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1. Indledning

Der er altid noget umiddelbart fascinerende i teorier, modeller og forandringer,
der praesenteres som ‘Igsningen’ pa et givent problem eller en udfordring.
Fascinationen far dog nemt karakter af et irritament - og en ambition om at
finde fejl og mangler i ‘the grand theory’. Aotearoa New Zealands® status i den
vestlige verden som ’‘laboratoriet’ for den vestlige verdens offentlige sektorer
udggr en sadan blanding af fascination og irritament. Denne opgave forsgger
dels at samle og formidle et omfattende stof fra landets nyere udvikling - til
belysning af politiske, administrative, faglige og folkelige forhold, der har
vaeret og er i spil i forhold til de historiske vilkar for en voksende gruppe af
bagrn, unge og familier, der lever under et voldsomt, socio-gkonomisk pres. I
en dansk eller nordisk kontekst ville vi typisk angive dette felt som varende
indrammet af socialpolitikken. Denne parcellering af de politiske omrader star
for fald - ogsa i de velordnede, nordiske samfundsmodeller. P& mange mader
har denne opdeling af verden ikke veeret neer sa fremherskende i Aotearoa
New Zealand. Heri ligner den pa saet og vis de gvrige, anglofone lande i den
vestlige verden.

Det opdelte vil ofte producere viden (og videnskab) om hver enkelt bestanddel,
mens viderefgrelsen af ‘det oprindelige’ ikke med samme ildhu appellerer til
stadigt nye og fornyede indsigter i den enkelte parcel. Den danske situation
kan ultrakort sammenfattes i den sidstnaevnte situation: socialpolitikkens
opgaver er ikke lzengere kun simple og knyttet til det klassiske socialkontor
(med klare, weberske sammenhaenge mellem klart definérbare, sociale
begivenheder og hjelpemuligheder), men i stigende grad knyttet til den
myriade af trusler pd socio-gkonomiske vilkar for opvaekst, trivsel,lzering,
indtreeden som et aktiv i.f.t. familie, netvaerk, (lokal)samfund m.v.

I en stzerkt forsimplet sprogdragt kan man tale om forskellen mellem det
klassiske socialkontor og netveerket af formelle og uformelle
tilvaerelsesfaciliteringer”. Indeholdt i denne sondring ligger dels en
grundopfattelse af staten (som mono-aktgr?), dels en sammensat klynge af
vidensformer og tilgange til sdvel opgavelgsningerne og den ledelse, som
knytter sig til feltet. Denne opgave vil pege pa statens fortsatte, centrale rolle i
udviklingen af begge forstaelser (‘socialkontor’ og ‘tilvaerelsesfacilitering’).

P& et samfundsmaessigt niveau er det en grundstrgm i opgaven, at staten,
markedet og civilsamfundet indebaerer anvendelige logikker. Men forholdene

! »Aotearoa” er den oprindelige maori-befolknings navn for landet — betydende “Den Lange Hvide Skys Land”.
Aotearoa New Zealand er i dag nationens officielle navn.

2 Forskellen — ikke modstillingen — treekker i nogen grad pa norske Edgar Marthinsen og dennes arbejdshypotese om
a&ndringen fra et socialkontorbaseret bernevern (“barnevern”) til et opvaekstbaseret bgrneveaern. Marthinsen, Edgar:
“Sosialt arbeid og symbolsk kapital i et senmoderne barnevern”, Trondheim 2003, side 2.



kan tilsyneladende ikke ‘blandes’ helt sa frit, som Aotearoa New Zealand har
forsggt det.

Som politisk hensigt synes materialet bag opgaven at vise, at civilsamfundet
som traekkraft (vektor; se nedenfor) er en klar mulighed for nationale
omdannelser af velfaerdssamfundet. Forholdet kan og skal ikke almenggres
som havende gyldighed for alle udviklede samfund, men - som andre nationer
i den anglofone verden - har Aotearoa New Zealand en veludviklet civil sektor
(non governmental organizations - ngo’er). Opgaven vil fremlaegge og
diskutere et materiale, der synes at vise, hvorledes New Public Management
(statens omformning via markedsggrelse; herefter NPM) i sig selv som
programskrift eller qua den skoling, som ngglepersoner i kredsen af statslige
topembedsmaend havde gennemgaet i bl.a. USA3, lagde strategiske hindringer
for en raekke aendringer i styring, abning mod et egentligt samspil mellem
vektorerne.

Omradet udvikling af ledelse kan naturligvis ikke vaere upavirket af forstaelsen
af og synet pa de afggrende kraefter, der - so oder so - indgar i en relevant
styring af samfundskraefter, og blandt disse: den offentlige sektor. Et
afggrende misforhold synes at optraede i denne forbindelse, idet udviklingen af
ledelse i Aotearoa New Zealand har haft en kraftig, ja, entydig forankring i
NPM - med et indholdsmaessigt fraveaer af netop civilsamfundet som egentlig
samfundskraft.

0953 politikomrader, der har bgrn, unge og familier som genstandsfelt, kalder
pa en genforening af det opdelte og en sammentaenkning af stat, marked og
civilsamfund. Notorisk en opgave, der kraever sine bravallaslag - al den stund
systemer og fagligheder kan have vundet haevd (?) pa en flig af verden.

Aotearoa New Zealand har aldrig ‘delt verden op’. I denne forstand er
pioneranden stadig intakt. Men der er heller ikke megen professionel viden og
indsigt om den viderefgrte oprindelighed. NPM kom ind i historien som et svar
pa serviceglidningen mellem det klassiske socialkontor og netvaerket af
formelle og uformelle tilvaerelsesfaciliteringer. Men kom ogsa til at vaelge side.

Jeg skylder stor tak til ledelsen i Bgrne- og Kulturafdelingen i Naestved
Kommune, der fandt min idé til et master-projekt bade spaendende og relevant
- i en grad, sa de lod mig tilbringe to sommermaneder (under den new
zealandske vinter) i landet. Tak til professor Carsten Greve, CBS, for de farste
kontakter i landet og for fortrinlig vejledning. Og uden stor imgdekommenhed,
hjertelighed og aldrig svigtende iver for at vaere behjalpelig fra
bibliotekspersonalet ved University of Waikato, Hamilton, var det aldrig

¥ Carsten Greve anfarer denne (ud)dannelsesdel som en faktor i embedsverket. Se Greve, Carsten: “Offentlig ledelse.
Teorier og temaer i et politologisk perspektiv”, 2. udgave, Kebenhavn 2009, side 136. Lotte Jensen har
korresponderende betragtningsmader i afthandlingen ”’Den store koordinator. Finansministeriet som styringsakter”,
Kgbenhavn 2003.



lykkedes. Sidst, men langt fra mindst: til min kone, Jannie Dyring, hvis Ph.D.-
relaterede studieophold (via Juridisk Fakultet ved Kgbenhavns Universitet) ved
Waikato gjorde master-projektet muligt. Vores genstand er forskelligt, men
feltet — bgrnenes trivsel, ve og vel — er en fzllesmangde, en daglig genstand
- 0gsa under 2 maneders ophold i New Zealand.

2. Opgavens motivering

De politiske og ledelsesmaessige rammesatninger i store dele af den offentlige
sektor i kredsen af OECD-lande har haft et varierende praeg af indflydelsen fra
NPM . I al sin indholdsmaessige ubestemthed har NPM veeret anvendt i
bestraebelserne pd at modernisere offentlig virksomhed gennem forskellige
former for markedsggrelser eller —orienteringer.

Som andre dele af det sociale og sundhedsrettede omrade har de seerlige
indsatser i bgrn&unge-omradet i Danmark vaeret skeptiske overfor disse tiltag
- begrundet i haevdelsen af et tab i problem- og indsatsforstaelse, safremt
omradets typiske, ‘wicked problems’ underlaegges (forsimplende) produkt-
forstaelser.

Aotearoa New Zealand har siden 1984 veaeret praeget af omfattende og
konsekvente NPM-omformninger af den offentlige sektor. Under indtryk af et
voldsomt gkonomisk pres pa den nationale gkonomi, fremkaldt af tabet af den
privilegerede markeds-position i.f.t. England, satte en nyvalgt Labour-regering
sig for at udfri landet af den gkonomiske trussel, som hang over landet.

Den nye bevaegelse havde to sider, saledes at man

e bredt gnskede en mindre, men isar en mere dynamisk offentlig sektor,
sikret gennem indfgrelse af markedsmekanismer, der kunne forbedre
effektivitet og ‘lade de mest konkurrencedygtige’ vinde produktionsretten
i offentlige virksomheder

0g

e gnskede at gge den politiske kontrol med administrationen, samt en gget
gkonomisk ansvarlighed og regnskabsansvarlighed (accountability)
overfor de politisk valgte.

Man bgr bemaerke sig, at denne opstilling kun anvender dikotomien mellem
feenomenet ‘stat’ og faenomenet 'marked’ - naturligvis begrundet i den
davaerende politiske dagsorden i 1980’erne. Med den angelsaksiske tradition

* Harmon&Meyers klassiske begreb om *wicked problems’ (efter en terminologi fra Rittel og Webber) — multivariable
problemstillinger, hvor malbarhed ofte (altid) vil veere behaeftet med store vanskeligheder og manglende troveaerdighed;
her efter Kurt Klaudi Klausen: ”Skulle det vare noget saerligt”, Kompendium “’Strategi og @ndringer”, foraret 2009,
side 19. Hanne Katrine Krogstrup har oversat og anvendt begrebsparret “tame and wicked problems” til “tamme og
vilde problemer”. Se f.eks. "Brugerinddragelse og organisatorisk lering i den sociale sektor”, Kebenhavn 1997 og
”Evalueringsmodeller pa det sociale omrade”, Kebenhavn 2003.



for involvering af det civile samfund i Igsningen af sociale opgaver kom
elementer fra denne 3. sektor fgrst systematisk og konsekvent med i
forbindelse med statens plan om en vis tilbagetraekning fra bagrn-, unge- og
familieomradet omkring artusindskiftet.

Denne saerlige involvering af 3. sektor var ikke en del af de senere bergmte 7
punkter, som professor Christopher Hood opstillede som indholdselementer i
NPM. Disse var:

Synlig professionel ledelse

Eksplicitte mal for performance

Fokus pa output

Disaggregering af den offentlige sektor organisation med henblik
pa at skabe selvstaendige enheder

Konkurrence og markedsggrelse

Brug af ledelsespraksis fra den private sektor, f.eks. stgrre
fleksibilitet i anseettelsesforhold

7. Effektiv resurseudnyttelse®.

Hwh =

ou

Hood satte en simpel skematik op for de forandringstendenser, der fra midten
af 1980’erne praegede diskussionen om den offentlige sektor i en reekke OECD-
lande®, ja, den opsummerede en raekke traek i forandringsprocesserne, der
allerede var i gang mange steder. Som styringsteknologi forblev NPM
naturligvis ikke sneevert inden for denne ramme, men - som vi skal se gennem
denne opgave - var versioneringerne pa Aotearoa New Zealand i udtalt grad
teet p@ denne oversigt over centrale krav til offentlig ledelse.

Denne forandringsproces er naturligvis saerdeles interessant i sig selv.
Aotearoa New Zealand er en ekstrem case i forhold til betydningen af politiske
og strategiske valg og deres konsekvenser. Som sadan rummer landets
makro- og mikrosociologiske forhold en reekke nggler til en forstaelse af bl.a.
sammenhangen mellem politiske og strategiske valg. For den opgave, jeg
stiller mig i denne sammenhang, er det i saerlig grad interessant, at NPM som
ledelsesmaessig metodik og strategi ogsa fandt anvendelse i forbindelse med
bestraebelsen pa en gget involvering af det civile samfund i Igsningen af sociale
og tilgraensende opgaver for bgrn, unge og familier.

2.1. Undersggelse af ledelse i omradet: bgrn, unge og familier i
Aurotearoa New Zealand.

At undersgge politiske malsaetninger og strategiske valg pa et makro- og
mikroniveau indebaerer an lang raekke metodiske vanskeligheder. Der
optraader ofte betydelige divergenser alene mellem politiske intentioner og de
administrative forholdsregler pa nationalt niveau. Ustabiliteten i materialet

° Christopher Hood: A Public Management for All Seasons”, her efter Greve, anf. verk (2009), side 82.
® En ngjere redegarelse findes i Greve, anf. veerk (2009), side 80ff.



tiltager naturligvis legio, hvor de samme hensigter og valg skal vurderes i
deres udformning, handtering, gennemslagskraft og effekt pa lokalt niveau.
Konklusioner pa politiske malsaetninger og udformningsmodeller ma derfor
foretages med stor forsigtighed.

En made at reducere kompleksiteten i det undersggte felt er naturligvis at
udveelge et mindre og eksemplarisk-illustrativt udsnit. Til en sadan
afgraensning har jeg valgt en af de senere udviklingsstrategier i Aotearoa New
Zealand, nemlig den hensigt, hvor:

o staten indleder en tilbagetraekning fra bgrne-, unge- og familieomradet
under en forgget involvering af non-profit organisationer, frivillige m.v.

I dette snit befinder sig et eksempel pa den (traditionelle) modstilling mellem
offentlig og privat sektor, mellem almenveeldets og civilsamfundets ethos.

Men bgrnenes indtraeden i gkonomi, politologi og sociologi er per se et forhold,
der i seeregen grad er omfattet af det lokale. Med bl.a. nye informations-
teknologier er den enkelte borger blevet bevidst om at politik mere handler om
identitet og autonomi end om effektivitet og solidaritet’. Det 20. arhundredes
vaesentligste politiske og samfundsvidenskabelige dagsordener synes at vaere
endret. Under alle omstaendigheder synes der at veere brug for at diskutere
offentlige systemers ageren - hvor adskillelsen mellem ekspertstyring og
borgerstyring enten ikke leengere kan opretholdes eller ikke lader sig forklare
med ‘de gamle modeller’ for analyse.

Det gaengse blik pa analyser af det lokale, politiske niveau domineres af
betragtningsmader, der arbejder i modsaetninger mellem central og lokal,
offentlig og privat eller stat og individ®. Som vi skal se det repraesenteret i det
new zealandske materiale anses det lokale ogsa her som en seerlig sfeere eller
sektor, der er (eller bgr veere) underordnet en central instans.

Opgavens temakredse er tegnet op af livsverdenens politik (omsorg m.v. for
barn, syge, sldre, mennesker med et handicap, marginaliserede og udstgdte).
Og gennem de seneste artier har disse opgaver i udtalt grad bevaeget sig i
retning af en genopblgdning af skellet mellem ’privat’ og ‘offentlig’ regi.
Tendensen beveeger sig 0gsa ind i det egentligt politiske - hvor der besluttes
og handles i hverdagen® - med betydelige implikationer for den vanlige
forstaelse af aktgren, politiske vanebilleder. Jeg vil vende tilbage til disse dele
nedenfor

Men jeg saetter mig ogsa opgaven at knytte disse eksemplariske snit til den
klynge af temaer og problemstillinger, som hurtigt faestner sig til politisk,
administrativ og faglig udvikling i dette felt - praeget, som det er, af de anfgrte

” Bang, Henrik P.: “Selvmyndiggerelse i politisk fallesskab”; i: "Politica”, drgang 27, no. 1, 1995, side 55.
8 Page, Edward: ”Localism and Centralism in Europe”, Oxford, 1991; efter Bang, anf. veerk, side 54.
° Bang, anf. vark, side 54



'wicked problems’. Opgaven vil sdledes ogsa omfatte relevante ekskurser af
central betydning for udvikling af ledelse i omradet: bgrnenes gkonomi, de
saerlige forhold i udviklingen af myndighedsfagligheden i Aotearoa New
Zealand, anglofone perspektiver (diskurser) i de seneste artiers forsknings-
arbejde og disses omsaetning til lovinitiativer og ledelse i Aotearoa New
Zealand.

Denne temakreds knytter sig direkte til den skepsis, som opgaven udtrykker i
forhold til store dele af haevdelsen af ‘generisk ledelse’ som generelt
brugbar/attraktiv i de omfattende udviklinger af velfaerdsmodellerne, som
mange (alle?) vestlige samfund star overfor eller midt i.

Et beerende element i denne opgave vil endvidere vaere ngdvendigheden af at
ledelse i bgrn&unge-omradet foretager sit eget, specifikke opggr med hoved-
strgmningerne i det 20. arhundredes managerielle og tekniske aspekter af
offentlig ledelse. Disse elementer er fortsat og vil fremover veere vaesentlige
for ledelse per se, men - som vi skal se realiteter og andre vardiladede emner
fra ledelseshorisonten. Vertikal ledelse, savel som ledelsesformer, der teenker i
central-decentral dikotomier, har veeret en hovedarsag til den afskaering af
borgerne, social viden, komplekse sammenhange og marginaliseret den
sociale viden og den sociale handlekraft. Men i de seneste tiar er det blevet
manifest, at en realisabel udvikling af myndigheds- og servicesiden (de 'harde’
og de 'blgde’ opgaver) i bgrn&unge-omradet i det 21. drhundrede fordrer
inddragelsen af den samlede, sociale kapital. Det far betydelige,
ledelsesmaessige konsekvenser

I forhold til den politiske opgave om at effektivisere den offentlige sektor
gennem NPM synes enten selve forstaelsen af de forandrende kraefter per se
eller de strategiske valg at have vaeret heemmende, ja, gdelaeggende for
omstillingens mal i bgrn&unge-omradet. Opgaven underkender ikke
markedsggrelsen som sadan, men markerer ngdvendigheden af langt mere
praecise analyser og politiske overvejelser om det malfremmende versus det
malhaemmende?®.

Udvikling af ledelse i nutidige (og fremtidige) sammenhange forholder sig
kritisk til de konventionelle styringsmodeller, hvor styring anskues ud fra en
mono-aktgr-opfattelse (government)!! - baseret pa forstaelsen af ledelse som
haevet over samfundets gvrige kraefter og, som sadan, i stand til at styre og
lede det. Kritik af statens position som mono-aktgr i vestlige samfund er typisk
og bliver stadig afvist under henvisning til den legitimitet, som mono-aktgren
gives qua det repraesentative demokrati.

1% Denne &bne, men kritiske tilgang til ledelse afspejles f.eks. i Greve, anf. vaerk (2009).Sprogbrugen her er dog min
egen; LJs note.

1 Kickert, Walter J.M., Erik-Hans Klijn og Joop F.M. Koppenjan (red.): "Managing Complex Networks. Strategies for
the Public Sector”, London 1997, side 7.



I 1980’erne blev statens evne til styring som en deus ex machina udfordret.
Kickert, Klijn og Koppenjan haevder, at der ikke kan findes stgrre spor af en
videnskabelig debat om styringsforhold og - principper (governance) i den
anglofone verden!2. Her blev udfordringen af staten begraenset til budget-
reduktioner og en ny, offentlig managerialisme (se mere herom nedenfor).

De fremhaever Frankrig, Tyskland og Holland som hjemsteder for en debat om
statens nyorientering i forhold til det civile samfund i samspil med staten.
Selve konceptet om netvaerksledelse er funderet i denne diskurs.

2.2. Problemformulering

Omdefinering af statens rolle i produktionen af velfaerdsydelser har optaget
samtlige OECD-lande gennem en arraekke. I szerlig grad har den betydelige
udvidelse af det socialpolitiske servicefelt (ofte benaevnt 'serviceglidning’)
veeret anledning til omfattende diskussion. Bl.a. i denne forstand har NPM sat
omkostning og resultat pa de vestlige samfunds dagsorden.

Men der er flere perspektiver, der traenger sig ind pa, hvorledes moderne og
postindustrielle samfund. Devisen har vaeret og er, at mange perspektiver
(professionelle savel som laegmands) gennem de seneste artier er blevet
aktuelle og relevante for maden, hvorpa vi dels betragter os selv som
tilhgrende eller knyttede til forskelligartede sociale grupperinger.

Denne opgave formulerer som udgangspunkt det problem eller vilkar, at
socialstaten som garant for gode vilkar for opvaekst, adgangen til betryggende
positioner og roller i samfundsformationen, sikring mod social deroute som
falge af sociale 0.a. begivenheder m.v. tilsyneladende naede sit politisk-
gkonomiske maksimum - i Aotearora New Zealand i midt-1980‘erne. Maden,
hvorpa et samfund i kredsen af OECD-lande sikrede sine borgere en tryghed i
familien, blandt slaegt og naboer, i et lokalsamfund, pa en arbejdsplads, i rollen
som (med)borger og aktgr).

Aotearora New Zealand satsede sin samlede, offentlige modernisering pa en
anvendelse af NPM.

Denne opgave vil forsgge at indsamle et omfattende internationalt og new
zealandsk materiale pa@ spgrgsmalet, dels forsgge en vurdering af denne
metodiks anvendelighed som samlingsmaerke for den lange raekke
perspektiver, videnskabelige discipliner, der med fgje blandede sig i
diskussionen om de samfundsmaessige kreefter, der kunne fremme bedre vilkar
og prognoser for bgrn, unge og familier.

2 Kickert m.fl. (red.), anf. vaerk, 1997, side 5



Med andre ord:

I hvilket omfang fik NPM og Aotearora New Zealand det klassiske socialkontor
og tilvaerelsesfaciliteringen til at traede sikrere og mere produktsikkert frem?
Spgrgsmalet interesserer sig saledes ikke primaert for disse opgavers placering
(stat, marked eller civilt samfund?), men for deres medtaenkning i
formforvandlingerne af disse samfundsmaessige opgaver.

2.3. Teorivalg

I forhold til livsverdenens sociale opgaver indtager staten tidligt en saerlig rolle
i de fleste vestlige landes udvikling. I ganske saerlig grad bliver staten en
vektor i de nordiske velfeerdsmodeller. Staten har saledes haft rollen som
garanten for afhjaelpning af sociale begivenheder. I Sverige fik denne diskurs
en saerlig semantik i ‘folkshemmet’!*: statens omsorg som en hjemlig,
paternalistisk tryghed. Disse billeder har staet og star i nogen grad stadig
staerkt i den offentlige bevidsthed. Nar disse modeller udfordres udlgser det
derfor ganske saerlige reaktioner, hvor politik, politisk arvegods og emotioner
farver blikket. Det kraever derfor ganske steerke teoridannelser at treenge ind
til kernematerialet - i egen kultur og i den new zealandske, safremt
ambitionen om at fremanalysere et brugbart materiale om, hvorledes
demokratiske samfund traenger igennem det rationelle og centralistiske
styringsperspektiv og frem til abne, demokratiske og netveerksbaserede
styrings- og produktionssystemer.

I den skridtvise opbygning af den dekonstruktion, som denne opgave seetter
sig for i forhold til Aotearoa New Zealand og dette samfunds opfattelse af bgrn,
unge og familier, er Kurt Klaudi Klausens teori om de mikrodynamiske traek-
mekanismer i forholdet mellem stat, marked og civilsamfund og de ordnings-
former, som disse kraftforhold altid frembringer. Han benaevner disse kraefter
normative vektorer - angivende dels et kraftforhold og en retning pa den
enkelte vektor i sig selv og/eller i samspil med andre’*.’Kraft’ savel som
'retning’ bliver saledes beslutnings- og handlingsforeskrivende, d.v.s. norma-
tiv.

"Brugen af metaforen om normative vektorer [...] er et gnske om
skildre den dynamik, der ligger i disse [vektorers; LJs tilfgjelse]
logikker, rationaler og organisatoriske ordningsformer. En vektor
har et udgangspunkt, en retning og stgrrelse.[...] Nar jeg kalder
dem for normative, er det fordi hver af disse har deres egen
foreskrivning af, hvad der er passende og hensigtsmaessig adfaerd,
hvilke beslutninger, der er fornuftige og legitime etc.”*®

3 *Folkshemmet’ er iszr knyttet til socialdemokraten Per Albin Hansson, statsminister i perioderne 1932-1946, kun
nafbrudt af en kort periode i 1936.

4 Klaudi Klausen, anf. veerk, side 22f.

> Samme, side 24.
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Metaforen om vektorer udtrykker sdledes pd udmaerket - og tiltreengt - vis en
sammentaenkning af de ellers ofte adskilte forstdelser af stat, marked og civilt
samfund.

Standpunktet kan naesten virke selvfglgeligt, men Kickert, Klijn og Koppenjan
markerer, hvor sent denne flerfoldige og dynamiske opfattelse er blevet en
egentlig del af forskningen og ledelsesudviklingens korresponderende klynge af
videnskabelige discipliner og praksisser. Selve afvigelsen fra opfattelsen af
staten som mono-aktgr og agerende ud fra et rationelt, autoritativt og central-
perspektivisk afsset blev set som et bevis pa (indtruffet) inkompetence i
styringen (goverment)!®. Og dette negative udgangspunkt har historisk
udgraenset forskning i forhold og faanomener, der fgrst i slutningen af
1990’erne lader sig indkredse som netveerksledelse.

Netveerksteorien bygger udtalt videre pa organisationsteoriens nyere historie. I
‘garbage can’-modellen’’ er en beslutning i mindre grad slutpunktet af en
rationel overvejelse af relevante data, men et resultat af modtagne og
fortolkede flerfoldigheder af relativt uafhaengige 'stramme’ af informationer
o.a. I samme teori blev disse stramme afgraenset til: problemer, Igsninger,
deltagere og Igsningsmuligheder, mens netvarksteorien identificerer viden,
autoriteter, kraefter, partnere m.v. i savel dannelse af et handlegrundlag
(policy) og dens udfgrelse (politics; praktisk handling).

Som udgangspunkt anser jeg saledes netvaerksteorien som naervaerende og
relevant for fremanalyseringen af det sammensatte om et politisk program og
en realisering via en flerhed af aktgrer i Aotearoa New Zealand.

2.4. Metodiske problemstillinger

Denne opgave omhandler forhold og vilkar for arbejdet med de udsatte bgrn,
unge og familier i Aotearoa New Zealand. Alene denne indledende terminologi
udggr en signifikant pdmindelse om, at diskursen - og ikke blot debattens
toning - er betragteligt anderledes i Aotearoa New Zealand end i Danmark.
Man kunne forledes til at formode, at disse forskelle primaert skulle findes i
lighederne/divergenserne mellem en skandinavisk og en angelsaksisk
forstaelsesramme. Og ganske rigtigt er det, at Aotearoa New Zealand i udtalt
grad har forholdt sig til udvalgte dele af sdvel de forskningsmaessige aktiviteter
som den politiske diskurs i Storbritannien, U.S.A., Australien, samt - i mindre
udstraekning — Canada. Men som denne opgave skal forsgge at illustrere det er
der store forskelle i de institutionelle indretninger. P& et makroniveau er
diskursens historiske bestanddele, dens ydre udfordringer (skiftende formelle

1° Kickert m.fl. (red.), anf. vaerk, 1997, side 10.
7 Cohen, March og Olson (1972); efter Kickert m.fl. (red.), anf. vaerk, 1997, side 16f.
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og uformelle dagsordener gennem gkonomi, familiesociologiske forhold,
juridiske grundprincipper, moralbegreber) genkendelige fra den anglofone til
den skandinaviske verden.

To maneders ophold pa New Zealand har naturligvis givet adgang til et
materiale, der kun med stor vanskelighed ville veere tilgeengeligt fra Danmark.
For opgaven har dette betydet, at den oprindelige idé om et vist mal af
komparativ analyse er blevet forladt. Dog vil en afsluttende perspektivering
indeholde materialets mulige betydning for en dansk sammenhaeng.

P& en anden front er ‘den danske iagttagelse’ naturligvis til stede. Et mal af
etnocentrisk blik, d.v.s. tilbgjeligheden til at 'se’ og medtage ud fra en dansk
forforstdelse af ‘det betydningsfulde’ og udsagnsrige (maske endda uden en
klar erkendelse af betydning og raekkevidde) er et fglgevilkar, der ikke
troveerdigt kan elimineres. Jeg vil tilfgje: opgaven udtrykker en form for
dobbeltstrategi, idet jeg bdde har gnsket at indsamle, bearbejde og fremlaegge
et nggternt og validt materiale om rekonstruktioner i (en del af) den offentlige
virksomhed (bl.a. befriet for rent politiske vurderinger af modeller og
strategier), og udveelger problemstillinger og udfordringer, der ogsa har
relevans i en dansk kontekst.

Dramatiske omstillinger producerer en lang raekke data, 'virkeligheder’ og
konfliktende synspunkter, der ggr den nggterne vurdering og f.eks. strategiske
valg saerligt vanskelige.

Som et land, der i midten af 1980’erne satte sig ambitigse og radikale mal for
en reduktion af det statslige resurseforbrug pa en raekke service- og
foranstaltningsomrader pa forholdet mellem privat og offentlig virksomhed
m.v., ja, sa har Aotearoa New Zealand, som anfgrt, veeret et laboratorium for
primaert OECD-landenes strategier i omformningen af den moderne stat. Af
samme arsag har landets udvikling pa flere felter veeret fulgt ngje - primeert
gennem en lang raekke internationale forskeres (primaert fra den angelsaksiske
verden) interesse for eksperimentet. Til gengaeld er den nationale forskning
mere sparsom og specifikt pa de szerlige indsatser over for bgrn, unge og
familier er den stort set ikke-eksisterende?®.

Det primaere kildemateriale til opgaven er en lang raekke udgivelser - new
zealandske og andre - der behandler perioden fra indledningen af New Public
Management. Hertil kommer en raekke rapporter, redeggrelser o.lign. fra new
zealandske myndigheder.

8 De serlige indsatser er et bredt felt, men ogsd omfattet af nationale-kulturelle forskelle. Som vi senere skal se det er
New Zealand Aotearoa fortsat praeget af en kriminalitets- og kriminalitetsteknisk (*forensic’) tilgang i interventions-
strategierne i omradet barn, unge og familier. Men det lader sig end ikke gere at fa simple, statistiske angivelser pa
foranstaltningstyperne. Ministry of Justice el.a. offentligger ikke denne type statistikker. Flere henvendelser om adgang
til opgarelser for disse omrader gav ikke resultat. Forskning, planlegning, politisk og folkelig diskussion haemmes af
manglende opgarelser, ringe overblik over forandringer over tid m.v.
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Det falder uden for denne opgave at fremkomme med naermere konklusioner
pa disse ministerielle publikationer. Men det kan konstateres, at deres opgave
og fokus varierer meget - ogsa selv om de umiddelbart preesenteres som
evalueringer, erfaringsopsamlinger el.lign. Visse har:

e forskningsmaessige praag og efterlever almindelige kriterier for
forskningsindsatser (problem, problemafgraensning, relevant metodik i
forhold til det udforskede, redelig indsamling og bearbejdning af data,
metode- og resultatkritik).

Andre har:

e karakter af centraladministrativ/nationalpolitisk informations- eller
markedsfgringsmateriale,

mens en tredje kategori

e har samme ophav, men praeges af ensidige og fortegnende indsamlings-
og bearbejdningsformer?®®,

Opgavens erkendelsesinteresse er funderet pa indrgmmelsen af enhver
demokratisk valgt regerings ret (og pligt) til politisk begrundet handling.
Rapportens materiale fra Aotearoa New Zealand vil forsgge at vise, hvorledes
overensstemmelse/disharmoni i politiske/styringsmaessige malsaetninger synes
at knytte sig naert til valgte strategier.

Som et supplerende illustrativ til opgavens belysning inddrages 4 eksplorative
interviews med repraesentanter for et city council, et lokalkontor under Child,
Youth and Family, Ministry of Social Development, samt et forskningsmaessigt
blik pa offentlig ledelse og socialt arbejde.

Den anfgrte, internationale interesse for det new zealandske eksperiment har
sikret denne periode i landets historie en betydelig placering i den interna-
tionale litteratur (primaert gkonomi, politologi). Den nationale aktivitet har
veeret praeget af en lille hdndfuld forskere?®. Men taet pa delomrader i den
socialpolitiske praksis kommer man ikke. Indholdsmaessigt og metodisk vil
dette forhold praege denne opgave. De historiske og institutionelt historiske

9 Et eksempel pa denne tredje form er "The Working for Families Evaluation Report”, Inland Revenue, 2006.
Rapporten var tilgeengelig pa nettet under perioden p& New Zealand, men er nu fjernet
(http://www.ird.govt.nz/aboutir/reports/research/ ). Working for Families er en gkonomisk stgttepakke til familier med
bern, tradt i kraft den 1. april 2005. Hensigten var og er at betrengte og arbejdslgshedspraegede familier skulle kunne
opna statte pr. barn, safremt de finder beskeeftigelse. Rapporten kritiseredes for at vare en studie i éndimensional
gkonomisme, helt uden interesse for familiernes reelle nyttevaerdi af ydet hjeelp, familiers situation, for familier som
ikke kunne opna stette m.v.

% Jonathan Boston, Brian Easton, Robert Gregory, Jane Kelsey.
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redeggrelser vil derfor beeres af en tilgang a la middle range theory?!: det
historisk-empiriske stof formidles gennem en forening af teoretisk tilgang/
refleksion og historiske data. Eller anderledes formuleret: med denne tilgang
forsgges en formidling og en forklaringskraft, der binder mikro-niveau
(adfaerd) sammen med makro-niveau (strukturer)??.

Det er dog vaesentligt at padpege, at det egentlige mikro-niveau ikke er til stede
i denne opgave. Fra fgrste faerd var det ikke en artikuleret malssetning at lade
opgaven omfatte et egentligt mikro-niveau. Abenlyse ‘makroficeringer’
(defineret som hensigter og mal med en lovgivning, en offentlig indsats, der
vedrgrte bgrnenes og familiernes hverdagsliv, livssituation, livsprognose,
valgmuligheder m.v., men hvor evalueringen af disse initiativer udelukkende
blev gennemfgrt under anvendelse af 'systemdata’; se note 19) skarpede dog
interessen for at forsgge en vis belysning via mikrosociologiske data (via
frontlinjemedarbejdere i det new zealandske system o0.lign.), men det viste sig
umuligt at f& adgang til dette niveau. Det egentlige kildemateriale, hvor der
kunne formodes at veere mikrosociologisk stof, er endvidere sparsomt og har
ofte markedsfgring eller skaerpelsen af motivation og feelles malsaetning som
ledetrad (jf. ovenstdende simple kategoriseringer af det anvendte materiale).

De naevnte, eksplorative interviews med chefer og mellemledere pa lokalt
niveau kan langt fra kompensere for dette forhold. Opgavens materiale-
grundlag skulle tilvejebringes og bearbejdes inden for en tidsramme pa 2
maneder, ligesom helt afggrende dele af det samlede materiale er ikke
tilgaengeligt fra Danmark. Middle-range-delen af opgaven matte tilmed
prioriteres for at sikre en ramme om opgaven. Med det yderst beskedne
kendskab til det lokale, der matte udggre grundlaget for de 4 interviews, var
den metodiske valgsituation reelt ikke-eksisterende. Det kvalitative interviews
grundform matte anvendes - med et staerkt islaet af en rent eksplorativ
afvikling. Teknikken anvendes netop, hvor man kun har mere eller mindre
vage ideer om, hvilke emner, interview’et skal (eller kan) traenge ind i. Eller
anderledes formuleret: fleksibilitet er en vaesentlig faktor i det eksplorative

interview, fordi man sgger viden om det “ukendte”?.

Interview’ene var vanskelige at fa i stand - om end alle var venlige og
imgdekomne. Praegningen fra 25 ars centralperspektiv (gkonomi, effektivi-

2! Den amerikanske sociolog Robert K. Merton foreslog i 1957 denne integration af egentlig, sociologisk teori og
empiriske studier som en lgsning af dilemmaet mellem abstrakt teoretisering og en teorilgs dataophobning og —
formidling. Se Merton, Robert K.: ”Social Theory and Social Structure”, New York 1957.

Se Bertilsson, Margaretha: ”Sociologiens problemer i en social verden uden graenser”; i: Dansk Sociologi”, no. 4.
1999, side 56.

Se Freytag, Per Vagn og Per Darmer (red.): “Erhvervsgkonomisk undersggelsesmetodik, Kgbenhavn 1996. Steiner
Kvale anvender metoforen om undersegeren som ’den rejsende’ som nogenlunde kongruent med den eksplorative
teknik. Se Kvale, Steiner og Svend Brinkmann: “’Interview. En introduktion til et hdndveerk”, 2. udgave, Kagbenhavn
20009.
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sering, dokumentationskrav m.v.) var tydelig i interviewforlgbene?*. Det
kvalitative materiale er indarbejdet i opgaven.

Langt hovedetparten af opgavens baggrundsmateriale er affattet pa engelsk. I
alle tilfselde er oversaettelserne saledes mine. Hvor der kan vare nuancer (og
uenighed) i den foretagne oversaettelse til dansk har jeg tilfgjet termen fra den
originale tekst.

3. Opgavens perspektiver

| afsnit 3 belyses f@rst de veerdifastleeggelser, der — i deres historiske og kulturelle
foranderlighed — markerer de former for adfaerd hos forzeldre, bgrn og unge, som vi anser som
vaerende tolerable — og hvilke, der (under tidernes forandring) kalder pa sanktion, intervention,
behandling. Den anglofone verden har/har haft naesten kriminalistiske kriterier for store dele af
det ’fordgmte’. Afsnittet gennemgar en raekke centrale temaer i ’child protection’ og den
historisk funderede orientering mod at "finde kreenkeren”. Endelig angiver afsnittet behovet for
en ‘genkontekstualisering’ af barndommen, d.v.s. en art genforening med det vaesentligt
bredere (og dybere) stof, som barndommen udfolder sig i. Her ligger kimen til en forstaelse af
ledelses-opgaverne i denne sektor.

Opgavens perspektiv lader sig indkredse af en forudsaetning, der kan
formuleres som fglger: under forskellige former er samtlige samfund og
samfundstyper i nutiden omfattet af udfordringer i et hidtil uset omfang. Det
stiller helt saerlige krav om at se samfundsmaessige institutioner, logikker m.v.
i et udogmatisk og dynamisk lys. Ledelse i offentlige systemer er langt fra
nogen undtagelse. Savel ledelse som sadan, dets former, strategier og det
materiale, der m& anvendes i udgvelsen af ledelse, ma forventes at underga
forandringer. Eller — i det mindste — kendte variable skal gentaenkes i forhold
til nye rammer og vilkar. I denne henseende er opgaven ogsa en kritisk
belysning af mange ars haevdelse af faanomenet ‘generisk ledelse’, d.v.s. en
professionalisering af ledelse, som dels almenggr dets raekkevidde og ggr den
uafhaengig af konteksten, dels haevder et vist (lzes: stgrre) raderum for ledelse
i forhold til virksomhedens ejere/politisk ansvarlige.

Professionaliseringen er uomtvisteligt et stigende vilkar — men en tiltagende
kompleksitet synes at genskabe et nyt ledelseslandskab.

Aotearoa New Zealand har generelt forsggt sig med en saerdeles offensiv
omformning af forholdet mellem stat, marked og civilsamfund. I analyse-
arbejdet med denne opgave er det derfor naerliggende at anvende den klynge
af perspektiver og sondringer, som angives af Kurt Klaus Klausen gennem

#Interviewperson (IP) 2, Youth Justice Manager i et lokalt regeringskontor, brugte uopfordret lang tid p&
indledningsvis at gennemga lokalkontorets produktionstal til ministeriet i Wellington. Nervgsiteten lagde sig markbart,
da interview’et ikke i evrigt havde disse fokuspunkter.
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dennes markering af det egentligt socialt konstruerede. I szerlig grad er hans
kobling mellem metaforen vektor og denne treekmekanismes stgrrelse og
retning, dens potentiale til at vaere beslutnings- og handlingsforeskrivende og
relevant®®. Denne nyinstitutionelle tilgang vil udggre en veaesentlig, analytisk
element i opgaven.

Et centralt punkt i opgavens analyser vil omfatte de liberale rekonstruktioner
af velfaerdsstaten, hvor den new zealandske regering - isaer siden artusind-
skiftet — har indledt sin plan om en vis tilbagetraekning af staten som ansvarlig
for sociale opgavelgsninger. En gget grad af selvsteendighed og selvhjulpenhed
("self-reliance”) har veaeret vaesentlige, veerdimaessige afsaet for statens
formforvandling af indsatserne. I den omfattende diskussion af disse
bestraebelser er bl.a. lakonisk blevet haevdet, at staten ma, at den enkelte ikke
skal veere i stand til at tage vare om sig selv, men at denne skal ggres
afhaengig af egen, umiddelbar familie og frivillige organisationer frem for af
offentlig assistance. Velggrenhed blev set som kompatibelt med det neo-
liberale ethos, der tillod de rige egenradigt at veelge, i hvilket omfang de ville
betaenke hvem med hvor meget?®.

Med et Foucault’sk blik p@ materialet vil opgaven komme til at vise, hvorledes
det sociale arbejde, i hgj grad assisteret af en raekke 'nabo-fagligheder og
discipliner, bliver sat til at udgve en magt og regulere det sociale liv gennem
udviklingen af et altid foranderligt og evigt kontroversielt fundament af viden
om bgrn, unge og familier.

Socialarbejdere har levet og lever med de forskydninger inden for det, der
anerkendes som legitime vaeremader, og ma saledes ogsa veere dem, der ma
traekke de nye graenser frem for det anerkendte og det fordgmte.

Evnen til at handtere denne Igbende debat er en diskursiv kompetence?’, d.v.s.
evnen til dialog om veerdifastsaettelse. Denne veerdifastsaettelse far helt
konkrete former, idet det sociale arbejde som profession(er) udstyres med
adkomsten til at traekke graenserne for (og handle i forhold til) det anerkendte
og det fordgmte. Men selv i forhold til begreber som mishandling og
omsorgssvigt (som er omdrejningspunkter i den anglofone verdens opfattelse
af adkomsten til intervention) er det anerkendt at disse begreber aldrig har
opnaet nogen praecision - trods den naesten naturvidenskabelige/
kriminaltekniske tilgang?®®.

% Kurt Klaudi Klausen, anf. vark, side 23

% Jonathan Boston: “Redesigning the State in the New Zealand Economy™; i: Holland & Boston (red.): "The Fouth
Labour Government: Politics and Policy in New Zealand”, Auckland 1990. Efter Kelsey (1997), side 291.

27 Marthinsen, Edgar, anf. vaerk (2003), side 153.

%8 Edgar Marthinsen redeger ngje for disse opgaver, som det samfundsmaessige kollektiv overlader til udgverne i det
sociale felt. Anf. veerk, side 150ff.
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Socialpolitikkens kerne ligger her. Det sociale henviser til vor evne til at fgle
koderne for et godt liv anerkendt i en historisk situation og i den kultur, hvor vi
sgger anerkendelse.

Socialt arbejde som fag synes seerligt at have engageret sig i det rum, hvor
udstgdning fra det gode selskab er relateret til gkonomisk, kulturel og social
kapital, som med sin symbolske karakter bliver bestemmende for hvilke
positioner og relationer enkeltmennesker tildeles af de andre. Dette ggr socialt
arbejde relationelt: man kan arbejde for at gge kapitaltilgangen hos den enkelt
eller gruppen.

I de diskursive tilgange optraeder bgrn, bagrns beskyttelse og relaterede
diskurser til feltet socialt arbejde - gennem discipliner som medicin, jura,
psykologi, psykiatri og jura. I diskursen er artikulationen (sproget) det
centrale i repreesentationen og konstitueringen af den samfundsskabte
virkelighed. Men der er ogsa mere pa spil end 'blot ord’. Eller som den
engelske socialforsker Nigel Parton anvender Michel Foucault:

"Diskurser er videnstrukturer gennem hvilke vi forstar, forklarer og
beslutter ting. De er forpligtelsernes strukturer, der etablerer
forskellige former for ansvar og autoritet til forskellige kategorier af
personer, som f.eks. forzeldre, bgrn, socialarbejdere, laeger,
advokater etc. De er upersonlige former, der eksisterer uafhaengigt

af nogen af disse personer ‘som enkeltpersoner’®®.

Det er de sociale organisationers historiske og politiske rammer, der ggr nogle
typer af samfundsmaessig handling mulig - hvorved de ogsa udelukker andre.

En diskurs kan ses som et system af muligheder, der ggr det muligt for os at
producere udsagn, som enten kan vaere sande eller falske. Dette 'system’ giver
os en hel boldbane af viden. Hvordan kan vi ‘vide’ at et barn har veeret udsat
for seksuelle overgreb, nar det indtil for ikke s& mange ar siden stort set ikke
fandtes - hverken som faanomen eller som en praksis, der kan identificere det?
Og hvordan kan vi beregne, at en familie er 'sikker’ nok eller at et barn
‘formodentlig vil lide betydelig overlast’? Bade konstruktionen af og de
praktiske strukturer i forholdet til disse faenomener har ikke bare undergaet
finjusteringer siden 1980’erne, men er dramatisk blevet placeret som centrale
dagsordenpunkter for den brede offentlighed, politikere og forskere.

Foucaults primaere mal var at fremlaegge en kritik af de moderne samfunds
made at kontrollere og disciplinere sine befolkninger gennem sanktioneringen
af en fordring om en seerlig viden fra de nye humanvidenskaber - specielt

# Foucault, Michel: "The Archaeology of Knowledge”; her efter Parton, Nigel: “Governing the family: child care,
child protection and the state”, New York 1991, side 4; min kursivering, LJ.
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medicin, psykiatri, psykologi og kriminologi - forhold, som Ingleby*° og Rose3!
kalder 'the psy complex’. Han argumenterede for at disse nye discipliner
legitimerede nye former for viden og nye mader at udgve social regulering pa,
som havde undergravet den klassiske, politiske ordenshdndhaevelse, baseret
pa suveraenen og retten. Den normale familie, den sunde barn, den perfekte
hustru og den ordentlige mand giver os bade informationer om os selv og
reproduceres og legitimeres gennem praksisser i ‘the psy complex’32. Op
gennem det 19. arhundrede koloniserede de nye videnskaber de gamle
magtformer i en sadan grad, at de mere traditionelle former for lov og
rettigheder blev overtaget af dem. Beslutninger tages ikke laengere, ifglge
Foucault, i retslokalet i medfgr af juridiske rettigheder og forordninger, men pa
hospitalet, klinikken eller socialkontoret i medfgr af kriterier om ‘norma-
lisering’.

Selv i rettens sammenhang koloniseres denne i stigende grad af 'the psy
complex’. The psy complex er optaget af de bagvedliggende arsager og behov
og forsgger at bidrage til forbedringer for savel de bergrte borgere som for den
samlede, sociale orden/harmoni. I sammenligning er den juridiske
vaegtlaegning pa rettens handhaevelse, hvorved de, der bryder loven, vil vaere
hjemfaldne til netop den ‘maengde’ straf, proportionalt og afstemt med de
kreenkede interesser.

Efter samme recept som Foucault har argumenteret for at retten er blevet
koloniseret af the psy complex’ har andre fundet, at stigende, sociale
problemer er blevet medikaliseret pa en made, sa kraenkelse er blevet anskuet
gennem sygdom snarere end gennem moral®3. Den fysiske straf og
indespaerringen blev gradvist erstattet af magt gennem overvagning,
klassifikationssystemer, undersggelser, ordinering og kodning. Magt og viden
blev nu anskuet som uadskillelige stgrrelser, og vidensformer som netop
medicin, psykiatri og socialt arbejde blev direkte relateret til magtens udgvelse
- mens magten selv skabte nye felter for kommende viden og intervention.

Med afsaet i Foucaults arbejde har Jacques Donzelot undersggt de transforma-
tioner i det 19. arhundrede, der ogsa pavirkede familien. Heri 13 et nyt felt af
aktiviteter og nye begrebsligggrelser, der ikke tidligere havde eksisteret.
Donzelot kalder feltet for ‘det sociale’. 'Det sociale’ udviklede sig som en hybrid
i rummet mellem den private og de offentlige sfaerer og producerede nye
relationer mellem juraen, administration, medicin, skolen og familien>*.

% Ingleby, David "Professionals as Socialisers: the “Psy Complex™; i: A.Scull & S. Spitzer (red.): "Research in Law,
Deviance and Social Control”, no. 7, New York 1985.

%! Rose, Nicolas: "The Psychological Complex: Psychology, Politics and Society in England 1869-1939”, London
1985.

%2 parton (1991), side 5.

¥ parton (1991), side 7.

% Donzelot; efter Parton (1991), side 11ff
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I denne historiske epoke udviklede filantropien, og efterfglgende socialt
arbejde, sig som en midterposition mellem det personlige initiativ og den
altomfattende stat. Som konsekvens heraf leverede staten et kompromis
mellem den liberale vision om uhindret privat filantropi, hvor bgrnene
uundgaeligt ville blive underkastet foreeldrefigurernes uindskraenkede magt, og
den socialistiske vision om den allestedsnaervaerende og altomfattende stat,
der ville tage ansvaret for alle barnenes behov og efterfglgende underminere
foraeldrenes ansvar. Hvis bgrn skulle udvikle sig i deres fulde omfang og efter
deres muligheder kunne dette ikke overlades til markedets tilfaeldigheder og
den autonome patriarkalske familie. Opkomsten af ‘det sociale’ blev set som en
passende made, hvorpa den liberale stat kunne opretholde sin legitimitet mens
den beskyttede bgrnene. For den liberale er der imidlertid det ulgste problem,
hvordan bgrnenes opveaekst kan blive gjort til en opgave af interesse for
offentligheden og dens kvalitet kan blive monitoreret - uden at man derved
gdelaegger idealet om familien og dens domaene af frivilligt, selvregulerede
handlinger: en modvaegt til staten.

I Aotearoa New Zealand var (og er?) familien omfattet af en naasten ahistorisk
romantisering. Man har naturligvis vaeret udsat for stort set de samme
forandringer/revolutioner som andre vestlige samfund (den anden industrielle
balge, kvindebevaegelsen, sammenbruddet i familien som et harmonisk helle,
den tgvende anerkendelse af at familien havde/kunne have magtesigse
medlemmer - kvinder, bgrn)3>.

I seerlig grad etablerede netop den angelsaksiske verden sig med en
konstruktion, der bade styrkede og svaekkede det sociale arbejde. Den
institutionelle ramme er forskellig mellem Aotearoa New Zealand og andre dele
af den anglofone verden, men i sociale bgrnesager blev socialradgiveren hér
udstyret med en seerlig form for indre splittelse, idet man skulle fungere
mellem, og efterfglgende ogsa vaere tro mod, bade det civile samfund i form af
individer og familier og staten, iklaedt rettens gevandter og dette systems
lovfeestede ansvarsomrader.

Opsummerende om opgavens videnskabsteoretiske katalysatorer kan man
sige:

Foucault selv eller Foucault-inspirerede laesninger af stof er ofte berusende og
svimlende i deres kompromislgse afdaekning af allehdnde disciplinaere
institutioner, som de liberale retsstater indsatte under paberabelse af
frihedsrettigheder - med henblik p& at regulere og forme borgerne. Denne
demaskering af ‘de gode gerninger’ er altid aktuel. Ogsd - og maske i seerlig
grad - i socialt arbejde? I denne opgave er det dog mit primaere hensigt at
‘forblive i det vaerende’ (det ontologiske) frem for at ‘afslgre’ disciplineringen i

* Pparton (1991), side 196.
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den anvendte viden i socialpolitikken (det epistomologiske)*°. Klaudi-Klausens
metafor om vektorer er virkningsfuld og analytisk steerk i forhold til de
samlede, samfundsmaessige kraefter, der indvirker pa retning og kraft for
institutionelle udviklinger. Med bgrnenes saerskilt lokale sociologi er kraefterne i
det civile samfund af betydning for udviklingsmuligheder i servicering og
ledelse. Men umiddelbart synes metaforen om vektorer at veere mindre
virksom og mindre egnet til analyser ‘taet pa’ ledelsesopgaven.

Som opsummering af perspektiverne i offentlige styringsopfattelser, der
samtidig indvarsler tematikker i de naeste afsnit, kan nedenstdende figur 1
illustrere nogle grundtraek mellem den klassiske tilgang til styring i den
offentlige sektor. NPM har sa klart sit videnskabsteoretiske/diskursive
udgangspunkt i den rationelle og centrale styringsaktgr. Figuren indfanger dog
ikke Klaudi-Klausens metafor om de normative vektorer.

Figur 1:

Tre perspektiver
pa offentlig policy

making og
governance

Det rationelle, Multi-aktgr- Netvaerksperspektivet
Perspektiv/ centrale perspektivet

Dimensioner

styringsperspektiv
(mono-aktgren)

Analysernes

Relation mellem

Relation mellem

Netveerket af aktgrer

genstand central magt (“ruler”) | central magt og lokal
og malgrupperne aktgr
Perspektiv Den centrale magts Den lokale aktgrs Interaktion mellem

perspektiv

perspektiv

aktgrer

Karakteristika ved
relationerne

Autoritativt

Centraliseret versus
autonom

Interdependente

Karakteristika ved
policy-processen

Neutral implemente-
ring af en ex ante-
formuleret politik

Processer
omhandlende politisk
interessevaretagelse
og uformel
anvendelse af
guidelines og
resurser

Interaktionsprocesser i

. . . o
hvilke information, mal
og resurser udveksles.

Succeskriterier

Opnaelse af malene
for den formelle
politik

Opnaelse af lokale
beslutningsbefgjelser
og erhvervelse af
resurser til lokale
aktgrers anvendelse

Udfgrelse af kollektiv
handling

Arsager til fejl

Tvetydige mal; for
mange aktgrer;
mangel pa
information og
kontrol

Rigide politikker;
manglen pa resurser;
manglende deltagelse
fra lokale aktgrer

Mangel pa incitamenter
for den kollektive
handling eller
eksisterende blokeringer

% En viden, som Kaspar Villadsen bemzrker, hvor det moderne menneske har gjort sig selv til objekt for viden — for at
underkaste sig denne viden. Kaspar Villadsen i Ole Berg og Kaspar Villadsen: ’Sociologiske metoder”, Kebenhavn

2006, side 90.
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Anbefalinger i.f.t. Koordination og Den centrale magt Ledelse af policy

styring centralisering traekker sig tilbage netveerk; forbedring af
og overlader betingelserne under
indflydelsen til lokale | hvilke aktgrerne
aktgrer. interagerer.

Efter Kickert m.fl. (red.), anf. veerk, 1997, side 10.

3.1. Aotearoa New Zealand - i diskussionen om ’child protection’ i den
anglofone verden

Den anglofone verden er forenet i nogenlunde samstemmende tilgange til det
arbejdet med udsatte bgrn gennem:

e Tendensen til en terminologi og forstaelse omkring “bgrns beskyttelse”
("child protection”).

e De fleste af landene er udtalt tekniske (medicinsk, juridisk,
kriminaltekniske) (“forensic”) og primaert fokuseret pa risikovurdering i
forhold til bgrn i familier eller hos andre omsorgsgivere.

e Serviceydelserne i feltet tenderer til at vaere omfattet af strukturer
underkastet ledelsesmaessige exsesser (“extremely managerialized
structures”), procesdele, hvor risikoaversive praksisformer er prioriteret
hgjt, samt procedurer med en hgj grad af regelstyring.

e Adgangen til henvisning tenderer til at veere af en beskaffenhed, hvor
indberetninger og henvisningsarsagerne er “barn i risiko” frem for
"barnet eller familien har et udtalt behov”.

o De fleste af landene har lovpligtig indberetning i deres respektive
lovgivning (eller aekvivalenter hertil i form af indrapporterings-
protokoller), der forpligter til at foretage indberetninger til en offentlig
myndighed om alle forhold vedrgrende skade pa og risiko for bgrn.

e Forebyggelse og stgtte til familier er generelt accepteret i politikkerne
for de lovbestemte dele af bgrns beskyttelse, men er sekundaere i
forhold til barnebeskyttelsens primeere rolle®”’.

I forhold til f.eks. den bredere, nordiske tilgang er de fleste af de anglofone
lande er i udtalt teknisk ladede i deres tilgang til bgrn. Og traditionen er i hgj
grad orienteret mod bgrnenes beskyttelse, ofte med en naesten kriminal-
teknisk orientering mod enkeltbegivenheder, deres forlgb og skadevirkninger
pa barnet/bgrnene. Nar en indberetning eller en bgrnebeskyttelsesrapport er
foretaget er hovedmalet og den fremherskende opgave for det undersggende
team at:

87 Lonne, Bob, Nigel Parton, Jane Thomson & Maria Harries: ”Reforming Child Protection”, London & New York,

2009, side 3f. Kursiveringerne er mine, LJ.

21




e \Vurdere om barnet har lidt overlast eller om der bestar en risiko herfor
(bekraefte eller understgtte pastanden)

e Traeffe en beslutning om barnet skal fjernes fra hjemmet eller ej og om
der skal rejses sag mod foraeldrene/omsorgsgiverne

e At foretage en registrering af det passerede i en sag.

England, Scotland, Wales og Northern Ireland har andret sit fokus over de
seneste ar, saledes at bgrnenes behov er det primaere orienteringspunkt og i
mindre grad konkrete risikoforhold. Men i samme periode er de manage-
rialistiske og proceduralistiske traek i arbejdet gget betydeligt>®.

Behovet for et aendret fokus stod allerede klart i 1980’erne. Med mindre
nationalt betingede forskelle var praktikere og forskere i den anglofone verden
at de kendte systemer var teet pa den endelige fallit, at de gjorde mere skade
end gavn og at de ofte gdelagde familier gennem deres intervention°.

Det kan virke overraskende, at den offentlige serviceansvarlighed har udvist
en stgrre langsommelighed end andre i den anglofone verden i at optage nye
serviceparadigmer - til trods for det paviseligt stigende behov for bade flere
og bedre ydelser. Men maske skyldes det at billedet af mishandlede bgrn
("abused children”), mishandlende foreeldre og forssmmelige, ‘darlige mgdre’
er indprentet i lokalsamfundenes forstaelse og at denne giver meget lidt plads
til bevaegelser, der fortolkes som saettende bgrnenes liv og velfaerd pa spil?
Eller er der tale om en industri pa forsorgsomradet, der gnsker at beskytte sin
nyvundne status og autoritet, og derfor endnu ikke kan rumme udfordringen
om at gentaenke sit eget fundament? En tredje mulighed er at nye veje og
metoder endnu er for uprgvede og mangler dokumentation.

Over en reelt meget lille variationsskala behgver den anglofone verden en
reekke nyorienteringer. For en del af punkternes vedkommende vil disse ogsa
veere anvendelige i en dansk faglig og ledelsesmaessig afklaring pa omradet?.

Der er behov for:

e et fornyet fokus pa trivselsaspekterne hos bgrn og familier frem for
orienteringen mod undersggelse og overvagning

e en ny, etisk ramme om arbejdet, med et velformuleret vaerdi-
grundlag

%8 Lonne (2009), side 4.

¥ Lonne (2009), side 5.

0 Som det tidligere er blevet markeret i denne opgave er det ikke hensigten at udarbejde en n&rmere, komparativ
undersggelse, hvor danske data og forhold indgér. Nar listen over behov alligevel knyttes til den danske diskussion er
det alene ud fra en vurdering af, at mange kommuner, faglige grupper og ledelser kan finde brugbare pointeringer i
oplistningen. Trods den danske tradition for eller bestraebelse pa det modsatte er der fortsat er betydelig forskel i
kommunernes handtering og niveau i disse anliggender. Ogsa derfor specificeres oplistningen ikke nermere i.f.t. danske
variationer over temaerne.
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e en tilbagevenden til relationsbaseret praksis og reelle partnerskaber
med foraeldre og bgrn

e professionelle tilgange til feltet, der accepterer og (ledelsesmaessigt
og fagligt) hadndterer den immanente risiko

e en fornyet betoning af ngdvendigheden af at arbejde /lokalt og med
at assistere familier

e tilgeengelige og integrerede programmer og serviceringer, der er
indlejret i bydele og lokalsamfund

e et engagement i forholdet mellem en praksis-informeret ledelse og
frontlinje-medarbejdere; barn- og familie-informeret praksis og

e et langsigtet fokus pa bgrns, familiers, bydeles og lokalsamfunds
gevinster ‘over tid"*!.

Den teknokratiske risikovurdering, der har vaeret dominerende i de anglofone
systemer vedrgrende udsatte bgrn, har vaeret en fiasko. I sin essens er
relationsbaseret socialt arbejde blevet erstattet med sagsstyrings-orienteret
proceduralisme, der er blottet for enhver menings- og respektfuld omgang
med bgrnene selv.

I den almindeligt fremherskende afmagt overfor det truende kollaps i disse
risiko-angste systemer gentages en raekke ‘modforholdsregler’ over temaerne:

rapportering
uddannelse
risikovurdering
tvaerfagligt samarbejde.

En kommentator knyttede fglgende bemeaerkning til dette helt forudsigelige
mantra: hvis vi anvendte tilsvarende metoder i udarbejdelsen af et design for
et fly, som vi anvender i omradet vedrgrende de sarbare og truede bgrn, ja, sa
ville flyet blive bygget pa baggrund af viden om flystyrt*2.

I den engelske tradition — der har lange rgdder, om end med variationer, i
andre lande i den engelsktalende verden - har man veaeret naermest endelgst
optaget af straffeelementet i arbejdet for at sikre bgrns trivsel og velfaerd.
Familier, der har vaeret udsat for utallige ‘'uunderbyggede’ rapporter, udggr de
aldrig opgjorte tabstal for systemer, som har fokuseret lige sd endelgst pa at
finde ‘kraenkeren’3.

Traditionen har laenge rgdder. Aotearoa New Zealand var blandt de fgrste i
striben af velggrende organisationer, idet the Auckland Ladies’ Benevolent

1 Lonne (2009), side 7.
2 Lonne (2009), side 8.
% Lonne (2009), side 9.
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Society dannedes i 1857*%. New York Society for the Prevention of Cruelty to
Children*> (SPCC) - "the child savers” - konstruerede en forstaelse af, en
historisk lang og naesten international attitude, der afkontekstualiserede
forhold i familien, i den sociale dynamik m.v. Som det ogsa behandles
andetsteds i denne opgave kom denne tilgang under stigende pres i perioden
efter 2. verdenskrig, hvor opbrud i familiemgnstre m.v. naermest kaldte pa
mere sociologiske tematiseringer. I nogen grad ‘genoplivede’ paediateren
Henry Kempe i 1962 det individualiserende syn pa det mishandlede barn, idet
han ‘'opdagede’ 'the battered child syndrome’, der fik overvaeldende betydning
for de naeste tidrs udvikling af sektoren?®.

Ulig 1800-tallets folkelige ‘'opdagelse’ af det voldsramte barn var Kempe helt
opmaerksom pa slagkraften i at fremstille forholdet som ‘et syndrom’, en
diagnose. Termen var velvalgt (ogsa sammenholdt med et alternativ som
f.eks. 'fysisk vold’) og dens medikalisering af problemfeltet (f.eks. gennem
rgntgenbilleder som centrale teknikker som bevis) var en del af strategien om
at fa en bred offentlighed i tale, herunder konservative paediatere.

"Antagelsen i den tidlige historie for bgrns beskyttelsessystemer var
at problemet med omsorgssvigt kunne reduceres til 'syndromer’ -
med den virkning, at foraeldre, der mishandlede eller p& anden vis
omsorgssvigtede bgr enten var meget syge eller meget onde [...]
Selv om denne type sager optraeder fra tid til anden er de relativt
sjeeldne.”’

Kompleksiteten, men ogsa - forholdsvist simpelt - de stgrre sammenhaenge
bag de truede bgrn forblev skjult bag videnskabelige terminologier. I renes
lgb blev ‘syndromet’ dog udsat for ‘diagnostisk inflation’, sdledes at termen
efterhanden skulle deekke en lang reekke former for omsorgssvigt og ikke-
medicinsk paviselige former for vold*®.

Bgrnebeskyttelses-programmerne begyndte at ‘indfange’ for mange. Jane
Waldfogel*® har vist, hvorledes over halvdelen af rapporterne i USA i dette felt
var sager, der omhandlede omsorgssvigt. Endvidere fandt hun, at den
afggrende determinant i levevilkarene bag rapporter og indberetninger var lav
indkomst og fattigdom®°.

* Tennant, Margaret, Jackie Sanders, Michael O’Brien & Charlotte Castle: “Defining the Nonprofit Sector: New
Zealand”, John Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, Baltimore 2006, side 5.

| England etableredes The National Society for the Prevention of Cruelty to Children i 1884. Organisationen
eksisterer stadig.

% Se Parton, Nigel: " The Politics of Child Abuse”, Basingstoke 1985; Gary Melton: "Mandated Reporting: A Policy
without Reason”; i: ”Child Abuse & Neglect”, vol. 29, 2005.

" Melton (2005), side 11.

“8 Lonne (2009), side 25.

> Waldfogel, Jane : "The Future of Child Protection: How to Break the Cycle of Abuse and Neglect”, Cambridge MA,
1998.

*% |onne (2009), side 29.
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Omkring artusindskiftet stod USA, Australien, England og Aotearoa New
Zealand med naesten ensartede, signifikante problemer med deres respektive
programmer for bgrnebeskyttelse (child protection systems).

I kommentarerne til systemernes status kunne der hgres forskellige
forklaringer p@ denne historiske status. Der var saledes rgster, der mente at
systemernes vanskeligheder skyldtes uklare definitioner i barnemishandling og
omsorgssvigt (“child abuse and neglect”), pa@ en made, der betgd ‘over-
rapportering’ og fejl-/overbelastning af systemerne®l. I denne forstdelse sas en
lgsning i at klarlaegning og indsnaevring af sager, der behgvede offentlig
involvering.

Andre iagttagere argumenterede for at et mere alvorligt problem var
myndighedernes manglende resurser — et forhold, der medfgrte at man ikke
tilstraekkeligt praecist og effektivt kunne levere de ngdvendige ydelser til
bgrnene og deres familier.

4. Ledelse i offentlig virksomhed - under indflydelse af New
Public Management

| dette afsnit bevaeger opgaven sig ind i ledelsesfeltet. Langsomt eendrer de offentlige opgaver
karakter — fra de simple, sociale kompensationer til mere sammensatte problemlgsninger, hvor
borgeren forsgges involveret. Slog de oprindelige, offentlige strukturer fejl? Afsnittet
gennemgar bl.a den anbefalinger til performance management, som OECD offentliggjorde i
1996. Aotearoa New Zealand implementerede flere af disse modeldele. Men det lokale
udgjorde en vanskelighed i NPM-modellernes succesfulde anvendelse. Havde man mgdt
modellens begraensning? Afslutningsvis gennemgar afsnittet kort nogle punkter i
ledelsesdiskursen i andre dele af den anglofone verden — en diskussion, som Aotearoa New
Zealand i det store og hele forholdt sig upavirket af meget laenge.

Offentlig administration er styret vertikalt. Om end der naturligvis globalt er
endog meget store forskelle pa de politiske forhold og de administrative
apparater, ja, sa er denne opbygning stort set alment genkendelig.
Administrationer er opbygget hierarkisk for at styre organisationens basale
opgaver og for at handhave de regler og forordninger, der gaelder i forhold til
den givne enheds politikker og mal. Men mange offentlige virksomheders
stgrrelse blev alment betragtet som et problem fra slutningen af 1970’erne.
Selv om bade private og offentlige organisationer blev stgrre, ggede deres
indre kompleksitet og senere eksploderede i informationsteknologi og
globalisering, ja, sa var det i udtalt grad den offentlige sektor, som blev udsat
for kritik. Man kan haevde at selve vertikaliteten som et element i en vis
utilneermelighed blev en vanskelighed for statens opbygning. I denne forstand

> Lonne (2009), side 35.
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skaerpes ngdvendigheden af at se staten som en del af den samlede bestand af
normative vektorer>2.

I demokratiske samfund opfordres borgerne til at deltage i de politiske
processer. F.eks. har den amerikanske administration siden slutningen af
1960’erne anerkendt vigtigheden af borgernes involvering i statslige og
fgderale programmer. Men litteraturen peger ogsa pa det forhold, at
administratorer kan vaere mere optaget af at formilde offentligheden end af at
tage deres synspunkter alvorligt. Borgerne kan blive en trussel mod
embedsvaerkets interesser®3. Men fordi centrale administrationer er store og
sammensatte er den almindelige borger ofte ikke-informeret om opgaver,
perspektiv og nytteveerdi.

Offentlig ledelse fremstilles nu og da som om dens principper fgrst for alvor ser
dagens lys i 1980’erne* - og tilsvarende kan man mgde beskrivelser, der
naesten lader forsta, at samfund pa verdensplan stort set bevaeger sig ned ad
den samme udviklingsvej — vaek fra foraeldede ledelsesformer og til ledelses-
trimmet modernitet i offentlige systemer, hvor konvergens er stilen, fremmet
gennem globalisering og samkvem. Internationale organisationer som
Verdensbanken, IMF og OECD kan endog aktivt indga i en praktisk promo-
vering af dette billede af en unison udvikling®>.

I nyere ledelsesforskning og -teori finder man forholdsvis let bade rummelige
og praecise redeggrelser og analyser over udviklingen i offentlig ledelse, dens
kontekstuelle forhold®®. Carsten Greve®’ redeggr f.eks. ngje og nuanceret for
markedsprincippernes nyttevaerdi i offentlig produktion, men markerer
forbeholdet: “under de rette omstaendigheder”s.

Det er med megen rette blevet papeget, at New Public Management - idéen
om styringsprincipper med elementer fra det private erhvervsliv og
markedsggrelse af offentlig produktion i det hele taget - var en naturlig
reaktion pa isaer 1970’ernes ukontrollerede vaekst i offentlig produktion og
offentlige udgifter®®. Max Weber indkredsede i starten af det 20. arhundrede
den offentlige administrations dyder og etik par excellence, men ansa ogsa
dens ideal for at vaere et bureaukrati underordnet politikerne®®. Den klassiske,
weberske organisation for offentlighed myndighedsudgvelse o.lign. ndede

%2 Se denne opgave, afsnit 1.5 “Teorivalg”.

% R.C.Box: “Citizen Governance: Leading American Communities into the 21* Century”; efter: Jun, Jong S.: ”The
Social Construction of Public Administration”, Albany 2006, side 8.

* Hood, Christopher: ”The Art of the State. Culture, Rhetoric, and Public Management”, Oxford 1998, side 5.
® Hood (1998), side 4f.

® Se f.eks. Greve, Carsten, anf. vark, 2009.

" Greve, anf. vark. .

%8 Greve, anf. vark, side 15.

%9 Se f.eks. Melander, Preben (red.): "Det fortreengte offentlige lederskab. Offentlig ledelse efter New Public
Management”, Kebenhavn, 2008.

% Greve, anf.veerk, side 45.
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tilsyneladende sin styringsmaessige graense i turbulensen fra velfaerdsstatens
voldsomme ekspansion?

Bureaukratisk ledelse ses beskrevet som “paradigmet, der slog fejl”®!. Overfor
disse ‘fejl’ rejste sig et krav om en mere entreprenant ledelse, bl.a. under
anvendelse af betragtningsmader pa den offentlige sektor drevet pa
praemisser, inspireret af kommerciel virksomhed.

Diskussionen har raset lige siden. Det er senere blevet fremhaevet, at den
fgrste, programmatiske praesentation af et samlende antal punkter for en ny
strategi i offentlig administration/ledelse, benaevnt New Public Management
(Christoffer Hood) ikke tilbyder bemaerkelsesvaerdigt nyt stof til den
davaerende diskussion om den offentlige sektor. Effektiviseringer, omlaeg-
ninger, nye styringsmetoder og -strategier havde ogsa - fgr Hoods nu
bergmte artikel blev offentliggjort - set dagens lys i Danmark. Med Hoods egne
ord ma det dog stadig papeges, at NPM er en neologisme®?, en ‘'som-om’-
nyskabelse i udviklingen af offentlig ledelse. Som sadan blev kataloget over
patraengende opgaver "en bekvem, men upraecis og stenografisk term til at
betegne en administrativ filosofi, som kom til at dominere de offentlige
administrationers dagsorden i 1980’erne i Storbritannien, Aotearoa New
Zealand og Australien.”®?

De nationale vurderinger af de neo-liberale omstruktureringerne og
forandringer i den offentlige sektor i Aotearoa New Zealand falder i to
kategorier. De forskningsbaserede og mest grundige er kritiske, mens mere
politiske rapporter o.lign. har pamflettens omfang og karakter - ofte
produceret med henblik pa en formidling fra centraladministrative enheder ti/
lokaler statskontorer, city councils, samarbejdende ngo’er m.fl.%* Sidstnaevnte
giver meget fa eller slet ingen oplysninger om NPM. Omvendt har det ogsa
veeret denne opgaves hensigt at praesentere det neo-liberale tankesaet i dens
new zealandske versionering. En almindelig anerkendt kilde til et indblik i
‘orkanens gje’ (den lille gruppe af embedsmaend og politikere, der lagde
grunden til det forste halvandet arti med NPM) er Tim Irwins bidrage til OECD-
rapporten "Performance Management in Government. Contemporary

Illustrations”®>.

Sakaldte moderniseringspl;ogrammer er og har vaeret almindelige i vestlige
regeringer gennem nogle artier. Aotearoa New Zealands model, der som

® du Gay, Paul: “Hyldest til bureaukratiet”, Kebenhavn 2007, side 20.

62 Hood, Christopher and Michael Jackson: “Administrative Argument”, Guildford 1991, side 178.

% Hood (1991), side 178. Hood fortsaetter ‘selvkritikken’ og sammenligner NPM med en influenza-virus, der til
stadighed muterer til nye former. Og citerer yderligere ogsa dele af kritikken og dens havdelse af NPM som et
paranym, d.v.s. et forslidt udtryk; en indholdsles, sproglig *udflugt’.

* Forholdet korresponderer helt med den ovenfor anfgrte inddeling af det skriftlige materiale; se afsnit 2.4. "Metodiske
overvejelser”.

% Irwin, Tim: ”An Analysis of New Zealand’s New System of Public-Sector Management”; i: Performance
Management in Government. Contemporary Illustrations”, OECD Occasional Papers no. 9, Paris 1996. Occasional
Papers formidler dokumenter o.a. fra Public Management Committee (PUMA). Artiklen er central for dette afsnit.
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allerede angivet ovegfor, indledtes med den 4. Labour-regerings tiltraeden i
1984, adskiller sig pa nogle vaesentlige punkter fra andre varianter over NPM-
tematikken:

e De offentlige topchefer for regeringsapparatet blev gjort formelt
ansvarlige over for deres respektive ressortministre ved hjzaelp af
resultatkontrakter og ex-post praestationsvurderinger.

e Aotearoa New Zealand har lagt en saerlig veegt pa en skillelinie mellem to
typer offentlig styringsinteresse: en ejerinteresse og en kgbsinteresse.

e Modellen traekker en skarp distinktion mellem outputs og outcomes.
Leverandgrerne bliver dog kun holdt ansvarlige for fgrstnsevnte®®

Regeringsmagten indebaerer adkomsten til at planlaegge og sikre at de
udarbejdede og vedtagne planer udfgres. Sadanne systemer har bade formelle
og uformelle sider - sidstnaevnte inkluderende kollegiale former for pres ("peer
pressure”), men ogsa en virksomhedskultur praeget af professionalisme og
loyalitet.

Ministrene fastlaagger hvilke outcomes (mal), der skal forfglges for det
kommende budgetar, og peger efterfglgende pa hvilke outputs (velfeerdsgoder
og tjenesteydelser), der skal produceres for at na disse mal.

Under den new zealandske model kan den formelle offentlige ledelsesopgave
herefter brydes op i tre komponenter:

e Ex-ante aftaler, der laegger en plan for den kommende budgetperiode

e Interim monitorering og ex post-rapportering vedrgrende i hvilken
udstraekning planerne bliver (og er blevet) naet
e Vurderingen af praestationen og den dertil applicérbare belgnning/straf®’.
Hvert ar angiver topcheferne en raekke strategisk prioriterede punkter til det
kommende ars budget, samt en raekke konsekvensmal for den langsigtede
politik. Siden midten af 1990’erne har man endvidere offentliggjort en raekke
'strategiske resultatomrader’, karakteriseret ved deres ngdvendige,
flerministerielle medvirken for at kunne nas. I budgettet anfgres herefter en
detaljeret, gkonomisk forbrugsplan for det kommende ar. For hvert
ministeromrade specificerer ministrene:

e Hyvilke outputs (velfaerdsgoder og tjenesteydelser) de har til hensigt at
kgbe fra de centraladministrative enheder, fra andre statslige enheder og
fra gvrige organisationer (ngo’er m.v.)

e Huvilke investeringer de har til hensigt at foretage i statslige enheder

% |rwin (1996), side 7; min oversettelse, LJ. Artiklen omhandler eksplicit ikke korporativiseringen og privatiseringen
af offentligt ejede virksomheder, ligesom local government heller ikke behandles.

® Trwin (1996), side 9. Forfatteren besmykker ikke ordene, men anvender de facto termerne rewards or penalties’; min
oversattelse, LJ.
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e Hvilke bevillinger, ydelser, tilbagebetalinger pa gseld og andre betalinger,
der vil indgd i det kommende &rs budget.

Resultatkontrakterne er ikke juridisk bindende aftaler, idet b&de minister og
den enkelte topchef betragtes som juridiske figurer i den samme juridiske
enhed. Men ikke desto mindre funderer kontrakterne sig pa chefernes legale
ansaettelseskontrakter®®. Resultatkontrakterne skelner mellem hvad de
beskriver som regeringens kgberinteresse i den pagseldende topchefs offentlige
virksomhed, departement el.lign. og regeringens ejerskab til samme.
Kontrakterne hovedbestanddel specificerer nogle aftalte 'nggleresultater’. Disse
kan omhandle leveringen af en eller flere vigtige produktioner (outputs) til
regeringens strategiske ngglemal (“key strategic objectives”), forbedringer af
enhedens afrapporteringssystemer, gennemfgrelsen af en stgrre reorganisering
af enheden eller et andet vaesentligt mal®®.

De fleste centraladministrative enheder fremlaegger forelgbige, finansierings-
maessige rapporter hver maned. For alle geelder at der oversendes kvartals-
maessige rapporter om produktionen (outputs). Topcheferne er endvidere
ansvarlig for at Parlamentet modtager en raekke rapporter vedrgrende de
centraladministrative enheders praestationer. Tilsvarende modtager regeringen
labende, gkonomiske rapporteringer om statens indtaegter og udgifter,
likviditet og balance.

Resultatkontrakterne vurderes hvert ar efter finansarets afslutning. Som de
personlige gesultatkontrakter (pa dansk benzevnes disse ‘direktgrkontrakter’)
selv er ogsa vurderingerne af disse fortrolige i Aotearoa New Zealand”®.

Resultaterne pa statens gkonomiske bundlinie viste sig hurtigt. De udbredte og
stive kontrol- og interventionsformer, der havde praeget centraladministratio-
nens rolle i landets gkonomiske liv, blev reduceret eller helt afskaffet. Fjorten
offentlige virksomheder blev nu statsejede selskaber (State-Owned Enter-
prises), drevet pd almindelige markedsvilkar’!. Nye regler sikrede at
virksomhedernes ledelse kunne/skulle mangvrere langt friere end for. Der er
naeppe grund til at tvivle pa rigtigheden i udsagnene om dramatiske fremskridt
i produktivitet, forbedringer i en raekke tjenesteydelser, lavere priser og hgjere
afkast til aktieejerne’?.

% Irwin (1996), side 9.

% Irwin (1996), side 10.

0| b&de New Zealand og Danmark skelnes der i dag mellem resultatkontrakter (galdende for hele institutionen,
enheden) og direktgrkontrakter i forbindelse med resultatlgnsaftaler. Direktgrkontrakterne er ikke offentligt
tilgeengelige i New Zealand.

™ 'Se 0gsd Mascarenhas, R.C.: ”State-Owned Enterprises”; i: Boston, Jonathan m.fl. (red.): “Reshaping the State. New
Zealand’s Bureaucratic Revolution”, Auckland 1991.

"2 Easterbrook-Smith, Sonja: “Public Sector Performance Contracting in New Zealand. Case Studies of the Ministry of
Justice and Departments for Courts”, State Services Commission, New Zealand & OECD, Paris 1999, side 3. Se ogsa:
Whitcombe, Judy & Robert Gregory: ”Assessing Quality of Government in Post-NPM New Zealand: Mediating Social
Science with Social Criticism”, School of Government, Victoria University of Wellington, New Zealand. Paper
preesenteret pa The Structure and Organization of Government (SOG) Conference, Géteborg, november 2008. Igen skal
det papeges, at disse dele af reformarbejdets farste fase ikke indgar som en kernedel af denne opgave.
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Princippet om generisk managerialism, d.v.s. dels opfattelsen af ledelse som
faenomen er det samme uanset kontekst, dels at ledelse ma have et vist
raderum, blev den politisk foretrukne, idet man fandt at denne ville vaere mere
loyal mod den politiske ledelse frem for den faglige leder (lzegen som chef for
et sygehus(afsnit), leereren som skolechef, socialradgiveren som socialchef
0.s.v.). Det bgr tilfgjes, at generiske element efterfglgende har tabt terraen’>.

I overblikket over de mere end 20 ars forandringsproces opdeler Whitcome &
Gregory perioden i to: fgrste fase fra midten af 1980’erne til slutningen af
1990’erne og fase to fra ar 2000 til nu. Fgrste fase domineredes af de anfgrte
selskabsforandringer, men ogsa den funktionelle opdeling mellem politik og
operationelle aktiviteter indledtes i denne periode, hvor raekkefglgen var som
fglger: uddannelsesomradet, sundhed, bolig, retsvaesen og det sociale omrade.

I begyndelsen af 1990’erne blev det i stigende grad klart, at det nye
institutionsformat havde sine problemer. Der var abenlyse vanskeligheder med
at implementere modellerne, hvad der medfgrte klare dekoblinger mellem
politik/politikudviklingen og de operationelle/regulerende funktioner’*. Denne
adskillelse i udviklingen af politiske initiativer i de sociale servicesektorer
medfgrte f.eks. vanskeligheder med hensyn til den faktiske levering af sociale
programmer for den en raekke malgrupper. Evalueringer fra denne periode
markerer at nogle af vanskelighederne opstod pa grund af manglende
forstaelse af forholdene i de lokalsamfund, hvor programmerne skulle
implementeres. At man ikke forlods havde radfgrt sig med de lokalsamfundene
var et gennemgaende traek i de efterfslgende evalueringer’®. Den omstaen-
dighed, at der var organisatorisk adskillelse mellem policy-maker og de
operationelle enheder havde resulteret i problemer med at fa ydelserne
produceret/leveret. Fra regeringens ministre lgd der bekymring over kvaliteten
af de rad regeringen havde faet’®.

4.1. De ledelsesmaessige udfordringer ved artusindskiftet

Som vanligt fgrtes mange af disse diskussioner pa tvaers af landegreenser
mellem USA, England, Australien og Aotearoa New Zealand. I nogen grad var
Aotearoa New Zealand dog tilsyneladende mindre bergrt af denne debat,
formodentlig fordi man allerede i midt-80’erne havde igangsat en ’afstatslig-
gorelse’ af omradet. Med andre ord fulgte man forholdsvis konsistent og
konsekvent en linje, hvor det offentliges involvering i selv alvorlige
barneproblematikker skulle nedtones. I hvert fald i forhold til den

3 Se Pollitt, Christopher: "Managerialism and the Public Services. The Anglo-American Experience”, Oxford 1990,
side 147ff.

™ Whitcome & Gregory (2008), side 4.

® Whitcombe, Judy: “Changes in Structural Design in the New Zealand Social Services Sector”; i: ”New Zealand
Social Policy Journal”, no. 35, november 2008.

"® Shipley; efter Whitcombe & Gregory (2008), side 4.
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omkostningsbaerende del var den new zealandske stat stalsat pa en reduktion
af udgifterne.

I den naevnte kreds af engelsktalende nationer blev fem, ledelsesmaessige
problemer identificeret og drgftet bredt:

e Over-inklusion: familier og bgrn i (et ikke neermere defineret)
lavrisiko-omrade blev gjort til genstand for ungdvendigt
modstander-praegede og (kriminal)tekniske undersggelser.

e Under-inklusion: familier og bgrn, der burde have modtaget en
given hjaelp fra systemerne fik den aldrig.

e Kapacitets-problemer (der bergrer begge ovenstaende problem-
stillinger). Antallet af sager, antallet af familier under pres, var
steget dramatisk og overskred systemernes reelle kapacitet.

e Den faktiske serviceleverance: fik familierne kontakt med
systemerne var dette ikke altid ensbetydende med at de fik den
rette hjaelp (type, meengde, varighed m.v.). Hjselpen kunne sagar
udeblive til trods for alle formalia var pa plads.

e Den faktiske serviceorientering: traditionens magt var stor.
Systemerne udskiftede ikke det tidligere fokus pa enkeltfeenomener
og (kriminal)tekniske sggekriterier pa en studs. Waldvogel’” fandt
at disse forhold ikke blot var stigmatiserende og antagonistiske for
de borgere, der blev omfattet af dem, men ogsa (og - fra et
ledelsessynspunkt — naesten alvorligere?) at denne systemadfaerd
ogsa virkede demotiverende for andre (familier, andre profes-
sionelle) i forhold til at indgive underretninger om bgrn, der lever
under bekymrende forhold.

Waldvogel argumenterer for et paradigmeskifte. P& baggrund af sine
undersggelser fandt hun, at en langt mere differentieret model for systemernes
respons var en ngdvendighed. England og Australien forsggte sig, men endnu
med begraensede resultater. Aotearoa New Zealand lod - i alt vaesentligt -
differentieringen vaere et forhold for familierne og lokalsamfundenes frivillige
organisationer.

4.2. Managerialismen og dens samfundsmaessige begrundelser

Managerialisme er en kombination af tro og praksis i hvis kerne der synes at
vaere en entusiastisk glgd af den sjeldent afprgvede formodning, at bedre
ledelse vil vise sig at veere en effektiv udfrielse af en lang raekke gkonomiske
og sociale sygdomstilstande’®.

" Waldvogel, (1998).
"8 Efter Pollitt, Christopher: "Managerialism and the Public Services. The Anglo-American Experience”, Oxford 1990.
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P& szt og vis synes udsagnet fuldstaendig indlysende, ja, tautologisk i sit
indhold: hvis forholdene i en virksomhed - privat eller offentlig — var bedre
organiseret, ngd godt af en bedre styring og ledelse, ja, sa ville resultatet af
virksomhedens drift opvise forbedringer. Pollitt anfgrer at ‘managerialisme’ er
blevet et misbrugt ord, der ofte knytter sig til helt overdrevne forestillinger om
ledelsesforholdets rolle i nutiden’®.

Et gennemgaende traek i managerialismen er, at dens elementer ofte bliver
fremstillet i meget generelle former, ja, praasenteret pa en made, hvor de ofte
tages for givet som egentlige sandheder og derfor ikke bliver underkastet
almindelige, kritiske spgrgsmal. Koontz & O’Donnell udformede i 1978 en liste
over vaesentlige fokuspunkter for ledelse i sdvel private som offentlige
virksomheder:

Planlaegning
Organisering
Bemanding
Ledelse
Kontrol.

I realiteten er oversigten baseret pa Gulick & Urwicks klassiske POSDCORB-
model fra 1937 (planning, organizing, staffing, directing, co-ordinating,
reporting, budgeting). Pollitt konkluderer endog, at Koontz & O’'Donnell’s
version er snaevrere i sit perspektiv. Vaegtningen i udgaven, der skal
understgtte moderne managerialisme, er tydeligt kraftigere pa kontrol-
aspektet og mindre pa planlaegning, mere pa finansiering og mindre pa det

vaesentlige i at fa etableret en egentlig organisationsstruktur®®.

Denne og lignende forskelle og/eller vagtninger kan, ifglge Pollitt, skyldes den
seerlige politiske kontekst, som managerialismen ofte optraeder i®. Netop
denne type konnotationer til den politiske scene og dennes anvendelse af
begreber m.v. fra f.eks. videnskabelige discipliner bgr foranledige et forsgg pa
at klarggre 'hvad der er hvad’. Hvad er ledelsesmaessige kernebegreber med
en intakt dynamik og anvendelighedsgrad - og hvad er den politiske
anvendelse af sasamme? Det skal understreges, at hensigten ikke er at rense
gkonomiske, ledelsesmaessige el.a. begreber for deres politiske ladning. I
denne forstand eksisterer den politisk neutrale eller den objektive sandhed

™ Blandt de mest ’religiose’ i disse udlagninger anforer han forfattere som Peter Drucker: “Management: tasks,
responsibilities, practices”, London 1974; Alfred Chandler: ”The Visible Hand: the Managerial Revolution in
America”, Cambridge Mass., 1977. Harold Koontz & Cyril O’Donnell: ”Essentials of Management”, 2nd Edition, New
York 1978. Ogsa den daverende engelske miljgminister, Michael Heseltine, citeres for et optimistisk syn pa ledelse:
”Effektiv ledelse er ngglen til en national genrejsning”’; "Ministers and Management in Whitehall”, 1980; her efter
Pollitt (1990), side 3; min oversattelse, LJ.

8 pollitt (1990), side 4f.

81 pollitt angiver selv den daverende, konservative regering i England, der — som han skriver — “havde sat sig for at
’planlaegge’ til fordel for en markkedsorientering, og i medfer heraf gav den hejeste prioritet til reduktionen af
offentlige udgifter”; Pollitt (1990), side 5; min oversattelse, LJ.
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ikke. Diskursen optager (og udelukker) betragtningsmader og hylder - for en
tid - en klynge af betragtningsmader som vaerende ‘de sande’, ‘de
efterstraebelsesveerdige’ eller lignende.

Pollitt gennemgar de to gkonomier og konstaterer, at UK havde en kronisk lav-
vaekstgkonomi med en dertil korresponderende moderat vaekst i de sociale
udgifter. US havde staerkere vaekst indtil de tidlige 1970’ere og afsatte ogsa
midler til mere til basale, sociale programmer (specielt sundhedsvasenet). I
USA angreb det nye hgjre Johnson-periodens forsgg pa ‘social engineering’
(afskaffelsen af fattigdom, integration af etniske minoriteter, en hgjnelse af de
uddannelsesmaessige standarder, en lempelse af byernes tendens til stigende
kriminalitet og forfald i lokalsamfundene). I UK kritiserede man bureaukratiets
veekst i central- og lokaladministrationerne. I begge lande rejste man tvivl om
sociale problemer ville blive Igst gennem bedre planlaagning, idet man ansa
denne model for at indebaere endnu mere bureaukrati.

"For de, der tror pa det nye hgjre leverer ‘bedre ledelse’ et banner, hvorunder
disciplineringsformer fra den private sektor kan introduceres i offentlige
sammenhange. Politisk kontrol kan angiveligt styrkes, budgetterne trimmes,
fagmiljgernes autonomi og indflydelse kan staeekkes og en quasi-konkurrence
kan rense ud i de 'naturlige’,ineffektive sider af bureaukratiet.”®?

"Bedre ledelse” praesenteres vanligvis som om denne er politisk neutral og
noget godt, et seet af mere eller mindre videnskabelige tekniker, der - nar de
anvendes rigtigt — vil producere store fordele uden at gdelaegge normale,
konstitutionelle og politiske relationer. Dette er, skriver Pollitt, en staerk
reminiscens fra den made den nye, ledelsesmaessige ‘videnskab’ oprindelig var
tiltaenkt at ville eller kunne fungere - i den amerikanske administration mellem
1. og 2. verdenskrig, sdledes at denne kunne indtage en placering, udggre en
separerende og komplementaer sfaere i forhold til den almindelige, politiske
forhandling, studehandlerne ("horse-trading”) og koalitions-mageriet®.

I nutiden er andre teknologier kommet til. Men nutidens neo-tayloristiske
male- og registreringsudstyr - computeren - synes ikke at vaere bedre i stand
til at holde politik vaek fra politikkens udfgrelse end Taylor selv kunne det i
1890’erne. Det er naesten en ny omskrivning af den gamle dikotomi mellem
politik og administration: denne gang gar den sproglige forskel mellem en
strategisk-objektiv iscenesaettelse pa den ene side og ‘ledelse’ som den
politisk neutrale adfaerd i effektivitetens tjeneste p& den anden.

I de fleste af deres politiske udtalelser har Konservative ministre ganske enkelt
negligeret den rigdom af litteratur fra begge sider af Atlanten, der - gennem

8 pollitt (1990), side 49; min overszttelse, LJ.
8 pollitt (1990), side 58.
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det meste af trekvart arhundrede - har advaret mod denne type renskurede
dikotomier er uopnaelige.

Reformerne i den engelske statsadministration i 1980’erne opviser ogsa neo-
tayloristiske traek — om ikke andet sa i to stgrre forhold. For det fgrste gennem
deres markering af forholdet mellem gkonomi og effektivitet (“efficiency”) pa
en vis bekostning af andre vaerdier. For det andet kan der kun iagttages en
ngdtgrftig opmaerksomhed mod de ansatte som mennesker, der skulle
opmuntres og stgttes i en udvikling frem for at blive betragtet som
arbejdsenheder, som kunne anspores og males®.

Whitehall-sprogbrugen i 1980’erne optog hurtigt ‘de tre E-dyder’: "economy,
efficiency and effectiveness” - som det ogsa skete i Wellington og pa
Slotsholmen. I praksis var der dog langt mere fokus pa gkonomi og “efficiency”
end pd "effectiveness” (gkonomi er her minimering af input; efficiency er ratio
mellem input og output og effectiveness som graden, hvormed et programs
outcomes matcher de oprindelige mal for programmet.

Dette er bemaerkelsesvaerdigt, idet de tre E’er ikke altid fglges ad, endsige gar
i takt. Den stgrre gkonomi kan f.eks. abenlyst beskadige effecitiveness - f.eks.
hvor bemandingen i et program er reduceret til et punkt, hvor ikke alle
programmets borgere kan betjenes inden for en rimelig tidsramme. Det kan
ogsa pavirke effectiveness, hvis gkonomisering udskyder indkgbet af
ngdvendig teknologi og dermed forleenger anvendelsen af et udtjent og
ineffektivt system (f.eks. i sagsstyring). Tilsvarende kan en beslutsom straben
efter efficiency sede sig ind pa effectiveness, f.eks. hvis stgrre klassekvotienter
farer den mindre effektiv undervisning og leering, nar leererne i stigende grad
bliver forstyrret af de flere, ikke-undervisningsmaessige tildragelser, som de
ma tage sig af. Endelig kan gget efficiency modvirke gkonomien: mange
engelske hospitaler sa en stigning i operations-efficiency (stgrre antal
operationer, lavere enhedsomkostninger), men samtidig en stigning i de
samlede omkostninger, idet flere tilfaelde blev behandlet.

5. NPM og Aotearoa New Zealand

Afsnittet behandler den historiske periode, hvor Aotearoa New Zealand kom under voldsomt
gkonomisk pres. En samtankning mellem stat,marked og civilsamfund I3 klar som en
valgmulighed, men landet valgte en barskere administration fremfor den abnende strategi, hvor
fokus ville vaere blevet lagt pa en gget offentlighed om velfeerdsspgrgsmal. Principal-agent-teori
dannede grundlaget for en hard kurs, der skulle motivere (tvinge) offentlige topledere til at
preestere optimalt, markeret af en historisk rodfaestet mistro til embedsvarkets reelle loyalitet.
Traek i denne udvikling markerer den neo-liberale bevagelse som en styrkelse af visse, centrale
styringstreek — langt fra den ‘anti-statslige’ attitude, der ofte bliver tillagt den. Afslutningsvis

8 Pollitt (1990), side 59.
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konkluderes det, at ledelse som faanomen og med en differentieringsgrad, som denne kontekst
fordrer det, ikke understgttes af NPM, men heller ikke af kritikken af denne.

En lang raekke vestlige land (europaeiske savel som ikke-europaeiske)
gennemlevede betydelige udfordringer i 1970’erne. @konomiske realiteter i
selve styringen af samfundsgkonomien og den offentlige sektor i bred
almindelighed blev sat pa dagsordenen. Lidt populaert kan man sige, at
offentlig virksomhed led under mangel pa gkonomisk styring, politiske og
administrative systemer, der markeredes af en statstype under opbygning,
men i mindre grad havde teknikker, strukturer, politiske og administrative
rutiner og procedurer for styring og, i saerlig grad, samlede styrings-
mekanismer pa tvaers af sektorer.

Perioden karakteriseres ogsa af et skift fra opbygningslogikken, der pa szt og
vis havde haft vestlige, socialdemokratier og socialliberale partier som baerere
til en konsoliderings- og effektiviseringstendens. Denne forandring beskrives
ofte som et generelt, ideologisk skifte mod hgjre i det politiske spektrum®.

Abningen mod borgerne og - som de naeste skridt - en statslig strategi i en
sammentaenkning og —handling af de normative vektorer (civilsamfund, stat og
marked) var saledes klar i en simpel, tidlig prototype i U.S.A. allerede i
1960’erne. Den politiske strgmning bag reformbglgen i Aotearoa New Zealand i
begyndelsen af 1980’erne sa et faerre antal muligheder. Jeff Gamlin opsum-
merede det saledes:

"Formalet bag reformerne [i Aotearoa New Zealand; LJs tilfgjelse] i
slutningen af 1980’erne var at styrke ansvarligheden i forbruget af
skattebetalernes penge og sgge ‘efficiences’ (produktioner med lille
spildprocent) i et overcentraliseret bureaukrati, praeget af spild.
Dette blev opnaet ved at overdrage operationel beslutnings-
kompetence til statens topchefer (Chief Executives of State
Organisations), der efterfglgende blev holdt ansvarlige for et
‘efficient’” output ved hjaelp af resultatkontrakter. Og for at forstaerke
dette fremstad for ansvarlighed og ‘efficienecy’ blev store dele af
staten brudt op i en myriade af ‘én opgave - en organisation’-
enheder. Men provenuet pa ‘efficiency’ har vaeret pa bekostning af
‘effectiveness’ (produktion med synlige resultater).”8®

Denne erfaring var endnu fremtid, da Aotearoa New Zealand greb udfordringen
om en modernisering med en ganske saerlig entusiasme i 1984, hvor en
nyvalgt Labour-regering satte sig for at udfri landet af den gkonomiske trussel,
som hang over landet pa grund af en vigende placering pa verdensmarkedet.
Den semantiske italeszettelse af perioden benaevner bade en “udfrielse” af

8 Qe f.eks. Boston, Jonathan m.fl.: "Public Management: The New Zealand Model”, Auckland 1996, side 16.

8 Jeff Gamlin, i “National Business Review”, 14.juli 2000;efter Brown, Michael i: ”Care and Protection is about adult
behaviour. The Ministerial Review of the Department of Child, Youth and Family Services”, report to the Minister of
Social Services and Employment”, December 2000, side 22.
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stigende, gkonomiske traengsler og en nation, der gennem naasten hundrede
ar var blevet “forkaelet” af staten. Fra at veere én af de mest regulerede
gkonomier i den vestlige verden blev den - pa kort tid - en af de mest frie og
mindst regulerede®’.

Forandringerne havde s3 absolut en kerne af gkonomisk og politisk/styrings-
maessig baggrund. Hvor Aotearoa New Zealand rangerede blandt de hgjst
placerede OECD-lande i indkomst per capita i starten af 1960’erne var
placeringen i bunden et lidet smigrende faktum i begyndelsen af 1980’erne®s.
Men det vil ogsa sta forholdsvis klart, at omkostningerne - i mange
betydninger af dette ord - har vaeret ganske dramatiske.

Gennem det meste af det 20. arhundrede kunne Aotearoa New Zealand
konstruere sig som et af de ubetingede foregangslande i opbygningen af en
velfeerdsstat — om end dens rundhandethed i nogen grad var resultatet af en
overfgrsel fra naturlige resurser fra den oprindelige Maori-befolkning. Det
gkonomiske forbrug var bragt under kontrol, men pa en raekke parametre
syntes velfeerdssamfundets faktiske raekkevidde at vaere alvorligt beskaret.
Dette forhold rejser betydelige spgrgsmal til savel politisk som administrativ
ledelse, visioner og fokuseringer, styringsparametre m.v.

Opfattelsen af og stoltheden over det new zealandske samfunds rigdom, rige
muligheder og dens socialdemokratisk-konservative velfaerdsopfattelse, hvor
urbane og rurale idealer kunne mgdes var udtalt og en naesten racebetinget
udskydelse af klassekonflikter o.a., der i denne og andre sammenhange var
en typisk, politisk scene i store dele af Europa.

Pakeha - en Maori-betegnelse for alle hvide af europaeisk oprindelse — havde
som erobrere og koloniherrer kunnet konstruere billedet af en minimal, intern
forskellighed mellem Pakeha. Med andre ord havde velfaerdsstatens fgrste
skridt et praeg af “vi er alle i samme bad”-ideologier og racebeskyttelse. Kun
langsomt og under protest brydes dette racedelte mgnster®®. Men new
zealaenderne bliver s ogsa politisk omsluttet af den socialt konstruerede
virkeligheds dobbeltheder: da en raekke af reformernes effekter gar op for de
bergrte dele af befolkningen i begyndelsen af 1990’erne var de fleste Pakeha
paralyserede af hastigheden af og indholdet i forandringerne, forvirret over
den rolle som regeringspartiet Labour spillede. Iagttagere fgjer til, at

8 Jackson, Keith og Alan McRobie: "Historical and political Dictionary of New Zealand”, second international edition;
Rangiora, New Zealand, 2005. Jackson og McRobie anvender de markerede termer i et leksikalt veerk — et forhold, der
kan tolkes som en bekreftelse af den voldsomme, ideologiske strid, som reformbglgen har medfart i den new
zealandske offentlighed.

8 Easterbrook-Smith, Sonja: ”Public Sector Performance Contracting in New Zealand. Case Studies of the Ministry of
Justice and Departments for Courts”, State Services Commission, New Zealand & OECD, Paris 1999, side 3.
8 Litteraturen er righoldig pa disse historiske tilbageblik, der beskriver og analyserer en ikke serlig fjern fortids
hardhaendede, racebaserede forskellige i adgangen til sundheds- og sociale ydelser. Et fremragende eksempel er Linda
Bryders omhyggelige — og grumme - afdeekning af serviceringen af meadre og nyfedte bern: Bryder, Linda: "New
Zealand’s Infant Welfare Services and Maori, 1907-19607; i: "Health & History”, no. 3, 2001.
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befolkningen blev fanget i en nostalgi tilbage til den tidligere, centralistiske
stat, der nu var under formforvandling/borterodering for gjnene af dem®°.

Kriselgsningen blev sdledes en NPM- og managerialistisk skaerpelse af
traditionel eller mainstream-opfattelser af offentlig administration, idet man
understregede vigtigheden af administration frem for det offentlige aspekt®?.
Dualismen mellem det offentlige som ‘ejet’ af befolkningen og grund-
antagelserne om efficiency, instrumentel rationalitet, professionalisme,
positivistisk og funktionalistisk epistomologi og managerial ledelse (et udstrakt,
selvstaendigt ledelsesrum for topchefen; ‘let the managers manage’) gemmer
sig i ovenstdende og sammenlignelige forlgb.

Reformarbejdet i den offentlige sektor medfagrte gennemgribende forandringer
- som f.eks.

e omformningen af statslige handels- og produktionsvirksomheder til
organisationer med strukturer som i private virksomheder og derefter
drevet efter kommercielle principper (State-Owned Enterprices Act;
igangsat 1986)

e State Sector Act (1988) forandrer de personalepolitiske betingelser for
offentligt ansatte gennem decentralisering af organisationsansvaret (til
den enkelte departementschef) og kollektive forhandlinger.
Privatiseringsprocessen af statslige virksomheder indledes.

e Public Finance Act starter en budgetmaessig reform, hvor den offentlige
sektor indfgrer kapitalafskrivning og andre regnskabsmaessige
procedurer fra den private sektor. Omfattende reform af amter og
kommuner indledes med budgetmeaessige og institutionelle forandringer.
Reform af folkeskolerne (‘Tomorrow’s Schools’) pabegyndes (1989).

e Deregulering af arbejdsmarkedet gennemfgres med the Employment
Contracts Act (1991).

¢ Reformerne i sundhedssektoren indledes. Der oprettes nye ‘leverandgrer’
(Crown Health Enterprises; CHEs) af medicinske serviceydelser og fire
regionale 'kgbere’ (Regional Health Authorities; RHAs) af disse ydelser.

% Der er naturligvis en ganske betydelig forskel pa *formforvandling’ og *borterodering’. Ikke overraskende er
vurderingerne forskellige blandt analytikerne. Robert Bates og Anne Krueger konkluderer i deres analyse fra 1993, at
de neo-liberale reformer i den vestlige verden ikke er ’anti-statslige’, ja, pa flere omrader indeholder de en styrkelse af
visse dele af centraladministrationerne, iser disses finansielle dele. Bates, Robert & Anne Krueger: ”Political and
Economical Interactions in Economic Policy”, Oxford 1993.

1 Jong S. Jun anvender det uoverszttelige ordspil mellem “public administration” og “the publicness of administration.
Jun (2006), side 33. Kursiveringen er forfatterens.
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Ledere fra den private sektor rekrutteres til offentlige lederpositioner
(1993)°2.

Den bemaerkelsesveaerdige bglge af reformer, der skyllede hen over den new
zealandske offentlige sektor gennemfgrtes via en unik konvergens mellem en
reekke gkonomiske imperativer og de politiske muligheder.

Forandringerne var mange og blev gennemfgrt i et meget hgjt tempo - ofte
uden megen forudgdende debat. Sidstnaevnte er, som en kilde angiver det,
maske mindre overraskende®®. Men hastveerket har pafgrt forandrings-
processerne et fglgefeenomen i form af uklarhed med hensyn til, hvad
formalene med forandringerne var, og hvorledes man kan vurdere de enkelte
tiltag som succesfulde eller ej. Initialiseringen af reformperioden tilskrives ofte
finansministeren i den 4. Labour-regering fra 1984, Roger Douglas, samt en
lille elite af politikere, politiske radgivere og lobbyister®. I stor udstraekning
var den teoretiske basis for reformerne udgaet fra the Treasury®>. Ikke blot
fulgte den daveerende regering slavisk de anbefalinger, som udgik fra the
Treasury. Ministeriet fortsatte helt op i 1990’erne med at skubbe pa for
gennemfgrsel af en raekke privatgkonomiske principper®®.

De samfundsmaessige vilkar var vanskelige:

"I en situation, hvor the Treasury var presset mellem gkonomisk
lavvande og et stigende udgiftspres var det saledes nemt at tro pa
(den aldrig beviste) opfattelse, at hvis blot den offentlige sektor blev
drevet efter principper fra den private sektor ville den opnd sine mal
med et lavere resurseforbrug (eftersom teorien sagde, at den
private sektor altid blev drevet mere effektivt end den

offentlige)®’.

Selve kulturen i the Treasury var steerkt influeret af public choice-teorier, der
argumenterer for at tre specifikke karakteristika i den offentlige sektors
organisation havde fart til

% Jonathan Boston, anf. vark; her efter Erling Juul Rasmussen: “Reformer i den new zealandske offentlige sektor:
udviklingstraek, grundleeggende principper og personlige kommentarer.”; i: ”Politica”, vol. 29, 1997, no.3, side 258f.

% Rasmussen (1997), side 244.

94 Chapman, Jeff & Grant Duncan: Is there now a new 'New Zealand Model’?”; i: ”Public Management Review”, vol.
9, no. 1, 2007, side 3.

% Centraladministrationens opbygning er ikke som den danske. The Treasury beskaftiger sig med gkonomi-, finans -
og skatteomrédet. The Treasury star endvidere for statsbudgettet og er regeringens hovedradgiver i finansielle
spargsmal. Som sddan ma ministeriet betragtes som en blanding mellem Skatte-, @konomi- og Finansministeriet.
Ministeriets position i new zealandsk politik og centraladministration minder dog mest om Finansministeriets i
Danmark. Carsten Greve oversetter da ogsa The Treasury til denne benzvnelse. Se Carsten Greve: "Offentlig ledelse.
Teorier og temaer i et politologisk perspektiv”, 2. udgave, Kgbenhavn, 2009, side 136.

% public choice-teori og nyinstitutionel, skonomisk teori, herunder: principal/agent-analyse, transaktionsomkostnings-
analyse. Se ogsa nedenfor.

o Easton, Brian: ”The Commercialisation af New Zealand”, Auckland 1997, side 26.
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e mangler i dens malopfyldelse (effectiveness) og dens effektivitet
(efficiency)

e den monopolistiske struktur pa markedet for offentlige ydelser

e den uheldigt store organisationsstgrrelse i mange offentlige
organisationer®®,

Som i mange andre vestlige lande var ngdvendigheden af en omlaegning eller
gentaenkning af stat, styring m.v. alment accepterede vilkar. Statens rolle
mdatte redefineres og nye styringsvaerktgjer implementeres. Men herefter er
der ikke enighed mellem hverken forskere, politikere/politiske partier eller i
offentligheden i det hele taget. I forhold til Aotearoa New Zealand har nogle
udenlandske observatgrer® set Aotearoa New Zealands reformer som
eksemplariske, eller endog som radikale anvendelser af NPM. Nogle new
zealandske kommentatorer!® har bedgmt resultaterne af reformarbejdet
temmelig negativt.

I forordet til et internationalt, historisk-politisk leksikon, omhandlende
Aotearoa New Zealand, kunne man i 1996 laese:

"For ikke sa leenge siden blev Aotearoa New Zealand betragtet som
en model for velfeerdsstaterne; nu bliver den forsggt efterlignet som
den seneste udgave af en liberal markedsgkonomi.”%!

Udsagnet kan, i sin essens, genfindes i utallige variationer i den new
zealandske diskurs.

Der er ikke enighed om vagtfordelingen mellem de ovennavnte nationale og
internationale gkonomiske incitamenter i forhold til de politiske bevaeggrunde
for reformarbejdet. Robert Gregory nedtoner indirekte de gkonomiske faktorer
i disse bevaegelser i sin analyse af den nytiltradte Labour-regerings motiver for
reformarbejdet. Skgnt det ikke ngdvendigvis var den staerkest argumenterede
del af reformpakken, udgjorde gnsket om at ggre statens departementielle
topledere langt mere responsive overfor den enkelte ministerium en vaesentlig
del af regeringens malsaetning. Pat Walsh anfgrer i sin analyse af The State
Sector Act (1988), at en vaesentlig arsag til Labours iver for at omdanne den
centraladministrative topledelse var begrundet i erfaringer fra den 3. Labour-
regering (1972-1975), hvor mange medlemmer af partiet fandt, at deres

% Chapman (2007), side 3.

% Pollitt, Christoper & Hilkka Summa: "Trajectories of Reform: Public Management Change in Four Countries™; i:
”Public Money and Management”, volume 17, no. 1, 2007. Jones & Kettl: ”Assessing Public Management Reform in
an International Context”; i: ”International Public Management Review”, volume 4, 2003. Pollitt & Bouckaert: ”Public
Management Reform: A Comparative Analysis”, Oxford 2004.

100" F eks. og meget omfattende og velunderbygget i Kelsey, Jane: "The New Zealand Experiment: A World Model for
Structural Adjustment?”, Auckland 1995.

1%L Jon Woronoff i forordet til Jackson, Keith & Alan McRobie: “Historical and Political Dictionary of New Zealand.
First International Edition”; her efter Jackson, Keith & Alan McRobie:”Historical and Political Dictionary of New
Zealand. Second New Zealand Edition”, Rangiora, New Zealand, 2008, side x.
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politik blev modarbejdet af topledere i staten, der angiveligt var vant til og
trygge ved den langsigtede, stabile politik, som var blevet lagt under the
National Party’s 4. regeringsperiode'®?.

Westminster-landene - Australien, Storbritanien og isaer Aotearoa New
Zealand - viste sig som verden mest aggressive reformatorer af den offentlige
sektor. Reformeringen har dog vist sig, som Donald F. Kettl formulerer det, at
kreeve omhyggelige gennemarbejdninger af 3 forhold:

Reformernes ide

En klarleegning af forbindelserne mellem reformerne og de offentlige

kerneprocesser (f.eks. budgetlaegning, personale - fastholdelse,

rekruttering, sikring/udvikling af kvalifikationer og kompetencer m.v.)
e Forbindelserne mellem reformprocesserne og ledelsesstruktureni®s,

Regeringerne verden over har bakset med de disse spgrgsmaal, men ingen
har, ifglge Kettl, rykket sig mere end Aotearoa New Zealand.

5.1. Reformernes ide

I saerlig grad er det principal-agent-teoretiske elementer, der har udgjort
afsaet og drivkraft i den new zealandske reformproces. I denne del af den
nyinstitutionelle gkonomi ser man principalen (her: den politiske chef), der
gnsker at fa agenten (den administrative chef eller en anden udfgrer af
principalens ‘ordre’) til at foretage en bestemt handling, mens agenten sgger
at undga savel principalens indsigt i og herredemme over agentens arbejde®*.
I dette traditionelle syn pa det offentlige, bureaukratiske hierarki om det
offentlige, bureaukratiske hierarki er dets mangelfulde modtagelighed (eller
responsivitet) udtalt og en steaerk skepsis overfor de egentlige drivkraefter og

motivationer i de offentlige ledelser fremherskende!®>.

I sin oversigtsmeessige artikel om forandringsprocesserne i den offentlige
sektor pa verdensplan angiver Kettl, at Aotearoa New Zealand - i mod-
seetningen til andre nationer (Australien, Sverige) - ikke satsede pa en
styrkelse af den offentlige leders handlerum i en ny managerialism (‘let the
managers manage!’), men greb til den mere hardhaendede: "make the
managers manage”%®. I den fgrste forudseettes det, at en ledelse ved, hvad
der bgr og kan ggres, men at eksisterende regler, procedurer og strukturer
udger uomgaengelige hindringer. I sidstnaevnte indlaegger man en praemis,

192 Walsh, Pat: “The State Sector Act 1988”; i: Boston, Jonatan m.fl. (red.): "Reshaping the State. New Zealand’s
Bureaucratic Revolution”, Auckland, 1991.

13 Efter Kettl, Donald F.: “The Global Revolution in Public Management: Driving Themes, Missing Links”; i: “Journal
of Policy Analysis and Management”, vol.16, no. 3, 1997.

104 Se Greve, Carsten (red.): “Offentlig ledelse og styring i bevaegelse”, Kebenhavn 2001. Carsten Greve: “"New Public
Management”; i: ”Nordisk Kulturpolitik under Forandring”, Nordisk Kultur Institut, 2002.

195 Se Greve, (2002).

108 Kettl (1997), side 448.
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hvor (central)administrationen pa subtil vis har dekoblet de politisk valgte fra
den politiske styring.

Bevaeggrundene for denne anderledes forstaelse af embedsvaerket og selve
forvaltningen var den udbredte politiske opfattelse af, at offentlige
organisationer og politikomrader var/er monopoler, hvorfor offentlige ledere
havde (har) en lille motivation for at forbedre deres ledelse.

Interessant er det at new zealandske politikere i andre sammenhange var
meget lidt praeget af historiske bindinger til sym- og antipatier i sammen-
ligningen af offentlige versus private driftsherrer i spidsen for offentlig
serviceproduktion. Sammenlignet med deres kolleger i U.S.A. vurderede Kettl
dem saledes generelt som mindre religigse (“agnostic”) pa spgrgsmalet om
den private sektor nu ogsa var konkurrencemaessigt bedre i stand til at
producere ydelser i den offentlige sektor®”.

Tilbage star dog, at politikerne i denne periode ville have mere indsigt i og
kontrol med de voksende, offentlige administrationer. Men Gregory knytter
ogsa dette forhold til den omstaendighed, at the Aotearoa New Zealand
National Party!%® indtog regeringsmagten i 29 ud af de 35 ar fra 1949 til 1984,
hvorfor Labour var skeptiske i forhold til statens embedsmandsansatte (lzes:
uopsigelige) departementchefer og deres evne og vilje til trofast at underordne

sig nye, politiske linjer'®®.

En af ledelsesteoriens fremmeste skribenter, Christopher Hood, gennemgar
bl.a. belgnnings- og incitamentsstrukturernes historie i et grundigt studie af
statens organisatoriske og organisationskulturelle traek. Konkluderende
anfgrer han om netop 1980’ernes og 1990’ernes politiske boom i resultatlgn
som praastationsfremmmende middel:

"kombinerede en staerk tiltro til potentialet i individualiserede,
pgaestationsrelaterede aflgnningsformer med en komplet mangel
pa opmarksomhed overfor de mange studier, der havde vist de
mange negative vurderinger praestationsbaseret lgn i nutidig,
offentlig ledelse.”*1°

Den tidlige new zealandske historie kommer i nogen grad den udviste skepsis
overfor embedsveerket i mgde. Helt frem til vedtagelsen af the Public Service
Act (1912), hvor meritbaserede anszettelser blev knaesat som princip, var
udnaevnelser til offentlige stillinger ofte sket som gengeeld for politisk stgtte.

197 Kettl (1997), side 448.

1% Et centrum-hgjre parti, dannet i 1936. Efter en del turbulens efter valgnederlaget i 1984 er partiet i dag igen vendt
tilbage til en moderne forening af liberale og konservative synspunkter.

19 Robert Gregory: ”Dire expectations but subtle transformations? Politicisation and the New Zealand Public Service”;
i: Peters, Guy B. and Jon Pierre (red.):”Politicization of the Civil Service in Comparative Perspective. The Quest for
Control”, London & New York, 2004, side 160.

19 Hood, Christopher: ”The Art of the State. Culture, Rhetoric, and Public Management”, Oxford 1998, side 109.
Vurderingen baserer sig bl.a. pa Ingraham: ”Of Pigs in Pokes and Policy Diffusion: Another Look at Pay for
Performance”; 1 ”Public Administration Review”, vol. 53, 1994,
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Mange af disse var inkompetente til positionen, ja, blandt disse fandt man

sagar analfabeter!!.

Reformerne i det 20. arhundredes sidste artier kunne naturligvis ikke med
rimelighed anskues ud fra den samme risiko. Ansaettelser pa baggrund af
normer og vardier om faktiske kvalifikationer, rekruttering og forfremmelse pa
baggrund af kundskaber og erfaring var rodfaestet for laengst. Men Gregory gar
opmaerksom pa et andet aspekt i en politisering af den offentlige topledelse,
der synes relevant — generelt i nutidens ledelsesdiskussion, men ogsa specifikt
i denne opgaves sammenhang.

De markante opggr med klassiske ledelseskriterier har i Aotearoa New Zealand
rejst spgrgsmalet om en mere subtil form for ‘politisering’, haevder Gregory,
hvor ansaettelserne i embedsvaerket ikke ngdvendigvis sker pa baggrund af
kandidatens partipolitiske praferencer, men foranlediges af dennes ideologiske
orientering, og/eller deres forbindelse med og engagement i en saerlig policy.
Under sadanne omstaendigheder optraeder politiseringen i en ganske saerligt
nedsaettende betydning, safremt sadanne stillingsbesaettelser kompromitterer
de meriteriske principper!!?. Der indgar ikke handler eller politisk betingede
belgnninger i denne type udnavnelser, hvorfor de ofte ogsa vil blive betragtet
som mindre "politiske’ end i tilfaelde hvor kompetencer m.v. er klart tilsidesat.
Som i andre sammenhange kan det sete afhaenge af gjet, der ser. Gregory
konkluderer dog, at reformbglgen i den offentlige sektor har ‘politiseret’ denne
pa en ny og mere subtil made end man tidligere har set det.

I nyere tid kan der ikke peges pa 'kammerateri’ i udnaevnelserne til politisk-
administrative topposter i den new zealandske administration. Men i sporet af
en tiltagende kompleksitet i det politisk-administrative felt har politiseringen,
som vi har set det ovenfor, skiftet karakter.

5.2 Proces

Reformatorerne har bestraebt sig pa at sendre den offentlige taenkning fra en
eftersporgselsorientering, hvor succes males ud fra, hvor mange politik-
omrader og programmer, der er ivaerksat, og hvor stort et budget disse har
kunnet opna, til en resultatorientering, der fokuserer pa aktiviteternes succes.
Et skifte fra in-put, hvor omfanget af forbrugte midler er i focus, og hvor -
ifolge de mest kritiske forskere og politikere — det er anses som en vaesentlig
drivkraft for den klassiske, offentlige leder at straebe efter en permanent
udvidelse af budgettet, antal medarbejdere o.s.v. Overfor denne maleform
anviser out-put-metoden en teknik til at vurdere investerede midler med de
aktiviteter, der de facto kom ud af en indsats, en investering eller et budget.

11 Gregory (2004), side 161.
12 Gregory (2004), side 161.

42



Malinger pa out-put kortlaegger antallet og kvaliteten af aktiviteterne. Men
skridtet videre ad denne vej - maling pa out-come — maler endnu bredere pa
de producerede resultater, skaerpet af at malingen skubber mélingen fra
aktivitet til faktuelle og palidelige resultater.

P& et niveau er svaret selvsagt klart. Borgere og politisk valgte vil have
problemerne Igst. Politiet skal sikre borgerne mod lovilgshed. Sundheds-
vasenet skal ggre folk raske.

Bade out-put- og out-come-malinger er behaeftet med vanskeligheder!!® og i
bgrneomradet og sammenlignelige dele af den offentlige sektor influerer
mange (sic!) sociale faktorer - fra arbejdslgshed til stofmisbrug - pa
kriminaliteten, uanset hvad politiet ggr. Borgernes spise- og motionsvaner,
sammen med genetiske dispositioner, kan understgtte eller modvirke frem-
skridt mod en bedre folkesundhed, upavirkelig af, hvad sundhedssektoren
matte igangsaette. Mal for outcomes kan veere en hjeelp til besvarelsen af en
reekke basale spgrgsmal og virkningerne af en given indsats. Men ‘vilde
problemstillinger’ vil saledes ogsa pavirke palideligheden i resultatvurde-
ringerne. Ja, hvis den politiske ledelse har gennemfgrt resultatkontrakter kan
den topansvarlige embedsmand se sin aflgnning blive pavirket af forholdet - i
nogle tilfaelde vil resultatmaessig underpraastering formodentlig vaere kritisk
for anseettelsesforholdets viderefgrelse/forlaengelse.

Processer af denne type indebaerer mange faremomenter, ja, egentlige
vildveje'!. Aotearoa New Zealand har erfaret sig frem til erkendelsen af, at
intet system er sikret mod fejl. Endvidere har man erkendt, at ‘forbedringerne’
af output-malinger tendensielt har faet systemerne til at sgge efter stadigt
mere detaljerede specifikationer. Og dermed kigger man mere og mere indad
- et forhold, der indebzerer risiko for at tabe forbindelsen til den konkrete
klynge af problemstillinger, som oprindeligt knyttede sig til faenomenet.
Ledelsen bliver saledes blind for sammenhaengene, som specifikationerne
aldrig kunne medtaenke.

I den anfgrte gennemgang af bl.a. belgnnings- og incitamentsstrukturernes
historie er Christoper Hoods ma han konkludere, at effekten af disse tiltag ikke
er imponerende.

Problemstillinger i offentlig produktion, der i saerlig grad kraever horisontal
koordinering er vanskelige at tackle med systemer, som er indrettet pa
vertikal kontrol'!>. Der synes at veaere en anerkendelse af dette dilemma pa
vej blandt politikere og topchefer i Aotearoa New Zealand. I denne forstand
bekraeftes Donald Kettls forudseenhed pa spgrgsmalet — 12 ar efter at hans
komparative analyse gik i trykken - nemlig at dilemmaerne i visse meget

13 Kettl (1997), side 450.
14 Kettl (1997), side 451.
15 Kettl, (1997), side 452.
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komplekse dele af forholdet mellem serviceproduktion og ledelse ikke er
forlgst.

5.3 Laboratoriet

I 1984 frembgd Aotearoa New Zealand naesten de perfekte politiske,
gkonomiske og intellektuelle betingelser for afprgvning af en fornyelse af
velfeerdsstaten. Dens indbyggere var dels en lille, afslappet Pakeha-befolkning
(befolkningsflertallet med europaeisk baggrund) lige netop over 3 millioner
indbyggere. Som en tidligere britisk koloni havde landet udviklet en atmosfaere
af afhangighed af, men ogsa forventninger fra, en stgrre og magtfuld
paternalisme. Den historisk hgje levestandard og livskvalitet havde affgdt en
udtalt selvtilfredshed og overtydet befolkningen om at alt ville forblive, som
det var. Naesten fglgerigtigt var stgrstedelen af Pakeha-befolkningen darligt
udrustet til at reagere imod (og, hvis de blev overladt til sig selv, keempe
imod) radikale forandringer. For den oprindelige Maori-befolkning, der havde
(og naturligvis stadig har) en lang historie praeget af kampen mod
kolon1i|11gagten, var gkonomisk fundamentalisme en variation over et velkendt
tema

Den new zealandske gkonomi var i sit vaesen og opbygning saerdeles sarbar.
Igen set med historiske briller havde landet (kolonien) udgjort et hjem for en
britisk udvandring (ofte et egentligt befolkningsoverskud) og “en have i
sydhavet”!!’, bygget pa resurser, der blev taget fra Maori-befolkningen.
Landets landbrugsgkonomiske base, understgttet af garanterede markeder,
leverede en hgj levestandard for majoriteten af de hvide nybyggere - og dyb
forarmelse af Maori.

Op gennem det 20. drhundrede skaerpede staten styringen og samordningen af
landets resurser (jord, skov, kul, geotermisk energi og vandkraft) til kommer-
cielle og sociale formal. Efter 1930’ernes gkonomiske krise forfulgte man i
perioden fra 1935 til 1949, i lighed med andre vestllge demokratier, en
ortodoks, keynesiansk gkonomisk kurs - med sma nationaliseringsprogram-
mer, en begyndende beskyttelse af den sociale velfaerd og beskyttelse mod
arbejdslﬁshed.

Englands sggen mod europeeiske graesgange i slutningen af 1960’erne og
senere optagelse i EF (EU) i begyndelsen af 1970’erne satte en brat stopper for
de sikre og lukrative afsaetningsforhold. Saledes faldt den procentuelle andel af
landets eksport til England fra 36% i 1970 til 14% i 1980.

Store firmaer | de skovdriftsbaserede brancher, i byggeriet, forsikring og
finansiering matte fu5|onere Det traditionelle, gkonomiske oligarki i Aotearoa
New Zealand blev pa kort tid erstattet med en ny generation af entreprengrer.

16 Kelsey, Jane: "The New Zealand Experience. A World Model for Structural Adjustment?”, 2. udgave, Auckland
1997, side 19.
17 Kelsey (1997), side 23.
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De udefrakommende kriser medfgrte krav om liberaliseringer i den nationale
gkonomi. Muldoon-regeringen indfgrte visse justeringer, men disse blev
betragtet som partielle og ad hoc.

Opsummerende kan der peges pa flere forhold i den new zealandske udvikling.
Valget af NPM som en metode til at genskabe en kontrol med den nationale
gkonomi synes velbegrundet — og under alle omstaendigheder er det ikke
denne nationalgkonomiske valgsituation, der er genstanden for denne opgave.
Interessant er det imidlertid, at NPM fgjes ind i en politisk skepsis, der griber
Labour (efter 29 ar, hvor National Party har veeret regeringsbaerende) i forhold
til embedsvaerket. Nar man ser pa deltagerne i bdde den nationale og den
internationale diskussion om ‘tilfaeldet Aotearoa New Zealand’ er det naeppe
overraskende, at diskursen deler sig i to: 1) en gkonomisk-politologisk og 2)
national-politisk. Ingen af disse diskurser er (naturligvis) optaget af ledelse
med en differentieringsgrad, som denne opgave postulerer ngdvendigheden af
den.

5.4. Politisering af offentlig ledelse
I 1994 bemarkede det ansete gkonomiske tidsskrift “The Economist”:

“Det er ingen tilfeeldighed at de stgrste stigninger i ulighederne i
indkomst er dukket op i gkonomier i Amerika, Storbritanien og New
Zealand, hvor frie, markedsgkonomiske politikker er blevet forfulgt
mest nidkaert!!8.”

Jane Kelsey kommenterer lakonisk fraveeret af oplysninger om datagrundlaget
for kommentaren i “The Economist”, men er herefter enig i konklusionen i
forhold til den new zealandske gkonomi: den gkonomiske ulighed er vokset.
Den new zealandske regering var ikke blot enig i udsagnet fra det gkonomiske
tidsskrift. Finansminister Bill March blev i marts 1995 citeret for at gabet i
ulightlaflgerne "er blevet stgrre, og de vil blive stgrre endnu. Det bekymrer mig
ikke"”**7.

Resultatet af et arti med radikale, strukturelle andringer var et dybt splittet og
opdelt samfund. De traditionelt marginaliserede grupper var blevet suppleret
med 'nyfattige’. Den sociale struktur, som Aotearoa New Zealand havde kendt
den, var rystet. Antallet af enkeltpersoner - med samt deres familier og
lokalsamfund - der havde gennemlevet et arti med nddelgst trange kar -
skulle teelles i hundreder af tusinder. Forholdet var hverken en tilfaeldighed
eller et udtryk for sort uheld. Situationen var det kalkulerede resultat af en
teori, som mange new zealeendere ansa for at veere moralsk og etisk
bankerot!?°.

U8 »The Economist”, 5. november 1994; efter Kelsey (1997), side 271; min oversettelse, LJ.
19 The New Zealand Herald, 16. marts 1995; efter Kelsey (1997), side 271; min overszttelse, LJ.
120 Kelsey (1997), side 271.
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En international, videnskabelig undersggelse fra 1992, omhandlende hvorledes
velfeerdsstater levede op til en standard/garanti for deres respektive borgeres
levestandard, henviste Aotearoa New Zealand til en placering som nummer 15
ud af 18 omfattede nationer. I 1993 faldt Aotearoa New Zealand fra en
placering som nummer 16 til plads nummer 18 blandt industrialiserede lande i
FNs Human Development Index, der maler forventet livsleengde, gennemsnitlig
uddannelseslaengde og levestandard (kgbekraft baseret pa BNP per capita)!?l.

The Treasury og The State Services Commission foranledigede en undersggelse
af New Public Management-reformerne i 1996. Rapporten var forventet at
vurdere reformarbejdet positivt, men blev en laerd kritik af Aotearoa New
Zealands NPM-model*?? - primaert rettet mod centraladministrationen.

I arene forinden var den darlige udvikling blevet indfanget af Department of
Social Welfare (DSW) i 1991. I 1972 havde the Royal Commission on Social
Security formuleret malet om at alle new zealaendere skulle vaere garanteret
levevilkar, der tillod dem at indga i aktiviteter i det lokalsamfundsliv, de
tilhgrer. I 1992 nedtonede DSW denne passus til at den sociale velfaerdspolitik
havde som mal at “bidrage til et fair og retfeerdigt samfund, samt at fremme
egenforsgrgelse og ansvar hos alle personer og familier/whanau.”*??

The Treasury bekraeftede efterfglgende, at man nu tilstraebte “et moderat
sikkerhedsnet”. I midt-90’erne, hvor den laenge imgdesete gkonomiske
genrejsning sa smat kom i gang, var man end ikke i stand til sikre dette
minimum for mange borgere!?*,

Det sociale system i Aotearoa New Zealand er endnu i hgj grad baseret pa
lokale systemer, hvoraf mange er private, foreningsbaserede og/eller
velggrende organisationer'?®. De liberale rekonstruktioner af velfserdsstaten
havde ikke haft held med at reducere de udsatte borgeres afhaengighed af
staten. Jonathan Boston, der er en af periodens og forandringsprocessernes
mest flittige og respektere analytikere, bemaerker, at med selvstaendighed og
selvhjulpenhed (”self-reliance”) ma staten abenbart mene, at den enkelte ikke
skal veere i stand til at tage vare om sig selv, men at de skulle ggres
afhaengige af deres umiddelbare familie og frivillige organisationer frem for at
staten. Velggrenhed blev set som kompatibelt med det neo-liberale ethos, der
tillod de rige egenradigt at veelge hvor meget de ville betaenke hvem med hvor

21 UNHPD Report 1994; efter Kelsey (1997), side 274.

122 Rapporten — kendt som The Schick Report — blev forestéet af professor Allen Schick, University of Maryland.
Schick var generelt en fortaler for reformerne, men fremlagde alligevel en rapport, som var s&rdeles kritisk overfor
store dele af det statslige apparat. Se Chapman (2007), side 9ff.

13 Kelsey (1997), side 272. "Whanau’ er maori og benzevnelsen for maori-kulturens udvidede familietype. Min
oversettelse; LJ.

124 Kelsey (1997), side 273.

125 Forbilledet er naturligvis engelsk. En narmere redeggrelse for disse civile systemer falder uden for rammerne af
denne opgave.
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meget'?®. Decentralisering, afinstitutionalisering og uddelegering af myndighed
blev ‘solgt’ som ‘empowering lokalsamfundet’. Og nar lokalsamfundets
hjeelpemuligheder ikke var sikret en ordentlig gkonomisk stgtte (og det var de
sjeeldent), ja, sa betgd denne tvetungede tale en opgavemaessig byrde, der
blev lagt pa primaert kvindelige ‘frivillige’, som man antog ville have graenselgs
kapacitet til at yde gratis arbejde for lokalsamfundet eller hjemmet.

Konklusioner i forhold til dette historiske forlgb er vanskelige — og isaer bliver
de hurtigt politiske. Det er er intet underlgdigt eller videnskabs-fremmede i.
Snarere kan man sige, at de - om end grundige og lgdige — analyser som new
zealandske forskere som Jane Kelsey, Jonathan Boston og Robert Gregory
foretager fgjer sig den side af den politologiske diskurs, der i h@j grad henven-
der sig til (parti)politiske offentligheder (se ogsa nedenfor; kapitel 6). Hvilke
politiske program- Med hvilken virkning? Hvilke omrader kunne man - med
fordel — have valgt i stedet? I forhold til udvikling af ledelse markeres der
naturligvis nogle vadesteder mellem netop ‘ledelse’ og ‘politik’ — men eftersom
vi dermed primeert befinder os i ‘politik-mageriet’ (processen/spillet; ‘politics’)
er det begraenset, hvor meget politikkens struktur og rammer, dens ordens- og
meningsskabende kraft (‘polity’), der kommer i spil.

Og alligevel m& man konkludere, at Aotearoa New Zealand var ‘taet pa’. Man
har leenge et ikke-ideologisk forhold til forholdet mellem stat og civilsamfund;
Royal Commission on Social Security formulerer ambitionen om velfzerd, der
sikrer medborgerskab?” af et lokalsamfund. Tyve ar har individualiseringen og
en strammere, gkonomistisk hensigt taget over.

6. Born i familien — de sociogkonomiske traek bag ledelse i
bgrn&unge-omradet

Dette afsnit gennemgar en raekke sociologiske og sociogkonomiske baggrundsvilkar, som de har
veret undersggt og anvendt i USA, England og Aotearoa New Zealand . Det er karakteristisk,
hvor lidt disse videnskabelige (og politiske) diskussioner har pavirket Aotearoa New Zealand.
Sammenhaengen til civilsamfundet og den uformelle hjaelp gennemgas — for styrker, svagheder
og endnu forskningsmaessigt uafdaekkede mekanismer. Udviklingen af egentlige fagligheder til
det sociale arbejde har veeret udskudt — og bebrejdet ’socialradgiverens egeninteresse i socialt
arbejde’. Bgrnenes sociologi og gkonomi skitseres kort — som et element til en bredere
professionalisering af omradet og dets ledelsesveerktgj. | Aotearoa New Zealand gar
professionaliseringen langsomt — og falger overraskende udviklingsspor.

En vis individualisering/terapeutificering og efterfglgende Aotearoa New Zealand privatisering
af socialt arbejde skabte besynderlige markedsmekanismer, f.eks. en periode med ekstremt
mange akkrediterede radgivere/behandlere til sager om seksuelle overgreb. Afsnittet afsluttes
med en kort redeggrelse for relevante dele af professionsanalysen — som tradesten for en
ledelsesmaessig orienteringsevne i et stadigt mere sammensat felt.

126 Jonathan Boston: "Redesigning the State in the New Zealand Economy”; i: Holland & Boston (red.): “The Fouth
Labour Government: Politics and Policy in New Zealand”, Auckland 1990. Efter Kelsey (1997), side 291.

127 For en interessant analyse af medborgerskabet, dets historie, status m.v. — ogsd i lyset af professionelles intervention
(og stigmatisering): se Avishai Margalit: ”Det anstéindiga samhillet”, G6teborg 1998.
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Forandringerne i forekomsten og kompleksiteten af omsorgssvigt, vold mod
bgrn m.v. afspejler i vidt omfang den nutidige families forhold. I takt med at
stressfaktorerne pa familiemedlemmerne og familiens isolation er tiltaget over
de seneste artier, og sammenholdt med formindskelsen og udhulingen af
lokalsamfundets og den personlige stgtte, er det ikke overraskende at
problembillederne i familien er vokset bade i kompleksitet og omfang!?2.

Foraeldreskabets gkologi har forandret sig signifikant siden begyndelsen af
1960’erne, hvor bekymringen for vold mod bgrn'?° for alvor slog igennem. P3
baggrund af en eskalerende skilsmisserate, dramatiske stigninger i antallet af
bagrn uden for segteskab, samt vaeksten i antallet af arbejdende mgdre med
sma bgrn, bliver foraeldreskabet i stigende varetaget af enlige foreeldre,
isoleret fra de systemer, der historisk har udgjort hjeelp og stgtte i bgrnenes
opvaekst. Eskalerende mobilitetsforhold, hyppigheden i flytninger m.v. bidrog
blot yderligere til at antallet af foraeldre, der tog vare om deres bgrn, gjorde
det uden hjaelp fra den udvidede familie, gode naboer eller grupper i lokal-
samfundet med hvem de kunne have taette band.

Derfor er ikke overraskende, nar amerikanske familiesociologer i stigende grad
grundede over forholdet om den nutidige, amerikanske familie var i stand til at
udfylde dens traditionelle og essentielle rolle i forhold til omsorgen for og
plejen af bgrn*°. Den new zealandske familie blev ikke givet den samme
opmarksomhed og helt frem til 1980’erne var familiesociologiske forhold
hverken et politisk eller et akademisk interessefelt. Som denne opgave
behandler det andetsteds*! ansa den brede offentlighed (inklusive politikere
og ledere) denne fokusering som kontroversiel og som et anslag mod den
fremherskende opfattelse af det new zealandske velfaeerdssamfund.

En raekke traek er dog genkendelige pa tveers af den anglofone verden - selv
om f.eks. USA adskiller sig gennem en leengere og mere gennemfgrt
individualisering/egetansvar. Men ogsa denne forskellighed er reduceret siden
midten af 1980’erne. O’Donoghue anfgrer dette som en arraekke hvor

"business og markedsorientering gik forud for folks behov.
Resultaterne af hvad der er blevet kaldt "kommercialiseringen af
New Zealand” har veeret gget fattigdom, et stgrre gab mellem rige
og fattige, reducerede velfzerdsydelser til et voksende antal borgere,
voksende forekomster af voldskriminalitet og unges selvmord [...],
regeringens fralaeggelse af ansvaret for at sikre desperate
befolkningsgrupper en daekning af de basale behov. I stedet holdt

128 Melton, Gary, Ross A. Thompson & Mark A. Small (red.): “Toward a Child-Centered, Neighborhood-Based Child

Protection System. A Report of the Consortium on Children, Families, and the Law”, Westport 2002.
1291 den angelsaksiske tilgang til dette felt har vold mod barn udgjort en historisk dominerende rolle.
30 Melton (2002), side 8.
31 Se nedenfor, afsnit 6.3.
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man sig strengt trofast til en ideologi om den enkeltes og familiens

ansvar.”132

1970’erne betgd ogsa i England en lang arreekke med gennemlysninger af og
forbedringer af den offentlige omsorg for bgrns trivsel og velfaerd. The
Expenditure Committee of the Social Services Sub-Committee udtrykte i 1975
bekymring over det bidrag og den grad af virkning som kom ud af Children and
Young Persons Act fra 1969. The Short Report (1982) havde 3 fundamentale
spgrgsmal som baggrund for arbejdet:

e Den fortsatte og voksende debat om bgrns rettigheder og om
foraeldrenes rettigheder — og i hvilken udstraekning er det muligt at
forsvare den ene uden at kraeenke den anden?

e Den voksende utilfredshed med balancen mellem retterne og de lokale
myndigheder i forhold til beslutningstagningen vedrgrende bgrn

e Det markante sving vak fra institutionsanbringelse til fordel for
anbringelser i familiepleje.

Rapporten anfgrte bl.a.:

“"Der er en voksende overbevisning om at bgrn har, eller bgr have,
rettigheder som individer, der kan gennemtvinges - selv inden for
den liberale, paternalistiske tradition — og at dette ma forventes at
fa en afggrende indflydelse pa hele bgrneforsorgsomradet i de
kommende ar*33,

Parton fremhaever rapportens gennemgadende understregning af det essentielle
i forbindelsen mellem bgrn, deres familier og de omstaendigheder, hvorunder
de lever. Den balance, den konstruerede hvilede pa dette indbyrdes forbundne
og relaterede forhold. Mens fokus var pa barnet var dette indrammet af en
naesten socialgkologisk begrebsligggrelse af bgrn, familier og deres vilkar. I
seerdeleshed sa denne gkologi en forbindelse mellem fattigdom, forarmelse og
bgrneforsorg, saledes at bgrn, opvokset i ikke-privilegerede dele af samfundet,
havde den stgrste risiko for at komme under forsorg. Denne socialdemo-
kratiske tanke gav den sociale intervention en positiv rolle i kampen mod
markedets haergen, saledes at det primaere mal for bgrneforsorgen skulle vaere
stgtte og forebyggelse. Dette mal kunne ikke nas af de sociale myndigheder
alene, og man anerkendte sdledes ngdvendigheden af at boligforhold,
skolegang og uddannelse, overfgrselsindkomster m.v. blev taenkt ind i arbejdet
med de truede bgrn. Rapporten understregede endelig at ‘familier uden stagtte’,

132" O0’Donoghue, Kiaran: “The Future of the Social Work Supervision within Aotearoa/New Zealand. A paper
presented by At the National Supervision Conference Supervision: From Rhetoric to Reality”, The Auckland College of
Education, july 2000. Det fremlagte paper baserer sig i hgj grad pa arbejde af Cheyne m.fl. og Easton. Se Cheyne m.fl.:
“ Social Policy in Aotearoa/New Zealand:A Critical Introduction”, Auckland 1997 og Easton: “The Commercialisation
of New Zealand”, Auckland 1997.

133 Social Services Committee (HC 360): ”Children in Care”, London 1984; her efter Parton (1991), side 29.
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hvoraf kategorien ‘enlige forsgrgere’ var det fremherskende eksempel,
kombinerede farerne ‘social isolation’ og ‘manglen p& materielle og gkonomiske
resurser’ med ikke blot anbringelser af bgrnene uden for hjemmet, men
sadanne for en meget lang arraekke.

Mangelen pa klarhed i malet for anbringelserne blev i 1980’erne papeget af
bl.a. det engelske Social Services Inspectorate, der bade sd det som en arsag
til at bgrn blev omfattet af anbringelser og som et karakteristikum ved
ledelsesforholdene i omradet.

I forbindelse med en raekke dgdsfald p.g.a. vold mod bgrn blev omradet igen
underkastet kommissionsarbejder. Parton kommenterer rapporten, der
udarbejdedes i medfgr af Jasmine Beckfords tragiske dgd'>*:

"Et centralt fokuspunkt i rapporten var at lokalisere det sociale
arbejde i dens lovformelige udgave. I stedet for blot at lade juraen
veere et vigtigt vidensfelt, som socialradgiveren skulle vaere bekendt
med - pa linje med andre vidensformer - blev den set som en
fundamental, ja, den egentlige sociale fundats for moderne, socialt
arbejde.”!3%

Som fglge heraf blev socialt arbejde pa dette tidspunkt set som et funktions-
omrade inden for et omrade af den samlede, praktiserede jura. Det afggrende
og tilsideseettende element, der transformerede en raekke metoder, faerdig-
heder og aktiviteter til socialt arbejde var juraen. Eftersom socialradgivere ikke
forstod dette afggrende element havde de ogsa fejlet i at anerkende deres rolle
og funktioner, med samt det fulde omfang af deres ansvarsomrade.

Det billede, der hermed blev givet af socialrddgiveren var praeget af en
professionel, som var afggrende uafklarede i forhold til deres lovgivnings-
maessige mandat. Rapporten foreslog derfor — en smule vidtlgftigt — at flere
lokale myndigheder (lokal dommer, politi, anklagemyndigheden) skulle
medvirke ved hjemgivelser af anbragte bgrn.

Socialraddgivernes tilgang til familierne blev anset for at vaere preeget af ‘en
optimisme som hovedregel’ (‘rule of optimism’), og isaer at denne ofte var
fejlplaceret i konteksten. I korte treek praktiseredes 'hovedreglen’ som et
udgangspunkt i den mest favorable fortolkning af foraeldrene. Og omvendt:
hvor data kunne tale imod 'hovedreglen’ blev disse negligeret eller
omdefineret.

Aotearoa New Zealand anvender forskningsresultater fra den anglofone verden
som afdaekninger, som man efterfglgende bruger til at stede fra med - naesten
som danske regeringer flere gange har brugt kommissionsrapporter o.lign.

3% The Beckford Inquiry, 1985; efter Parton (1991), side 51ff.
135 parton (1991), side 54.
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Man stgder disse fra sig som kontroversielle, ikke-gnskelige tiltag, laegger luft
til forskning og faglig indsigt.

Det socialpolitiske miljg i Aotearoa New Zealand forblev i det man nassten kan
kalde den new zealandske tradition: efterspgrgslen efter Igsninger og
kompleksiteten i de sociale problemer ggedes, og overskred klart bade de
afsatte resurser, men ogsa disses faktiske muligheder for at yde en hjzelp. Selv
i USA s3 man i stigende grad den multiplikative effekt af det voksende pres pa
familiens dysfunktion som en vaesentlig arsag til at den ggede, gkonomiske
stratifikation mellem amerikanske familier. Helt sammenfaldende er
bekymringen i de to lande for at denne mekanisme betyder en forggelse af
volden mod bgrn.

Til problemerne med lav indkomst eller egentlig fattigdom kan man laegge
farerne ved at bo i et boligomrade, der kan veere farligt, med fa job-
muligheder, skoler, der ikke lykkes med at undervise, dagligvareforretninger,
som ikke er inden for ga-afstand og naboer, som er mistaenksomme og uden
tillid. At opfostre bgrn i en sadan kontekst af fattigdom betyder bl.a. den
daglige bekymring om at klare sig pa et skrabet budget, lokale bander,
stofkulturen, kriminalitet.

Forzaeldreskabet er ganske enkelt mangfoldigt udfordret via lavindkomst-
situationen. Dette forhold er iszer gaeldende for boligomrader, der karakte-
riseres ved hgj fraflytning og voksende, gkonomisk depression. Disse omrader
i forfald er praeget af resursemaessig nedslidning, mangel pa stabilitet, et dreen
0g en negativ, social fremdrift. I denne negative spiral finder man faldende
befolkningstal, der kombineres med stigende vold og fattigdom, som efter-
lader familier rippet for deres resurser og stgtter. En saerlig tragisk del af
denne nutidige historie er, at de familier, der er tilbage i disse boligomrader
har en overhyppighed af at vaere maori- og polynesiske minoriteter i det new
zealandske samfund, der lider under andre ulemper og skeaevheder i
samfundsudviklingen.

Vold mod bgrn o.lign. har en klar overforekomst i multiproblem-familier, hvor
mishandlingen af bgrnene ofte kun er et element i konstellationer af dis-

organiserede, uansvarlige og impulsive handlinger hos foraeldrene!®®,

I USA traekker man i hgjere grad pa@ mange ars voksende bekymring for
familierammens sociogkonomiske trusler, der alvorligt har depraveret dens
position som ramme for bgrns opvaekst. Politikken og dermed ogsa anbefa-
lingen er derfor "politikker, der styrker familien” og synspunktet at dette “i sin
effekt vil bidrage til at garantere at bgrns basale menneskerettigheder er
beskyttet og sikret”!?”.

13 Melton (2002), side 10.
137 US Advisory Board on Child Abuse and Neglect: “Creating caring communities”, Washington D.C. 1991. Efter
Melton (2002), side 11.
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Nar der i denne sammenhaeng papeges mangler i USA's faktiske praksis pa
omradet angives dette som havende sit udspring i manglende opmaerksomhed
pa selve begrundelserne for intervention i forhold til bgrnene. Der er mange
arsager til denne situation, bl.a. den egentligt fremragende vaegtning pa
rapportering og undersggelse, der giver hgjest prioritet til arbejdet med at
forebygge recidivisme i mishandlingen af bgrn, men hvorved der markeres en
understregning af kraenkerens frem for af offerets behov. Mangelen pa
baggrund for forstdelsen af og fglsomhed i forhold til identifikationen af bgrns
udviklingsmaessige behov blandt de agerende og de involverede organisationer
("agencies”), der er mest involveret i bgrns beskyttelsesforhold; fraktione-
ringen af de relevante organisationers indsatser medvirker til utilstraekkelig og
ringe koordineret servicelevering.

Disse systemsvigt har rod i darligt udrustede, darligt uddannede resurse-
personer i oversete systemer. I 1987 betegnede the Senate Select Commitee
on Children, Youth, and Families de mishandlede bgrn som “ofre for officiel
forssmmelighed og svigt”. I 1991 udtalte the National Commission on Children
at "hvis nationen bevidst havde etableret et system som ville [...] opgive de
bgrn, der var afhaengige af det, ja, sa kunne man ikke have gjort dette arbejde
meget bedre end i det gjeblikkelige velfeerdssystem.”138

6.1 Forbindelserne til den uformelle hjzelp

De seneste to artier har set en voksende bevaegelse for uformel hjeelp i
forbindelse med sociale og sundhedsrettede indsatser. Whittaker og Garbarino
kaldte dette for “den stille revolution”**°. Fra begyndelsen, angiver Limber og
Hashima'*?, har det sociale arbejdsomrade anerkendt vigtigheden af
forbindelsen mellem individet og omgivende sociale miljg, inklusive den
betydning dette har for individets fysiske og mentale velbefindende. Flere
faktorer har bidraget hertil.

Forst og fremmest er et bredere, socialgkologisk perspektiv, der anerkender
det komplekse samspil mellem individer og deres omgivelser, blevet modtaget
positivt af mange som et alternativ til det traditionelle, smalle klient-
orienterede perspektiv. For det andet har gkonomiske og politiske betingelser
nu og da forceret reduktioner inden for mange professionelle hjeelpeomrader,
og de professionelle har sa rettet deres opmaerksomhed mod andre kilder, der
kunne bidrage til en forggelse af deres serviceproduktion. Selv om stigningen i
resurserne til bgrnerettede serviceydelser i USA er vokset markant mindre end
det f.eks. er tilfeeldet for voksenomradernes serviceydelser, ja, sa er de

138 Select Committee on Children, Youth, and Families: ”Abused Children in America: Victims of Officiel Neglect”,
Washington DC, US Government Printing Office, 1987, side 293; her efter Milton (2002), side 12.

139 Whittaker, James & James Garbarino: ”Social Support Networks: informal helping in the human services”, New
York 1983, side xi, min oversettelse, LJ.

140 | imber, Susan P. & Patricia Y. Hashima: ”The Social Context: What Comes Naturally in Child Protection; i:
Melton (2002).
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fpderale, statslige og lokale kgb af services gget overalt gennem de seneste 30
ar.

Ikke al stgtte, der modtages fra uformelle kilder er positiv. I et studie fra 1985
angav Ballew'*!, at 46% af alle de uformelle hjzalpere i hans studie blev af
forebyggende professionelle vurderet som vaerende i det mindste delvist
forhindrende i forhold til en problemlgsning i familier. Rook!** angiver 3
forhold, hvorunder uformel hjzelp kan producere et negativt resultat:

e Hjeelpen kan medfgre skyldfglelse eller skam hos modtageren for at
behgve assistance, isaer i situationer, hvor stgtten ikke har gensidig
karakter eller mulighed.

e Et uformelt hjeelpeforhold kan blive en kilde, der pavirker modtageren
negativt. For eksempel kan forholdet udvirke kritik, udbytning,
forkastelse eller udmattende krav fra den ene eller begge sider af
relationen.

e Uformelle hjaelpeforhold kan fremme ustabile, afvigende adfaerd i szerlige
subkulturer. Grupper kan forsteerke denne afvigende adfaerd fordi den
forstaerker gruppens indre solidaritet.

Men stadig er det uklart, hvilke seerlige aspekter af en hjeelp der i egentlig
forstand er de hjeelpsomme dele, og under hvilke forhold og betingelser den
positive eller skadevoldende effekt indtraeder.

Hvilke karakteristika har det sociale netveerk hos familier med forekomst af
bgrnemishandling og omsorgssvigt? Flere undersggelser peger pa, at net-
vaerkets stgrrelse og kontakten til netvaerket er markant mindre hos mishand-
lende mgdre, sammenlignet med kontrolgrupper.

Undersggelsesresultaterne er dog langt fra éntydige. Corse m.fl. fandt
signifikante forskelle mellem mishandlende og ikke-mishandlende mgdre med
hensyn til antallet af kontakter med jaevnaldrende i netvaerket, men ikke i
stgrrelsen af og stgtten fra familiemedlemmer'*. Tilsvarende fandt Crittenden,
at omsorgssvigtende mgdre havde mindre kontakt med ikke-omsorgssvigtende
mgdre med venner, men at de til gengaeld havde mere kontakt med

familiemedlemmer#4,

1 Ballew, J.R.: "Role of Natural Helpers in Preventing Child Abuse and Neglect”, vol. 30, 1985, side 37-41.

142 Rook, K.S.: "The Functions of Social Bonds: Perspectives from Research on Social Support, Loneliness and Social
Isolation™; i: Sarason, Barbara &Irwin Sarason (red.): “Social Support: Theory, Research and Applications”, Hingham,
1985.

3 Corse, S.J. m.fl.: "Social Network Characteristics of Mothers in Abusing and Non-Abusing Families and their
Relationships to Parenting Beliefs”; i: ”Journal of of Community Psychology”, vol. 18, 1990. Kursiveringerne er mine;
LJ.

144" Crittenden, P.M.: ”Social Networks, Quality of Child Rearing, and Child Develpoment”; i: ”Child Development”,
vol. 56, 1985.
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I forhold til vaesentlige faktorer som taetheden og gensidigheden i sociale
netveerk er forholdene ogsa vanskelige at aftvinge meget entydige svar. I
forskningssammenhange har mgdre med vanskeligheder i deres foraeldrerolle
saledes rapporteret, at de - sammenlignet med ikke-omsorgssvigtende
medsgstre — ikke blot havde et mindre netveerk, men at dette ogsa var mindre
teet.

Senere studier har udviklet endnu mere subtile og interessante detaljer i
opfattelserne af hjeelp. Endnu er de sma i antal, men der synes at veere en
nogenlunde sikker indikation for, at omsorgssvigtende ma@dre opfatter deres
netvaerk som mindre givende/stgttende end sammenlignelige grupper af ikke-
omsorgssvigtende. Disse forhold stiller naturligvis netvaerksarbejdet og den
uformelle hjeelp i en ganske saerlig og udfordrende situation.

Familiernes isolation synes at vaere en gennemgaende og stabil faktor i mange
undersggelser af disse familier. Men stadig er det ikke fuldt klarlagt, hvilke
faktorer, der bidrager til denne isolation. En bopeel i socialt udpinte bolig-
omrader har veeret hyppigt undersggt og anfgrt i forskningen - og resultaterne
har veeret ganske overbevisende. Men forespurgt om disse dele angiver
m@drene selv forhold, der far forskerne til at pege pa isolation p.g.a.
omgivelsernes stempling af dem som afvigende. Af denne arsag traekker de sig
ofte tilbage og undgar kontakt!*>. Men andre faktorer kan medvirke, s& som
foraeldrenes lave motivation for at sgge og opretholde stgttende relationer i et
netvark. Andre har fundet sammenhange til angsten for at blive afslgret i
mishandlingen.

6.2 Bgrnenes sociologi og gkonomi.

Skal bestraebelsen om moderne og horisontal ledelse holde for en naermere
prgvelse kan den ikke basere sig pa introverte forandringer i ledelse som
faenomen, uagtet dette traek — som jeg vil haevde det her - er i trad med de
forandringer i omverdenen, dens forventninger til adfaerd, kritisk og reel dialog
m.v., der bl.a. mgder bgrn&unge-omradet. Forskellen mellem ledelse af
vandveerket, beklaedningsfabrikken og socialforvaltningen ma bero pa faktiske
forskelle i genstandens karakter og erkendelige implikationer heraf pa
ledelsesopgavens fulde repertoire. Filosoffen ville tale om ontologiske og
epistomologiske forskelligheder.

Sociologien og gkonomien har ingen tradition for at studere bgrn som szerlige
kategorier. Symptomatisk var det fgrst i 1990, at International Sociological
Association autoriserede en temagruppe om “Sociology of Childhood”. I
samfundslivet havde de demografiske forandringer af de hgjtudviklede
samfund bergrt bgrnenes omrade gennem flere 3rtier. Fertilitetsrater og, som
konsekvens, bgrnenes andel af befolkningerne var og er fortsat har vaeret
faldende - ogsa i regioner, der traditionelt har udgjort en afvigelse fra denne

> Polansky m.fl.: “The Psychological Ecology of the Neglectful Mother™; i: ”Child Abuse and Neglect”, vol. 9, 1985.
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norm, f.eks. Middelhavsomradet. Man har debatteret om disse forhold ville
medfgre at faerre bgrn kom til at dele samme andel af samfundskagen som
tidligere'*®? Studier i omfanget af fattigdom, der rammer bgrn, i en raekke
vestlige samfund har sandsynliggjort et andet billede: bgrnefattigdommen er
voksende i absolutte og, i seerlig grad, i relative termer. Mens fattigdom
tidligere primaert ramte den aldre befolkning i et samfund, synes der nu at
vaere tale om et faenomen, der rammer bgrnene!®’.

Som en implicit kategori i gkonomien forsvinder bgrnene ud af gkonomien med
den industrielle revolution. Den tidlige kapitalismes brutale udbytning af
arbejdskraften, herunder bgrn, rejser en bevaegelse for ngdvendige
fabrikslove, der begraenser adgangen til bgrn som arbejdere. I nutidig,
konventionel gkonomitaenkning betragtes bgrn som en gkonomisk byrde for
savel deres foreeldre som for samfundet.

At opggre bgrnenes ngjere, skonomiske status indebaerer imidlertid betydelige
teoretiske og metodologiske problemer!*®. Hvilke omkostninger bgr vi
fastsaette: minimumsomkostninger eller de faktuelle omkostninger? Afspejler
de forholdsvis beskedne udgifter til barnene deres reelle behov eller er de blot
udtryk for budgetmaessige begraensninger? Fgr disse og en lang reekke andre
omkostninger kan kalkuleres ma en raekke forudsaetninger afklares - og, som
Wintersberger papeger det - vil disse langt fra veere politisk neutrale, ligesom
den akademiske karakter af en ‘bgrnenes gkonomi’ vil have pre-paradigmatisk

karakter'®?.

Forsggene pa at definere ‘omkostningerne pa bgrn’ farer ofte til ideen om
'human kapital’, og opgaven med at ansla bgrnenes vaerdi som human kapital
risikerer at ende i reduktionismer som opggrelser over de kumulative
omkostninger, der er forbundet med at have bgrn. I denne sammenhaeng
definerer Renard disse omkostninger som “udgifterne ved en udvidet
reproduktion af den humane kapital”*>°,

Grundlaeggende finder Wintersberger, at der findes to forskellige mader at
tackle spgrgsmalet om ‘omkostninger pa bgrn’ pa. Enten tager man afsaet i
omradet 'bgrns behov’, definerer en pulje af disse og kalkulerer et
standardbudget ud fra dette. Eller man sammenligner husholdningernes
udgifter og sammenligner disse med sdkaldt demografisk differentierede
sammensaetninger og nar frem til en aekvivalensskala, der indikerer
omkostninger ved (fgrste, andet, tredje o.s.v.)barn (af en given alder), som en
andel af omkostningerne for en en- eller topersoners voksenhusstand*°?.

18 Jens Qvortrup i Qvortrup (1994), side xii.

Y7 UNICEF-ICDC; Child Poverty in Industrilalized Countries; i: Qvortrup (1994), side xii.

8 Helmut Wintersberger gor sig sddanne overvejelser, ligesom han forseger nogle opstillinger i en art *bornenes
kommende nationalregnskab’ (den opulente bengevnelse er min; LJs note). I Qvortrup (1994), side 214ff.

Y9 Wintersberger; i: Qvortrup (1994), side 217.

150" Renard, Roland.: “Le cout de ’enfant: approaches theoriques, methodologiques, empiriques”, Bruxelles 1985: efter
Qvortrup (1994), side 218.

S Wintersherger; i: Qvortrup (1994), side 219.
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Begge tilgange er problematiske, idet standardbudgettet (ofte synonymt med
et minimumsbudget) ofte vil Igbe ind i definitionsmaassige problemer
vedrgrende ‘bgrns behov’. I komplekse samfund, hvor den absolutte fattigdom
ikke laengere er et aksiom, vil sddanne entydigheder pafgre sig selv betydelige
vanskeligheder. Ikke desto mindre opererer de fleste lande med et eller flere af
sadanne standardbudgetteringer. Det ma imidlertid vaere klart, at disse
budgetteknikker mere er normative udtryk for omkostninger pa bgrn. Eller
anderledes formuleret: videnskaben bliver her udnyttet som et rent instrument
for ‘en forklaring’.

I forhold til =kvivalensskala-metodikken er disse designet til f.eks. at angive
forskelle mellem familier med et varierende antal bgrn og det samme,
gkonomiske raderum. I litteraturen indikeres vanligvis en procentstgrrelse pa
ca. 25%, udtrykkende meromkostningsniveauet, i sammenligning med et
barnlgst par.

Udsagnet om de rige, der blev rigere og de fattige, der blev fattigere i
1980’erne og 1990’erne kan eftervises i mange samfund. I en sadan
sammenhang konkluderer Gary Melton m.fl. om den amerikanske nation, at
U.S.A.s bgrn nu er de fattigste amerikanere!®2.

The Treasury i Aotearoa New Zealand har ikke foretaget beregninger af denne
type. Heri adskiller de sig ikke fra andre nationers regeringsorganer. Hvilke
metodologiske problemer, der ofte ses i kalkulationerne i forhold til social- og
familiepolitiske temaer kan kort illustreres af The Treasury’s beregningsmodel
for en fattigdomsgraense, aktualiseret af den betydelige stigning i fattig-
dommen i den new zealandske befolkning i starten af 1990’erne, baret, som
den var, af Maori-befolkningen'®3, de syge, kvinder og arbejdslgse!>*. The
Treasury beregnede en sadan graense, idet man anvendte et estimat over
ngdvendige fgdevareomkostninger, baseret pa et andet estimat vedrgrende et
ernaringsmaessigt minimum. Dette tal multipliceredes med 4 - som daekning
af andre leveomkostninger. Der blev ikke praesenteret et rationale for metoden
eller 1r?5ultiplikanten. Ej heller indlagde man en klarere definition af fattig-
dom’*>>,

Det er Kelseys vurdering, at "det ultimative anklageskrift over raekken af
strukturregulerende lovaendringer pd Aotearoa New Zealand blev iveerksat over
for landets bgrn og unge”*°®. Folkeregisteroplysninger fra 1991 viste, at en
fjerdedel af alle bgrn havde én forzelder eller foraeldre uden arbejde. I to-
foraeldrefamilier med Pacific Island-baggrund havde blot 61% af bgrnene

152 Melton, Gary m.fl.(red.): "Toward a Child-Centered, Neighborhood-Based Child Protection System. A Report of
the Consortium on Children, Families, and the Law”, Westport 2002, side 8.

153 Maori-befolkningen udger ca. 15% af befolkningstallet i New Zealand. P4 en lang reekke indikatorer udger dette
befolkningselement endnu en underprivilegeret og udsat gruppe.

154 Kelsey (1997), side 273.

155 Kelsey (1997), side 275.

1% Kelsey (1997), side 289; min oversttelse, LJ.
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forzeldre, hvor begge var i arbejde. For Maori-befolkningen i samme kategori

var tallet 66%, mens 88% af Pakeha-bgrnene foraeldre var i beskaeftigelse®>’.

I 1994 dokumenteredes det, hvor alvorligt direkte familiehjaelp ("family
assistance”) var blevet udhulet siden loven om familiestgtte tradte i kraft i
1986. Nettokgbekraften og reallgnnen var begge blevet mindre. Antallet af
personer, der var afhangige af sociale ydelser var vokset. Det samme var
omkostningerne, herunder forzeldrebetaling til uddannelse, sundhed og
husleje, samt et hgjere renteniveau pa 1&n. Familierne havde faet tilfgjet
ansvar og opgaver i forhold til 18-19 arige bgrn i arbejdslgshed, samt voksne
bgrn i aldersgruppen op til det 25. ar. Undersggelsen beregnede et fald
procentvist fald i den arlige veerdi af familiestgtte-ordningen pa 46% for en ét-
barns-familie pa 3 af den gennemsnitlige ugelgn (average weekly earnings;
AWE), 51% for en tre-bgrns-familie og 100% for en tre-bgrns-familie pa 12
gange AWE?®>8,

Familier fanget i fattigdommen blev mgdt med udgifter for sundhedsydelser og
skolegang, der tidligere havde vaeret abne, skattefinansierede ydelser.
Konkluderende angiver Kelsey, at denne kortsigtede, omkostningsreducende
mentalitet havde undergravet de uddannelsesmaessige muligheder, sundheds-
tilstanden og den almene trivsel hos den naeste generation®>°.

Som angivet ovenfor var det kun fa, der ikke erkendte behovet for en
gkonomisk genoprejsning i 1980’ernes begyndelse. Men den ofte fremsatte
havdelse af, at der ikke var noget alternativ til den neo-liberale hestekur
stgdte pd modstand. Australien stod overfor en reekke af de samme
nationalgkonomiske vilkar, men valgte en mere pragmatisk og gradvis
forandringsproces. Uden at forfalde til enkeltheder i denne sammenligning
havde Australien en vaekst i BNP pd 16,8% i perioden 1985-92 (OECD-
gennemsnittet udgjorde 19,7%; Aotearoa New Zealand opviste i perioden -
1%). Vaeksten i beskeeftigelsen var i Australien 14,6% (OECD-gennemsnittet
belgb sig til 8,4%; Aotearoa New Zealand - 5,6%). Andre gkonomer og sociale
analytikere sa Australien- og New Zealand-modellerne som variationer inden
for den sakaldte "Washington-opfattelse”. De argumenterede for at politikker,
der ndede deres mal om social retfserdighed, falles ansvar, menneskelig
veerdighed, miljgmeaessig baeredygtighed og selvbestemmelsesret, behgvede en
mere en fundamental gennemtaenkning af gkonomiske antagelser og mal. Men
alternative modeller, der afspejlede disse vaerdier, var hverken tilgaengelige
eller holdbare i det politiske og gkonomiske miljg i 19841, Faktum er, at
teknokrater og teknopoler *®! var i stand til at patvinge strukturelle
forandringsprogrammer ved hjzelp af politisk og gkonomisk misligholdelse.

1
15
1
1
161

3]

7 Kelsey (1994), side 289.

St John; efter Kelsey (1994), side 289.
° Kelsey (1994), side 290.

Kelsey (1994), side 352.
Benavnelserne er Kelseys.
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Det er i periferien af denne opgaves hensigt at vurdere disse forhold og deres
gennemslag i lyset af styringsforholdene i Aotearoa New Zealand. Men i denne
opgaves haevdelse af bgrn, unge og familier som et - i sin essens — lokalt
forankret forhold er det ikke uvaesentligt, at de lokale styringsniveauer (city
councils, borough councils, county councils and districts) tager sig af vand-
forsyning,veje, renovation, biblioteker, parker o.lign.'®? I Igbet af 1970’erne og
1980’erne er regionalstrukturen kommet til.

De lokale, demokratiske organer kan virke udemokratiske i deres praksis.
Deres profilering er ofte meget ringe, ligesom de ofte partiuafthaangige opgaver
og synspunkter ggr denne side af det politiske virke vanskelig. Valgdeltagelsen
ved de lokale valg er endvidere typisk meget lav. De lokale politikere er afgjort
teettere pa deres veelgere end parlamentsmedlemmerne, men denne fordel
reduceres markant fordi de ikke reprasenterer alle (en klar overvaegt af de
socialt bedre stillede er gennemgaende i det lokale system) og fordi de ofte
fungerer i et vakuum af offentlig apati.

Centralregeringens indflydelse p& gkonomien er ogsa stigende. Selv om
talangivelserne er af a&ldre dato angiver de en klar tendens: fra 1970 til 1978
steg statens andel af det nationale forbrug fra 27% til 37%), mens lokalradenes
gkonomi tilsvarende skrumpede fra 3,7% til 3,4%1%3.

6.3. Professionaliseringen af bgrn&unge-omradet

Indtil fremkomsten af de friere markedsforhold - 0gsa i socialt arbejde og
tilgreensende omrader - i midten af 1980’erne, var Aotearoa New Zealand stolt
af sin status som ‘velfeerdsstat’. Ikke desto mindre synes billedet ogsa at hvile
pa en konstruktion, hvor velfeerdsydelser og venlig, men fast, moralsk
opdragelse blev anset for at kunne give en tilfredsstillende handtering af
sociale problemer - i en grad sa de slet ikke behgvede en professionel
handtering.

"Hvis velfaerd anses for primaert at veere et spgrgsmal om
bogholderi og effektiv administration, ja, sa er det naesten
ungdvendigt at taenke i socialradgivere, psykologer, special-
undervisere og diverse typer terapeuter. Varme hjerter og en pose
penge vil fa dagen til at haenge sammen, ligesom parlamentets
lovgivning vil levere al den ngdvendige ekspertise.”'%*

Ideen om at en professionalisering af socialt arbejde var ungdvendig var laenge
fremherskende. Men efterkrigstiden indvarslede artier med omfattende

192 Mulgan, Richard : "Democracy and Power in New Zealand. A Study of New Zealand politics”, Oxford 1984, side
120.

183 Mulgan, anf.vaerk (1984), side 136.

164 K R. Daniels; efter Heugten, Kate van & Ken Daniels: ”Social Workers who Move into Private Practice: The Impact
of the Socio-economic Context”; i: ”British Journal of Social Work™, vol. 31, 2001, side 741.
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indvandring (en stor del af disse var tilbagevendende new zealaendere) og et
voldsomt pres pa byernes sociale strukturer. Simpel venlighed og lidt
gkonomisk hjealp var nu endnu leengere fra at yde en vaesentlig afhjaelpning
for de komplekse, sociale vanskeligheder, der dukkede op. Fgrst i 1950
etablerede den new zealandske regering et kort universitetsstudium - med et
Diploma in Social Science og ikke et Diploma in Social Work som afgangstrin.
Vedvarende anekdoter om baggrunden for denne omskrivning ville vide, at
regeringen var bekymret for om den sidstnavnte benaevnelse ville kunne

tolkes som det new zealandske velfserdssamfund var mislykkedes!®>,

Nydannelsen betgd ikke en voldsom udvidelse af omradet. De fleste social-
arbejdere rekrutteredes fortsat fra omrader som laerere, sygeplejersker, aktive
i religigse menigheder, typisk med en slags ‘uddannelse i jobbet’. I 1972
etableredes Departement of Social Welfare som en sammenlaegning af the
Social Security Department og the Child Welfare Division i Department of
Education.

Forst pa dette tidspunkt giver Aotearoa New Zealand en officiel anerkendelse
af socialradgiveren (social worker) som en lovformelig uddannelse og
profession, om end denne stadig var og er en ubeskyttet titel. Fra den brogede
skare af socialradgivere rejstes endnu i 1980’erne og 1990’erne hanlige
afvisninger af ‘den indbyggede eliteteenkning’ i den faglige organisation®®.
Interviewperson 3 (IP3)!%’ satte spgrgsmalstegn ved den bekymring, der
rejstes i det farste arti af det nye artusinde, vedrgrende truslen om
afprofessionalisering af det sociale arbejde. Helt fundamentalt var det hans
overbevisning, at en helhjertet professionalisering, inklusive miljger for
praksisudvikling og forskning, aldrig var etableret i Aotearoa New Zealand,
hvorfor en diskussion over den eventuelle forekomst af afprofessionalisering
naermest havde et tragikomisk skaer.

Iszer i 1970’erne var misbilligelsen af at arbejde terapeutisk i forhold til
enkeltpersoner markant. Men formen vandt udbredelse, iseer blandt
uddannede socialradgivere og sygehussocialradgivere®®®. Vilkarene var dog
ogsa saledes, at uddannelse i psykologiske, terapeutiske teknikker - selv
blandt psykologer - ikke havde haft naevnevaerdig interesse fgr 1960’erne.

Langs nogenlunde de samme skillelinjer udfoldedes endvidere en lang strid om
dualismen i socialt arbejde, i nogen grad centreret om polariteten mellem
'socialradgiverens egeninteresse i socialt arbejde’ og ‘socialradgiveren som en
aktgr for social retfeerdighed’*°.

1% Heugten (2001), side 741.

186 New Zealand Association of Social Workers (NZASW), stiftet i 1964.

187 |p 3: professor Andy Asquith — i feelles interview med professor Andy Asquith, Massey University og lecturer,
Ph.D.-stipendiat Mike Webster, University of Auckland. Interviewet fandt sted 31. juli 2009.

1% Heutgen (2001), side 742.

169 Baretta-Herman, A.: ”Development of Social Work in New Zealand: 1969-1988”; i: ”Social Work Review”, vol. 5,
no.5, 1993.
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Socialradgiverne — med eller uden en egentlig socialfaglig baggrund - matte
slds for en status, ja, en accept. Trods den tidlige kritiske holdning til den
individrettede terapi blev denne alligevel en statusgivende mulighed for mange
i fagomradet. Socialradgivere, der i stigende grad behgvede tilfgrsel af viden
og den anfgrte accept, blev i stort tal involveret i kursus- og traenings-
programmer.

Kate van Heugten mener at kunne finde belaeg for, at new zealaendere
traditionelt har haft en ambivalent attitude overfor private foretagsomhed og
forretning. Man har portrzetteret forretningsmanden som ‘en svinepels’, ‘en
pengepuger’ og ‘en, der stjal fra de fattige’'’°. Kvinder blev opdraget til en
opfattelse, at det var uopdragent og groft at profitere pa sin egen forretning.
Men den stigende desillusionering i forhold til at forbedre vilkarene for udsatte
befolkningsgrupper via indsatser mod levevilkar, risikoadfeerd og ~sammen-
haenge (et makroniveau) tiltrak i 1980’erne omradet til de mere individ-
orienterede praksisformer. Familieterapiformen blev populzer — og den blev for
mange springet til privat praksis.

Forholdet faldt tidsmaessigt sammen med Labour-regeringens implementering
af kommercielle principper i mange offentlige aktiviteter. Indfgrelsen af ”Profit
for a Purpose” strateglen fik vidtreekkende konsekvenser for velfaerdsomrader
som sundhed, socialomradet, retsinstanserne. Tiden, der fulgte, bgr pa en
kontinuerlig strgm af omstruktureringer, nye navne for offentlige central-
administrative og lokale enheder i den offentlige sektor, samt disses
fortlsbende bestraebelse pa at skabe sig et virksomhedspraeget image
1994 kunne antallet af strukturaendringer i New Zealands bﬂrn&unge -omrade
omfattet af Children and Young Persons Act) opregnes til 9 pa lige s3 mange
ar. Det offentlige sygehusvaesen inkl. det psykiatriske omrade havde haft et
tilsvarende antal omdannelser.

171 I

I en interviewundersggelse angives omstruktureringerne som en af de
vaesentll%ste faktorer bag socialradgivernes forggede sggen mod privat
praksis!’?. New zealsendernes tilegnelse af periodens slogan om gget
egenansvarllghed og brugerbetaling forandrede i nogen grad den navnte
skepsis overfor betaling af velfaerdsydelser Blandt de interviewede
privatpraktiserende soaalradgwere (terapeuter) var det dog hypplg
forekommende, at de nu satsede pa salgbare ydelser til tredjepart!’3, d.v.s.

"0 Heugten (2001), side 746. De anvendte termer er dirty dealer’ , 'money grubber’ og someone who robbed from the
poor’.
1 Heugten (2001), side 745.
172 Det skal papeges, at den new zealandske model, hvor de mere indgribende foranstaltningsformer foreleegges,
vurderes og padgmmes af en retsinstans - alt andet lige - giver anderledes/bedre muligheder for at det forberedende
sagsarbejde (socialfaglige vurderinger, psykologiske og psykiatriske undersggelser m.v.) kan foretages via private
virksomheder med disse faglige profiler. Den navnte undersggelse omfatter 33 socialradgivere i privat praksis, udfert af
Kate van Heugten. Se Heugten (2001).

3 Heugten (2001), side 746.Kate van Heugten anvender termen *vendorship’ — med suffixet *—ship’ til navneordet
>vendor’ (’salg’). Ordkonstruktion er vanskelig at oversztte til dansk. Friend/friendship (ven/venskab). P& dansk vil
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forsikringsselskaber, muliggjort i 1989 gennem vedtagelsen af Accident
Compensation Corporation Act.

Med forsikringsselskabernes entré pa markedet kom anerkendelsen. Sociale
problemer var nu afkontekstualiseret fra deres samfundsmaessige sammen-
hange og gjort til ‘personlige problemer’ — et forhold, der ganske vist ikke var
eller er ukendt i den angelsaksiske verden (USA som det mest fremtraedende
eksempel), men som alligevel var og er en forholdsvis klar de- og omkonstruk-
tion af den typiske, new zealandske opfattelse. Forholdet kan naturligvis
tilskrives en gkonomisk udbud/efterspgrgsels-mekanisme. Men ikke
overraskende er det fra forskningsmaessigt hold i Aotearoa New Zealand
haevdet, at de- og omstruktionen bidrog til - hvis den ikke ligefrem skabte -
behovet.

En justering af Accident Compensation Corporation Act i 1992 skeerpede bl.a.
kravene til at blive godkendt som privatpraktiserende radgiver i forbindelse
med sager om seksuelle overgreb. Ikke desto mindre ndede antallet af
akkrediterede radgivere 800 i 1996 (i en befolkning pa 3,6 millioner indbyg-
gere) - og fortsatte med at stige til ca. 1000 i ar 200074,

Fra midten af 1990’erne blev stramningerne i omradet maerkbare - bade som
skaerpede krav til kvalifikationer og en gget konkurrence mellem udbyderne.
Som en konsekvens af dette angav flere i den naevnte undersggelse, at de

overvejede at vende tilbage til offentlig ansaettelse!”>.

Ledelsesmaessigt giver denne udvikling anledning til flere overvejelser, hvoraf
blot nogle fa skal fremhaeves her.

En profession eller et fagomrade har flere indbyrdes relaterede og ofte
indbyrdes afhaengige parametre pa status, magt/position. Idet de henviser til
1980’ernes medieomtalte, engelske dgdsfald blandt bgrn'’® rejser Abbott &
Wallace kort den relevante diskussion om den faglige udfordring til det sociale
arbejdes diskurs og dennes orientering mod fagpsykologien'’’. Socialarbejdere
(og socialradgivere) har - ogsa i Danmark - haft fagpsykologien som
foretrukken referenceramme.

man formodentlig sige noget i retning af: (konvertering af en offentlig ydelse til) en salgbar ydelse til tredjepart — her:
forsikringsselskaber. Termen *vendorship’ er angiveligt udviklet og brugt af tidligere finansminster Roger Douglas
(1984-1988) i relation til det neo-liberale projekt.

7% Heugten (2001), side 748.

175 Strom, K.: ”Clinician’s reason for rejecting private practice”; her efter Heugten (2001), side 750.

178 Se denne opgave, afsnittene 3.1 og 6.

7" Abbott, Pamela & Claire Wallace: "Social Work and Nursing: A History™; i: Abbott, Pamela & Claire Wallace
(red.): "The Sociology of the Caring Professions”, Basingstoke, 1990, side 16. | samme udgivelse udbygger David
McCallum den psykologiske og psykiatriske fundament for socialt arbejde, bl.a. under henvisning til trek fra fagets
australske historie og til Mary Richmond’s klassiske verk fra 1917 ”Social Diagnosis”, hvor hun bl.a. udfolder en
socialfaglig teori pa baggrund af en idé om et psykologisk ”wider self”. McCallum, David: The Case of Social Work:
Psychological Assesment and Social Regulation”; i Abbott (1990).
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I forhold til omrddets organisatoriske forhold bgr interessen rettelig ogsa
omfatte andre vilkar end den offentlige ansaettelse som medarbejder. Med den
ggede kompleksitet i opgaveportefgljen kan professionens udgvere ikke
lengere konstituere en homogen totalsum af faglighed. Ofte vil denne
forskellighed ogsa afspejles i forskellige ansaettelses-, virksomheds- og
organisationsforhold. Man ma saledes ga ud fra, at en profession vil indeholde
mere en blot nogle fa orienteringspunkter — og i denne og lignende
sammenhange vil det vaere en afkortning af perspektivet og udviklings-
mulighederne, hvis fagets udgvere afskar sig fra andre erfaringsdannelser.

Professioner (eller organisationer) bgr aldrig udmangvrere synspunkter (og
udgvelsesformer) hos et mindretal - og slet ikke som veerende
"uprofessionelle” el. lign. Savel teori- som praksisopfattelser skifter. Hvis
mindretallenes erfaringsdannelser ikke inkluderes i fagets samlede
erfaringsdannelse vil fagets samlede vidensmasse sta svagere i
forandringernel’®. Det kan blive et ledelsesanliggende (men naeppe et
ledelsesansvar) at understgtte den reelle, faglige diversitet - ogsa hvor denne
hidrgrer fra udgvelsesformer uden for det offentlige regi. Det er et stgrre
spgrgsmal om Aotearoa New Zealand har vist vejen med den gkonomisme,
man lod beherske udviklingsvejene.

Overordnet diskuteres forholdet om ‘afprofessionalisering’ og udhuling af det
faktiske, vidensmaessige grundlag for det professionelle islaet i indsatserne
(ogsa) i Aotearoa New Zealand. Som tidligere naevnt angav interviewperson 3
(IP 3)!7° dog, at afprofessionalisering begrebsligt ma forudgas af en substantiel
professionalisering - et forhold, der aldrig er entydigt og konsekvent malsat i
Aotearoa New Zealand.

Der er nappe tvivl om at en aben og netvaerksorienteret ledelse (se ogsa
nedenfor) vil have betydelige fordele af tilgaengelig, professionel viden om den
mangfoldighed af perspektiver, der synes at vaere afggrende ngdvendige for
etableringen, driften og udviklingen af attraktive systemer i.f.t. socialkontorets
og tilvaerelsesorienteringens logikker (se Indledningen). NPMs fokusering pa
gkonomi, produktions- og ledelseslogikker fra den private sektor er ikke i sig
en ‘fejl’, men den har ophgjet sig selv til den dominerende (den eneste)
styringsfaktor. Det marginaliserer andre professioner, borgerne, social viden -
med fatale konsekvenser.

178 Se ogsa Friedson, Eliot: "Professionalism Reborn. Theory, Prophecy and Policy”, Chicago 1994.
19 1p 3 — faelles interview med professor Andy Asquith, Massey University og lecturer, Ph.D.-stipendiat Mike Webster,
University of Auckland. Interviewet fandt sted 31. juli 2009.

62



6.4 Professionsanalysen og ledelse

Freidson angiver 3 hovedpositioner i opfattelserne af professionerne, udledt af
2 tilgange til professionernes position®°. Den fgrste benaevner han
professionsanalysernes reformorienterede, der samler bade konservative,
socialliberale og politisk radikale. Neeste hovedgruppe er samlet om ophaevelse
af kredentialismen. 1 dette felt ses neo-liberale gkonomer som Milton
Friedman, der gerne sa eksklusivforhold i professionerne afskaffet for at sikre
en friere arbejdskraft, der konkurrerede om opgaverne!8!

Fra en helt anden vinkel, men med et afsaet i samme tilgang til professionernes
position, taler Robert Alford om effektivitet, snarere end gkonomi, nar han
kritiserer kredentialismen for at vaere en forhindring for rationel anvendelse og
koordinering af arbejdskraften. Som figurer i organisationerne udggres de,
ifglge Alford, af policy-makers og topembedsmand - et konglomerat han
benaavner eksperter/ virksomhedsrationalisering (" corporate rationalizers”)
De angreb stivheden eller den manglende fleksibilitet, der 13 og stadig ligger i
kredentialismens idé. Men ogsa fra anden siden end den ledelsesteoretiske
kom kreditialismens insisteren pa autorisation som adgangsgiver til en given
funktion under kritik. ‘Den nye karrriere’ - idéen om at den menige arbejder
eller lavere funktionaer kunne avancere pa rangstigen som fglge af
akkumuleret joberfaring og viden - blev ogsd promoveret fra de bergrte
selvi®

182

Disse positioner benaevner Freidson som institutionelle ophaevere (aboli-
tionists). En anden vigtig kritik er mere dybgaende og radikal kraever seerlig
opmaerksomhed: Ivan Illich'®*. Illich gar videre end blot at angribe de sociale
former, som ekspertisen institutionaliserer sig i som professioner. Han angriber
selve ideen om ekspertisen — uanset dens institutionaliserede former, selv om
han sa illustrerer sin kritik ved at referere til de steerkeste “"dominante
professioner”. I denne position bllver saledes en generisk ophaever, der gnsker
at fjerne faglige eksperter som sadan.

Det han angriber er den afhaengighed, som skabes, nar individer, virksom-
heder eller organisationer producerer rdd, en service eller et produkt, som
andre individer kommer til at betragte som uundveerlige. I stedet for at
betragte professmnelle institutioner som primaert en begraensning for det
individuelle valg, ja, sa ankla?er Illich professionerne for, per natur, at veere
invaliderende for forbrugeren'®®. Synspunktet bgr altid veere en deI af ethvert
fagomrades interne fagkritik. Men som en generel betragtningsmade viser
Freidson synspunktets pseudo-radikalisme ved hjaelp af den simple analogi til

180 Freidson anvender termen ’credentialism’ om klyngen af faktorer og forhold, der markerer en professions status,
opretholdelse af en eksklusivitet til definerede opgaver m.v.

81 Freidson (1994), side 155.

2 Alford, Robert: "Health Care Politics: Ideological and Interest Group Barriers to Reform”, Chicago 1975.

® Freidson (1994), side 156.

184 Tllich, Ivan: “Towards a History of Needs”, New York 1980.

185 Illich; efter Freidson (1994), side 156.
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den tid, der ville medga, hvis hvert enkelt individ i et givent (lokal)samfund
skulle tilegne sig de ngdvendige faerdigheder i blot de mest ngdvendige
omrader. Forholdet ville ikke vaere realisabelt - med mindre man reducerede
savel befolkningstal som teknologisk viden til et 1700-tals niveau.

Tilsvarende rehabiliterer han ogsa kredentialismens ngdvendighed. Skal vores
adgang til faglig viden pa hgijt niveau vaere stabil og palidelig ma denne antage
en vis form af institutionalisering. I store og komplekse samfundsformationer
ma der eksistere mader, hvorpa borgerne kan identificere en ekspert — uden at
veere hensat til at stole pa mundtlige beretninger, egen tidligere erfaring,
endsige pa tid- og resursekraevende og risikable ‘duelighedsprgver eller -
ansaettelser®, I saerlig grad gaelder dette relativt esoteriske eksperter, der
ikke med rimelighed kan evalueres efter hverdags-kriterier eller gentagen
kontakt eller brug.

Der kan veere en tilbgjelighed til at tolke specialisering som et element i en
voksende ulighed. Mere korrekt er det formodentlig at se det gnskelige og
ngdvendige i den specialiserede viden som en del af en funktionel
differentiering. Men hvilke ledelsesmaessige udfordringer gemmer der sig i
disse dilemmaer?

7. Staten indleder sin formforvandling af berneomradet pa
Aotearoa New Zealand

I afsnit 7 gennemgas den new zealandske stats hensigt om at nedtone ansvaret for bgrn&unge-
omradet. Ligeledes ggres der rede for forholdet mellem stat og ngo-organisationer gennem de
seneste 50-60 ar — med flere perioder, hvor forholdet var godt og synes komplimentaert, mens
andre har vaeret praeget af spandinger. Der synes ikke at vaere en egentlig sammenhang
mellem politisk interesse for det civile samfunds potentiale og den grad af falles policy-
formulering, som man kunne formode ville ggre sig geeldende. Symbiosen mellem den formelle
og den uformelle struktur forsgges systematisk efter artusindskiftet, men synes behzeftet med
adskillige fejl i strategi og indhold.

Fa dage for FNs Bgrnekonvention blev vedtaget af FNs generalforsamling den
20. november 1989, vedtog det new zealandske parlament The Children,
Young Persons and Their Families Act (CYPFA). Forbindelsen mellem de to
vedtagelser var ikke tilfaeldig. En raekke af Bgrnekonventionens formuleringer
havde klart pavirket indholdet i CYPFA. Med lovens vedtagelse var, med
Michael Reids formulering, scenen sat for 1990 som et arti, hvor man kunne

indrette sig med en udtalt advokeringen af bgrns rettigheder!®’.

18 Freidson (1994), side 159.

187 Reid, Michael: “From Innocents to Agents. Children and Children’s Rights in New Zealand”, Auckland 2006.
Michael Reid gennemgar minutigst Barnekonventionens tilblivelse, ratifikation og efterfalgende fortolkninger i den
new zealandske kontekst. Kun sidstnavnte forhold vil indga i denne fremstilling.
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CYPFA blev lovprist som ‘et nyt paradigme’ i omradet for de szerlige
foranstaltninger for bgrn og unge. En lovrevision i 1974 havde en
gennemgaende tematik i "hvad der er bedst for barnet” og denne blev nu
modificeret ved at indfgje et princip om familiens autonomi og ansvar. Ved at
inkludere ‘familier’ i lovens titel fandt socialminister Dr. Michael Cullen (Social
Services Minister), at loven placerer "en stgrre vaegt pa familiens interesser og
autoritet. Og den reducerer statens og de professionelles adkomst (“power”) til
at traeffe beslutninger for bgrn og unge mod familiens gnske”.%8

Fokuseringen pa familien syntes at vaere et signal om at vende tilbage til den
klassiske opfattelse af, at staten kun involverer sig i barns velfzerd og trivsel
nar det er absolut ngdvendigt. Kritikere heraf har papeget, at den nye, eller
maske rettere: genfundne, vaegtning af familien passede bekvemt ind i den
delvise overdragelse af statens autoritet i mange politikomrader, inklusive den
offentlige sektor.

I denne tendentielle tilbagetraekning ligger ogsa et fiskalt element. I en rapport
til social- og beskeeftigelsesministeren (Minister of Social Services and
Employment) hedder det saledes:

"Det gkonomiske og politiske klima [...] var primaart modtageligt for
ethvert omkostningsreducerende tiltag, og der har kunnet ses en
fremadskridende nedtoning ("lessening”) af statens ansvar for
familiernes og bgrnenes velfzerd. I stigende grad blev de
skattemaessige omkostninger ved at lade bgrn og unge forblive i
anbringelser anset for at vaere af en stgrrelse, man ikke fandt at
have rad til.”*8°

Det kan have veeret tilfaeldet, at den new zealandske stats interesse i familier
og velfaerdsproduktion i stigende grad fik en fiskal markgr, men det nye
gkonomiske miljg, som Reid ogsa benaevner som Det nye Hgijre eller ‘de
liberale reformer’ fra 1984-93*°°, forsynede ogsa landet med en klar politisk
platform, der drev lobbyvirksomhed for bgrns rettigheder og opfordrede
centraladministrative enheder til at advokere pa bgrnenes vegne. Reformernes
intention var at virke for en smidigere og mere effektiv administration, men
kritikere papegede i stigende grad den modsatte effekt i forhold til bgrn og
familier'®l. I 1993 havde der efterhanden rejst sig en betydelig opposition
imod de neo-liberalistiske tiltag og for politiker, der var mere fglsomme overfor
ikke blot fiskale, men ogsd sociale behov.

CYPFA havde ambitionen om at saette barnet i centrum, fokusere staerkere pa
familien. Men de mere almene, sociologiske forandringer i det new zealandske

188 New Zealand Parliamentary Debates, 27. april 1989, side 10246; her efter Reid (2006), side 113.
189 Brown (2000), side 12-13.

190 Reid (2006), side 114.

91 Reid (2006), side 114.
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gamfund havde - helt parallelt med det meste af den vestlige verden - gennem
artier vist sig i vigende grad i stand til at yde en stgtte til familien som
organisme.

IP 3 bekrzeftede indtrykket af, at de statslige systemer (her: Child, Youth and
Family (CYF) under Ministry of Social Development) som tilgang afsngrer eller
afkontekstualiserer bgrn og unges vanskeligheder:

""Managerialismen forstyrres af faglighed - ogsa pa& bgrn&unge-
omradet. CYF vil haevde at de har en 'strenght-oriented’ tilgang - og
slet ikke anerkende en problemforstaelse, hvor afsngring mellem
barn/ung og familie er konsekvensen. Modsaetningen mellem de
opgaver, som organisationen skal varetage og den faglighed, der er
til stede i organisationens omfattende brug af ngo-organisa-
ioner,haenger ikke sammen. Dog er der sket en vis professiona-
isering af omradet gennem de seneste tiar, men en ny af-
professionalisering truer.” IP3

Som en del af finansloven for 2004 introducerede den davarende Labour-
regering en Working for Families-lovpakke. Lovpakken tradte i kraft pr. 1. april
2005 og havde primaert en yderligere orientering mod workfare som ledetrad.
For at gge tilskyndelsen til at (gen)indtreede pa arbejdsmarkedet opererer
loven bl.a. en reekke skattenedsaettelser for familier med hjaelpkreevende bgrn
(‘dependent children’).

7.1. Det frivillige sociale arbejde - ny- og genfgdt

En Igsning eller blot en lindring af sociale problemer treenger sig altid pa. Nar
en stat, der historisk har etableret et udstrakt servicenetvaerk pa en raekke
omrader, traekker sig tilbage fra opgavelgsningen, vil der danne sig et vacuum,
hvor mange nye kraefter forsgger sig. New Zealand har og har haft en rig og
omfattende tradition for frivilligt arbejde, velggrende organisationer og
sammenslutninger. Maori-befolkningen spiller en szerlig rolle i den samlede,
historiske udvikling. Selv om dets andel af befolkningen faldt dramatisk ( efter
(fra 56,5% i 1858 til det historiske lavpunkt i 1916 med 4,6%; i 2006:
14,0%°?) har de altid udgjort en distinkt del af den new zealandske
befolkning, en politisk kraft - til tider i modstand mod de engelske nybyggere,
til andre tider i samspil med disse og deres efterkommere.

Arven fra den engelske ‘moder-stat’ er nem at spore i landets tidlige
opbygninger af frivillige og velggrende organisationer — og i denne fase hentes
der bade inspiration og formalia fra engelsk common law som det juridiske

192 Jackson & McRobie (2008), side 409.
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grundlag for en non-profit sektor!®>. Men de saerlige pioner- eller opbygnings-
periode markerer ogsa vaesentlige forskelle i forhold ‘moderlandet’. Saledes er
landet gennem en lang arraekke bemaerkelsesveaerdigt abent - konkret i
forhold til indvandring, men ogsa i betydningen af at indoptage og nyudvikle
nye treek i Igsningsmodellerne.

Forste halvdel af det 20. arhundrede bgd pa voksende tilslutning til og
anvendelse af frivillige organisationer - til mange formal inden for kirke, sport
& fritid, sundhed, seldreomradet, sociale opgaver. Generelt ngd omradet almen
opbakning fra staten. En raekke sociale opgaver i frivilligt regi ngd endvidere
finansiel stgtte!®,

Som vi har bergrt det i andre dele af denne opgave opbgd efterkrigstiden en
reekke udfordringer til det new zealandske samfund. Centraliseret planlaegning
og beskyttelsesforanstaltninger var i flere artier det mest gennemgaende traek
i den skridtvise udbygning af velfaerden for alle. Landets beskedne befolknings-
stgrrelse understgttede ministres og ministeriers taette kontakt til de frivillige
organisationer - der fremmede nogle i deres gkonomiske og opgavemaessige
placering, mens andre ikke ngd samme opmaerksomhed?*°>.

Men tidligt @ndredes den mindre forpligtende stgtte til sektoren. Fra 1950 gav
Department of Health gkonomisk stgtte til religigse og frivillige organisationer,
der patog sig opgaver med at etablere alderdomshjem - et forhold, der havde
til hensigt at nedbringe statens gkonomiske involvering i omradet. En effekt af
denne aendring var at kirkens oprindelige hjselpeomrade i hgjere grad blev
institutionsomsorg, ligesom det ggede behov for professionel assistance bidrog
til at fjerne de seldre medborgere fra deres tilknytning til et sogn'°®.

Man kunne have formodet det modsatte. Men alt tyder pa, at den tilsyne-
ladende afinstitutionalisering eller privatisering af dette omrade de facto
konstruerede betingelser, der ggede den zeldres segregering fra lokal-
samfundet og det oprindelige, kirkelige engagement i denne gruppe.
Korresponderende problemstillinger synes at indtreede i bgrn&unge-feltet®”.
@konomiske midler fra the Department of Justice gengav i slutningen af
1950’erne og begyndelsen af 1960’erne de aeldre, frivillige organisationer ny
kraft i opgavelgsninger som Marriage Guidance og Prisoner’s Aid and
Rehabilitation, idet de i gvrigt ogsa bemyndigedes til at forsgge sig med nye
aktiviteter pa regeringens vegne. Om end perioden sdledes langt fra var en
harmonisk udbygning, endsige fri for kontraindikatoriske andringer i lgsningen

19 Tennant, Margaret, Mike O’Brien and Jackie Sanders: “The History of the Non-Profit Sector in New Zealand”.
Welllngton Office of the Community and Voluntary Sector, 2008, side 3.
19 Tennant m.fl. (2008), side 18.
1% Tennand m.fl. (2008), side 19.
1% Tennant m.fl. (2008), side 20.
97" Se denne opgave, afsnit 4.0 og 4.1.
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af sociale opgaver, ja, sa steg savel antallet af organisationer som deres

gkonomiske tyngde frem til 1970'erne.

1984 vendte - ogsa her - op og ned pa forholdene. I fgrste raekke betgd den
massive omstrukturering af gkonomien ikke blot at de statslige, gkonomiske
midler til omradet reduceredes kraftigt. Endnu mere skadevoldende var det
angiveligt, at den teette forbindelse og udveksling mellem non-profit sektoren
og staten blev kappet. Den historiske rolle og den teette kontakt, hvor staten
havde nydt godt af det frivillige arbejdes medvirken, deres evne til at udfylde
huller og lakuner i de offentlige serviceleveringer eller - som det ogsa var sket
- deres kritik af statens over- eller underintervention var substantielt ramt af
det neo-liberale projekt. Relationen mellem staten og dennes centralistiske
styringsperspektiv var det fremherskende traek, men et vist element af
interdependens (se ovenfor; figur 1, side 20f) kunne sameksistere og sagar

ggore det pa udmaerket vis.

Fra slutningen af 1980’erne gentog Aotearoa New Zealand sin rolle fra det 19.
arhundrede som "verdens sociale laboratorium” - men i omvendt form,

198

eftersom staten nu trak sig tilbage fra mange aktiviteter-"°.

Figur 2 angiver en skematisk oversigt over de gensidigt supplerende
karakteristika (kvaliteter), som optraader i henholdsvis den professionelle og

den laegmandsbaserede hjaelp.

Figur 2:

Professionel hjzelp

Laagmandshjzelp

Vaegt pa viden og indsigt, underliggende
teori, struktur

Vaegt pa folelse, affekt, det konkrete og
praktiske

Systematisk

Erfaring, “sund fornuft” og intuition er
centrale i folkelig viden

"Objektiv”; anvender distance og perspektiv;
kontrol med overdragelse/overfgrsel

Teaethed og selvinvolvering; "subjektiv”

Indfgling; “kontrolleret varme”

Identifikation med den hjzelpsggende

Standardiseret praestation/deltagelse

Ekstemporerende, spontan; udtryk for egen
personlighed

Ydre orientering

Indre orientering; indignation; passion

Praksis

Praktisk

1% Tennant m.fl. (2008), side 26.
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Omhyggelig; begraenset tidsforbrug; Langsom; tiden og tidsforbruget er ikke et
systematisk evaluering; helbredende/kurativ problem; uformel; direkte ansvarlighed,
omsorgsfuld

(“curing”) ("caring”)
Efter F. Riesman: "How Does Self Help Work?"; i: “Social Policy”, no.7, 1976; efter Whittaker & Garbarino, anf. veerk,
side 46.

Politikker, der stgttede lokalsamfundets omsorgsarbejde, overdragelse af
opgaver til andre m.v., antog i udgangspunktet, at non-profit organisationerne,
om end med offentlig stgtte, kunne treede ind pa omrader, hvor staten hidtil
havde haft aktiviteter eller ansvar. I slutningen af 1980’erne ggedes de
gkonomiske stgttemidler igen, men fulgtes ogsa af nye traek i samspillet - som
f.eks. kontrakter. Den statslige indholdsstyring tog til, hvad der udlgste
tillidsbrud og en fglelse af ubalance mellem stat og frivillig sektor hos nogle.
For andre indebar de andrede vilkar muligheden for et gennembrud eller en
nydannelse. Eller zeldre organisationer i feltet reorganiserede sig med mere
tidssvarende serviceprofiler — specielt i omradderne uddannelse og sundhed!*°,
Tilvejebringelsen af gkonomiske driftsmidler (fundraising) og en stigende
forventning om professionalisme i de frivillige organisationers ydelser indebar
en stadigt vanskeligere driftssituation for omradet. Med en klassisk gkonomisk
tilgang til mekanismen kan man konkludere, at konkurrencen satte de
svageste ud af markedet. Tilegnede man sig ikke the managerial ethos’ var
eksistensen truet. Nogle 'handlede’ sig frem til en balancering mellem tabet af
tidligere tiders uafhaengighed af staten og opnaelsen af en (relativ) sikkerhed
gennem statslige stgttemidler (i stigende grad: egentlige servicekontrakter).
Andre neddroslede deres aktiviteter for at opretholde egenradigheden.
Kirkesamfund solgte ejendomme til private entreprengrer for at rejse midler til
kerneopgaver i lokalsamfundene.

Kilderne vurderer forholdene forskelligt. Tennant m.fl. angiver den fglgende
periode i 1990’erne som ’spaendingsfyldt’, men ogsa at denne spaending aftog
hen mod artusindskiftet. En af de fremmeste analytikere af denne periode,
Jonathan Boston, anfgrer, at regeringen tilsyneladende antog, at borgerne ikke
udelukkende skulle veere i stand til at tage vare pa sig selv, men at de skulle
blive afhaengige af deres umiddelbare familie og frivillige organisationer -
snarere end af staten®°®. Nar disse organisationer aldrig blev stgttet helhjertet
og ordentligt - og det blev de, ifglge Kelsey, aldrig — betgd denne tvetungede
tale at omplacere byrden fra staten til primaert kvindelige ‘frivillige’, der
formodedes at have en ubegranset kapacitet udi gratis arbejde i deres

'lokalsamfund’ eller hjemme?°?.

19 Tennant m.fl. (2008), side 27.
20 Boston (1990), her efter Kelsey (1995), side 291.
201 Kelsey (1995), side 292. Anfarelsestegnene er Kelseys.
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Politiske erklaeringer fra den davaerende Labour-regering i begyndelsen af det
nye artusinde antydede en vis opblgdning i diskursen mellem stat og non-profit
sektor, bl.a. under specifik henvisning til sektorens store vaerdi for samfundet
0g, mere generelt, til ‘'social kapital’?°2.

Interviewperson 4 (IP4)%°3, der selv tilhgrer maori-befolkningen, kommenterer
den forholdsmaessige succes, som opgaveoverdragelsen tilsyneladende havde i
forhold til den oprindelige befolkning, der — vel at maerke - opviste en
betydelig overrepraesentation i de alvorlige bgrnesager:

"[...] man skal huske, at meget store dele af maori-befolkningen
aldrig kom med p& moderniseringen af familien. Vi har derfor at
gegre med en befolkningsgruppe, der — af historisk, paradoksale - og
maske heller ikke gnskvaerdige arsager? - var forholdsvis nemme at
mobilisere for community work o.lign. For de har aldrig veeret pa
arbejdsmarkedet.” IP4

Mange i maori-miljget fik helt afggrende skub i en god retning med den nye
kulturbevaegelse. Stoltheden over maori-baggrunden blev genfundet. IP4
anfgrer, at denne sociale og symbolske kapitaldannelse finder anvendelse i
det sociale arbejde. Det lokale niveau meerker dog ogsa de sendrede,
gkonomiske betingelser:

"Det er demotiverende for maori-miljgerne at de statslige midler til
feltet bliver reduceret for hvert ar. Det er et alvorligt problem.
NGOQO’erne bliver ofte skuffede ved forhandlingerne. Vi taber
kontinuiteten i de serviceringer, vi gerne vil producere. Det kan fa
konsekvenser for stabens stgrrelse, hvis reduktionerne er store. Og
det pavirker rekrutteringen til omradet. Alligevel ser vi at NGO’erne
blomstrer. For mange er aktiviteterne en passion - trods den lave
lgn.” IP4

7.2 Ledelse, lokalsamfundsarbejde i partnerskaber

The Social Policy Agency?®* var blandt de statslige myndigheder, der fik til
opgave at samle og formidle viden om modeller for, hvorledes lokal-
samfundene, frivillige organisationer m.v. kan samspille med staten om
lgsningen af sociale opgaver. Malssetningen var - naturligvis - at matche

202 Tennant m.fl. (2008), side 27. Regeringens hensigtserklzringer for omradet findes i ”Statement of Government
Intentions for an Improved Community-Government Relationship” (2001). *Social kapital’ henviser naturligvis til
Pierre Bourdieus begrebsdannelser og kapital-distinktioner.

203 |p4 er Youth Justice Manager i et starre lokalkontor af Child, Youth and Family under Ministry of Social
Development. Interviewet fandt sted den 12. august 2009.

% The Social Policy Agency har siden 1. oktober 1999 varet en del af Ministry of Social Policy — der opstod af the
Department of Social Welfare.
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mulige udformninger af samarbejdet med malgruppen, den eller de deltagende
organisationer (inkl. eventuelle lokale partnere - i foreningsliv o.lign.,
erhvervs- og handelsliv, grasrgdder), den opnaede eller opnaelige
finansiering.

Fokus i udsggningen af modeller 13 i fglgende felter:

e Regering/centraladministration - inklusive bade centrale og lokale
myndigheder?®®

e Lokalsamfund/community“™ - inklusive ikke-statslige organisationer og
den private sektor, hvor community-partneren arbejder pa lokalt
niveau

e Partnerskab - hvor der eksisterer en form for kontrakt, med fzelles
opgaver for at opna aftalte mal, szerlige fokusomrader for et saerskilt
felt, og feelles ansvar og aktiv medvirken i en partnerskabsorganisation.
Partnerskabet inkluderer ikke et simpelt gkonomianliggende, hvor
staten yder finansiering til en community-gruppe, men sa i gvrigt ikke

spiller nogen aktiv rolle®®”.

206

Der knyttede sig og knytter sig fortsat en lang raekke vanskeligheder til disse
formaliseringer. I selve udgangspunktet er der et utal af praktiske variationer
og et stort antal (ofte indbyrdes modstridende) definitioner pa centrale
begreber som ‘partnerskab’ og ‘community’.

Partnerskab er saledes indenfor de seneste 10 &r blevet et szerdeles populaert
koncept i regeringskredse og velfaerdssektorer. Men uheldigvis er termen ofte
blevet anvendt mere retorisk end efter sit egentlige meningsindhold. Som term
er den saledes overforbrugt, tvetydig og politiseret??®. Tilsvarende er det
engelske ord ‘community’?’° mangetydigt pa engelsk.

Den voldsomme, politiske satsning, der indledtes under den Jim Bolger-ledede
National-regering (1990-97), baserede sig pa en antagelse om at
partnerskabsmodeller kunne forbedre nyttevaerdien af de samfundsmaessige
resurser, der forbruges under denne form. Tilsvarende var det formodningen,
at samordnede kraefter vil medfgre en bedre koordination, ligesom
opgavefordobling (to eller flere udfgrere pa samme opgave) kunne undgas og

25 Jeg minder om, at omrader som uddannelse, sundhed, miljg og sociale opgaver er statsopgaver, men at disse har
lokalkontorer landet over. For det sociale omrade varetager disse lokale enheder myndighedsopgaverne, herunder de
lgbende kontraktforhold med private og non-profit-organisationer 0.a. om konkrete opgavelgsninger. Forhandlinger om
kontrakter er ogsa en del af lokalkontorernes portefalje.

206 T sammenhaenge som disse er det engelske ord *community’ (samfund; fallesskab; befolkningsgruppe; koloni) som
oftest oversatteligt med lokal- eller naersamfund. Men hér gar den ikke, idet ’the community partner’ bade kan operere
pa nationalt niveau og pa lokalt niveau.

07 Efter Ministry of Social Policy: “Models of community-government partnerships and their effectiveness in
achieving welfare goals: a review of the literatur”, Wellington, 2000, side 5.

2% Ministry of Social Policy (2000), side 6.

2% Se note 206.
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- igen - til fordelagtige cost/benefit-forhold. Litteraturen, som ministeriet
lagde til grund for sine vurderinger og anbefalinger, er langt fra entydig pa
spgrgsmalet, men kan bekraeftes i nogle tilfaelde. Men koordinationen og
opretholdelsen af et reelt og funktionsdygtigt partnerskab angives som
vaerende bekosteligt?!®. En raekke partnerskaber blev endvidere etableret med
den hensigt at vaere lgftestang for en medvirken og et gkonomisk engagement
fra private fonde og andre interesserede. Dette viste sig at veere en mal-
saetning, der ikke blev naevneveerdigt indfriet. Trods den betydelige, politiske
prestige, der blev lagt i opbygningen af et regering-community-samspil, ja, sa
var resultaterne ikke entydigt gode, endsige uden utilsigtede bivirkninger.

Pa en raekke af hensigterne om et servicemaessigt provenu gennem
partnerskabs-modellerne blev konflikterne saerligt synlige. @konomisk og
styringsmaessig ansvarlighed var og er et centralt punkt i offentlig ledelse.
Hvordan ansvarligheden opnas er tilsvarende et kritisk punkt - ogsa i
samspillet med frivillige organisationer. De statslige/offentlige dele kan opstille
malepunkter for rapportering, malinger pa udbytte og effektivitet - og i nogen
grad kan disse ogsa finde anvendelse for community-partnere. Men
ministeriets sggen efter trovaerdige modeller for tilsvarende aflaeggelse af
palidelige afrapporteringer pa forbrug, resultater m.v. gav ikke Igfterige
resultater.

Partnerskaber ma forholde sig til spgrgsmal som: “Hvem indgar i partner-
skabet som delelementer? Hvor mange borgere, der bergres af dens
aktiviteter, vil bifalde eller tage afstand fra dét, der udfgres i lokalsamfundets
navn?”

En OECD-rapport angiver vigtigheden af, at projekter/aktiviteter i dette felt har
repraesentativ og demokratisk legitimitet - og hvor denne mangler kan
partnerskabets troveerdighed og overlevelse veere truet®!!. Partnerskaber
hviler pa en konsensus, opbygget over goodwill og entusiasme. Uden den
multifacetterede og sammensatte ansvarlighed overfor lokalsamfundets
befolkning vil partnerskaberne ikke vaere baeredygtige.

Den gkonomiske forsimpling af ansvarlighed og ‘regnskabsaflaaggelse’ angiver
en del af den ledelsesmaessige opgaver det efter alt at demme indebaerer at
genopfinde, revitalisere, empowerment-omfatte partnerskaber mellem
offentlige og frivillige non-profit organisationer.

Mere specifikt synes undersggelserne i feltet at indikere, at partnerskaber, hvis
mal det er at styrke familiens forhold og forbedre bgrnenes sociale m.v.
prognose, har stgrre mulighed for succeser end aktiviteter, der f.eks. har

219 Ministry of Social Policy (2000), side 10.
21 Charles Sabel: “Ireland, Local Partnerships and Social Innovation”, OECD, Paris 1996; her efter Ministry of Social
Policy (2000), side 12.
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reduktion af afhangigheden af overfgrselsindkomster og fattigdoms-
bekaempelse som formal. Men det vaesentligste resultat er formodentlig, at
litteraturen ikke synes at kunne give egentligt belzaeg for, at partnerskabs-
modeller tilbyder nogen fordele frem for andre former, hvorunder man kan
straebe efter velfaerdsforbedringer. Det synes som om at gnsket om at skabe
denne type stat/lokalsamfunds-faellesskaber om problemafhjaelpninger hidrgrer
fra filosofisk begrundet tiltro til ‘'empowerment af lokalsamfundet’ og/eller en
bevidsthed om den politiske veerdi af en retorik om partnerskaber?!?, Der
synes at veere noget af veerdi i selve processen omkring dannelsen af
partnerskaber, der kan vaere vaerdifuldt. Men lige sa klart synes det ogsa at
veere sadan, at policy-makers ikke er (eller har held med at veere) synderligt
eksplicitte om hvorfor det forholder sig saledes.

Ministeriet anfgrte lakonisk, at evalueringer af cost/benefit-forholdene i denne
type partnerskaber i sammenligning med andre tilgangsformer mangler.

Med Local Governmant Act (LGA;2002) afgav staten og centraladministra-
tionen formelt nogle befgjelser til regioner og kommuner. Loven indeholdt
f.eks. en en passus om kommunens pligt til at sikre “well-being for the
community” (socialt, gkonomisk m.v.)?!3, Interviewperson 12* (IP1), der er
ansat i en kommune, angav, at lovens og hensigtserklaeringens manglende
pracision har gjort dens betydning usynlig for den kommunale new zealandsk
myndighed, idet disse ambitioner, som andre, altid har vaeret et omdrejnings-
punkt i de arlige aftaleforhold mellem stat, city council og ngo’erne.

City Councils virkeomrade er i stor grad som lokal entreprengr i.f.t. aftaler og
partnerskaber med andre agencies og repraesentanter for lokalsamfund og
ngo’erlocal communities. Disse kan omfatte bolig, sundhed, beskaeftigelse.
Trods centraladministrationens dominerende position fandt IP 1 ikke, at den
kommunale, socialpolitiske enhed var underlagt ministeriets kontrol. Man
medvirker gennem dialog til at fremme aktiviteter og projekter inden for
omraderne, ofte sddanne, der er prioriterede i samarbejde med regionen og
centraladministrationen i Wellington (eller dennes ledende embedsmand (Chief
Executive Officer; CEO) i omradet).

Men det kommunale niveau indtager ogsa en beskeden plads i produktions-
billedet (det klassiske socialkontor og de formelle og uformelle tilvaerelses-
faciliteringer). Det har ikke veeret pa tale, ifslge IP1, at indlemme NPM-
elementer i de daglige virksomheder. IP1 angav dog, at myndighedsdelen af
det sociale apparat er mere bebyrdet ("stressed”) og mere praget af NPM-

212 Ministry of Social Policy (2000), side 18.

23 For yderligere diskussion af Local Government Act, se Asquith, Andy: “Managing Middle Earth. The Evolving
Role of Local Authority Chief Executive Officers in Auckland, New Zealand”, i: “Local Government Studies”, vol. 34,
november 2008.

21 1P 1 er Social Development Team Leader i City Council i en starre bykommune p& Nordgen. Interviewet fandt sted
den 14. juli 2009.
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metodikker end de partnerskabsorienterede. Omfattende og deltaljeret
evaluerings- og dokumentationspraksis pa lokalt niveua kendes stort set ikke.

Anderledes stiller det sig ganske givet i de statslige lokalkontorer. Fgr starten
af det egentlige interview og uopfordret gennemgik IP 22! minutigst en
oversigt over de mange manedlige eller kvartalsmaessige indrapporteringer til
Child, Youth and Families (CYF) i Ministry of Social Development i Wellington.
Produktions- og dokumentationskravet er manifest — og det er ganske evident,
at denne forstdelse fylder meget i det ledelsesmaessige perspektiv. IP2
indholdsbestemte fgrst deres rapporteringskategorier til CYF Wellington og var
glad for at kunne sige at de fleste nas. Der er ikke laenge siden at maengden af
ikke-afdaekkede og ikke-visiterede sager (“unallocated cases”)’ var oppe pa
5000 pa landsplan - hvad der medfgrte en lille tilfgrsel af resurser.

P& det lokale niveau er CYF i dag mindre autonom end tidligere (jf. f.eks.
planen for tilbagemeldinger til CYF Wellington). Tidligere var man en
uafhangig, statslig organisation.

7.3. De frivillige organisationers reaktioner pd mélsaetningerne?*°,

De fgrste reaktioner pa implementeringen af regeringens planer for en statslig
tilbagetraekning fra foranstaltningsomradet for bgrn og unge (2000-2001) var
et markant ngdrab. Vrede, udsagn om udbraendthed, dyb mistillid og kynisme
var et uomgaeligt budskab fra de aktive over hele Aotearoa New Zealand. I
bemaerkningerne var det tydeligt, hvor dybt perioden med gkonomiske og
sociale reformer havde ramt organisationerne. De var blevet tilskyndet til at
overtage vitale servicedele, som regeringen havde trukket sig for det
institutionelle ansvar for - men ogsa efterladt denne brede masse af
organisationer, sammenslutninger, foreninger m.v. uden for politisk indflydelse
pa sektoren®!’. I kommentarerne til arbejdsgruppen gav de udtryk for vaere
blevet nedvurderet, behandlet arrogant af embedsmand og betragtet som
andenrangs borgere. Fra Maori-organisationer blev der dog talt positivt om de
nye muligheder for at opna gkonomisk stgtte til aktiviteter i.f.t. denne
befolkningsgruppe. Men ogsa denne befolkningsgruppe kunne nikke
genkendende til de barrierer, som andre havde mgdt.

Man anerkendte klart behovet for ansvarlighed, afrapportering m.v. til staten i
forhold til effekt og resultater. Men man sa meget mere i egen virksomhed end
‘forretningsmodeller’. De gkonomistiske tilbagemeldingssystemer blev derfor

215 P2 er chef for et lokalkontor (Operations Manager) i en stor bykommune p& Nordgen. Interviewet fandt sted den
27. juli 2009.

216 Afsnittet bygger pa en rapport fra en arbejdsgruppe, nedsat af the Minister for the Community and Voluntary Sector
i marts 2000. Rapportens titel er: ’Communities and Government — Potential for Partnership”. I denne sammenhang er
anvendt ”Summary Report of the Community and Voluntary Sector Working Party”, april 2001.

217 »Summary Report..” (2001), side 5.
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kun vurderet som “delvist anvendelige”?!8. Skiftet i fokus - fra et kollektivt
ansvar til et tilsvarende pa individer, fra at veere samarbejdende til at indgad
som konkurrenter, fra at anse sig som vaerende et offentligt gode til at anskue
‘produktet’ som private ‘goder’ — blev generelt betragtet som vaerende langt
vaek fra geengse opfattelser af udvikling af lokalsamfundene. Fglelsen af at
vaere en del af ‘det civile samfund’ var for mange gaet flgjten.

En ledelsesmaessig vurdering af savel idé som udfgrelse af ambitionen om et
staerkere, mere omfattende og forpligtende samspil mellem staten og
lokalsamfundenes civile resurser ma konkludere, at malene ikke havde reelle
chancer i den valgte strategi. Markedsmekanismens opfattelse af at én spiller
ude af konkurrencen efterlader plads til nye spillere var langt fra sa simpel i
denne sammenhaeng. En klassisk gkonomisk strategi?*® vil som mal have
virksomhedens Ignsomhed og den vil betragte en rationel planlaagning som et
middel til at opnd dette mal. Men neo-tayloristiske ledelsesstrategier far ikke
lokalsamfundenes ‘produktionslinjer’ til at gge kvantiteten eller kvaliteten i
deres respektive opgavelgsninger. Ja, i udgangspunktet vil mange af disse slet

ikke sprogligggre deres virke i produktionsterminologier.

I den klassiske strategi??® har man haft det standpunkt, at strategier blev
designet i en given organisations ledelsesmaessige top og senere
implementeret (eller ej) af de lavere ledelseslag. Mintzberg har argumenteret
for at det reelt forholder sig omvendt, nemlig at strategier jaevnligt opstdr i
forskellige dele af en organisation, og i seerlig grad i enheder, der hyppigt eller
altid interagerede med kunderne i marken. Disse ‘stumper’ kunne senere
samles op (eller overses) af topledelsen®?!. I denne sammenhaeng er det
naturligvis uinteressant, hvem der har ret. Det kritiske punkt i vurderingen af
de valgte strategier ma blot bemaerke sig, hvor afggrende galt en strategi kan
laegges, hvis lydhgrhed, laering m.v. nedefra slet ikke optraeder pa
dagordenen. Hampden-Turner stiller det helt velanbragte spgrgsmal om
strategisk taenkning er forbeholdt en elite?

IP4 fgjer en vaesentlig, informativ detalje til billedet af et rationelt, centralt
styringsperspektiv, der ikke finder lokale data betydningsfulde for
driftsbilledet:

"De [de ministerielle overordnede i Ministry of Social Development]
leder top-down. Og det er stort set ikke muligt at fa informationer

218 »Summary Report..” (2001), side 6.

29 Jeg anvender her den 4-delte skelnen mellem forskellige strategiopfattelser, som de prasenteres af Richard
Whittington i ”Hva er strategi? Og spiller den noen rolle?”, Oslo 2008 (oprindelig: London 2001). Whittington inddeler
retningerne/skolerne i den klassiske tilgang, den evolutionzre, den processuelle og den systemteoretiske.

220 50m denne klassiske strategiopfattelse angiveligt blev doceret af f.eks. Harvard-professor Kenneth Andrews. Efter
Hampden-Turner, Charles M.: ”Dilemmas of Strategic Learning Loops”; i: John Henry, Gerry Johnson og Julia
Newton: ”Strategic Thinking. Leadership and the Management of Change”, Tavistock 1993.

221 Hampden-Turner (1993), side 327.
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op i systemet. Det giver mig ofte en fornemmelse af at veere
afsondret i min egen hjaelpelgshed. Jeg er frustreret over denne
mangel pa bottom up. Viden om rammer og vilkdr som de ser ud for
mig og mine medarbejdere kommer ikke videre.” IP4.

Yderligere forbehold burde vaere ungdvendige. Men det vil naturligvis veere en
grov forsimpling at haavde, at den klassiske tilgang mangler begrundelse i
offentlig virksomhed.

I den dikotomiske tanke (rigtigt versus forkert; ret eller uret 0.s.v.), der er sa
naert forbundet med vestlig filosofi og almindelig raesonneren, er det nemt at
opstille bottom-up-perspektivet som et gyldigt alternativ til top-down. Det er
imidlertid vigtigt at fastholde, at bottom-up blot valger ‘det modsatte’
udgangspunkt for et ledelsesforhold (socialpolitikkens malgrupper til magten
el.lign.)??%. Men selv om staten historisk har ydet gkonomisk stgtte til
organisationer m.v. i det civile samfund, er disse naturligvis ikke hverken
enheder under statslig styring og de aktive ej heller at betragte som
ansatte.??

8. Andre Igsninger og andre veje?

Afsnit 8 behandler to af de alternativer til New Public Management, som har vist sig. Public-
service orientering (PSO) og netvaerksteori (Kickert m.fl.) angiver abninger mod en horisontal
ledelsesmodel, der synes szerligt egnede til omrader, der indrammes af det sociale. Ved
regeringsskiftet i 2008 var Aotearora New Zealand angiveligt pa vej mod visse justeringer af
udviklingsmodellen, men den nye National Party-ACT-regering har andret pa disse
fremtidsforhold. Afsnittet opsummerer kort et ledelsesparadigme for den abne, offentlige
ledelse, baseret pa netvaerksteorien. Government-perspektivet diskuteres kort i forhold til
governance.

Kritikkerne af neo-tayloristiske strategier er ikke nok. Man m& komme med
mulige alternativer. ‘Mere-af-det-samme’-offentlig service, som vi sa udvikle
sig i indtil 1970’erne synes ikke at vaere hverken farbar eller attraktivt.
Primaert fordi disse strategier undlod at konfrontere sig selv med problemernes
egentlige arsager. Og begrundelserne for at andre veje m4 findes er ikke blot
gkonomiske (i betydningen: at disse serviccomrader - summa summarum -
fortsat, eller igen, skal optage en voksende del af nationalproduktet).

222 Et tilsvarende raesonnement findes hos Kickert m.fl., anf. vaerk (1997), side 8

22 En skarpere historisk-antropologisk forstaelse af lokalsamfundets karakteriska kan veere et af de vidensomrader, der
i fremtiden vil blive omfattet af det ledelsesmassige grundlag. En fremlaeggelse og diskussion af disse elementer
udelades i denne sammenhzng. For en vis introduktion se: Dennis Mills. “Defining Community: A Critical Review of
‘Community’ in “Family and Community History”; i: “Family and Community History”, vol.7, no.1, maj 2008.
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I udfindelsen af sddanne modeller er det ikke nok, og naeppe heller tilfreds-
stillende for hverken borgere eller de medarbejdergrupper, som dette vil
bergre, at forsgge yderligere produktivitetsstigninger. Pollitt argumenterer for
at en distinkt offentlig dimension i ledelsen af offentlig service er en ubetinget
ngdvendighed. Den rene, generiske attitude er pa retur.

Selv om alternativer til neo-liberale og - iseer - meget ideologitunge modeller
synes at vinde terraen er der dog stadig grund til at pointere, at ingen af dem
endnu har vist sig i stand til at sl8 den neo-tayloristiske tendens, der vandt
frem under Ronald Reagans og Margaret Thatchers administrationer.

Public-service orientering (PSO) udvikledes s& smat i midt’80’ernes England,
idet den haevdede at kunne gengive den offentlige sektor "en fornemmelse af
at have et formal, der kan traekke ledelse fremad og motivere de ansatte”?**. I
en periode, hvor lokale myndigheder sloges med stadigt strammere budgetter
og en ofte barsk, naesten uvenlig, ja, nu og da fjendsk, engelsk central-
regering, var det forhabningen, at PSO kunne gengive det lokale arbejde en
smule luft - til at reorganisere sig, genmotivere de ansatte og nyorientere
(dele) af aktiviteterne??®.

Kernen i PSO var og er en szaerlig eksplicit bestraebelse pa at yde indsatser pa
et kvalitetsmaessigt hgjt niveau, der er afstemt efter borgerens (slutbrugerens)
gnsker og vaerdier. Stewart og Clarke papeger indsteendigt, at perspektivet er
andet og mere end en simpel overfgrsel af ‘forbrugerismen’ 0g ‘kunden har
altid ret’. Den vanllge politiske proces afggr ikke blot de forhdndenvaerende
resurser, men ogsa de servicetyper, der skal produceres under anvendelse af
disse resurser. PSO kraever, siger Stewart og Clarke, at bade formuleringen af
de politiske hensigter (om valget mellem veje eller bgger) og implementerings-
elementerne ikke forholdes de borgere, beslutningen vedrgrer.

Kollektive processer modsiges ikke af individuelle behov, men ma snarere ses
som informerede via artikuleringen af disse behov?%®,

Abningen og demokratiseringen af beslutningen om vejenes vedligeholdelse
versus et lokalt bibliotek®?” er et valg mellem forskellige vaerdier, der ikke
fuldgyldigt kan vaere daekket ind gennem selve valghandlingen og borgerens
kryds pa en stemmeseddel. Men dilemmaet mellem repraesentativt og direkte
demokrati forbliver dog ulgst.

224 Stewart, John & Michael Clarke: “The Public Service Orientation: Issues and Dilemmas”; i "Public
Administration”, vol. 65, summer 1987, side 161.

225 ge Pollitt (1990), side 149,

226 Jeq traekker her en del pa Stewart & Clarke (1987), side 171 — og konkret er fremhavelserne mine; LJ.
22T Stewart & Clarke (1987), side 170f.
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Doherty & Horne??® anerkender de PSO-orienterede ledere for deres skepsis
overfor markedsorienterede tilgange til offentlig service. Iseer bemaerker de
det fuldstaendige fravaer af en brugbar teori til forstaelse af og anvendelse i
distributionen af resurser. Netop dette forhold knytter sig teet til en raekke af
de strategiske fejlgreb som new zealandske ledere tilsyneladende gjorde sig
skyldige i i selve handteringen af non-profit-sektoren fra begyndelsen af det
nye artusinde??®, Man havde ikke en politisk eller anden ledelsesmaessig
forstaelse af, hvorledes non-profit sektorens resurser adaekvat kunne
involveres (nyttigggres) i den samlede velfaerdsproduktion (se ovenfor). I
denne belysning bliver det meget klart, hvor lidt offentlige ledere formar en
operationel, indholdsmaessig lgdig og strategisk brugbar overfgrsel af deres
kompetencer til andre kontekster end de klassisk styringsmaessige og ‘de
vanlige, politiske processer’.

Men pa bundlinjen ma der stadig std: PSO er et sympatisk skridt i en udvidet
forstaelse af den offentlige organisations omverden - i en grad, hvor dobbelt-
eller paralleldemokratiske strukturer kan (bgr) indga i en omverdensnaer
planlaagning. Til forskel fra det neo-liberale projekts tiltro til videnskabelig
management - et forhold som Pollitt konsekvent benavner som 'neo-
taylorisme’ — baserer PSO sig pa et udvidet, responsivt princip og et
veerdigrundlag, der etableres som i faellesskab med befolkningen®°.

Pa et vaesentligt, ja, afggrende felt slar denne landvinding imidlertid ikke til.
Den angiver ikke en strategisk farbar vej for situationen, hvor omverdenen

bade har brugerens, slutbrugerens og borgerens karakteristika og rettigheder.

Billedet af entreprenant ledelse i offentlig virksomhed i Aotearora New Zealand
blev ensidigt betragtet som opnaelig via drifts- og ledelsesforhold i den
kommercielle virksomhed. Men under dette daekke gjorde man sig skyldig i
flere fejl, der knytter sig til konventionelle, centralistiske styringsmodeller:

e Staten/centraladministrationen optradte og agerede som fuldt ud
informeret om alle relevante problemstillinger vedrgrende offentligt
produktions- og/eller myndighedsomrade.

e Staten/centraladministrationen negligerede veerdier og interesser, som
de repraesenteres af udfgrerne (professionelle savel som laegfolk/
borgere) og malgrupperne.

228 Doherty, Tony L. og Terry Horne: "Managing Public Services — Implementing Changes: A Thoughtful Approach to
the Practical Management”, 2. udgave , New York, 2008, side 23 og kapitel 4.

29 Mens dette arbejde stod p& i New Zealand annoncerede undervisningsministeren betydelige besparelser p&
fritidsundervisning m.v. for voksne (ultimo august 2009). Forholdet skal ikke gares til genstand for anden og videre
undersggelse, men anfares skal det blot, at skoler, uddannelsesorganisationer m.v. i dette felt gentager en reekke af de
kritiske forhold, der blev rejst i 2001: ringe lydharhed, nye vilkar o.a. draftes ikke dbent med de berarte parter,
beslutninger tages centralt — uden serigs involvering, endsige parthgring i.f.t. de mange bergrte skoler og lokalsamfund
(TV One; Close Up, 21. august 2009).

20 pollitt (1990), side 152.
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e Staten/centraladministrationen naegtede/negligerede eksistensen af
governance-begrebets politiske natur og evnede ikke at nyttiggare de

lokale aktgrers resurser og faktiske kapaciteter®! .

Da Labour tabte valget i 2008 var man faktisk i gang med en revurdering af
omstillingen af den offentlige sektor. Og man var pa vej med koncepter om
professionsbaseret, professionel ledelse - pa baggrund af de meget blandede,
ja, kontraindicerende erfaringer®*2. National Party dannede regering - i
koalition med Roger Douglas’ nye, liberale parti ACT New Zealand (Association
of Consumers and Taxpayers) - og sidstnaevnte har formuleret hensigten om
"unbundling government” - en strategi for ‘at vikle staten ud af ungdvendige
opgaver’. Overordnet fandt og finder partiet, at staten skal finde tilbage til dets
kernefunktioner (“core functions”)?*.

Den tilbagetrukne natveegter- eller minimalstat kan anes i udsagnet. Langt fra
den new zealandske (og anglofone) diskurs om offentlig sektor, ledelse m.v.
har en nordvesteuropaeisk diskussion manifesteret sig siden slutningen af
1990’erne. Og - vel at meerke - denne har bevaeget sig i en ganske anden,
strategisk retning, der netop anerkender og indarbejder perspektiver og
logikker fra flere aktgrer. Walter Kickert, Erik-Hans Klijn og Joop Koppenjan?3*
har ikke /gst alle de strategiske dilemmaer i den dobbelte ledelsesform mellem
traditionel vertikal og ny horisontal ledelse - sidstnaevnte i forhold til f.eks.
ngo’er og andre dele af det civile samfund.

Men deres opfattelse af sammenhaengskraft er ikke baseret pa en central
mono-aktgr, men pa erkendelsen og anerkendelsen af en egentlig
interdependens og dominansfri interaktion mellem parterne. Med den
detaljeringsgrad, som Kickert m.fl. laegger frem er der imidlertid ogsa sket en
ledelsesteoretisk konkretisering af f.eks. Klaudi-Klausens begreber om vektorer
som metafor for sammenhaenge mellem stat, marked og civilt samfund.

Ogsa i den anglofone diskussion har man ofte diskuteret offentlige ledelse i
begrebssaettet: government versus governance — som en imgdekommelse af
at statens muligheder for, ja, interesse i at opretholde et centralt government-
princip er eller star umiddelbart foran at skulle blive erstattet af den poly-
centriske ledelsesform, hvor det centralperspektiviske synspunkt forlades. I
Aotearora New Zealand er government-perspektivet ikke blevet forladt. En
paternalistisk tradition, tilveenningen til lange styringskaader mellem Wellington
og den enkelte kommune eller lokalsamfund m.v. har vaeret opretholdt - ogsa
i sammenhang med f.eks. civilsamfundet, hvor statens styringsmuligheder

21 Efter Kickert m.fl., anf. vaerk (1997), side 8.

22 |p 3 — felles interview med professor Andy Asquith, Massey University og lecturer, Ph.D.-stipendiat Mike Webster,
University of Auckland. Interviewet fandt sted 31. juli 2009.

2% samme.

24 se Kickert m.fl., anf. veerk (1997).
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reelt er (og bgr veere) begreensede - i hvert fald i rolllen som dominerende
mono-aktgr.

Med inspiration fra Kickert m.fl. opstiller fig. 3 en staerkt skematisk oversigt
over et interdepens-syn, der synes at tillade en langt &ben involvering af
civilsamfundet, en fzelles dialog om problemdefitionenen (f.eks. via diskursiv
kompetence; den fagligt/folkelige afklaring af de staerke vurderinger i
bgrn&unge-omradet, der medfgrer interventioner o.a.) og interventionsformer:

Fig. 3

Det klassisk-rationelle Det netvaerks- og

perspektiv interdependensbaserede
perspektiv

Samspillet forlader aldrig et Samspillet praeges af faelles

egentligt fokus p& hvor interesse.

interesseforhold opstar.

Definitionsmagten i.f.t. Forskellighed i synet pa

perspektiv og mal er lukket magtbalance og

og formuleres centralt. resurseforhold.

Samspillet preeges af feelles

interesse.

Styringsforholdet er vertikalt | Styringsforholdet er

og lukket. horisontalt og abent.
Synet pa styring i bgrn-, Synet pa styring i bgrn-,
unge- og familieomrddet unge- og familieomrddet

bzeres af et omkostningssyn. bzeres af et investeringssyn
og af en praemis om faelles
ansvar.

9. Konklusion

I denne opgave har jeg bestraebt mig pa at give et sa fyldestggrende billede af
New Public Management i Aotearora New Zealand, som opgavens ramme og de
gvrige hensigter med opgaven tillod. Jeg har forsggt at holde redeggrelserne
og analyserne fri af tilbgjeligheden til, at alle forandringer i statens made at
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drive politik pa (policy, politics og polity?*°) anskues som hverdags- eller

partipolitiske anliggender. I denne forstand har jeg tilstraebt at vaere tro mod
Christopher Hood og de oprindelige, syv kerneforhold i en forandring af den
offentlige sektors styring og ledelse (se ovenfor; afsnit 2.0).

Statens rolle i produktionen af velfeerdsydelser af enhver art kom under pres
med den fiskale krise, der sas i mange vestlige samfund i 1970’erne. De
politisk-gkonomiske forandringer var godt i gang i andre nationale gkonomier,
da Aotearora New Zealand satte ind med NPM som en gkonomisk hestekur. I
strikt forstand har opgavens materiale ikke fundet belaeg for at NPM som
sadan er en fejlagtig strategi for gkonomisk ansvarlighed og gkonomiorienteret
ledelse i det offentlige — ej heller i bern&unge-omradet. De alvorlige
tilbageslag i den sagar formulerede politik om at taenke og agere i forhold til
samfundets vektorer (sprogbrugen er dog Klaudi Klausens og ikke new
zealandsk) beror derimod tilsyneladende pa en flerfoldighed af
sammenfaldende faktorer, der tvinger landet til et tigerspring fra tilbagelaenet
velstand og velfaerd for de fleste Pakeha til en samfundsopdeling efter et
mgnster, vi stort set ikke har set magen til i den vestlige verden i det 20.
arhundredes sidste halvdel.

NPM blev gjort til referencepunkt og den altdominerende tankeform i den
politiske og administrative planlaagning og gennemfgrelsen af statens andrede
rolle. Som et paradoksproblem styrkede staten sin rolle som centralistisk
mono-aktgr i forhold til tilvejebringelsen af gode vilkar for opvaekst, adgangen
til betryggende positioner og roller i samfundsformationen m.v. Det sociale er
gennem det seneste halve arhundrede blevet en langt mere sammensat
vidensramme end tidligere. 'The psy-complex’ (se ovenfor, afsnit 3.0) er
udvidet med adskillige, videnskabelige discipliner, der kan fgje veesentlige
elementer til fremtidens udformninger af ledelse i omradet. Men bgr naturligvis
stadig udseettes for (og udseette sig selv for) diskursanalytiske gennem-
lysninger.

Efter alt at dsmme kunne NPM godt vaere blevet til et 8bent samlingsmaerke
for den lange reekke perspektiver og videnskabelige discipliner, som indgar i
fgdekaeden til de mange udfarerfagligheder og aktive i ngo’erne, der er og i
fremtiden vil blive de moderne ‘vektorer’ for optimal trivsel og velfaerd®®. I
stedet blev NPM grebet politisk og af dele af de styringsfaglige miljger i
centraladministrationen. Disse misalliancer forenede sig ikke med de evidente,
socio-politiske og socio-kulturelle orienteringspunkter i nutiden, der udggres af

25 policy angiver politikkens indhold og realisering; politics har fokus pa politik-mageriet (processen/spillet), mens
polity vedrarer poltikkens struktur og rammer og dens ordens- og meningsskabende kraft.

2% EU-terminologi og semantik har naesten gjort velfard til et éntydigt, skonomisk begreb, eftersom termen dér
altovervejende kobles til arbejdsmarked, forsergelse, skonomi. Her er entydigt, at *velfaerd’ i ferste reekke refererer til
ikke-gkonomiske forhold — selv om en sadan skelnen notorisk er kunstig.
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identitet og autonomi, men med det fgrste af den klassiske, let altmodische
begrebsmodstilling mellem effektivitet og solidaritet?>’.

Aotearora New Zealand er chokerende langt bagud i etableringen af det
klassiske socialkontor. Antallet af familier, der er under pres er hgjt og antallet
af bgrn, der dgr som fglge af forzeldres eller naermeste slaegtninges vold er
alarmerende hgit. Tal, statistikker m.v. for mange af disse gmtalelige
spgrgsmal er vanskelige, ja, umulige at fremskaffe - hvad der yderligere ma
svaekke de nationale muligheder for aktion. Tilveerelsesfaciliteringen har
mange hardt arbejdende lokale som forbundsfeeller (i statslige, kommunale og
ngo-organisationer), men de omfattes af endnu et paradoks: de er udnaevnt
som centrale partnere, men aldrig har deres vilkdr vaeret vanskeligere.

Det lokale og det sociale ma 'genkontekstualiseres’ og afsngringen fra den
sociale gkologi ophaeves. Ledelse i denne bestraebelse kraever oprustning pa
stort set alle fronter: et vidensforhold ma sikres gennem hgjnelse af
uddannelsesniveau og forskningsindsatsen; den lokalpolitiske abning ma
udbygges bl.a. gennem netveerksledelse; handlingsgrundlag ma lgdigggres
gennem reelle forhandlingsforhold, der forener centralt og lokalt perspektiv;
evalueringer, dokumentation 0.a. m3a optraede som andet og mere end rene
gkonomismer og ‘afideologiseres’ for at opna trovaerdighed.

10. Perspektivering — og den danske kontekst

I meget overordnede betragtningsmader kan nationale situationer pa
markedet, i den offentlige sektor og civilsamfundet ligne hinanden. Gennem
tilbgjeligheden til at efterligne for at opna en (konkurrence)fordel, fa del i de
samme resultater m.v. kan de ensartede forhold vokse numerisk og i
betydning. DiMaggio & Powell analyserede faenomenet under benaevnelsen
‘isomorfisme’. Saledes ogsa i forandringerne af den offentlige sektor. Aotearora
New Zealand blrev laenge anset som efterlignelsesvaerdigt - ogsa pa
bgrn&unge-omradet.

Denne opgave har indirekte bergrt en lang raekke temaer, der ogsa optraeder i
den danske diskurs om bgrn&unge-omradet. Denne perspektivering kan og
skal ikke udggre et katalog over dem alle. Men et par centrale treenger sig pa:

I den danske kontekst har besindelsen og eftertanken ogsa meldt sig - i
forhold til modellerne for den optimale hjzelp og stgtte til bgrn, unge og
familier i svaere vanskeligheder, der behgver ekstern hjzelp for at
lempes/Igses. Hvis vi et gjeblik ser helt bort fra huancerne kan man
konkludere, at en lang raekke af gaengse anbringelser uden for eget hjem kun
har virkning i forhold til umiddelbar fare for barnets liv og velfeerd. Det lokale

%7 Bang, Henrik P.: “Selvmyndiggerelse i politisk fallesskab™; i: “Politica”, argang 27, no. 1, 1995, side 55. Se 0gsé

ovenfor, afsnit 2.1.
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og det sociale traenger ud af de videnskabelige, faglige, administrative og
politiske systemer, de har vaeret omspaendt af. Eller rettere: det er naturligvis
omvendt, saledes at det er livsverdenen og civilsamfundet, der traanger ind i
de magtfulde systemer. Dermed neutraliseres udgvelsen af magt og regulering
over bgrn, unge og familier ikke — sa langt fra. Men vi kan habe pa bedre
resultater?!

Allerede i 2002 vedtog Naestved Kommunes davaerende Udvalg for Sociale
Anliggender en Frivillighedspolitik, der rummer et glimt af denne bestraebelse
pa abning. I den hedder det bl.a.:

"Naestved Kommune gnsker at forpligte de sociale omraders ledelser
til en aktiv inddragelse og medtaenkning af savel det frivillige sociale
arbejde i sig selv som af den lzering, der kan hentes ind til med-
arbejdernes og ledernes kompetenceudvikling.”?3®

Man fornarmer nappe nogen ved at konkludere, at den praktiske omsaetning
af denne passus har vaeret yderst begraenset. Men formuleringen vakte opsigt
og andre kommuner skal angiveligt have taget idéen op.

Intet tyder pd, at bevaegelsen lader sig standse. Aktiviteter og udvikling
mellem professionelle systemer og frivillige organisationer star allerede hgijt pa
mange danske kommuners dagsorden. Det kalder pa udvikling af den saerliuge
type ledelse, der bade har egentlige lederbefgjelser overfor egne medarbejdere
og ledelseskompetence uden formelle befgjelser overfor deltagende frivillige
organisationer. Denne skelnen evnede man ikke i Aotearora New Zealand (om
end styringskseden retfzerdigvis ogsa var betragteligt leengere dér end i en
danske kommune).

Besindelsen har ogsa laenge vaeret italesat i forhold til de mere handfaste dele
af NPM - inklusive de mange tiltag, der tilskrives NPM. Men ledelsesmaessigt
har vi endnu ikke set symbiosen mellem en kritisk-reflekteret NPM og den
viden/erfaring, der skal til for at fa socialkontoret og netvaerket af formelle og
uformelle tilvaerelsesfaciliteringer til at virke for identitet og autonomi.

11. English summary

How does innovation and modernization come about within public services? Are
they the simple results of isomorphistic influences, crossing national boarders
- without much ado? Aotearora New Zealand has been up front within the
group of OECD countries which dramatically changed the face of the public
sector since 1984.

%8 Neastved Kommunes Frivillighedspolitik, afsnit 4, vedtaget den 26. juni 2002. Senere revideret ved
strukturreformens ikrafttreeden.
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This Master-thesis deals with some general aspects of New Public Management
(NPM) as this concept was dealt with in Aotearora New Zealand - with a
particular emphasis on the socalled ‘child protection’. This basic philosophy
within Anglo-Saxon handling children, young persons and families is — as well
as other historical perts - the very basis of this thesis.

Two main angles are the very bulk of the historical and analytic intentions of
this text: 1) the historical background of Aotearora New Zealand and its
socioeconomic ambition to be in and maintain a position of a modern welfare
state. In having this intention, however, Aotearora New Zealand seemed to fail
in noticing the inevitable backlashes of economic prosperity. In this historical
development the country was closely connected to others nations witin the
Commenwealth and Anglophone world. But Aotearora New Zealand also picked
and chose in for instance scientific results and legislation on children, young
persons and families — leaving behind initiatives which might lead som to
conclude that the status of being a welfare state did not appear on solid
ground anaway. 2) Around the turn of the millennium the government of
Aotearora New Zealand implemented the intention of a withdrawal of the state
from insuring children and young persons good living conditions etc. Instead
the non governmental organizations were expected to take over. The
implementation suffered from several strategic failures — and the reaction from
the ngo’s were overwhelming.

The thesis cocludes that NPM as such can not be seen as the simple cause of
these failures. NPM could have become a leading management trend if not the
basic ideas of NPM had been ‘taken over’ and ideologized by political and
economically oriented senior managers. The classical social welfare system,
child protection and a modern network of formal and informal assistance to
existence have suffered from this.

Leadership across vectors of society, opening of agendas of /locality and
sociality are the main tasks for the future.

Kgbenhavn, i januar 2010

Leif Jacobsen
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