsningen.

Resultatlgn, malt ud fra individuel performance, er et virkemiddel som i nogle sektorer har vaeret
anvendt som middel til at gge produktiviteten. Bade danske og internationale undersggelser viser
imidlertid at resultatlgn har ringe effekt. En af forklaringerne er, at resultatlgn kan opleves som
kontrollerende, uretfaerdig og heemmende for de ansattes motivation i den offentlige sektor. Dette
skyldes bl.a. at maleparametre ofte ikke i er i overensstemmelse med de ansattes opfattelse af at
gore et godt stykke arbejde. Forskning indenfor ‘public service motivation’ peger p3, at ansatte i
den offentlige sektor ofte er meget motiverede for at hjalpe mennesker og har en hgj bevidsthed
om den samfundsmaessige vaerdi i det arbejde de udfgrer.

Klassisk forskning peger pa at autonomi, leeringsmuligheder og hgj social kapital er centrale
faktorer i at skabe et produktivt og motiverende miljg. Flere elementer af NPM — standardisering,
detailkontrol, opsplitning - kan undergrave disse kvaliteter. Derfor er det ikke overraskende, at
undersggelserne samlet set peger pa vanskeligheder ved at opna resultater.

Fremtidens offentlige sektor

NPM er omdiskuteret, og fra mange sider arbejdes der med at finde alternative styringsformer der
i hgjere grad bygger pa og anerkender medarbejdernes faglighed og ressourcer. | Norge sggte man
tidligt via Modelkommuner at udvikle lokalt forankrede styringsformer, og nogle af disse ideer er —
om end i mindre vidtreekkende form - viderefgrt i danske frikommuner. Ogsa i de sakaldte
styringslaboratorier eksperimenteres der med at finde former for styring der kan understgtte
faglighed og laering, ligesom der er forsgg pa at arbejde ud med tillidsledelse og social kapital i
flere kommuner. Nggleordene i mange af disse aktiviteter er saledes tillid og faglighed.

| dag er Innovation i den offentlige sektor blevet den overskrift som samler mange initiativer for at
forny den offentlige sektor. Hermed saettes spot pa at udvikle kapaciteten til laering og fornyelse i
den offentlige sektor. Innovation i den offentligsektor abner for mange forskellige typer af
initiativer.

Men seerlig interessant i forhold til en forbedring af arbejdslivet er, at det kan indebare at
medarbejdernes autonomi og faglighed seettes i hgjsaedet som en forudsaetning og ressource i
udviklingen af den offentlige sektor. Det rummer en anerkendelse af medarbejdernes faglighed og



erfaringer og abner for indflydelse. Det er selvfglgelig afggrende hvilke ‘innovationer’ der konkret
gennemfgres i den offentlige sektor, og der er ingen garanti for at der sker en forbedring af
styring, og kvalitet af ydelser og arbejdsliv. Derfor er det afggrende at fglge og preege denne
udvikling.



Kapitel 1: New Public Management = hvad taler vi om?

1.1 De basale grundtanker - Introduktion til New Public Management
Betegnelsen New Public Management (NPM) er oprindeligt udviklet af Hood (1991) som et udtryk
for en grundleeggende og global tendens til gget markedsstyring og managementorientering
indenfor den offentlige sektor siden 1980’erne. New Public Management bruges i mange
sammenhaenge og har vaeret diskuteret indenfor en raekke fagomrader bl.a. politologien (fx Greve
2002), management litteraturen (fx Melander 2008; Majgaard 2008), sociologien fx Clarke &
Newman 1997). NPM er ikke en egentlig teori, snarere en ‘samlebetegnelse’ for en reekke
initiativer og reformer af den offentlige sektor (se fx Greve 2002; 2009; Bovbjerg et al 2011). Der er
imidlertid relativt store variationer i udformningen af NPM bade mellem lande, internt mellem
kommuner og mellem fagomrader (Greve 2009; Melander 2008). Pa trods af disse forskelle, hviler
NPM pa et falles idegrundlag og en bestemt diagnose og lgsning af problemerne i den offentlige
sektor.

NPM er baseret pa en kritik af ‘de gamle’ offentlige bureaukratiske’ systemer som "uregerlige’ og
ineffektive og et efterfglgende mal om at transformere dem til mere konkurrencedygtige,
brugerorienterede  organisationer med en generel ‘indlejring’ i markedet eller
markedsmekanismer (Bovbjerg et al 2011; Lund et al 2008). New Public Management er dermed
baseret pa en grundide om at markedet er mere effektivt som samfundsmaessig reguleringsform
end det ‘gamle’ offentlige bureaukrati (Lund et al 2008). New Public Management anvender
samtidig en raekke fzlles veerktgjer, bl.a. rammestyring og kontraktstyring med krav om
malbarhed og dokumentation af resultater og produktivitet. NPM er saledes baseret pa en raekke
universelle rationelle gkonomistyringsprincipper, som har til hensigt at skabe kontrol med de
offentlige finanser (Melander 2008: 9).

1.1.1. Teoretisk forstdelse af New Public Management

Udover at New Public Management som ’‘samlingsbegreb’ speender over ret forskellige lokale
modeller, er teorien bag NPM bade ifglge Hood (1991), kendetegnet ved at hvile pa to ’blokke af
teorier’. Den fgrste blok kan betegnes som en gkonomisk inspireret styringsteori (Hood 1991;
Greve 2009). Den anden teoriblok er ledelsesteori. Den markedsgkonomiske del, som hviler pa
principal-agent teorien, sigter pa at skabe markedslignende relationer mellem sociale aktgrer,
mans management delen handler om at introducere ledelsesformer fra det private og derigennem
sgge at skabe ansvarlighed gennem tillid (Hood 1991; Greve 2009; Lund et al 2008). De to
teoriretninger bygger pa forskellige grundforestillinger om motivation, medarbejderinddragelse og
ledelse og er ikke umiddelbart forenelige og kan derfor indebare modsatrettede krav til bade
ledere og medarbejdere.



1.1.2. Den markedsgkonomiske del af New Public Management

Den markedsgkonomiske del indebzerer, at der sgges skabt markeds- (eller markedslignende)
relationer pa det offentlige omrade. Hertil anvendes instrumenter som Bestiller-Udfarer-
Modtager (BUM)-modellen, kontraktstyring, udlicitering, offentlige - private partnerskaber, frie
forbrugsvalg og brugerbetaling (Lund et al 2008).

Den teoretiske model bag disse instrumenter er principal-agent-teorien og dens ideer om
egennytte og opportunistisk adfeerd (Greve 2003; 2009; Busch et al 2005). | Principal-agent teorien
peges der pa, at offentligt ansatte (agenterne) handler ud fra deres egeninteresser, og at disse
interesser star i modseaetning til politikernes (principalernes) krav. Agenten har samtidig den
stgrste viden om, hvordan opgaven bedst kan udfgres. Denne viden giver de offentligt ansatte en
styrke til at forfglge egne interesser, og — havder disse gkonomer — er derfor arsagen til at den
offentlige sektor bliver en vildtvoksende plante, der hverken efterlever politikernes krav eller
opfylder borgernes behov. Markedsorienteringen’ i NPM sgger at lgse dette problem ved at
fokusere pa at skabe incitamentsstrukturer, der ansporer agenterne til at opfylde principalens
gnsker. Dele af NPM handler i forleengelse heraf om, at udvikle mader, hvorpa principalen kan
definere sine mal ved enten at belgnne agenterne (gkonomisk) for at opfylde dem, eller omvendt
straffe dem for ikke at opfylde dem (Lund et al 2008). Ifglge Principal-agent teorien opfattes socialt
liv derfor som en serie af kontrakter (Greve 2009: 101). Konsekvensen er at den offentlige sektor
ma inddeles i mindre enheder, der styres af preecise mal og kontrakter, saledes at der kan
etableres principal-agent relationer overalt. Med andre ord bliver opskriften pa at skabe en
effektiv offentlig sektor at taenke i og etablere principal-agent relationer, hvor man formulere
nogle praecise mal for, hvad man vil opna samt nogle klare incitamentsstrukturer. Dette sker
gennem at etablere interne markeder, hvor prissatte ydelser udveksles. Privatisering eller
udlicitering af nogle af enhederne er samtidig en del af konceptet. | den fjerne ende af principal-
agent keaederne — ude hos borgerne eller brugerne — sgger man via frit valgs ordninger og
brugerbetaling at installere en markedsrelation mellem borger og offentlig ansat (Lund et al 2008;
Greve 2009).

Principal-agent teorien har vaeret kritiseret pa flere punkter. For det f@rste opereres der alene med
én principal og én agent, mens der i praksis ofte er tale om flere aktgrer i begge positioner. For
det andet er tankegangen om nyttemaksimering som den basale drivkraft indenfor den offentlige
sektor blevet kritiseret som meget ensidig og for det tredje bygger teorien pa en forestilling om, at
det er 'mistillid’ snarere end ’tillid’ kendetegner sociale relationer. Mennesker (og dermed ogsa
medarbejderne i det offentlige) opfattes i denne taenkning som egoistiske; fordi de udelukkende er
optaget af at maksimere deres egen nytte. Og det er alene gkonomiske trusler eller belgnninger,
der kan andre deres adfeerd (Lund et al 2008; Greve 2009).

1.1.3. ’Neomanagerialisme’ eller ’Videnskabelig ledelse’

Udover ovennaevnte markedstankegang er New Public Management ogsa funderet i nyere
ledelsesteori — med saerligt i forhold til anvendelsen af menneskelige ressourcer (Greve 2003;
2009). Denne anden sgjle i NPM handler om, at indfare ledelsesformer fra det private. Der laegges



veegt pa, at der skal ledes fremfor administreres, hvilket indebeaerer at det strategiske omrade
opprioriteres, og der laegges vaegt pa at etablere en samlet ledergruppe i form af direktioner og
chefgrupper (Lund et al 2008).

Budskabet i denne teoretiske sdjle er, at medarbejdere bgr motiveres gennem andet og mere end
blot gkonomiske incitamenter. Hvor principal-agent teorien forudsaetter etableringen af klare
incitament strukturer med forholdsvis 'harde’ belgnnings- og strafsystemer, opererer man
indenfor ledelsesteorien med en bredere vifte af instrumenter, som har til hensigt at motivere
gennem anvendelsen af ’blgdere’ ledelsesformer sasom understgttelse af medarbejdernes
engagement, ansvarlighed og udviklingspotentiale. Kultur og vaerdier bruges som ledelsesredskab
snarere end regler og kontrol. Uddannelses- og udviklingsprojekter, herunder eksperimenter med
teambaserede arbejdsformer, spiller derfor ogsa en vigtig rolle. Fokus pa menneskelige ressourcer
skal ogsa ses som vaerende en reaktion pa i modsaetning til den tidligere bureaukratiske betoning
af regler og hierarkisk kontrol. Det skal dog navnes, at selvom der indenfor denne
ledelsestankegang fokuseres pa ’blgde’ styringsformer gennem inddragelse af medarbejdere, er
det ogsa et opger med, hvad man kunne kalde professionernes tidligere monopol pa at vurdere,
hvad der er god behandling, service, undervisning mv. (Lund et al 2008, Hjort 2004). Nye
ledelsesformer og mere fokus pa ledelse kan derfor veere med til at saette vaerdier, faglighed og
identitet i arbejdet under pres. Endelig skal det stigende fokus pa ledelse ses i forbindelse med en
interesse for strategisk ledelse. Det kan fgre til, at opgaver relateret til planleegning, vurdering og
evaluering, som tidligere 1a hos medarbejderne, flyttes op til de, der star for den strategiske
ledelse.

Som naevnt er de to teoretiske inspirationskilder til NPM er ikke umiddelbart forenelige. Hvor
principal-agent teori basalt set bygger pa mistillid og antagelsen om egennytte er
ledelsesretningen i hgjere grad funderet pa en forestilling om tillid og om at medarbejdernes
motivation til opgavelgsning har rod i andre mal end blot nyttemaksimering. (Greve 2002).

1.1.4. Udviklingen af New Public Management i Danmark

Udviklingen af NPM i Danmark kan inddeles i forskellige faser, startende med "udgangspunktet’ i
1960’erne, hvor den offentlige sektor var praeget af et hierarkisk og bureaukratisk system praeget
af direkte top-down kontrol (Bovbjerg 2011). Den fgrste ‘fase’ af NPM var motiveret af et stigende
krav om at opna kontrol med de offentlige budgetter og fokuserede pa at etablere Mal- og
rammestyring, gennem at lade offentlige ledere fokusere pa politiske malsaetninger og budgetter
og overlade ‘opfyldelsen’ til forvaltningerne (Bovbjerg 2011: 20). | den anden fase etableredes
"frie’ styrelser i ministerierne med henblik pa (understgttet af fgromtalte principal-agent teorier)
at skabe uafhaengighed mellem politikere og dem, som skulle udfgre opgaverne. Denne tankegang
blev understgttet af en stigende udbredelse af kontrakter som styringsredskab — bade mellem
afdelinger og individuelle resultatkontrakter for de offentlige ledere (ibid. 21). I den tredje fase i
udviklingen af New Public Management udvidede man principal-agent tankegangen til ogsa at
omfatte brugerne gennem at introducere ‘borgerens frie valg gennem ’kvasi-
markedsmekanismer’. Store dele af den offentlige sektor blev omdannet til statsejede
aktieselskaber, som konkurrerede om borgernes gunst i det etablerede ’frit valgs’” marked, som



bygger pa en grundlaeggende forestilling om at brugerne skal have mulighed for at veelge mellem
forskellige institutioner og ga derhen, hvor de far den service, der passer til deres behov. Samtidig,
indebaerer frit valgs tankegangen ogsa en grundlaeggende forestilling om, at konkurrence mellem
institutioner fremmer kvaliteten (Ahrenkiel et al 2012: 27).

Et andet eksempel pa denne udvikling er etableringen af ’‘selvejende og ‘output finansierede
institutioner’, hvor institutionernes bevillinger i stigende grad bestemmes af deres (malbare)
performance i form af ‘antallet af eksaminer, operationer mv. Den grundlaeggende tankegang har
veeret at fremme produktiviteten gennem etablering af en gkonomisk incitamentsstruktur. Endelig
kan man argumentere for at der siden starten af 00erne er startet en fjerde fase, som har fokus pa
egentlig privatisering af dele af den offentlige sektor gennem outsourcing af velfaerdsydelser til
private virksomheder. Med ‘frit valgs-ordningen’ indenfor zldreplejen og indfgrelsen af
periodiserede regnskaber i 2007, er det blevet muligt at beregne alle omkostninger ved en
bestemt offentlig ydelse, for dermed at kunne etablere en egentlig konkurrence mellem offentlige
og private producenter (se ogsa Bovbjerg 2011: 23).

| forlengelse af denne udvikling kan man kategorisere NPM i Danmark i forskellige komponenter,
som samtidig ogsa tidsligt er blevet udrullet i forskellige faser. Der findes flere forskellige mader at
beskrive disse komponenter af NPM i en dansk sammenhang. Et eksempel er Majgaard (2010/11),
som opererer med fglgende fem elementer:

1) Konsekvent rammestyring dvs. en top-down proces, hvor budgetrammen udstikkes
gennem finansloven og derefter nedbrydes til de enkelte aktiviteter.

2) Forssg med markedsggrelse i form af konkurrenceudsaettelse af offentlige aktiviteter
og/eller frit-valgs-ordninger, hvor private og offentlige leverandgrer konkurrerer side og
side.

3) Kontraktligggrelse, dvs. opbygning af kvasi-markeder, hvor privatisering ikke er gnskelig
eller mulig.

4) Resultatfokus i form af etablering af dokumentation for enkelte organisationers til
fastsatte resultatmal.

5) Brugerindflydelse i form af gget fokus pa brugerinddragelse og brugerorientering indenfor
de offentlige institutioner. (Majgaard 2010/11: 56).

En del af New Public Managements indflydelse i en danske sammenhang handler saledes om
etableringen af ’kvasi-markeder’ indenfor den offentlige sektor, hovedsagelig baseret pa
introduktionen af kontraktstyring, mens en anden del omhandler egentlig privatisering. En tredje
komponent, som ggr sig geeldende i den danske NPM model er det pgede fokus pa brugerne bade
konkret i form af etablering af brugerbestyrelser i for eksempel daginstitutioner, men som ogsa
kommer til udtryk mere indirekte i form af gget 'brugerorientering’ i organiseringen af offentlige
serviceydelser (Korzcynski 2009).

Det skal understreges, at selvom markedsstyring af den offentlige sektor har veeret diskuteret i
Danmark siden begyndelsen af 1980’erne er der ikke tale om en entydig udvikling eller en form for



‘masterplan (@stergaard Andersen et al 2008: 11). Der er snarere tale om, at man delvist overtager
en international dagsorden i form af en neoliberal vision om en omstilling fra en tidligere offentlig
og statslig styring hen imod en mere markedsbaseret og konkurrenceorienteret styringsmodel.

Samtidig er det vigtig at veere opmaerksom pa at udviklingen af NPM i de skandinaviske lande sker
samtidig med en professionalisering af arbejdet i den offentlige sektor. Der er tale om en
"forhandlet modernisering’, hvor der sker lokale tilpasninger, og hvor arbejdsmarkedets parter via
deltagelse har s@gt indflydelse. Fagforeningerne har saledes indgdet aftaler om systematisk og
strategisk kompetenceudvikling med det formal at sikre fleksibilitet via opblgdning af faggraenser
og nye jobprofiler til gengzeld for mere faglig og personlig udvikling hos medarbejderne. Derfor
karakteriserer man ofte de skandinaviske versioner af NPM som ’‘blgde’ i modsatning til de
hardere versioner som er gennemfgrt i lande som Storbritannien og New Zealand (Hjort 2001,
2004, Dahl & Rasmussen 2012).

Herudover er der ogsa udviklet store variationer indenfor den made NPM fungerer pa. Det glder
kommunerne imellem, men det geelder ogsa mellem de forskellige sektorer.

1.2. NPM i forskellige dele af den offentlige sektor

1.2.1. NPM i zldreplejen

Zldreplejen er et af de omrader, hvor NPM principper mest systematisk er fgrt ud i livet. Nar
netop dette omrade er blevet en test-case for NPM skyldes det, at det er et stort og voksende
omrade bade talt i antal ansatte og i gkonomi. Med inspiration i NPM blev der udviklet en raekke
styringsredskaber der skulle sikre en effektivisering og rationalisering. | Danmark har
kontraktstyring, standardisering og frit valg veeret de vigtigste styringsmekanismer, der blev taget i
anvendelse for at gge markedsggrelse.

Samtidig er der dog sket en professionalisering af omradet — en formalisering og definering af
fagligheden for nogle medarbejdergrupper. | Danmark skete det b.la. gennem introduktionen af
Social- og sundhedshjalper/assistent uddannelserne i 1991. Etableringen af Social- og
sundhedshjeelper/assistent uddannelserne bidrog dermed til at definere og markere fagligheden
som aktiv og professionel for disse medarbejdergrupper i hjemmeplejen (Dahl 2000: 265). | de
andre skandinaviske lande har en lignende udvikling fundet sted.

Bestiller-Udfgrer-Modellen (BUM) som indfgrtes i 2003 bygger videre pa 1990’ernes opdeling af
visitation og pleje (Lacour & Hgjlund 2001). Denne kontraktstyringsmodel betyder, at der oprettes
en saerskilt organisation i kommunen, nemlig visitationen, der vurderer og beslutter, hvilken hjalp
den enkelte borger skal have. Dette er en forudszetning for, at kommunen kan bestille ydelsen hos
private udbydere eller hos kommunens egen hjemmepleje. Med BUM er alle kommuner blevet
forpligtet til at give mulighed for, at brugere af hjemmehjelp kan veelge mellem flere leverandgrer
- enten kommunale eller private. Det kaldes frit valg princippet (Hansen & Eskelinen 2006: 9).



NPM reformerne i zeldreplejen har borgeren i centrum som et af sine mottoer. BUM modellen skal
pa den ene side sikre borgernes retssikkerhed; dvs. at de faktisk far de ydelser, de er berettiget til.
Medarbejderne dokumenterer saledes, at de har udfgrt de visiterede (standard)ydelser. P4 den
anden side skal kvaliteten af ydelserne sikres. Og det sker i denne markedsfilosofi via etablering af
konkurrence mellem leverandgrer, som borgerne frit kan vaelge mellem.

For at muligggre etablering af et marked, ma man definere de produkter, der udveksles mellem
producenter og kunder. Og med henblik herpd udvikles et standardkatalog over ydelserne i
hjemmeplejen Faelles Sprog. Systemet Fzelles Sprog blev lanceret af Kommunernes Landsforening i
1998, i form af et katalog, der beskriver de tusindvis af rutiner, som udggr arbejdet i
hjemmeplejen. Faelles Sprog er en uhyre detaljeret listebeskrivelse af ydelser som “bad”, ”"hjaelp til
personlig hygiejne”, "af- og pakladning” (Petersen & Schmidt 2003:37). Fzelles Sprog er senere
blevet videreudviklet med version Il og lll. Fellessprog indebzaerer en standardiseret beskrivelse af
ydelserne, der muligggr at prissatte ydelser kan udveksles mellem leverandgrer og kunder.
Tidsnormer for hver enkelt ydelse danner udgangspunktet for prisfastsaettelse. Feelles Sprog er
dermed en vigtig forudsaetning for en gget konkurrence mellem private og offentlige udbydere af

hjemmeplejeydelser.

Det er samtidig en made at skabe grundlag for en ensartet IT-Igsning pa omradet, der giver data til
dokumentation, sa kommunerne kan sammenlignes. Fzlles Sprog er altsa en styringsteknologi,
der, qua de malbare og sammenlignelige standarder, skal sikre at man internt kan styre
sammenhangen mellem visitationens vurderinger af borgernes behov, ydelserne og gkonomien.
Men det er ogsa en platform for at samlet at kunne dokumentere de ydelser, kommunerne
leverer.

Denne IT-lgsning er baseret pa handholdte computere: PDA’er, som medarbejderne anvender i
arbejdet. PDA’en indeholder blandt andet en kgreliste med angivelse af opgaver og tider, samt
oplysninger om borgerne (medicin, pleje mv.), og via PDA'en registrerer og dokumenterer
medarbejderne udfgrslen af deres arbejdsopgaver. Dele af dokumentationsarbejdet kan altsa
gennemfgres via PDA, frem for i handen. PDA’en giver mulighed for at hver enkelt medarbejders
faerden og tidsforbrug igennem arbejdsdagen kan kontrolleres.

1.2.2. Professionalisering i de nordiske lande - et feellesstraek

| Danmark gennemfgres stgrstedelen af disse reformer som national lovgivning. Der er selvfglgelig
forskelle i hvor hurtigt implementeringen er gaet; men i dag er BUM modellen, feelles sprog og
PDA’er en del af hverdagen i danske kommuner. De private udbyderes indtog er imidlertid sket
langsomt og har endnu ikke et betydeligt omfang, nar det gaelder plejeopgaver. | 2010 varetoges
kun 4 % af plejeopgaverne af private udbydere; mens en stgrre del af den praktiske hjzlp er
privatiseret. Her anvender en tredjedel af borgerne service fra private firmaer (Dahl & Rasmussen
2012).



Der er mange lighedspunkter mellem udviklingen i eldreplejen i de skandinaviske lande. Bade i
Norge og Sverige har NPM transformeret arbejdet. Markedsggrelse via indfgrelse af BUM og
standardisering af ydelser og tid er felles gods. Den norske udvikling ligner den danske. Her var
man i starten, omkring 2000, forsigtig med udvikling mod egentlig privatisering (Vabg 2012).
Imidlertid er udviklingen i de senere ar med begrundelse i hensyn til borgernes rettigheder gaet
mod flere private aktgrer pa plejeomradet. Pa grund af det udstrakte Norske kommunale selvstyre
er der dog store forskelle i hvordan zldrepleje bedrives — forskelle mellem land og by er udtalte
(Christensen 2012a).

Sverige adskiller sig markant fra Norge og Danmark. Og da den vej som svenskerne har valgt at g3,
kan vaere med til at formulere dagsordenen i et Danmark, som er traengt af krisen, kan svenske
undersggelser og de diskussioner de har rejst i Sverige veere vigtige at kigge nsermere pa. Den
svenske udvikling har vaeret staerkt praeget af den gkonomiske krise, som Sverige blev kastet ud i i
1990. NPM inspirerede reformer pabegyndtes derfor i Sverige 10 ar fgr i Danmark og Norge.
Sverige har satset mere radikalt pa privatisering, og malet var mere ensidigt en besparelse. Nar vi
ser pa svensk aldrepleje i dag er to traek markante. For det fgrste er deekningsgraden af den
svenske hjemmehjzlp meget mindre end i Danmark og Norge, og den har vaeret faldende. | 2010
var saledes kun 9 % af de ldre over 65 ar deekket af retten til hjemmehjzalp. Til sammenligning
var 22 % af de danske aldre over 65 ar daekket i 2010 (Dahl & Rasmussen 2012). For det andet er
udviklingen af private marked gaet meget steerkt i Sverige. Man startede meget hurtigt med
udlicitering af pleje, og i 2010 var 19 % af ydelserne udfgrt af private for-profit udbydere. Tallet
daekker over store regionale forskelle. Som ekstremer kan naevnes at | Stockholm er tallet 60 %
mens det i Goteborg er nul (Szebehely & Trydesgard 2012). Man diskuterer sdledes om den
svenske aldrepleje er pa vej bort fra universalisme princippet, og nye undersggelser peger pa en
stigende ulighed i adgangen til eldrepleje. Mens velstillede i stigende grad kgber sig til ydelser,
anvender de mindre velstillede den (skrumpende) offentlig hjelp, og er afhaengig af hjalp fra
familien (Szebehely & Trydesgard 2012)

1.2.3. New Public management pad daginstitutionsomrdadet i Danmark

New Public management er introduceret forholdsvis sent pa daginstitutionsomradet set i forhold
til bl.a. zldrepleje og skoleomradet. Til gengeeld har forandringerne pa omradet vaeret
gennemgribende ved, udover at udvikle en raekke konkrete redskaber (bade paedagogiske og
styringsmaessige), ogsa at aendre pa daginstitutionernes overordnede formal og rolle i samfundet
(@stergaard Andersenet al 2008; Ahrenkiel et al 2012; Krejsler 2012). Indfgrelsen af en raekke
reformer med lovkrav om anvendelsen af bestemte styringsmaessige og paedagogiske redskaber
kan saledes ses som et udtryk for en mere overordnet forandring af den padagogiske faglighed fra
at have fokus pa leg og omsorg til fokus pa laering og pa at gere fgrskolebgrnene ’skoleparate’.
Flere forskere betegner udviklingen som en grundlaeggende andring i daginstitutionernes
identitet og formal fra ’klassiske samfundsmaeessige institutioner’ i retning af ’brugerorienterede
dagtilbud’.

“Tidligere var daginstitutioner formelt set en mulighed for foreeldre til at fG passet deres bgrn.
Kommunalbestyrelsen fastsatte rammerne for daginstitutionerne, mens medarbejdere i den



enkelte daginstitution definerede den paedagogiske opgave i institutionen. Med de senere drs love
og lovaendringer (fra 2003 og frem) har regering og kommuner imidlertid nu direkte defineret en
raekke peedagogiske mal og aktiviteter i forhold til bgrns trivsel, udvikling og laering i
daginstitutionerne” (Ahrenkiel et al 2011: 29).

New public management tager for alvor sin begyndelse indenfor daginstitutionsomradet med
regeringsprogrammet i 2003, hvor der laegges vaegt pa et opggr med den "hidtidige paedagogik- og
leeringsfilosofi’ i forhold til daginstitutionerne (Vaekst, Velfeerd og Fornyelse, citeret i Ahrenkiel et
al 2012: 34). Siden er der sket en reekke endringer i rammerne for daginstitutionernes
paedagogiske praksis i form af gget standardisering, mal- og rammestyring samt stigende krav til
dokumentation og evaluering med det formal at @ge markedsggrelsen og skabe
sammenlignelighed mellem institutioner. Udover regeringsgrundlaget fra 2003 indfgres der en
reekke lovtiltag pa daginstitutionsomradet i form af lov om paedagogiske laereplaner (2004),
bgrnemiljgvurdering (2006), tilbud om sprogvurdering til foraeldre til tredrige (2007) samt
dagtilbudsloven ligeledes fra 2007 (fx @stergaard Andersen et al 2008; Ahrenkiel et al 2012).

Lov om indfgrelsen af paedagogiske laereplaner i daginstitutionerne kan ses som et vigtigt skridt i
retning af en mere overordnet forandring af daginstitutionerne i Danmark og et signal om
indfgrelse af NPM i de Danske daginstitutioner (fx Ahrenkiel et al 2012; 2013; @stergaard
Andersen et al 2008). Padagogiske leereplaner implementeres i 2004 med abne temaer, men fra
2006 samt med strukturreformen i 2007 fastleegges indholdet centralt i form af
alderssegmentering samt seks obligatoriske temaer’. Daginstitutionerne skal opstille mal og
angive metoder og aktiviteter for de paedagogiske lareplaner og bade mal og metoder skal
evalueres hvert andet ar (Ahrenkiel et al 2012). Ansvaret for godkendelsen af leereplanerne er
samtidig blevet centraliseret og er overgaet fra institutionen til ledere og kommunalbestyrelser.
Evalueringer og dokumentation af arbejdet og opfyldelsen af leereplanerne bliver dermed ogsa et
redskab til at ‘brande’ institutionen overfor foreldre i deres rolle som forbrugere af
velfeerdsydelser (@stergaard Andersen et al 2008: 23). Udover de paedagogiske lzereplaner er der
med strukturreformen i 2007 blevet indfgrt en raekke andre lovpligtige redskaber. De vigtigste er
sprogtilbud til 3-Grige med henblik pa sprogstimulering af de 3-arige, som ikke har tilstraekkelige
sprogfaerdigheder, samt krav om bgrnemiljgvurdering i form af en kortleegning, en beskrivelse og
en handlingsplan i forhold til det fysiske, det psykiske og det astetiske bgrnemiljg (@stergaard
Andersen et al 2008: 23). Derudover er der en raekke yderligere lovkrav om bl.a.
udviklingssamtaler med foreeldre, og krav om dokumentation af malopfyldelse og
ressourceudnyttelse i samarbejde med den kommunale forvaltning.

! De seks temaer, som bliver obligatoriske i de paedagogiske lzereplaner er fglgende: Alsidig paedagogisk
udvikling, sociale kompetencer, sproglig udvikling, krop og bevaegelse, naturen og naturfaenomener og
endelig kulturelle udtryksformer og veerdier. (@stergaard Andersen, Hjort og Schmidt 2008: 23).



Slutteligt er det i forbindelse med udviklingen af NPM i en dansk sammenhang vigtigt at naevne at
der i de senere ar er sket en markant stigning i antallet af private daginstitutioner, selvom antallet
stadig er ret begraenset?’.

1.2.4. Danske daginstitutioner set i et internationalt perspektiv

Der er store nationale forskelle i forbindelse med ejerskabet af daginstitutioner. mens der, som
naevnt ovenfor er relativt fa private institutioner i Danmark, er private institutioner almindeligt
forekommende i Norge | Sverige er andelen af privatdrevne daginstitutioner steget markant siden
2006, hvor kommunerne blev palagt at skabe frie muligheder for at etablere private institutioner.
| 2008 var omkring 20 % af de svenske daginstitutioner privatdrevne. Gar vi udenfor Skandinavien
er der ogsa store forskelle. | Storbritannien er private institutioner almindelige, mens de i Tyskland
er sjeldne (Hanspers & Mork 2011: 33).

Daginstitutionsomradet i Danmark har sammen med de @vrige skandinaviske lande traditionelt
veeret selvsteendigt dvs. adskilt bade fysisk og med hensyn til diskurs og logik fra det gvrige
uddannelsessystem, primaert skolesystemet. Det ser dog ud til at moderniseringen og NPM
konkret indebaerer en tilneermelse af det bade det danske og de gvrige nordiske landes
daginstitutions systemer sa de dels bliver mere skole- og leeringsorienterede, dels kommer til at
ligne mere integrerede akkrediterings og accountability-preegede systemer, der kendetegner
omsorgs- og uddannelsessystemerne i USA, England, Australien og New Zealand. Moderniseringen
af daginstitutionsomradet har saledes en mere international karakter. Bade OECD og EU er
kommet med anbefalinger, hvor daginstitutionerne inddrages i landenes overordnede
uddannelsessystemer med et steerkere fokus pa laering og kompetenceudvikling (OECD 2007).

Det norske daginstitutionsomrade har i Igbet af de seneste 10-15 ar gennemgaet en udvikling
meget lig den danske. Hvor man tidligere har haft forholdsvis selvstaendige institutioner, hvor det
paedagogiske personale havde en hgj grad af autonomi i det daglige arbejde, er der ogsa i Norge
sket en forandring i retning af gget ramme- og malstyring, gget fokus pa brugerne, og pa at sikre
og standardisere kvalitet og i forleengelse heraf ggede evaluerings- og dokumentationskrav (Seland
2009).

De Svenske daginstitutioner har rod i samme tradition som de norske og danske, men har seerligt i
de senere ar udviklet en mere radikal New Public Management orientering som bl.a. kommer til
udtryk i en relativ stor andel af private daginstitutioner, som naevnt ovenfor. Nationalt formuleret
leeringsmal kan fgres tilbage til 1989 og har siden faet stigende betydning. Samtidig har man i
Sverige betonet laeringsvinklen sadan at det sidste ar i bgrnehaven er et gratis tilbud til alle 4-5
arige.

> Mellem 2007 og 2011 steg antallet af private institutioner fra 243 til 378, mens antallet af offentlige
institutioner faldt fra 3314 til 3190 (Danmarks Statistik).



1.3. Teknisk service — renggring, kokken og vedligehold.

Pa de omrader af den offentlige sektor, som beskaeftiger sig med teknisk service har udliciteringen
vaeret omfattende og blev hurtigt gennemfgrt i Igbet af 90’erne. Det geelder omrader som
vejvedligeholdelse, renovation, renggring, madproduktion og — udbringning og drift af grgnne
omrader. Allerede i 2001 havde 68 % af de statslige institutioner, der varetager renggring sendt
omradet i udbud (Udliciteringsradet 2000). Ogsa madproduktionsomradet har veeret udsat for en
omfattende udlicitering. Tabellen nedenfor viser top ti over de hyppigst udliciterede omrader.

Omrade

Vejvedligeholdelse

Renovation

Rengering

Kerselsordning

Madproduktion og - udbringning
Drift af spildevandsanlag
Bygningsvedligeholdelse
Vintertjeneste

Vedligeholdelse af bygninger

= W L - & v s W N =

0. Drift af parker og gronne
omrader

Kilde: Arbejdsmiljg - udlicitering og andre omlaegninger af offentlige driftsformer (LO 2001)

Som fglge af den tidlige og omfattende udlicitering af renggrings- og kgkkenomraderne er
litteraturen om sammenhangen mellem NPM og arbejdsmiljget i disse sektorer meget sparsom.
Fzlles for begge sektorer er, at arbejdet er blevet sendret fra at veere integreret i institutionen
hvor det udfgres til at vaere en mere specifik og afgraenset ydelse, som kgbes af og leveres til
institutionerne. Pa renggringsomradet har udliciteringen fgrt til en vaesentlig tempoforggelse, som
presser renggringsassistenterne, mens jobindholdet i de udliciterede institutionskgkkener er
blevet radikalt sendret fra at veere en integreret service i institutionen til at veere en afkoblet
udfgrelse af en specifik opgave.



Kapitel 2: New Public Management og psykisk
arbejdsmiljo

Indledning

| dette kapitel vil vi behandle sammenhangen mellem New public management og det psykiske
arbejdsmilje hos FOA's faggrupper. Kapitlet omhandler i szerlig grad aldreplejesektoren og dag- og
dggninstitutioner, som er ‘de store’ FOA omrader; de omrader hvor flest er beskaeftiget. Det er
samtidig ogsa de omrader, hvor der findes flest og mest omfattende undersggelser.

Fokus for litteraturundersggelsen er sammenhaenge mellem indfgrelse af NPM og psykisk
arbejdsmiljp i bred forstand. Vi inddrager saledes undersggelser, der behandler det brede
spektrum af forhold i det psykiske arbejdsmiljp sasom: Kontrol og indflydelse i arbejdet,
udviklingsmuligheder, mening i arbejdet, falelsesmaessige krav, tid til arbejdet, social stgtte, vold
og mobning mv.; altsa de elementer der indgdr i de internationalt anerkendte
spoprgeskemaundersggelser om psykisk arbejdsmiljp (Sendergaard Kristensten 2009). Men vi
inddrager ogsa undersggelser, der bredere beskaftiger sig med NPMs konsekvenser for faglighed,
meningsfuldhed og anerkendelse i arbejdet og dermed har et stgrre fokus pa problemer forbundet
med faglig identitet.

Langt den st@rste del af litteraturen er baseret pa kvalitative undersggelser; men der er ogsa
vaesentlige kvantitative bidrag. Vi har disponeret kapitlet saledes at vi som udgangspunkt
behandler de to typer af undersggelser sarskilt nar vi gennemgar resultaterne for hver sektor. De
to typer af undersggelser har forskelligt fokus. De kvalitative undersggelser bidrager i hgjere grad
til at forklare og give en nuanceret forstdelse af, hvordan introduktionen af bestemte
styringsformer og rationaler pavirker det psykiske arbejdsmiljg pa et specifikt felt. De kvantitative
har i sagens natur et stgrre fokus pa udbredelse af bestemte problemer. De to typer af
undersggelser kan saledes komplementere og understgtte hinanden.

Den beskrevne litteratur er fundet ved sggninger i flere databaser, ved snowballing® og
systematisk spgning i en reekke relevante tidsskrifter. Der er primeert sggt efter litteratur, som
relaterer sig til FOA’s faggrupper. De beskrevne studier gar ca. 10 ar tilbage og er primaert
indhentet fra Danmark, Norge og Sverige. Biddrag fra andre lande er dog inddraget, hvor vi har
fundet det szerlig givtigt.

Litteraturen pa aeldreplejeomradet har vaeret langt mere omfattende end de @vrige omrader,
hvilket afspejler sig i dette kapitel. Det paedagogiske omrade er fgrst ret sent blevet gjort til
genstand for NPM inspirerede reformer og her er derfor (endnu) faerre undersggelser. Pa
renggrings- og kekkenomradet er der lavet meget fa studier. Disse to omrader tager saledes ikke
megen plads i kapitlet.

* Hvor relevante publikationers referencelister fgrer til nye sggninger efter litteratur.



New Public Management i ldreplejen — tid og faglighed under pres

Zldreplejen er som naevnt et af de omrader, som mest gennemgribende er blevet underkastet
reformer inspireret af NPM. Der har ogsa vaeret en omfattende nordisk forskning i seldreplejen,
bade fra velfaerdsstatsforskere, socialforskere og arbejdslivsforskere. Norsk og svensk forskning
har veeret banebrydende og er mest omfangsrig. En stor del af denne forskning har fokus pa
spaendinger mellem den markedsorienterede rationalitet, som NPM barer med sig og den
omsorgsrationalitet, som er en vigtig del af medarbejdernes faglighed og identitet. Forskningen
peger pa tidspres og kompensation i form af selvintensivering som karakteristiske konsekvenser.
Men forskningen har ogsa fokus pa udfordringer af fagligheden og konsekvenser for
meningsfuldhed og anerkendelse. Det drejer sig fgrst og fremmest om kvalitativ forskning, der
behandler sammenhange mellem forskellige typer af reformer og konsekvenser for Social- og
sundhedshjelpere og assistenters arbejdsliv. Derudover findes der ogsa forskning baseret pa
kvantitative studier der behandler problemer i form af belastninger i det psykiske arbejdsmiljg,
sygefraveer og vold i arbejdet. Her er der fokus pa effekterne mens sammenhangen til specifikke
reformelementer er svagere beskrevet.

2.1. Opsplitning, standardisering og effektivisering af arbejdet

| 2005 udkom en oversigt over den nordiske forskning i sldreplejen (Szebehely 2005). Oversigten
omfatter en bred vifte af forskningstemaer, sdsom forskning i omsorgens organisering, frivilliges
rolle, de aldres forhold etc., men ogsa et overblik over forskningen i de ansattes arbejdsvilkar
(Trydesgard 2005). Denne forskningsoversigt samler saledes den tidlige nordiske forskning i
konsekvenserne af NPM inspirerede reformer.

Trydesgard karakteriserer pa baggrund af sit review forskningen: Hjemmeplejen er mere
undersggt end plejehjem/boliger; basispersonalet er bedre undersggt end arbejdsledere og
tjenestemaend; Og der er mange kvalitative casestudies. Samtidig observerer hun at langt de fleste
undersggelser er svenske og norske.

Men f@rst og fremmest kan hun pege pa mange samstemmende resultater: Arbejdet er
meningsfuldt; men det er ogsa psykisk og fysisk hardt. Tidspres — i den forstand at man ikke kan na
at gore arbejdet ud fra den omsorgsorientering som praeger Social- og sundhedshjzalperes og -
assistenters indstilling til arbejdet — er et stort problem. Og det er desto tydeligere, jo mere
arbejdet organiseres ud fra markedsorienterede principper. Personalet lider af
utilstreekkelighedsfglelse og er frustrerede, fordi de ikke kan give den hjelp der behgves. Dette
har vist sig at vaere en svaer belastning i arbejdet, som udggr arbejdsmiljgproblemer. Hun afslutter
sin sammenfatning pa felgende made: "God kvalitet i omsorgsarbetet ér en férutsétning for god
arbetsmiljé och vice versa. Dette er mit mest bestdende indtryck efter at have tagit del af 10 drs
nordisk forskning om dldrepersonalets arbetsvilkor i Norden” (2005: 190).



| undersggelsen indgar en dansk undersggelse, som ser specifikt pa NPM. Det er en relativt
omfattende undersggelse i Kgbenhavns kommune, som har vaeret en frontrunner i indfgrelsen af
NPM. Indenfor de sidste 2-3 ar havde kommunen indfgrt BUM model, kontraktledelse,
kvalitetsstandarder, samt IT baseret registrering af opgaverne. Der er derfor grund til at give et
mere grundigt resume af dens resultater. Undersggelsen er baseret pa spgrgeskemaer til knapt
500 ansatte suppleret med observationsstudier og kvalitative interviews med Social- og
sundhedshjxlpere, sygeplejersker og ledere. Underspgelsen fokuserer pa personalets tilfredshed
med arbejdet, deres psykiske og fysiske belastninger samt deres vurderinger af de omstillinger i
hjemmeplejen de har gennemlevet (Mgller Christiansen et al 2002).

Karakteristisk for det gode arbejde — sadan som det beskrives af personalet — er at man kan yde
noget, hvor man kan vaere faglig stolt, at arbejdet er meningsfuldt, og at man har indflydelse pa
indhold og tilretteleeggelse af arbejdet. Mange angiver at de har et meningsfyldt arbejde; men der
peges pa, at der savnes information, muligheder for at leere nyt, og der savnes medbestemmelse;
man gnsker sig en arbejdsplads som praeges af nytankning og initiativ. 58 % mener at ydelsen er
blevet forringet. Det store flertal (7-8 ud af 10) finder desuden at arbejdsbelastning og tidspres er
gget efter NPM. Halvdelen af medarbejderne oplever deres arbejde som noget eller meget psykisk
belastende og 39 % at de ofte fgler sig brugt op ved ugens slutning.

Den kvalitative del af undersggelsen bekrafter dette billede. Social- og sundhedshjelperne peger
pa at de ikke har tid nok, de kan ikke laengere selv vurdere tidsbehovet — det ggr visitator - og
dermed har de mindre mulighed for selv at styre arbejdsprocessen Desuden er den fragmenterede
tid et problem. Arbejdet opsplittes og det er medvirkende til en fglelse af stress. Tidsstrukturen
gor det vanskeligt at etablere tillidsrelationer til den aldre og er dermed problematisk i forhold til
at opbygge en harmonisk rytme i arbejdsdagen. De er kritiske overfor visitatorernes muligheder
for at vurdere de zldres behov, og peger pa at de ofte ma vaelge at udfgre andre (ngdvendige)
opgaver end de borgeren er tildelt. Et kerneproblem er at god omsorg ma kunne tilpasses
borgernes skiftende behov fra dag til dag, og ogsa ma adressere behov for social kontakt, tryghed
og livskvalitet. Forfatterne ser overordnet disse arbejdsmiljgproblemer som et udtryk for
modsaetninger mellem den @gkonomiske styringslogik og Social- og sundhedshjalpernes
omsorgslogik.

Denne undersggelse er med sit fokus pa NPM og konsekvenser for faglig stolthed og psykisk
arbejdsmiljg, en af de fgrste af en raekke undersggelser som interesserer sig for faglighed, kvalitet
og mening i arbejdet.

2.1.1. Selvintensivering og ekstraarbejde

Mange undersggelser bade fra Norge, Sverige og Danmark paviser, hvordan medarbejdernes
handtering af modsaetninger i arbejdet fgrer til ‘selvintensivering’, medarbejderne arbejder mere
end de skal (Rasmussen 2004; Szebehely 2006; Liebst & Monrad 2008; Tufte 2013; Kirschhoff
2010).



Mia Vabgs doktorafhandling af norsk hjemmepleje peger pa behovet for fleksibilitet som en vigtig
arsag til selvintensivering. Vabg understreger at fleksibilitet i forhold til at imgdekomme borgernes
individuelle og skiftende behov, er et helt centralt krav i sldreplejen. Standardisering, som er et
fremherskende traek i NPM skaber vanskeligheder med at etablere fleksibilitet. Zldrepleje er pa
mange mader uforudsigeligt arbejde, og det passer ganske darligt til de administrative normer. Det
bliver derfor hjaelpernes opgave at skabe den fleksibilitet som er ngdvendig; de bliver buffere, der
far systemet til at fungere (Vabg 2007; 2009).

En anden — supplerende - forklaring gives af Dahl (2000; 2005; 2009) og Petersen & Schmidt (2003)
som i deres kvalitative studier ser pa, hvordan opfattelsen af de aldres behov og dermed det
arbejde som hjelperne skal udfgre, forandres med indfgrelsen af NPM. De konkluderer at
indfgrelse af Feellessprog understgtter en udvikling, hvor den fglelsesmaessige del af plejen,
empati, trgst, stgtte mv., usynligggres; de teeller ikke. 'Ekstraarbejde’ opstar altsa, hvor hjelperne
veelger at udfgre disse dele af arbejdet og dermed fglger egne vurderinger af de aldres behov
snarere end de administrative normer.

Bente Rasmussen (2004) er en af de f@grste der anvender betegnelsen selvintensivering af arbejdet
i sin undersggelse fra en tidlig fase af den norske rationalisering af aldreplejen. Her sker der fgrst
og fremmest en centralisering af ledelsen, mens ansvaret for behovsvurdering ligger hos
hjeelperne. Hun peger pa at det er en made at rationalisere pa hvor man kombinerer kontrol og
selvledelse. Det fgrer til * gradige organisationer’, organisationer der baserer sig pa og profiterer af
medarbejdernes engagement men ikke honorerer det. | Rasmussens casestudie er
selvintensivering et fremtraedende traeek. Men medarbejdernes indsats anerkendes ikke; tveert
imod nedvurderes ydelse af omsorg; det tilskrives en form for moderlighed dvs. et seerligt
kvindeligt behov for at veere omsorgsfuld og ikke de zldres behov. Hun understreger saledes
hvordan stereotype opfattelser af kgn og omsorg kommer til at praege opfattelsen af, hvad der er
professionelt.

Engagementet er ogsa fokus i Lasse Liebst og Merete Monrads undersggelse af arbejdet i
hjemmeplejen (2008). Liebst og Monrad viser pa baggrund af en dybtgaende
interviewundersggelse af et mindre antal medarbejdere, hvordan de formelle rammer omkring
arbejdet — som de karakteriserer som taylorisme - ikke fgrer til udbraendthed, og et instrumentelt
forhold til arbejdet. Tvaertimod, engagementet bestar, og hjaelperne udfgrer et omfattende ekstra
arbejde. Forfatterne ser dette som en mestringsstrategi i forhold til at handtere de eksistentielle
dilemmaer i forholdet til ‘den anden’. De forklarer altsa ekstra arbejde og skjulte tjenester som
eksistentielt ngdvendige, men ogsa som noget der lsegger et stort emotionelt pres pa de ansatte.
Hjeelperne oplever saledes alle en fglelsesmaessig belastning over ikke at veere i stand til at udfgre
plejen, som de gerne vil og mener de moralsk set bgr.

En nyere norsk Ph.d. afhandling interesserer sig szerligt for ekstraarbejdet i hjemmeplejen
(Kirschhoff 2010). Afhandlingen baserer sig pa deltager observation, individuelle og
gruppeinterviews med medarbejderne i 4 kommunale hjemmeplejeenheder. Om end det er
fastsat af systemerne, hvad der skal udfgres ned i mindste detaljer, modsvarer den virkelige



praksis ikke systemet. Jorgen Kirschhoff peger p3, at der udfgres forskellige typer af ekstraarbejde.
Der er for det fgrste tale om, at hjaelperne bruger mere tid pa de opgaver de skal udfgre; For det
andet udfgrer man arbejde der gar ud over den tildelte ydelse (fx indkgb, sgrge for post etc.). Og
endelig udfgrer hjelperne — i visse situationer - arbejde som egentlig hgrer til andre faggruppers
domane. Som Bente Rasmussen peger han pa en form for selvintensivering af arbejdet.

Han ser, som mange andre i feltet, ekstraarbejdet som en form for tavs modstand mod de nye
rationaler. Han er kritisk overfor feenomenet, han peger pa at det er med til at skabe konflikter
mellem de som er ‘flinke’ og udfgrer ’ekstratjenester’ og de 'slemme’ som holder sig til reglerne.
Han peger p3a, at disse modsaetningsforhold i personalet belaster det psykosociale arbejdsmiljg.
Derudover mener han — som ogsa Vabg (2007) - at hjeelperne med deres ekstraarbejde er med til
at opretholde et system som er dysfunktionelt og ellers ville bryde sammen. Szebehely (2006)
dokumenterer ogsa ekstraarbejdet i sin sammenlignende undersggelse af hjemmeplejen i Oslo,
Stockholm og Kgbenhavn. Hun kalder det ‘ansvarstagende olydighet’.

2.1.2. Mening og anerkendelse i arbejdet.

Arbejdets meningsfuldhed anses for at veere en vigtig del i et godt psykosocialt arbejdsmiljg.
Mening i arbejdet er en af de 6 positive faktorer som indgar i det internationalt anerkendte
spprgeskemabatteri til vurdering af det psykiske arbejdsmiljg (Sendergaard Kristensen 2007).

Diskussionen ovenfor om ekstraarbejde og selvintensivering peger pa, at meningen i arbejdet er
sat under pres. Alligevel peger de fleste undersggelser pa, at medarbejderne i ldreplejen som
udgangspunkt finder deres arbejde meningsfuldt.

Begge de to stgrre danske arbejdsmiljgundersggelser i seldreplejen som blev udarbejdet midt i
00erne; den store kvantitative NFA undersggelse om aldreplejens ansatte (Hansen et al 2004) og
det kvantitativt-kvalitativt studie gennemfgrt af CASA i Kgbenhavns kommunes hjemmepleje
(Mgller Christiansen et al 2002) fremhaever, at arbejdet i aldreplejen fremstar som
grundlaeggende meningsfuldt pa trods af opsplitning af opgaver, tidspres og krydspres mellem
klienter og administration. Nyere kvalitativ forskning giver imidlertid indsigter i de fglelsesmaessige
belastninger som opstar i de forskellige typer af krydspres som reformer af arbejdet skaber.

Forskningen i arbejdets mening forfglger forskellige spor.

Et spor i forskningen fokuserer pa arbejdets karakter af omsorgsarbejde; pa relationen mellem
borger og hjelper. Baggrunden er den store betydning det synes at have for de ansatte at kunne
yde god omsorg. Flere som fx Lewinter (1999) forbinder sadledes meningsfylden i arbejdet til den
direkte kontakt med klienterne.

Liebst & Monrad (2008) som er omtalt ovenfor, ser netop de fglelsesmaessige belastninger i
arbejdet ud fra en forstaelse af at de vedrgrer menneskers eksistentielle sggen efter mening.
Plejearbejdet er en arena for menneskers fundamentale straeben efter at finde mening i livet, og



nar meningen ikke lader sig realisere skaber det frustration. | dette lys er empatien den vigtigste
element i at skabe mening, og den fglelsesmaessige belastning opstar derfor ikke pa grund af
svaekket empati, men pa grund af en opretholdt empati. Deres empiriske undersggelse
underbygger dette syn pa mening, idet plejerne udtrykker at relationen til de aldre er dybt
meningsfuld og giver bade deres liv og arbejde betydning.

Ogsa Anne Liveng (2006), som i et livsbiografisk perspektiv undersgger omsorgsorienteringen hos
elever pa Social- og sundhedsuddannelserne, peger i denne retning. Omsorgsorientering knytter
sig til at skabe identitet og mening gennem at veere en der hjalper andre. Hun argumenterer for
denne omsorgsorientering ikke er overfladisk eller tilleert. Omsorgsorientering er fgrst og
fremmest en livsorientering, der ogsd udtrykker i sig i arbejdet og i valget af en
omsorgsuddannelse. Liveng argumenterer pa den baggrund for, at nar de organisatoriske rammer
star i vejen for udfoldelse af omsorgsrationalitet kan det indebaere alvorlige fglelsesmaessige
problemer.

Mens de ovennavnte bidrag fokuserer pa modsaetninger mellem omsorgs- og markedsrationalitet,
er andre mere optaget af den konkrete organisering af arbejdet og mulighederne for etablering af
meningsfulde relationer.

Personkontinuitet ses her som et ngdvendigt grundlag for gode omsorgsrelationer. Her skal saerligt
fremhaeves to svenske afhandlinger. Wanda Astvik (2003) peger pa at en vigtig kvalifikation i
omsorgsarbejdet er viden om hver enkelt omsorgsmodtager, og den viden erhverves fgrst og
fremmest i en fortlgbende relation - i regelmaessige mgder med omsorgsmodtagere. Derfor bliver
det vigtigt at organisere omsorgsarbejdet sa man tager hensyn til personkontinuiteten — forskellige
former for rotationssystem gdelaegger denne og medfgrer tab af kompetencer. Marta Szebehely
(1995) sammenligner i sin afhandling tre forskellige organisationsformer i hjemmehjzelpen og ser
pa hvilken oplevet omsorgskvalitet de giver for klienterne og hvilken arbejdstilfredsstillelse
personalet oplever. Kun en af de tre organisationsformer skabte kontinuitet i den personlige
omsorgsrelation, nemlig den traditionelle organisering med udmaling af tid og faste klienter til den
enkelte hjemmehjaelper. | andre organiseringsformer, som fx teamorganisering, hvor de ansatte
havde stor indflydelse pa planleegningen af deres arbejdsdag, trivedes de darligere end de ansatte
under de andre organisationsformer. Szebehelys konklusion var at en meningsfuld zeldrepleje
kraever kontinuitet i de personlige relationer.

Imidlertid kan omsorgsrelationer ogsa — i stedet for at vaere med til at skabe et meningsfuldt
arbejde — veere en belastning. Under overskriften 'vanskelige mgder’ praesenterer Wanda Astvik
(2002) et dybtgdende studie af vanskelige mgder i zldreplejen. Hun identificerer flere typer af
vanskelige mgder spaendende fra seksuelt betonede kraenkelser fra klientens side til usikkerhed i
klientmgdet pa grund af manglende kompetence. Astvik beskriver for eksempel, hvordan en
medarbejder arbejdede ud fra et koncept om at stgtte klientens selvbestemmelse over hjelpen,
men fglte sig staerkt utilstraekkelig, fordi det ikke var muligt at indga aftaler med klienten, og
hjelpegnskerne hele tiden svingede. Klientens tilstand/evner rakte ikke til at udfylde
forudsaetningerne for konceptet og til sidst lukkede medarbejderen af for at forsgge at



imgdekomme klientens gnsker. Ledelsens opbakning begransede sig til opfordringer om at satte
graenser i arbejdssituationen, der var ingen vejledning. Astvik peger pa behovet for vejledning og
refleksion med kolleger for at udvikle positive strategier der fremmer bade omsorgskvalitet og
arbejdsmiljg. Hun anbefaler uddannelse, vejledning og tid til samtaler som virkemidler. Astviks
studie forholder sig ikke direkte til NPM inspireret rationalisering og effektivisering. Men det er
klart at en markedslogik, hvor omkostningen til sldrepleje opggres i de minutter som medgar til
arbejdet, ofte vil sta i modsaetning til den laeringslogik som Astvik anbefaler; mgder, uddannelse og
vejledning koster penge pa den korte bane.

Et andet spor af forskningen i mening i arbejdet fokuserer pa sammenhangen mellem mening i
arbejdet og faglig stolthed. Som naevnt er den saerlig nordiske variant af NPM i eldresektoren
praeget af indfgrelse af markedsprincipper samtidig med en professionalisering af hjalperarbejdet.
Udgangspunktet er at et meningsfuldt arbejde i hgj grad handler om mulighederne for at bruge og
opbygge en faglig stolthed i arbejdet. Samtidig er Social- og sundhedshjalpere og assistenters
faglighed i bevaegelse; de samfundsmaessige forestillinger og idealer om god zeldrepleje er under
forandring, opgaveglidning fra hospitalssektoren til kommunal hjemmepleje skaber nye
udfordringer. Denne forskning peger bade pa muligheder og problematiske sider af udviklingen.

Annette Kamp (2012) finder i et stgrre kvalitativt studie af hjemmeplejen i Storkgbenhavn at
medarbejderne oplever faglig stolthed og meningsfuldhed. Trods de forandringer af arbejdet som
rationaliseringer, standardisering og opsplitning har medfgrt, etablerer hjeelperne mening i
arbejdet — for eksempel i en position som den der varetager de simplere medicinske opgaver, som
den der har ansvaret for at overvage hjem og borgers tilstand, og som den der er i stand til at
etablere en professionel relation til de mange borgere der besgges hver dag. Undersggelsen peger
saledes pa hvordan mening i arbejdet skabes i en dynamisk proces. Der er dog tale om tilkeempede
positioner der afhanger af ’systemets’ anerkendelse af Social- og sundhedshjalpernes
selvsteendige faglige vurderinger og deres mulighed for fleksibilitet og egen planlaegning. Desuden
er muligheder for relevant efteruddannelse centrale. Indflydelse over eget arbejde og udvikling i
arbejdet synes altsa at veere vigtige dimensioner. Undersggelsen peger pa en reekke modsaetninger
og forhindringer for at udfolde disse positioner pa en meningsfuld made.

Pernille Bottrup og Per Bruhn (2012) undersgger mening og faglig stolthed i et dybtgaende
kvalitativt studie af arbejdet i den specialiserede demenspleje. Demensplejen er nar det gaelder
allokering af ressourcer og tid privilegeret. Selvom BUM modellen er implementeret, er det i en
tilpasset form. Disse steerkt demente borgere tildeles alle en ’fuld pakke’ og der sigtes pa
individuelt tilpasset pleje. Samtidig er demens et speciale, hvor der stadig udvikles ny viden og
praksis. Mening og faglig stolthed er knyttet til denne specialisering og egen rolle i at videreudvikle
omradet i praksis. Forfatterne peger pa tilstedevaerelsen af relevante rum for laering som en
forudsaetning for at dette lykkes. De konkluderer at arbejdet er meningsfuldt og engagerende,
men at arbejdet er meget fglelsesmaessigt kreevende og belastende og at der mangler relevante
leeringsrum. Arbejdet kan synes graenselgst — det kan altid ggres bedre, og det er ikke ualmindeligt
at medarbejderne arbejder ekstra og for eksempel tager dokumentationsopgaver med sig hjem.



Andre forskere som Hanne Marlene Dahl (2009) og Janne Gleerup (2010), der interesserer sig for
faglighed og mening, henleder opmarksomheden pa hvordan arbejdets samfundsmaessige
placering har betydning. Anerkendelse i form af synlighed, respekt og status i en bredere
samfundsmaessig sammenhang har betydning for Social- og sundhedshjelpernes oplevelse af
mening i arbejdet.

Gleerup (2010) undersggte i forbindelse med sin Ph.d. afhandling mulighederne for at fremme
medarbejdernes faglige selvvaerd, udvide deres deltagelse i arbejdets tilrettelaeggelse og udvikling,
samt at give dem en staerkere stemme i offentligheden. Som Gleerup (2010) fremhaever, gor
arbejdets historiske oprindelse i familiesfeeren som ulgnnet kvindearbejde, det vanskeligt for
medarbejderne at definere og retfaerdigggre fagligheden. Praktiske og hverdagslige plejeopgaver
opleves som vanskelige at definere som ’rigtigt arbejde’. Samtidig ma man erkende at Social- og
sundhedshjeelperne har en bundplacering i Isnmaessigt og statusmaessigt i hierarkiet i eldreplejen.
De er saledes bade ramt af en kulturel og sociogkonomisk undertrykkelse. | Gleerups undersggelse
giver dette sig udtryk i resignation og ambivalens i forhold til at keempe for medindflydelse og
opkvalificering.

Hanne Marlene Dahl (2009) deler pa sin vis Gleerups pessimisme, men peger pa hvordan
hjeelperne faktisk keemper for anerkendelse i deres made at forholde sig til de nye administrative
kategorier som Fzellessprog introducerer. Hendes artikel bygger pa fokusgruppeinterviews med
hjemmehjalpere fra to kommuner. Dahl viser hvordan hjalperne forholder sig til feellessprog pa
flere arketypiske mader. Der er de som resignerer, i det skjulte udfgrer det arbejde de mener
faellessprog overser; de som protesterer ved blot at udfgre arbejdet efter bogen — sa ma borgerne
protestere til kommunen. Endelig er de som forhandler betydningen af de kategorier som
faellessprog leverer, og dermed forsvarer deres professionelle identitet og den autonomi som er
forbundet hermed. Samtidig papeger Dahl, at mens fellessprog usynligggr dele af Social- og
sundhedshjelpernes indsats, giver det ogsa et sprog til at beskrivelse af det Social- og
sundhedshjzlperne g@r som professionelt arbejde.

2.2. Privatisering og udlicitering i ldreplejen

Privatisering og udlicitering blev som nzevnt i kapitel 1 meget tidligt sat i veerk i den svenske
2ldrepleje. Tilsvarende har der ogsa vaeret en stor forskningsmaessig interesse for konsekvenserne
for kvalitet, gkonomi og velfeerdsmodel i Sverige. Forskningen i hvad det betyder for
arbejdsforholdene er sparsom og det er vanskeligt at give klare konklusioner. Det ser dog ud til at
veere markante forskelle i bemanding og uddannelsesmaessige kompetencer mellem private og
offentlige udbydere.

Iser tre nyere undersggelser giver interessante indsigter, og skal derfor omtales naermere.
Gustavsson og Szebehely (2007) gennemfgrte i efteraret 2003 en stor spgrgeskemaundersggelse
af arbejdsmiljget indenfor privat og offentlig seldreomsorg i 8 svenske kommuner. Undersggelsen
havde 5800 respondenter hvoraf 72 % deltog. Udgangspunktet var den svenske diskussion om
privatisering som havde som hypotese at de nye private entreprengrer kunne udggre en
organisatorisk fornyelseskraft. De undersggte 6 temaer: Relationen til ledelsen; indflydelse;



arbejdets indhold (variation udvikling og mening), arbejdsbelastning; relation til klienterne
(tilstraekkelig hjeelp-utilstraekkelighedsfglelse); kropslig og psykisk traethed.

Forfatterne fandt ikke nogen vaesentlig forskel. Forskellen var stgrre mellem de enkelte kommuner
end mellem private for-profit og offentlige udbydere. Der var derimod forskel pa den viden
medarbejderne har om kommunalpolitikken og den indflydelse det har pa arbejdet. Mens de
offentlige ansatte medarbejdere har et klarere billede af hvordan forskellige politiske beslutninger
pavirker arbejdsforholdene, er dette mindre gennemskueligt for de privatansatte. De privatansatte
forholder sig kun til egen ledelse. Forfatterne papeger at der saledes ikke som det blev antaget er
bedre arbejdsforhold hos privatansatte.

Teppo Kroger (2011) som i 2005 undersggte, hvordan markedsbaserede praksisser pavirkede job
tilfredshed i de nordiske lande fandt at arbejdstilfredsheden var stgrst, hvor de markedsbaserede
praksisser var mest udbredte. Her er tale om en survey undersggelse blandt 2716
omsorgsarbejdere i Norden. Han konkluderer dog at der ikke er nogen simpel sammenhang
mellem organisationsform og arbejdstilfredshed, og han rejser tvivl om entydigheden af resultatet,
primaert fordi det ser ud til at respondenterne er usikre pa hvad terminologien omkring
markedsbaserede praksisser indebaerer.

Det er sdledes sveert at pege pa klare forskelle i arbejdsforholdene mellem privatiserede og
offentlige arbejdspladser. Det er ikke sa maerkeligt. Sagen er, at den pagaende udvikling pavirker
og forandrer bade private og offentlige arbejdspladser. De eksisterer i et samlet system hvor
offentlige arbejdspladser i stigende grad styres ud fra markedslogikker; det g@r de privatiserede
arbejdspladser ogsa, men de fungerer under rammer der defineres i en offentlig defineret sfeere.
De udggr saledes to dele af et marked, og pavirker gensidigt hinanden.

Den undersggelse som klarest og med et stort empirisk grundlag peger pa forskelle er Stolt,
Blomquist og Winblads nye undersggelse af konsekvenserne af privatisering af plejehjemssektoren
i Sverige (Stolt et al 2011). De preeciserer at der er tale om udlicitering, ikke at plejen er
privatiseret. | Sverige er 90 % af de private plejehjem for—profit. Deres undersggelse omfatter
2376 offentlige plejehjem og 253 private for profit institutioner. Studiet omfatter 99,5 % af alle
®ldre pa plejehjem og er dermed meget bredt daekkende. | studiet spgrges til 12
kvalitetsindikatorer. De omfatter personaleforhold sasom bemanding, personalets uddannelse,
fuld/deltid, turnover, ledelsesratio — og serviceniveau, sasom de fysiske faciliteter, mulighed for at
veelge mad.

Undersggelsen viser at de private har faerre ansatte pr zldre, at personalet har mindre basis
kompetence, og at der flere som er timeansatte og ikke fastansatte. Samtidig er der flere ledere
pr. ansat. De private tilbyder endvidere valgmuligheder ift. mad, og klientdeltagelse i udformning
af plejeplaner. Forfatterne diskuterer om det er et resultat af at de private satser pa service frem
for de strukturelle forhold.



2.3. Borgere eller brugere

Frit valg er en vigtig del af NPM. Frit valg indebaerer at borgeren i hgjere grad positioneres som
bruger. De vaelger en serviceydelse pa et marked (Hgjlund 2006). Dette udfordrer pa mange mader
relationen mellem hjalper og borger/bruger. Og kan potentielt fgre til 'vanskelige mgder’. Der er
imidlertid meget lidt forskning der belyser denne problematik.

Tine Rostgaard (2012) observerer dog i sit studie at de fleste eldre fortraekker kontinuitet frem for
et bestandigt ‘frit valg’. Der er meget der tyder pa at de aldre ikke sa let lader sig definere som
forbrugere i den forstand som arkitekterne bag NPM forestiller sig (Clarke& Newman 1997)

Mia Vabgs casestudie af de nye relationer mellem borger og hjalper belyser nogle af disse
komplekse problematikker (Vabg 2007). Spgrgsmalet er, hvordan den ny position for borgerne
som kunder som sgges skabt via NPM, pavirker arbejdsforholdene. | Norge har markedsggrelsen i
praksis indebaret at borgerne bliver informeret skriftligt om den hjeelp de er tildelt. Formalet er at
skabe stgrre gennemskuelighed for borgerne. Vabg peger — ud fra case studier — pa hvordan dette
er med til at undergrave tillidsforholdet mellem hjzelper og borger. Hun viser hvordan borgernes
skiftende behov betyder at en daglig tilpasning af ydelser og tid er en ngdvendighed. Tillidsforhold
mellem borger og hjelper ggr denne daglige forhandling mulig. Borgerne accepterer i reglen
hjeelpernes dispositioner. Men de nye procedurer og den ny position vanskeligggr relationen og
hjeelpernes muligheder for at fa arbejdet til at kgre meningsfuldt.

2.4. Malinger af psykisk arbejdsmiljg og sygefraveer i seldreplejen

Overordnet set viser de store landsdaekkende undersggelser, som er udarbejdet af NFA, at
arbejdet i aldreplejen er bade fysisk og psykisk belastende. Undersggelserne, som er
hovedkilderne til den litteratur vi vil referere til i det fglgende afsnit, dokumenterer forskellige
typer problemer i det psykiske arbejdsmiljg for social- og sundhedshjzelpere og-assistenter. Nogle
af undersggelserne udpeger mulige arsager til problemerne i de styringsformer som NPM
introducerer. Men i andre tilfaelde er undersggelsens fokus pa effekten, mens koblingen til NPM er
svagere.

Arbejdsmilig og helbred er en undersggelse udarbejdet af Det Nationale Forskningscenter for
Arbejdsmiljg (NFA), som afdaekker danskernes arbejdsmiljp med femarige mellemrum. | 2012
svarede ca. 16.300 personer pa spgrgeskemaet. Tallene fra 2012 viser, at de ansatte i seldreplejen
oplever forskellige problemer med arbejdsmiljget. Vi har her valgt at fremhaeve problemer
relateret til det psykiske arbejdsmiljg.

De fglelsesmaessige krav og kravende om at skjule fglelser veesentlig hgjere for de ansatte i
xldreplejen end landsgennemsnittet, hvilket ikke er maerkeligt eftersom det er relationelt arbejde.
Derudover er niveauet af stress, udbreendthed og depression hgjere end i andre jobgrupper. De
ansatte i aldreplejen udseettes ogsa oftere for sex-chikane, vold og mobning end andre
jobgrupper. Der er en tendens til at forholdene pa plejehjemmene er lidt darligere end i
hjemmeplejen.



Undersggelsen viser ligeledes, at 17,86 % af Social- og sundhedshjelpere og assistenter var udsat
for mobning, 38,5 % var vidne til mobning, 32,5 % var udsat for vold, og 33,5 % var udsat for
trusler én gang manedligt eller oftere. Undersggelsen viste derudover, at de ansatte oplevede ikke
at have tilstreekkelige befgjelser i forhold til ansvar, at de ikke blev behandlet retfaerdigt og at de
havde meget lidt indflydelse pa opgavelgsningen i deres arbejde. 69,75 % markerede, at arbejdet
havde veaeret en kilde til stress indenfor de sidste to uger.

2.4.1. Sygefravaer

Zldreplejen i norden har i en arreekke vaeret praeget af et hgjt sygefravaer. Man har vaeret seerligt
opmeaerksomme pa dette i forskningen, da der samtidig i en arreekke var mangel pa arbejdskraft i
sektoren (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2008). Der er fglgelig lavet flere undersggelser, som beskriver
arsagerne til sygefraveeret. Derudover er konsekvenserne af, at de ansatte tager pa arbejde trods
sygdom, ogsa blevet undersggt. Undersggelser peger ikke direkte pa en sammenhang mellem
sygefraveer og NPM, men fremhaever det ggede tidspres som arsag. Imidlertid ved vi fra de
tidligere omtalte undersggelser at det ggede tidspres er en fglge af NPM (se ogsa afsnittet
Opsplitning, standardisering og effektivisering af arbejdet).

| artiklen Job demands, job ressources and sickness absence in the Danish eldercare (Clausen et al
2012a) beskriver forfatterne, hvordan krav og ressourcer i arbejdet haenger sammen med
sygefraveer. Studiet er baseret pa besvarelser af spgrgeskemaer fra 7.921 ansatte i den danske
2ldreplejesektor. Studiet definerer krav i arbejdet som de aspekter af jobbet, der er forbundet
med fysiske og/eller psykiske omkostninger. Ressourcerne defineres som de aspekter af arbejdet,
der reducerer krav i arbejdet og/eller hjaelper til at opnd mal i arbejdet eller stimulerer personlig
udvikling og leering. | studiet er der undersggt sammenhaengen mellem sygefravaer og
felelsesmaessige krav, kvantitative krav og rollekonflikter (krav), og mellem sygefravaer og
folelsesmaessig indflydelse, ledelseskvalitet og samarbejdsklima (ressourcer). Der konkluderes, at
bade for mange krav og for fa ressourcer i arbejdet medvirker langvarigt sygefraveer. Der var en
stgrre sammenhang mellem sygefravaer og ressourcer — altsa jo flere ressourcer jo mindre fraveer.
Et forslag fra forfatterne er derfor, at der skal arbejdes pa at fremme ressourcer fremfor at
reducere krav. En risiko forbundet med dette er dog, at sygefravaeret i stedet transformeres til at
de ansatte tager pa arbejde trods sygdom.

Jon lvar Elstad og Mia Vabg skriver om dette i artiklen Job stress, sickness absence and sickness
presenteeism in Nordic elderly care (2008). Studiet bestod af et spgrgeskema, som blev besvaret af
2.447 ansatte i seldreplejen i Sverige (483), Norge (663), Finland (597) og Danmark (704). Artiklen
viser, at personalet i den nordiske aldrepleje gar syge pa arbejde pa grund af professionelle
normer og moralske forpligtelser. Plejepersonalet er mere tilbgjelige til at tage syge pa arbejde,
nar arbejdspladsen er underbemandet, fordi deres fraveer vil vaere seerlig kritisk for modtagerne af
plejen — og ogsa for kollegernes trivsel. Beslutningen om at tage syg pa arbejde haenger sammen
med hgje kvantitative krav, tidspres og jobusikkerhed og far ifglge forfatterne konsekvenser for
bade performance og plejekvalitet (Elstad & Vabg 2008: 468). Derudover kan det i vaerste fald fa



konsekvenser for de svagelige aldre, som risikerer at blive smittede af de ansatte. Det er
ydermere problematisk, at de ansatte undlader at melde sig syge, sa de bliver en buffer, som
slgrer de reelle konsekvenser af ressourceknaphed i aldreplejen (Elstad & Vabg 2008: 473).
Forfatterne problematiserer, at indsatser som skal nedbringe sygefraveeret kan risikere i stedet at
forgge frekvensen af ansatte, som tager syge pa arbejde (Elstad & Vabg 2008: 474).

2.4.2. Turnover og dropout

Som tidligere naevnt har der vaeret mangel pa arbejdskraft i seldreplejesektoren, hvilket har
resulteret i en reekke undersggelser af, hvilke faktorer der far betydning for de ansattes
beslutninger om at forlade jobbet. En gennemgaende pointe er, at beslutninger om at forlade
jobbet ofte haenger sammen med oplevelsen af at have for lidt tid til kontakten med borgerne —
den del af arbejdet som af mange opfattes som kerneopgaven. Nedenstaende undersggelser
paviser, at turnover og dropout er sammenhangende med et gget tidspres i sektoren. Det ggede
tidspres kan, som tidligere naevnt, veere en effekt af NPM, men ogsa en effekt af andre former for
intensivering og effektivisering af arbejdet.

Det er lavet mange studier, som paviser, at arbejdet i sldreplejen er forbundet med kraevende
arbejdsbetingelser. Arbejdet er fysisk hardt og stiller mange psykiske krav til den ansatte
(Arbejdsmiljg og helbred 2012). Artiklen Psychological well-being as a predictor of dropout among
recently qualified Danish eldercare workers (Giver et al 2010) viser, at Social- og sundhedshjaelpere
og assistenter under uddannelse, som har medium eller lav psykisk trivsel dropper ud af branchen
efter relativ kort tid. Psykisk trivsel males her i forhold til niveauet af angst, depression og tab af
handlings- og fglelsesmaessig kontrol. Studiet er et understudie til SOSUer drgang 2004, som
bestod af et spgrgeskema, som blev uddelt til 6.347 studerende pa de danske Social- og
sundhedshjlper og assistent uddannelser. Personaleomsaetningen er omkostningsfuld, bade i
forhold til den enkelte ansatte, som mister forbindelsen til arbejdsplads og kolleger, men ogsa i
forhold til plejekvaliteten, evnen til at rekruttere veluddannet arbejdskraft og samfundets
investering i en uddannelse, som ikke bliver anvendt. Studiet viser, at mere end en tredjedel af
Social- og sundhedshjaelpere og assistenter af argang 2004 forlod sektoren to ar senere. Nogle
forlod sektoren for at videreuddanne sig (ca. 12 %), mens 4,8 % forlod arbejdsmarkedet (Giver et
al, 2010: 241). Studiet viser helt overordnet, at arbejdet i sektoren er hardt og at der sker en
selektion af de ansatte — de psykisk “robuste” som kan holde til arbejdet bliver, mens Social- og
sundhedshjzalpere og assistenter som ikke trives optimalt forlader sektoren.

Grundene til tilbagetraekning fra sektoren behandles ydermere i artiklen Why are they leaving?
Causes of actual turnover in the Danish eldercare services (Clausen et al 2013). Studiet er baseret
pa besvarelser af spgrgeskemaer fra 7.025 ansatte. Grundene til at forlade sektoren er forskellige
for de ansatte, som siger op, og de der valger at ga pa pension. De ansatte som sagde op angav
samarbejdskonflikter, manglende muligheder for at anvende professionelle kompetencer, lav
indflydelse og hgje krav som grunde, mens de ansatte, som gik pa pension primart angav hgje
krav og helbredsproblemer som grunde til at forlade branchen. Begge grupper mente, at bedre tid
til at imgdekomme de zldres behov og forbedrede muligheder for at anvende professionelle
kompetencer ville kunne fa dem til at forblive i branchen. Forfatterne papeger derfor, at man ville



kunne fastholde personalet ved at sikre dem bedre tid til at udfgre det, som de opfatter som
kerneopgaven, hvilket besveaerligggres af standardisering og stram tidsstyring, som er fglger af New
Public Management (se ogsa afsnittet Opsplitning, standardisering og effektivisering af arbejdet).

Oplevelsen af ikke at have tid til kerneopgaven kan ifglge forfatterne til artiklen Oplevelser af
psykisk nedslidning blandt seniormedarbejdere i den danske aeldrepleje (Tufte et al 2008) fgre til
psykisk nedslidning. Artiklen formidler resultaterne fra et kvalitativt studie af seniormedarbejderes
opfattelse af det psykiske arbejdsmilj@, som bestod af 17 fokusgruppeinterviews. Interviewene
blev gennemfgrt i forbindelse med interventionsprojektet Attraktive arbejdspladser til aktive
seniorer. | artiklen indkredses de forhold i arbejdet, som medarbejderne kaeder sammen med
begrebet psykisk nedslidning. For de ansatte virker det psykisk nedslidende:

1) At skulle planlaegge tid til omsorg som stramt fastlagte tidsintervaller, hvilket medfgrer
mistet motivation og tilfredshed med arbejdet generelt.

2) At der er risiko for, at de indkaldes pa fridage, hvilket far konsekvenser for muligheden for
at restituere.

3) At der sker en generel udhulning af ressourcerne i aldreplejen, hvilket betyder at
medarbejderne oplever at skulle Igse opgaverne under betingelser, som er utilstraekkelige.

4) At ggede krav om dokumentation ikke fglges af ggede ressourcer, hvilket resulterer i at
dokumentationen opleves som en mistillidserklaering.

5) At de oplever at blive ansvarliggjort for en pleje, som ikke imgdekommer brugernes
behov.

Forfatterne problematiserer, at det i sidste instans er medarbejderne som konfronteres med
konsekvenserne af beslutninger, som er truffet udenfor deres indflydelsessfeere — eksempelvis i
forbindelse med New Public Management. Alle de ovenstdende faktorer resulterer ifglge
undersggelsen i, at de ansatte fgler sig psykisk nedslidte og overvejer at forlade sektoren.

2.4.3. Vold og mobning

Problemer med vold, psykisk vold og mobning er massive i den danske ldrepleje (Arbejdsmiljg og
helbred, 2012). Der er lavet flere undersggelser, som viser konsekvenserne af den psykiske
belastning, som vold og mobning udggr for personalet. Derudover er der lavet enkelte
undersggelser, som forsgger at vise sammenhangen mellem omstrukturering i sektoren og
brugernes oplevelse og forekomsten af voldelige episoder. Et studie fra Sverige peger pa, at vold
er sammenhangende med brugeres og pargrendes oplevelser af faldende plejekvalitet.
Undersggelserne peger ikke direkte pa betydningen af NPM i forhold til kvaliteten. Vi ved dog, at
de ansatte oplever gget standardisering og tidspres i forbindelse med NPM, som forhindrer dem
udfgre arbejdet pa en made, som de finder tilfredsstillende (se ogsa afsnittet Opsplitning,
standardisering og effektivisering af arbejdet)

| en rapport fra 2007, som er baseret pa to undersggelser; SOSU’er argang 2004 og Arbejde i
Zldreplejen (Hggh et al 2007a) beskriver forfatterne, at de mange voldsepisoder haenger sammen



med, hvor gode muligheder den enkelte medarbejder har for at forebygge konflikter med
brugerne. Disse muligheder er ifglge forfatterne sammenhangende med, hvor meget tid de
ansatte tilbringer i direkte kontakt med brugerne. Denne tid er blevet beskaret veesentligt i
forbindelse med New Public Management (se ogsa afsnittet Opsplitning, standardisering og
effektivisering af arbejdet).

| artiklen Threats and violence in Swedish community elderly care (Josefsson & Ryhammar 2010)
relaterer forfatterne faldende plejekvalitet til reorganisering, reduktion i antal ansatte og nye
poltikker omkring optimering af aldreplejen i Sverige. Forfatterne peger pa tidligere studier, som
viser, at indikatorer for faldende plejekvalitet er sammenhaengende med hyppigheden i voldelige
episoder. Brugere og pargrende er mere tilbgjelige til at vaere truende eller voldelige, nar de
oplever at plejekvaliteten er for lav. Artiklen er baseret pa besvarelser af spgrgeskemaer fra 213
sygeplejersker i den kommunale svenske zldrepleje. 42 % af de adspurgte havde oplevet episoder
med voldelig adfeerd fra brugere.

Virkningerne af den omfattende mobning i ®ldreplejen beskrives i artiklen Bullying at work and
onset of a major depressive episode among Danish female eldercare workers (Rugulies et al 2012).
Artiklen er baseret pa besvarelser af spgrgeskemaer fra 5.701 kvindelige ansatte i den danske
®ldrepleje, og formalet med studiet var at undersgge om tilfeelde af mobning kan fgre til
depression. 71,7 % af tilfeldene var kolleger der mobbede, mens 19,7 % var ledere, 9,4 % var
brugere og 4,7 % var pargrende. Konklusionen var at mobning forggede risikoen for depression
betydeligt. En rapport fra NFA, som er baseret pa samme undersggelse (Hggh et al 2007b) viser at
mobning er ssmmenhangende med forgget sygefravaer. Mobning er ligeledes medvirkende til, at
de ansatte gar pa arbejde selvom de er syge. Det er saledes vigtigt, at forebygge mobning i
®ldreplejesektoren, da begge dele er problematisk i forhold til bade den enkelte ansatte og
arbejdspladsen generelt.

Ansatte med natte- eller aftenarbejde er i szerlig risiko for at opleve voldelige episoder, hvilket
beskrives | artiklen Differences between day and non-day workers in exposure to physical and
psychosocial work factors in the danish eldercare sector (Nabe-Nielsen et al 2009). 41 % af de
ansatte i sektoren arbejdede i 2009 om natten og om aftenerne. Studiet er baseret pa besvarelser
af spgrgeskemaer fra 4.590 ansatte i den danske aldrepleje (bade plejehjem og hjemmepleje).
Studiet viste, at vagter om aftenen og natten giver feerre kvantitative krav, men mindre indflydelse
og social stgtte. Derudover udszettes aften - og nattevagter oftere for vold og trusler om vold —
som oftest fra brugerne (91,7 % og 89,7 % af tilfeeldene).

| en rapport fra NFA (Clausen & Borg 2007) konkluderes, at de ansatte pa plejehjemmene
udsaettes for vold og trusler mere end de ansatte i hjemmeplejen, fordi beboerne pa plejehjem
kan vaere mere demente og dermed mere voldeligt agerende overfor personalet. Trods lavere
forekomst af vold i hjemmeplejen anbefaler Bissing og Hoge (2004) opmarksomhed pa
problemet, fordi man i hjemmeplejen oftest arbejder alene og derfor har mindre buffer mod
voldelige udfald.



2.4.4. Kvalitet og psykosociale ressourcer

Studiet, som praesenteres i artiklen Resources and quality of care in services for the elderly
(Winslgw & Borg 2008) konkluderer, at godt psykisk arbejdsmiljg haenger positivt sammen med
oplevelsen af kvalitet i zeldreplejen. Artiklen viser overordnet, hvordan ressourcer i arbejdet
haenger sammen med plejekvalitet.

Ressourcer defineres her som: 1) arbejdskraft, 2) professionel oplaering af ansatte, 3) psykosociale
ressourcer i den organisatoriske enhed. Plejekvalitet forstas i dette studie, som frekvensen i den
enkelte ansattes rapporteringer af, at de handler pa en made i forhold til brugerne, som de
opfatter som medvirkende til at forbedre deres livskvalitet og trivsel. Studiet er baseret pa
besvarelser af spgrgeskemaer fra 7.500 ansatte i aldreplejesektoren i Danmark. Der er en positiv
forbindelse mellem et godt psykosocialt arbejdsmiljg og kvaliteten af pleje leveret af den enkelte
plejeperson. Der var derimod ingen tydelig sammenhang mellem personaleantallet, niveauet for
faglig oplaering og kvaliteten af den pleje, som leveres af den enkelte medarbejder. Ifglge
forfatterne er en mulig forklaring, at man i mange danske kommuner fortsat er usikre pa, hvordan
man bringer de nye Social- og sundhedsassistenters faglighed i spil, sa den bidrager til at hgjne
kvaliteten. Undersggelsen viser, at hverken mere arbejdskraft eller uddannelse alene hgjner
kvaliteten, og at det er vigtigt at medtaenke det psykiske arbejdsmiljgs betydning.

Jaevnfgr foregaende afsnit er plejekvaliteten sammenhangende med voldsepisoder, som er en
voldsomt psykisk belastning for de ansatte i sldreplejesektoren, hvilket g@r varetagelsen af et
godt psykisk arbejdsmiljg umadeligt vigtigt.



Konsekvenserne af New Public Management i Dag - og d@gninstitutioner

De fleste undersggelser pa det paedagogiske omrade papeger at New Public Management er et
flertydigt styringsredskab, der har bade negative og positive konsekvenser for arbejdsvilkar og
arbejdsliv. Mange beskaftiger sig med den 'modernisering’ af daginstitutionerne, som er sket. En
del af forskningen beskeeftiger sig med den ggede kontraktstyring af dag- og dggninstitutioner. Her
etableres kontraktlige relationer mellem de enkelte institutioner og ‘opad’ i systemet, i forhold til
den kommunale forvaltning og de kommunale politikere, men ogsa 'nedadtil’ i forhold til brugerne
-primaert - foraeldre i form af ggede krav og indflydelse fra forzeldre (fx Mglholt 2008). Derudover
er der ogsa fokus pa indholdsstyring af det paedagogiske arbejde. | den skandinaviske litteratur er
de nationale lzereplaner et gennemgaende eksempel pa dette. De nationale laereplaner kan dog
bade ses som kontraktstyring, som et udtryk for en hgjere grad af indholdsstyring og som et gnske
om at gge kvalitetskrav gennem centralt formulerede krav om bestemte procedurer samt gget
dokumentation (Krejsler 2012; @stergaard Andersen et al 2008).

| det fglgende vil vi gennemga hvordan forandringerne pa daginstitutionsomradet ifglge den
eksisterende skandinaviske forskning har haft konsekvenser for det psykiske arbejdsmiljp blandt
paedagoger og paeedagogmedhjxlpere. | gennemgangen behandles dag- og dggninstitutioner under
et, idet, der er forholdsvis begraenset litteratur om NPM i dggninstitutionerne. Afsnittet indledes
med en overordnet gennemgang af den skandinaviske forskning i arene 2006 til 2009, baseret pa
fire forskningskortleegninger (Nordenbo et al 2008; 2009; 2010; 2011). Forskningskortlaegningerne
peger pa en raekke temaer, som er relevante for at forsta konsekvenserne af og udfordringerne i
udviklingen af New Public Management pa daginstitutionsomradet. Nedenfor diskuterer vi disse
temaer og fremdrager seerlig interessante forskningsresultater indenfor de respektive omrader.
Her vil vi ogsa inddrage forskning, der er publiceret efter 2009, og som derfor ikke er omtalt i
forskningskortleegningerne.

2.5. Skandinavisk forskning om bgrneinstitutioner.

arene 2006-2009 har Dansk Clearinghouse for Uddannelsesforskning som et samarbejdsprojekt
med Danmarks Evalueringsinstitut udfgrt arlige kortlaegningen af den skandinaviske forskning i
institutioner for de 0-6 arige. Projektet er oprindelig bestilt af Evalueringsinstituttet (EVA) for det
daveerende Velfaerdsministerium med henblik pa udarbejdelse af en udredning om dels
forskningens kvalitet og indhold, dels de nyeste resultater pa hele 'fgrskoleomradet’. Ideen har
samtidig vaeret at etablere en database om forskning pa omradet, som skulle ggre denne forskning
tilgeengelig for bade forskere, politikere og administratorer (Nordenbo et al 2008). Projektet
stpttes ogsa af den Kongelige Kunnskapsdepartementet i Norge og Skolverket i Sverige. Selve
kortlaegningen omhandler alle forskningsprojekter om de 0-6 ariges institutioner og vi har
naturligvis fokus pa den del af kortleegningen, der omhandler forskning i personalets
arbejdsforhold og arbejdsmiljg.



2.5.1. Karakteristik af forskningen pd ferskoleomrédet’

Kortlaegningerne papeger, at der findes en vedvarende stabil forskningsproduktion pa
"ferskoleomradet’ i alt ca. 50 publikationer arligt, som lever op til geengse kvalitetskrav. Heraf har
ca. halvdelen fokus pa ’‘de voksne’, det vil sige personalet i institutionerne dog med store
indholdsmaessige variationer. Endvidere betones det, saerligt i den fgrste kortlaegning (Nordenbo
et al 2008), men ogsa i de senere kortlagninger, at der mangler forskning om sammenhangen
mellem hverdagslivet i institutionerne og de mere overordnede rammer bl.a. de gkonomiske
rammevilkar, foraeldrenes rolle og i det hele taget forskning i sammenhangene mellem mikro- og
makroniveau®.

| den undersggte periode (2006-2009) er der saledes relativt fa forskningsprojekter, der fokuserer
direkte pa konsekvenserne af NPM for det psykiske arbejdsmiljg. Der er dog, som vi skal vende
tilbage til nedenfor, flere forskningsprojekter, som indirekte omhandler nye styringsformer, ny
lovgivning og daginstitutionernes sendrede rolle i samfundet. Kortlaegningen peger samtidig p3, at
der i Igbet af denne fire ars periode udvikler sig en stgrre interesse blandt forskerne for at hvordan
nye politiske rammer influerer pa forskellige aspekter af hverdagslivet i institutionerne.

Det skal ogsa bemaerkes, at selvom der er mange ligheder i de tre landes forskning, er der kun fa
forskningsprojekter, der sigter mod at sammenligne erfaringerne fra de tre lande. Der er ogsa kun
fa forskningsprojekter, der er behandler konsekvenserne af mere almene styringsformer fx
kontraktstyring, mal- og rammestyring. Forskningen er dermed forholdsvis specifikt rettet mod et
enkelt program eller en enkelt lov, hvilket ggr det vanskeligere at sammenligne pa tvaers af lande
og se mere overordnede sammenhaenge.

Der er ofte tale om kvalitative studier af enkelte institutioner, hvor etnografiske metoder samtidig
giver indblik i mange forskellige aktiviteter og temaer. Samtidig er snitfladerne forskellige, hvilket
indebaerer at en entydig opdeling af studier i forhold til temaer er vanskelig. Der er dog i alle fire
kortlaegninger fokus pa studier, der omhandler 'personalesiden’ pa den ene eller anden made e.g.
padagoger som faggruppe, fagidentitet, handtering af nye krav, nye relationer internt i
personalegrupperne eller nye ledelsesformer.

2.5.2. Forskningstemaer med relation til NPM

Kortlaegningen af forskningsprojekterne i perioden 2006-2009 peger samlet set pa samme
tendens, som naevnt i kapitel 1, nemlig en gennemgribende forandring i daginstitutionernes rolle i
alle tre lande. Fra at have en pasnings- og omsorgsorientering og dermed se daginstitutionerne

o kortlaegningerne anvendes begrebet 'fgrskole’ konsekvent og derfor bruger vi det ogsa her. Det skal dog
understreges, at dette begreb samtidig signalerer en forandring i opfattelsen af daginstitutionsomradet.
"Fgrskole’ indikerer at institutionerne er fgrste skridt i uddannelsessystemet, mens det tidligere
"daginstitutioner’ udtrykker en mere 'pasningsorienteret’ dagsorden og dermed et andet sigte med disse
institutioner.

> Forfatterne finder ogsa en raekke andre manglende forskningsomrader fx forskning i
marginaliseringsprocesser blandt bgrnene og flere kvantitative, longitudinelle studier, som ikke er direkte
relevante for undersggelsen her.



som autonome i forhold til for eksempel skolerne, hen imod at se leg som leering og institutionerne
som del af uddannelsessystemet. Denne udvikling bliver i den kortlagte forskning saerligt relateret
til indfgrelsen af love om nationale/padagogiske leereplaner (Sverige 1998, Danmark 2004 og
Norge 2006). Saledes ser forfatterne pa baggrund af kortlaegningen store udfordringer for
'f¢rsko|epersona|et6', som, hvis de skal kunne lIgses kreever viden, efteruddannelse, bedre
organisation og ledelse mm. (Nordenbo et al 2011: 62).

Selvom der kun er fa forskningsprojekter, der specifikt diskuterer implikationerne af New Public
Management peger kortlaegningen alligevel pa en rakke omrader, hvor denne udvikling har
konsekvenser for personalet og ledelsen i daginstitutionerne og pa omrader — ogsa omrader, der
relaterer sig til det psykiske arbejdsmiljg. | det fglgende vil vi introducere disse temaer og de
overordnede konklusioner fra forskningskortlaegningen, og vi vil derefter se naermere pa hvert af
disse omrader i det fglgende afsnit.

Det f@grste tema, som kortleegningen helt overordnet diskuterer, er ’faglighed’ som i NPM
sammenhaeng kades sammen med (mangel pa) anerkendelse af faglighed. En raekke
forskningsprojekter, som indgar i kortleegningen, studerer forandringerne i faglighed pa forskellige
mader, men et gennemgaende fund er, at de senere ars fokus pa at styrke og styre fagligheden,
bl.a. gennem paedagogiske lzereplaner, ikke har styrket personalets sociale status og faglige
identitet. Forskningen peger derudover p3, at ledelse og szerligt moderne ledelsesformer spiller
en afggrende rolle for, hvordan personalet i daginstitutionerne handterer de nye krav i arbejdet.
Her naevnes bade en tendens til centralisering af ledelse i kommunerne, hvilket kan indebaere at
institutionerne star tilbage uden lokal ledelse, og der geelder nye krav til ledere i daginstitutioner,
som nu i hgjere grad pa grund af ambivalente styringskrav skal vaelge side mellem personalet og
forvaltningen. Et tredje omrade, som ogsa bergrer NPM problematikken er nye krav om
dokumentation og evaluering, som blandt andet knyttes til maling af kvaliteten i
daginstitutionerne. Her ses i flere undersggelser naermere pa, hvilke konsekvenser dette kan fa for
personalets dagligdag og kontakten til bgrnene og derved mening i arbejdet og kerneopgaven.
Begge dele vil blive uddybet i det naeste afsnit.

Udover temaer, der relaterer sig til nye krav til daginstitutionen ’opadtil’, naevnes det ogsa i
kortleegningen, at relationen til foraldrene som brugere ser ud til at vaere blevet mere
tidskraevende for personalet, fordi foreeldrene har hgjere forventninger. Handtering af
foraeldrenes nye roller handler bade om foraeldrebestyrelser og om samarbejde om det enkelte
barn. Endelig betones det i kortlaegningen, at der er sket forandringer indenfor personalegruppen
i den undersggte periode. Der peges pa g¢get hierarkisering dels i forholdet mellem ledelse og
ansatte, dels mellem padagoger og peedagogmedhj=lpere. Der er med lareplanerne kommet
eksterne krav om adskillelse mellem pezedagogiske arbejdsopgaver og 'medhjlperopgaver’,
samtidig med at denne opdeling pa ingen made opfattes som entydig. Hvor der tidligere har veeret
tradition for at disse gruppe ikke i neevneveerdig grad indtog forskellige positioner i det daglige

® kortlaegningerne skilles der gennemgaende ikke mellem paedagoger og peedagogmedhjalpere. Begge
betegnes 'personale 1, hvilket er defineret som ’personale som til daglig har deres omgang og kontakt med
bgrnene’ (Nordenbo et al 2009)



arbejde, er der tendens til at padagogernes faglighed betones og at det bliver lederne og
padagogerne, der udfylder lzereplaner og dokumenterer aktiviteter overfor kommunen og
foraeldrene, mens padagogmedhjaelperne bruger mere tid sammen med bgrnene (Nordenbo et al
2011).

Endelig fremhaever kortlegningen ogsa udviklingen af et nyt spaendingsforhold i alle tre
skandinaviske lande mellem den mere klassiske velfaerdsstat, hvor institutionerne har brede,
overordnede roller, som med demokratiske og sociale malsaetninger og hvad forfatterne betegner
som den nye konkurrencestat, kendetegnet ved kontraktstyring og preecise, specifikke og malbare
mal. Forfatterne papeger samtidig mulige forskningsmaessige konsekvenser af denne forskydning,
idet ogsa forskningen forandrer sig bl.a. ved at konkurrencestaten i stigende grad forventer af
forskningen, at den kan bidrage med eksakt viden om effekten af programmer og lovgivning og
praecise udregninger af ressourceforbrug. | modsaetning hertil ses forskningsinteressen i den
klassiske velfaerdsstat i hgjere grad som en interesse for at forsta forholdet mellem idealer og
praksis, hvilket ogsa som ogsa ofte indebaerer en mere kritisk refleksion (Nordenbo et al 2009).

Selvom der kun er tale om relativt fa forskningsprojekter og det derfor er vanskeligt at
generalisere med henblik pa forskelle mellem de tre skandinaviske lande, mener forfatterne at
konkurrencestatsmodellen ser ud til at vaere mere fremherskende i Danmark end i Sverige og
Norge. | det fglgende ser vi naermere pa ovennaevnte temaer. Vi har derudover fundet en del
undersggelser, der beskeaeftiger sig med emnerne indflydelse og autonomi, som omrader, der ogsa
bergres af NPM samt spgrgsmalet om tid og ressourcer, omrader, der heller ikke bergres
selvsteendigt i forskningskortleegningen. Som tidligere navnt handler mange af undersggelserne
pa daginstitutionsomradet om flere forskellige temaer, derfor vil nogle af undersggelser indga i
flere af de udvalgte temaer.

2.6. Konsekvenserne af NPM for udvalgte omrader af det psykiske
arbejdsmiljg

2.6.1. Fokus pa faglighed — delte meninger om konsekvenserne for arbejdsmiljget

Den skandinaviske forskning pa f@rskoleomradet har i de senere ar haft saerligt fokus pa de nye
krav, der stilles til den paedagogiske faglighed i form af krav om laering og formulering af praecise
mal for aktiviteterne. Der findes flere danske undersggelser, der har analyseret implikationerne af
de nye krav til fagligheden i kglvandet pa NPM. Ahrenkiel et al (2011; 2012; 2013) peger pa
hvordan nye styringsformer kombineret med @get fokus pa leering fremfor omsorg har
konsekvenser for bade arbejdsopgaverne, for den faglige identitet og for mening i arbejdet. En af
hovedpointerne i Ahrenkiel et al. er, at et gget fokus pa kontrol, dokumentation og evaluering
samt et stigende forventningspres fra offentligheden (forzaeldre) har negative konsekvenser for en
vigtig del af fagligheden, fordi den paedagogiske faglighed i vid udstreekning bestar af det,
Ahrenkiel et al. kalder ‘den upaagtede faglighed’. Denne form for faglighed er praksisneer og i vid
udstraekning baseret pa rutiner og praktiske ’‘selvfglgelige’ ting. Den underliggende
malrationalitet, som praeger paedagogiske laereplaner og senere reformer er maske nok med til at
synligggre en faglighed, men det er ifglge Ahrenkiel et al. kun en del af den meget bredere



faglighed, der fokuseres pa. Dette indebaerer en risiko for dekvalificering fordi ‘det upaagtede’ som
for eksempel, spisning, putning, t@j af og pa, oprydning, tr@stning mv. ikke indgar som vigtige i det
nye leeringsparadigme.

“det updagtede i den paedagogiske faglighed er alt det, der i den snaevre dagtilbudslogik ikke sa let
kan beskrives og ggres op som mdl for leering og dokumentation, den faglighed, der ofte overses
som betydningsfuld, fordi den er knyttet til hverdagens ggremdl, rutiner og vaner. (Ahrenkiel et. al
2012: 37).

Introduktionen af laereplaner og fokus pa sprogvurdering m.v. skaber et fokuseret blik pa de
"anerkendte aktiviteter’ det vil sige evnen til at anvende padagogisk teori pa konkrete situationer.
Den nye malrationalitet er dermed ikke alene med til at synligggre den paedagogiske faglighed,
den indsnaevrer den ogsa. Derudover sker der en individualisering af den kollektive faglighed, hvor
kollektive refleksioner over praksis og i det hele tager de kollektive ‘rum’ skaeres ned og fyldes
med udefrakommende dagsordener. Med andre ord, erstattes det kollektive og praksisnaere med
en mere individualistisk og malstyret paedagogisk indsats. Konsekvenserne er bade et stgrre
tidspres, fordi der alligevel skal veere tid til ‘det upaagtede’, som er grundlaeggende og samtidig en
slags 'forarming’ af det paedagogiske felt som i stigende grad imiterer lzererfagligheden.

@stergaard Andersen et al (2008) peger pa, at de nye dokumentationskrav ogsa kan medfgre en
styrket faglighed og synlighed af det padagogiske arbejde. Samtidig pointerer de i lighed med
Ahrenkiel, at det kun en lille del af fagligheden, der synligggres, mens mange former for indsigt og
erfaring ikke ’‘teeller med’. @stergaard Andersen et al ser dermed ogsa en risiko for
‘deprofessionalisering’ af det paedagogiske arbejde i daginstitutionerne.

Spgrgsmalet om faglighed behandles ogsa i Ngrregard-Nielsen (2006) som undersgger hvilke
strukturer og grupper, der preeger arbejdet i daginstitutionerne. Undersggelsen peger pa, at der
pa trods af et gget fokus pa udvikling af faglighed, ikke er sket en gget anerkendelse af arbejdet i
daginstitutionerne, hverken fra forzeldre eller fra det gvrige samfund. Det paedagogiske arbejde
opfattes ikke i omverdenen som seerligt kraevende.

2.6.2. Autonomi og indflydelse

Flere undersggelser peger pa, at psedagoger traditionelt oplever en hgj grad af autonomi i
udfgrelsen af det daglige arbejde, hvilket mange ogsa anser for afggrende i arbejdet. Nye og mere
centraliserede krav i arbejdet ser ud til at seette denne autonomi under pres. Flere undersggelser
peger pa, mulighederne for at tilretteleegge eget arbejde opleves som forringede i de senere ar
(BUPL 2002; 2007). Samtidig fremhaever flere, bl.a. Hjort (2004), at selvom autonomi i arbejdet
ikke alene er afggrende for arbejdsvilkarene i daginstitutionerne, sa udger autonomi og oplevelsen
at kunne agere i forhold til en given situation vaesentlige elementer.

Mglholt (2008) gar endnu videre og ser med udgangspunkt i BUPL’s medlemsundersggelser
autonomi og indflydelse i arbejdet som et kerneomrade. Muligheden for at tilrettelaegge
handlinger og samspillet med bgrnene efter, hvad der findes bedst i den givne situation er en



central del af den paedagogiske faglighed og det paedagogiske arbejde udfgrt i praksis (ibid.: 55).
Mglholt betegner dette som ’personlig handlingsgkonomi’, hvor det er vigtigt ikke at vaere
underlagt bestemte metoder, hverken af lederen i institutionen eller i form af eksterne
metodekrav. Det er saledes muligheden for at gve indflydelse i det praktiske arbejde, der er
afggrende for personalet. Mglholt understreger samtidig, at oplevelsen af autonomi ikke
mindskes ved at den enkelte leder skaber klare arbejdsdelinger og klare retningslinjer for arbejdet.
Tveertimod, i daginstitutioner, hvor lederen skaber klare ansvarsomrader, ser det ud til at
medarbejderne oplever en hgj grad af frihed og ansvar. Anderledes ser det ud med de eksterne
krav til arbejdet, som for eksempel indfgrelsen af lsereplaner, sprogvurderinger og
bgrnemiljgvurderinger. Seerligt sprogvurderinger opleves som irrelevante, fordi personalet i
forvejen godt er klar over, hvilke bgrn, der har sprogvanskeligheder. Sadanne tiltage opleves
derfor som heemmende for arbejdet samtidig med at personalet oplever at kommunen/politikere
ikke har indsigt i det paedagogiske og praktisk arbejde, der foregar i institutionerne.

2.6.3. Administration i form af dokumentation og evaluering

New Public management pa daginstitutionsomradet handler ikke alene om indfgrelsen af mere
lovgivning, professionalisering af ledelsen og en indholdsmaessig udvikling fra omsorg hen imod
leering og dermed at se bgrnehaven som en ’fgrskole’. De nye lovkrav i form af paedagogiske
leereplaner, sprogvurderinger for 3-arige og bgrnemiljgvurderinger indebaerer samtidig ggede krav
til personalets dokumentation og evaluering af bade aktiviteterne og malopfyldelsen. @stergaard
Andersen et al (2008) har i en undersggelse af danske daginstitutioner set pa det paedagogiske
personales erfaringer med dokumentation og evaluering. @stergaard et al. finder, at
dokumentation og evaluering opleves positivt af personalet, fordi de oplever en stgrre synlighed i
arbejdet, hvilket opleves som en styrkelse af fagligheden. Samtidig peger @stergaard Andersen et
al dog pa en raekke konsekvenser for bade faglighed og arbejdsvilkar, som er mere problematiske.

Der er ogsa andre undersggelser som papeger at introduktionen af dokumentation og evaluering
er mere konfliktfyldt. For eksempel naevner Hgjer Matthiasen et. al i en undersggelse af
kvalitetsforstaelser i daginstitutioner, at hvor loven peger pa centralt definerede standardiserede
malinger af aktiviteterne, @gnsker personalet i hgjere grad at arbejde med mere kvalitative
metoder, i form af lokale beskrivelser og beskrivelser af deres refleksioner vedr. udviklingen af en
institutionspraksis, der gger kvaliteten. Personalet vil gerne arbejde med dokumentation og vil
gerne evaluere aktiviteter og mal, men de meget standardiserede metoder giver ikke mening for
dem. Endelig peger en norsk undersggelse af Seland (2009) pa en raekke negative konsekvenser af
New Public Management i en norsk bgrnehave, hvor den politiske planleegning af
daginstitutionernes aktiviteter skaber en ambivalent situation for personalet. P& den ene side,
skal medarbejderne forholde sig til centralt udstukne mal og udvikle og tilpasse aktiviteter, der
sikrer at disse kan indfries lokalt, pa den anden side oplever personalet at fa mindre tid sammen
med bgrnene, hvilket samlet set pavirker arbejdsmiljget negativt. Seland rapporterer om at
arbejdet i, hvad hun kalder den fleksible institution bliver mere rigidt, samt at personalets rolle
bliver mere overvagende end udviklende, hvilket er paradoksalt i en situation, hvor netop den
lokale tilpasning af centrale mal fastholdes.



Mglholt (2008) opdeler dokumentationskravene i to dimensioner: den praktiske og den
administrative dimension. Den praktiske dimension omhandler indholdet i leereplaner og de
refleksioner, som saettes i gang. Her er de fleste paedagoger positive og ser sadan set, bortset fra
tidsproblematikken ikke kravene som problematiske — men snarere som interessante og
udviklende. Den administrative dimension opleves mere problematisk og det administrative
arbejde opleves at udggre en stigende byrde i det daglige arbejde. Det drejer sig bade om
dokumentation af de aktiviteter, der foregar i institutionen og om at skulle sortere og prioritere i
de informationer, der kommer udefra, som regel fra kommunen. Derudover naevner Mglholt, at
det peedagogiske personale oplever en mangel pa anerkendelse af deres bestraebelser pa at
dokumentere og synligggre aktiviteter, idet der mangler respons og opfglgning fra den
kommunale forvaltning.

Endelig fremhaver Mglholt ogsa foraeldrenes nye rolle som forbrugere og deres forventninger om
gget synlighed som et aspekt af dokumentationskravene, idet en del af dokumentationen rettes
mod foraldrene. Betydningen af forandringer i foraeldresamarbejdet naevnes ogsa som noget, der
har betydning for dokumentationskravene. Foraldre positioneres som brugere af daginstitutioner
og stiller st@rre krav til dokumentation af det paedagogiske personales arbejde. Der er ikke helt
enighed om, hvad denne nye indflydelse betyder for personalets psykiske arbejdsmiljg. TMC og
UdviklingsForum (Ertmann et al 2008), et studie finansieret af FOA, peger dog pa, at der er mange
myter om hvor konfliktfyldt dette foraldresamarbejde er. Dette studie viser, at samarbejdet
faktisk er relativt velfungerende, selvom der ogsa er rum for forbedring.

2.6.4. Tid og ressourcer

Flere undersggelser peger pa, at reformerne pa daginstitutionsomradet vanskeligt kan adskilles fra
spgrgsmalet om ressourcer seerligt i form af tid. F.eks. navner Ahrenkiel et al (2012) at
konsekvenserne af de nye krav til synligggrelsen af den paedagogiske faglighed forsteerkes af et
stigende ressourcepres. Samtidig peger andre undersggelser, som for eksempel Bureau 2000
(Glavind et al 2012) pa en vedvarende nedskaering i normeringerne i daginstitutionerne i samme
periode, som der ogsa gradvist lsegges flere opgaver over pa det paedagogiske personale.

Mglholt (2008) finder i sin undersggelse af autonomi og profession, som bade inddrager
kvantitative og kvalitative data, at tid er blevet problematisk for personalet pa mindst to omrader i
forleengelse af gget central styring, seerligt de nationale leereplaner. For det fgrste oplever
personalet at kravene til nye opgaver hele tiden gges samtidig med, at der ikke sker en tilsvarende
udvidelse af normeringen. Mglholt beskriver en situation, hvor personalet oplever en ubalance
mellem de direkte (og indirekte) krav til arbejdet pd den ene side og deres muligheder for at
imgdekomme disse krav pa den anden. De udefrakommende krav opleves som stigende, mens
ressourcerne opleves som utilstraekkelige og/eller faldende. For det andet opleves den tid der er,
som ’forringet’, fordi medarbejderne hele tiden fgler, at de burde ggre noget andet end det de
gor. Dette hanger ifglge Mglholt sammen med, at den tid, der skal bruges pa at udarbejde
leereplaner m.v. opleves som tid, der tages fra 'tid med bgrnene’. Der er i undersggelsen forslag



om at indfgre forberedelsestid for paedagogerne i et forsgg pa at gere det legitimt at bruge tid til
at arbejde med de centralt formulerede redskaber (Mglholt 2008: 72).

Ngrregaard-Nielsen (2006) fremhaever ogsa spgrgsmalet om ressourcer og tid som afggrende for
personalets trivsel. Her naaevnes at manglen pa tid er problematisk, fordi det virker heemmende pa
personalets muligheder for at deltage i kompetenceudvikling og efteruddannelse. Det gar ud over
det gvrige personale, hvis nogen gar fra til fx kurser, samtidig med, at manglen pa penge til vikarer
bevirker at det ikke er muligt at 'kgbe sig til kurser’. Der er sdledes tale om at knaphed pa
ressourcer har store konsekvenser for personalets muligheder.

Flere undersggelser - bade norske, danske og svenske - peger samtidig p3, at de ggede krav til de
padagogiske medarbejdere ikke alene kraever gget fokus pa uddannelse og kompetenceudvikling,
men ogsa kraever ggede finansielle rammer (@strem et al 2009)

2.6.5. Differentiering/hierarkisering

NPM pa daginstitutionsomradet ser ud til at fgre til gget differentiering og centralisering pa flere
mader. For det f@rste ses et gget fokus pa ledelse og pa at etablere nye ledelsesstrukturer i
kommunerne. Nogle studier ser en tendens til professionalisering af ledelsen pa grund af de
ggede krav om kontrol med ressourcer og med ‘performance’, hvilket pa flere mader kan have
konsekvenser  for relationerne mellem institution og forvaltning og/eller for
medarbejderindflydelse. For eksempel beskriver Jgrgensen (2007), hvordan de politiske krav om
effektivitet, kvalitet og malstyring udmgnter sig i en tendens til hierarkisering af
ledelsesfunktionen, fordi der skabes stgrre ledelsesenheder pa tvaers af institutioner, og papeger
en risiko for at dette efterlader den enkelte daginstitution uden indflydelse pa rammerne for
arbejdet. Derudover peger Jgrgensen pa, at tendensen til at hierarkisering skaber to
modsatrettede ledelsesprofiler, idet lederen tvinges til at ‘vaelge side’; det vil sige at vaelge mellem
at fokusere pa strategi og administration eller valge at fokusere pa medarbejdernes interesser og
det daglige arbejde (Jgrgensen 2007; Nordenbo et al 2009).

For det andet peger en raekke undersggelser pa, at NPM har forskellige konsekvenser for
paedagoger og for medhjaelpere. Traditionelt, har der vaeret en meget begraenset arbejdsdeling
mellem paedagoger og paedagogmedhjelpere og i vid udstraekning har de to grupper udfgrt det
samme arbejde (Olsen 2007). Der findes ikke mange undersggelser af disse arbejdsrelationer, men
der er, som tidligere naevnt, i stigende grad fokus pa at forsta, hvordan det ggede fokus pa og den
centrale styring af den paedagogiske faglighed kan skabe nye modseetninger, magtforhold og
potentielle konflikter internt i personalegruppen (se Nordenbo et al 2009). | forbindelse med
indfgrelsen af psedagogiske laereplaner og i det hele taget et gget fokus pa at dokumentere den
paedagogiske faglighed peger flere studier pa at der udvikles nye arbejdsdelinger og
hierarkiseringer (Mglholt 2008; Olsen 2007).

Udviklingen af daginstitutionerne mod at veere en del af uddannelsessystemet skaber et gget pres
pa at definere og synligggre den del af den paedagogiske faglighed, der har betydning for laering.



Dette peger ogsa i retning af en @get opdeling af det paedagogiske arbejde i ’det
professionaliserede’ og ’det ufagleerte’. Enkelte studier anbefaler en sadan gget arbejdsdeling
mellem faglaerte og medarbejdere med kort eller ingen uddannelse med henvisning til at kunne
udnytte peedagogernes faglighed og lederevner (Grimsaeth et al 2008). Andre ser
professionaliseringen af den padagogiske faglighed som langt mere kompleks. Ngrregard-Nielsen
(2006) peger saledes pa, at det er svaert for paedagogerne selv at drage graenser mellem “deres’ og
"'medhjalpernes’ arbejdsopgaver, primzert fordi det ikke er muligt at adskille psedagogisk arbejde
fra praktisk arbejde. Det vil sige, at man ikke kan tildele medhjaelperne ’det praktiske arbejde’,
fordi det paedagogiske arbejde er forbundet til disse opgaver. Dertil kommer, at bade paedagoger
og medhjxlpere vagter oplevelsen af at vaere kolleger hgjere end forskelle i uddannelse. Ogsa
Ngrregaard-Nielsen peger dog pa, at de nye centrale lovgivningskrav til seerligt padagogiske
leereplaner indebeerer en gget differentiering i de to gruppers arbejdsopgaver, hvor paedagogerne
tilskyndes til at arbejde mere ’refleksivt’ og dermed far et andet blik pa bgrnene, mens
medhjaelperne tilskyndes til at veere hos bgrnene med en stgrre ‘'umiddelbarhed’. Det er primaert
lederne og paedagogerne, der varetager de nye mere refleksive laerings og vurderingsopgaver,
hvilket alt andet lige gger afstanden mellem de to gruppers roller, faglighed og arbejdsopgaver.

En sadan tendens til gget arbejdsdeling er ogsa et resultat hos Seland (2009), som viser hvordan
de stigende administrative krav til psedagogerne om at udvikle nationale lzereplaner og sikre
dokumentation af deres aktiviteter indebaerer at paedagogmedhjzalperne bruger mere tid sammen
med bgrnene end de uddannede paedagoger. Seland finder, at denne udvikling pa sin vis er
paradoksal i den forstand, at for eksempel udviklingen af paedagogiske leereplaner ma ses som et
udtryk for et gnske om en ‘professionalisering’ den padagogiske faglighed og af relationen mellem
medarbejdere og bgrn.

Samlet set peger litteraturen pa, at konsekvenserne af New Public management pa
daginstitutionsomradet er mindre entydigt negative end pa for eksempel zldreomradet. Det
ggede fokus pa den padagogiske faglighed og ikke mindst kvaliteten af det paedagogiske arbejde
samt mulighederne for at dokumentere og evaluere har ifglge flere forskere styrket fagligheden og
gjort det paedagogiske felt mere eksplicit. Samtidig ses en gget tendens til opsplitning mellem
padagogers og medhjelperes arbejde dels gennem fokus pa faglighed i dokumentation og
planlaegning, som primaert varetages af paedagogerne, dels mere indirekte ved at det udelukkende
er dette arbejde, der synligggres, mens den del af arbejdsopgaverne, som Ahrenkiel et al (2012)
ovenfor kalder for ‘updagtede’ i hgjere grad varetages af paedagogmedhjalperne. Der er derfor
ogsa en risiko for at det szerligt er paedagogmedhjaelpernes arbejde, der usynligggres som fglge af
moderniseringen af daginstitutionerne og det ggede fokus pa leering.

2.7. Psykisk arbejdsmiljg i dag- og d@gn institutioner

Der er kun fa undersggelser af det psykiske arbejdsmiljg i dag- og d@gninstitutionerne.. | dette
afsnit vil vi treekke pa statistik fra undersggelsen Arbejdsmiljg og helbred (som laves af det
Nationale Forskningscenter for Arbejdsmiljg) og tre undersggelser af de ansattes arbejdsvilkar. De



undersggelser, som vi beskriver, beskaeftiger sig ikke direkte med arsagssammenhange i forhold
til indfgrslen af NPM.

Undersggelsen Arbejdsmilig og helbred 2012 afdakker danskernes arbejdsmiljg med femarige
mellemrum. | 2012 svarede ca. 16.300 personer pa spgrgeskemaet. Tallene fra 2012 viser, at de
ansatte pa dag- og dggninstitutionerne oplever forskellige problemer med arbejdsmiljget. Vi har
her valgt at fremhaeve problemer relateret til det psykiske arbejdsmiljg.

De ansatte i dag- og dggninstitutionerne belastes af hgje fglelsesmaessige og kognitive krav og skal
skjule deres fglelser. Dette resultat er ikke overraskende, da det er relationelt arbejde. Derudover
har de ansatte pa saerligt dggninstitutionerne problemer med rolleklarhed og oplever mange
rollekonflikter. De ansatte pa dggninstitutionerne oplever derudover mange ubehagelige episoder
med sex-chikane, fysisk vold, trusler om vold og konflikter. Denne gruppe oplever ogsa, at det kan
veere sveert at fa familie- og arbejdsliv til at haenge sammen.

2.7.1. Vold og trusler i dggninstitutioner

Risikoen for vold og trusler knyttes til nedskaeringer pa dggninstitutionsomradet. Det er saledes
ikke specifikt knyttet til indfgrelse af NPM inspirerede styringsformer. Alligevel har vi medtaget det
her da det giver viden om hvilke konsekvenser ressourceknaphed og et for lavt personaleantal kan
fa for bade brugeres og personales trivsel.

| 2009 gennemfgrte Arbejdstilsynet en seerlig indsats pa dggninstitutionerne i forhold til
belastninger i forhold til det psykiske arbejdsmiljg (Kudahl 2009). AT lavede i alt 452 pabud, som
serligt handlede om de ansattes muligheder for at forebygge og handtere voldelige og
traumatiske haendelser i arbejdet. | Sgren Kudahls undersggelse (2009) interviewes
repraesentanter fra flere fagforbund. Generelt fremhaeves den darlige handtering og hyppigheden
af de ubehagelige episoder hanger sammen med nedskaeringer pa seerligt
dggninstitutionsomradet som arsag til problemerne. Hvis der ikke er ressourcer nok, er det sveert
for personalet at yde den indsats, som skal til for at undga episoderne. Undersggelsen peger
saledes pa den samme type af arsagssammenhang som er vist i undersggelse af vold i eldreplejen
(Hggh et al 2007a): At forekomsten af voldelige episoder haenger sammen med den mangde af
tid, som den ansatte har mulighed for at bruge sammen med borgeren DPU lavede i samarbejde
med FOA en undersggelse i 2009 (Robenhagen et al 2009), som viste at mange omsorgshjalpere
(28 %) folte sig psykisk belastede af deres arbejde. 25 % fandt at de havde et belastende stort
ansvar i arbejdet med brugerne og 18 % markerede at de fglte sig staerkt belastede af de mange
voldelige brugere, som medvirkede til en stor grad af utryghed i arbejdet (12 %). Ydermere fglte
personalet sig belastet af darlige samarbejdsrelationer pa arbejdspladsen (37 %)

2.7.2. Udfordringer og tidspres i dagplejen
Hos dagplejerne er der ligeledes pavist en vaesentlig forringelse af arbejdsforholdene, pa grund af
besparelser og omstruktureringer er blevet vaesentligt forringede.



Et studie af dagplejepaedagogers arbejdsforhold, som FOA lavede i 2007 i samarbejde med Bureau
2000 (Pade & Glavind 2007) viser at dagplejepaedagogerne ofte glemmer at holde pause, arbejder
over og har svaert ved at koble fra i fritiden. Undersggelsen viser, at de ansatte oplever et stadigt
stigende dagligt arbejdspres og at de ofte oplever at skulle traeffe vigtige beslutninger under
tidspres. Dagplejepaedagogerne oplever at have for fa ressourcer til at kunne fglge op pa
problemer eller gad nye og alternative veje — komme med bedre Igsninger pa daglige opgaver.
Felgelig markerer de, at de fgler sig magteslgse overfor darlige Igsninger. Dagplejepaedagogerne
oplever darlig ledelse fra kommunens side og at de skal forholde sig til mange modstridende krav
fra foreldre og kommune. Da dagplejepadagogerne arbejder meget alene oplever de — ikke
overraskende — at de ofte star alene med problemer.



Konsekvenser for gvrige grupper

Pa renggringsomradet har privatiseringen og konkurrenceudszttelsen veaeret omfattende, og er
sket allerede i 90’erne. | 2001 havde 68 % af de statslige institutioner, der varetager renggring
sendt omradet i udbud (Udliciteringsradet 2000). Som fglge af den tidlige og omfattende
udlicitering af de to omrader er litteraturen om sammenhangen mellem NPM og arbejdsmiljget
meget sparsom og aldre end litteraturen, som er knyttet til de gvrige af FOA’s faggrupper. Den
litteratur, som har vaeret muligt at fremskaffe handler meget om overgangen fra offentlig til privat
virksomhed og konsekvenserne for arbejdsmiljget. Undersggelserne peger pa, at der er sket nogle
vaesentlige forringelser for ansatte i begge sektorer.

2.8. Teknologisering og opsplitning pa kekkenomradet

| en undersggelse foretaget af Center for Alternativ Samfundsanalyse (Petersen & Christiansen
2003), som kombinerer et litteraturstudie med casestudier af tre forskellige institutionskgkkener,
beskrives arbejdet i disse kgkkener som travit og stressende. Det gjaldt isaer for
kekkenassistenterne og husassistenterne. Derudover var mange ansatte pa kekkenomradet usikre
pa deres fremtid pa grund af omstruktureringer, sammenlagninger og udlicitering. De ansatte
frygtede at udlicitering kunne resultere i afskedigelse, at man blev tvunget ned i tid eller (som er
set pa andre omrader af den offentlige sektor), eller at deres kvalifikationer ikke svarer til de nye
opgaver, som er en fglge af sammenlaegning eller lignende. Alle disse ovenstaende fglgevirkning af
konkurrenceudsattelse pa dette omrade bidragede til at saette det psykiske arbejdsmiljg under
pres.

Rapporten Omstilling og arbejdsmiljg i den offentlige sektor (LO 2002) peger pa, at der ved
privatiseringen af et kgkken, som leverede mad til ®ldre borgere, blev &ndret vaesentligt pa
arbejdsprocesser og jobindhold. Der blev gennemfgrt en omfattende teknologisering af arbejdet i
kgkkenet, som fgrte til at personalet fik feerre og mere ensformige og mere specialiserede
arbejdsopgaver. Dette forringede de ansattes mulighed for at opleve mening i deres arbejde. |
kekkenet forsggte man at gge variationen gennem jobrotation, hvilket gjorde arbejdet mindre
belastende. Zndringer af lederstil har ligeledes fgrt til en bedre samarbejdskultur mellem
medarbejdere og ledelse. Rapporten pointerer, at hvis man gnsker at seette fokus pa de
arbejdsmiljpmaessige konsekvenser af privatisering, skal opmaerksomheden ikke alene rettes mod
perioden efter en udbudsforretning, men bgr i lige sa hgj grad rettes mod perioden inden. |
perioden inden udbudsforretningen er der stor usikkerhed hos de ansatte, og maden som
personalet informeres om udbudsbeslutningen far stor betydning for det psykiske arbejdsmiljg
efterfglgende. Pa virksomheder, som involverede de ansatte i at lave en ny organisering af
arbejdet efter udliciteringen, var konsekvenserne for det psykiske arbejdsmiljg mindre (LO, 2002:
35).

2.9. St@rre pres pa renggringsassistenter
Ida Bering beskriver i sin Ph.d. afhandling Ndr det ddrlige arbejde er godt (Bering 2002), hvordan
udlicitering af renggringsopgaver skaber tempoforggelse i arbejdet for renggringsassistenter.



Afhandlingen er baseret pa interviews med deltagere i forskellige udviklingsprojekter pa flere
danske renggringsfirmaer.

Bering beskriver, at der ved udlicitering sker en opsplitning, som ggr det vanskeligt at ernzere sig
gennem deltidsarbejde, derfor har mange renggringsassistenter flere jobs, hvilket i praksis giver
arbejdsdage som er svaere at fa til at haenge sammen — og give mening. Udliciteringen (f.eks. fra
skoler) forringer muligheden for at etablere et bredere job til den ansatte. Derudover mister
arbejdsgiveren beslutningskompetence i forhold til en raekke forhold som pavirker de ansattes
arbejdsmiljg — (rumindretning mv.).

Den ggede konkurrence medfgrer endvidere, at der sker nedskaeringer, sa servicen bliver billig nok
til at firmaet kan vinde omraderne. Arbejdet er i forvejen sa gennemrationaliseret at
besparelserne ikke kan hentes ind pa mere optimale arbejdsgange, hvilket efterlader
tempostigning som eneste mulighed.

Dokumentation af arbejdets udfgrelse er ogsa et problem. Ydelserne ma beskrives pa en made,
som muliggar géget kontrol. Det mindsker brugernes indflydelse pa, hvilke opgaver der prioriteres
og den enkelte ansattes mulighed for at lave faglige prioriteringer forringes. Udliciteringen af
arbejdsopgaven resulterer i, at den ansatte gar fra at vaere en kollega til en ekstern
servicefunktion, hvilket isolerer renggringspersonalet fra det kollegiale feellesskab.
Renggringsarbejdet er ofte et meget ensomt job uden muligheder for social stgtte.

Brugerne informeres ofte ikke om besparelser, hvilket ggr at kritikken vendes mod den enkelte
renggringsassistent. Ledelsens udmeldinger om at de ansatte skal levere samme kvalitet trods
store besparelser opleves som manglende respekt for det arbejde den ansatte hidtil har udfert.
Citatet her er fra en renggringsassistent fra en mindre kommune: "De ma jo heller ikke mene, at vi
ikke har lavet noget far privatiseringen, ndr vi nu skal lave det dobbelte pa den samme tid” (Bering
2002).

De manglende muligheder for at udfgre et arbejde af hgj kvalitet — pa grund af besparelser og
tempoggning - forringer arbejdsgleeden hos renggringsassistenterne. Derudover viser studier, at
der sker en stgrre opsplitning af arbejdet, som ggr at mange renggringsassistenter ma ernzere sig
ved at arbejde for flere firmaer pa samme tid. Det ggr det sveert at konstruere et arbejdsliv, som
giver mening bade tidmaessigt og personligt. Ved privatisering af renggring pa eksempelvis skoler
forsvandt muligheden for at skabe et mere helstgbt job for den enkelte renggringsassistent.

Den ggede konkurrence medfgrer, at der sker omfattende nedskaeringer, sa servicen bliver billig
nok til at renggringsfirmaet kan vinde omraderne. | en ny rapport fra Norge (Finnestrand & Ravn
2011) omtaler en leder af et stort renggringsfirma, hvordan den offentlige sektors optagethed af
at spare penge (pa de nu udliciterede services) resulterer i, at firmaerne ma ga pa kompromis med
de ansattes velbefindende for at vinde et offentligt udbud:



“Vores oplevelse er at den offentlige sektor er ‘den store stygge ulv’. Det er uden tvivl den
offentlige sektor, som presser priserne mest, og dem som sp@rger mindst til om vi driver forretning
pa en etisk forsvarlig made” (Finnestrand & Ravn 2011).

Selvom renggrings- og kgkkenomraderne er forholdsvis ubergrte af forskning i sammenhangen
mellem arbejdsforhold og New Public Management, tegner der sig alligevel et billede af forringede
arbejdsvilkar og problemer med at skabe mening i arbejdet under disse forhold.



Kapitel 3: NPM, produktivitet og arbejdsmiljo

Indledning

| artier har den offentlige sektor vaeret maerket af en konflikt mellem et stigende behov for
offentlige serviceydelser og en politisk/@konomisk modvilje mod at lade de offentlige udgifter
stige. De samfundsgkonomiske greenser for vaeksten i den offentlige sektor fgrte til, at man
allerede i 1980erne begyndte at stille meget handfaste krav til produktivitetsudviklingen i den
offentlige sektor: Man forudsatte saledes, at der hvert ar var en produktivitetsveekst pa 2 %, og
derfor blev alle budgetter som udgangspunkt reduceret med 2 %. Dermed skabte man plads til at
imgdekomme nogle af de nye behov for offentlige serviceydelser.

Der er flere grunde til, at vi oplever et konstant behov for vaekst i de offentlige serviceydelser.

En grund er, at der generelt stilles stgrre krav om mere og bedre service fra den offentlige sektor,
fordi behovet for offentlige serviceydelser stiger: i sundhedssektoren stiger behovet nar der
udvikles ny viden og nye behandlingsformer, med arbejdsmarkedets udvikling stiger behovet for
uddannelse, med vaeksten i antallet af zeldre stiger behovet for zldrepleje osv.

En anden grund er, at det er vanskeligere at skabe produktivitetsfremgang inden for meget
offentlig service, og derfor vil omkostningerne til offentlig service vokse. Denne antagelse bygger
pa gkonomen Baumols teori om, at ikke alle sektorer har de samme muligheder for at skabe
produktivitetsudvikling (Vuorensyrja 2013). De sektorer, der har vanskeligst ved at skabe
produktivitetsudvikling, (f.eks. uddannelse og omsorg) vil ngdvendigvis komme til at beslagleegge
en stadig stgrre del af den samlede gkonomi. Pointen her er, at vore behov for fgdevarer, mgbler,
t@gj osv. kan tilfredsstilles med en mindre og mindre arbejdsindsats, hvorimod vores behov for
sundhed, omsorg, uddannelse m.v. fortsat kraever en stor arbejdsindsats, fordi der er mindre
mulighed for at produktivitetsudvikle den direkte menneskelige kontakt. Derfor vil disse sektorer
ifglge Baumols forudsigelser, komme til at udggre en stadig stgrre del af gkonomien.

| det lys er det overraskende, at omkostninger til den offentlige service ikke er stgrre end de
faktisk er. Omkostningerne til offentlig service voksede indtil midten af 1980’erne, malt som andel
af bruttonationalproduktet, men siden da har den andel omkostningerne til offentlige
serviceydelsers udggr af den samlede gkonomi holdt sig nogenlunde konstant. | 1985 udgjorde
udgifterne til offentlige serviceydelser 27 % af Danmarks samlede gkonomi (BNP), og i 2013 udggr
disse udgifter stadig 27 % af gkonomien. | den mellemliggende periode har andelen vaeret nede pa
25 % hvor den 13 lavest og oppe pa 28 % hvor den var hgjest (Finansministeriet 2010). Selv om de
offentlige serviceydelser for en stor del i deres natur er lavteknologiske, og selv om behovet for
offentlige serviceydelser stiger, er disse udgifters andel af den samlede gkonomi holdt konstant.
Dette kan skyldes, at produktiviteten i den offentlige sektor har veeret stigende - enten fordi de
ansatte arbejder hardere, eller fordi de arbejder smartere — eller begge dele. Det kan ogsa skyldes,
at kvaliteten af de offentlige serviceydelser er faldet — eller i nogle tilfaelde helt er faldet veek.



Produktivitet er et udtryk for forholdet mellem input og output: Hvor meget veaerdi far vi for det
input vi ggr i form af arbejdskraft, bygninger og teknologi. Det er vanskeligt at vurdere udviklingen
af produktivitet i den offentlige sektor, fgrst og fremmest fordi de offentlige serviceydelser ikke
prisfastsettes pd et marked’. Derfor kan man ikke beregne produktiviteten som i den private
sektor med en simpel input-output model, med fokus pa hvor meget veerdi, der kommer ind i
produktionen, og hvor meget der kommer ud igen. For at vurdere produktiviteten i den offentlige
sektor bliver man ngdt til at operere med meget komplekse in-put out-put modeller (Pollitt &
Bouckaert 2011). Men selv disse komplekse modeller fungerer kun, hvis man entydigt kan
fastleegge hvilke behov den offentlige service skal tilfredsstille, og hvis man har entydige kriterier
for kvalitetsvurderinger. Det er imidlertid sjeeldent, at behovene og kvalitetskravene er entydige.

Der ggres masser af bestraebelser pa at vurdere produktivitetsudviklingen af de offentlige ydelser
ved at se pa hvorledes omkostningerne per ydelse udvikler sig. Det er dog vanskeligt at vurdere,
hvorvidt reducerede omkostninger pr. ydelse er begrundet i produktivitetsstigning eller i
kvalitetstab. Nar f.eks. patienter pa sygehusene sendes hurtigere hjem, er det s3a en
produktivitetsstigning eller en kvalitetsreduktion? Nar skatteveesenet forlanger at vi skal betjene
os selv, er det sa produktivitetsvaekst eller kvalitetsreduktion? Nar hjemmeplejen skal fa den seldre
til selv at sgrge for renggring og personlig pleje, er det sa produktivitetsstigning eller
kvalitetsreduktion?

Ogsa i de kommende ar vil der veere meget fokus pa at holde igen med de offentlige udgifter, og
der vil derfor vaere stor interesse for at gge produktiviteten i den offentlige sektor (Sgrensen
2012). Vi star bare overfor det problem, at det ikke er muligt klart og entydigt at afggre, hvad der
skaber produktivitetsudvikling i den offentlige sektor. Politikerne har derfor i hgjere grad ageret ud
fra 'tro’ end viden nar det geelder udviklingen af produktiviteten i den offentlige sektor. Den
dominerende ‘tro’ har i en arraekke vaeret fokuseret pa tre veje til produktivitetsforbedringer:
udbygning af digitaliseringen, effektivisering af produktionsgange (bl.a. gennem lean-organisering)
og videreudvikling af elementerne i New Public Management med en stgrre markedsorientering af
den offentlige sektor.

Vi vil for sa vidt ikke afvise de produktivitetsmaessige potentialer, der ligger i disse tilgange.
Digitalisering bidrager sikkert ofte til forgget produktivitet (selv om det ogsa nogle gange bidrager
til at ggre serviceydelserne mere komplicerede). Lean bidrager sikkert til effektivisering (selv om
det ikke altid lever op til forventningerne). Markedsstyring og strategisk ledelse vil i mange tilfeelde
gge produktiviteten. Men vi vil ogsa, med henvisning til studier pa omradet, pege pa, at man ikke
skal veere alt for sikker pa, at markedsorientering altid giver produktivitetsgevinster. Mange
initiativer til at ggre den offentlige sektor mere markedsorienteret har ikke levet op til
forventningerne, og strategisk ledelse fgrer i mange tilfeelde til en udvikling af arbejdet, der virker
meningslgs for de ansatte, med faldende produktivitet til fglge. Vores budskab er for sa vidt ikke,

7 nationalregnskabet saettes vaerdien af de offentlige ydelser til de omkostninger, der er forbundet med de offentlige
ydelser, hvilket per definition vil betyde, at produktiviteten vil vaere konstant uanset hvad.



at man bgr opgive alt, hvad der har med NPM at ggre, men derimod at man ma arbejde mere
reflekteret med de styringsformer, der bringes i spil, som led i NPM.

Samtidig er det vigtigt at bringe et andet perspektiv ind: Nemlig, den produktivitetsmaessige
betydning af arbejdslivets kvalitet i den offentlige sektor. Arbejdslivets kvalitet betegner her en
raekke af de forhold, som ogsa er kendetegnende for et godt psykisk arbejdsmilj@, men som har
afggrende betydning for produktiviteten. Dette er veldokumenteret igennem den
forskningstradition, der beskaeftiger sig med sammenhange mellem arbejdslivets kvalitet,
motivation og produktivitet. Vi vil argumentere for, at initiativer til forbedring af produktiviteten i
den offentlige sektor, baseret pa NPM skyder sig selv i foden, hvis de undergraver de kvaliteter i
arbejdslivet, som kan fastholde og udvikle produktiviteten.

Vi vil derfor fgrst pege pa en raekke vanskeligheder knyttet til realiseringen af de
produktivitetsgevinster, NPM lover. Vi vil saledes se pa konkurrencens omkostninger,
adfaerdsregulering gennem gkonomiske incitamenter. Derefter vil vi se pa en mulig utilsigtet
negativ effekt for produktiviteten knyttet til NPM: nedbrydning af de produktivitetsfremmende
dynamikker i arbejdslivet.

3.1. Konkurrencens omkostninger

Konkurrence er et plusord i NPM. Tanken er, at hvis en organisation udsaettes for konkurrence vil
den af sig selv finde veje til omkostningsreduktion og effektivisering. De organisationer, der er
darligst til dette, vil bukke under i konkurrencen. Argumentet er, at vi fra udviklingen i det private
erhvervsliv kan se, at konkurrencen kan skabe et kolossalt produktivitetspres. Derfor har man
udliciteret offentlige serviceydelser, og dermed udsat dem for konkurrence mellem forskellige
private aktgrer. Derudover har man skabt markedslignende forhold og konkurrence indenfor den
offentlige sektor: institutionerne ‘aflgnnes’ for deres ‘produkter’, og de institutioner, der er mest
effektive, kan skabe et overskud og investere i at fa flere brugere/kunder.

Sverige er leengere i denne udvikling end Danmark er det. Erfaringerne fra Sverige er ikke entydigt
positive. | 2011 blev der udgivet en bog i Sverige med titlen ‘Konkurrensens konsekvenser’
(Hartman 2011), som vandt stor opmaerksomhed. Bogen tager udgangspunkt i, at man faktisk ved
meget lidt om hvad der kommer ud af at udsaette offentlige serviceydelser for konkurrence. Bogen
opsamler viden om effekterne af konkurrenceudszettelse pa flere svenske velfaerdsomrader;
®ldrepleje, daginstitutioner, jobcentre og handikapomradet. Fzelles for alle omraderne er det, at
de hidtidige forskningsresultater ikke viser nogen klare effektivitetsgevinster eller lavere udgifter
til ydelserne (Hartman 2011: 265). Tveert imod ses det pa flere af omraderne, at
konkurrenceudsaettelsen har resulteret i ggede omkostninger for kommunerne.

For eksempel lavede den svenske Socialstyrelse en analyse af udviklingen pa aeldreomradet i
forskellige kommuner, som viste at omkostningerne samlet set var steget mere i kommuner, som
havde privatiseret store dele af sldreplejen end i de kommuner, som havde valgt at beholde store
dele af eller hele sektoren i kommunalt regi (Hartman 2011: 236). Grunden til de ggede



omkostninger var typisk, at visitationen skulle holde kontakt med et stort antal udfgrende og at
der skulle bruges flere ressourcer pa opfglgning og kontrol. Selv den del af arbejdstiden tid, som
gik med transport for personalet mellem opgaverne blev mere omfattende, fordi mange firmaer
pa grund af konkurrencen matte udbyde services i stgrre geografiske omrader (Hartman 2011:
236).

3.1.1. Markedsstyring skaber et nyt bureaukrati

Et vaesentligt argument for at introducere markedsstyring er, at man dermed undgar et stort tungt
og politisk eller professionelt styret bureaukrati. Vi kan med Mintzberg (1983) tale om to typer af
bureaukrati i den offentlige sektor 'maskinbureaukratiet’, som vi finder i administrative dele (f.eks.
skattevaesenet) og ’fagbureaukratiet’, hvor det er professionen (psedagogen, Social- og
sundhedshjeelperen/assistenten, laereren, leegen osv.) der styrer ud fra den etablerede
professionalitet. | ‘maskinbureaukratiet’ definerer politikerne, hvilke serviceydelser, der skal
leveres, og embedsveerket sikrer gennem et bureaukrati — et fast system af regler, rolle- og
ansvarsfordeling - at medarbejderne udfgrer det politikerne forventer. | ‘fagbureaukratiet’ ved
faggrupperne i kraft af deres faglighed, hvad der er bedst for brugerne. Institutionerne styres ud
fra faglige kriterier. Kritikken af bade ’‘maskinbureaukratiet’ og ‘fagbureaukratiet’ gar pa3, at
brugerne saettes uden for indflydelse, bureaukratiet er tungt og ressourcekraevende, og
bureaukratiet har vanskeligt ved at skabe forandring.

Et veesentligt formal med markedsorienteringen af de offentlige serviceydelser er at ggre op med
bureaukratiet: Brugerne skal have indflydelse i kraft af, at de far mulighed for frit valg.
Institutionerne skal ikke styres af regler og bestemmelser, men de skal selv have mulighed for at
finde den mest effektive made at Igse deres opgaver - presset af konkurrence fra andre
institutioner og private udbydere.

Det er imidlertid sveert at f markedsmekanismerne til at virke. Et problem er, som Hartman (2011:
259) papeger, at der i mange tilfaelde ikke etableres et reelt frit valg for brugerne. Det offentlige
system afggr stadig hvilken ydelser der stilles til radighed for borgerne. Borgerne kan reelt kun
vaelge mellem forskellige udbydere af disse pa forhand fastlagte ydelser. Brugernes valg og fravalg
far dermed ikke den store effekt pa ydelserne.

For at skabe et marked, hvor der er lige konkurrencevilkar for alle udbydere, har det vaeret
ngdvendigt at formalisere de ydelser, der skal leveres. Et godt eksempel er hjemmeplejen, hvor
Bestiller/Udfgrer Modellen har fgrt til, at det er blevet ngje specificeret hvilke ydelser, der skal
leveres (se kapitel 1: 1.2 Den markedsgkonomiske del af New Public Management). Noget
tilsvarende finder vi i varierende omfang indenfor de fleste offentlige sektorer.
Markedsorienteringen af de offentlige ydelser forudseetter, at der opbygges et nyt bureaukrati,
hvori ydelserne specificeres, og hvori det kontrolleres, at de forventede ydelser leveres.
Markedsstyring skaber dermed ikke mindre, men mere bureaukrati med flere regler og formalia
(Standing 2009). | stedet for at mindske bureaukratiet, kan markedsorienteringen fgre til, at man i
de sektorer, hvor ’‘fagbureaukratiet’ har hersket, oplever, at der nu tilfgjes yderligere et
"maskinbureaukrati’, der udarbejder kvalitetsstandarder, akkrediterer, benchmarker etc. Dette



"maskinbureaukrati’ er i sig selv omkostningsfuldt, og dertil kommer, at det leegger beslag pa
ressourcer i det udfgrende led, hvor standarder skal efterleves og hvor der skal indrapporteres.

3.1.2. Effekter ved udlicitering og konkurrenceudseettelse

Anvendt KommunalForskning (AKF, som nu er blevet en del af KORA®) har de seneste ar lavet flere
rapporter om effekterne af gget konkurrence i den offentlige sektor i Danmark (Petersen et al
2011; Petersen & Hjelmar 2012; Houlberg & Petersen 2012). Rapporterne bygger pa omfattende
systematiske litteraturstudier.

Undersggelser af effekter af udlicitering (Petersen et al 2011) viser, at de gkonomiske fordele ved
at bruge private aktgrer svinder over tid. En af forklaringerne, at de privates tilbud i
udgangspunktet er for optimistiske i deres prisseetning; og med tiden gges prisen derfor samtidig
med at de offentlige organisationer gger effektiviteten (Petersen et al 2011: 8). Der er
dokumentation for at der er sket besparelser pa de tekniske omrader i den offentlige sektor
(affaldshandtering, renggring og vejomradet). Det er dog samtidig pavist, at der sker en raekke
forringelser pa renggringsomradet som fglge af udlicitering, hvilket giver sig udslag i oplevelsen af
manglende mulighed for at udfgre et arbejde af hgj kvalitet. Denne oplevelse forringer
renggringsassistenternes tilfredshed med arbejdet og skaber et darligt psykisk arbejdsmiljg (se
ogsa kapitel 2).

Pa de 'blgde omrader’ er det ikke pavist, at udlicitering skulle medfgre gkonomiske gevinster.
Petersen et al henviser til flere udenlandske studier, som viser en negativ sammenhang mellem
udlicitering og Ign og arbejdsforhold. Denne sammenhang fremstar ikke sa entydigt negativ i de
danske studier, hvilket maske kan forklares ved de danske regulerings- og aftalemaessige forhold
pa arbejdsmarkedet (Petersen et al 2011: 9).

KORA har gennemfgrt to lignende litteraturbaserede studier af effekterne af
konkurrenceudsattelse pa aldre- og daginstitutionsomradet (Petersen & Hjelmar 2012; Houlberg
& Petersen 2012). P3 daginstitutionsomradet ses en tendens til, at de kommunale udgifter stiger
(seerligt i Sverige), nar opgaverne udliciteres. Pa @ldreomradet er der ikke fundet nogen
navnevardige besparelser som fglge af udlicitering. Bade i ldreplejen og pa dagsinstitutionerne
ses det, personalesammensatningen sndres hos de private, som i stigende grad benytter sig af
yngre og lavere uddannet arbejdskraft.

Udlicitering har generelt en tendens til at pavirke lgn og arbejdsforhold negativt. Flere studier
peger pa gget sygefraveer, lavere jobtilfredshed, stress og ringere fysisk arbejdsmiljg (Petersen et
al 2011: 9). Rapporten anbefaler saledes, at man tager hgjde for de mere langsigtede og samlede
samfundsgkonomiske konsekvenser, som forringelser i de ansattes arbejdsmiljg kan medfgre, nar
effekterne af udlicitering og konkurrenceudsattelse i forbindelse med NPM skal udregnes.
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Der er saledes ikke meget, der peger entydigt pa, at udlicitering og konkurrenceudsaettelse skulle
virke produktivitetsfremmende. P3 tekniske omrade er der registreret gkonomiske fordele, mens
eventuelle gkonomiske gevinster har vaeret sveere at identificere pa de "blgde” omrader. Det er
derfor vigtigt, at politiske beslutninger om udlicitering og konkurrenceudszettelse foretages pa et
grundlag som tager hgjde for at konkurrenceudsattelse ogsa som der fremgar nedenfor er en
produktivitetsheemmende faktor.

3.2. Adfaerdsregulering gennem gkonomiske incitamenter

Den markedsorientering NPM plaederer for, er ogsa sldet igennem nar det geelder Igndannelsen.
Resultatlgn har i mange lande vaeret en betydningsfuld del i udviklingen af NPM (OECD 2005;
2008). | Danmark blev der i slutningen af 90’erne indfgrt nye lgnformer, som gik ud pa, at der
kunne ydes tilleeg til grundlgnnen, som enten kan udmentes i forhold til objektive kriterier sdsom
uddannelse og supplerende kurser, eller som kan gives pa baggrund af vurderinger af den enkeltes
praestationer. Det sidste kalder man ogsa resultatlgn (eller med et engelsk udtryk performance-
relateret Ign). Resultatlen er en del af markedsorienteringen af den offentlige sektor:
medarbejdernes aflgnning afspejler i hgjere grad den vaerdi de udger for arbejdspladsen, og der
etableres en konkurrence medarbejderne imellem.

Ideen bag indfgrelsen af resultatlgn i den offentlige sektor var, at man kunne skabe et incitament
for den enkelte til at yde en ekstra indsats. Samtidig kunne man ggre sektoren mere attraktiv og
dermed tiltreekke velkvalificeret arbejdskraft.

Det pkonomiske incitament, der stimuleres gennem resultatlgnnen, spiller imidlertid sammen med
andre motivationsfaktorer. | den internationale litteratur har der vaeret en stigende interesse for,
hvad der bliver kaldt Public Service Motivation (PSM) (Perry & Hondeghem 2008). Med PSM forstar
man medarbejdernes motivation for at bidrage til samfundet gennem den offentlige ydelse de
leverer. Det er altsa en motivation, der ikke er knyttet til den institution man er tilknyttet til eller
den aflgnning der gives, men derimod er knyttet til det produkt der leveres. En motivationsform,
der i gvrigt ikke kun findes i den offentlige sektor, men ogsa kan findes i den private sektor. | det
felgende vil vi undersgge samspillet mellem de gkonomiske incitamenter og Public Service
Motivation.

3.2.1. Effekter af resultatign

| flere lande, heriblandt Danmark, er der gennemfgrt studier af sammenhaengen mellem
resultatlgn og produktivitet, effektivitet og motivation. De er faelles om at udpege en reekke mulige
problematiske effekter af at indfgre gkonomiske incitamenter i sektoren — heriblandt faldende
effektivitet, tab af motivation og darlig udf@rsel af arbejdsopgaver. | Danmark er der lavet studier
af de gkonomiske incitamenters effekter indenfor skoler og universiteter. Vi forventer, at de
mekanismer man her har identificeret, kan genfindes indenfor andre omrader af den offentlige
sektor.



Kirsten Bregn (2010a; 2010b; 2013) beskriver en lang raekke modsatningsfyldte effekter af
resultatlgn i Danmark. De parametre, som det er muligt at blive malt pa og dermed belgnnet efter,
svarer ofte ikke til det, som de ansatte vil opfatte som at “gg@gre et godt stykke arbejde” (Bregn
2013). Bregn problematiserer, at resultatlen fgrer til fortreengning af ”indre motivation” og
arbejdet dermed udfgres pa ringe vis (Bregn 2010a: 64). Resultatlgn kan endvidere opfattes som
kontrollerende, og kan derfor fgre til forringelser i selvbestemmelse og selvagtelse hos den
enkelte medarbejder. Dette kan fgre til at den ”indre motivation” sveekkes. Derudover risikerer
udmalingen af lgn baseret pa individuelle resultater at blive oplevet som uretfeerdig, hvilket
ligeledes kan veere med til at seenke motivation og skabe kvalitetsforringelser i den offentlige
service.

Et studie viser, at den motivationsmaessige effekt hos de der modtager bonus risikerer at blive
"aedt” af faldende effektivitet hos de ansatte, der oplever uretfaerdighed (Bregn 2010b: 167). | den
offentlige sektor kan det i seerlig grad vaere vanskeligt for de ansatte at acceptere individuelle
Ipnforskelle (Bregn 2010b: 166).

Studiet viser, at de negative effekter af oplevet darlig ledelse og uretfeerdighed til en vis grad kan
modvirkes af en veletableret Public Service Motivation, men at denne motivation "eroderer” og
slipper op pa et tidspunkt (Bregn 2010b: 167) hvis oplevet uretfeerdighed er vedvarende og massiv.
Der er dermed en risiko for, at adfaerdsnormerne aendres, sa det bliver legitimt at handle i
overensstemmelse med det gkonomiske incitament, men i modstrid med at ggre et godt stykke
arbejde.

3.2.2. Erfaringer fra andre lande

| to udenlandske studier behandles effekterne af gkonomiske incitamenter ligeledes. | England er
forskellige former for gkonomiske incitamenter et vigtigt element i moderniseringen af den
offentlige sektor. Burgess og Ratto (2003) undersgger hvorfor effekten af isaer resultatlgn har vist
sig at vaere ringe i den offentlige sektor. De peger pa flere faktorer. Dels er der ofte tale om
tveerfagligt samarbejde og mange forskellige ledere eller ’aftagere’, dels er sveert at definere og
male output i den offentlige sektor, hvilket ggr det sveert at lave et aflgnningssystem, som giver
mening i forhold til opgavernes karakter.

| Frankrig har man ligeledes beskaeftiget sig med effekter af resultatlgn (Forest 2008). Her er der
fundet tegn pa, at implementeringen af nye Ignsystemer i den offentlige sektor kan lede til
reduktion af de ansattes motivation i arbejdet. Med henvisning til “den indre motivation”
anbefaler Forest, at safremt man gnsker at indfgre nye lgnsystemer er det vigtigt fgrst at
undersgge, hvad de ansattes motivation grundlaggende bestar i (Forest 2008: 337).

3.2.3. Hvad motiverer ansatte i den offentlige sektor?
Et studie fra Danmark blandt ansatte i sundhedssektoren (Andersen 2009) viste, at de ansattes
adfeerd f@rst og fremmest pavirkes af professionelle normer, og at gkonomiske incitamenter



udelukkende synes at pavirke adfeerd pa omrader, hvor disse normer er fraveerende. F.eks. lader
legerne sig ikke styre af gkonomiske incitamenter i den almindelige konsultation. Men nar der
kommer nye opgaver ind (som f.eks. tale-terapi), s kommer de gkonomiske normer pludselig til at
spille en stor rolle (Andersen 2009: 81). Et lignende fund er gjort bland fysioterapeuter (Andersen
& Serritzlev 2012). Fysioterapeuter med hgj Public Sector Motivation behandlede flere
handikappede patienter pa trods af, at det rent gkonomisk bedre kan betale sig at behandle
private patienter, som typisk ikke er lige sa tidskraevende.

| Holland er der lavet et studie, som viser, at motivation er en sandsynlig fglgevirkning af bl.a.
Organizational Commitment (tilknytning til arbejdspladsen) (Camillieri et al 2007). Derudover
paviser de en mulig sammenhang mellem virksomhedens evne til at: 1) skabe vaerdi for brugeren,
2) understgtte autonomi, entreprengrskab og involvering af de ansatte, 3) veere fleksibel i forhold
til anvendelsen af regler og retningslinjer og de ansattes motivation, tilknytning til arbejdspladsen
og performance (Camillieri et al 2007: 260). Mange studier peger pa, der i den aktuelle udvikling af
offentlige sektor sker forringelser indenfor alle disse tre omrader (se Kapitel 2).

Dette hollandske studie er sdledes et i en raekke af studier, der papeger betydningen af
arbejdslivets kvalitet for produktiviteten, og som samtidig papeger, at mange initiativer til
udfoldelse af NPM utilsigtet kan begraense potentialer i arbejdslivet for produktivitetsmaessige
forbedringer.

3.3. Arbejdslivets kvalitet og produktivitet

Produktivitet afhaenger, ikke mindst indenfor offentlig service, af medarbejdernes indstilling til
deres arbejde, samarbejdet, arbejdets organisering og ledelsen — det afhaenger med andre ord af
det vi her vil kalde "arbejdslivets kvalitet’. Anvendelsen af forskellige styringsmidler som led i NPM
pavirker som vi har gennemgaet i kapitel 2 det psykiske arbejdsmiljg. Men omvendt er et ogsa
vigtigt at have gje for det positive samspil mellem det gode psykiske arbejdsmiljg og
produktiviteten. Her vil vi meget kortfattet pege pa de arbejdslivsrelaterede faktorer, som har
positiv effekt pa produktiviteten, for derefter at diskutere, hvorledes disse er pavirket af NPM.

| forskningen omkring arbejdsliv og produktivitet er der saerligt blevet peget pa tre forhold af
betydning, som er delvist overlappende: a.) jobfaktorer: autonomi og laeringsmuligheder i
arbejdet, b.) relationer: arbejdspladsens sociale kapital, c.) organisatoriske faktorer: den leerende
organisation. Der er tale om faktorer eller forhold som ogsa indgar i det brede begreb om psykisk
arbejdsmiljgs, men som har tiltrukket sig saerlig opmaerksomhed i forskningen om produktivitet og
motivation.

3.3.1. Autonomi og laeringsmuligheder

Der er en omfattende dokumentation af, at autonomi og leeringsmuligheder i arbejdslivet har en
positiv effekt pa produktivitet og innovation. Denne dokumentation er baseret bade pa surveys og
casestudier (Totterdill et al 2009; Totterdill et al 2002; Savage 2001; Brédner & Latniak 2003).
Disse jobfaktorer kan have en positiv effekt pa, hvor effektivt arbejdet udfgres, hvor effektiv
arbejdspladsen er til at tage ny teknologi til sig og hvor god man er til at bruge de menneskelige



ressourcer, der er til radighed. Endelig har disse jobfaktorer en positiv effekt pa arbejdspladsens
evne til at finde nye veje til Igsningen af sine opgaver.

3.3.2. Relationer: Arbejdspladsens sociale kapital

| Danmark har der i de senere ar vaeret en stor interesse for 'arbejdspladsens sociale kapital’
(Olesen et al 2008; Hasle et al 2010), med fokus pa den tillid der eksisterer pa arbejdspladsen
mellem medarbejdere og ledere og medarbejderne indbyrdes, samarbejde om arbejdets kerne,
hvor de fgler et feelles ansvar for at Igse opgaven og dermed hjalper hinanden og endelig en
opfattelse af, at organisationen er praeget af retfaerdighed nar det gaelder anerkendelse, Ign,
bemanding, afskedigelser m.v. Tage Sgndergaard Kristensen har lavet et litteraturreview (2009)
om forholdet mellem social kapital og produktivitet, og han finder mange studier, der
dokumenterer en sadan positiv sammenhang. Det er ogsa dokumenteret, at et godt formelt
samarbejde mellem medarbejderrepraesentanter og ledelse bidrager til at skabe tillid og oplevet
retfaerdighed, og dermed bidrager til forbedring af den sociale kapital (De Spiegelaere & Van Gyes
2012; Nielsen et al 2012).

3.3.3. Organisation: ’den lzerende organisation’

‘Den lerende organisation’ har i snart 20 ar veeret et samlebegreb for forskelligartede
bestraebelser pa at involvere medarbejderne i udvikling og forandring, ogsa inkluderende
jobfaktorer og relationer. Vi vil her pege pa to meget kendte eksponenter for ‘den laerende
organisation’, som bidrager med noget, der ligger ud over jobfaktorer og relationer: Peter Senge,
der introducerede ‘den laerende organisation’(Senge 1999) baserer sig pa en systemteoretisk
tilgang. For ham er den larende organisation et system, der er hurtigt til at tilpasse sig. Det
betyder, at styringskaederne skal vaere mangfoldige, information skal kunne bevaege sig frit rundt i
organisationen, og der skal skabes kontakter pa kryds og tvaers.

En anden meget kendt eksponent for laering i arbejdslivet er Etienne Wenger (Wenger et al 2002),
som interesserer sig for hvad der karakteriserer det fornyende praksisfeellesskab. Han peger blandt
andet pa ngdvendigheden af at skabe mening og fzelles orientering i praksisfaellesskabet, men
samtidig at skabe mulighed for at praksisfeellesskabet konfronteres med synspunkter og
perspektiver, der er forskellige fra deres eget.

NPM kan saledes fa en utilsigtet negativ effekt pa produktiviteten, fordi arbejdets kvalitet
forringes:

e Hvis den standardisering af ydelserne, som NPM ofte fgrer til, reducerer medarbejdernes
autonomi og mulighed for at laere nyt, sa vil disse tiltag have nogle utilsigtede negative
effekter pa produktiviteten.

e Hvis NPM fgrer til en formalisering af det daglige samarbejde, hvis krav om dokumentation
opleves som manglende tillid, eller hvis 'ny Ign’ fgrer til oplevet uretfardighed, sa vil dette
ligeledes have nogle utilsigtede negative effekter pa produktiviteten.



e Hvis NPM fgrer til at kommunikationen i organisationen som helhed formaliseres, som det
f.eks. let sker ved indfgring af Bestille/Udfgre Modellen, sa vil leeringsmulighederne blive
reducerede, og dermed vil man igen ga glip af potentialer for produktivitetsudvikling.

Opsummerende kan vi hermed sige, at metoder og strategier til implementering af NPM kan have
positive produktivitetsmaessige effekter. Men det omvendte kan ogsd meget vel ggre sig
geeldende: Litteraturen viser, at der er mange muligheder for at NPM imod sin hensigt fgrer til
faldende produktivitet. En af hovedarsagerne hertil er, at hensynet til arbejdslivets kvalitet, som
det kortfattet er beskrevet ovenfor, ikke tages tilstraekkelig alvorligt.



Kapitel 4: Perspektiver pa fremtidens offentlige sektor

Indledning

New public management har med sine forsgg pa at skabe markedslignende relationer i den
offentlige sektor skabt en opsplitning af arbejdet, og dermed — for nogle faggrupper — skabt
mindre rum for autonomi og feerre muligheder for samarbejde pa tveers.

Standardisering har vaeret en tro fglgesvend til kontrakt- og malstyring. Standardisering tilsigter at
skabe malbarhed og gennemsigtighed, men udfordrer medarbejdernes faglighed; det at man som
fagperson baserer sit arbejde pa et fagligt sken. Ved at definere hvad der teller som arbejde, og
hvordan arbejdet bgr udfgres, sker der ofte en indsnaevring eller ‘nydefinition’ af fagligheden, med
fare for at de professionelles indsats skaevvrides. Samtidig tager det ¢gede krav om
dokumentation ofte tid fra det der opfattes som arbejdet kerne.

Disse treek ved NPM har ikke alene givet problemer i arbejdslivet; men NPM har ogsa haft
problemer med at virke efter sin hensigt omkring bedre styring af den offentlige sektor; bedre og
mere flexibel service til borgerne med mindre bureaukrati for feerre penge. Tvaertom ses en gget
bureaukratisering, problemer med at styre en stadig mere fragmenteret offentlig sektor, og give
borgerne service tilpasset deres individuelle behov.

Der har derfor i de sidste 10 ar vaeret en bred diskussion, om hvordan man skulle sendre eller
modificere NPM. Et af startskuddene var en kronik i politikken i 2007, hvor nogle af de centrale
aktgrer bag udviklingen af NPM i Finansministeriet med overskriften: Tilgiv os - vi vidste ikke hvad
vi gjorde (Gjgrup et al 2007). Her bekender arkitekterne i finansministeriet at den omfattende
detailstyring, som er resultatet af kontraktstyringsmodellen er blevet til destruktiv styring.
Kronikken blev skrevet i forbindelse med indfgrelse af Kvalitetsreformen i et forsgg pa at pavirke
den.

Flere senere initiativer som fagbevaegelsen var involveret i saetter fokus pa at rette op pa de
problemer NPM har skabt. Det geelder for eksempel initiativer om Velfeerdsledelse, som blandt
andet saetter fokus pa ledelse af de fagprofessionelle. 1 2010 blev der saledes oprettet et center for
velfaerdsledelse, der ivaerkszetter projekter og skal opbygge og formidle viden om velfeerdsledelse
(www.velfaerdsledelse.dk).

Som modsvar til NPMs mistillidsdagsorden, blev Tillidsreform et nggleord i diskussioner om ny
styring af den offentlige sektor. Essensen var at man skal bygge ny styringsprincipper pa tillid og
faglighed og involvering fremfor pa kontrol og regler. Det var en del af den nuvaerende regerings
regeringsgrundlag fra 2011.

Og senest i foraret 2012 sggte et Debatoplaeg: En innovativ offentlig sektor, der skaber kvalitet og
feelles ansvar skrevet af en bred kreds af forvaltningsforskere at skabe en platform for ny styring af
det offentlige (www.forvaltning.dk). De mener blandt andet, at det er tid til at bryde med



forestillingen om den private sektor og den markedsbaserede konkurrence som i et og alt er den
offentlige sektor overlegen.

"... den offentlige sektor[md] i hgjere grad stole pa sine egne krefter i form af dygtige
medarbejdere og ledere med stor ekspertise og steerk faglighed, velforankrede veerdier, fornuftige
arbejdsgange, velgennemtaenkte styringstiltag og teette lokale kontakter til borgere, virksomheder
og andre private interessenter”. (2012:6)

De understreger, at der er et stort, uudnyttet potentiale i at udvise de fagprofessionelle og andre
offentligt ansatte stgrre tillid og anerkende deres erfaringer, viden og kompetencer.

Vi ser saledes en reekke forsgg pa at forny NPM og modvirke nogle af de utilsigtede virkninger af
NPM. Mange af disse sigter pa at bruge de fagprofessionelles ressourcer bedre, samt at skabe
muligheder for innovation og fornyelse i den offentlige sektor.

Aktuelt er diskussionerne omkring innovation og produktivitet i den offentlige sektor blevet den
hat hvorunder forskellige forsgg pa at reformere den offentlige sektor samles. Nedenfor ser vi pa
de forskellige typer af reformideer, som kan pavirke arbejdslivet i den offentlige sektor i positiv
retning, og vi giver konkrete eksempler pa deres udmgntning i praksis. Spgrgsmalet er om de giver
de ansatte muligheder for bedre at bruge deres faglighed. Udvikles styringssystemer der bygger pa
faglighed og understgtter og udvikler fagligheden i arbejde, fremfor at begreense og skaevvride
det? Styrker de tillid og respekt omkring de fagprofessionelle? og giver de bedre muligheder for
samarbejde pa tvaers af faggrupper og institutionsskel?

4.1 Innovation i den offentlige sektor

Innovation i den offentlige sektor er blevet et af mantraerne i fornyelsen og rationaliseringen af
den offentlige sektor. Innovation er et af samtidens plus-ord, der fglger af det store fokus pa stadig
forandring og fornyelse. Senest er innovation i det offentlige et af omdrejningspunkterne i
Produktivitetskommissionens  arbejde  som  afsluttes med udgangen af 2013
(www.produktivitetskommisionen.dk).

Som Torfing og Sgrensen argumenterer for, er der god grund til at fokusere pa innovation som
modspil til NPM. For det fgrste har NPM med sit fokus pa opsplitning og standardisering skabt
stive systemer og strukturer, hvor fornyelse - eller bare almindelig flexibel tilpasning til skiftende
og forskellige udfordringer — har vanskelige vilkar. For det andet stilles den offentlige sektor i
stigende grad overfor komplekse og vanskelige problemer, som er vanskelige at definere klart og
svaert at finde Igsninger pa. Forfatterne navner som eksempel ulighed i sundhed, udvikling af
udkantsomrader. Her duer standardiserede Igsninger ikke; specialiseret og tveerfaglig indsats er
ngdvendig (Sgrensen & Torfing 2012).

Innovation i den offentlige sektor er i de senere ar blevet diskuteret som samarbejdsdreven
innovation (Torfing & S@rensen 2011) og medarbejderdreven innovation (Klitmgller et al 2007; LO



2006). Der er altsa fokus pa hvem som inkluderes i de innovative processer, kommer innovationen
oppefra eller nedefra eller begge dele, hvem besidder innovativ kraft?

Samarbejdsdreven innovation indebzerer at man etablerer netvaerk. Samler aktgrer pa tveers af
institutioner og hierarkiske skel; bade medarbejdere med forskellig baggrund, brugere, ledere og
politikere, omkring at udvikle ideer til nye arbejdsgange, nye former for service etc. Det er et
forspg pa modvirke den fragmentering af den offentlige sektor, som NPM har skabt, og at veere et
modspil til en markedsggrelse, der tilsigter konkurrencelignende relationer og er dermed ikke
velegnet til at fremme samarbejde pa tvaers.

| medarbejderdreven innovation er udgangspunktet at inddrage medarbejdernes erfaringer, viden
og ressourcer i innovationsprocesser. Medarbejderdreven innovation har i flere ar veeret et
centralt emne for fagbevaegelsen (FTF 2007; LO 2006). Medarbejderdreven innovation sigter ikke
specifikt mod udviklingen i den offentlige sektor; det er udviklet som en pendant til begrebet
‘brugerdreven innovation’, som seatter fokus pa vaerdien af at inddrage brugerne i
innovationsprocessen. | LOs rapport om Medarbejderdreven innovation defineres det saledes: ved
medarbejderdreven innovation forstds at medarbejderne systematisk og aktivt bedrager til
frembringelse af nye ideer der skaber veerdi for virksomheden ndr den implementeres. (LO
2006:12). Hvid (2013) papeger at medarbejderdreven innovation ofte misforstas som et begreb
der skal stgtte B siden mod A siden. Han papeger at innovationsprocesser naturligvis ikke kan finde
sted uden aktiv deltagelse og styring af ledelse pa alle niveauer.

Bade i samarbejdsdreven og medarbejderdreven innovation understreges vigtigheden af at
etablere tillidsrelationer. Samtidig er det ogsa vigtig at udvikle rammerne for innovation. Man kan
bade etablere innovation som enkeltstaende, tidsbegreensede projekter. Dermed er det en
Igsreven aktivitet som ikke — i hvert fald i fgrste omgang — forandrer de strukturer som er skabt af
de seneste mange ars NPM inspirerede reformer. Et mere radikalt skridt er mere grundlaeggende
at forandre organiseringen af det daglige arbejde, sdledes at der gives muligheder for innovation.
Offentlig innovation er interessant i forhold til en forbedring af arbejdslivet pa to mader: For det
feérste indebaerer det, at medarbejdernes autonomi er en forudsaetning og ressource i udviklingen
af den offentlige sektor. Offentlig innovation er en strgmning som rummer en anerkendelse af
medarbejdernes faglighed og indsigt og dbner mulighed for indflydelse. For det andet kan offentlig
innovation forandre nogle af de strukturer og logikker vi har peget pa ovenfor. Det er selvsagt
afggrende hvilke ‘innovationer’ af den offentlige sektor der gennemfgres. Og offentlig innovation
er en hat for mange typer af initiativer. Nogle af disse har potentiale for at forandre arbejdslivet i
positiv retning.

4.1.1. Borgerens ny rolle.

Inddragelse af borgeren i at Igse velfeerdsopgaverne er en af de mere radikale forandringer i
styringen af den offentlige sektor. Empowerment af borgerne er omdrejningspunktet Det
indebaerer et perspektiv pa borgeren som - kort sagt - potentielt uafhaengig, og i stand til at tage



ansvar for og mestre sit eget liv, herunder at definere egne behov. Indsatsen skal veere malrettet
og tidsbegraenset og skal myndigggre den enkelte borger i forhold til at leve hans / hendes eget liv.
Det er et brud pa den gaengse gkonomiske taenkning om borgeren som kunde der modtager og
veelger mellem serviceydelser, som har gennemsyret NPM.

Grundideen er at man, ved at ansvarligggre og involvere borgeren i Igsningen af sine problemer
skabes bade bedre og billigere ydelser. Eksempler herpa er rehabilitering i aeldreplejen, som
omtales naarmere nedenfor, men ogsa rehabilitering af borgere med kroniske lidelse, diabetes,
hjertesygdomme etc., som traenes til at leve med sygdommen og tage vare pa eget helbred.

"Sa laenge som muligt i eget liv" er titlen pa den bglge af forandringer programmer, som tager
sigte pa at gennemfgre hverdagsrehabilitering i eldreplejen. | dag arbejder 94 % af alle danske
kommuner arbejder med hverdagsrehabilitering (Socialstyrelsen 2013)°. Arbejdet i zldreplejen
omdefineres i denne proces til at fokusere pa treening og laering, og dermed kan man se det som
en platform for ny faglighed, og som et brud med den udvikling mod tab af meningsfuldhed og
muligheder for at anvende faglige kvalifikationer, som vi hidtil har set. Det er dog vigtig at vaere
opmeerksom pa at rehabilitering kun er lille del af hjemmeplejens samlede indsats. lkke alle
borgere kan rehabiliteres, og mange steder drejer det sig om pilotforsgg som endnu ikke er rullet
ud over hele organisationen. Rehabilitering lever sammen med den traditionelle NPM
organiserede hjemmepleje.

Der er endnu ikke samlede evalueringer eller forskning i, hvordan denne indsats pavirker Social og
sundhedshjaelperes og -assistenters arbejdsforhold. Men forelgbige undersggelser peger pa at der
er bade potentialer og mulige konflikter forbundet med udviklingen (Hansen & Kamp 2013,
Kjellberg et al 2011).

Rehabilitering opleves ofte som et Igft i arbejdets kvalitet; men der kan vaere dilemmaer. Social og
sundhedshjzelpernes og -assistenternes rolle som dem der skal motivere borgerne til at hjzlpe sig,
er ikke altid nem. Og der kan ogsa vaere fagligt etiske dilemmaer forbundet med at afggre hvilke
borgere som skal rehabiliteres, og hvilke ikke.

4.1.2. Velfaerdsteknologier som innovation.

Baderobotter, st@vsugerrobotter, keelerobotter og telemedicin. Listen er lang og bliver laengere.
Velfaerdsteknologier ses i hgj grad som en mulighed for at rationalisere omsorgsarbejde, som
ellers er afhaengig af direkte kontakt mellem borger og personale og derfor vanskeligt lader sig
effektivisere. Der er graenser for hvor langt man kan nd med ny arbejdsorganisering, intensivering
og nedskeering i ydelserne. Men det giver ogsa muligheder for at skabe et mindre nedslidende
arbejdsmiljg, Velfaerdsteknologier har allerede stor udbredelse i social og sundhedssektoren; i

° Hverdagsrehabilitering er den faellesbetegnelse, som kommunerne bruger til beskrivelse af de
tilbud om rehabilitering, der er malrettet borgere i hjemmeplejen, og som gennemfgres i
borgerens hjem eller naermiljp med henblik pa at forbedre borgernes funktionsevne og ggre dem
mere selvhjulpne i dagligdagen (Socialstyrelsen,2013:5)



®ldreplejen og i forsgget pa at mindske behovet for sengepladser pa sygehusene (Z&ldreforum
2010).

Velfaerdsteknologierne piller ikke grundlaeggende ved de NPM inspirerede principper som ligger til
for fx seldresektorens styring. Men de kan zndre relationen mellem borgere og zldre, hvor 'det
gode mgde’ er en central del af arbejdet. | veerste fald kan de fgre til social isolation og tab af
medmenneskelig kontakt. Under alle omstaendigheder andrer de sammensaetningen af opgaver
og dermed organiseringen af arbejdsdagen.

Men velfeerdsteknologi skaber ogsa nye opgaver, og kraver nye kompetencer og oplaring.
Velfaerdsteknologier har derfor potentialer i forhold til en forbedring af arbejdslivet ved at give
muligheder for udvikling og kompetencelgft. Men som det ogsa var tilfeldet med rehabilitering
kan der veere fagligt etiske dilemmaer forbundet med indfgrelse af velfeerdsteknologier. Indfgrelse
af velfeerdsteknologi kan bade virke kreenkende for borgeren og give borgeren mere
uafhaengighed. Det er sdledes vigtigt at medarbejderne med deres tzaette kendskab til borgerne
inddrages i beslutninger om velfaerdsteknologi.

4.2 Forsgg

| dette afsnit beskriver vi nogle af de forsgg, som er blevet lavet med henblik pa at udbedre de
problematiske fglgevirkninger af NPM.

Modelkommuneforsgg og forsgg med styringslaboratorier har det tilfelles, at begge metoder
forsgger at rammesaette medarbejder- og brugerdreven innovation. Begge er ofte en slags
"eksperimentelle” forsgg pa at ggre op med manglende tillid og krav til gget dokumentation, som
har pavirket offentligt ansattes arbejdsmilj@ negativt.

Tillidsreformen og arbejde med social kapital indeholder nogle af de samme traek. Tillidsreformen
anerkender, at produktivitetsstigning i den offentlige sektor skal ske gennem tillid til fagligheden,
mindre kontrol og dokumentation, mens forsgg pa at arbejde med Social Kapital i den offentlige
sektor omhandler kerneopgaven, tillid, retfeerdighed og samarbejde.

4.2.1. Modelkommuner - vejen til produktivitet gennem medarbejderdreven innovation
Taenketanken Cevea udgav i 2012 en rapport, som omhandlede forsggene med modelkommuner i
Norge (Hansen & Berner 2012). Forsggene blev fremhavet som en made at skabe innovation i den
offentlige sektor ved at ggre op med mistillid til medarbejdere og den afkoblede styringspraksis,
hvor f.eks. kontrol og dokumentation ikke gav mening i det daglige arbejde.

Forspget med modelkommuner startede i Norge i 1997 (Stranden 2005). Hensigten var at skabe
mere kvalitet i ydelserne gennem en bottom-up proces, hvor medarbejderne blev bedt om at
komme med nye innovative forslag til organiseringen af deres arbejde. Der var en staerk
orientering mod, at de bedste ideer til forbedring af kvaliteten skulle komme fra medarbejderne,
som havde en szerlig viden om den service de leverede.



De 200 kommuner, som deltog i forsggene, blev fritaget for privatiseringskrav og
konkurrenceudsattelse i forsggsperioden for at skabe grobund for innovation (Hansen & Berner
2012). Modelkommunerne blev dermed givet rum til tveerfaglighed, samarbejde og dialog i stedet
for hierarki og konkurrence. Forsggsprogrammet blev styret gennem en lokal udgave af et
trepartssamarbejde - politikere, administration og tillidsvalgte.

4.2.2. Modelkommuneforsgg — hjemmeplejen i Sérum kommune, Norge

Et eksempel pa et modelkommuneforsgg er fra hjemmeplejen i Sgrum kommune (Hansen &
Berner 2012: 6). | kommunen var ressourcerne i hjemmeplejen ikke fornuftigt anvendt,
hjemmehjaelperne arbejdede meget alene og havde sjeldent mulighed for vidensdeling pa tveers.
Som fglge af den darlige organisering var arbejdsmiljget ligeledes darligt. Som en del af
forsggsordningen i kommunen blev der nedsat en arbejdsgruppe, som reprasenterede samtlige
faggrupper og arbejdspladser, som arbejdede malrettet med at skabe en organisering, som gav
bedre muligheder for samarbejde og faglig sparring. Forsgget endte med, at hjemmehjzalperne
kom til at arbejde i selvbarende teams og fik et faelles mgdelokale, hvor de kunne lave
planlaegning og sparre. Hvilken effekt forsgget fik for arbejdsmiljget er ikke ngje beskrevet, men
det naevnes, at de ansatte matte opgive den frihed, der I3 i at arbejde alene uden overvagning,
men at de samtidig var glade for at kunne fa mere stgtte fra kollegerne — hvilket ma ses som en
positiv faktor i arbejdet (Hansen & Berner 2012: 7).

| Norge blev forspgene aflgst af Kvalitetskommuneprogrammet i 2005. Kvalitetskommunerne var
en mere moderat version af modelkommuneforsgget, hvor arbejdet med at skabe bedre rammer
for innovation fortsatte — men uden fritagelse fra privatisering og konkurrenceudszettelse.

4.2.3. Modelkommuner i Danmark?

| Danmark har der i 1980’erne vaeret forsgg med sakaldte frikommuner, som var fritaget fra statslig
regulering (Hjortdal et al 2009: 8). Der er ikke lavet evaluering af forsggene fra den gang, hvilket
gor det svaert at sige noget om, hvilken effekt de har haft (Wier et al 2012). For nyligt har man
igangsat endnu et forsgg med frikommuner, som Igber fra januar 2012 til december 2015%.
Ambitionen er, at forsgget kan bidrage til nytaenkning af den offentlige sektor med fokus pa mere
tillid, faglighed, ledelse og afbureaukratisering. Der er udvalgt ni kommuner, som deltager i
forspget. Disse er: Fredensborg, Fredericia, Gentofte/Gladsaxe, Odense, Odsherred, Vejle,
Vesthimmerland og Viborg.

De ni kommuner har i fire ansggningsrunder indsendt ansggninger om forsgg pa en raekke
forskellige omrader. Ambitionen er, at forsggene skal evalueres, nar de er udlgbet med henblik pa
at identificere, hvilke forsgg der skal udbredes til alle landets kommuner.

1% http://oim.dk/arbejdsomraader/kommunal-og-regionaloekonomi/udfordringsret-og-
frikommuner/frikommuneforsoeg.aspx



Til forskel fra de norske modelkommuneforsgg er der ikke indlagt en ambition om at skabe et
lokalt trepartssamarbejde i det danske forsgg. Forsgget indeholder ligesom tillidsreform-ideen
brud med bureaukratisering, men ikke selve trepartsideen, som i Norge har vist sig i seerlig grad at
understgtte innovation (Hansen & Berner 2012: 11). Cevea peger p3, at der er veesentlige forskelle
mellem de to lande som besveerligggr udfgrelsen af modelkommuneforsgget som i Norge.

Danmark er langt mere presset af den gkonomiske krise, hvilket giver mindre rum til forsgg.
Derudover er der stor forskel pa kommunernes stgrrelse. | Norge rummer nogle kommuner et
omrade med 200 borgere, hvilket gér det mindre omfattende at lave forsgg. Der ligger ogsa en
udfordring i udviklingen af det lokale trepartssamarbejde, som blandt andet indebzerer, at
fagbevaegelsen skal afgive magt til det decentrale niveau. Ydermere peger Cevea pa, at der i
udfgrslen af kommuneforsggene kan opsta interessekonflikter mellem borgere og ansatte, som i
praksis er sveere at handtere.

4.2.4. Styringslaboratorier — spot pd fagligheden?

Styringslaboratorier (Hjortdal et al 2009; Rasmussen 2010; Hartmann 2012) er en anden
forspgsform, som er designet til at fjerne mistillid og give plads til fagligheden. Der er mere fokus
pa inddragelse af borgere og som metode er den mindre radikal end modelkommuneforsggene.

Styringslaboratoriet er teenkt, som en metode der skal udvikle styring, dokumentation og ledelse
igennem faelles eksperimenter og leringsprocesser. Der findes flere offentlige og private
innovationscentre, som beskaeftiger sig med styringslaboratorier, men mest kendt er MindLab og
MidtLab, som er danske laboratorier for offentlig ledelse og styring (Hjortdal et al 2009: 13).

Styringslaboratoriet fungerer som et eksperimenterende laboratorium, hvor centrale interessenter
og beslutningstagere samles om et styringsmaessigt eller samfundsmaessigt dilemma og udvikler
ideer til, hvordan man kan Igse konkrete udfordringer. Intentionen er, at der kan komme konkrete
projekter og indsatser ud af laboratoriet, som kan finde anvendelse i en bredere kontekst.
Laboratorierne kan se meget forskellige ud; nogle har form som et internat, mens andre har
workshopform eller fordeles over en laeengere mgderaekke.

Mange styringslaboratorier i Danmark har haft til formal at give lgsninger pa den omfattende
frustration ved ggede dokumentationskrav, som er indfgrt med NPM. Laboratorieformen giver
mulighed for at Igfte blikket fra den daglige drift til at diskutere den dybere mening med
dokumentationen. Dette sker med henblik pa udvikling af mere meningsful dokumentation.

Et eksempel pa et styringslaboratorium om meningsfuld dokumentation foregik i et samarbejde
mellem BUPL og 3 kommuner (Hjortdal et al 2009: 17). Formalet med laboratorierne var at udvikle
meningsfulde redskaber, der kunne kortleegge og dokumentere effekter af det paedagogiske
arbejde. | laboratorierne blev der eksperimenteret med dokumentationsformer, hvilket blandt
andet resulterede i udviklingen af en ny dialogbaseret dokumentation (BUPL 2012).



Ideen med styringslaboratorierne er blandt andet at lade medarbejdernes erfaring komme til orde,
nar de mgdes med lovgivere og brugere i det frirum, som laboratorieformen sgger at skabe.

I ”

Formen inviterer til “aben innovation”, hvor eksterne interessenter (i forhold til f.eks. en
daginstitution — bgrn og forzldre) involveres. Innovationstankegangen i NPM er mere ”lukket”,
med et ensidigt fokus pa at skabe forbedringer internt i institutionen, som sa indvirker pa

brugernes oplevelse af den service institutionen leverer (Rasmussen 2010).

| fremtiden vil der blive stillet krav til den offentlige sektor om at vaere mere adraet og hurtig til at
implementere nye Igsninger. Det er tydeligt, at Hjortdal et al, som repraesenterer
innovationscentret MidtLab, ser styringslaboratorierne som svar pa de nye krav. De pointerer, at
laboratorierne etablerer en made at arbejde innovativt uden at sztte centrale vaerdier over styr
(Hjortdal et al 2009: 21).

4.2.5. Fors@g pa at skabe tillid i den offentlige sektor.

Tillidsledelse i den offentlige sektor er meget omtalt i den offentlige debat. Flere politiske partier
har fremlagt synspunktet, at mere tillid til medarbejderne i den offentlige sektor er vejen frem,
hvis der skal skabes produktivitet uden at udgifterne tilsvarende gges. Niels Thygesen og No Emil
Sjoéberg Kampmann har i 2013 udgivet bogen “Tillid pa bundlinjen — offentlige ledere gar nye veje”
som beskriver tillidsledelse i den offentlige sektor som det nye store ledelsesparadigme (Thygesen
& Kampmann 2013).

Som et svar pa kravet til produktivitetsggning i den offentlige sektor — uden at lsegge beslag pa
flere ressourcer — har Kgbenhavns Kommune integreret en decideret tillidsdagsorden i budgettet
for 2013 (Kgbenhavns Kommune 2012). Beskrivelsen i budgettet laegger vaegt pa tillid til det faglige
sken med henblik pa at skabe bedre kvalitet. En styregruppe, bestaende af de 7 kgbenhavnske
forvaltninger og de faglige organisationer, er blevet nedsat.

Tillidsreformen forudsaetter ikke en total fjernelse af alle regler og styringskrav, men har fokus pa
at minimere mangden af ungdvendig kontrol og bureaukrati. | artiklen ‘Drop detailstyring og
overkontrol — og stol i stedet pa medarbejderne’ (Thomsen et al 2013: 7) beskrives erfaringerne
med resultaterne af tillidsreformen i Kgbenhavns Kommune, hvor medarbejdere pa seldreomradet
fra 1. december 2012 blev frisat fra det sakaldte ‘minuttyrrani’ og i stedet kunne vurdere og
handle efter deres faglige skgn — i samspil med den zldre selv. Meldingerne fra de xldre borgere
er entydigt, at de oplever at fa besgg af en fagligt kompetent ansat og ikke en medarbejder med
"minutstress”.

Pa dagsinstitutionsomradet gar tillids-dagsordenen ud pa at give den enkelte institution bedre
muligheder for at have indflydelse pa valg af dokumentationsmetoder. Et konkret eksempel er
saledes Bgrne- og Ungdomsforvaltningens arbejde med at skabe nye dokumentationsformer pa
daginstitutionsomradet (BUF 2012). BUF introducerer pa samme tid ‘evalueringsfaellesskaber’,
som et redskab til at skabe dialog om dokumentationsformer i den offentlige sektor.
Evalueringsfaellesskaberne har en vis lighed med styringslaboratorium-metoden og gar ud pa at



sammensaette forskellige interessenter; medarbejdere, ledere og politikere i et dialogforum, som
arbejder med at skabe mere meningsfulde dokumentationsmetoder. Man har i dette forum
udviklet metoden ’leeringshistorier’, som er en mere dialogbaseret dokumentationsform. Metoden
gar ud pa, at dokumentationen af leeringsindholdet skal vaere praksisnzer og bidrage til kvalitet i
dagligdagen og ikke meningslgs kontrol. Laeringshistorie-metoden, som dokumentationsform,
hviler pa et fundament af anerkendende og ressourceorienterede tilgange til b@grns leering (BUF
2012). Pzdagogerne skal nedskrive historien om det enkelte barns interesser og en konkret
leeringssituation. Historierne bruges ligeledes til at diskutere kvalitet i evalueringsfeellesskaberne.

Dette forsgg har mange ligheder med BUPL'’s forsgg med styringslaboratorier pa det paedagogiske
omrade, hvor resultatet ligeledes blev en ny dialogbaseret og kvalitativ dokumentationsform. Det
vidner om, at begge typer forsgg har skabt alternativer til de kontrolformer, som blev introduceret
med NPM.

4.2.6. Social kapital — udvikling af tillid, retfaerdighed og samarbejde?

Tillidsdagsordenen gar igen i arbejdet med Social Kapital pa danske arbejdspladser. Der arbejdes
med Social Kapital pa rigtig mange mader, og vi vil her kort beskrive begrebet og et konkret
eksempel pa arbejde med Social Kapital i den offentlige sektor.

Social Kapital knyttes sammen med begreberne tillid, retferdighed og samarbejde (Hasle et al
2010). Begrebet dakker derudover ogsa over et stgrre fokus pa udfgrelse af kerneopgaven —
hvilket ofte er det centrale fokus for projekter, som skal fremme social kapital. BAR SoSu
igangsatte i 2008 et udviklingsprojekt om Social Kapital, som involverede 8 arbejdspladser i
Odense Kommune (Hvenegaard et al 2010). Fglgende er et eksempel fra seldreomradet:

P& et plejecenter arbejdede man indenfor rammerne af BAR SoSu'’ projektet med at fa
formaliseret mg@destrukturen og at ggre beslutningsprocesserne vedrgrende opgavefordelingen
mere gennemskuelige for alle medarbejdere. Tidligere tiders fordeling af opgaver foregik ad hoc
og blev dermed ikke vendt i hele personalegruppen, hvilket medfgrte mistillid (BAR SoSu
hjemmeside™). | Social Kapital projektet blev gruppen opfordret til at leegge veegt pa tillid,
retfeerdighed og samarbejde i det daglige arbejde, hvilket resulterede i en fast og gennemskuelig
dagsorden for personalemgderne. Det blev mere synligt for de ansatte, hvad der skulle diskuteres
og besluttes pa hvert enkelt mgde.

Forspget fra Odense Kommune er mere arbejdspladsfokuseret end de gvrige forsgg og var heller
ikke malrettet mod at ggre op med fglgevirkningerne af NPM. Forsgget har dog overordnet det
samme mal for gje — at skabe mere tillid pa arbejdspladser i den offentlige sektor.

n Branchearbejdsmiljgradet Social & Sundhed (BAR SoSu) er et af i alt 11 BAR, der bestar af repraesentanter
for arbejdsgivere og medarbejdere (www.bar-sosu.dk).
2 http://etsundtarbejdsliv.dk/socialkapital/bar_sosu_projekt/odense_kommune/



Bade modelkommuneforsggene og styringslaboratorierne sigter mod at myndigggre
fagprofessionelle, sa de kan bruge deres ressourcer til at skabe produktivitetsstigning i den
offentlige sektor. Begge metoder sigter mod at etablere et frirum, som innovationen kan vokse fra
- men pa to forskellige mader. Hvor modelkommune- og frikommuneforsggene fritager deltagerne
fra besnarende regulering forsgger styringslaboratorierne at skabe forandring pa trods af de
overordnede strukturer.

Tillidsreformen i Kgbenhavns Kommune sigter ligeledes pa at fremme tilliden til de
fagprofessionelle, hvilket pa daginstitutionsomradet har betydet udvikling af nye
dokumentationsformer, som de ansatte selv har udviklet i samspil med de gvrige interessenter.

| forsggene med udvikling af Social Kapital i Odense Kommune har fokus vaeret pa at skabe en
organisering af arbejdet, som understgtter mere tillid, retfeerdighed og et bedre samarbejde i
dagligdagen.

De beskrevne forsgg har det til feelles, at fokus pa fagligheden og tilliden til det faglige skgn skal
veere udgangspunkt for innovativ tankegang. Fremtidens arbejde med tillid, Social Kapital,
styringslaboratorier og frikommuneforsgg vil vise, hvorvidt det er muligt at skabe Igsninger pa de
mange arbejdsmiljgrelaterede eller styringsmaessige udfordringer, som NPM har medfgrt.
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