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Analyse af udvalgte dele af regeringens forslag til kvalitetsreform af den offentlige
sektor:

"Bedre velfaerd og stgrre arbejdsglaede - regeringens strategi for hgj kvalitet i den
offentlige service” udgivet august 2007.

Hermed fremsendes notat vedrgrende ovennavnte. SOPHIA har fundet det veaesentligt at ud-
arbejde en analyse af udvalgte hovedpunkter i publikationen. P& baggrund af analysen formu-
leres en reekke kritiske spgrgsmal med svardilemmaer. Svarene pa disse spgrgsmal er afgg-
rende for, om der i praksis bliver tale om et kvalitetslgft i den offentlige service.

SOPHIA stiller sig naturligvis gerne til rddighed for besvarelse af uddybende spgrgsmal og sup-
plerende kommentarer.

Venlig hilsen

p.b.v.

Per Kjeldsen, cand.paad.psych.
leder
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Aalborg, den 17. december 2007
Projekt 2007.4, Kvalitetsreform, HG,PK/bha

NOTAT 1

Projekt 2007.4, Kvalitetsreform

Notatet er et bidrag til analyse af regeringens forslag til kvalitetsreform i den offentlige sektor
- "Bedre velfeerd og stgrre arbejdsglaede - regeringens strategi for hgj kvalitet i den offentlige
service”, som blev udgivet august 2007. Forslaget bestar af 180 konkrete initiativer, som skal
danne rammen for forbedring af kvaliteten i den offentlige service.

Analysen har to overordnede formal:

e At kvalificere de igangveerende politiske forhandlinger af forslaget og sdledes bidrage
til den politiske beslutningsproces og den efterfglgende forvaltningsmaessige imple-
mentering af beslutningerne.

o At saette fokus pa ngdvendigheden af, at der igangsaettes dybtgaende undersggelser af
de spgrgsmal, som analysen rejser.

Analysen afsluttes med en konklusion, hvori der fremhaeves en raekke kritiske spgrgsmal, som
bgr inddrages i den igangvaerende forhandling af forslaget til en kvalitetsreform. Efter hvert
spgrgsmal har vi opstillet en raekke svardilemmaer. Disse fremhaeves her:

e N3&r regeringen tilsyneladende definerer faglig udvikling pa baggrund af en udokumen-
teret pastand om mal og dokumentation som forudsaetning for faglig udvikling - hvad
mener regeringen sa egentlig med begrebet kvalitet?

Svardilemma: Hvis regeringen fastholder, at kvalitet skal kvantificeres vil de naevnte
modseetningsfyldte hensigter ikke kunne lgses optimalt

e Er der en skjult dagsorden om privatisering af den offentlige sektor?
Svardilemma: Hvis regeringen fastholder, at gget privatisering og dermed sammen-
haengende konkurrence et m8l @ges behovet for opstilling af objektivt m8lbare mél og
dermed ogs8 pgede dokumentationskrav.

e Hvordan vil regeringen Igse de konflikter, der er indbygget i de paradokser eller mod-
satrettede hensigter, som forslaget til kvalitetsreformen er baseret pa?
o Paradokserne er:
= Der gives lokal frihed til at definere kvaliteten, men malene for kvaliteten
skal veere konkrete og kvantitative.
» Politisk styring gennem tillid, som kontrolleres.
= Der skal forega lokal afbureaukratisering, samtidig med at der skal indfg-
res centrale kvalitetssikringsredskaber.
Svardilemma: Hvis regeringen ikke behandler de modsatrettede hensigter sammen-
haengende, vil der ikke opnds et optimalt grundlag for det kvalitetsloft, der er hensigten
med reformen. Det vil sige at regeringen skal anerkende, at der skal ske en prioritering,
hvor de tre farstnavnte hensigter i ovenstdende modsaetningspar eller paradokser far
forrang eller opprioriteres i forhold til de tre sidstnaevnte hensigter.
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e Hvordan vil regeringen handtere tilsvarende konfliktfyldte paradokser, der er indbygget

i de outputorienterede styringsprogrammer, som ogsa ligger i grundlaget til en kvali-
tetsreform. I den forbindelse m& der ogsa spgrges, hvordan regeringen kan profilere
begge logikker i paradokserne i det offentligt tilgeengelige forslag til kvalitetsreformen -
eksempelvis bade afbureaukratisering og centrale kvalitetssikringsredskaber - samtidig
med at regeringens interne forhandlingsoplaeg indeholdende fordeling af ressourcer ty-
deligvis profilerer kontrol og evaluering frem for borgernaer service?
Svardilemma: Her er der tale om en s§ arbitreer situation, at konflikten kun kan lgses,
hvis man endegyldigt nedtoner gnsket om kvantitativ kontrol og evaluering. Som tidli-
gere naevnt svaekkes kvaliteten i relationsprofessionernes® arbejde, hvis det forsoges
gjort kvantificerbart og afkraeves dermed sammenhaengende dokumentation.

e N3&r uddannelsessystemet er holdt udenfor regeringens oplaeg, er det sa fordi regerin-
gen finder, at de seneste rs reformer pa det omrade sikrer et kvalitetslgft af uddannel-
sessystemet?

Svardilemma: Hvis det er tilfaeldet, bor ovenst8ende paradokser eller modsatrettede
hensigter vaere udgangspunktet for en fornyet droftelse af den politiske styring af ud-
dannelsessystemet, idet de modsatrettede hensigter ogsd er kendetegnet for eksem-
pelvis styringen af folkeskolen, hvor der er indfgrt centrale styringsredskaber i form af
nationale obligatoriske test, skriftlige elevplaner m.fl. samt efterfolgende oplaeg til de
professionelle om at fremkomme med forslag til afbureaukratisering uden at der mé8 ro-
res ved styringsredskabernes lovfaestede detaljeringsgrad som s8dan!

For universiteterne gaelder tilsvarende at paradokset om tillid og kontrol ikke er Igst til-
fredsstillende.

I SOPHIA er der ogsd fokus p&, hvilken betydning naevnte problematikker har i et dannelses-
og uddannelsesmaessigt perspektiv, samt hvilke Igsningerne vil fa for medarbejderne i den of-
fentlige sektor. I den kontekst er det aktuelt at spgrge om fglgende:
e Vil der komme et primaert fokus pa malbare faerdigheder i et samfund med et kon-
kret og kvantitativt kvalitetsbegreb?
e Vil medarbejdernes professionelle réderum blive indskraenket i et samfund, hvor an-
vendelsen af centrale kvantitativt definerede kvalitetsredskaber skaerpes?
e Lagger kvalitetsreformen op til, at dannelse og uddannelse alene vurderes ud fra
politiske og gkonomiske kriterier?

Det er sdledes ogs& svarene pa disse spgrgsmal, som er af afggrende betydning for, om der vil
ske et kvalitetslgft i den offentlige service. Spgrgsmalene bgr derfor inddrages i de igangvae-
rende politiske forhandlinger af regeringens forslag, og svarene i forleengelse heraf fa indfly-
delse pd den politiske beslutningsproces og den forvaltningsmaessige implementering af be-
slutningerne.

Vi vil i et senere notat kigge pa ledelses- og efteruddannelsesproblematikkerne.

Notatet er i sin grundsubstans skrevet af projektkoordinator Helle Gammelgaard og faerdiggjort
under medvirken af universitetslektor Steen Nepper Larsen, DPU, og universitetslektor Dorthe
Jgrgensen, Arhus Universitet, begge medlemmer af SOPHIA’s bestyrelse, leder af SOPHIA Per
Kjeldsen og cand. mag. Tim Lind Jensen.

Aalborg, den 17. december 2007

Per Kjeldsen, cand.paad.psych.
Leder

! Sygeplejersker, lerere, pedagoger, hjemmehjelpere, sundheds- og plejepersonale m.fl.
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Indledning

Regeringen udgav august 2007 en publikation med et forslag til kvalitetsreform af den offentli-
ge sektor - "Bedre velfeerd og stgrre arbejdsgleede - regeringens strategi for hgj kvalitet i den
offentlige service”.

Forslaget bestar af 180 konkrete initiativer, som skal danne rammen om forbedret kvalitet i
den offentlige service.

I nzervaerende notat foretages der en analyse af denne publikation. Der er to overordnede
formal med analysen:

e At kvalificere de igangvaerende politiske forhandlinger af forslagene og saledes bidrage
til den politiske beslutningsproces og den forvaltningsmasssige implementering af de
politiske beslutninger.

e At pege pd ngdvendigheden af, at der igangsaettes dybtgdende undersggelser af de
spgrgsmal, som analysen rejser.

I analysen af publikationen har vi valgt at fokusere pa8 nedenstdende problematikker, som - for
os at se - er vasentlige:

e At pointere det kritisable i, at kvalitetsreformen indledes med en pastand, hvis indhold
sandsynligger at regeringen opfatter kvalitet som kvantitet. Pdstanden kan nemt blive
mytedannende®.

o At stille spgrgsmalet om, hvorvidt vi gar mod en privatisering af den offentlige sektor.

e At belyse de modsatrettede logikker — paradokser — der ligger bag den politiske styring
af den offentlige sektor i kvalitetsreformen. Dvs. de paradokser, der er i det styrings-
program, som kvalitetsreformen er baseret pa.

e At belyse at kvalitetsreformen er baseret pd outputstyring i form af New Public Mana-
gement (NPM) og accountability-styring, herunder ma der ogsd spegrges, hvordan rege-
ringen kan profilere begge logikker i paradokserne i det offentligt tilgeengelige forslag til
kvalitetsreformen - eksempelvis bade afbureaukratisering og centrale kvalitetssikrings-
redskaber — samtidig med at regeringens interne forhandlingsoplaeg indeholdende for-
deling af ressourcer tydeligvis profilerer kontrol og evaluering frem for borgernaer ser-
vice?

e At problematisere det forhold, at uddannelsessystemet ikke er med i kvalitetsreformen.

1. Kvalitetsreformforslaget indledes med en udokumenteret pastand

Regeringens oplaeg til kvalitetsreform indledes med en pdstand om, at udbredelse af mal og
dokumentation er grundlaget for faglig udvikling, og dermed af kvalitet i arbejdet - “Og udbre-
delse af m8l/ og dokumentation som grundlag for den faglige udvikling skal ske med taet ind-
dragelse af medarbejdere og brugere ude p§ institutionerne.” (Regeringen 2007. P.5) Det kan
betragtes som et udtryk for, at regeringen ser forholdet mellem faglig udvikling og mal og do-
kumentation som et en-til-en forhold. Det vil sige et forhold, hvor et gget input af mal og do-
kumentation vil resultere i en gget faglig udvikling; et bedre output. Det er en endimensionel
udokumenteret betragtning af faglig udvikling. En betragtning, hvor der ikke er blik for andre
mulige variabler, som kan have betydning for den faglige udvikling. Eksempler pd mulige vari-
abler er medarbejdernes samarbejdsevner, medarbejdernes motivation for at hgjne den faglige
kvalitet pa et givet omrdde, ledelsens evne til at lede og motivere medarbejderne, samt hvor-
vidt der tildeles ressourcer i form af tid og penge til udviklingen af fagligheden.

2 En myte defineres som en "udbredt forestilling som er uden bund i virkeligheden” (Harbgl m.fl. 2002, P. 641)
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2. Fgrer regeringens forslag til en privatisering af de offentlige institutioner?

Regeringen skriver i sit oplaeg: “Offentlige serviceopgaver skal loses bedst og billigst. Og s§ er
det underordnet, om leverandgren er offentlig eller privat. Konkurrence mellem offentlige og
private leverandarer gger fokus p8 brugernes gnsker og behov. Og offentlig-privat samarbejde
kan fare til nytaenkning og bedre udnyttelse af samfundets kompetencer og ressourcer.” (Ibid.
P. 110) Vil det faktum, at det er underordnet, om en leverandgr er privat eller offentlig, fgre til
en stgt stigende privatisering af den offentlige sektor, og hvilken betydning vil det i s& fald ha-
ve for forholdet mellem borgerne i samfundet? Vil uligheden stige? Er det overordnede mal
med kvalitetsreformen at privatisere dele af den offentlige sektor? Privatiseringstendensen un-
derstgttes af, at ét af regeringens vurderingskriterier for valget af leverandgr er "billigst”, idet
"billigst” er et centralt begreb i den private sektor; et begreb, som er med til at fremme effek-
tivisering og optimering. Et andet kritisk element i ovennaevnte citat er, at ordet "bedst” tan-
gerer et kvantitativt kvalitetsbegreb, idet det bedste - ifglge kvalitetsreformforslaget — udveel-
ges via dokumentation og sammenligning af resultater, hvilket vanskeligt lader sig ggre med
et kvalitativt kvalitetsbegreb.?

3. Paradokser i kvalitetsreformforslaget

”

Et paradoks defineres som en ”... tilsyneladende urimelig p8stand, der formelt er selvmodsi-
gende, men i virkeligheden rummer en overset sandhed.” (Becker-Christensen 1992. P. 823)
Et eksempel pa et paradoks er, "Alt hvad jeg siger, er lggn.”. Hvis dette udsagn er sandt, ma
det vaere falskt, idet jegpersonen lyver ifslge hans eget udsagn. Sdledes bliver det, der er
sandt, falskt, og det, som er falskt bliver sandt. P& den made er paradokset ikke muligt at af-
gore, idet det bygger pa modsaetningsparret sandt og falskt. Samtidig rummer paradokset et
informationsoverskud i form af en overset sandhed om, at det, der er sandt, kan veaere falskt
og omvendt. Iagttagelsen af et paradoks kan umiddelbart virke paralyserende pa grund af
modsaetningsparret, men hvis paradoksets informationsoverskud udnyttes, kan et paradoks
fremprovokere nye og skarpe analytiske betragtninger og dermed resultere i mere kvalificere-
de beslutninger.

I analysen af kvalitetsreformforslaget kom fglgende paradokser til syne:

e Der gives lokal frihed til at definere kvaliteten, men malene for kvaliteten skal veere
konkrete og kvantitative.

e Politisk styring gennem tillid, som kontrolleres.

e Der skal forega lokal afbureaukratisering, samtidig med at der skal indfgres centrale
kvalitetssikringsredskaber.

Der gives lokal frihed til at definere kvaliteten, men madlene for kvaliteten skal veere
konkrete og kvantitative.

Regeringen udtrykker, at der er tale om mal- og rammestyring frem for detailstyring. En sty-
ring, hvor der inden for centralt fastsatte mal og rammer, gives en lokal frihed i den enkelte
kommune. En frihed som kommunen skal std til ansvar for. Der er altsd tale om en klar an-
svarsfordeling mellem stat, regioner, kommuner og institutioner. Dette forhold mellem frihed
og ansvar skal dokumenteres gennem kvalitetskontrakter mellem den enkelte kommunalbesty-
relse og borgerne. I kvalitetskontrakterne skal der fastlaegges fa og klare malsaetninger for,
hvordan kvaliteten skal udvikle sig over en arraekke (Regeringen 2007. P. 114). Den lokale fri-
hed kan betragtes som udtryk for, at politikerne har tillid til medarbejdernes professionalitet.
Men et efterfglgende citat betvivler graden af denne tillid: "Kommunen kan selv fastlaegge,
hvilke m8! man onsker at opstille, men de skal vaere konkrete og kvantitative.” (Ibid. P. 120)
Spgrgsmalet er her, om der kan vaere tale om lokal frihed, ndr malene skal veere konkrete og

3 Kvalitetsbegrebet i kvalitetsreformen uddybes pa p. 3 i notatet.
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kvalitative? Hvor er tilliden til og friheden i den kommune, som opererer med kvalitative mal i
eksempelvis aldreplejen og dagtilbud til bgrn? Det synes paradoksalt, at regeringen pa én
gang giver et rdderum i defineringen af kvalitetsbegrebet og szetter s skarpe restriktioner for
denne definition.

Yderligere kritisk er det, at restriktionerne bestar af et krav om konkrete og kvantitative mal.
Hvis der var tale om samlebandsproduktion af flgdeboller, ville det vaere indlysende at operere
med et konkret og kvantitativt kvalitetsbegreb. Men i kvalitetsreformen, hvor der fokuseres pa
en kvalificering af sundhedsomradet, dagtilbud til bgrn og eeldrepleje, hvor alt arbejde er af
mellemmenneskelig karakter, sdkaldt relationsprofessionelt arbejde, virker det absurd med et
kvantitativt kvalitetsbegreb.

Desuden stdr det konkrete og kvantitative kvalitetsbegreb i modsaetning til det kvalitetsbe-
greb, der indledningsvis praesenteres i kvalitetsreformen: “Kvalitetsbegrebet p§ velfaerdsomr§-
derne indeholder tre dimensioner: Den kvalitet, brugeren oplever. Den faglige kvalitet. Den or-
ganisatoriske kvalitet” (Ibid. P. 8). Denne divergens skaber usikkerhed om, hvad regeringen
egentlig mener med kvalitet. Hvad stiller man eksempelvis op, hvis den kvalitet, som en bru-
ger oplever, ikke kan vurderes ud fra konkrete og kvantitative kriterier? Et element i kvalitets-
reformen, som peger p&, at det konkrete og kvantitative kvalitetsbegreb profileres frem for det
indledende kvalitetsbegreb, er forslaget om, “... at de enkelte daginstitutioner, plejehjem mv.
skal offentliggore oplysninger om det aktuelle kvalitetsniveau og brugernes tilfredshed med in-
stitutionen... Og de eksisterende kommunale nggletal skal gores mere brugervenlige, s§ bor-
gerne og kommunerne kan sammenligne niveau for og udvikling i kommunernes service” (1bid.
P. 120). Grunden til, at forslaget om sammenligning af kvalitet tenderer en profilering af et
konkret og kvantitativt kvalitetsbegreb, er, at dette kvalitetsbegreb opererer med nogle data,
som er mere sammenlignelige end kvalitative data. Hvis kriteriet om sammenlignelighed vaag-
tes hgjere end et kvalitativt kvalitetslgft i den offentlige service over for borgerne, kan hele
grundlaget for kvalitetsreformen betvivles.

Politisk styring gennem tillid, som kontrolleres.

Regeringen har en intention om, at der skal vaere en balance mellem central og decentral sty-
ring (Ibid. P. 18). Den forggede kvalitet i den offentlige sektors service skal komme nedefra
gennem omsorg, narvar og tryghed til borgerne; der skal tages afseet i det engagement, der
er i institutionerne (Ibid. P. 4). Det er et udtryk for en decentral styring, hvor der er en tillid til
medarbejdernes professionalitet; en tillid som kommer til udtryk ved, at medarbejderne gives
et professionelt raderum. Samtidig skal anvendelsen af mal og dokumentation udbredes (Ibid.
P. 5). En udbredelse af dokumentation er et udtryk for en central styring, hvor kontrollen af
medarbejderne gges. Spgrgsmalet er, hvordan balancen mellem kontrol og tillid vil udmgnte
sig i praksis med kvalitetsreformen. Vil udbredelsen af mal og dokumentation dreaebe tilliden til
de professionelle? Eller formuleret anderledes - vil tillidselementet drukne i kontrol, og da blive
til en kontrolleret tillid; en pseudo-tillid?

Der skal forega lokal afbureaukratisering, samtidig med at der skal indfgres centrale
kvalitetssikringsredskaber.

Kvalitetsreformen indeholder en afbureaukratiseringsreform, som har til hensigt at give de
borgernzere serviceomrader mere tid til kerneydelserne og dermed sikre hgj kvalitet. Det krae-
ver en systematisk afdaekning af arbejdsgange og administrative processer pa de centrale vel-
faerdsomrader, og denne afdaekning skal tage udgangspunkt i frontlinjepersonalets erfaringer.
Dvs. med afsaet i medarbejdernes erfaringer iveerksaettes der en indsats nedefra for at forenkle
regler og procedurer, sdledes at disse ikke stdr i vejen for hgj kvalitet. Arbejdet skal ogsa bi-
drage til en tydeligggrelse af formalet med de regler og dokumentationskrav, der fortsat skal
veere geeldende. (Ibid. P. 124-127) Samtidig indfgres der de fgr omtalte kvalitetskontrakter og

centrale akkrediteringsordninger. Et eksempel pa en central akkrediteringsordning er ”... Den

Danske Kvalitetsmodel — hvor alle offentlige sygehuse skal leve op til standarder fastsat af et
uafhaengigt akkrediteringsinstitut.” (Ibid. P. 108) Denne ordning forventes udbredt til alle sy-
gehuse i 2008. Hvordan harmonerer indfgrelsen af sdanne centrale kvalitetssikringsredskaber
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med lokal afbureaukratisering? Er der ikke blot tale om en udskiftning af centrale dokumenta-
tionsredskaber frem for lokal afbureaukratisering?

4. Outputstyring i form af NPM og accountability-styring* og spgrgsmalet om res-
sourcestyring

Belysningen af, at kvalitetsreformen er baseret pd outputstyring i form af NPM og accountabili-
ty-styring indledes med en kort redeggrelse for, hvad der kendetegner de to outputorienterede
styringsprogrammer.

NPM

e En tilbagetraekning af staten gennem mal- og rammestyring.
e Regioner, kommuner og institutioner tager del i offentlige beslutninger og har medan-

svar.
e Staten er en steerk ledelse, idet uddelegering af ansvar ikke er lig uddelegering af
magt.
e Eksplicitte standarder er ngdvendige for at kunne holde de decentrale enheder ansvarli-
ge.

e Vaegt pa outputkontrol, idet ressourcer tildeles efter output og ikke proces.
e Fokus pa optimering, effektivisering og konkurrence.
(Hood 1991. P. 4-5)

Accountability-styring
e Baseret pa indholds- og praestationsstandarder.
e En opfattelse af at standarder, som beskriver mal, kan forbedre udviklingen. Dvs. at
standarder kan sandsynligggre, at malene nas.
¢ Resultater sammenlignes og offentligggres ofte.
e En opfattelse af, at udvikling kan dokumenteres og males gennem en test.
e Der er fokus p&, hvem der kan holdes ansvarlig for hvad af hvem.
(Fuhrmann 2004. P. 8-9)

Regeringen udtrykker ikke eksplicit, at kvalitetsreformen er baseret pa outputstyring, men hvis
udbredelsen af de tre paradokser i kvalitetsreformen laeses igen, vil flere af kendetegnene i
NPM og accountability-styring treede frem. Eksempelvis er der tale om mal- og rammestyring,
der opereres med standarder og sammenligninger af resultater, og der er et fokus pa optime-
ring og effektivisering. Desuden understgtter fglgende citater, at kvalitetsreformen er baseret
pa NPM og accountability-styring: “Regeringen vil med klare kvalitetsstandarder sikre borgerne
en hgj kvalitet...” (Regeringen 2007. P. 18). "Som borgere skal vi have klar besked om, hvad
vi kan forvente af den offentlige service. Derfor skal kommunerne fastseette mél og standarder
for servicen p8 bl.a. barne- og eeldreomrddet. M8l og standarder skal offentliggores, og der
skal 8rligt folges op p& resultaterne” (Ibid. P. 19). "Et systematisk arbejde med udviklingen af
kvaliteten kreever viden om, hvor gode ens egne resultater er i sammenligning med andres”
(Ibid. P. 104). Forskning viser, at denne brug af sammenligning og konkurrence - kompetitive
mal° - i den politiske styring virker heemmende p& bade det intra- og interinstitutionelle sam-
arbejde® (Deutsch 1949. P. 129-152), hvorimod anvendelsen af kooperative mal” fremmer det
pagaeldende samarbejde.

I litteraturen om outputstyring naevnes fglgende paradokser:
e Opmuntring til mere decentral selvstyring, mens der tilvejebringes central styring.
o Tilladelse til differentiering gennem fleksibilitet, mens der sikres et minimum af ensar-
tethed.

* regnskabeliggorelse

* Konkurrencemél, hvor der sker en rangordning af deltagerne

6 Her eksempelvis pointstyret ressourcetildeling til universiteterne, kommunal rangordning af skoler pa kvantitative
data m.fl.

7 Samarbejdsmal, hvor det forudszttes, at man hjzlper hinanden med at komme i mal, selvom det bliver med forskellig
kvalitet.
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e En lydhgrhed over for lokale behov, men ikke hvis det kommer til skade for effektivite-
ten og gkonomien.
(Bruun 1997. P. 237-243)

Disse paradokser er sd at sige i samme kategori som de af os udvalgte tre paradokser i kvali-
tetsreformforslaget, hvilket yderligere understgtter, at opleegget til kvalitetsreformen er base-
ret pa outputstyring.

Regeringen synligggre eller udbreder ikke paradokserne i kvalitetsreformforslaget, og det har
som en konsekvens, at paradoksernes modsaetningspar samt informationsoverskuddet ikke
umiddelbart kan udnyttes til nytaenkning. Men dette til trods forsvinder de modsatrettede lo-
gikker ikke. Derimod ligger de under overfladen og ulmer, og de vil hgjst sandsynligt udlgse
konflikter pd et tidspunkt.

Et aktuelt eksempel pa en konflikt fordrsaget af en ureflekteret paradoksal styring af den of-
fentlige sektor er Frederiksberglaerernes (og andre laerergruppers) protestaktion mod politiker-
nes krav om indfgrelse af obligatoriske elevplaner. Paradokset, som udlgste konflikten, karak-
teriseres ved at politikerne forsgger at styre leererne p& omrader, hvor leererne - ud fra deres
paedagogiske professionalitet — burde veaere relativt selvstyrende. I konflikten skete der et
sammenstgd mellem politikernes logik om styring og laerernes logik om relativ selvstyring.
Styringslogikken kom til udtryk i politikernes krav om, at leererne skal udarbejde skriftlige
elevplaner til alle elever i alle fag, og selvstyringslogikken kom til udtryk i laerernes krav om
selvvalgt evaluering ud fra det enkelte barns behov frem for obligatoriske skriftlige elevplaner.
Politikerne fastholdt deres krav om skriftlige elevplaner, hvilket er udtryk for, at paradokset
blev Igst via en primaer profilering af den politiske logik og en konsekvens deraf er, at udnyt-
telsen af lzerernes paedagogiske professionalitet begraenses. Der er sandsynligvis flere konflik-
ter pa vej, idet leerernes krav om relativ selvstyring ganske enkelt blev ignoreret i konflikten!
Hvis politikerne i stedet havde udnyttet informationsoverskuddet i paradokset, ville de have
aktualiseret en styring, hvor der b8de var blik for politikernes behov for at styre folkeskolen og
for laerernes behov for — gennem relativ selvstyring — at bruge deres paedagogiske professio-
nalitet i evalueringen af den enkelte elev. Alts3 en overordnet styring af folkeskolen, hvor den
enkelte lzerer gives et ngdvendigt paedagogisk professionelt raderum.

Tilbage til kvalitetsreformforslaget: Regeringen vil hgjst sandsynligt ikke ggr paradokserne
eksplicitte i forhandlingerne om reformen, altsd ggre det synligt at der er tale om modsatrette-
de hensigter, idet det sa ville blive synligt, en slags selvmal, at regeringen ikke forsgger at gge
kvaliteten i den offentlige service gennem en eksplicit paradoksal styring, hvor en aegte kvali-
tetsorienteret prioritering mellem de modszetningsfyldte hensigter kunne give plads for en reel
nyteenkning. Det ville komme til at fremstd meget tydeligt, at regeringen pa forhand har valgt
en primeer profilering af den gkonomiske og politiske logik. Saledes ignorerer regeringen de
modsaetningsfyldte hensigter, ved at have et udgangspunkt, der tager den politiske og gkono-
miske centrale styring for givet. Derved negligeres eksempelvis refleksioner om, hvorvidt en
2eldre borger bliver behandlet omsorgsfuldt af sin hjemmehjaelper, om et barn i en institution
f8r opmeerksomhed fra paadagogen, om personalet reelt trives og fgler sig professionelt selv-
steendigt og anerkendt etc. Det kvantitative kommer igen til at definere det kvalitative.

Ressourcestyring

Forslaget til en kvalitetsreform indeholder ikke oplysninger om, hvordan regeringen vil fordele
ressourcerne i kvalitetslgftet af den offentlige service; oplysninger, som ellers kunne give et
praj om, hvilke logikker i paradokserne regeringen primaert profilerer. Disse oplysninger er
derimod indeholdt i regeringens arbejdsdokument®, som Ugebrevet A4 er kommet i besiddelse
af. Her fremgar det, at fordelingen af nye bevillinger i kvalitetsreformen 2008-2011 i procent
er fglgende:

8 Arbejdsdokumentet er regeringens interne forhandlingsoplaeg til kvalitetsreformen, og dermed den konkrete ud-
mgntning af regeringens udspil. (LO ugebrev 2007. P. 1)
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e 16 % til borgernaer service (konkrete velfeerdstilbud, som den enkelte borger kan be-
nytte efter behov).
e 66 % til kommunal forvaltning (administration, evaluering og videreudvikling af kon-
krete velfeerdstilbud til borgerne).
e 18 % til national overvagning (statslig kontrol og tilsyn med kommunernes admini-
stration af de konkrete velfzerdstilbud).
(Regeringen 2007A. P.1).

Tallene viser en tydelig profilering af bureaukrati og kontrol frem for afbureaukratisering og til-
lid. Arbejdsdokumentet viser endvidere, at der eksempelvis skal ”... bruges dobbelt s& mange
penge pa "praksisnzer lederuddannelse” som pa anszttelse af “flere sygeplejersker”. P3 lig-
nende vis er der afsat dobbelt s& mange penge til “indberetning af fejl og utilsigtede haendelser
i den primaere sundhedssektor” som til en “fast kontaktperson for modtagere for hjemme-
hjaelp” (LO Ugebrev 2007. P. 1). Oplysningerne fra regeringens arbejdsdokument aktualiserer
samlet set spgrgsmalet om, hvordan regeringen kan profilere begge logikker i paradokserne i
det offentligt tilgaengelige forslag til kvalitetsreformen - eksempelvis bade afbureaukratisering
og centrale kvalitetssikringsredskaber — samtidig med at regeringens interne forhandlingsop-
leeg indeholdende fordeling af ressourcer tydeligvis profilerer kontrol og evaluering frem for
borgernzer service?

5. Uddannelsessystemet er ikke med i kvalitetsreformforslaget

Hovedomraderne i kvalitetsreformforslaget er sundhed, dagtilbud til bgrn og zeldrepleje. (Re-
geringen 2007. P. 20) Dvs. uddannelsessystemet er ikke med i reformen. Er det udtryk for, at
regeringen mener, at der allerede er sket et kvalitetslgft i uddannelsessystemet? Ud fra dette
spgrgsmal kastes der et blik pa den aktuelle politiske styring af to institutioner i uddannelses-
systemet; folkeskolen og universitetet/forskningen.

Folkeskolen

Seneste gennemgribende reform i folkeskolen er folkeskoleforliget 2006. Her blev blandt andet
indfgrt nationale obligatoriske test, skriftlige elevplaner, kvalitetsrapporter og praestationspro-
filer. Forliget indeholdt ikke intentioner om afbureaukratisering ligesom kvalitetsreformforsla-
get gor. I foraret 2007 inviterede undervisningsministeren Bertel Haarder dog DLF til at delta-
ge i et udvalgsarbejde, der skal lede frem mod en afbureaukratisering af folkeskolen. Men
“Udvalget skal dog holde fingrene fra de nyligt vedtagne reformer om nationale test, elevpla-
ner, obligatoriske afgangsprover og kommunal kvalitetsrapportering. “Lovrammen st8r fast”,
understreger Bertel Haarder” (Olsen 2007). Afbureaukratiseringen skal i stedet ske ved at ud-
valget finder frem til bedste praksis forstaet som enkle mader at lave eksempelvis elevplaner
og kvalitetsrapporter pa (Ibid.). Spgrgsmalet er her, om indfgrelsen af centrale obligatoriske
styringsredskaber samt en efterfglgende udbredelse af bedste praksis medfgrer et kvalitetslgft
af folkeskolen?

Universitetet/forskningen

I et nyt arbejdsprogram foreslr regeringen, at anonyme evalueringer, som de studerende ud-
fylder med karakterer til undervisere og kurser, skal offentligggres pa universiteternes respek-
tive hjemmesider. Er en sddan lovgivningsreguleret anonym tilfredshedsundersggelse en made
at gge kvaliteten pd landets universiteter, eller er det udtryk for en gget kontrol af underviser-
ne baseret pa anonyme kilder?

I den aktuelle styring af forskningen profilerer regeringen den strategiske forskning frem for
den frie forskning. Et eksempel herpd er, at de fleste offentlige forskningsmidler for tredive ar
siden blev delt ud til institutionerne, som sa selv fordelte pengene internt. I dag skal institutio-
nerne konkurrere om halvdelen af de offentlige midler, og ud fra strategiske prioriteringer af-
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gores det, hvem der far del i midlerne. I den strategiske forskning forventes resultater inden
for et konkret omrade. Med en profilering af den strategiske forskning fokuseres der p&, hvilke
forskningsomrader der vil give det bedste afkast til samfundet i form af patenter og produkter.
Dvs. omrader, som politikerne vurderer, er szerligt vigtige for dansk velstand og velfaerd. Hvis
tendensen fortseetter, vil forskningen i stigende grad blive planlagt af politikerne selv og deres
embedsmaend. Forskerne frygter, at nytaenkningen forsvinder, nar forskningen styres sa
stramt af politikerne. Ifglge forskerne er det den frie forskning, som skaber grundlaget for den
strategiske forskning; dvs. den frie forskning er “det fgrste led i forskningens fgdekade”. Med
en politik, som profilerer den strategiske forskning, er regeringen paradoksalt nok ved at rive
taeppet vaek under sin intention om, at Danmark skal vaere verdensmester i innovation og kre-
ativitet. For hvordan kan man satse pa noget, og samtidig fijerne det forste led i dette "no-
gets” fpdekaede? Er det udtryk for et kvalitetslgft i universitets- og forskningsverdenen? Hvor-
for er der ikke brug for lokal afbureaukratisering her? Hvorfor er der ikke brug for at give for-
skerne et rdderum, hvor de kan udgve deres professionalitet?

6. Konklusion

Analysen af regeringens forslag til kvalitetsreformen efterlader en reekke spgrgsmal, hvis svar
er afggrende for, hvordan kvalitetsreformen vil udmgnte sig i praksis, og dermed hvilke konse-
kvenser den vil f& for samfundet:

e N3&r regeringen tilsyneladende definerer faglig udvikling pa baggrund af en udokumen-
teret pastand om mal og dokumentation som forudsaetning for faglig udvikling - hvad
mener regeringen sa egentlig med begrebet kvalitet?

Svardilemma: Hvis regeringen fastholder, at kvalitet skal kvantificeres vil de naevnte
modseetningsfyldte hensigter ikke kunne Igses optimalt

e Er der en skjult dagsorden om privatisering af den offentlige sektor?
Svardilemma: Hvis regeringen fastholder, at gget privatisering og dermed sammen-
haengende konkurrence et m8l @ges behovet for opstilling af objektivt m8lbare mél og
dermed ogs8 pgede dokumentationskrav.

e Hvordan vil regeringen lgse de konflikter, der er indbygget i de paradokser eller mod-
satrettede hensigter, som forslaget til kvalitetsreformen er baseret pa?
o Paradokserne er:
= Der gives lokal frihed til at definere kvaliteten, men malene for kvaliteten
skal veere konkrete og kvantitative.
» Politisk styring gennem tillid, som kontrolleres.
= Der skal foregd lokal afbureaukratisering, samtidig med at der skal indfg-
res centrale kvalitetssikringsredskaber.
Svardilemma: Hvis regeringen ikke behandler de modsatrettede hensigter sammen-
haengende, vil der ikke opnds et optimalt grundlag for det kvalitetsloft, der er hensigten
med reformen. Det vil sige at regeringen skal anerkende, at der skal ske en prioritering,
hvor de tre farstnaevnte hensigter i ovenst8ende modsaetningspar eller paradokser f8r
forrang eller opprioriteres i forhold til de tre sidstnaevnte hensigter.

e Hvordan vil regeringen handtere tilsvarende konfliktfyldte paradokser, der er indbygget
i de outputorienterede styringsprogrammer, som ogsd ligger i grundlaget til en kvali-
tetsreform. I den forbindelse m& der ogsa spgrges, hvordan regeringen kan profilere
begge logikker i paradokserne i det offentligt tilgeengelige forslag til kvalitetsreformen -
eksempelvis bade afbureaukratisering og centrale kvalitetssikringsredskaber - samtidig
med at regeringens interne forhandlingsoplaeg indeholdende fordeling af ressourcer ty-
deligvis profilerer kontrol og evaluering frem for borgernaer service?
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Svardilemma: Her er der tale om en s§ arbitreer situation, at konflikten kun kan lgses,
hvis man endegyldigt nedtoner gnsket om kvantitativ kontrol og evaluering. Som tidli-
gere naevnt svaekkes kvaliteten i relationsprofessionernes® arbejde, hvis det forsgges
gjort kvantificerbart og afkraeves dermed sammenhangende dokumentation.

e N3r uddannelsessystemet er holdt udenfor regeringens oplaeg, er det sa fordi regerin-
gen finder, at de seneste rs reformer pa det omrade sikrer et kvalitetslgft af uddannel-
sessystemet?

Svardilemma: Hvis det er tilfaeldet, bor ovenst8ende paradokser eller modsatrettede
hensigter vaere udgangspunktet for en fornyet droftelse af den politiske styring af ud-
dannelsessystemet, idet de modsatrettede hensigter ogsd er kendetegnet for eksem-
pelvis styringen af folkeskolen, hvor der er indfgrt centrale styringsredskaber i form af
nationale obligatoriske test, skriftlige elevplaner m.fl. samt efterfolgende oplaeg til de
professionelle om at fremkomme med forslag til afbureaukratisering uden at der mé8 ro-
res ved styringsredskabernes lovfastede detaljeringsgrad som s8dan!

For universiteterne geelder tilsvarende at paradokset om tillid og kontrol ikke er Igst til-
fredsstillende.

Svarene pa spgrgsmalene er interessante og vigtige. Vil der eksempelvis ske en primaer profi-
lering af centrale kvalitetsredskaber og kontrol frem for afbureaukratisering og tillid?

I analysen fremgar det endvidere, at regeringen udsender tvetydige signaler i forhold til kvali-
tetsbegrebet!?, hvilket skaber en usikkerhed i forhold til, hvad regeringen egentlig mener med
et kvalitetslgft af den offentlige service.

I SOPHIA er der fokus pd, hvilken betydning disse spgrgsmal har i et dannelses- og uddannel-
sesmaessigt perspektiv, samt hvilke konsekvenser det vil have for medarbejderne i den offent-
lige sektor. Vil der komme et primaert fokus pa méalbare faerdigheder i et samfund med et kon-
kret og kvantitativt kvalitetsbegreb, og vil medarbejdernes professionelle radderum blive ind-
skraenket i et samfund, hvor anvendelsen af centrale kvalitetsredskaber skaerpes? Lagger kva-
litetsreformen op til, at dannelse og uddannelse vurderes ud fra politiske og gkonomiske krite-
rier?

Analysen har sdledes abnet for en raekke kritiske spgrgsmal til regeringens forslag til kvalitets-
reformen. Det ville vaere en fordel, hvis disse spgrgsmal samt oplysningerne om den ressour-
cemaessige fordeling blev inddraget i de igangveaerende politiske forhandlinger af regeringens
forslag, og hvis de i forlaengelse heraf fik indflydelse p& den politiske beslutningsproces og den
forvaltningsmaessige implementering af beslutningerne. Det bliver interessant at se, hvordan
den endelige kvalitetsreform kommer til at se ud:

Bliver det en kvantitetsreform, hvor man fastholder at malbarhed, kvantificering og doku-
mentation definerer kvalitetsbegrebet og som derfor er udgangspunktet for Igsning af de kon-
fliktfyldte paradokser?

Eller bliver det en kvalitetsreform, hvor man endegyldigt anerkender betydningen af at fa
Igst balanceproblemet mellem de mange modsatrettede hensigter? Det vil sige at man erken-
der, at det eksempelvis ikke kan lade sig ggre at gennemfgre lokal afbureaukratisering og ind-
fgre centrale kvalitetssikringsredskaber uafhaengigt af hinanden, fordi der er tale om to mod-
stridende og sammenhangende logikker. To modstridende logikker, som det er ngdvendigt at
forholde sig nuanceret til i arbejdet med kvaliteten i den offentlige service. Dette pa en sadan
méade, at der sikres en balance mellem de to logikker; en balance, som ggr, at der pd én gang
er rum for bade overordnede centrale kvalitetskriterier og afbureaukratisering, men afbalance-

? Sygeplejersker, lerere, pedagoger, hjemmehjzlpere, sundheds- og plejepersonale m.fl.
10 Se P. 3 i notatet.
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ret, s& de centrale kvalitetskriterier afpasses efter den lokalt anbefalede afbureaukratisering,
beskrevet som minimering af malbare delmal og arbejdsforskrifter med dokumentationskrav.
De centrale kvalitetskriterier ma sdledes ikke vaere af en sd hgj detaljeringsgrad, at den lokale
afbureaukratisering blot drukner i nye centrale detaljerede kvalitetskriterier.

Det drejer sig om at skabe en reform, hvor tillidskabende initiativer ikke overdgves
af detaljerede kontrolforanstaltninger!

Notatet er i sin grundsubstans skrevet af projektkoordinator Helle Gammelgaard og faerdiggjort
under medvirken af universitetslektor Steen Nepper Larsen, DPU, og universitetslektor Dorthe
Jgrgensen, Arhus Universitet, begge medlemmer af SOPHIA’s bestyrelse, leder af SOPHIA Per
Kjeldsen og cand.mag. Tim Lind Jensen.

Aalborg, den 17. december 2007

Per Kjeldsen, cand.paad.psych.
Leder
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