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1. Forord

Vores erhvervs- og ledelsesmaessige udgangspunkter er i det daglige meget forskellige, hvilket

giver en bredspektret debat og vinkling p& alle aspekter af denne masterafhandling.

Tina lversen er kundechef i KMD (Kommunedata) og er ansvarlig for udbredelse af
digitalisering og den deraf fglgende IT-understgttelse i den offentlige sektor. Kontraktstyring
og andre malstyringsinstrumenter kan i dag handteres digitalt. For Tina er det derfor saerdeles

interessant at studere effekter af de veerktgjer, KMD seelger til markedet.

Sgren Holmes er sektionschef ved Hovedvaerksted Veaerlgse. Forsvaret undergar i disse ar store
forandringer. Forsvarets materielfaglige ekspertise samles for alle tre veern og
veaerkstedskapaciteten reduceres kraftigt. Flere opgaver vil fremover blive udliciteret, og
kontraktstyring af egne veerksteder, i stil med masterafhandlingens kontrakter med

kulturinstitutioner, kan meget vel komme pa tale i de kommende ar.

Klaus Hgm er kontorchef i Kultur- og Fritidsforvaltningen og har i det daglige ansvaret for
Kgbenhavns Kommunes kultur- og medborgerhuse. En af Klaus™ farste opgaver som nytiltradt
kontorchef i Kunst & Kultur var at indga firearige driftskontrakter med ledelserne og
bestyrelserne af kultur- og medborgerhusene. Institutionerne har ikke tidligere veeret styret af
et kontraktregime, og det er processen forbundet med kontraktindgaelsen; indholdet i
kontrakterne, kontraktmekanismerne og reaktionen pa kontraktstyringen, der vaekker

nysgerrigheden i forhold til emnet.

En masterafhandling som denne kreever mere end blot forfattere. Informanter i ked og blod er
helt essentielle for at fa den rette indsigt. Vi vil gerne takke vores informanter Olga Bruniche-
Olsen, vicedirektgr, Merete Evers, kulturchef, og Nanna Bugge, kontorchef, alle i Kultur- og
Fritidsforvaltningen. Jgrgen Selmer, direktgr for Kgbenhavns Bymuseum, Elisabeth Delin
Hansen, direktgr for Nikolaj Udstillingsbygning, Susanne Docherty, leder af Huset i Magstreede,
Peter Steffensen, leder af Medborgerhuset Pilegarden og Jakob Kvedéris, leder af Kulturhuset

Islands Brygge.



Vi vil gerne benytte lejligheden til at rette en seerlig tak til vores vejleder direktar Ingo

@sterskov for hans altid meget positive tilgang til vores arbejde og for gode rad undervejs.

Vi vil ogsa gerne takke vores arbejdsgivere for at have givet os muligheden for at tage

masteruddannelsen.

Direktionen og servicechef Jytte Hansen i KMD,

afdelingsingenigr Finn Lavrsen fra Flyvevabnets Hovedvaerksted Veerlgse,

kulturchef Merete Evers fra Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning, og

asylchef Jargen Chemnitz fra Dansk Ragde Kors, der var s& venlig at fortsaette stgtten, selvom

Klaus ”lgb af pladsen” i utide.

Tina lversen, Sgren Holmes og Klaus Hgm

Ballerup, den 9. januar 2006



2. English abstract

Internal contractual agreements are being used still more frequently in the Danish public
sector. Although being just one of several instruments, which have been implemented during
the past two decades as part of an ongoing new Public Management reform of the Danish
public sector, the mechanism has, however, gained momentum in a still increasing number of

Danish Communities.

This thesis analyses the use and implementation of internal contractual agreements between
the administration of the City of Copenhagen, the Culture and Leisure Department, and five
different community cultural institutions including the Museum of Copenhagen, the Nikolaj Art

Gallery, and three culture houses (community centres).

The question we raise is whether internal contractual agreements are used as theoretically

intended or only as pretence.

The thesis draws a threefold theoretical approach to the use of internal contracts; a
perspective of legitimacy inspired by Mark C. Suchman”s theory, and two theories from a New
Institutional Economic Perspective; the Principal and Agent theory by George Akerlof and the

theory of Transaction Cost by Oliver Williamson.

Since the mechanism of contractual agreements is inspired by elements of the market as
opposed to elements of the hierarchy, we would have expected to discover a deliberate

exhaustion of the mechanisms of the market-inspired contract.

However, our analysis indicates that the City of Copenhagen does not use the opportunity
provided by a contractual agreement to seek influence on the behaviour of the cultural

institutions to minimize their possibility to act utility maximizingly.

By accepting that the cultural institutions formulate the conditions of the contracts and by
specifically accepting contractual objectives that may be characterized as being qualitative
rather than simple, the City of Copenhagen deprives itself of some of the benefits of using
market-inspired mechanisms. This tendency is only reinforced by the fact that neither market

mechanisms of stimulus nor sanctions are explicated in the contracts.

In addition, the analysis also reveals that the deficient use of these market mechanisms causes

substantial transaction cost drivers.



Furthermore, our analysis shows that the use of internal contracts is being accepted by the
institutions largely because of the massive cognitive legitimacy provided by the status of the

Culture and Leisure Department.

We conclude the thesis by recommending that the Culture and Leisure Department develop a
strategic approach using elements of other forms of legitimacy including moral legitimacy and
to a lesser extend pragmatic legitimacy to preserve the status of the Department vis-a-vis its

cultural institutions.



3. Indledning

I en pause i undervisningen pa MPA studiet fortaeller en af denne masterafhandlings forfattere
en historie fra dagligdagen, som vi andre finder yderst interessant.
Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning er pa daveerende tidspunkt i feerd med at

indga virksomhedskontrakter med kommunens kulturhuse.

Forhandlingsforlgbene giver anledning til mange og lange aftenmgder mellem
forhandlingsparterne. Historien omhandler et meget langstrakt kontraktforhandlingsforlgb
mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen samt ledelse og brugerbestyrelsen af et af kulturhusene
i Kgbenhavn. Efter endnu en lang aften, hvor kontraktudkastet bliver diskuteret, udbryder den

ledende sagsbehandler i Kultur- og Fritidsforvaltningen:

”De her kontraktforhandlinger er i virkeligheden bare noget, vi leger!”.

Det er i forleengelse af historien herom, vi begynder at drgfte anvendelsen af kontraktstyring

overfor offentlige institutioner i almindelighed og kulturinstitutioner i seerdeleshed.

Vores nysgerrighed rejser en reekke spgrgsmal pa flere forskellige niveauer:

e Hvordan begrunder man kontraktstyring overfor kulturinstitutioner?

o Hvilke mekanismer sgger man at bringe i spil med kontraktstyring overfor
kulturinstitutioner?

¢ Hvad kan man opna med anvendelse af kontraktstyring overfor kulturinstitutioner?

e Kan man seette kultur pa kontrakt?

Diskussionen abenbarer et veeld af spgrgsmal og refleksioner over emnet og konturerne for en
masterafhandling begynder at tegne sig. Spgrgsmalene stritter i mange forskellige retninger,
og det ene spgrgsmal farer uafladeligt til det naeste. Det er derfor ngdvendigt at afgreense
tilgangen til emnet. Kontraktstyring i den offentlige sektor rummer mange facetter og
problemstillinger. Der er udgivet utallige publikationer om emnet, og i vores

undervisningsforlagb pa MPA studiet oplever vi mange forskellige tilgange til kontraktstyring.

Det falder udenfor denne masterafhandlings omfang at gennemfgre en komplet analytisk
beskrivelse af kontraktstyring som redskab i den offentlige sektor. Dette er imidlertid ej heller
vores ambition. Vores nysgerrighed er vakt i forhold til det mere konkrete; kontraktstyring af

en bestemt type offentlig virksomhed: Kulturinstitutioner.



Den seerlige interesse i forhold til netop kulturinstitutioner er vakt af det forhold, at man kan
argumentere for, at de ydelser, som netop disse institutioner tilbyder, fremtraeder som
seeregne og ikke nemt lader sig specificere og evaluere. Dette er ikke ngdvendigvis vores
holdning, men det er en interessant diskussion i sig selv og giver os et seerligt aspekt i forhold

til vores analysedel.

Hermed er vores epistemologiske udgangspunkt ligeledes fastlagt. Vi sgger ikke en ontologisk
sandhed men at abne vores blikke ved brug af udvalgt teori, sdledes at vi med denne viden
kan formidle forandringer, der hvor forandringer giver mening.

Masterafhandlingen sgger at vaere deskriptiv og analytisk i objektiv forstand.

Denne masterafhandling omhandler derfor kontraktstyringens anvendelse i specifikke

kulturinstitutioner i Kgbenhavns Kommune og anvender fglgende overordnede problemstilling:

Hvordan anvendes kontraktstyring overfor kulturinstitutioner i Kgbenhavns

Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning?

Vi preeciserer i de naeste kapitler vores formal med og metoden i denne masterafhandling.

Struktur i masterafhandlingen:

Kapitel Overskrift Indhold

Kapitel 1 Forord Praesentation af forfatterne.

Kapitel 2 English abstract Engelsk sammendrag af masterafhandlingen.

Kapitel 3 Indledning Introduktion til det offentliges brug af kontraktstyring i
Danmark, kort fortalt.
Preemis for vores tilgang til besvarelsen.

Kapitel 4 Preesentation af genstandsfelt | Preesenterer Kgbenhavns Kommunes Kultur- og
Fritidsforvaltning og de udvalgte kulturinstitutioner.

Kapitel 5 Erkendelse og Beskriver, hvorfor og hvad vi undersgger.

problemformulering

Kapitel 6 Analysestrategi Preesenterer de teorier, vi benytter os af, og hvordan
teorierne finder anvendelse.

Kapitel 7 Metode Beskriver hvordan vi indsamler empiri.

Kapitel 8 Analyse Empirien "filtreres” gennem teorierne.

Kapitel 9 Konklusion Resultat af analysen.

Kapitel 10 Perspektivering Refleksioner over kontraktstyringens implikationer.

I naeste afsnit giver vi en kort introduktion til brugen af kontraktstyring i den offentlige sektor
generelt og i Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning, samt de praemisser der

pavirker vores tilgang til masterafhandlingen.



3.1 Kort introduktion til det offentliges brug af kontraktstyring

I et bredere internationalt perspektiv er kontraktstyring et af de elementer, der indgar i den
bglge af reformtiltag i forhold til den offentlige sektor, som under en samlebetegnelse er kendt
som "New Public Management” (NPM) og tidsmaessigt straekker sig tilbage til 1980érne. Greve®
og andre henfarer begrebets opstéen til den engelske gkonom Christoffer Hoods artikel "A
Public Management for all seasons” (1991). Reformeringen af den offentlige sektor er vidt
forgrenet, og der er bred enighed om, at NPM ikke kan betragtes som en egentlig teori, men
snarere er en samlebetegnelse for en raekke tiltag i forhold til den offentlige sektor, herunder

decentralisering, udlicitering, malstyring og kvalitetsstyring m.v.

Samlet set er det en reformering, der har sit udspring i en betragtning af den offentlige sektor
ud fra to perspektiver; hhv. ledelsesteorierne og "markedsleeren”®. Hvor ledelsesteorierne har
sit historiske udgangspunkt helt tilbage fra Taylors tanker om "videnskabelig ledelse” og
tankerne om ledelse i den private sektor”, har markedsleeren sit udgangspunkt i den sakaldte
nyinstitutionelle gkonomiske teori. Denne teori tager udgangspunkt i opfattelsen af markedets
aktgrer som nyttemaksimerende. | et NPM perspektiv sgges denne forventede adfeerd overfart
pa den offentlige sektors aktgrer. Reformerne sigter pa en forventning om, at der kan opnas
en bedre ressourceudnyttelse og effektivitet i den offentlige sektor, hvis man anvender

styringsredskaber fra det private marked som regulator for de offentlige aktgrers adfserd.

| Danmark er kontraktstyringen ét af de farste redskaber, som anvendes i de reforminitiativer,
som Finansministeriet allerede i begyndelsen af 1990érne tager overfor visse statslige
institutioner. 1 1992 indgar 7 statslige styrelser og institutioner saledes resultatkontrakter med
Finansministeriet ud fra en "noget for noget” betragtning. Styrelserne forpligter sig til at levere
visse ydelser og opna visse malbare mal. Til gengeeld far styrelserne budgetgaranti for en

aftalt periode pé& typisk 4-5 ar°.

I de falgende ar udvides antallet af kontraktstyrede institutioner i staten, og i dag er mere end
100 statslige styrelser kontraktstyrede. Finansministeriet anbefaler i dag, at alle offentlige
institutioner anvender kontraktstyring®. Formalet med anvendelsen af netop dette
styringsredskab er klart; anvendelsen af kontraktstyringen skal medvirke til at sikre en bedre

ressourcestyring og gennemsigtighed i mal- og resultatopndelsen®

! Greve, Carsten: "Offentlig Ledelse, Teorier og temaer i et politologisk Perspektiv”, s. 67 ff. DI@F-forlag (2003).
2 Greve, Carsten: "Nordisk Kulturpolitik under forandring, New Public Management” s. 2. Nordic Cultural Institute
(2002).

3 Greve, Carsten og Ejersbo, Niels: "Den offentlige sektor pd kontrakt” s. 23 ff., Bgrsens Forlag (2002).

4 Finansministeriet, @konomistyrelsen: "Kontraktstyring i staten” (2000).

® Finansministeriet, @konomistyrelsen: "Resultatstyring i praksis — fremtidsperspektiver for den statslige
gkonomistyring” (1997).



Anvendelsen af kontraktstyring breder sig herefter til de gvrige dele af den offentlige sektor. |
den kommunale sektor finder kontraktstyringen ogsa indpas, og i de senere ar har
anvendelsen af intern kontraktstyring for alvor taget fart. Hvert ar begynder cirka 25-29
kommuner — svarende til 10 % af alle kommuner — at anvende kontraktstyring. 1 2003 er tallet
samlet oppe pa 43 % af alle landets kommuner, der anvender intern kontraktstyring pa et eller

flere sektoromrader®.

I en undersggelse’, udarbejdet af Kommunernes Landsforening og Syddansk Universitet om
anvendelsen af kontraktstyring i de danske kommuner, fremhaeves det, at de adspurgte
kommuner generelt anfgrer mulighederne for at skabe synlighed om kommunernes
opgavelgsning, koblingen til en effektiv gkonomistyring og dialogen med de politiske

beslutningstagere som de veesentligste arsager til, at kommunerne anvender kontraktstyring.

Vi kan séledes se en historisk udbredelse af styringsredskabet kontraktstyring over meget
store dele af den offentlige sektor over en arraekke. Kontraktstyringen bliver et alment

anvendt styringsredskab i forhold til offentlige institutioner over en bred kam.

Kontraktstyring i Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning

Kgbenhavns Kommune begynder at anvende kontraktstyring i forhold til visse dele af
forvaltningen allerede i 1997-1998%. Kultur- og Fritidsforvaltningen indfgrer de forste
virksomhedskontrakter® med de kommunale museer (Thorvaldsens Museum, Kgbenhavns
Bymuseum, Nikolaj Udstillingsbygning og Kgbenhavns Stadsarkiv) for perioden 1999-2001.
Siden hen indgéas kontrakter med netop disse institutioner for perioden 2002-2005, og der er i
skrivende stund netop indgaet nye kontrakter med institutionerne for perioden 2006 frem til
2009.

For en anden type af kommunale kulturinstitutioner, kulturhusene, indgar man de farste

virksomhedskontrakter med Kultur- og Fritidsforvaltningen i 2004 for perioden 2005-2008.

Indfagrelsen af kontraktstyring falger den generelle udvikling i kommunen. Den baseres pa en
vedtagelse fra 1998 i Borgerrepraesentationen om, at kontraktledelse principielt bgr anvendes
for alle enheder (virksomheder), der opfylder bestemte kriterier. Enheden skal veere

afgreenset, have eget budget og eget arbejdsomrade®®.

8 KL's hjemmeside. www.kl.dk/310557 "Udbredelsen af intern kontraktstyring med stormskridt”.

7 KL’s hjemmeside. www.kl.dk/310557 “Udbredelsen af intern kontraktstyring med stormskridt”.

8 Kgbenhavns Kommune, @konomiudvalget, Beslutningsprotokol 23. juni 1998.

? Terminologien er inkonsistent. Der anvendes bade begrebet driftskontrakt og virksomhedskontrakt som betegnelse.
1% Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen, @konomi & IT "Kontraktledelse i Kultur- og
Fritidsforvaltningen” s. 2 ff. (2003).
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Formalet er klart. Kontraktledelse!! skal anvendes for at:

e Stgtte udviklingen fra enkeltsagsbehandling til helhedsbetragtninger.

e Give en bedre overordnet styring.

e Sikre en mere optimal ressourceudnyttelse.

e Skabe et stagrre kendskab til kommunens ydelser hos borgere og brugere.

¢ Ledere og medarbejdere far bedre kendskab til, hvilke krav og forventninger der er til

dem.

3.2 Masterafhandlingens praemisser

Vi er klar over, at vi veaelger et snaevert perspektiv pa kontraktstyring i forhold til specifikke
kulturinstitutioner. Det haenger sammen med vores erkendelse af, at udviklingen af NPM-
redskaberne over en bred kam i vidt omfang er perspektiveret i vores snart to-arige
uddannelsesforlgb pa MPA studiet. Vi godtager med andre ord praemissen om, at
kontraktstyringen er et af resultaterne af de seneste 20-30 ars sendrede opfattelse af

mulighederne for styringen af den offentlige sektor.

Al handling kreever legitimitet, og legitimitet er noget, organisationer skal orientere sig mod*?.
I forhold til en analyse af de bagvedliggende arsager til valget af kontraktstyring som redskab,
ger vi Klausens®® ord til vores; ”(...) legitimitetsskabelse er teet knyttet til
civilsamfundsrationalet”. Vi adopterer en preemis om, at offentlige organisationer er ngdsaget
til at sikre sig legitimitet for at bevare accepten fra og stgtten hos den brede offentlighed og

dermed hos de besluttende politikere.

Vi anser saledes legitimitet som et basalt grundvilkar for en hvilken som helst organisation,

safremt den skal veere levedygtig. Dermed erkender vi ogsd, at det er et grundvilkar for vores
ledelse. At vi skal agere strategisk i forhold til legitimitet i egen organisation. Uden legitimitet
mistes troveerdighed og dermed adgangen til ressourcer. Har organisationen ingen ressourcer

eller legitimitet, mistes organisationens gkonomiske fundament.

Tilsvarende geelder det, at uden penge kan der ikke skabes eller fortsat opretholdes legitimitet.

Konstante underskud teerer (ogsd) pa organisationens legitimitet og dens muligheder for at

1 Terminologien er inkonsistent. Der anvendes s&vel betegnelsen kontraktledelse som kontraktstyring i flere
dokumenter om samme emne. Der synes ikke umiddelbart at veere nogen meningsforskel tillagt anvendelsen, hvorfor
Vi har valgt at se samme betydning uanset terminologi.

2 Tangkjeer, Christian: "Strategi og sendringer” undervisning d. 7.6.05, slides fra undervisningen pd MPA studiet, CBS.
13 Klausen, Kurt Klaudi: ”Offentlig Organisation Strategi og Ledelse”, s.75 ff. Odense Universitetsforlag (1998).
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tiltreekke ressourcer. Derfor ser vi ogsa en indbyrdes afhaengighed mellem ressourcer — i bred

forstand - penge og legitimitet, som alle organisationer bevidst skal arbejde med for at bevare.

Denne opfattelse vil veere en gennemgaende praemis for vores masterafhandling.

Vores preemis for masterafhandlingen kan illustreres med denne figur:

Leqitimitet

Penge Ressourcer

Vi tager endvidere udgangspunkt i disse praemisser, nar vi analyserer baggrunden for

anvendelsen af kontraktstyring, og nar vi ser pa konsekvenserne.

12



4. Genstandsfeltet

4.1 Strukturen i Kgbenhavns Kommune

Inden vi kaster os ud i analysen af kontraktstyringen i Kgbenhavns Kommunes Kultur- og
Fritidsforvaltning, preesenterer vi kort den kommunale forvaltning. En praesentation i form af
kommunens opbygning med seerligt fokus pa Kultur- og Fritidsforvaltningen og de fem ud af i
alt 19 egne kulturinstitutioner, Kultur- og Fritidsforvaltningen for naerveerende har indgaet

kontrakt med, og som vi ser pd i denne masterafhandling.

Vi er klar over, at der bliver foretaget en reekke aendringer af Kgbenhavns Kommunes
forvaltningers opgavefordeling fra og med 1. januar 2006. Det er imidlertid vores umiddelbare
vurdering, at eendringerne ikke har betydning for denne masterafhandling og dens konklusion.
Det empiriske materiale er indsamlet i efteraret 2005, og kontraktstyringen finder sted i den

kommunale opbygning, vi beskriver nedenfor.

Den gverste politiske myndighed er Kgbenhavns Borgerrepraesentation, hvis 55 medlemmer

afgar alle sager af betydning for kommunes opgavevaretagelse.

I Kgbenhavns Kommune er der udvalgsstyre, som det findes i de fleste danske kommuner.

Borgerrepraesentationen har nedsat syv udvalg:

@konomiudvalget

Kultur- og Fritidsudvalget
Uddannelses- og Ungdomsudvalget
Sundheds- og Omsorgsudvalget
Familie- og Arbejdsmarkedsudvalget
Bygge- og Teknikudvalget

Miljg- og Forsyningsudvalget

Hvert af disse udvalg treeffer afgerelser inden for deres fagomrade. @konomiudvalget er dog et
overordnet udvalg, som koordinerer og planleegger en samlet styring af Kgbenhavns
Kommune. Udover dette forhold er udvalgene ligestillede. Der er saledes ikke noget direkte

hierarki imellem udvalgene eller de tilhgrende forvaltninger.
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Under hvert udvalg findes en tilhgrende forvaltning, som lgser opgaverne for det respektive

udvalg.

Organisationsdiagram for den politiske styring (ultimo 2005):

BORGERREPRASENTATIONEN

Revisionen

Borgerradgiveren

Zkonomi-
udvalget

Kultur- og
Fritidsudvalget

Uddannelses- og
Ungdoms-

udvalget

Sundheds- og
Omsorgs-
udvalget

Familie- og
Arbejdsmarkeds-
udvalget

Bygge- og

Teknikudvalget

Miljg- og
Forsynings-
udvalget

Formand
Overborgmester
Lars Engberg (A)

Formand
Borgmester
Martin
Geertsen (V)

Formand
Borgmester

Per
Bregengaard (9)

Formand
Borgmester
Inger Marie
Bruun-Vierg (B)

Formand
Borgmester
Bo Asmus
Kjeldgaard (F)

Formand
Borgmester
Sgren Pind (V)

Formand
Borgmester
Winnie
Berndtson (A)

Uanset der ikke er et hierarki forvaltningerne imellem, er dkonomiforvaltningen, i kraft af dets

placering som forvaltning for Overborgmesteren, Borgerrepraesentationen og

@konomiudvalget, meget centralt placeret i forhold til forvaltningernes udvikling.

Samtidigt er @konomiforvaltningen palagt tveergdende opgaver i forhold til ledelsesudvikling,

personalepolitik, organisations- og kvalitetsudvikling, kontraktledelse og arbejdsmiljg pa tveers

af forvaltningerne. @konomiforvaltningen er ikke denne masterafhandlings fokus, men har

indirekte stor betydning for udbredelsen af kontraktstyring i kommunens forvaltninger.

4.2

Kultur- og Fritidsforvaltningen har ansvaret for kommunens opgaver pa kultur- og

fritidsomradet. De stgrre opgaver er biblioteker, idraets- og fritidsfaciliteter, museer,

Kultur- og Fritidsforvaltningen

folkeoplysning, samt administration af kommunens ejendomme. Herudover tager Kultur- og

Fritidsforvaltningen sig af spgrgsmal som offentlige valg, borgerlige vielser,

folkekirkeligningen, neeringsbreve og alkoholbevillinger, huslejenaevn, taxinaevn, lokalradio- og

tv samt Lokalnaevnet for Kgbenhavns Politikreds.
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Kultur- og Fritidsforvaltningen bestar af 4 “sgjler”; Bibliotekerne, Fritid & Idraet, Kunst & Kultur
og Kgbenhavns Ejendomme. Hertil kommer 4 stabsfunktioner; Sekretariatet, Personale &

Organisation, @konomi og IT.

Styringen af de kommunale kulturinstitutioner, kontraktindgaelse og opfalgning med de
selvejende tilskudsmodtagende kulturinstitutioner er organisatorisk placeret i afdelingen, der

gar under betegnelsen Kunst & Kultur.

Kunst & Kultur varetager tilskudsadministrationen for en reekke kulturinstitutioner i
Kgbenhavn. Det geelder de kommunale institutioner Thorvaldsens Museum, Kgbenhavns

Bymuseum, Brgnshgj Museum, Nikolaj Udstillingsbygning, Stadsarkivet og @ksnehallen.

Kunst & Kultur varetager ogsa tilskud til selvejende teatre, spillesteder og udstillingsbygninger,
der modtager kommunalt tilskud og stgtte via Kgbenhavns Kulturfond, puljen for Kunst- og

Kulturprojekter, puljen for lokale kulturelle aktiviteter og honorarstgtteordningen.

Afdelingen er endvidere sekretariat for Museumsradet, Musikudvalget, Arkivudvalget og det
ungdomspolitiske arbejde. Desuden drives Ungdomsinformationen, Turistinformationen "Use

IT" og seerlige kulturtilbud for bgrn, kaldet Byens Barn.

De kgbenhavnske kultur- og medborgerhuse administreres gennem Kunst & Kultur. Kultur- og
medborgerhusene er borgernes huse i lokalomraderne. Hvert hus har sin egen lokale og
seerlige profil med egne malsaetninger, der afspejler brugernes behov og gnsker og
lokalsamfundets befolkningssammensaetning. Husene ledes af professionelle kommunalt

ansatte ledere men har derudover lokale valgte brugerbestyrelser.
Chefen for Kunst & Kultur refererer til Kultur- og Fritidsforvaltningens direktion. Direktionen er

forvaltningens gverste ledelse. Den gverst politisk ansvarlige for Kultur- og Fritidsforvaltningen

er formanden for Kultur- og Fritidsudvalget, Kulturborgmesteren.
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| organisationsskemaet er vore informanter fremhaevet.

Direktion
Olga Briniche-Olsen

Personale & Organisation Sekretariat
dkonomi IT
1 | I I
Kunst & Kultur Fritid & Kgbenhavns Bibliotekerne
Merete Evers Idreet Ejendomme
Nanna Bugge
|
1 1 1 1 1 1
Huset Pilegarden KIB Bymuseet Nikolaj
Susanne Peter Jacob Jogrgen Udstillings- 1
Docherty Steffensen Kvedéris Selmer bygning
Elisabeth
Delin Hansen

Kultur- og Fritidsforvaltningen har i 2005 et samlet budget pa ca. 1,1 mia. kr. Kunst & Kultur
har et bruttobudget pa ca. 230 mio. kr. De 19 kulturhuse, herunder de to huse der fungerer
som selvejende institutioner, har et samlet bruttobudget pa ca. 90 mio. kr., hvoraf ca.
halvdelen stammer fra egenindtjening, herunder entréindtaegter m.v. Museerne har et samlet

bruttobudget pa ca. 40 mio. kr., hvoraf ca. 10 % er egenindtjening.

Udvalgte kulturinstitutioner
I denne masterafhandling tager vi udgangspunkt i to typer af kommunale kulturinstitutioner.
Den ene type institutioner udggres af to museer, der er kendetegnet ved at veere hvad vi

veelger at betegne som kulturspecifikke institutioner, Kgbenhavns Bymuseum og Nikolaj

Udstillingsbygningl4.

Den anden type kulturinstitution udggres af tre kultur- og medborgerhuse; Huset i Magstreede,

Medborgerhuset Pilegdrden og Kulturhuset Islands Brygge®®.

14 Kgbenhavns Kommune driver udover de naevnte museer ogsé Brgnshgj Museum, Thorvaldsens Museum og
Kgbenhavns Stadsarkiv.

1% Kgbenhavns Kommune driver i dag 15 kulturhuse; Amager Kulturpunkt, Pileg&rden Kultur- og Medborgerhus, Valby
Medborgerhus, Vanlgse Medborgerhus, Ngrre Allé Medborgerhus, Kulturhuset Kapelvej 44, Sjeellandsgade Bad,
Blagarden Medborgerhus, Huset, Kulturhuset Islands Brygge, @sterbro Kulturhus, Krudttgnden, Indre By Kulturhus,
KraftWerket og Kultur Vesterbro. Dertil kommer to mgdesteder: Bispebjerg og Valhalsgade. Yderligere et hus er under
opfgrelse p& Jsterbro.
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4.3 Museerne

Kgbenhavns Bymuseum
Bymuseet er placeret pa Vesterbro i Kebenhavn og har til opgave at formidle kulturhistorisk

viden om den sociale og fysiske udvikling af hovedstaden fra 1100-tallet til i dag.

Udover formidling i form af de permanente udstillinger, arbejder Bymuseet med forskning
samt seerlige temaudstillinger. Forskningen sker i samarbejde med andre museer og relaterede
institutioner i ind- og udland. Bymuseet har en reekke opbevarings, arkaeologiske og

formidlingsmaessige opgaver, der falger af museumslovgivningen®®.

Bymuseet har et arligt bruttobudget pa ca. 12 mio. kr. og har i 2005 ca. 87 medarbejdere®’.

Nikolaj Udstillingsbygning

Nikolaj Udstillingsbygning ligger i den tidligere Nikolaj Kirke pa Nikolaj Plads i centrum af
Kgbenhavn. Udstillingsbygningen er et udstillingssted for samtidskunst. Der vises 7-9 danske
og internationale udstillinger &rligt med fokus p& eksperimenterende og nyskabende kunst®.
Udstillingsbygningen har et arligt bruttobudget pa ca. 6 mio. kr. og har i 2005 ca. 60

medarbejdere.

4.4 Kulturhusene

Det forste kgbenhavnske kulturhus "Huset i Magstraede” bliver oprettet i 1967. En gruppe
unge, primeert fra universitetsmiljget, rykker ind i en kommunalt ejet bygning i Magstreede og
tager det i brug. De unge benytter lokalerne til debat, cafe og koncerter. Kort tid efter
overdrager kommunen formelt bygningerne til en gruppe selvbestaltede husledere og det

farste kgbenhavnske kulturhus er skabt.

Op igennem 1970- og 80’erne oprettes der yderligere et antal kulturhuse rundt omkring i
byen, og i 1980’erne oprettes Kgbenhavns Ungdomscentre (KUC) som en selvejende
institution. KUC finansieres af Kgbenhavns Kommune og star for driften af en reekke

ungdomscentre, herunder idreetsanleeg og kulturhuse.

Hovedparten af kulturhusene bliver indrettet i tomme kommunale bygninger, typisk skoler og

kontorlokaler, og hensigten er primaert at etablere lokaler til det lokale kulturliv og lokalt

16 Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2006-2009.

17 Nar der i denne sammenhzaeng tales om antal ansatte, henfgres der til antal personer, der i 2005 har modtaget lgn
fra den pageeldende kulturinstitution, ikke arsveerk.

8 www.nikolaj-ccac.dk
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forankrede demokratiaktiviteter. Samtidigt bliver husene anvendt til aktivering af

langtidsledige unge.

I 1990’erne foretager man en professionalisering af husene. KUC anseaetter professionelle
husbestyrere og de fgrste forsgg pa aktivitetskontrakter mellem kommunen og KUC bliver
etableret. Det kulturelle indhold i husene og de aktivitetsmaessige forpligtelser bliver imidlertid
som alt overvejende hovedregel bevaret - fokus er fortsat pa lokale kulturelle aktiviteter,
mgdelokaleudlejning til det lokale foreningsliv, aften- og dagskoleundervisning og

vaerkstedsfaciliteter for hAndvaerkskunst m.v.*°

I slutningen af 1990’erne opstar imidlertid en raekke begivenheder i KUC” s ledelse, der
medfgrer massiv mediemaessig opmaerksomhed; ledelsen og bestyrelsen i KUC er involveret i
flere sager om misbrug af betroede midler i organisationen. Misbruget medfgrer, at
Kgbenhavns Kommune i 1999 nedleegger KUC og i stedet etablerer "Byens Huse” som en
selvejende institution. Konstruktionen er semikommunal - idet der fortsat er en betydelig

medbestemmelse fra brugere og bestyrelserne i de enkelte huse.

I forbindelse med en omstrukturering af hele Kultur- og Fritidsforvaltningen i 2002
gennemfgrer man en fuld kommunalisering af husene. Man nedleegger den selvejende
institution "Byens Huse” og overdrager husene til Kgbenhavns Kommune. Lederne og
medarbejderne i husene bliver formelt ansatte i Kgbenhavns Kommune, og det fulde
gkonomiske og administrative ansvar flytter til Kultur- og Fritidsforvaltningen®. Samtidig sker
en udvikling af husenes indholdsmaessige aktiviteter hen mod mere direkte kulturrelaterede

aktiviteter som koncerter, teaterforestillinger mv.

Huset i Magstraede

Efter at have levet en hendgende tilveerelse over en arreekke, relancerer man Huset i
Magstraede, ogsa kendt som Huset, i 2005 med et mal om at blive et samlingspunkt for den
nyere rytmiske musik, teater, film og dans i Kgbenhavn som et alternativ til de kommercielle
scener. Husets aktiviteter er inddelt i fem fokusomrader: Kulturhus, Musik, Teater, Dans og

performance, Bgrn og familier i omradet®.

Huset har et arligt bruttobudget pa ca. 7 mio. kr. og har i 2005 7 medarbejdere.

1° Der var imidlertid enkelte kulturhuse, der blev etableret med en anderledes malrettet kulturel profil. Saledes blev
Amager Kulturpunkt etableret som et egentligt professionelt drevet spillested.

2% To huse forblev selvejende institutioner; Karens Minde og Christianshavns Medborgerhus — begge huse er sakaldte
”"Kontraktstyrede selvsteendige driftsenheder”.

21 Kontrakt med Huset i Magstraede 2005-2008.
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Pilegarden
Pilegarden er placeret i bydelen Vanlgse og er baseret pa at vaere et hus med bgrnekulturelle
tilbud, socialt og kulturelt mgdested for bydelens aldre og bydelens fgrende spillested. Til

Pilegarden er der tilknyttet to kulturelle mgdesteder; Bispebjerg og Valhalsgade 2.
Pilegarden har et arligt bruttobudget pa ca. 6,5 mio. kr. og har i 2005 ca. 23 medarbejdere.

Kulturhuset Islands Brygge

Kulturhuset Islands Brygge abner i 2003 og er placeret ved havnefronten pa Islands Brygge.
Kulturhuset er et projektorienteret kulturhus, hvis aktiviteter er fokuseret omkring tre
omrader: det sociale, det kunstneriske og det kulturelle. Indenfor hvert af de tre omrader
favner man bade veekstlaget og det etablerede kulturliv. Aktiviteterne skal tiltreekke alle
interesserede, dog primzert fra lokalomréadet?>.

Kulturhuset Islands Brygge har et arligt bruttobudget pa ca. 6 mio. kr. og har i 2005 25

medarbejdere.

4.5 Kontrakter i Kultur- og Fritidsforvaltningen

Som ovenfor anfgrt har Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning anvendt
kontraktstyring i en arreekke. Kgbenhavns Kommunes museer indgar saledes deres farste
virksomhedskontrakter i 1999 for perioden 1999 til 2001. Kontrakterne fornyes igen i 2002 og
2005.

P& kulturhusomradet indgar man de farste virksomhedskontrakter i slutningen af 2004 for

perioden 2005-2008.

Indgéelsen af virksomhedskontrakter er et led i en omfattende proces, hvor der indfares
kontraktledelse i alle dele af Kgbenhavns Kommune. Kontrakterne indgas pa baggrund af
kontraktskabeloner udarbejdet til formalet af den centrale del af Kultur- og

Fritidsforvaltningens gkonomiafdeling i overensstemmelse med en vejledning fra Kgbenhavns

. . 24
Kommunes @dkonomiforvaltning .

For museernes vedkommende indgés virksomhedskontrakterne mellem den centrale del af

Kultur- og Fritidsforvaltningen og de enkelte museers ledelser.

22 Kontrakt med Pileg&rden 2005-2008.

23 Kontrakt med Kulturhuset Islands Brygge 2005-2008.

24 Kgbenhavns Kommune, @konomiforvaltningen, 5. kontor: “Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune”, (2003,
revideret 2005).
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For kulturhusenes vedkommende indgar man virksomhedskontrakterne i lgbet af efteraret
2004 mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen som den ene kontraktpart, og de enkelte

kulturhuses ledere og brugerbestyrelser som den anden kontraktpart.

Kontrakternes varighed er 4 ar og baseres pa det budgetforlig, der indgas umiddelbart
forinden virksomhedskontraktens fgrste ars periode. Det budgetmeessige grundlag for

kontrakten er saledes 4-arige bevillinger.

En reekke forhold er allerede givne i den indholdsmaessige side af kontrakten. Saledes ligger
det fast, at de enkelte institutioner skal anvende Kgbenhavns Kommunes
gkonomistyringssystem, falge kommunens vedtagne politikker, regler og retningslinier.
Kontrakterne har en klar beskrivelse af ansvar - og kompetencefordeling mellem Kultur- og

Fritidsforvaltningen, og kulturinstitutionsledelsen og de lokale brugerbestyrelser.

Det ligger i kontraktskabelonen ogsa fast, at kontrakten ikke har karakter af en egentlig
juridisk kontrakt. Kontrakten skal derimod betragtes som en hensigtserkleering, begge parter

forpligter sig til at fglge.

Indholdet i de 4-arige mal er det egentlige forhandlingsobjekt; hvad skal institutionen levere af
kulturelle ydelser i den kommende kontraktperiode, hvordan skal institutionen udvikle sig i

forhold til brugere og personale, og hvordan skal de satte mal geres malbare?

Kontraktparterne er forskellige fra institution til institution, blandt andet fordi der for
kulturhusenes vedkommende er tale om forhandlinger, der involverer kulturinstitutionslederen
og brugerbestyrelser, der bestar af frivillige, valgte medlemmer.

I modsaetning til museerne, hvor kontrakten indgas mellem museernes direktgrer og disses

overordnede i Kultur- og Fritidsforvaltningen.
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5. Erkendelse og problemformulering

5.1 Erkendelsesinteresse

Som vi beskriver allerede i kapitel 3 Indledningen, analyserer vi i denne masterafhandling den

konkrete anvendelse af kontraktstyring overfor kulturinstitutioner.

Vi har med hver vores erhvervs- og ledelsesmaessige udgangspunkt en meget forskellig tilgang

til interessen for besvarelsen af problemformuleringen.

Forskellige tilgange til trods er vores feelles mal at fa praktisk viden om kontraktstyring pa en
made, som vi far gavn af i vores videre liv inden for vores respektive erhvervs- og
ledelsesmaessige virkefelt. En viden vi kan bruge, uanset om vi er kontraktstyrere,

kontraktstyret eller leverer redskaber til brug for kontraktstyring.
5.2 Problemformulering

Vi arbejder med fglgende overordnede problemformulering:

Hvordan anvendes kontraktstyring overfor kulturinstitutioner i Kgbenhavns

Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning?
For at preecisere vores analyse og dermed sikre, at vi far den praktiske viden, vi efterspgrger i
erkendelsesinteressen, uddyber vi problemformuleringen med nedenstdende tre

underspgrgsmal:

Hvordan legitimeres kontraktstyring af Kgbenhavns Kommunes Kultur- og

Fritidsforvaltning overfor kulturinstitutionerne?

Med dette spgrgsmal undersgger vi en ydre ramme for brug af kontraktstyring. Kontraktstyring

skal accepteres som legitim for at opna den tilsigtede virkning.
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Herefter analyserer vi konkret:

Hvilke adfeerdsmekanismer indfgres i forholdet mellem Kultur- og

Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionerne i kraft af kontraktstyringen?

Analysen af dette spgrgsmal er kernen i vores erkendelsesinteresse. Her bliver vi meget

konkrete mht. adfaerd og handling og gar teet pa de involverede parter.

For at brede analysen lidt ud igen spgrger vi til sidst om:

Hvilke omkostninger er der ved at benytte sig af kontraktstyring?

For brug af kontraktstyring er naeppe omkostningsfrit. Det interessante er, hvilke faktorer der

driver omkostningerne ved kontraktstyring.

Ved besvarelse af disse tre underspgrgsmal far vi svar pa problemformuleringen og

tilffredsstiller vores erkendelsesinteresse.
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6. Analysestrategi

6.1 lagttagelsespunkt

I denne masterafhandling stiller vi skarpt pa forholdet mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen
og kulturinstitutionerne. Vi inddrager derfor kun i meget begraenset omfang empiri eller forhold

i gvrigt, som omhandler relationer uden for det rent intraforvaltningsmeaessige forhold.

Vi ser med andre ord pa de udvalgte kulturinstitutioner og Kgbenhavns Kommunes Kultur- og
Fritidsforvaltning med virksomhedskontrakterne som det feelles omdrejningspunkt.

Dette geelder for alle tre analyser.

6.2 lagttagelsesposition

Som beskrevet i kapitel 3 Indledning, sgger vi at veere deskriptive i objektiv forstand. Vore
egne holdninger, indsigter og meninger, tilseetter vi i perspektiveringen. lagttagelsespositionen
er derfor den udenforstdendes neutrale anden ordens position, s& vidt det nu kan lade sig
gare. For med den ene forfatter som kontraktpart, underskriver p& vegne af Kultur- og
Fritidsforvaltningen, er der en latent risiko for at veere forudindtaget og farvet af hans
dagligdag. De to andre forfattere, som reelt er udenforstaende i den konkrete empiriske
sammenhaeng, er saledes garanter for den uafhaengige objektivitet. Vi uddyber denne risiko i

kapitel 7 om metode.

6.3 Teorivalg og konditionering

Vores problemformulering fordrer i kraft af de tre underspgrgsmal flere tilgange til de

teoretiske analyser.

Hvordan legitimeres kontraktstyring af Kgbenhavns Kommunes Kultur- og

Fritidsforvaltning overfor kulturinstitutionerne?

Vi anvender her Suchmans® metateori om organisatorisk legitimitet og operationaliserer
samme. Det giver os blandt andet mulighed for at se, hvorledes legitimitet optraeder, og om
den anvendes aktivt af Kultur- og Fritidsforvaltningen. Suchman tilbyder i virkeligheden en
samlet, men samtidig kompleks tilgang til legitimitet. En tilgang vi konditionerer, sa vi dels far

en analyse med udsigelseskraft, dels far besvaret problemstillingen optimalt. | kraft af

2% Suchman, Mark C: “Managing Legitimacy: Strategic and institutional approaches” Kompendium i strategi s. 31 ff.
MPA studiet, CBS (2005).
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Suchmans teoriapparat kan vi se pa persongalleriet i bade Kultur- og Fritidsforvaltning og i

kulturinstitutionerne.

Legitimering kan ogsa ses i vektorperspektivet, som fremfart af Klausen®®. Hans
vektorperspektiv ser legitimitet i et bredere samfundsmaessigt perspektiv. Et perspektiv som
viser os, hvem der pa institutionelt niveau, udgver pres i retning af kontraktstyring.
Perspektivet laegger ikke op til, at vi kan identificere enkeltpersoner eller enkeltorganisationer.
Hvilket vi gerne vil for netop at fA konkret og preecis viden om de strenge, der (kan) bruges,

nar man vil legitimere kontraktstyring.

Legitimering af kontraktstyring kan ogséa ses ved at identificere de pres, der er for indfagring af
kontraktstyringen. Et pres, som kan ses i det narrative perspektiv. Ved at hgre de historier
som forteelles om kontraktstyring enten fra ledere eller medarbejdere, Kultur- og
Fritidsforvaltningen eller kulturinstitutionerne kan vi analysere os frem til synet pa

kontraktstyring.

Vi kan fglge historien og hgre, hvordan den genforteelles i de enkelte organisationer og dermed
f& et blik for, hvem der udgver pres pa hvem. Kortleegge, hvordan de enkelte organisationer er
indbyrdes forbundne i netveerk(et). Eller vi kan hgre de forskellige historier, som forteelles i
organisationer og dermed fa et blik for den samlende historie om kontraktstyring. Hvilke
gennemgaende traek har historierne, og hvilket syn binder dem sammen? Uanset metoden vil
dette perspektiv kraeve interview af mange personer for at fa historierne fortalt og analyseret.

Flere personer end vi har tid og mulighed for at finde i dette afgraensede felt af involverede.

Hvilke adfeerdsmekanismer indfgres i forholdet mellem Kultur- og Fritidsforvaltning

og kulturinstitutioner i kraft af kontraktstyringen?

I analysen af dette spgrgsmal anvender vi nyinstitutionel gkonomisk teori i form af principal-
agentteorien. Denne teori beskaeftiger sig netop med adfeerdsmekanismer mellem flere parter
ved indfgrelse af bestemte institutioner, eksempelvis kontrakter. Principal-agentteoriens
elementer i form af muligheder for brug af informationer, incitamenter og sanktioner er

brugbar, nar vi vil se, hvordan den ene part gnsker at lede/adfeerdsregulere den anden.

Nar vi analyserer adfeerdsmekanismer, kan det vaere oplagt at se kontraktstyring som en
social teknologi, en styringsteknologi. Det giver os kendskab til, hvordan og hvem

kontraktstyringen styrer. Hvem bliver subjektiveret, hvad bliver objektiveret, og hvordan

26 Klausen, Kurt Klaudi: ”Offentlig Organisation, Strategi og Ledelse”, s.75 ff. Odense Universitetsforlag (1998).
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manifesterer det sig? Det giver os et billede af kontraktstyringen i et socialkonstruktivistisk

perspektiv.

Vi veelger imidlertid at se kontraktstyring som et udspring af en slags
markedsggrelse/markedsteenkning af kulturinstitutioner og ser derfor adfeerden i principal-

agentteoretisk sammenhaeng.

Hvilke omkostninger er der ved at benytte sig af kontraktstyring?

Vi anvender igen nyinstitutionel gkonomisk teori. Denne gang i form af Williamsons

transaktionsomkostningsteori?’.

Williamson beskeaeftiger sig med omkostningerne ved anvendelse af institutioner mellem
markedsparter. | transaktionsomkostningsteorien fokuseres der ikke alene pa omkostninger
som prisen pa den ydelse, der kontraheres om, men ogsa p& de omkostninger, der opstar i

relationen mellem de involverede parter og internt i de enkelte organisationer.

Alene spgrgsmalets formulering begraenser vaesentligt mulighederne for valg af teori.
Omkostninger ses oftest i et rent gkonomisk perspektiv malt i kroner og gre som prisen pa den
ydelse, der skal leveres. Williamsons teori indebaerer imidlertid, at der udover den rene
produktionspris ogsa er omkostninger forbundet med den organiseringsform, som anvendes

mellem flere transaktionspartnere.

Det er ikke vores ambition at kunne udarbejde en opggrelse over, hvad omkostningerne er ved
indfgrelsen og anvendelsen af kontraktstyring i Kultur- og Fritidsforvaltningen, men det er
vores ambition at undersgge, hvad det er for forhold ved anvendelse af
kontraktstyringsredskabet, som skaber omkostninger i relationen mellem kulturinstitutionerne

og Kultur- og Fritidsforvaltningen.

6.4 Legitimitet — introduktion og konditionering

Vores fgrste analyse er en analyse af legitimitet i forbindelse med anvendelse af
kontraktstyring i Kultur- og Fritidsforvaltningen i Kgbenhavns Kommune. En raekke
grundleeggende forhold ggr legitimitetsperspektivet interessant. Legitimitet handler om at

retfeerdigggre sig selv i en stgrre social sammenhaeng — med udgangspunkt i en kommunikativ

27 Nielsen, Michael Mgller: "Williamsons transaktionsomkostningsanalyse” Kompendium i skonomi 11, CBS, MPA studiet
(2004).
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adfeerd. At legitimitet grundleeggende handler om magt, og at legitimitet er en kontekstuel

starrelse?®.

Som ledere i offentlige og private virksomheder befinder vi os i forskellige sammenhaenge,
med forskellige strategier for legitimitet til falge. Vi er alle afheengige af en magtposition for at
udfare ledelse og dermed skabe selvlegitimitet, og omvendt er legitimitet en afggrende

forudsaetning for magt og dermed adgangen til at udgve ledelse.

Omgivelserne og organisationen skal bevilge eller bevilges legitimitet for at eksistere som
organisation. Legitimitet er en ressource, den bibringer organisationen gkonomi,

medarbejdere, tillid, troveerdighed og ikke mindst magt.

Suchman definerer indledningsvis legitimitet som:

”Legitimitet er en generaliseret opfattelse eller antagelse af, at en enheds handlinger er
gnskveerdige, behgrige eller passende inden for et socialt konstrueret system af normer,

veerdier, bekendelser og definitioner.” (Vores overseettelse)?°.

Herudover skelner Suchman mellem en strategisk og institutionel tilgang til legitimitet. Begge

former for legitimitet optraeder i alle organisationer®°:

Institutionel Strategisk
Et krav En ressource
Passiv tilpasning Aktiv ageren
Institutioner Interessenter
Der ses ind i organisationen Der ses ud i samfundet
Samfundet som institutionel ramme Organisationen som en symbolsk container

Derneest forklarer Suchman forskellene som, at man i den institutionelle lejr har tendens til at
se samfundet, som det der kigger "ind i” organisationen, mens i den strategiske lejr er der

tendens til, at se ledere som nogle, der kigger "ud”.

Den institutionelle tilgang kan for eksempel afdeekke, hvordan Kultur- og Fritidsforvaltningen

anvender kontraktstyring som fglge af en maske passiv tilpasning til, hvad gvrige forvaltninger

28 Overheads fra strategiundervisning p& MPA studiet, CBS, 080605 v/Christian Tangkjeer.

2% suchman, Mark C.: “Managing Legitimacy, Strategic and Institutional Approaches” Kompendium i strategi, s. 31 ff.
MPA studiet, CBS (2005).

3% Overheads fra strategiundervisning p& MPA studiet, CBS, 080605 v/Christian Tangkjeer.
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ger, og hvad der er vedtaget generelt i Kgbenhavns Kommune. Vi mener at have denne vinkel
afdeekket indledningsvis, da der foreligger en beslutning geeldende for alle forvaltninger i
Kgbenhavns Kommune om at anvende kontraktstyring®'. Den institutionelle tilgang vil ogs&
typisk se pa den kollektive strukturering af hele sektoren, eksempelvis den kommunale eller

offentlige sektor.

I modsaetning hertil har vi den strategiske tilgang, som veelger at se legitimitet som en
ressource, der kan anvendes proaktivt i forhold til omverdenen. Her kan man eksempelvis som
leder skabe sig en konkurrencemeessig fordel og na egne mal frem for udelukkende at tilpasse

sig omgivelserne.

Vi veelger at bruge den strategiske tilgang til legitimitet, for at se om Kultur- og
Fritidsforvaltningen opnar legitimitet i forhold til omgivelserne, altsa kulturinstitutionerne.
Dermed kan vi ogsa se om ledelsen i Kultur- og Fritidsforvaltningen ser legitimitet som en

ressource, og derfor anvender kontraktstyring som sadan i forhold til omgivelserne.

Legitimitetsformer

Derpa opdeler Suchman legitimitet i forskellige former. Han opdeler legitimitet i de tre
hovedkategorier; pragmatisk, moralsk og kognitiv legitimitet. Under disse tre hovedkategorier
findes yderligere underopdelinger, som vi tager i anvendelse i selve analysen, sa vidt de

identificeres via den valgte empiri. Nedenfor beskrives hovedkategorierne overordnet.

Pragmatisk legitimitet

Med pragmatisk legitimitet er fokus rettet pa et direkte bytteforhold mellem organisationen og
dens interessenter. Der skal veere konkret udbytte for den enkelte interessent det veere sig
politisk, gkonomisk eller socialt. Med andre ord spgrger interessenterne sig selv, ”er der noget
i det for mig?” Hvorvidt Kultur- og Fritidsforvaltningen har succes med at honorere dette krav,
ser vi efter i analysen, ved at undersgge om der anvendes pragmatisk legitimitet. Tilsvarende
spgrger vi kulturinstitutionerne, hvorvidt de mener at have opnaet konkret udbytte af

kontraktstyringen i form af gkonomisk udbytte og politisk indflydelse.

Moralsk legitimitet
Den moralske legitimitet bygger ifglge Suchman pé interessenternes evaluering af
organisationen. Er det godt, det der laves? Ggr man det rigtige? Er det lovligt? Den moralske

legitimitet afspejler saledes positive normative vurderinger af en organisation og dens

3! Kgbenhavns Kommune, @konomiudvalget: "Beslutningsprotokol af 23. juni 1998”.
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aktiviteter. Den vurderes pa organisationens resultater, procedurer, strukturer, og som noget

forholdsvis nyt, ogsa pa ledere og ngglemedarbejdere.

Det, at igangseette kontraktstyring i Kultur- og Fritidsforvaltningen, kraever en introduktion af
begrebet med tilsvarende vejledning, samt at man er i stand til at besvare interessenternes
spgrgsmal om det nye veerktgj. Vi analyserer, om der er fokus pa at opna disse moralske

legitimiteter, og om kulturinstitutionerne accepterer eller gver modstand heroverfor.

Kognitiv legitimitet
Den sidste legitimitetsform er kognitiv legitimitet, som adskiller sig veesentlig fra de to gvrige
former. Den er svaerest at opnd, men nar den opnas, er den meget holdbar og betegnes af

Suchman som den mest kraftfulde.

Kognitiv legitimitet omfatter to undertyper; forstaelseslegitimitet, og det at organisationen
giver mening eller tages for givet. De to tidligere omtalte legitimitetsformer bygger pa selv-

interesse og evaluering.

Kognitiv legitimitet kan ogsa beskrives som en slags “sddan er det bare” legitimitet, med det
formal at skabe orden i den kaotiske sociale verden, hvori vi har brug for sammenhaengende

forstaelige forklaringer.

For at opnd denne legitimitet ma forklaringerne passe sammen med bade store
videnssystemer og de oplevede virkeligheder fra publikums hverdagsliv, siger Suchman. Vi kan
derfor spgrge kulturinstitutionerne i Kgbenhavns Kommune, om de finder det i orden at
anvende kontraktstyring, alene fordi Kultur- og Fritidsforvaltningen siger det? Tager
kulturinstitutionerne det for givet? Har Kultur- og Fritidsforvaltningen denne slags "taget-for-

givethedslegitimitet”?

Legitimeringsstrategier

Ovenpa inddelingen i de tre overordnede legitimitetsformer vil vi i lighed med Suchman,
yderligere operationalisere teorien ved at se pa tre typer af legitimitetsstrategier, der kan
anvendes i forbindelse med opnéelse, vedligeholdelse og reparation af legitimitet. Afheengig af

legitimitetstypen, kan anvendes forskellige strategier, men generelt geelder, at ved:

Opnaelse af legitimitet bruges en strategi, hvor man:

Tilpasser til omgivelser, veelger omgivelser og manipulerer omgivelser.
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Vedligeholdelse af legitimitet bruges en strategi, hvor man:

Forudsiger forandringer, lagrer legitimitet og opndede resultater, monitorerer.

Reparation af legitimitet bruges en strategi, hvor man:

Normaliserer og forklarer eller undskylder/benaegter. Restrukturerer. Undlader at ga i panik.

Uden forudindtagelse, mener vi, at Kultur- og Fritidsforvaltningen primeert vil fokusere pa at
opna legitimitet i forbindelse med kontraktstyring, som stadig er et forholdsvist nyt faenomen
for kulturinstitutionerne. Det kan omvendt ikke udelukkes, at vi finder strategier for
henholdsvis vedligeholdelse eller reparation af legitimitet. Dette ma vores analyse afslgre for

0s.

Vi mener, at vi med dette perspektiv far mulighed for at se, hvilke legitimitetsformer Kultur-
og Fritidsforvaltningen anvender med evt. tilhgrende strategier, og endvidere om der opnas

accept og dermed legitimitet hos kulturinstitutionerne.

Konditionering af legitimitetsanalyse

Vi vil fglgende ggre rede for, hvordan vi anvender teorien i forhold til vores empiri.

I analysen ser vi efter tegn p& anvendte legitimitetsformer og legitimitetsstrategier. Holdt op i
mod Suchmans beskrivelser har vi udpeget nogle ledetrade som vi finder signifikante for at
pavise fund af legitimitetsformer og legitimitetsstrategier. Vores empiri gennemgas for fund af
de naevnte ledetrade, bade i materiale fra Kultur- og Fritidsforvaltningen og
kulturinstitutionerne. Dog kan vi kun via udtalelser i interviewene med kulturinstitutionerne

vurdere, hvorvidt legitimitet kan anses for opnaet.

Analysen konditioneres som vist i nedenstidende skemaer:

Legitimitetsformer Ledetrade (Eksempler p& de stikord om

kontraktstyring vi leder efter i empirien)

Pragmatisk Mere frihed, - selvstyre, - synlighed, -

indflydelse, - ansvar.

Moralsk Brugbar, rigtig, god, anvendelig, malbarhed,
karisma
Kognitiv Tillid til -, tro pa -, dialog med forvaltningen
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Legitimitetsstrategier Ledetrade (Eksempler pa de stikord om

kontraktstyring vi leder efter i empirien)

Opnaelse Alle de andre ggr det, de andre kan lide det

Vedligeholdelse De bruges hele tiden, de bliver bedre,

justeringer

Reparation Neegter, kan ikke veere anderledes, ny

forhandler, undskylder, eendrer praksis

Analysen gennemfgres i den anfarte raekkefglge.

6.5 Nyinstitutionel gkonomisk teori — introduktion

I dette afsnit beskriver vi den valgte nyinstitutionelle gkonomiske teori i forhold til den

kontrakttypologi, som finder anvendelse i den offentlige sektor.

Generelt om offentlige kontrakter

I teorien adskiller rene offentlige inter-partes kontrakter sig fra kontrakter, der indgas mellem
to eller flere offentlige og/eller private parter pa flere omrader. Selv om der er tale om
kontrakter mellem flere forskellige institutioner i forskellige dele af den offentlige sektor,
oplever man som oftest, at kontrakterne ikke indeholder egentlige sanktionsbestemmelser.
Juridisk set er der intet til hinder for, at to offentlige institutioner indgar kontrakter, der til
forveksling ligner den type kontrakt, man indgar i den private sektor - men det vil som
hovedreglen vaere séledes, at tvister mellem offentlige institutioner handteres af et

udenomsretligt system.

I forhold til interne kontrakter er dette forhold helt &benbart. Interne kontrakter (eksempelvis
mellem en institution og en central forvaltning) befinder sig i et interrelationelt, hierarkisk
forhold, hvor den hgjest placerede organisation har mulighed for at palsegge den anden
aftalepart en bestemt adfeerd eller lignende. Det er denne type kontrakter, vi beskeaeftiger os

med i denne masterafhandling.

Vi ser i Kgbenhavns Kommune forskellige begreber anvendt pa kontraktforholdet, herunder
kontraktledelse og kontraktstyring. | den seneste officielle vejledning fra dkonomiforvaltningen
anvendes betegnelsen kontraktledelse. Vi anvender begge begreber i masterafhandlingen, idet
Vvi mener, at selvom vi givetvis kan foretage en diskursanalyse af anvendelsen af de forskellige
betegnelser, sa vil en eventuel forskel i begrebsanvendelsen ikke have umiddelbar betydning

for denne analyse.
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Institutionel skonomisk teori*? er betegnelsen for den gkonomiske teori, der udger et opger
med de traditionelle markedsorienterede matematiske modeller i den klassiske gkonomiske
teori. Den institutionelle gkonomiske teori inddrager saledes de institutioner, det vil sige
rammer, regler, kontrakter m.v., som begraenser de gkonomiske aktgrer i deres handlen. Den
institutionelle gkonomiske teori inddrager saledes ogsa elementer fra politologien, sociologien

og juraen i dets syn p& akterernes gkonomiske adfeerd®:.

Forskellen mellem den klassiske gkonomiske teoretiske tankegang og den nyinstitutionelle
gkonomiske teori er aktgrernes rationalitetsperspektiv. | den klassiske teori er
udgangspunktet, at de gkonomiske aktgrer agerer pa baggrund af fuldkommen rationalitet.
Ved inddragelsen af de institutionelle perspektiver opstar imidlertid den situation, at aktgrerne
ikke leengere har kapacitet til at veere i besiddelse af fuldkommen information om egne og
andre aktgrers handlemuligheder og ej heller er i stand til at behandle den information, som

aktgren stilles overfor.

De gkonomiske aktarer er, som i den klassiske teori, egennyttemaksimerende, men pa grund
af den ufuldkomne information er aktgren ikke i stand til at handle fuldsteendigt rationelt. For
at lgse problemstillingerne forbundet med begreenset rationalitet og ufuldsteendig information,
ma der indfgres institutioner, som medvirker til at pavirke aktagrernes adfeerd. Disse
institutioner (kontrakter, regler, normer m.v.) ma derudover accepteres som geeldende af
aktgrerne pa det omrade, der opereres i og derved veere medvirkende til at skabe den

struktur, hvori aktgrerne i de gkonomiske relationer agerer.

Kontrakter som et institutionelt redskab udspringer traditionelt fra den juridiske verdens
aftaleret. Rationalet er simpelt. I lyset af en risiko, for at der skal opsta efterfglgende uenighed
mellem to eller flere aftaleparter, nedfaeldes pa forhand en formulering af, hvad det er

parterne har opndet enighed om3*.

Den skriftlige formulering af en aftale indgaet mellem to eller flere parter er saledes i
virkeligheden en formulering af forhold, der tager sigte pa at kunne fastholde egne rettigheder
ved en efterfglgende uenighed med en anden part. Man kan derfor sige, at kontrakten, som en

skriftlig formulering af en indgaet aftale, har det forudssetningsmaessige udgangspunkt at

32 Den institutionelle skonomiske tankegang krediteres ofte den amerikanske skonom og Nobelprismodtager Ronald
Coase, der i en nu bergmt artikel; "The Nature of the Firm” (1937) begyndte at analysere institutioners betydning for
de gkonomiske aktgrers adfeerd. Coase, Ronald: The New Institutional Economics” s. 72, The American Economic
Review, Vol. 88 (1988).

33 Dahlhoff, Jgrgen og Grell, Henrik: "Samfundsgkonomisk Minilex” s. 132 ff. Gyldendal (2002).

341 den juridiske litteratur defineres en retlig bindende aftale som "En aftale er retlig bindende for parterne i
overensstemmelse med sit indhold og betegnes som gyldig, dersom parterne kan dgmmes til at opfylde aftalen eller
dog betale den anden part en erstatning i penge, der svarer til hans opfyldelsesinteresse” (Gomard, Bernhard
”Almindelig kontraktretsindgaelse, gyldighed, fortolkning” s.21 ff.) DJ@F-forlag (1988).
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fastholde rettigheder og implicit pligter ved efterfalgende opstaede uenigheder. Kontraktens
hovedformal er at lgse problemet ved manglen pa tillid til, at efterfglgende uenigheder kan
lgses i mindelighed. Hvis der er fuld tillid parterne imellem til at der enten ikke kan opsta
uenigheder, eller til at uenigheder kan lgses i mindelighed, er der ikke behov for aftaler
endsige kontrakter. Kontrakten er med andre ord et instrument, der er skabt til at regulere

adfaerden interpartes.

6.6 Principal-agentteorien

Kontraktparter i den offentlige sektor

Kontrakter i den private sektor kendetegnes ved, at der er tale om en formulering af en frivillig
aftale mellem to eller flere parter. | sit teoretiske udgangspunkt er de ligevaerdige, og aftalen
indeholder sanktionsbelagte elementer, der kan afprgves ved juridiske fora. | den offentlige

sektor er der mindst to typer af kontrakter®;

Den ene kontrakttypologi udggres af den ovenfor beskrevne, hvor forskellen blot er, at der er
tale om en kontrakt, ikke mellem to private aftaleparter, men mellem en privat og en offentlig
institution®®. Den anden, og i denne sammenhaeng mere interessante kontrakttype, udgeres af

de sakaldte "interne kontrakter”.

Man kan argumentere for, at der er en tredje type kontrakter i den offentlige sektor, nemlig
den type kontrakter som gar under betegnelsen "direktgrkontrakter”. Denne type kontrakter
placerer sig i rummet mellem egentlige offentlige og egentlige private kontrakter. Der er som
oftest tale om kontrakter, hvis indhold angar den offentlige institution som organisation og
dermed klart er indenfor den offentlige instruktionsbefgjelse. En anden del af kontrakten vil
indeholde personlige, anseettelsesretlige vilkar, der retter sig mod direktgren som person, og
som derfor vil veere omfattet af anseettelsesretlige regler kendetegnet ved privatretlig

regulering.

Ud fra et juridisk synspunkt kan de "segte” interne kontrakter ikke karakteriseres som
kontrakter i stringent juridisk forstand. Der er imidlertid ingen tvivl om, at kontrakterne er

vigtige styringsredskaber internt i den offentlige sektor. Opfattes kontrakterne som bindende

35 Man kan argumentere for, at der er i hvert fald én yderligere kontrakttype i den offentlige sektor, som udggres af
den form for "semi-offentlige” kontrakter der indgds mellem i princippet ikke-statslige organisationer (som f.eks.
Dansk Rgde Kors, Dansk Flygtningehjeelp o.a.), hvor organisationerne Igser opgaver pa offentlige vilkar, under
offentligretlig regulering, men hvor organisationerne i princippet er private. En uddybning heraf falder dog udenfor
neerveerende afhandlings rammer.

36 Greve, Carsten og Ejersbo, Niels: “Den offentlige sektor p& kontrakt” s. 17 ff., Bgrsen (2002), betegner denne type
kontrakter som udliciteringskontrakter. Terminologien er uheldig, idet der som bekendt eksisterer massevis af privat-
offentlige kontrakter, der har samme kendetegn, og som blot er almindelige leverandgr- eller kgbekontrakter.
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parterne imellem og patager kontraktparterne sig at agere som netop kontraktparter, opstar
relationer parterne imellem, som er identiske med parter i egentlige juridiske kontrakter, og

kontraktmekanismerne vil veere bestemmende for parternes handlen.

I et nyinstitutionelt gkonomisk perspektiv beskrives kontraktparternes relationer i principal-
agentteorien®’. Udgangspunktet her er, at det er de styringsmaessige relationer mellem en
principal (en overordnet) og en agent (en underordnet), der er afggrende for forholdet mellem
parterne®. Kernepunktet i teorien er den information eller mangel p4 samme, som er

afgegrende for de to parters ageren®,

Teorien forudseetter ikke en egentligt umiddelbar og direkte relation mellem principal og agent,
som eksempelvis et anseettelsesforhold. Principperne kan anvendes eksempelvis mellem
politikere og forvaltning eller i denne masterafhandling mellem to dele af samme forvaltning
(den centrale del af Kultur- og Fritidsforvaltningen i Kabenhavns Kommune og udvalgte
kulturinstitutioner). Princippet indebaerer dog, at relationen skabes af en gkonomisk relation

parterne imellem.

En afgegrende forudsaetning i teorien er, at principal og agent har forskellige mal. | det

tilfeelde at principal og agent har samme mal, er der ikke behov for en regulering af relationen.

Teoriens antagelse er, at det pa forskellige mader er muligt for principalen at aendre agentens
adfeerd ved at anvende forskellige mekanismer. En af disse mekanismer er kontrakten og de

elementer heri, som udggres af informations-, incitaments- og sanktionsstrukturer.

I denne masterafhandling anvendes betegnelsen interne kontrakter pa kontrakter, der indgas
mellem institutioner indenfor samme offentlige organisation, hvor der er et instruktionsforhold
mellem en over- og en underordnet myndighed, som ikke (ngdvendigvis) indgas frivilligt, og

hvor kontraktens opfyldelse ikke er egnet eller beregnet til domstolspragvelse.

Offentlige kontrakter og asymmetrisk information
Som anfart tidligere er behovet for en kontraktligggrelse af relationerne mellem principal og
agent foranlediget af en manglende tillid parterne imellem. Manglen pa tillid skyldes en

bevidsthed hos begge parter om, at de ikke har fuld information om den anden parts ggren og

37 Principal-agentteorien formuleres af den senere Nobelprisvinder i @konomi George Akerlof i artiklen “A market for
Lemons” (1970).

38 Terminologien har en juridisk oprindelse og er faktisk at finde allerede i Danske lov fra 1683 (3-19-2). Princippet
anvendes i dansk ret i dag om netop forholdet mellem arbejdsgiver og ansat.

3% March, James G: "Fornuft og Forandring - ledelse i en verden beriget med uklarhed” s. 122. Kompendium i
Organisation 11, MPA studiet, CBS (2004).
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laden. Da det i teorien er antagelsen, at begge parter som udgangspunkt gnsker at agere
egennyttemaksimerende, og frigare eller skjule ressourcer som parterne selv rader over, er
udgangspunktet, at parterne sgger at skjule information for hinanden. Det umiddelbart mest
interessante i denne sammenhaeng er, hvordan principalen kan etablere institutioner som

eksempelvis kontrakter, der sikrer denne en viden om agentens handlinger pa sine vegne.

I nyinstitutionel gkonomisk teori betegnes dette forhold "asymmetrisk information”, som savel
principal som agent skal forholde sig til. Det ene yderpunkt udggres af det perfekte marked,
hvor der er tale om standardprodukter, og hvor alle informationer er fuldt tilgeengelige. | dette
tilfaelde vil principal-agentproblemet bortfalde. Det andet yderpunkt er, hvor agenten har fuld
handlefrihed, da principalen ikke har mulighed for at monitorere agenten. | de fleste tilfeelde

placerer principalens informationsniveau sig mellem disse to yderpunkter.

I principal-agentteorien anvendes to typer af betegnelser for den asymmetriske information
mellem parterne; adverse selection og moral hazard. Adverse selection bliver i litteraturen
ogsa benaevnt hidden information og er en beskrivelse af det forhold, at agenten kan skjule
sine private informationer for principalen for derved at opna en kontraktuel fordel ved
kontraktindgaelsen. Det afgarende spgrgsmal er s, om og hvordan det er muligt for

principalen at afdaekke informationerne, forinden kontrakten indgas.

Moral hazard betegner den situation, hvor agenten har mulighed for at tage inefficiente
beslutninger eller bevidst videregive forkerte informationer, fordi agenten har adgang til

informationer, som principalen ikke er i besiddelse af.

Nar principalen ikke har mulighed for at monitorere agentens indsats, opstar der en mulighed
for “moral hazard”. Selv nar bade indsats og resultat kan monitoreres, er det imidlertid ikke
altid muligt at se en direkte sammenhaeng mellem agentens indsats og resultatet af denne
indsats, da faktorer, som agenten ikke er herre over, ogsa pavirker resultatet. | tilfeelde hvor
det er muligt for principalen direkte at overvage agentens indsats og resultat, er problemet

vedrgrende "moral hazard” ikke eksisterende.

Spgrgsmalet bliver derfor, hvordan principalen kan indrette et system, der gar, at agenten
falger principalens gnsker. Principalen kan vaelge mellem flere strategier indenfor gkonomiske
incitamenter/belgnning og kontrakter/aftaler, der skal overholdes. | modsat fald udlgses

sanktioner, hvor agenten skal kompensere principalen.
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Et andet forhold som har betydning i denne sammenhaeng, for sa vidt angar offentlige
institutioner, er den klassiske bureaukratiopfattelse®®. Heri indgar opfattelsen af, at

embedsmandene loyalt implementerer de politiske autoriteters beslutninger.

I de senere ar er der i den nyinstitutionelle gkonomiske teori imidlertid taget afstand fra denne
rationalitet. Pastanden, som blandt andet fremsaettes af gkonomen William Niskanen, er, at
uanset forventningen til embedsmaendenes ubetingede loyalitet, vil de, fordi de som
gkonomiske aktgrer er nyttemaksimerende, sgge at suboptimere indenfor eget system. De vil
med andre ord sgge at skjule eller tiltraekke ressourcer til egne enheder og til egen fordel
udover det, som er ngdvendigt for at kunne Igse den af politikerne opstillede opgave. Den

teoretiske betegnelse for denne tankegang kaldes ”public choice teorien™!.

I denne sammenhang ma man holde sig for gje, at nyttemaksimering ikke alene skal forstas
som et gnske hos agenten om at opna stegrst mulig gkonomisk gevinst ved sin adfaerd.
Nyttemaksimeringen kan i denne sammenhaeng opfattes bredere, som agentens mulighed for

at agere selvsteendigt og uden overvagning eller indblanding.

Derfor kan nyttemaksimering i denne sammenhaeng samlet set bedst beskrives negativt: som
fraveer af principal indblanding eller fraveer af kontrol af agentens institution. Agenten far
derved adgang til at foretage en adfaerd, som agenten selv malsaetter som

nyttemaksimerende.

Ved indgaelse af kontrakter mellem offentlige institutioner, far kontrakterne ikke alene
betydning for informationsasymmetrien, men ogsa for den made, hvorpa principalen gnsker at

pavirke sin agents adfeerd.

Uanset om principalen er de besluttende politikere eller den centrale del af en forvaltning, har
denne en interesse i at: a) sikre sig mest mulig information om agentens adfeerd og b) at sikre

sig en kontrakt, der indeholder de ngdvendige mekanismer til at fremme en gnsket adfeerd.

4% Beskrivelsen af bureaukratiets (bl.a statens) rationalitet henfgres af de fleste teoretikere til Max Webers beskrivelse
af organisationers idealtyper og bureaukratiets autoritative rationelle system. Andersen, Heine og Kaspersen, Lars Bo
(red.) "Klassisk og moderne samfundsteori” s. 93 ff., Hans Reitzels forlag (1996).

“ Mgller, Lasse og Wolffsen, Poul: "Beslutninger i organisationer — offentlige og private” Kompendium i @konomi Il s.
393 ff., MPA studiet, CBS (2004). Teorien kritiseres dog af en reekke andre nyinstitutionelle gkonomiske teoretikere,
der papeger, at Niskanen overser det forhold, at der i de fleste opgavelgsningssituationer i den offentlige sektor vil
veere flere offentlige institutioner involveret, og at disse som oftest vil befinde sig i et over/underordnelsesforhold, som
vil vanskeligggre mulighederne for suboptimering, at der som oftest vil veere stgrst egennytteveerdi (i form af adgang
til forfremmelser m.v.) ved at kunne praestere effektiviseringer, samt at han overser det forhold, at offentligt ansatte
kan veere styret af veerdier, som ikke er nyttemaksimerende (samme s. 398 ff.).
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Ud fra dette teoretiske udgangspunkt kan kontrakten i sig selv analyseres ud fra et
informationsperspektiv. Principalen, eksempelvis den centrale forvaltning, gnsker mere viden
om, hvad agenten, eksempelvis en institution, foretager sig, for bedre at kunne monitorere,
hvad forvaltningens ressourcer anvendes til. Kontrakten og malene heri kan sa afdeekke, hvilke

omrader forvaltningen vil opn& information om.

Informationen er saledes i sig selv allerede ved dens tilvejebringelse medvirkende til at skabe

en bestemt adfaerd.

6.7 Transaktionsomkostningsteorien

Klassiske og relationelle kontrakter i den offentlige sektor
Da man som anfgrt tidligere kan argumentere for, at kontrakter mellem offentlige institutioner
i et hierarkisk system i juridisk forstand ikke er egentlige kontrakter, er det springende punkt,

hvad kontrakten har som formal.

Kontrakttypologien udggres af to yderpunkter; den klassiske "harde” kontrakt og den

relationelle "blade” kontrakt*?.

I den klassiske kontrakt - som i den offentlige sektor i dag blandt andet kendes fra
sundhedsvaesenet - er detaljeringsgraden ganske betydelig, og der er i vidt omfang fokus pa
output. Principalen, som vi i forhold til store dele af sundhedssektoren betegner som
bestilleren, stiller en forholdsvis detaljeret kravspecifikation med det formal at sikre, at der
leveres en bestemt ydelse eller et bestemt produkt. | den offentlige sektor er dette ofte
tilfaeldet, hvor der er specifikke lovmeaessige krav til bestemte ydelser. Det teoretiske

udgangspunkt er, at der er en forholdsvis lav grad af tillid mellem bestiller og udfarer.

Den anden type kontrakt, som vi benavner relationelle kontrakter, er de kontrakter, hvor
ydelserne som udgangspunkt er vanskelige at beskrive detaljeret, og hvor det er ngdvendigt at
lade agenten beskrive eller udfylde de krav, som kontrakten stiller. Formalet med denne type

kontrakter er at skabe en dialog mellem parterne om leveringen af ydelsen®.

42 Greve, Carsten og Ejersbo, Niels: "Den offentlige sektor p& kontrakt” s. 19, Bgrsen (2002).

43 Som oftest vil der dog i den offentlige sektor veaere tale om kontrakter, der indeholder savel relationelle som
klassiske kontraktelementer. Et eksempel herpa kendes fra reglerne om aktivering af ledige, hvor alle ledige har krav
p& en afklarende samtale med en sagsbehandler om arbejdslgshedssituationen, men hvor det selvsagt ikke er muligt
at beskrive, hvad der praecist skal foregd under samtalen. Denne del af ydelsen ma skulle udfyldes af leverandgren,
der i gvrigt i det givne eksempel kan veere savel Arbejdsformidlingen som en offentlig institution og private
leverandgrer af samme type ydelser.
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En betydelig forskel pa kontrakter mellem private parter eller mellem private og offentlige
parter, og kontrakter offentlige institutioner imellem er det politiske element. | den klassiske
kontrakt vil politikken som oftest veere kontraktparterne uvedkommende. Politiske
prioriteringer, der medfgrer eendringer til den ydelse eller det produkt, som skal leveres, vil
ofte blot have den betydning, at parterne indgar en ny kontrakt, hvis betingelser afspejler de

andringer, som er besluttet.

Anderledes forholder det sig i forhold til kontrakter indgaet mellem offentlige institutioner og i
seerdeleshed i forhold til kontrakter mellem offentlige institutioner i samme hierarkiske system.
Her vil eendringer i de politiske beslutninger, som har en betydning for kontraktens indhold,
blot medfagre, at de involverede parter sendrer adfaerd i forhold til de (nye) prioriteringer, som

opstilles**.

Teoretisk fglger dette af det forhold, at de offentlige institutioner, uanset at de befinder sig pa
forskellige niveauer i det samme hierarkiske system, og uanset at der eksistere et
instruktionsforhold mellem parterne, i virkeligheden refererer til samme principal; den politiske

besluttende myndighed, Folketing, et amtsrad eller kommunalbestyrelse.

I forhold til beskrivelsen af den kontrakt som den offentlige forvaltning og en offentlig

institution gnsker at indgd, kan man iagttage den proces, hvorunder kontrakten indgés*®:

Ydelsens specificitet
Indledningsvis ma man forholde sig til, hvilke ydelser der skal leveres, til hvilken pris og i
hvilken kvalitet. Et veesentligt kriterium i forhold hertil er, om det er muligt at formulere klare

mal for ydelsen.

Pa det almindelige marked er dette forhold af ganske seerlig betydning i forhold til
omkostningerne forbundet med at indgd i transaktionen. Saledes vil eksempelvis
omkostningerne forbundet med at indg&, monitorere og godkende et stort byggeprojekt kreeve

store transaktionsomkostninger, mens leverancen af et stgrre antal skruer er mere simpel.

I forhold til intern offentlig kontraktstyring har dette forhold stor betydning. Ved mere enkle
offentlige ydelser, som er kontraktaftalt, eksempelvis vedligeholdelse af granne omrader for

vej- og parkafdelinger, kan det forholdsvist simpelt aftales, at greesset skal slds med et givent

44 Der kan naturligvis veere tale om, at andringer er s fundamentale, at det ikke laengere giver mening at opretholde
den eksisterende kontrakt, hvorfor en ny eventuelt ma indgas.
4% Greve, Carsten og Ejersbo, Niels: ”Den offentlige sektor p& kontrakt” s. 27 ff., Barsen (2002).
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tidsinterval. Hvorimod leverance af specifikke kulturelle aktiviteter er vanskeligere at beskrive,
hvis man ser bort fra de helt simple malemetoder som eksempelvis antal solgte billetter,

belaegningsgrad m.v.

Ved simple ydelser kan man koncentrere sig om at beskrive egenskaber ved varen i detaljer og
aftale pris. Nar ydelsen er mere kompleks, kan kontrakten ikke indeholde alle forhold og
eventualiteter. Den vil derfor sgge at beskrive kontraktparternes pligter og rettigheder og

procedurerne forbundet med transaktionen.

Leverandgr

Endvidere ma man forholde sig til, hvem man gnsker skal levere den specificerede ydelse. Ofte
vil der ved interne offentlige kontrakter kun vaere tale om én eller ganske fa potentielle
leverandgrer, som allerede er til stede. Man kan i den situation overveje, om der skal skabes
et kunstigt internt marked eksempelvis ved at lade flere interne institutioner byde pa
leveringen af samme ydelse, eller man kan blot konstatere, at der alene er én leverandgr. Man
ma i sa fald forholde sig til de problemstillinger, som dette giver i forhold til muligheden for, at
den pageeldende institution drager fordel af en asymmetrisk information. Er der kun én
leverandgr, gar principalen glip af den information, som flere konkurrerende leverandgrer

automatisk giver i relation til prisen pa ydelsen.

Leverandgrforholdet har en seerlig rolle i transaktionsomkostningsteorien. | teorien anvendes
saledes begrebet aktivspecificitet, der er betegnelsen for graden af specificitet forbundet med
de aktiver, der skal veere til stede i en given transaktion. P4 et privat marked kan aftalen om
en specifik transaktion veere helt afhaengig af, om der er bestemte aktiver tilstede. Dette
forhold er ikke umiddelbart relevant i forholdet mellem de enkelte kulturinstitutioner og Kultur-
og Fritidsforvaltningen, idet der ikke (endnu i hvert tilfeelde) eksisterer hverken et segte eller
et kunstigt marked. Dertil kommer, at ejerskabet til produktionsapparatet under alle
omstaendigheder tilhgrer samme forvaltning. Der er sdledes ikke tale om, at agenten risikerer

at tabe sin investering ved bortfald af kontrakten med principalen.

De arlige bevillinger gives direkte til den enkelte kulturinstitution, hvorefter man indgar
kontrakt om, hvad kulturinstitutionen leverer for pengene. Der er i princippet kun en teoretisk
og begraenset risiko for, at en mangelfuld kontraktopfyldelse medfagrer lukning af

kulturinstitutionen og at ydelserne kgbes andetsteds.
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Evalueringen af det leverede

Som sidste led i kontraktforholdet fglger en evaluering af det leverede. Skal kontraktforholdet
give nogen mening, er det ngdvendigt at etablere en made, hvorpa det bestilte kan evalueres,
sa principalen opnar viden om, hvorvidt den aftalte ydelse er leveret, og om ydelsen har haft

den aftalte kvalitet.

Som naevnt tidligere er der en raekke ydelser, som ikke umiddelbart egner sig til en
kontraktstyring i klassisk forstand. Denne problemstilling m& holdes op i mod pastanden om,
at kulturinstitutionerne altid vil sgge at handle egennyttemaksimerende. Feelles for begge
parter er dog, at ingen af dem har en interesse i at opstille en kontrakt med sa firkantede

malbare mal, at kontraktstyringen er formalslgs i forhold til den opgave, der stilles.

Kan disse forhold afklares, bliver det teoretisk muligt at udarbejde en kontrakt, hvori den
offentlige principal opstiller mal for den offentlige agent. Problemet er dog, at monitoreringen,
af hvorvidt agenten forfalger og opnar de opstillede mal, aldrig vil veere perfekt eller uden

omkostninger.

De omkostninger, der for principalen er forbundet med at fa agenten til at fglge sin vilje,
kaldes "agency costs”. Da principalen selvfglgelig er interesseret i at minimere disse
omkostninger, handler det nok s& meget om at designe institutionelle rammer, der sikrer, at

agenten opfylder principalens gnsker*®.

Det er seerligt her transaktionsomkostningsteorien*’ finder sin anvendelse. Teorien fokuserer
pa de omkostninger, der er forbundet med ikke alene frembringelsen af et bestemt produkt,
men ogsa pa de omkostninger, der er forbundet med transaktionerne mellem de aktgrer, der

er involveret i frembringelsen og udvekslingen af ydelser®®.

En transaktionsomkostningsanalyse leegger saledes op til en analyse af, hvilken
organiseringsform eller strategi der skal veelges i en given gkonomisk relation mellem to eller
flere aktarer, der styres af omkostningshensyn, med henblik pa at frembringe et givent

produkt med lavest mulige omkostninger.

“¢ Douma, Sytse og Schreuder, Hein: "@konomiske tilgange til organisationer” s. 197, Akademisk Forlag (2004).

47 Nielsen, Michael Mgller: "Williamsons Transaktionsomkostningsanalyse” Kompendium i @konomi Il, s. 331 ff., CBS,
MPA studiet (2004).

48 Nielsen, Michael Mgller: "Williamsons Transaktionsomkostningsanalyse” Kompendium i @konomi Il, s. 332 ff., CBS,
MPA studiet (2004).
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Nar en forvaltning indgar en kontrakt med en offentlig institution, skal den saledes ikke blot
koncentrere sig om kontraktens indhold, men ogsé de afledte omkostninger forbundet med

etablering og vedligeholdelse af kontrakten/kontraktforholdet.

Omkostningerne forbundet hermed opdeles i teorien i to overordnede typer af omkostninger;

koordinationsrelaterede og motivationsrelaterede®.

De koordinationsrelaterede transaktionsomkostninger er omkostninger, der er forbundet med
klarleeggelse af kontraktparterne praeferencer i forhold til transaktionen og de omkostninger,
der er forbundet med, at en ellers hensigtsmaessig transaktion ikke gennemfares pa grund af
manglende koordination mellem parterne. | et hierarki, som det, der beskrives i denne
masterafhandling, er koordinationsomkostninger, omkostningerne forbundet med at
aftaleparterne skal opna enighed om transaktionen og dermed kontrakten. Derudover omfatter
de omkostningerne ved at formidle de beslutninger, som tages pa baggrund af den etablerede

information.

Sammenfattende omfatter de koordinationsrelaterede transaktionsomkostninger,

omkostningerne forbundet ved:

o Klarlaeggelse af parternes preeferencer forinden kontraktindgdelse (ex ante).
e Undladelse af at gennemfgre ellers hensigtsmeessige transaktioner pa grund af
uenighed om preeferencer.

e Omkostninger ved at formidle information om transaktionerne i et hierarki.

Den anden type af transaktionsomkostninger betegnes som motivationsrelaterede og er de
omkostninger, der er forbundet med at tilvejebringe den information, som skal sgge at skabe

informationssymmetri mellem parterne.

Omkostningerne relaterer sig dels til de strukturer eller mekanismer, som skabes for at
overvage kontraktopfyldelsen og dels til de omkostninger, der er forbundet med, at ellers
hensigtsmaessige transaktioner ikke gennemfares p& grund af manglende information.
Derudover omfatter denne type omkostninger ogsd omkostningerne forbundet med, at
mangelfuld information giver agenten mulighed for at suboptimere eller undlade at yde sa
meget, som kontrakten ellers har til hensigt at sikre. Disse omkostninger betegnes i teorien

som organisatorisk "slack”°.

4% Milgrom, Paul and Roberts, John: "Economics, Organization and Management” s. 191 ff., Prentice Hall (1992).
0 Mgller, Lasse og Wolffsen, Poul: "Beslutninger i organisationer - private og offentlige” Kompendium i @konomi Il, s.
397., CBS, MPA studiet (2004).
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Sammenfattende omfatter de motivationsrelaterede transaktionsomkostninger altsa

omkostningerne forbundet med:

¢ Mangelfuld information om transaktionsopfyldelse.

e Undladelse af at gennemfare ellers hensigtsmaessige transaktioner pa grund af
mangelfuld information.

e Etablering af overvagningssystemer.

¢ Undladelse af gennemfgrelse af ellers hensigtsmeessige transaktioner pa grund af
manglende forpligtelse ("commitment”) som fglge af manglende incitament eller

sanktionsstrukturer.

Omkostningerne ved de institutioner som etableres, eksempelvis kontrakter, ma saledes indga
i overvejelserne om, hvorvidt det ud fra en ressourcemaessig betragtning er hensigtsmaessigt
at ggre anvendelse af de institutioner, som er valgt. Fokus pa det, der medfgrer omkostninger,

betegnes i mangel af et bedre dansk ord som "omkostningsdrivers”.

6.8 Konditionering af de gskonomiske analyser

I analysen af de gkonomiske aspekter ved anvendelse af kontraktstyringen overfor de udvalgte
kulturinstitutioner under Kultur- og Fritidsforvaltningen konditionerer vi de to valgte
nyinstitutionelle gkonomiske teorier ved at sgge efter ledetrade, der relaterer sig til hhv.

kontrakttypologien, principal-agentrelationerne og transaktionsomkostningerne.

Vi leder sdledes ikke alene efter anvendt terminologi, men ogsa efter forhold, det vil sige

mekanismer, relationsbeskrivelser og lignende.

Konditionering af kontrakttypologi
Indledningsvis gennemfarer vi en analyse af kontrakternes indhold med henblik pa at afgare,

hvilken form for kontrakttypologi som anvendes i Kultur- og Fritidsforvaltningen.

Teorielement i kontrakttypologi Ledetrade (Eksempler pa de forhold vi leder

efter i empirien).

Klassisk Fokus pa output, detaljeret kravspecifikation,

flere leverandgrer.

Relationel Agenten beskriver eller udfylder krav, dialog,

sveert at beskrive ydelserne, en leverandgr.
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Konditionering af principal-agentforhold

Dernaest analyserer vi empirien for at undersgge, hvilke mekanismer som er taget i
anvendelse ved etableringen af kontraktrelationerne mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og
kulturinstitutionerne. Ved anvendelsen af principal-agentteorien konditionerer vi teorien som

vist i nedenstaende skema.

Teorielement i principal-agentteorien Ledetrade (Eksempler pa de forhold vi leder

efter i empirien).

Informationsstruktur Dialog, dokumentation, rapporteringer, mal

indikatorer (og detailniveauet herfor).

Incitamentsstruktur Frihed, selvstyre og synlighed, initiativ ret,
bevillingsadgang, fraveer af kontrol,

belgnningsstrukturer.

Sanktionsstruktur Kontrol, rapporteringer, detailstyring,

bevillingsreduktion, sanktionsforhold.

Konditionering af transaktionsomkostninger

Som beskrevet tidligere placerer intern kontraktstyring sig et sted imellem de to poler
markedet og hierarkiet, hvor man sgger at anvende et redskab; kontrakten, kendt fra
markedet og anvende dette i et offentligt hierarki. Transaktionsomkostningerne i denne

sammenhaeng er de udgifter, som fglger af anvendelsen af kontrakten som redskab.

Omkostningerne opstar enten fgr kontraktindgaelsen (ex ante) eller efter at kontrakten er

indgaet (ex post) og omkostningerne kan opdeles i 5 overordnede kategorier:

¢ Koordinationsomkostninger
¢ Motivationsomkostninger

o Kompleksitet

e Specificitet

e Frekvens

I vores analyse vil denne kategorisering udggre strukturen for vores sggen efter de forhold,

der medfgrer transaktionsomkostninger, de sdkaldte "omkostningsdrivers”.
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Skematisk illustreres denne del af vores analyse i falgende skema:

Teorielementer i

transaktionsomkostningsteorien

Ledetrade (Eksempler pa de forhold vi leder

efter i empirien).

Koordinationsrelaterede

Dialog, rapporteringer, rapporteringsformer —

og omfang, proces, kontrakt.

Motivationsrelaterede

Belgnning, sanktioner, kontrol, frihed.

Specificitet

Transaktionens og de dertilhgrende aktivers

specificitet.

Kompleksitet

Ydelsesbeskrivelser, partsinvolvering.

Frekvens

Opfelgning, periodisering.
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6.9 Oversigt over analysestrategi

Problemformulering

Hvordan anvendes kontraktstyring overfor
kulturinstitutioner i Kgbenhavns Kommunes

Kultur- og Fritidsforvaltningen?

Analyse 1 Hvordan legitimeres kontraktstyring af
Kgbenhavns Kommunes Kultur- og
Fritidsforvaltning overfor
kulturinstitutionerne?

Perspektiv Legitimitetsperspektivet

Konditionering

Legitimitetsformer

Pragmatisk
Moralsk
Kognitiv

Analyse 2 Hvilke adfeerdsmekanismer indfgres i
forholdet mellem Kultur- og Fritidsforvaltning
og kulturinstitutioner i kraft af
kontraktstyringen?

Perspektiv Nyinstitutionel gkonomisk teori

Konditionering

Kontrakttypologi
Klassisk - relationel
Principal-agentrelationer
Informationsstrukturer
Incitamentsstrukturer

Sanktionsstrukturer

Analyse 3 Hvilke omkostninger opstar der ved
benyttelsen af kontraktstyring?
Perspektiv Nyinstitutionel gkonomisk teori

Konditionering

Transaktionsomkostningsteorien
Koordinationsrelaterede
Motivationsrelaterede
Specificitet

Kompleksitet

Frekvens
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7. Metode

Vores anvendelse af teorierne er forskellig i omfang og tilgang. Legitimitetsanalysen tager et
direkte afseet i Suchmans teorier om legitimitet, og vi gennemfgrer en subjektiv analyse af de

udsagn, som fremtraeder i den valgte empiri.

Den nyinstitutionelle gkonomiske del af denne masterafhandling tager ganske vist ogsa afseet i
de valgte teorier, men vi kombinerer denne tilgang med en anvendelse af kontrakter i den
offentlige sektor som den genstand i analysen, der skal beskrive styringsformens rationale i et

gkonomisk perspektiv.

Afhandlingen har en deduktiv tilgang og m& betegnes som et kvalitativt casestudie®. Vores
erkendelsesinteresse og problemformulering styrer valget af de teoretiske perspektiver, vi

anvender i masterafhandlingen.

Der, hvor vi anvender udsagn fra informanterne i masterafhandlingen, er det markeret med
citationstegn omkring og star anfert i kursiv.

Af hensyn til forstielsen har vi enkelte steder tilfgjet afklarende ord i citaterne. De afklarende
ord er fremhaevet med "red.” i parentes.

Citerede udsagn er medtaget for at understrege eller tydeligggre en pointe i analysen.
Udsagnet er séledes ikke udtryk for, at informanten ngdvendigvis er enig i vores

analyseresultat. Analyse og tolkning af udsagnene er vores ansvar.

Begrundelse for valg af informanter

Informanterne veelges ud fra en vurdering af deres organisatoriske placering og deres
kulturinstitutions kulturelle specificitet. Vi sgger saledes at sikre oplysninger fra s& mange af
kontraktparterne som muligt. Det vil sige fra topledelsen af Kultur- og Fritidsforvaltningen, en
daglig kontraktpartner i Kunst & Kultur, ledere af kulturinstitutioner, som er meget specifikke i
deres tilbud (museer) og fra kulturinstitutioner, som er mere brede i deres tilbud (kulturhuse).
Samtidig laegger vi i udvaelgelsen veegt pa at fa en blanding af kulturinstitutioner, som lige er

begyndt med kontraktstyring og fra andre, som har indgaet kontrakter flere gange.

| udvaelgelsen laegger vi ogsa veegt pa, at der er et direkte over-underordnelsesforhold mellem
Kultur- og Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionerne. Det forhold, at Kultur- og

Fritidsforvaltningen har direkte instruktionsbefgjelse overfor kulturinstitutionerne, mener vi, er

51 Andersen, Ib: "Den skinbarlige virkelighed”, s. 150-155 Samfundslitteratur (2003).
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vigtigt at tage med i vurderingen af, hvordan parterne opfatter kontraktstyring. Af samme
grund fraveelger vi derfor at inddrage de selvejende teatre, spillesteder eller
udstillingsbygninger, som modtager kommunalt tilskud via Kunst & Kultur. Disse selvejende
institutioner kan ikke pa samme made styres alene i kraft af den forvaltningsmeessige

instruktionsbefgjelse.

En anden veaesentlig arsag, til at vi veelger netop disse kulturinstitutioner, er karakteren af de
opgaver, de lgser. Museerne lgser kulturopgaver, som i sin grundform er meget ensartede;
udstillingsvirksomhed og formidling®2. Kulturhusene kendetegnes ved at preesentere meget
forskellige kulturelle aktiviteter. Forskellen i de opgaver, de valgte kulturinstitutioner lgser, er
saledes, at den ene type kulturinstitution er meget kulturspecifik, mens den anden type
kulturinstitution lgser ikke-kulturspecifikke opgaver. Det er vores forventning, at netop
forskellen i opgaver giver os et mere nuanceret indblik i styringsforholdene for

kulturinstitutioner.

Den tredje og sidste arsag, til at vi veelger netop disse kulturinstitutioner, er deres forskelle i
den organisatoriske opbygning. Museerne ledes til dagligt af en direktgr direkte ansat af og i
Kultur- og Fritidsforvaltningen. Over sig har direktgren en bestyrelse, som bestar af Kultur- og
Fritidsudvalget. Kontrakterne indgas mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og direktgren.
Kultur- og medborgerhusene ledes i det daglige af en kulturinstitutionsleder ansat af og i
Kultur- og Fritidsforvaltningen. Men kulturinstitutionslederen skal ogsa forholde sig til en
brugerbestyrelse, som i det daglige har betydelig indflydelse p& husets drift, og hvis formand
ogsa er med til kontraktforhandlingerne. Kontrakterne for kulturhusene indgas mellem Kultur-

og Fritidsforvaltningen, kulturinstitutionslederen og formanden for brugerbestyrelsen.

De i alt 8 interviews skal sikre, at vi far et bredt empirisk funderet grundlag for analysen.

Preesentation af informanter

Olga Bruniche-Olsen, vicedirektar i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Repraesenterer topledelsen.
Merete Evers, kulturchef i Kunst & Kultur. Repraesenterer topledelsen.

Nanna Bugge, kontorchef i Kunst & Kultur. Repraesenterer daglig kontraktpartner i
forvaltningen.

Jargen Selmer, direktar for Kgbenhavns Bymuseum. Repraesenterer kulturspecifik institution.
Elisabeth Delin Hansen, direktar for Nikolaj Udstillingsbygning. Repraesenterer kulturspecifik

institution.

52 Vi er dog opmaerksomme p4, at saerligt Bymuseet skal lgse saerlige lovpligtige opgaver i forhold til geeldende
lovgivning om registrering, forskning og bevaring af historisk materiale.
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Susanne Docherty, leder af Huset i Magstreede. Repraesenterer ikke-kulturspecifik institution.

Peter Steffensen, leder af Medborgerhuset Pilegarden. Repraesenterer ikke-kulturspecifik

institution.
Jakob Kvedeéris, leder af Kulturhuset Islands Brygge. Repraesenterer ikke-kulturspecifik

institution.

Forberedelse af interview

Inden interviewene udsender vi information til informanterne om, hvad vi skriver om, hvordan

vi teenker det skal foregd og andre baggrundsoplysninger, saledes at begge parter kender de

feelles spilleregler pa forhand.

Vi oplyser p& forhand at:

¢ Emnet er "kontraktstyring af kulturinstitutioner i Kgbenhavns Kommune”, hvor vores

indgangsvinkel er en analyse af anvendelsen af interne kontrakter, forventninger,

erfaringer og holdninger.

e Interview og citater ikke er anonyme. Dette begrundes med, at personkredsen er

forholdsvis snaever, og et lgfte om anonymitet giver ikke mening i en kreds, som ma

formodes at kende hinanden.

¢ Interviewene ikke optages pa band. Det er vores erfaring, at brug af bandoptager

forstyrrer mere end den gavner. Bade under og umiddelbart efter interviewene

udarbejder vi et referat, som efterfglgende sendes til korrektur for faktuelle fejl og

godkendelse af direkte citater.

e Alle interview forventes at vare mellem en og halvanden time.

¢ Masterafhandlingen vil blive offentlig tilgeengelig via CBS (Handelshgjskolens bibliotek).

¢ Alle interviewede vil f et eksemplar af masterafhandlingen i januar 2006.

¢ Klaus Hgm kun deltager i interviewene med de to museumsdirektarer.

Det er vores vurdering, at hvis Klaus Hom deltager i de gvrige interview, virker det

forstyrrende.

Eftersom Klaus Hem er kontraktunderskriver pa vegne af Kultur- og Fritidsforvaltningen,

veelger vi, at han ikke skal deltage i interview, hvor han kan have en rolle som over-, under-

eller side-ordnet part til den interviewede. P& den made far vi s neutral en interviewsituation,

som forholdene nu tillader. Problemstillingen med Klaus Hgm som kontraktunderskriver gar sig

ikke direkte geeldende ved museumsdirektarerne, hvorfor han deltager her.
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Vi udformer pa forhand to seet spgrgsmal til Kultur- og Fritidsforvaltningen henholdsvis
kulturinstitutionerne. Vi forsgger sa vidt muligt at placere spgrgsmalene i en naturlig
reekkefalge, saledes at interviewene ikke bliver til en afhgring. Det er derimod vores gnske. at
interviewene sa vidt muligt afspejler en samtale, hvor svaret pa det ene spgrgsmal naturligt

leder hen til det neeste.

Interviewsituationen
Det er vores opfattelse, at interviewene gennemfgres i en rolig og afslappet atmosfeere. Det,
antager vi, skyldes den forudgdende information om, pa hvilket grundlag interviewene skal

forega pa.

Ved hvert interview er Sgren Holmes den primaere udspgrger og Tina lversen den primaere
referent. Ved interview af Elisabeth Delin Hansen og Jargen Selmer deltager Klaus Hgm, som

lige dele udspgrger og referent.

Det viser sig vores forud fastlagte spgrgsmal, langt hen ad vejen er placeret i den rigtige
reekkefglge. Den forskydning i spgrgsmal og svar, som ikke kan undgas, stammer fra
informanternes engagement i deres respektive organisation og stolthed af de resultater de
hver iseer har opndet. Deres svar er ofte sa fyldestgarende, at de svarer pa flere spgrgsmal pa

samme tid.

De fastlagte spargsmal hjeelper os med at holde den rgde trad gennem det enkelte savel som
de forskellige interview. Spgrgsmalene sikrer ogsa, vi ikke begynder pa en decideret samtale
og diskussion med informanterne. At forholde sig neutralt til deres svar, ikke at diskutere ud

fra vores egen forstaelse af kontraktstyring, er en meget sveer opgave.

Det er vores opfattelse, at beslutningen om, at Klaus Hgm ikke deltager i interviewene, er en
god beslutning. Ofte kommer vi ind pa forhold, som har direkte betydning for Klaus Hgm eller
informanten. Vi vurderer, at informanternes svar ikke er pavirkede af disse forhold, netop fordi

Klaus Hgm ikke deltager direkte i interviewsituationen.

Transskribering

Som vi skriver ovenfor, veelger vi ikke at optage interviewene pa band. Dermed fraskriver vi os
ogsa& muligheden for at transskribere hele samtalen. Det er vores vurdering, at vi ved at
udarbejde et referat under og umiddelbart efter interviewet og efterfglgende sende det til
korrektur for faktuelle fejl og godkendelse af direkte citater, opnar en tilstreekkelig sporbarhed

i materialet. Den manglende sporbarhed skal seettes i relation til den manglende lyst til at
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udtale sig, som mange far ved brug af bandoptager. Vi saetter information i samtalen over

dokumentation for samtalen.

Skriftlig empiri

Det skriftlige materiale i form af kontrakter fremskaffer vi i kraft af Klaus Hegms
arbejdsmeessige adgang til disse. De er ikke stemplede fortrolige eller pa anden méade
udelukket fra at komme til offentlighedens kendskab, idet de ikke indeholder personfglsomme

oplysninger. Vi veelger dog ikke at medtage dem som bilag p& grund af deres omfang.
Hvis den civile borger gnsker kendskab til kontrakterne, kan han fa dette i kraft af lov om
offentlighed i forvaltningen. | bilagssamlingen vedlaegger vi to kontrakter som eksempel pa

opbygningen af kontrakterne i Kultur- og Fritidsforvaltningen.

Det gvrige skriftlige materiale, vi bruger som empiri, stammer fra abne kilder som Kgbenhavns

Kommunes hjemmeside pa internettet og de enkelte kulturinstitutioner.

Derudover anvender vi materiale fra Kultur- og Fritidsforvaltningens interne dokumenter. Der

er tale om dokumenter hentet fra journaler, intranet m.v.
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8. Analyse

8.1 Legitimitetsanalyse

Vi arbejder med legitimitetsperspektivet for at besvare spgrgsmalet:

Hvordan legitimeres kontraktstyring af Kgbenhavns Kommunes Kultur- og

Fritidsforvaltning overfor kulturinstitutionerne?

I henhold til vores konditionering af denne analyse, begynder vi sadledes med at lede efter
Suchmans tre overordnede legitimitetsformer — pragmatisk, moralsk og kognitiv. Empirien i

denne analyse vil veere en blanding af skriftligt materiale og interview.

Farst ser vi, om vi kan finde elementer af legitimitetsformerne i den skriftlige empiri og
interviewene med forvaltningen. Derngest om de kan bekraeftes i interviewene med
kulturinstitutionerne. Analysens resultat i forhold til legitimitetsformer er skematisk opstillet i

bilag 14 for overskuelighedens skyld.

Efter analyser af legitimitetsformer, ser vi efter mulige legitimeringsstrategier i forhold til

opnaelse, vedligeholdelse eller reparation af legitimitet.

8.2 Pragmatisk legitimitet

For at analysere os frem til anvendelse af pragmatisk legitimitet anvender vi vores ledetrade
som omtalt i konditioneringen. Indledningsvis kigger vi efter Kultur- og Fritidsforvaltningens

anvendelse af disse ledetrade.

Vores analyse viser os flere steder tegn pa pragmatisk legitimitet i den skriftlige empiri. Vi ser
den tydeligst ekspliciteret i de skriftlige kontrakter mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og de
respektive kulturinstitutioner. Specielt i forhold til kontraktens baggrund i kapitel 3, hvor der

uddelegeres et gkonomisk og personalemaessigt ansvar til kulturinstitutionen.

Af kontrakterne fremgar det:

"Med kontrakten er det gkonomiske og personalemaessige ansvar decentraliseret, sa
opgaveansvaret er placeret hvor opgaverne udfgres, og hvor der er den ngdvendige faglige

kompetence.” (Kontrakt med Huset i Magstreede 2005-2008 og kontrakt med Nikolaj
Udstillingsbygning 2006-2009).
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I de samme kontrakter finder vi ligeledes ledetrade pa den pragmatiske legitimitet:

”"Indenfor nettorammen kan institutionens leder frit ansaette medarbejdere. Det betyder, at
lederen kan vurdere hvorledes nettobudgettet skal anvendes under forudsaetning af, at de

malsaetninger, der fremgar af kontrakten, overholdes.”

Altsa et direkte udvekslingsforhold svarende til, at kulturinstitutionslederen stilles bade

gkonomisk og administrativ indflydelse i udsigt ved kontraktindgaelse.

I henhold til Suchmans begrebsapparat kan det betegnes udvekslings- (direkte nytte) og
indflydelseslegitimitet, som er underkategorier i den pragmatiske legitimitetskategori. | den
skriftlige empiri fra Kultur- og Fritidsforvaltningen finder vi yderligere udtalelser, der indikerer,

at man anvender den pragmatiske legitimitet3:

”Lederne (leder af kulturinstitutionerne, red.) far klar besked om krav og forventninger til dem.
De er selv med til at fastleegge klare rammer for deres arbejde, og de far bedre redskaber

forbedre produktet, og dermed imgdekomme gnsker fra borgere og brugere.”

Set fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side kan man via indflydelseslegitimitet opnd, at
kulturinstitutionerne tilslutter sig kontraktstyring i kraft af, at Kultur- og Fritidsforvaltningen
tilbyder udbytte og indflydelse ved kontraktindgaelsen — altsd noget for noget. Det synes
saledes objektivt konstaterbart, at man fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side ekspliciterer

fordele og udbytte for kulturinstitutionslederne ved kontraktindgaelse/kontraktstyring.

Fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side stgttes de skriftlige tilkendegivelser med udtalelser i

interviewene om kontraktstyring som:
“Faldt i god jord, da kulturinstitutioner ofte falder igennem ved det politiske niveau — hvis | har
en kontrakt, er | pa den sikre side. Det er jeres dokumentation for, at I leverer det | bliver

bedt om.” (Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6).

”De (kulturinstitutionerne, red.) har fiet mere selvstyre.” (Interview med kulturchef Merete

Evers, bilag 6).

”Overskud/ underskud kan overfgres.” (Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6).

53 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen (2003), vedlagt som bilag 11.
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”l (kulturinstitutionslederen, red.) kan kgre museet mere aktivt, hvis vi hjeelper med nogle af

de andre ydelser.” (Interview med vicedirektgr Olga Briniche-Olsen, bilag 5).

’Institutionerne har faet starre synlighed — det tror jeg, at de vil sige — mindre satellit mere en

del af helheden.” (Interview med kontorchef Nanna Bugge, bilag 7).

Kultur- og Fritidsforvaltningen anvender meget direkte og tydeligt den pragmatiske
legitimitetsform, nar de forteeller os om, hvad kulturinstitutionerne opnar ved kontraktstyring.
Maske ikke sa underligt, da det er den legitimitetsform, som er nemmest at opna.

Kultur- og Fritidsforvaltningen er i hvert fald bevidste om, at der skal vaere noget i det for

begge parter.

| flere af vores interview med kulturinstitutionslederne far vi indikationer pa, at de opfatter

kontraktstyring som udbytterigt i pragmatisk forstand.

”(kontrakten, red.) Kan bruges til at lzene sig op ad (og, red.) har endnu ikke virket som en
kappe.” "Bgrnedelen ma maske skippes — men med kontraktstyring legitimeres det evt. at vi
behgver flere penge for at opfylde denne del.” (Interview med kulturhusleder Susanne

Docherty, bilag 2).

”Vores synlighed overfor forvaltningen er blevet markant bedre, i forhold til gamle dage.
"Embedsmaendene ved en hel del om museet i dag. De kan veaere aktiv udfarende overfor mig

og holde gje med puljer.” (Interview med museumsdirektgr Jgrgen Selmer, bilag 3).

“Det er dejligt at kunne overfgre over/underskud sa kan man teenke investeringer.” (Interview

med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

”Ja, den (kontrakten, red.) afklarer opgaver- dermed tillid-jo mere klar man er pa hinanden, jo
mere tillid. Fgler mig mere sikker pa hvad jeg skal udfare og er et bedre aktiv.” (Interview

med kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).
Vi ser en gennemgaende accept af kontraktstyring som veerktgj og arbejdsredskab, da
kulturinstitutionslederne giver udtryk for, at de far indflydelse, synlighed og gkonomiske

fordele som faglge af kontraktstyring.

Indflydelse pa malfastsaettelse i kontrakten ma ogsa kategoriseres under pragmatisk

legitimering, underkategorien dispositionel legitimitet, idet kulturinstitutionslederen her skal
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opna bedst muligt udgangspunkt for sin kulturinstitution, i overensstemmelse med egne

veerdier.

Vi har derfor i vores interview stillet spgrgsmalet: Hvem fastsaetter malene i kontrakten?

“Beskrivelsen af huset er lavet her — visioner/mal er lokalt fastsat.” (Interview med

kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

"Museet i hgj grad.” (Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

”"Dem har vi selv fastsat. Klaus (forvaltningen, red.) har pustet til dem.” (Interview med

kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

”Samtaleproces om malene — udtaenkt principperne sammen. Jeg har formuleret og s& har den
faet kontraktudformning. (Der har veeret en, red.) Teet dialog og stor forstaelse.” (Interview

med museumsdirektar Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

Samtidig finder vi ogsa en form for modstand mod malfastseettelsesproceduren i udsagnene;

”(vi har, red.)Ingen indflydelse pd centralt fastsatte mal - hvordan kommer sygefraveer ind i
driftskontrakt — ikke interessant for at lave kultur.” (Interview med kulturhusleder Jakob

Kvedeéris, bilag 1).

”Kultur er sveert at male. Er ved at lave profil pa noget der ikke var profil pa....Kultur hvor det
var ved at lukke”. (da Huset var lukningstruet i begyndelsen af 2005, er udgangspunktet for
sammenlignelige mal ikke til stede, red. )

”Der skal komme liv i huset....tal er ude i hampen i forhold til hvad vi laver.” (Interview med

kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

Vi tolker en modstand hos nogle af kulturinstitutionslederne mod, at brugen af mal som f.eks.
sygefraveer skal have indflydelse pa den kultur, der tilbydes i kulturinstitutionen. Det er
primaert mod den del af malfastsaettelsen der vedrgrer centralt fastsatte mal, utilfredsheden
findes. Overordnede mal, som man arbejder efter i Kgbenhavns Kommune generelt og mal,

som Kultur- og Fritidsforvaltningen veelger at udstikke.

Nogle af de centrale mal, som indgar i kontrakten, er ikke til forhandling, og der er derfor

varierende grad af tilslutning til disse hos de enkelte kulturinstitutioner. F.eks. er mal pa
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sygefraveer obligatorisk for alle. For flere af de interviewede er der blandt de centralt fastsatte
mal flere af malene, det er sveert at se nytteveerdien af. Her ser vi et reelt kultursammenstad,

nar bureaukrati mgder kulturens fagfolk.

Dette ses videre i falgende modstand/indsigelse, som flere giver udtryk for, nemlig at kultur

ikke kan males;

725 % flere (besggende som mal, red.) — basis var at der ikke kom nogen — s& 25 % af

nul...giver ingen mening.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

Det er svaert at kvantificere hos os — hvordan maler man kvalitet?” (Interview med

museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

“Besggstal som maltal — det gar ikke! Samtidskunst treekker ikke s& mange besggende — vi
kan ikke lave skagens-maleri udstillinger for at treekke besggende.” (Interview med

museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

"4 ar er lang tid at ha” kontrakter — kulturelle stremninger aendres hurtigt. Dukketeater kan

veere irrelevant om 2 ar.” (Interview med kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

Gennemgaende afspejler empirien savel anvendelse af pragmatisk legitimitet som delvis
accept heraf. Det finder vi forsvarligt at konkludere ud fra en overvejende tilkendegivelse fra

kulturinstitutionslederne af, at man over en bred kam opnar udbytte og indflydelse.

Udbytte i form af mere synlighed og bedre dialog med forvaltningen, en bedre overordnet
gkonomistyring, samt det overordnede ansvar for institutionen. Indflydelse, idet synlighed
ogsa giver bedre adgang til savel forvaltning som til de politikere, der i sidste ende er
bevilgende myndighed. Endelig indflydelse via bedre dialog med forvaltningen, som vi oplever

er gensidig.

Den manglende accept pa centralt fastsatte mal og vaerdien af disse, varierer hos de
interviewede, hvorfor vi konkluderer, at der fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side kun er
opnaet en delvis accept af den pragmatiske legitimitet hos kulturinstitutionslederne.

8.3 Moralsk legitimitet

Fra analysen af anvendelse og accept af pragmatisk legitimitet, bevaeger vi os over til den

moralske legitimitet, som tager udgangspunkt i omgivelsernes evaluering pa resultater, maden
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at arbejde pd, strukturen og evt. personlig karisma. Her ser vi efter, om Kultur- og
Fritidsforvaltningen anvender denne type af legitimitet i forbindelse med kontraktstyring, og
om den accepteres af kulturinstitutionerne. Det ggr vi ved at lede efter udsagn i vores empiri,
som giver indtryk af, at man ggr det rigtige — det lovlige, med de rigtige procedurer, i den

rigtige struktur og evt. som fglge af, at disse forhold er fremfgrt af personer med karisma.

Igen begynder vi med at analysere Kultur- og Fritidsforvaltningens skriftlige empiri om
kontraktstyring®*, hvor vi ser efter ledetrdde, som kendetegner moralsk legitimitet og finder

falgende udsagn:

e Stgtter udviklingen fra enkeltsagsbehandling til helhedsbetragtninger.

e Give en bedre overordnet styring.

e Sikre en optimal ressourceudnyttelse.

e Skabe et stgrre kendskab til ydelser hos borgere og brugere.

e Gare at ledere og medarbejdere far bedre kendskab til hvilke krav og forventninger der

er til dem.

Disse udsagn taler alle til den made, man arbejder med kontraktstyring pd, og til det at opna
malbare resultater. Vi tolker dette som en moralsk legitimering af, at kontraktstyring er den
rigtige made at agere pa overfor alle enheder, og at Kultur- og Fritidsforvaltningen italesaetter

dette i dokumentet.

Det samme dokument gennemgar pa udfarlig vis, hvordan kontraktstyring med en anden
enhed i Kultur- og Fritidsforvaltningen er gennemfgrt. Der lsegges veegt pa, at denne
procedure fglges overfor andre institutioner, ligesom en teet kobling til Kgbenhavns Kommunes
brug af Balanced ScoreCard ogsa forudseettes. Med hovedoverskrifter og tilharende

forklaringer som:

¢ Baggrunden for kontraktledelse.
¢ Hvad skal man veere opmaerksom pa med indfgrsel af kontraktledelse.

e Forslag til hvordan man kommer videre med kontraktstyring.

er her naesten udelukkende fokus pa procedurelegitimitet og konsekvenslegitimitet, som er

underkategorier i den moralske legitimitet.

54 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Kontraktledelse i Kultur- og Fritidsforvaltningen”, s. 2.
(2003).
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Dokumentet beskriver i udstrakt grad, hvilke resultater man kan opna og hvordan. Kun to
steder finder vi antydninger af®*®, at man skal vurdere, om organisationen er korrekt

sammensat og i besiddelse af de rette kompetencer til at dokumentere nggletal.

Vi ser altsa her, at man anvender dele af den moralske legitimitet internt i Kultur- og
Fritidsforvaltningen, og at dette i gvrigt afspejles i den argumentation, man fremfarer overfor

kulturinstitutionerne.

Et hovedpunkt, som at stgtte udviklingen fra enkeltsagsbehandling til helhedsbetragtning, en

klar procedure legitimering, finder vi hos Kultur- og Fritidsforvaltningen i udsagn som:

”Kontrakten er et helhedssyn i sig selv — vi har stadig enkeltsager, men den almene udvikling
gar, at vi er ngd til at se en helhed. Jeg har bedre diskussioner med direktgrer for store

museer pga. helhedsbetragtning.” (Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6).

Her tolker vi, at det fra Kultur- og Fritidsforvaltningen udtrykkes, at man nu har opnaet en god
samarbejdsform omkring kontraktstyring med kulturinstitutionerne. Man har en brugbar og

anvendelig procedure, der ogsa er den rigtige made at gare tingene pa.

Dette stgttes af kulturinstitutionerne med udsagn som:

*Vi har altid veeret selvstaendige, men er maske blevet mere, da vi har kontrakt for 4 ar.”

(Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

”Jeg oplever, at der er kommet starre overblik over hvad vi laver og hvad vi skal. Oplever at
Klaus (forvaltningen, red.) kan argumentere og overbevise — kontrakterne giver ham en
legitim basis at tale ud fra. Han kan ta” kontrakten og sige hvorfor ggr du ikke det? Og han kan
ga videre til politikerne. Kan nu lave overordnede linier og fa indsigt i hvad vi laver” (Interview

med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

"Fedt at udarbejde kontrakten — (den, red.) tog tid — (kontraktudkastet var, red.) frem og
tilbage flere gange.”
”"Det er besveerligt, men bliver et kanongodt ledelsesveerktgj.” (Interview med kulturhusleder

Peter Steffensen, bilag 4).

%5 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Kontraktledelse i Kultur- og Fritidsforvaltningen”, s. 6
og 7. (2003).
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”"Generelt er en driftskontrakt et pissegodt veerktgj.” (Interview med kulturhusleder Jakob

Kvedéris, bilag 1).

Dog er en enkelt kulturinstitution ikke helt overbevist om, at helhedsbetragtningen er slaet

igennem;

”(vi, red.) Har ikke stgrre frihed — oplevet turbulens i forvaltningen — (de har, red.) flyttet
hvert ar og skiftet personale”.

”Nu er der mere konsistens og ro.” (Interview med Kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

Vi tolker dette som en form for utilfredshed, men dog med tiltro til fremtiden. Denne
utilfredshed afspejler maske ogsa mere en utilfredshed med den strukturelle legitimitet end
procedurelegitimitet. Den strukturelle legitimitet, som omhandler, hvordan organisationen bgr
veere sammensat for at fungere effektivt, finder vi som tidligere naevnt ikke mange spor af i

vores empiri.

Man kan selvfglgelig pasta, at Kultur- og Fritidsforvaltningen med sin organisationsopbygning
er i stand til at udgve og formidle kontraktstyring, men det bruges ikke i argumentationen

omkring kontraktstyring, hverken internt eller eksternt.

Procedurelegitimitet er som naevnt meget fremherskende. Det synes vigtigt, at man signalerer
kontraktstyring skal gagres pa den rigtige made. | samme andedrag er strukturel legitimitet,
som skal danne grundlag for, at den korrekte udfgrelse af kontraktstyring finder sted, yderst

vigtig, men overset i handling.

I interview med kulturinstitutionerne far vi de mest negative udtalelser om den strukturelle
legitimitet. De negative udtalelser rettes i mod de veerktgjer (KAR-gkonomisystem, E-doc

dokumenthandtering m.v.), der stilles til radighed fra Kultur- og Fritidsforvaltningen:

”Vi kan derfor opgive parallelregnskab nu — K&@R kontoplan er dog ikke hensigtsmeessig i
opbygning.”
"Omgivelserne kan ikke bruge en K@R-udskrift — kan det ikke indrettes?” (Interview med

museumsdirektar Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).
“Bruger alle KOR — fgrst indenfor det sidste halve ar, kan vi se ting der er relevante for os.”

Projektstyring — der findes et modul — (er, red.) ikke fart ud i virkeligheden — kender ikke

implementeringen af veerktgjer.” (Interview med kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).
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”Afstanden til forvaltningen stor ved ny teknik — medarbejderne fgler det — maske ikke sa

meget mig selv.” (Interview med museumsdirektgr Jargen Selmer, bilag 3).

"K@R er rent af helvedes til — er ikke gearet til salg — en musiker vil ha” cool cash. Vi passer

ikke ind i det kommunale system.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

"E-doc — vi sagsbehandler ikke herude — gar det i forvaltningen.” (Interview med

kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

Kulturinstitutionerne giver alle udtryk for oplevede frustrationer omkring de IT-veerktgjer, der
skal anvendes for at opfylde kontraktens krav til evaluering og generelt. Frustrationerne gar
iseer pa, at der ikke ageres i forhold til de praktiske problemer, kulturinstitutionerne star med
fra Kultur- og Fritidsforvaltningen, eller at forvaltningen implementerer nye elektroniske
systemer, uden fgrst at have sikret sig at disse kan fungere i institutionerne teknisk savel som
praktisk. Helt banalt, hvordan handterer man kontant afregning med en musiker midt om
natten, nar man har et system, der hedder E-Faktura, der kun modtager elektroniske fakturaer

og overfgrer penge elektronisk?

Flere kulturinstitutionsledere beretter om hjemmelavede systemer, der er med til at f den
praktiske hverdag til at fungere ude i kulturinstitutionerne. Den strukturelle legitimitet opleves

derfor ikke som opnaet, dog er en vis forstaelse til stede fra Kultur- og Fritidsforvaltningen.

Moralsk legitimitet er ogsa fokus pa, om man far noget ud af sine anstrengelser — konsekvens.
Hvis kontraktstyring skal vaere moralsk legitim i Suchman definitionen "konsekvens”, sa skal
kontrakterne ikke kun indgas, men ogsa opfyldes og afrapporteres i henhold til malbare

parametre.

Dette kan vi se via evalueringsrapporter og via vores interview. Samlede evalueringsrapporter
findes i skrivende stund kun for museerne og Kgbenhavns Stadsarkiv®°. | disse ses
eksempelvis, at Kultur- og Fritidsforvaltningen evaluerer/afrapporterer pa visse mal f.eks.
stigning i besggsantallet, og om der er ydet ekstra bevillinger, samt specielle forhold for den
enkelte kulturinstitution. Dette har betydning for kulturinstitutionslederne, der ogsa laegger
veegt pa denne form for malbarhed pa udfart arbejde, blandt andet fordi det forelaegges det
politiske niveau, og synligheden er vigtig for en kulturinstitution. Bade synlighed i forhold til

forvaltningen og det politiske niveau er vigtig for at vise, at man ggr det rigtige:

56 Kgbenhavns Kommune, Kunst og Kultur: ”Afrapportering Kebenhavns Bymuseum, Nikolaj Udstillingsbygning,
Kgbenhavns Stadsarkiv, Thorvaldsens museum 1999-2001” og "Afrapportering museer og arkiv 2004”.
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"Tidligere havde vi ikke meget med kulturudvalget at ggre. Nu ved de hvad vi laver — er et
travit udvalg med mange opgaver.” (Interview med museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen,
bilag 8).

”"Vores synlighed overfor forvaltningen er blevet markant bedre — i forhold til gamle dage - ved
embedsmeendene en hel del om museet i dag — de kan veere aktiv udfarende overfor mig og

holde gje med puljer.” (Interview med museumsdirektgr Jargen Selmer, bilag 3).

Dette tolker vi som en tilfredshed med den del af legitimiteten, der handler om, hvorvidt man

far noget ud af sine anstrengelser.

Af den moralske legitimitets fire underkategorier, finder vi ikke spor af karismatisk legitimitet i

vores empiri, idet ingen tilskriver kontraktstyringens anvendelse direkte til konkrete personer.

Vi konstaterer dog, at der kontraktparterne imellem er udtrykt tilfredshed med den dialog og
det samarbejde, man har i det daglige. Vi skal derfor ikke underkende at kontraktforhandlinger

maske kreever nogen karisma i begge lejre.

8.4 Kognitiv legitimitet

Efter at have analyseret empirien for pragmatisk og moralsk legitimitet bevaeger vi os til den
tredje legitimitetsform; nemlig den kognitive legitimitet, defineret som forstaelseslegitimitet

eller "taget-for-givet-legitimitet”.

Vi vil med vores ledetrade sgge at analysere os frem til, om kontraktstyring sgges legitimeret
af Kultur- og Fritidsforvaltningen med den kognitive legitimitetsform overfor
kulturinstitutionerne. Og derpd ogs& om kulturinstitutionerne accepterer denne

legitimitetsform.

Helt overordnet mener vi, at Kgbenhavns Kommune som udgangspunkt er i besiddelse af en
"taget-for-givet-legitimitet”, da "der er tale om en varig strukturel, legitim organisation med
god karakter”®’. "Taget-for-givet-legitimitet” anses for en mere langvarig kognitiv statte,
hvorimod forstdelseslegitimiteten er mere episodisk®®. Det betyder ogs8, at

kulturinstitutionerne som udgangspunkt tager Kultur- og Fritidsforvaltningen for givet, og vi

57 Suchman, Mark C: “Managing Legitimacy: Strategic and Institutional Approaches” Kompendium i Strategi s. 35 ff.,
MPA studiet, CBS (2005), (vores oversaettelse).
%8 Suchman, Mark C: “Managing Legitimacy: Strategic and Institutional Approaches” Kompendium i Strategi s. 31 ff.,
MPA studiet, CBS (2005), (vores overseettelse).
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mener at se dette overfgrt, til de retningslinier, der udstikkes fra Kultur- og
Fritidsforvaltningen, herunder retningslinierne for kontraktstyring. Ikke dermed forstaet at
kontraktstyring alene legitimeres, fordi det kommer fra Kultur- og Fritidsforvaltningen, men

fordi det ogsa er pragmatisk og moralsk legitimeret.

Hgnen eller aegget historien hgrer naesten til her, for vi kan jo blive i tvivi om den pragmatiske
og moralske legitimitet opnas, fordi den kognitive legitimitet er pa plads, og man dermed tager
Kultur- og Fritidsforvaltningen for givet. Eller tager man kun Kultur- og Fritidsforvaltningen for

givet, fordi de giver udbytte, indflydelse og processer til institutionen?

Lad os vurdere empirien igen, primeert interviewene med kulturinstitutionslederne, da
forstaelseslegitimitet og taget for givet legitimitet ma tolkes ud af interviewene. Vi tolker her,
at kognitiv legitimitet kan opnas hos en kulturinstitutionsleder, hvis han/hun har tillid til og tro
pa en konstruktiv dialog med Kultur- og Fritidsforvaltningen om kontraktstyring. Et spgrgsmal
alle fik stillet, var spgrgsmalet om, hvad der ville ske, safremt malene i kontrakten ikke blev

naet.

”Sa skal jeg have gode forklaringer — jeg tror jeg kan blive fyret”
”Hensigtserkleering — det opfattes alvorligt — er mere veerd end juridisk — handslag i min

optik.” (Interview med kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

"Ikke sikker pa at jeg nar bgrnekultur — i bedste fald argumenterer jeg for det.” (Interview

med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

“Har ikke teenkt over det — det er ikke klart hvad....Hverken belgnning eller straf.” (Interview

med museumsdirektar Jgrgen Selmer, bilag 3).

”Sa skal jeg have en god forklaring — forventer jeg”. (Interview med kulturhusleder Peter

Steffensen, bilag 4).

"Har ikke taenkt over det — regner med at na det.” (Interview med museumsdirektgr Elisabeth

Delin Hansen, bilag 8).

3 ud af 5 kulturinstitutionsledere er bevidste om, at der skal forklaring til s&fremt kontrakten
ikke overholdes. Men alle kulturinstitutionsledere udtrykker stor bevidsthed omkring det at
arbejde med at fa alle mal opfyldt uanset anerkendelse af malene eller ej. Der ses saledes

udtalt ansvarlighed og gnske om at na det, man indgar aftale med Kultur- og

60



Fritidsforvaltningen om, uden at det begrundes med bevidsthed om eller direkte frygt for
konkrete sanktioner. Dermed mener vi, at der opnds en umiddelbar forstaelseslegitimitet, ikke
alene i kraft af at kontraktstyring kommer fra Kultur- og Fritidsforvaltningen, men fordi

kulturinstitutionerne gnsker at vise, hvad de kan opna, og fordi det giver mening.

Tillid og dialog er andre gennemgéende udtryk, der bruges om kontraktstyring og om Kultur-
og Fritidsforvaltningen af informanterne, og som vi igen ser som udtryk for en slags forstaelse

for kontraktstyringen.

”(Vi, red.) bruger forvaltningen som sparringspartner f.eks. (ved, red.)seerlige/vanskelige
sager — HCA sag. Fint at have Nanna (forvaltningen) og andre i forvaltningen ved
vanskeligheder eller udfordringer udenfor mit kompetenceomrade.” (Interview med

museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

“Fgler der er dialog — men jeg ved jo ikke om jeg kender til alt hvad der sker. Teet dialog
mellem mig og Klaus (forvaltningen, red.). Tror han forteeller mig hvad der er gang i og
omvendt. Det er lykkedes Klaus at szelge sig selv pa et seminar i februar — tidligere har vi
veeret individuelle ledere i konkurrence med hinanden. Nu kan vi vidensdele, hvilket har veeret
uteenkeligt tidligere. Via Klaus har vi faet et syn pa at vi kan gegre det sammen — der er blevet

lidt McDonalds over det.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

”Ja, den (kontrakten, red.) afklarer opgaver — dermed tillid — jo mere klar man er pa hinanden,
jo mere tillid — feler mig mere sikker p& hvad jeg skal udfgre og er et bedre aktiv.” (Interview

med kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

Udsagn der alle giver et indtryk af, at kontraktstyring og Kultur- og Fritidsforvaltningen har en
form for forstdelse hos kulturinstitutionslederne. Dermed siger vi ikke, at der ikke kan komme
indsigelser mod kontraktstyring, men alene at der er opnaet kognitiv legitimitet for

kontraktstyring.
Og tilbage til historien om hgnen og aegget. Vi tror, at Kultur- og Fritidsforvaltningen langt hen
ad vejen tages for givet, fordi den er den institution, den nu engang er, men ogsa i kraft af, at

den giver noget retur. Eksempelvis i form af indflydelse pa egne mal.

Vi har via vores analyse fundet frem til, at alle legitimitetsformer anvendes, men det indbyrdes

styrkeforhold er til fordel for den pragmatiske og den kognitive legitimitet.
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Styrkeforhold tolker vi, som der hvor vi finder stgrst tilslutning blandt kulturinstitutionslederne.
Vi finder tegn pa manglende tilslutning i den moralske legitimitet (struktur), delvis accept pa

den pragmatiske legitimitet, altsd er primaer legitimitet opnaet pa den kognitive legitimitet.

8.5 Legitimeringsstrategier

Vi konstaterer, at vi i empirien finder eksempler pa alle tre legitimitetsformer med variabel
styrke. Nar vi nu kender til de konkrete legitimitetsformer, kan vi sgge at udlede af empirien,
om der arbejdes bevidst med legitimeringen fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side. Dermed
kan vi i perspektiveringen fremsaette anvisninger pa, hvilke legitimitetsstrategier Kultur- og
Fritidsforvaltningen i givet fald bgr iveerksaette for at imgdegd manglende accept fra

kulturinstitutionsledernes side, omvendt undlade, fordi de méaske overdoserer.

I forbindelse med legitimitet kan man laegge strategi, afheengig af om der skal opnas,
vedligeholdes eller repareres pa legitimitet. Vi veelger her, igen ved hjeelp af vores ledetrade,
at analysere om Kultur- og Fritidsforvaltningen kommunikativt anvender

legitimeringsstrategier for opnaelse, vedligeholdelse eller reparation af legitimitet.

Disse mulige strategier kan udfgres mere eller mindre bevidst af Kultur- og
Fritidsforvaltningen. Det har ikke veeret et konkret spgrgsmal til informanterne om man
anvender strategier for legitimitet, hvorfor vores analyse pa dette omrade ma give et mere

deskriptivt billede af forholdene.

Opnaelse af legitimitet
En generel strategi til opnaelse af legitimitet handler om at tilpasse, udvaelge eller manipulere
sine omgivelser. Eller sagt med andre ord, ggre det andre ggr og forteelle, at de andre kan lide

det.

Vi har som tidligere naevnt ikke spurgt direkte til bevidst anvendelse af legitimeringsstrategier,

men de to ledende informanter i Kultur- og Fritidsforvaltningen, har faet stillet spgrgsmalet:

Har du set kontraktstyring som et vilkar eller en ressource?(forstdet som muligheden for aktivt

at leegge en strategi for anderledes styring af kulturinstitutionen), hvortil vi fik falgende svar:
”Jeg ser kontraktstyring som en ressource. Det er arbejdskraevende for alle parter at udforme

kontrakten, men man far det igen fgrst og fremmest gennem den udviklings- og

erkendelsesproces som finder sted, mens man skriver kontrakten og i form af det

62



overbliksveerktaj kontrakten udger na den ligger faerdig”. (Interview med kulturchef Merete

Evers, bilag 6).

”Vi har selv kunne veelge til — kontraktstyring er ikke hevet ned over hovedet pa os. Vi er en af
de forvaltninger der er leengst fremme — har veeret et plus. Maske videre til noget andet. Det
kunne veere kontraktstyring af staben”. (Interview med vicedirektar Olga Briiniche-Olsen, bilag
5).

Begge disse udtalelser viser en klar strategisk tilgang til kontraktstyring og dermed, at man
veelger en aktiv tilpasning og ser kontraktstyring som en ressource. Dermed ma vi ogsa tolke,

at man vil arbejde mere eller mindre bevidst med en legitimering af kontraktstyring.

P& Kgbenhavns Kommunes intranet findes vejledning om kontraktstyring fra Kultur- og
Fritidsforvaltningen®®, som kulturinstitutionslederne ogsé har adgang til. Man kan mene, at det
er en stor i talesaettelse af kontraktstyringens fortraeffeligheder, men spgrgsmalet er, om man
i dette dokument kan finde noget, der viser tegn pa anvendelse af en legitimeringsstrategi i

forhold til opnaelse af pragmatisk legitimitet.

Vejledningen er meget udveelgende, idet det inkluderer en reekke venligtsindede interessenter
(andre institutionsledere) med positive udtalelser om kontraktstyring og dermed skaber et

positivt omdgmme, samtidig med en synligggrelse af kontraktstyring og dets fordele.

Vi kan veere i tvivl, om der finder en decideret tilpasning til behov sted — for hvem har
efterspurgt kontraktstyring? Men man forsgger klart at overbevise om fordele ved at forklare
sammenhaeng til andre veerdier i kommunen, giver gode vidnesbyrd og synliggar

kontraktstyring.

Interview med Kultur- og Fritidsforvaltningen omkring introduktion af kontraktstyring viser

blandt andet:

“Museerne havde progvet det far jeg kom — kontrakten var ikke s& god — bestod primeert af
gnsker. Der stod intet om kompetencer og forventninger. Vi startede med ejendom (enhed i
forvaltningen, red.) og fik defineret rammer og mal. Ramme at szette det ind i — ellers sveert at
introducere. Vi lagde en kompetence (strategi, red.). Det var relativt nemt — men jeg hgrer

heller ikke al brok” (Interview med vicedirektgr Olga Briniche-Olsen, bilag 5).

*Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: ”"Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen (2003), vedlagt som bilag 11.
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”Kontrakterne er blevet et arbejdsredskab — i starten var det noget forvaltningen ville —
samme proces skal vi igennem for kulturhusene”. "Ja, ja, jeg ved | bliver glade.” (informanten
udtrykker her, at der skal samme laeringsproces til for kulturhusene som museerne har veeret
igennem, fgr man kan se ideén og nytten, red.) (Interview med kulturchef Merete Evers, bilag
6).

Udtalelserne tyder pa en bevidst eller ubevidst legitimitetsstrategi i forhold til opnaelse af
legitimitet. Holdt op mod ledetradene, ses tegn p&, at man vaegter, at andre gar det og kan
lide det. Vi er ud fra dette ikke i tvivl om, at man selvfalgelig arbejder p& at opna pragmatisk

legitimitet omkring brugen af kontraktstyring.

Den moralske legitimitet kan strategisk sgges opnaet ved f.eks. at tilpasse sig til idealer og
dokumentere gode resultater. Der kan defineres egne mal for udvalgte omrader, og man
demonstrerer egen succes. Med andre ord sgrge for at fremstda som om man ggr det rigtige i

forhold til kontraktstyring og s& kommunikere det ud til sine omgivelser.

I forhold til kulturinstitutionerne ser vi, at Kultur- og Fritidsforvaltningen er forholdsvis aktive i
forhold til anvendelse af denne strategi. Der udvikles kontinuerligt pa
kontraktstyringskonceptet for hele tiden at blive bedre. Man er saledes pa tredje
kontraktudformning i forhold til museerne. Der laves spgrgeskemaundersggelse med
tilhgrende evaluering i forhold til kulturinstitutioner®, samt afrapportering for museerne®?,
hvilket forteeller os, at man har fokus pa at arbejde bevidst med opndelse af moralsk

legitimitet.

Men umiddelbart tyder vores empiri pa, at her stadig er behov for aktivt at arbejde med denne

strategi.

”Her har processen veeret forvirrende — man skal afklare forventninger — har maske manglet —
giver usikkerhed. Fedt at kende reglerne sa far man et rigtigt spil.” (Interview med

kulturhusleder Jakob Kvedéris, bilag 1).

”Den nyeste kontrakt er knap sa interessant — selve formen er ikke sa brugbar. Dejligt hvis
man kunne sl& mere ud med armen. | denne omgang en praemis at reflektere indenfor

budgetrammen. Den gamle (kontrakt havde, red.) — et bilag med hvad der burde ggres. Det er

8% Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Evaluering af processen vedr. indgelse af kontrakter med
kultur- og medborgerhusene” (2005).
81 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Afrapportering museer og arkiver 2004” (2005).
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taget veek. Var dejligt at have med i kontrakten — vigtigt at gegre kulturudvalget opmaerksom
pa hvordan man udvikles til noget godt.” (Interview med museumsdirektgr Elisabeth Delin

Hansen, bilag 8).

”Kontrakten afspejler at jeg gerne vil det hele. Har ogsa veeret en status pa hvordan det sa ud
da jeg startede. Mere et idékatalog — er ikke en egentlig kontrakt — vi er ndet 4 gange sa

langt.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

Selvom dette kun er et udpluk, kan udtalelserne kun tolkes derhen, at man endnu ikke har et
feelles mal med kontraktstyring eller et faelles ideal, om hvordan den udmagntes til alles

tilfredshed i kontrakterne.

Man evaluerer kontrakterne med arsrapporter og afrapporterer internt til kulturinstitutionerne
og det politiske niveau, men egentlig profilering i stor skala finder vi ikke tegn pa i vores
empiri. Tveertimod mener vi, at man underspiller de mange resultater, der er opnaet pa
forholdsvis f4 ar med kulturinstitutionerne bade i forhold til centralforvaltningen, politikerne og

kulturinstitutionerne.

Selvom vi finder moralsk legitimitet i empirien omkring kontraktstyring og med delvis accept
afhaengig af kategorien, viser vores analyse ikke umiddelbart, at man bevidst anvender en
strategi for opnadelse af moralsk legitimitet. Dette stemmer overens med, at der, hvor vi har
flest indsigelser fra kulturinstitutionerne, er i forhold til den moralske legitimitet. Flere ting
forbundet med den praktiske handtering af kontraktstyring er ikke taget til efterretning af
Kultur- og Fritidsforvaltningen. Det tolker vi derhen, at man ikke anvender en strategi for
opnaelse af moralsk legitimitet specifikt pa den strukturelle del af moralsk legitimitet. Til

gengeeld er procedurelegitimiteten i fokus.

Dette understgttes blandt andet i fglgende citat:

”Omkring kontrakten kan man sige, at processen er det mest interessante — i virkeligheden
ikke papiret — ikke juridisk bindende. Proces som er en slags selverkendelse for institutionen —
snakken undervejs — en form for veerdikamp om holdninger og meninger.” (Interview med

kulturchef Merete Evers, bilag 6).

Denne udtalelse indikerer, at kontraktstyring som proces er vigtig, og at den normative del af

moralsk legitimitet her kommer til udtryk. Vi ger det rigtige pa den rigtige made. Men vores

65



interview og empiri i gvrigt giver ikke indtryk af fokus pa en bevidst strukturel

legitimitetsstrategi.

En strategisk bevidsthed i forhold til kognitiv legitimitet, som Suchman®® antyder er svaerere at
opna end gvrige legitimiteter, men samtidig mere dyb og selvopretholdende, mener vi, man er

bevidst om uden egentlig at udgve den strategisk.

I og med vi finder en udtalt taget for givet legitimitet for kontraktstyring og for Kultur- og
Fritidsforvaltningen, s& har man opndet denne legitimitet uden aktivt at arbejde for det.
Selvfglgelig kan den mistes, hvis Kultur- og Fritidsforvaltningen saettes ud af sin rolle eller
udgver magtmisbrug, men dette anses for usandsynligt. Men s& laenge der ogsa er
forstaelseslegitimitet for det, man ggr, sa har man denne legitimitet. Kultur- og
Fritidsforvaltningen kommer til at optreede som en slags symbolsk container, der indeholder alt
det, der skal til, for at kulturinstitutionerne fungerer. De er bindeleddet til det politiske niveau,
sgrger for procedurerne og udstikker retningsliner og evaluerer. De kan med andre ord ikke

undveeres af kulturinstitutionerne i den nuvaerende kommunale struktur.

”Politisk krav — vores institutioner har en rodet fortid. Nu er vi kommunale og nu skal der veere

styr p& os.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

En udtalelse der i den grad bekreefter, at der er indbygget taget for givethed og forstaelse.

Tingene kan ganske enkelt ikke gares anderledes, nar der er politik indover.

Vi finder et andet tydeligt eksempel ved vores spgrgsmal:

”Har du teenkt pa at stille krav overfor forvaltningen?”
Ingen af de interviewede har tanker i den retning, hvilket igen peger pa denne forstaelses- og
taget for givet legitimitet, der far kulturinstitutionerne til at acceptere Kultur- og

Fritidsforvaltningen.

En leder i Kultur- og Fritidsforvaltningen svarer indirekte pa spgrgsmalet om en bevidst

kognitiv legitimitetsstrategi ved svaret pa falgende:

”Spiller 1 ind med noget, der ggr at kulturinstitutionerne kraever noget af jer i kontrakten?”

82 Ssuchman, Mark C: “Managing Legitimacy: Strategic and institutional approaches” Kompendium i Strategi s.31 ff.,
MPA studiet, CBS (2005).
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”Nej — det har vi ikke gjort — ingen institutioner har spillet tilbage. De har ikke fantasi til det —

de ved godt hvem der er magthaver” (Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6).

Dette tyder pa en udviklet bevidsthed om, at man tages for givet, og der ikke stilles

spargsmalstegn ved autoriteten og dermed den kognitive legitimitet.

Vi har pa baggrund af ovenstdende analyseret os frem til, at der anvendes fglgende

legitimeringsstrategier:

Opnéelse af legitimitet arbejdes der bevidst med i form af udgivelse af interne skrifter med
positiv omtale fra andre brugere af kontraktstyring. Samtidig veelger man at begynde
kontraktstyring hos museerne for siden at udvide det til andre dele indenfor Kunst & Kultur. Pa
den made sikrer man sig, at man ikke far alle imod sig pa en gang. Man vinder langsomt, men

sikkert evt. skeptikere og tvivlere over pa sin side, inden man tager nzeste slag.

Vedligeholdelse af legitimitet ser vi ved, at Kultur- og Fritidsforvaltningen ikke star fast pa den
konkrete ordlyd i kontrakterne. De er sa at sige til forhandling undervejs i perioden i kraft af
den lgbende dialog, som alle informanterne giver udtryk, for finder sted. P4 den made sikres
det, at kontrakterne lgbende bliver (opfattet som) bedre, der er forstaelse hos begge parter for

at man er i leereproces.

Reparation af legitimitet har hidtil ikke veeret ngdvendig. Vi har ikke set tiltag i den retning fra
forvaltningens side og ej heller hgrt det fra informanterne. Der er ikke oplevelser fra
institutionernes side, som giver dem anledning til at synes, kontraktstyringen skal eendres
drastisk. De giver ikke udtryk for, de er blevet narret eller udsat for overgreb fra Kultur- og

Fritidsforvaltningens side.

Vi mener dog, at Kultur- og Fritidsforvaltningen skal veere bevidste omkring det at blive taget

for givet. Vi mener kun det geelder, sa laenge der er et gensidighedsforhold.
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8.6 Konklusion pa legitimitetsanalyse

Som vi har naevnt tidligere, er legitimitet interessant, fordi enhver organisation, i sserdeleshed
en offentlig organisation, er afhaengig af at have legitimitet for at kunne opna og bevare
ressourcetilgang i bred forstand. | legitimitetsanalysen handler det derfor om at finde frem til,
om Kultur- og Fritidsforvaltningen retfeerdiggar sig selv og kontraktstyring i forhold til

kulturinstitutionerne, med andre ord:

Hvordan legitimerer Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning

kontraktstyring overfor kulturinstitutionerne?

Det gar Kultur- og Fritidsforvaltningen dels ved at opna accept pa forskellige legitimitetsformer
og ved bevidst/ubevidst at anvende flere strategier for opnaelse og vedligeholdelse af

legitimitet.

Vi har i analysen fundet anvendelse af de tre hovedlegitimitetsformer med variabel accept fra

kulturinstitutionerne.

Den kognitive legitimitet er til stede og fylder meget, her ser vi bred accept og anerkendelse.
Vi tolker, det primeert skyldes den status, som Kultur- og Fritidsforvaltningen er i besiddelse
af. Kultur- og Fritidsforvaltningen tages for givet som den institution, de nu engang er, og fordi
de er med til at give forstaelse for kontraktstyringens ngdvendighed. Alle informanter
udtrykker stor tillid til den anden kontraktpart, og man indgar i &ben og tillidsfuld dialog. Dette

indikerer for os, at der er stor accept i forhold til den kognitive legitimitet.

Pragmatisk legitimitet er den hurtigste vej til opndelse af legitimitet. Hurtigst fordi begge
parter kan se et direkte bytteforhold og vurdere, om det ogsa er et acceptabelt bytteforhold for
den enkelte. Kulturinstitutionerne ser fordele i kraft af stgrre synlighed, bedre dialog, friere
rammer omkring det faglige og bedre gkonomiske overfgrselsmuligheder. Kultur- og
Fritidsforvaltningen har faet et bedre overblik over aktiviteterne og er mere opdaterede pa
situationen i den enkelte kulturinstitution. | dette tilfeelde har begge kontraktparterne saledes

haft noget, den anden gerne vil have.

Kultur- og Fritidsforvaltningen vil gerne have udvikling og kulturinstitutionerne starre fagligt
radderum og politisk synlighed. Samtidig har Kultur- og Fritidsforvaltningen forstaet at lade
kulturinstitutionerne deltage i fastszettelsen af mal for det, der er deres hjerteblod; det faglige
indhold og virkefelt. PA denne made er bytteforholdet til stede, og alle faler, at de far noget for

noget.
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Det undrer os derfor ikke, at begge parter generelt synes godt om kontraktstyring, og den
pragmatiske legitimitet er til stede i en vis grad. Der er dog stadig behov for at arbejde med
den del af mélene, som er fastsat af Kultur- og Fritidsforvaltningen. Her finder vi en form for
kultursammenstgd mellem gkonomiske administratorer og kulturfaglige personer. Den
generelle holdning hos kulturinstitutionsledere er, at kultur ikke kan males. Hos Kultur- og
Fritidsforvaltningen er holdningen, at man kan lave indikatorer pa alt — alt kan males. Skal den

pragmatiske legitimitet opna fuld tilslutning, skal man her arbejde pa at na til et faelles bedste.

Den moralske legitimitet er ikke sa udbygget som den kognitive og pragmatiske. Som vi
paviser, forteeller Kultur- og Fritidsforvaltningen aktivt kulturinstitutionerne om
kontraktstyringens fortraeffeligheder i den skriftlige empiri. Et tydeligt tegn pa vigtigheden af

at i talesaette og opna moralsk legitimitet.

Og der findes ogsa en generel tilfredshed med den overordnede idé i kontraktstyring hos
kulturinstitutionslederne via interviewene. Det kommer tydeligt til udtryk, at det er godt, man
anvender kontraktstyring, dog mangler fokus pa muligheden for, at man som
kulturinstitutionsleder saettes i stand til at ggre det godt nok. Iszer i forhold til anvendelse af
administrative veerktgjer, kompetence til gkonomistyring, elementer, der vedrgrer den
strukturelle del af legitimiteten, og som vi vurderer mangler tilstreekkelig fokus fra Kultur- og
Fritidsforvaltningens side. Derfor konkluderer vi, at der kun er en delvis accept pa den

moralske legitimitet.

Opnaelsen af legitimitet er ogsa sket ved gradvis indfgrelse af kontraktstyring spredt over de
forskellige dele af Kultur- og Fritidsforvaltningen og internt i Kunst & Kultur blandt de

forskellige kulturinstitutioner.

Vedligeholdelsen af opnaet legitimitet, som vi ogsa finder tegn pa, sker ved lgbende at indgd i
dialog med hinanden. En dialog som begge parter finder meget vigtig og laegger stor veegt pa.
Mere end kontraktens konkrete ordlyd om krav og mal. Man arbejder videre og sgrger for at

udvikle, gare det bedre hele tiden.

Vi vurderer ikke, at reparation af legitimiteten hidtil har veeret ngdvendig. Dette skyldes, at
begge parter er indstillet pa at indgd i en lgbende og tillidsfuld dialog. Ingen af parterne har
hidtil oplevet svigt eller manglende tillid hos hinanden. Det har heller ikke veeret ngdvendigt at
udskifte i persongalleriet eller bensegte faktuelle oplysninger. Dette ses ofte som tegn pa

reparation af legitimitet.
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Sammenfattende konkluderer vi, at Kultur- og Fritidsforvaltningen er i besiddelse af massiv
legitimitet i forhold til kontraktstyring. Legitimiteten er mest markant pa den kognitive del, og
derngzest pa den pragmatiske. Det er vores vurdering, at man her med fordel kan ngjes med en
form for vedligeholdelsesstrategi. Den moralske legitimitet, som ikke er helt opnaet, ma

imgdekommes med en strategi for opnaelse af legitimitet.

Ser vi legitimitet i relation til vores preemis i afsnit 3.2., kan vi konkludere, at Kultur- og
Fritidsforvaltningen dermed opfylder forudsaetninger for fortsat eksistens, da savel gkonomi

som ressourcer tilfgres, nar man er en legitim organisation.

8.7 gkonomisk analyse — kontrakttypologi og principal-agent

I den forste skonomiske analyse besvarer vi spgrgsmalet:

Hvilke adfeerdsmekanismer indfgres i forholdet mellem Kultur- og Fritidsforvaltning

og kulturinstitutioner i kraft af kontraktstyringen?

Vi undersgger fgrst, om de anvendte kontrakter kan kategoriseres som klassiske eller
relationelle. Det ggr vi ved at se, hvordan méalene i kontrakterne beskrives i vejledningen, der
ligger til grund for kontrakterne. Vejledningen baseres pa en central vejledning udgivet af
@konomiforvaltningen og senere omskrevet til brug i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Derefter
undersgger vi, hvilken kontrakttypologi der anvendes ud fra kontrakternes beskrivelse af mal

og fra interviewenes beskrivelse af, hvem der fastsaetter malene.

Efter dette undersgger vi ved hjeelp af principal-agentteorien, hvilke adfeerdsmekanismer der
indfgres. Til brug herfor analyserer vi kontrakterne i overensstemmelse med konditioneringen
angivet i afsnit 6.8 Konditionering af de gkonomiske analyser. Kontraktanalysen kontrolleres

ved at se efter be- eller afkreeftende udsagn i interviewene. De informationsskabende

strukturer undersgges i vejledninger og kontrakter, samt afrapporteringer.

Incitamentsskabende og sanktionsskabende strukturer findes typisk beskrevet i kontrakterne,

men ogsa i vore interview kommer vi ind pa dem.
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8.8 Kontrakttypologi

Vejledningens beskrivelse af mal
Vi tager udgangspunkt i Kultur- og Fritidsforvaltningens vejledning®. | beskrivelsen af
kontraktstyring omtaler vejledningens side 1, at kontraktstyring giver et faelles udgangspunkt

for udvikling, og at det grundleeggende handler om at &bne og give plads.

I omtalen af mal beskrives de som:

”...méalene bliver mere realistiske og mere konstruktive, nar virksomheden selv skal opstille
dem frem for at f& dem udstukket ovenfra.”

Videre star der, at "Processen ....starter med at virksomheden beskriver hvilke mal og rammer

styrer den efter.”

Disse forhold beskrives og gar igen flere steder i teksten. De tydeligste tegn, pa at kontrakten
er af den relationelle slags, findes under vejledningens punkt "Gode rad”. Her star bl.a., at
virksomheden skal ”...definere rammer og beskrive opgaver, udveaelge indsatsomrader, og
seette mal og malepunkter....”

Vejledningen laegger saledes i meget hgj grad op til, at den kontraktstyrede kulturinstitution

selv formulerer malene.

Det laegger jo op til, at kontrakttypen er af den relationelle slags. Men nar vi ser vejledningen
neermere efter i ssmmene for sin beskrivelse af mal, bliver det svaerere at fastleegge

kontrakttypen.

For pa den anden side siger vejledningen, at malene stadig skal vaere malbare og have

malepunkter, og det skal fremga af kontrakten, hvordan og hvornar der males.

Vejledningen indeholder imidlertid en klar overveegt af elementer, der forudseetter dialog og
tillid mellem kontraktparterne. Vi konkluderer derfor, at vejledningen leegger op til brug af

relationelle kontrakter.

Kontrakternes beskrivelse af mal
Vi tager nu fat i selve kontrakterne for at se, om vi kan finde lige sa tydelige tegn pa

relationelle kontraktforhold.

83 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: “Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen” (2003) vedlagt som bilag 11.
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Eksempelvis ses der i kontrakten med Kgbenhavns Bymuseum® mange af det, den faromtalte
vejledning omtaler som "mere realistiske og mere konstruktive” mal i form af mange anleegs-
og driftsrelaterede mal. For eksempel i form af nye toiletter, kgrestolslifte, gget renggring og

medhjeelp til billedarkivet.

Men ogsd mal, i form af det vejledningen kalder “indsatsomrader”, er med i kontrakten.
Kontraktens punkt 7 omtaler "Opfglgning pa den nye museumslov..., @get formidling....,

Styrkelse af den....”

Kontrakten for Huset i Magstraede® indeholder ogsd omtale af “indsatsomrader”. | kontraktens
mal for musik star bl.a., at "Musikcafeen skal veere et veldrevet spillested, der er ramme om
koncerter af hgjt kvalitet, med et hgjt aktivitetsniveau, tidssvarende fysiske rammer og
professionelt udstyr.”

Under kontraktens afsnit om dans og teater star der: "Der skal i kontraktperioden etableres

kontakt til flere dansegrupper og skabes plads til dem, pa Husets scene.”

I kontrakten for kulturhuset Pilegarden®® finder vi mal som:
"Begrnekulturhuset skal i kontraktperioden integreres som en del af Pilegarden.
Der skal indgas nye samarbejder med omradets bgrneinstitutioner i kontraktperioden.

Pilegarden vil fastholde og videreudvikle det @resundsregionale samarbejde.”

Malene er, som vist i ovenstaende citater fra de tre kontrakter, ofte ikke saerligt preecise eller
malbare. Det er kendetegnende for alle kontrakterne, at malene i vidt omfang ikke er malbare
med malepunkter i traditionel forstand. Ofte er de af en slags, som gar evaluering vanskelig.
Nar vi gennemgar alle kontrakter for de udvalgte kulturinstitutioner og inddeler i henholdsvis
umiddelbart simple mal (malbare mal) og i kvalitative mal (vanskeligt malbare mal), er

fordelingen 32 % simple mal og 68 % kvalitative mal (opgjort ud fra tabellen i afsnit 8.14).

Om malene opfyldes beror derfor oftest pa en tillidssag og er noget, som bedst afklares i form
af dialog mellem parterne. Malene er mere et udtryk for en gnsket udvikling i en bestemt

retning end for et bestemt output i form af en detaljeret kravspecifikation.

Malfastsaettelse
I vore interview spgrger vi alle informanter, i kulturinstitutioner savel som i Kultur- og

Fritidsforvaltning, om hvem der fastsaetter méalene for kulturinstitutionerne.

84 Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2002-2005.
85 Kontrakt med Huset i Magstraade 2005-2008.
6 Kontrakt med Pilegarden 2005-2008.
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Nogle af svarene lyder:

”Beskrivelsen af huset er lavet her — visioner/mal er lokalt fastsat. Forvaltningen kommenterer
— (Kontrakten, red.) skal godkendes i Kultur- og Fritidsudvalget v/indstilling til politikerne.
Materialet skal veere af en vis kvalitet.” (Interview med kulturhusleder Jacob Kvedéris, bilag
1).

”Dem har vi selv fastsat. Klaus (Forvaltningen, red.) har pustet til dem. Vi har ikke faet noget

trykket ned over hovedet.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

"Medarbejdere + ledere — hgj grad af medarbejderinddragelse. Ellers ingen der traekker noget
ned over hovedet pad dem. Op til de enkelte enheder at fastsaette.” (Interview med vicedirektgr

Olga Bruniche-Olsen, bilag 5).

Gennemgaende er svarene, at malene fastsaettes af kulturinstitutionerne selv. Men
kulturinstitutionerne medgiver dog ogsa, som de farste citater antyder, at Kultur- og
Fritidsforvaltningen ikke blot tager de angivne mal til efterretning. Er malene i Kultur- og
Fritidsforvaltningens gjne for uambitigse, antyder citaterne, at den nok lsegger det, vi vil kalde

et let motiverende pres.

Disse udsagn falder helt i trdd med den beskrivelse vi giver under teori afsnit 6.7, hvor vi
skriver, at "relationelle kontrakter, er de kontrakter, hvor ydelserne som udgangspunkt er
vanskelige at beskrive detaljeret, og hvor det er ngdvendigt at lade agenten beskrive eller
udfylde de krav, som kontrakten stiller. Formalet med denne type kontrakter er, at skabe en

dialog mellem parterne om leveringen af ydelsen.”

Klassisk eller relationel
At kulturinstitutionerne selv angiver malene for den kommende kontraktperiode, er vel nok det

mest sigende bevis pa, at kontrakterne kan kategoriseres som relationel.

Om Kultur- og Fritidsforvaltningen lader kulturinstitutionerne selv beskrive malene, fordi
ydelserne som udgangspunkt er vanskelige at beskrive, eller fordi det er bedre at lade
kulturinstitutionerne give et bud pa realistiske og konstruktive mal, kan vi ikke umiddelbart
bedgmme. Der er nok ikke tvivl om, at kulturelle ydelser er sveere at beskrive i form af mal
med tilhgrende malepunkter. Uanset arsagen konstaterer vi, at malene i stor grad beskrives af

kulturinstitutionerne selv, og Kultur- og Fritidsforvaltningen indgar i dialog herom.
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uUd fra analysen konkluderer vi, at kontrakterne, bade ud fra beskrivelsen af mal i vejledningen

og ud fra selve kontrakterne, er relationelle.

8.9 Principal-agent forholdet

Dette fgrer os videre til analysens teoretiske udgangspunkt, principal-agentteorien.

For i denne teori er det en grundleeggende antagelse, at der eksisterer asymmetrisk
information mellem principal og agent. For at aendre pa dette forhold kan principalen anvende
kontraktstyring. Kontrakten skal dels sikre principalen informationer om agentens adfeerd, dels

direkte indeholde incitaments- og/eller sanktionsstrukturer, der pavirker agentens adfeerd.

Vi konstaterer ovenfor, at kontrakterne er af den relationelle slags. Hovedsagligt
fordi kulturinstitutionerne i stor grad selv beskriver malene. Man skal derfor skabe dialog
mellem parterne om leveringen. Men dialogen kan jo ogsa skyldes, at parterne ikke besidder

den samme information. Det ser vi naermere pa i denne analyse.

8.10 Informationsskabende strukturer

Vejledninger

I Kultur- og Fritidsforvaltningens vejledning om kontraktstyring®’, finder vi ikke nogen direkte
omtale af informationsstrukturer, eksempelvis i form af afrapporteringer, i forbindelse med
kontraktstyring. Vejledningen omtaler heller ikke, hvordan eller hvor ofte dialogen skal fgres
mellem kontraktparterne. Det ligger kun indirekte i dens omtale af, at dialogen kraever initiativ
og engagement fra alle parter, "Kontraktstyring kreever dialog mellem parterne for at blive en

succes.”

I den mere uddybende vejledning fra @konomiforvaltningen® omtales dialog som det, der er i
fokus i forbindelse med kontraktstyring. 1 denne vejledning uddyber man omtalen af dialog

med, at det ogsa omfatter opfglgning og dokumentation.

Begge vejledninger fastslar ogsa, at fastsaettelsen af mal skal ske i en forhandling mellem

parterne. En forhandling der vel at maerke skal veere aben og fri.

87 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: “Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen” (2003) vedlagt som bilag 11.

88 Kgbenhavns Kommune, @konomiforvaltningen, 5. kontor: “Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune” (2003,
revideret 2005).
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Kontrakter

Kontrakterne, som ggres til genstand for analyse i denne masterafhandling, omtaler naturligt
nok ikke den indledende dialog, der fgrer frem til kontrakten. Kontrakterne fastleegger den
dialog, som fagres i Igbet af kontraktperioden i form af opfglgning, afrapportering og
kontraktfornyelsesdrgftelser. Kontrakterne afviger lidt i ordlyd fra hinanden, men begge
kulturinstitutionstyper skal en gang om aret indsende en arsberetning, der beskriver det
foregdende ars resultater og en virksomhedsplan, der beskriver realiseringen af malene for det

kommende ar.

Som vi finder frem til ovenfor i afsnittet om kontrakttypologi, fastsaettes malene i kontrakten
ikke i en egentlig forhandling mellem parterne. Malene fastseettes stort set af
kulturinstitutionen selv. Kultur- og Fritidsforvaltningen godkender/accepterer efterfglgende.
Hvis Kultur- og Fritidsforvaltningen synes malene er for uambitigse, presser den

institutionerne.

Dialogen

Dialogen er som udgangspunkt ikke mellem ligeveerdige parter.

Kultur- og Fritidsforvaltningen er den steerkeste i kraft af sin instruktionsbefgjelse over for
kulturinstitutionerne. Kulturinstitutionerne pa sin side er derimod de staerkeste, i kraft af den
asymmetriske information de besidder om de ydelser, de kan levere. Dette kan veere arsagen
til, at vejledningen® understreger, at det er kulturinstitutionerne, der skal fremkomme med de

farste forslag til kontraktmal.

Dette indikerer en bevidsthed i Kultur- og Fritidsforvaltningen om tilstedeveerelsen af et
asymmetrisk informationsforhold. Ved at lade kulturinstitutionerne fremkomme med de farste
forslag til kontraktmal forsgger man at afhjeelpe dette forhold. Det asymmetriske
informationsforhold bliver blot ikke vaesentligt aendret. For de kvalitative mal udgar
majoriteten af malene. En afklaring af malopfyldelsen kan kun ske i kraft af en dialog. Dermed

bliver det en kamp om ord og formuleringer, ikke fakta der kan efterprgves.

I interviewene omtaler stort set alle, at der er en god og uformel dialog mellem parterne. Om

det skyldes kontraktstyringen, kommer ikke klart til udtryk.

8 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: “Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen” (2003) vedlagt som bilag 11.
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Afrapportering
I og med at kulturhusene er pa deres farste ar i farste kontrakt, er der ingen rapportering

herfra, vi kan analysere.

Museerne er derimod pa deres anden kontraktperiode, og fra dem foreligger der to

afrapporteringer.

Den farste afrapportering deekker perioden 1999-20017°. Den er meget detaljeret i sin
beskrivelse af de opnaede mal og resultatgraden. Beskrivelsen af de overordnede resultatmal
omfatter 9 sider. Herefter falger 28 sider bilag med taet og minutigs beskrivelse af enkeltmal

og deres opfyldelsesgrad.

Den anden rapportering daekker &ret 2004’* og er pé blot tre sider. Den beskriver i meget

overordnede vendinger resultatet for de pagaeldende institutioner.

Rapporteringerne er dermed ikke direkte sammenlignelige, idet de deekker forskellige
periodeleengder. Vi veelger dog at foretage en sammenligning, idet forskellene er meget

tydelige.

Den farste rapportering ma, alene i kraft af sit omfang og detaljeringsgrad, veere udtryk for at
Kultur- og Fritidsforvaltningen gnsker at tilvejebringe et gget informationsniveau om, hvordan
kontraktopfyldelsen/udviklingen er p& kulturinstitutionerne.

Det er derfor overraskende, at Kultur- og Fritidsforvaltningen allerede ved afrapporteringen i
2004 gjensynligt opnar et s hgjt informationsniveau, at den ikke leengere finder det
ngdvendigt at gennemfgre mere omfattende afrapporteringer.

For spagrgsmalet er om den mindre afrapportering er udtryk for, at informationsasymmetrien er

veek.

Informanterne fra Kultur- og Fritidsforvaltningen er enige om, at deres information og viden
om, hvad der foregar i kulturinstitutionerne nu er meget bedre. Det kan selvfglgelig skyldes, at
Kultur- og Fritidsforvaltningen tidligere ikke havde en seaerlig omfattende viden herom. For den
viden de far nu, er primaert om omrader og mal, som ikke deekker kulturinstitutionernes

kerneydelser. De mal, der afrapporteres, er, som vi beskriver i afsnittene om kontrakttypologi

7 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: "Afrapportering Kgbenhavns Bymuseum, Nikolaj
Udstillingsbygning, Kgbenhavns Stadsarkiv, Thorvaldsens Museum 1999-2001".
" Kgbenhavns Kommune, Kultur — og Fritidsforvaltningen: "Afrapportering museer og arkiv 2004”.
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og transaktionsomkostninger hovedsagligt af den kvalitative slags. Mal, som kun vanskeligt

lader sig male og ofte ikke er saerligt preecise i deres beskrivelse.

Vi konkluder derfor, at informationsasymmetrien stadig eksisterer.

8.11 Incitamentsskabende strukturer

I analyse af incitamentsskabende strukturer i kontrakterne, opdeler vi dem i underkategorier
for nemmere at skelne dem fra hverandre. Vi deler incitamenterne op i undergrupper, som
tilsammen daekker hele spektret. Det vil sige incitamenter for kulturinstitutionen som sadan,

det ledelsesmeessige i bred forstand og til sidst de rent personlige incitamenter.

gkonomiske

I kraft af kontraktperioden pa 4 ar fastlaegges (netto-)budgetterne ogsa for 4 ar. Det giver en
vis sikkerhed for gkonomien. Den viden og sikkerhed om det gkonomiske fundament som et 4-
arigt kontraktforlgb giver, gar det saledes muligt for kulturinstitutionslederne at skabe en
sammenhaengende og stabil produktion fra ar til &r. Nettorammerne er samtidig
indeksregulerede for udviklingen i pris- og lgndannelsen. Evt. store fremtidige lgnstigninger

udhuler saledes ikke det gkonomiske grundlag.

Nettorammen for det enkelte ar ligger ikke mere fast, end at der kan overfgres overskud og
dermed ogsa underskud mellem to budgetar. Overfersler sker efter aftale med Kultur- og

Fritidsforvaltningen og efterfglgende godkendelse i Borgerrepraesentationen.

Hvor nettorammen ligger fast, er bruttorammen variabel. Kontrakten saetter ikke
begreensninger for, hvor stor egenfinansieringen kan veere. Kan institutionen selv skaffe sig

flere indtaegter eller rationaliseringer, kan den frit bruge dem til at opfylde de beskrevne mal.

Denne gkonomiske frihed er et tveaegget sveerd. Kulturinstitutionerne leerer forskellen pa
begreberne nettoramme og bruttoramme pa den harde made. Ifglge interviewet med
kulturchef Merete Evers, bilag 6, havde alle kulturhusene et merforbrug ved kontraktforlgbets
start. Dette merforbrug bliver overfart til det falgende budgetar med politikernes godkendelse.
Giver politikerne efter for bare en institution, f.eks. ved at deekke et merforbrug, bliver

incitamentet til at overholde kontrakten for de gvrige brudt.

Om denne gkonomiske frihed er et incitament eller det modsatte, synes der at veere delte

meninger om. Saledes anfgrer en kulturinstitutionsleder:
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"Nemmere og friere, men mere ansvarsfuld. Ingen egenkapital. Kan veere belastende at veere
fri. Har sveert ved at vaere kommunalt ansat tigger — at skulle vaere kommunal og g& ud og

be” om penge.” (Interview med museumsdirektgr Jgrgen Selmer, bilag 3).

Mens en anden anfarer:

“Det er dejligt at kunne overfgre over/underskud. ...s& kan man taenke investeringer.”

(Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

Generelt ma det imidlertid konkluderes at den gkonomiske frihed er et gode, som ingen af
kulturinstitutionslederne vil afstd. En anden fordel med relation til skonomi naevnes senere

under punktet Ansaettelsesmeessige.

Politisk synlighed

I bund og grund lever kulturinstitutionerne af politisk velvilje. Det er derfor vigtigt de er
synlige for politikerne og far politisk opbakning. Den synlighed skal de have via Kultur- og
Fritidsforvaltningen. Til det brug skal de have stgrre synlighed i Kultur- og Fritidsforvaltningen.
Kontrakten omtaler ikke dette forhold, men er givetvis ikke uden betydning, og derfor tager vi

det med her i analysen.

Om synlighed anfgres det:

”Vores synlighed overfor forvaltningen er blevet markant bedre — i forhold til gamle dage -
embedsmeendene ved en hel del om museet i dag — de kan veere aktivt udfarende overfor mig
og holde gje med puljer. En fin ping pong, da de ved noget og mere end politikerne.”

(Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).
"Tidligere havde vi ikke meget med Kulturudvalget at ggre. Nu ved de hvad vi laver — er et
travit udvalg med mange opgaver.” (Interview med museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen,

bilag 8).

Generelt far institutionerne en stagrre opmeerksomhed fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side,

og de far en starre synlighed péa det politiske niveau.

Kultur- og Fritidsforvaltningen er ogsa glad for brugen af kontraktstyring. For det giver den en

bedre dialog med det politiske niveau, det er nemmere at veere bindeled mellem politikerne og

78



institutionerne. Dermed kan den bedre omsaette de politiske gnsker til mere operationelle mal

for institutionerne.

Som det ses af ovenstdende citater, stammer de fra museerne. Kulturhusene har stadig en del
erfaring at hgste med kontraktstyring og politisk synlighed. Det betyder dog ikke, at de ikke
kender til brugen af politisk synlighed. Se blot, hvad en meget erfaren kulturinstitutionsleder

udtaler om dialog med Kultur- og Fritidsforvaltning og politikerne:

”Synlighed overfor politikerne (er, red.) maske indirekte. Forvaltningen vil gerne have
kontakten til politikerne. Jeg kan fa politikerne i bestyrelsen til at agere om ngdvendigt (har
ikke veeret det leenge). Som embedsmand kan man ikke g& direkte til politikerne. Bliver man

truet — s bruger man netveerket.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

Veerktgjer

Som en del af en stor kommune er det fastlagt, hvilket gkonomisystem der skal bruges. Om
det skal figurere, her som del af de incitamentsskabende strukturer eller i naeste afsnit som del
af de sanktionsskabende, afhaenger meget af gjet, der ser. Ud fra interviewene er det mest
oplagt, at se det som et sanktionsskabende instrument. Vi veelger pa trods af dette at tage det
med som en del af de incitamentsskabende strukturer. Det ggr vi i kraft af kontrakternes
ordlyd: "Lederen af (kulturinstitution, red.) har ansvar for Igbende i samarbejde med
stabsfunktionerne i Kultur- og Fritidsforvaltningen at udvikle veerktgjerne, saledes at

institutionens gkonomistyring kan ske p& optimale vilkar.” 72,

I interviewene omtales gkonomisystemet i seerdeleshed, og andre it-baserede veerktgjer i
almindelighed, ikke i rosende vendinger. Vi omtaler opfattelsen af de it-baserede veerktgjer
mere detaljeret i det tidligere afsnit om moralsk legitimitet, afsnit 8.3.

Meningerne er gennemgaende. Vi gengiver de to klareste udtalelser:

"K@R (Bkonomisystemet, red.) er rent af helvedes til — er ikke gearet til salg — en musiker vil

ha” cool cash.” (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

”Vi har haft en lang og vanskelig proces med regnskab. Har ansat person til at fa det p& plads.
Forvaltningen har fart vort regnskab tidligere. Det har betydet, at vi var langt fra regnskabet
og ikke vidste hvor vi stod. Fik manedlige K&R-udskrifter der ikke viste tilstreekkeligt. Derfor
parallelt excel-regnskab, som det gik galt med grundet sygdom. Vi kan derfor opgive

parallelregnskab nu - KR kontoplan er dog ikke hensigtsmaessig i opbygning. Omgivelserne

72 Kontrakt med Huset i Magstraede 2005-2008, vedlagt som bilag 9.
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kan ikke bruge en K@R-udskrift —kan det ikke indrettes?” (Interview med museumsdirektgr

Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

Noget tyder altsa pd, at dialogen ikke fungerer helt sa godt, som det i gvrigt forteelles. For iht.
citatet fra kontrakten lige far har kulturinstitutionslederen jo et ansvar for at udvikle
veerktgjet. Men et samarbejde kraever to parter for at fungere. Maske skyldes det, at Kultur-
og Fritidsforvaltningen ikke har helt den samme opfattelse. Om det reelt er grunden, eller det
skyldes kulturinstitutionslederne ikke tager initiativet, ved vi ikke. Vi udforsker ikke

problemstillingen naermere i interviewene.

Det er ogsa sigende, at kontrakterne ikke har mal for, hvad Kultur- og Fritidsforvaltningen skal

leve op til.

Som vi ser det i interviewet med kulturchef Merete Evers, bilag 6, sa er der indtil nu ikke
nogen, som saetter mal/stiller krav til Kultur- og Fritidsforvaltningen. Men som hun siger til os i
interviewet (bilag 6), er hun klar over, at: "man kan forestille sig at der er procedurer i

forvaltningen som forhindrer institutionen i at na sine mal.”

Det kommer nok i forbindelse med naeste kontraktfornyelse. Vi tror, institutionerne neeste

gang vil veere mere opsatte pa at seette krav/mal til Kultur- og Fritidsforvaltningen.

Se blot, hvad kulturhusleder Jacob Kvedéris (bilag 1) udtaler om den sag: "Der beskrives
meget hvad husene skal, men ikke hvad forvaltningen skal. Meget centralistisk styreform.
Ansvar decentraliseres — veerktgjet er kommet — ger det der star! Dialogen er ikke
kontraktstyringsattraktiv — monolog frem for dialog. Luft til hvad du vil lave af kultur — "piece
of cake" — hvordan laver man kontraktstyring — evaluerer? Alt det er centralt styret — svaghed.

Forpligtelserne er pa husene, ikke pa forvaltningen.”

Opgavemeessige

Incitamenter i form af seerlige opgaver eller lignende findes ikke direkte i kontrakterne.
Incitamenter skal neermere findes i det forhold, at malene beskrives af kulturinstitutionen. |
kontrakterne er de fleste mal beskrevet sa tilpas "runde”, at de ikke kan males direkte. Enkelte
mal er dog meget malbare. | kontrakterne for bade kulturhusene og museerne star der, at der

skal afholdes arlige MUS-samtaler.
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Konkrete mal som dette er ikke det fremherskende i kontrakterne. Som vi ser i analysen af
kontrakttypologien, er de konkrete mal i absolut mindretal med en andel pa 32 %. (Opgjort ud

fra tabellen i afsnit 8.14).

De fremherskende mal er ofte ikke seerligt méalbare i stil med ”"Relevante medarbejdere skal

tilbydes kursus i projektledelse” (Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2002-2005).

”Arligt afholdes en starre sserudstilling og en mindre f.eks. billedudstilling af egen produktion
samt juleudstilling/aktivitet. Udgifter afholdes af grundbudgettet, enkelte stgrre udstillinger

kan dog kraeve ekstern finansiering.” (Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2002-2005).

“Publikumstallet ved Husets musikarrangementer pa egne scener skal gges med 25 % over

den firearige kontraktperiode.” (Kontrakt med Huset i Magstraede, 2005-2008).

"Pilegarden vil gennemfare kulturelle arrangementer malrettet midaldrende/erhvervsaktive.”
“Pilegarden vil fastholde og videreudvikle det @resundsregionale samarbejde.” (Kontrakt med
Pilegarden 2005-2008).

”Gennemsnitligt 1-3 publikumsaktiviteter om ugen.” (Kontrakt med Pilegarden, 2005-2008).
Mal som de ovenfor citerede indeholder ganske vist maltal, som kan males i antal, procent og
styk. Men nar malene skal ggres op, skal Kultur- og Fritidsforvaltningen jo ggre sig klart,
hvordan den vil male.

Hvordan skelner Kultur- og Fritidsforvaltningen mellem starre seerudstilling og mindre
seerudstilling, hvad er udgangspunktet for de 25 % flere publikummer og hvad er det seerligt
karakteristiske ved kulturelle arrangementer malrettet midaldrende/erhvervsaktive?

Nar kulturhuset skal "fastholde og videreudvikle det @resundsregionale samarbejde” hvori
bestar det nuveerende samarbejde sa, og hvad er den gnskveerdige videreudvikling. Og
sluttelig, hvad karakteriserer en publikumsaktivitet? Er det, nar der er publikum til stede, eller
nar mindst en fra publikum bliver inddraget i aktiviteten?

Det star ikke klart, hvordan malene skal opfyldes, eller hvordan de kan opfyldes.

Vore informanter giver i interviewene udtryk for tilfredshed over selv at fastssette malene.
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”Forvaltningen har administreret pa forbilledlig vis, fordi vi har faet lov til at komme med
opleeg. Egentlig en abenhed at vise sine institutioner — anderledes hvis vi var blevet instrueret.
Man bruger institutionernes faglige initiativ som drivkraft.” (Interview med museumsdirektgr

Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

Men at saette malepunkter p& malene, er derimod ikke noget, som vaekker stor begejstring, og

det er ej heller nemt.

”Jeg far respons. Det kan veere svaert at kvantificere hos os — hvordan maler man kvalitet?”

(Interview med museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

Det er vores opfattelse, at kulturinstitutionerne generelt er glade for selv at (skulle) seette

malene. Det viser respekt for deres faglighed og giver samtidig ansvar og ejerskab for malene.

Dialog og tillid
Kontraktstyringen afhaenger meget af dialogen mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og

kulturinstitutionerne. Alle informanter naevner samstemmende ord som tillid og dialog.

Bade kulturinstitutionerne og Kultur- og Fritidsforvaltningen anerkender betydningen af
gensidig tillid som et grundleeggende vilkar for dialog og vice versa.

Tilliden og dialogen er i sig selv ikke incitamentsskabende. De er ngdvendige for, at
kontraktparterne tager kontraktstyringen til sig og agerer hensigtsmaessigt. Se ogsa i punktet

Personlige sanktioner.

Aftalen er i bund og grund en aftale baseret pa tillid. Tillid fordi aftalen jo ikke er en juridisk

baseret kontrakt, som kan afggres ved domstolene.

“En aftale — kommunen ansvarlig - kan ikke komme i byretten. Derfor er troveerdigheden
vigtig — man lgber ikke fra det man aftaler. Handslag mellem parterne pa basis af tillid.”

(Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6).

Ansaettelsesmaessige
Kontrakterne’® fastslar, at kulturinstitutionslederen har det overordnede ledelsesmaessige og

gkonomiske ansvar for driften. S& laenge det sker indenfor nettorammen, kan institutionen frit

73 Kontrakt med Huset i Magstraade 2002-2005 og kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2002-2005. Vedlagt som
bilagene 9 og 10.
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fastseette personalenormeringen. Dvs. mange lavtlsnnede medarbejdere eller feerre

hgjtlennede.

Traeerne vokser dog ikke ind i himlen. For i tilfeelde af "uansggt afsked” kan det kun i
samarbejde med Kultur- og Fritidsforvaltningen. Dette forhold skyldes sikkert ikke en generel
mistillid til kulturinstitutionslederen. Det skyldes nok mere, at afskedigelse efterhanden er s&
formelt og juridisk set kompliceret en affeere, at man vil sikre sig en korrekt handtering, at

formalia overholdes, og at den uansggte afsked dermed gennemfagres som gnsket.

Ledelsesmaessige
Udover det rent ansesettelsesmaessige, synes det ikke som om, kontraktstyringen generelt
bidrager med gget ledelsesansvar eller ledelsesmuligheder. P& den anden side har den heller

ikke indskraenket ledelsesretten.

Tidligere tiders autoritetsopfattelse hos kulturinstitutionslederne findes ikke leengere. Nu faler
de ikke laengere, de skal ansgge om eller fa godkendelse af ledelsesmeessige beslutninger hos

Kultur- og Fritidsforvaltningen. Kultur- og Fritidsforvaltningen har samme syn.

Interview med kulturchef Merete Evers, bilag 6: "I starten sad en museumsdirektgr hos mig og
spurgte om lov. Nu “Fint du orienterer mig, men jeg bestemmer ikke...”. De har faet mere

selvstyre.”
Personlige incitamenter
Udenfor den fastlagte spgrgeramme spgrger vi kulturinstitutionslederne om deres mening om

en personlig resultatlgnskontrakt og evt. betydning heraf.

Svarene er meget entydige. Det er ikke den personlige resultatlgn, der driver veerket. Se

eksempler pa svarene herunder.

“Drivet ligger ikke i lsnnen — sd man skal passe pa med den slags institutioner.” (Interview

med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

”"Seaer konstruktion — meget ubehagelig. Skal dreje sig om sagen og ikke min lgncheck.”

(Interview med museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

“Resultatlgn — helt serlig skide ligeglad.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty,
bilag 2).
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8.12 Sanktionsskabende strukturer

Som ved analysen af de incitamentsskabende strukturer deler vi igen analysen op i
underkategorier. Fgrst ser vi, om sanktioner omtales i vejledninger og kontrakterne, dernaest

om der er sanktioner for institutionen som sadan og til sidst personlige sanktioner.

Sanktionsbeskrivelser
Sanktioner er der umiddelbart ikke den store fokus pa. | vejledningen fra Kultur — og
Fritidsforvaltningen star der ikke sa meget som et ord, der bare indikerer en form for

sanktionsmulighed.”

I den noget mere udfarlige vejledning "Kontraktledelse i Ksbenhavns Kommune”’® fra
gkonomiforvaltningen, nsevnes det flere steder, at forvaltningsledelsen ikke kan fraskrive sig
sit ansvar ved at delegere kompetence gennem en intern kontrakt.

I vejledningens skabelon punkt 1 "Parterne og aftalens status” star der ”....For det andet kan
den overordnede part beslutte at gribe ind i sdvel den daglige drift som i andre forhold, selv
om dette matte veere i strid med kontraktens tekst. Det er ikke ngdvendigt at preecisere

yderligere, men hvis man finder dette hensigtsmaessigt, kan det ggres her.”

Videre i skabelonens punkt 7 "Opfelgning og evaluering” star der ”...Selvom kontrakterne ikke
er juridiske dokumenter, kan det efter omsteendighederne veere af betydning at praecisere
falgerne af, at kontrakten ikke overholdes, uanset om dette skyldes eendrede forudseetninger
eller andre haendelser i kontraktperioden. Det kan endvidere veere hensigtsmeaessigt at aftale
procedurer for handtering af disse situationer. Hvis man beslutter dette, kan det beskrives

her.

Nar vi i kontrakterne ser efter omtale af disse sanktioner og procedurer for handtering af

samme, er det sveert at finde dem.

I museernes kontrakter, der som bekendt er andengenerations kontrakter, er der
tilsyneladende ingen sanktioner. Sanktioner er ikke udtrykkelig omtalt. De findes mere
indirekte i form af omtalen pa kontraktens forside om, at kontrakten ikke medfgrer nogen
indskraenkninger i bl.a. Kultur- og Fritidsforvaltningens direktions kompetence til at

tilbagekalde eller eendre kontrakten, dele heraf eller andre forhold af betydning for det aftalte.

74 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: “Kontraktstyring, udgangspunkt for kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen” (2003) vedlagt som bilag 11.

”® Kgbenhavns Kommune, @konomiforvaltningen, 5. kontor: “Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune” (2003,
revideret 2005).
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Men at kalde det en sanktion er nok at treekke ordene lidt leengere, end de kan holde til. For
Kultur- og Fritidsforvaltningen kan altid bruge instruktionsbefgjelsen overfor underordnede

kulturinstitutioner.

Ser vi pa kontrakterne for kulturhusene, som nu er pa deres farste kontrakt, er der ogsa pa
deres kontraktforside det samme forbehold. Her udbygget med ordlyden om, at "Uenigheder
mellem kontraktens parter afggres af direktionen.” Magtforholdet bliver lige preaeciseret, hvis

nogen er i tvivl.

Men egentlige sanktioner star ikke beskrevet nogen steder. Kultur- og Fritidsforvaltningen ma
saledes skgnne, det efter omstaendighederne ikke er ngdvendigt at beskrive. Vi skgnner, det
skyldes den udbredte tillid, parterne har til hinanden. Se ogsa det tidligere afsnit om Dialog og
tillid.

Institutions sanktioner
Sanktioner kan tage mange former. Her ser vi pd om Kultur- og Fritidsforvaltningen tager

sanktionsmuligheder for institutionen som sadan.

Er det noget, som bade Kultur- og Fritidsforvaltning og kulturinstitutionslederne er bevidste

om?

Som vi skriver i afsnittet lige far, star der intet i selve kontrakterne. Hvis der findes sanktioner
pa institutionsplan, er de mere pa det ubevidste plan, eller noget som alle ved findes, uden at
det star skrevet nogen steder. Vi har derfor kun interviewene at holde os til i denne

sammenhaeng.

Problemet for os i denne sammenhaeng er blot, at vi ikke finder udtalelser om dette emne.

Hverken fra Kultur- og Fritidsforvaltningen eller fra kulturinstitutionerne.

Nidkeer opfglgning af rapporter og virksomhedsplaner kan ses som sanktioner overfor
institutionerne. Men ingen af kontraktparterne omtaler det som en mulighed, der er i spil. Vi
antager derfor, at Kultur- og Fritidsforvaltningen ikke benytter sig af muligheden og heller ikke

truer med det overfor kulturinstitutionerne.
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Personlige sanktioner
Men der er andet end sanktioner overfor kulturinstitutionen, som kan tages i brug. Kultur- og

Fritidsforvaltningen kan ogsa benytte sig af sanktioner over for kulturinstitutionslederen.

I interviewene spgrger vi til det forhold, hvis kontrakten ikke bliver opfyldt.

Ser vi fgrst i interviewene fra Kultur- og Fritidsforvaltningen, ser vi udsagn flere udsagn om
dette emne.

I interviewet med kulturchef Merete Evers, bilag 6, udtaler hun: "Hammeren skal falde, nar
man ikke opfylder kontrakten.”

Men hun ved godt, at det hammeren falder pa, primeert er tillid. For mangel pa tillid mellem
Kultur- og Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionslederen er reelt den stgrste (og maske

eneste) sanktion Kultur- og Fritidsforvaltningen umiddelbart har.

I interviewet udtaler hun pa spgrgsmalet om, hvad der sker, hvis kontrakterne ikke opfyldes
bl.a.:

”Problem — for vi kan ikke haeve en kontrakt - og ikke lukke institution. En sanktion at tilliden
brydes. Hvis et kulturhus brgd alle elementer — videre til politisk vurdering. Formentlig fyre

chefen. Institutionen mister troveerdighed — s& mister man ogsé politisk indflydelse.”

Men pudsigt nok siger hun, at: "Omkring kontrakten kan man sige, at processen er det mest
interessante — i virkeligheden ikke papiret — ikke juridisk bindende.” Udsagnet er ganske vist
sagt i en anden del af interviewet, men alligevel sigende for den dobbelttydighed, der
omgaerder bade kontrakten i sig selv og den made, den opfattes pa.

Vi kommer ind pa emnet igen lidt senere i punktet Manglende sanktioner.

Ser vi i det andet interview fra forvaltningen (interview med vicedirektgr Olga Briniche-Olsen,
bilag 5) kommer der lignende (dobbelttydige) udsagn omkring sanktioner.

”Har ikke sanktionsmuligheder — ledere der ikke overholder gang pa gang er ikke ledere sa
leenge.”

”Vi har meldt ud overfor institutionerne at man kan blive fyret.”

Set fra forvaltningens side er det altsa klart, at der er betydelige begraensninger i
sanktionsmulighederne. Og man vil ikke gare brug af de sanktioner man har, blot pa grund af
et enkelt darligt &r. Men tilliden mindskes naturligvis i gentagelsestilfaelde for til sidst at

udmgnte sig i fyring af lederen.
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Dette forhold er ikke s& tydeligt kendt i kulturinstitutionerne, som Kultur- og

Fritidsforvaltningen maske tror.

I interview med kulturinstitutionslederne svarer de generelt pa spgrgsmalet om sanktioner ved
manglende opfyldelse af mélene, at s& skal de have en god forklaring.

Som det siges af lederen af Huset i Magstreede: ” | bedste fald argumenter jeg for det. |
veerste fald opdages det ikke.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

Bemaerk hendes bevidste brug af ordene bedste og veerste.

De to museer i saerdeleshed har slet ikke teenkt i de baner, at malene ikke kan opfyldes.
"Har ikke teenkt over det — det er ikke klart hvad....... Hverken belgnning eller straf.”

(Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

“Har ikke teenkt over det — regner med at na det. Vi har sat os realistiske mal — de mal som
ma kunne lade sig ggre ud fra budgettet og personalesammensaetningen.” (Interview med

museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8).

Kun en enkelt af informanterne kommer ind p& muligheden for at blive fyret.
”Jeg tror jeg kan blive fyret....min anseettelseskontrakt kunne maske bindes op pa drift.”

(Interview med kulturhusleder Jacob Kvedéris, bilag 1).

Personlige konsekvenser af manglende opfyldelse af malene er altsa ikke noget, som fylder

meget i bevidstheden hos kulturinstitutionslederne.

Manglende sanktioner

Med disse udsagn om (manglende) sanktioner kan man derfor nemt forledes til at tro, at
kulturinstitutionerne ikke tager kontrakten alvorlig. Men det synes ikke at veere tilfseldet.
Bade museer og kulturhuse har samme dobbelttydige forhold til kontrakten og dens ordlyd,
som vi ser i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Som vi beskriver ovenfor i punktet om Personlige
sanktioner, er kontrakten ikke juridisk bindende. Processen er det mest interessante. Alligevel

risikerer kulturinstitutionslederen at blive fyret.

Maske skyldes den manglende beskrivelse af sanktioner og til dels den manglende feelles
opfattelse af mulige sanktioner, at kontrakten er en hensigtserklaering begge parter forpligter
sig til at fglge. Det er i hvert fald, hvad der star pa forsiden af kontrakterne for kulturhusene

under punktet "Aftalens status og kontraktens opbygning”.”®

76 Kontrakt med Huset i Magstraede 2005-2208. Vedlagt som bilag 9.

87



Museumsdirektgr Jargen Selmer (bilag3) udtaler: "Kontrakten er en udmeerket ramme — vi
arbejder efter den - men sa alvorligt tager vi den heller ikke — den er ikke snaerende. Pga.
maden den forvaltes pa — forvaltningen er ikke sneevertsynede. Ordlyden tages ikke sneevert

for palydende.”

I modsaetning hertil ser vi i interviewet med museumsdirektgr Elisabeth Delin Hansen, bilag 8,
”"Udgangspunktet er, at vi har en kontrakt — ikke en hensigtserklaering. Vi gar alt for at opfylde
den.”

Kulturhusleder Jacob Kvedéris, bilag 1, siger: "Det opfattes alvorligt — er mere veaerd end

juridisk - handslag i min optik.”

Lignende udsagn kan findes i de gvrige interview. Men hvis vi antager kontrakten ses som
mere end bare en hensigtserkleering, men heller ikke opfattes som noget seerligt farligt
grundet den manglende personlige sanktion, hvad ggr sa, at kulturinstitutionslederne gar sig

sa store anstrengelser for at opfylde kontraktens mal?

Der er sveert at svare entydigt pa.

Under interviewene far vi, det indtryk at vore informanter er meget engagerede mennesker.
De leegger stor veegt pa det faglige indhold i deres respektive kulturinstitution. Kultur- og

Fritidsforvaltningen kan bestemme meget, sa laenge de ikke rarer det kulturfaglige indhold.

”Jeg arbejder professionelt — bliver ngd til at agere anderledes her end andre steder — laver vi

bgrnekultur skal det veere 100 %.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

“Den kunstneriske frihed — det er vores faglighed — det skal ikke styres politisk eller af

embedsmeend.” (Interview med museumsdirektgr Jgrgen Selmer, bilag 3).

Den anden kontraktpart, Kultur- og Fritidsforvaltningen, er klar over, hvad de kan bestemme,

og hvad de ikke skal rgre ved.

”Vi blander os ikke i det kunstneriske — det lader vi lederen om.” (Interview med kontorchef

Nanna Bugge, bilag 7).
Den bedste indikator pa, hvorfor kulturinstitutionslederne ger sig de store anstrengelser for at

opfylde kontrakten, ses i interviewet med vicedirektgr Olga Briiniche-Olsen, bilag 5, som

udtaler vedr. (manglende) opfyldelse af kontrakten: "Det ggr de aldrig 100 % - gode og

88



darlige undskyldninger. Vi accepterer forklaringer — dialogen om at mal skal opfyldes er

medvirkende til at de ggr hvad de kan.”

Vi konkluderer derfor, at kulturinstitutionslederne tager kontrakten alvorligt. Alvorligt fordi de
er meget fagligt engagerede og de holdes til ilden af Kultur- og Fritidsforvaltningen i kraft af

dialogen. Det skyldes ikke en personlig resultatlanskontrakt eller trusler om sanktioner.

8.13 Konklusion — kontrakttypologi og principal-agentforhold

Ved brug af principal-agent teorien undersgger vi

Hvilke adfeerdsmekanismer indfgres i forholdet mellem Kultur- og Fritidsforvaltning

og kulturinstitutioner i kraft af kontraktstyringen?

Vi konstaterer forst, at kontrakterne er relationelle.

Bade nar vi analyserer vejledningen, der ligger til grund for kontrakternes opbygning, og nar vi
analyserer kontrakterne.
Det relationelle bestar primaert i, at kulturinstitutionerne i overvejende grad selv fastleegger

malene. Sekundzert fordi malene beskrives i kvalitative vendinger.

Om malene er opfyldt beror derfor ofte pa en tillidssag og p& noget, som bedst afklares i kraft
af dialog mellem parterne. Malene er mere et udtryk for en gnsket udvikling i en bestemt

retning end for et bestemt output i form af en detaljeret kravspecifikation.

Information
Nar vi analyserer informationsstrukturerne, er informanterne fra Kultur- og Fritidsforvaltningen
enige om, at informationen og viden, om hvad der foregar i kulturinstitutionerne, nu er meget

bedre. Det kan selvfglgelig skyldes, de tidligere ikke havde nogen viden.

For den viden de far nu, er hovedsagligt om omrader og mal, som ikke deekker institutionernes
kerneydelser. De mal, der afrapporteres, er, som vi beskriver i afsnittene om kontrakttypologi
og transaktionsomkostninger hovedsagligt af den kvalitative slags. Mal, som kun vanskeligt

lader sig male og ofte ikke er saerligt preecise i deres beskrivelse.

At lade kulturinstitutionerne selv sta for beskrivelsen af malene og dermed de ydelser, som

Kultur- og Fritidsforvaltningen gnsker skal leveres, ma i dette perspektiv umiddelbart siges at
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veere udtryk for asymmetrisk information. Som vi ser i analysen af legitimitet, kan det samme
forhold i et legitimitetsperspektiv tolkes som pragmatisk legitimitet. Som vi kommer frem til

lige far, er forholdet ogsa udtryk for, at man bruger den relationelle kontraktform.

I principal-agentteoretiske gjne er forholdet derimod udtryk for, at agenten
(kulturinstitutionerne) ved veesentligt mere om og bedre end principalen (Kultur- og

Fritidsforvaltningen), hvad den pageeldende kulturinstitution kan praestere.

Vi konkluderer, at informationsasymmetrien stadig eksisterer.

Incitamenter
Hvad angar incitamenter viser vores analyse, at kulturinstitutionerne far starre
opmeerksomhed fra Kultur- og Fritidsforvaltningens side, og de far en stgrre synlighed pa det

politiske niveau.

Kontraktstyring giver saledes en bedre dialog med og forstaelse hos Kultur- og

Fritidsforvaltningen for kulturinstitutionernes dagligdag.

Vores analyse viser ogsd, at kontrakten i bund og grund er en aftale baseret pa tillid. Tillid,

fordi aftalen ikke er en juridisk baseret kontrakt, som kan afggres ved domstolene.

Ledelsesmaessigt far kulturinstitutionslederen stgrre handlefrined. Nu handler de i stedet for at

vente pd direktiver. De bruger Kultur- og Fritidsforvaltningen som sparringspartner.

Det er vores opfattelse, at kulturinstitutionerne generelt er glade for selv at (skulle) seette
malene. Det viser respekt for deres faglighed og giver samtidig ansvar og ejerskab for malene.
P& den anden side er de meget utilfredse med den manglende indflydelse pa de centralt

fastsatte mal sdsom sygefraveer.

Incitamentsstrukturer mgntet pa det personlige plan spiller med den nuveerende starrelse

ingen rolle for kulturinstitutionslederne.

Sanktioner
Analysen viser, at der ikke er sanktioner i traditionel forstand. De nsevnes ikke direkte i
kontrakterne, om end Kultur- og Fritidsforvaltningen ikke er i tvivl om, at de findes og kendes.

Kendskabet til sanktioner er blot ikke saerligt udbredt hos kulturinstitutionerne. Den hardeste
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sanktion, de omtaler ved manglende malopfyldelse, er, at de skal have en god forklaring. Kun

en enkelt kommer ind p& muligheden for at blive fyret.

Den stgrste sanktion, der kan udgves, er manglende tillid mellem parterne. En tillid begge

parter laegger stor vaegt i relation til kontraktstyring.

8.14 gkonomisk analyse — transaktionsomkostninger

Som tidligere beskrevet, indfgres der med kontraktregimet et markedsredskab i relationen
mellem forvaltning og institution. | et transaktionsomkostningsteoretisk perspektiv skabes der
med kontrakten en ny form for relation i en eksisterende struktur. | realiteten spsender
strukturmulighederne fra det topstyrede hierarki som et yderpunkt og den rene markedsform

som et andet.

Intern kontraktstyring placerer sig et eller andet sted her i mellem, hvor man sgger at anvende
nogle af de redskaber, som er kendt fra markedet og indfgre det i hierarkiet.
Transaktionsomkostningerne i denne sammenhaeng er de udgifter, som fglger af anvendelsen

af kontrakten som redskab.

Omkostningerne opstar enten far kontraktindgdelsen (ex ante) eller efter at kontrakten er

indgaet (ex post) og omkostningerne kan opdeles i 5 overordnede kategorier:

e Koordinationsomkostninger
¢ Motivationsomkostninger

o Kompleksitet

e Specificitet

e Frekvens
I det falgende bliver der taget udgangspunkt i de 5 kategorier for at analysere, hvilke forhold

der fungerer som omkostningsdrivers i kontraktrelationen mellem Kultur- og

Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionerne.
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Ydelsernes karakter

De ydelser, som kulturinstitutionerne leverer, er meget forskelligartede og lader sig ikke nemt
kategorisere. Dette forhold skyldes ikke blot at det er institutioner med forskellige formal;
udstillingsvirksomhed, museumsvirksomhed og kulturelle oplevelser, men ogsa, at deres
kerneydelser ikke som man umiddelbart ville forvente, er beskrevet i virksomhedskontrakterne

som egentlige kontraktmal.

Beskrivelser af det, der kan betegnes som kerneydelser, beskrives typisk i afsnit i kontrakterne
under betegnelser som; "Virksomhedens opgaver og organisering” (Kontrakt for Bymuseet
1999-2001) eller "Formal og opgaver” (Kontrakt for Pilegarden, 2005-2008).

Det fremgar eksempelvis heraf:

”"Museet skal gennem indsamling, registrering, bevaring, forskning og formidling virke for
sikring af byen Kgbenhavns historie fra grundleeggelsen til nutiden (...) Museet skal ggre
samlingerne tilgeengelige for offentligheden og stille dem til radighed for forskning (...)”.
(Kontrakt for Bymuseet, 1999-2001).

”Pilegarden er bydelens kulturelle samlingssted, og stiller rammer til radighed for
enkeltpersoner, grupper, foreninger, institutioner og organisationer med henblik p& at udfolde
og udvikle sig indenfor det kulturelle omrade. (...) Pilegarden er bydelens fgrende sted for
bgrnekulturelle tiloud (...) Pilegarden er et socialt og kulturelt mgdested for bydelens eeldre

(...)” (Kontrakt for Pilegarden, 2005-2008).

Selvom opgaverne er komplekse, er der kun ganske fa mal for forhold, der beskriver de mere
daglige funktioner, herunder eksempelvis dbningstid, antal besggende (fra de respektive

malgrupper), entré-omsaetning m.v.

| forbindelse med denne masterafhandling foretager vi en opdeling af malene i henholdsvis

simple og kvalitative mal.

De simple mal er mal, om hvilket man forholdsvis simpelt kan konkludere, hvorvidt disse er
opfyldt eller ej. Det er samtidigt mal, hvortil der ikke knyttes yderligere kriterier for opfyldelse.
Et eksempel herpa kan vaere; ” Publikumsantallet skal gges med 25 % i kontraktperioden”

(Kontrakt med Huset i Magstraede 2002-2008)”. Malet er simpelt malbart.
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Et andet mal kan veere; “udgivelse af en arlig publikation og en guidebog” (Kontrakt med
Kgbenhavns Bymuseum 1999-2001). Vi veelger ikke at karakterisere denne type mal som et
simpelt mal, idet der ikke i kontrakten er foretaget en specifikation af kravene til hverken bog
eller publikation. Der er saledes ikke angivet emne, omfang, oplag eller andet, og malet vil i

praksis kunne siges at veere opfyldt med en "pixi-bog” og et enkelt stencilark.

De mal, hvortil der ikke er knyttet naermere specifikationer, vaelger vi at karakterisere som
kvalitative mal. Disse mal kendetegnes ved, at selve malbeskrivelsen kun i begraenset omfang
definerer den ydelse, der skal leveres. Et typisk eksempel herpa er "relevante medarbejdere
skal deltage i kurser, blandt andet projektlederkurser” (Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum
2006-2009). Malet siger ikke noget om, hvor mange medarbejdere museet skal sende pa
kursus, hvilke medarbejdere eller hvor mange dages kursusvirksomhed der skal veere tale om.
Pointen er, at der i forhold til denne type mal skal gennemfgres en kvalificering af malet i

forhold til en vurdering af, om malet kan betragtes som opfyldt.

Opdelingen kan ikke foretages fuldstaendig stringent. Et mal som “de traditionelle
bryggeaktiviteter; fastelavn, Skt. Hans m.v. gennemfares hvert ar” (Kontrakt med Kulturhuset
Islands Brygge 2005-2008) placerer sig midt imellem de to kategorier. P4 den ene side kan
man gennemfgre en sammenligning med tidligere ars "Bryggeaktiviteter” for at vurdere om
malet er opfyldt, men samtidigt siger malet intet om omfanget af aktiviteten, antal brugere,

tidsforlgb, udstyr eller andet.

I de tilfeelde, hvor det ikke er umiddelbart muligt at foretage en kategorisering, laegger vi til
grund, dels ”graden af malbarhed”, som selvsagt er vores subjektive vurdering, dels om der i

kontrakten er formuleringer m.v., som er medvirkende til at forklare malbarheden.

P& baggrund heraf gennemgar vi samtlige 9 virksomhedskontrakter’’, og vi udelader bevidst at
medtage mal, der enten alene kan karakteriseres som rene hensigtserklaeringer og mal, hvoraf

det fremgar, at de alene bliver opfyldt, safremt der tilvejebringes yderligere finansiering.

77 En samlet oversigt over de gennemgaede kontrakter fremgar af afhandlingens dokumentliste.

93



Gennemgangen viser blandt andet, at der er en klar overvaegt af kvalitative kontraktmal.

Samlet opgarelse over kontraktmal i perioden 1999-2009
Antal simple Antal kvalitative Mal i

Institution Kontraktperiode | mal mal alt
Bymuseet 1999-2001 7 23 30
Nikolaj 1999-2001 8 10 18
Bymuseet 2002-2005 4 22 26
Nikolaj 2002-2005 6 6 12
Bymuseet 2006-2009 28 20 48
Nikolaj 2006-2009 12 27 39
Pilegarden 2005-2008 6 24 30
Kulturhuset Islands

Brygge 2005-2008 5 12 17
Huset i Magstraede 2005-2008 5 32 37

Ikke hensigtserklaeringer samt mal, der er gjort afheengig af yderligere finansiering

Kontrakterne indeholder med andre ord som udgangspunkt ikke mal, der beskriver

virksomhedernes kerneydelser og kun fa simple malbare mal.

8.15 Transaktionsomkostninger ex ante

Kgbenhavns Borgerrepraesentation beslutter allerede i 199778 at indfgre kontraktledelse som et
styringsredskab i kommunens forvaltninger. Udgangspunktet er, at alle kommunale enheder,

som opfylder falgende betingelser, skal indga virksomhedskontrakter:

e Virksomheden skal veere afgreenset.
e Den skal have eget budget.

¢ Den skal have eget arbejdsomrade, som kan beskrives og malsaettes.

Det vil sige, at allerede forud for beslutningen om, hvorvidt en institution skal indga en
virksomhedskontrakt ma forvaltningens og institutionens ledelse foretage en vurdering af
institutionens opfyldelse af disse kriterier, eller om der i givet fald skal gennemfgres
organisatoriske eller andre s&endringer, som medfgrer, at institutionen kan ggres egnet til

kontraktledelse.

Pa baggrund af denne afggrelse udarbejder Kultur- og Fritidsforvaltningen kontraktskabeloner
med udgangspunkt i vejledningen fra dkonomiforvaltningen — og erfaringerne fra de
kommunale institutioner, som allerede er styret i henhold til indgaede

virksomhedskontrakter’®. For museernes vedkommende udarbejder Kunst & Kultur sdledes de

8 Borgerrepraesentationen, Kgbenhavns Kommune: “Forslag til budget 1998”.
” De farste virksomhedskontrakter, der blev indg&et for enheder i Kgbenhavns Kommune, omfattede Skatte- og
registerforvaltningen, den feelles lgn og pensionsanvisning og Kgbenhavns Erhvervscenter.
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farste udkast til skabeloner i efteraret 1998 mens skabelonerne for kontrakterne for
kulturhusene udarbejdes i forret 2004%°. Skabelonerne udarbejdes som udgangspunkt i

Kultur- og Fritidsforvaltningen, dog med nogen dialog med institutionernes ledelser.

Er forudsaetningerne for indgéelse af virksomhedskontrakter tilstede, kan der iveerkseettes de
ngdvendige forberedelser til formuleringen af virksomhedskontrakter for den enkelte
institution. Ikke overraskende er der allerede i grundlaget for anvendelsen af
kontraktstyringen forudsat, at det vil veere ngdvendigt at afseette ressourcer til en forberedelse

af virksomhedskontrakterne.

Koordinationsomkostningsdrivers
I @konomiforvaltningens vejledning "Kontraktledelse i Kgbenhavns kommune®'” lsegges der
saledes op til, at der forud for formuleringen af en kontrakt iveerkssettes en omfattende dialog

med institutionernes interessenter:

“Fokus i kontraktledelse er pa dialog. Dialogen foregar bade mellem ledere og medarbejdere i
kontraktenheden, mellem enheden og dens ledelse, med brugerne og med eventuelle

samarbejdspartnere®®”.

En lignende beskrivelse af dialogen forud for formulering og efterfglgende indgaelse af
virksomhedskontrakter er beskrevet i Kultur- og Fritidsforvaltningens vejledning om

anvendelse af kontraktledelse i forvaltningen®:.

Konkret betyder dette for museernes vedkommende, at der indledningsvis er en dialog mellem
museernes direktgrer og Kultur- og Fritidsforvaltningen om udkastet til kontraktskabelonen og
efterfglgende mellem direktgrerne og medarbejderne i de enkelte museer. | forhold til

kontrakterne for kulturhusene er der en tilsvarende - om end mere begraenset dialog - mellem

Kultur- og Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionslederne.

Efterfalgende er der for kulturhusenes vedkommende en mere omfattende dialog mellem ikke
blot husenes ledelser og Kultur- og Fritidsforvaltningen, men ogsé internt i husene mellem

ledere og medarbejdere og mellem lederne af husene og disses respektive brugerbestyrelser.

80 Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning, beslutning 191/2004.

81 Kgbenhavns Kommune, @konomiforvaltningen, 5. kontor “Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune” (1999, revideret
2005).

82 Det fremgér endvidere af @konomiforvaltningens vejledning, at; "Kontraktenhedens brugere kan med fordel
inddrages i kontraktarbejdet — deres gnsker og behov skal i hvert fald veere kendte i enheden, s& kontraktens indhold
tager hgjde for dem”, ("Kontraktledelse i Kgbenhavns Kommune” s. 8.)

83 Kultur- og Fritidsforvaltningens intranet: Opgavelgsning/Ledelse og udvikling/Styringsveerktgjer, "Hvorfor
kontraktledelse” (2005) og samme medie "Kontraktstyring - udgangspunktet for kontraktstyring i Kultur- og
Fritidsforvaltningen” (2003).
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I forhold til kulturhusene er der den yderligere dimension, at det i virksomhedskontrakterne
forudseettes, at alle kulturhuse har en brugerbestyrelse. Forudsaetningen bygger pa en
vedtagelse i Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsudvalg om en organisationsmodel for
byens kulturhuse, hvorefter der skal etableres brugerbestyrelser i husene, der ifglge

kontrakten far visse pligter og rettigheder®*.

Den umiddelbart vigtigste rettighed, som er givet brugerbestyrelserne i denne sammenhaeng,
er det forhold, at kontrakten indgds mellem tre kontraktparter; forvaltningen,

brugerbestyrelsen og lederen af det pageeldende kulturhus.

Processuelt er dette forhold handteret ved, at den forberedende dialog med bestyrelsen i farste
omgang varetages af den enkelte kulturinstitutionsleder, hvorefter der iveerksaettes et

kontraktforhandlingsforlgb mellem brugerbestyrelserne og repreesentanter fra Kunst & Kultur.

Forud for dialogen med Kultur- og Fritidsforvaltningens kontraktparter er der endvidere
omkostninger forbundet med udarbejdelsen af kontraktskabelonen og den forudgaende dialog,
dels internt i forvaltningens hierarki dels i forhold til de politiske beslutningstagere;

borgmesteren og Kultur- og Fritidsudvalget.

Det er med andre ord de koordinationsrelaterede omkostninger forbundet med
forudseetningerne om, at kontrakterne skal udarbejdes i en dialog med en forholdsvis bred
interessentkreds, der udger omkostningsdriveren forud for kontraktindgaelse. Omkostningerne
forbundet med at undersgge, om institutionerne opfylder kravene til kontraktindgaelse og
udarbejdelsen af skabelonerne for kontrakterne, ma i denne sammenhaeng betragtes som

omkostninger, der fglger implicit af de dialogrelaterede koordinationsomkostninger.

84 Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsudvalg, beslutning 191/2004.
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Skematisk kan dialogomkostningsdriveren forbundet med koordinationsomkostningerne ex

ante skematiseres séledes:

Koordinationsomkostninger ex ante
Omkostningsdriver: dialogkravet

Forvaltning Internt i Kunst & Kultur
Internt i Forvaltningen
Politiske beslutningstagere
Institutionsledere
Brugerbestyrelser

Kulturinstitutioner Internt i institutionen
Forvaltningen
Brugerbestyrelser

Spargsmalet er imidlertid, hvilket omfang denne omkostningsdriver har. Det er ikke
umiddelbart muligt at opggre den tid, der er medgéet i museerne og kulturhusene til at
fastlaegge tidsforbruget forbundet med ex ante koordinationsomkostningerne og dermed de

direkte transaktionsomkostninger forbundet med dialogen med de forskellige interessenter.

En reekke af udsagnene fra de gennemfarte interviews indikerer dog, at dialogprocessen
forbundet med forberedelsen af kontrakten har veeret omkostningsdrivende af et ikke-

ubetydeligt omfang.

For museernes vedkommende udtrykkes det saledes;

”"Kontrakten er udarbejdet i samarbejde med medarbejderne”. ”(vi)tog en overordnet
diskussion (og) tog veek og talte (det) igennem. (Vi) bruger samme praksis stadigt — en
reekke mgder med diskussion.” (Interview med museumsdirektgr Jgrgen Selmer — bilag 3).
”(...)men gennem de 3 (kontrakt) processer, har jeg forstaet at inddrage medarbejderne

(...)der kom meget input fra medarbejderne.” (Interview med museumsdirektar Elisabeth Delin

Hansen, bilag 8)
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Tilsvarende beskriver kulturinstitutionslederne dialogprocessen med savel bestyrelse som

medarbejdere;

”Lgbende pa personalemgder (og), et starre seminar med hele holdet”. "Team har arbejdet
med hvad det betyder for den enkelte”. "Bruges meget centralt her i huset.” (Interview med

kulturhusleder Jacob Kvedéris, bilag 1).

Opleeg godkendes her — indhold til forvaltningen og frem og tilbage 3 behandlinger(af
kontraktudkastet, red.). (...) Bestyrelsen og tillidsmanden har veeret med til mgder med

Klaus(forvaltningen, red.) (Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

Ogsé internt i Kultur- og Fritidsforvaltningen®® indikeres dialogkravets ressourcetreek:

”"Kulturhusene var komplicerede og modargumenterne var mange (...).Det ligger ikke lige for at
finde gode mal — kraever tid og ressourcer for institutionerne, derfor var (introduktionen af
kontrakterne til kulturinstitutionerne, red.) problematisk.” (Interview med Kulturchef Merete

Evers, bilag 6).

”Kunst & Kultur lavede et samlet arbejde(om introduktion af kontrakterne) med husene — fgr
kommunalisering lavede vi udkast. Og s& en arbejdsgruppe — de (kulturinstitutionerne, red.)
var med hele vejen igennem. Arbejdsgruppen bestod af bade ledere og medarbejdere”.

(Interview med vicedirektgr Olga Bruiniche-Olsen, bilag 5).

En indikator for tidsforbruget i Kunst & Kultur kan imidlertid udledes af data fra afdelingens
tidsregistreringssystem?®®. Tidsregistreringssystemet har fungeret siden begyndelsen af 2004.
Derfor er det ikke muligt at gennemfgre en sammenligning med tidsforbruget forbundet med
kontraktindgaelserne for museerne i 1999 og 2002. Da det samtidigt er fgrste gang, der
indgas virksomhedskontrakter med kulturhusene, betyder det, at det ej heller for disse
institutioner er muligt at foretage en sammenligning mellem "normal” perioder,

“kontraktindgéelsesperioder” og "kontraktopfalgningsperioder.

Imidlertid kan de data man kan udlede af tidsregistreringssystemet indikere stigningen i det

tidsforbrug, der er forbundet med kontraktindgaelsesperioden. | forhold til kulturhusomradet

85 Empirien lider her af, at der ikke er gennemfgart interviews med ngglepersoner, der har forestdet dialogen med
kulturhusene og disses bestyrelser, idet den ansvarlige for denne del af processen i Kultur- og Fritidsforvaltningen er
en af denne afhandlings forfattere.

86 Kunst & Kultur indfgrte i begyndelsen af 2004 et internt tidsregistreringssystem. Systemet er baseret p& den enkelte
medarbejders egenrapportering af tidsforbruget pa en reekke definerede opgavekategorier. Systemet kan alene
anvendes som indikator for tidsforbruget, idet der i praksis har vist sig vanskeligheder ved at sikre en ensartet
fortolkning af de definerede kategorier.
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kan man af registreringen afleese, at der i perioden fra og med 3. kvartal 2004 til og med 3.
kvartal 2005 er anvendt i alt 38.875 minutter (ca. 90 arbejdsdage) pa opgaver i kategorien
”Kultur- og medborgerhuse - kontraktstyring — virksomhedsplaner”. Det gennemsnitlige

tidsforbrug pr. kvartal pa denne arbejdskategori udggr saledes i alt 7.775 minutter. (ca. 18

arbejdsdage).

Samlet tidsforbrug i forvaltningen inden for Kultur- og medborgerhusomradet 04-05.
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Tidsforbruget er i det vaesentligste fordelt p& to medarbejdere i afdelingen. Dialogprocessen
forbundet med kontraktindgaelsen finder tidsmeessigt sted i 4. kvartal 2004, og der er ikke i
den pageeldende periode arbejdet med virksomhedsplaner. Tidsforbruget pa "Kontraktstyring
m.v.” udger i 4. kvartal 2004 i alt 16.680 minutter (ca. 38 arbejdsdage), og tidsforbruget er

saledes mere end dobbelt sa hgjt som det gennemsnitlige kvartalsvise tidsforbrug pa

arbejdsopgaver forbundet med kontraktstyring.

Et tilsvarende billede tegner der sig af tidsforbruget i forhold til kontraktfornyelsen med

museerne og herunder altsd med Bymuseet og Nikolaj Udstillingsbygning. Af tidsregistreringen

fremgar det saledes, at tidsforbruget pa opgaver forbundet med kontraktstyring i perioden fra

og med 3. kvartal 2004 til og med 3. kvartal 2005 udggr i alt 8825 minutter fordelt primaert pa

to personer (ca. 20 arbejdsdage).
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Det gennemsnitlige kvartalsvise tidsforbrug pa denne opgave udggr i alt 1765 minutter (ca. 4
arbejdsdage). Dialogprocessen om fornyelse af museernes kontrakt foregar tidsmeessigt i 3.
kvartal 2005, hvor tidsforbruget udggr 5590 minutter (ca. 13 arbejdsdage). | perioden for
dialogprocessen er tidsforbruget pa kontraktstyring saledes mere end 3 gange sa hgjt som

gennemsnittet.

Samlet tidsforbrug i forvaltningen inden for museumsomradet 04-05
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Opggrelserne kan som anfgrt alene betragtes som indikatorer for ex ante
koordinationsrelaterede transaktionsomkostninger med dialogkravet som omkostningsdriver.
Opggrelsen indeholder sdledes ikke en opggrelse over tidsforbruget forbundet med
koordinationen til de politiske beslutningstagere, idet disse opgaver registreres under saerskilte

kategorier, der omfatter andre opgaver end de kontraktrelaterede.

I tidsregistreringen for savel kulturhusene som for museerne indikeres det samtidigt, at
opgaver under kategorien generel sagsbehandling vedrgrende de naevnte institutioner gges i
perioden, hvor der samtidigt registreres et gget tidsforbrug pa kategorien kontraktstyring.
Dette forhold kan indikere, at der er usikkerhed om, hvorvidt opgaver der henfgres til
institutionerne placeres i de forudsatte kategorier, men dette forhold sendrer ikke pa
indikationen af det veesentligt ggede tidsforbrug forbundet med ex ante

koordinationsomkostningerne.
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Motivationsomkostningsdrivers
Som beskrevet tidligere opdeles transaktionsomkostningerne i teorien sig i flere kategorier. |
opdelingen anvendes to hovedkategorier, henholdsvis koordinationsrelaterede og

motivationsrelaterede omkostninger.

De motivationsrelaterede omkostninger omfatter i teorien de omkostninger, som er forbundet
med, at den asymmetriske information mellem parterne medfarer, at de ikke gennemfagrer de
transaktioner, som ellers er hensigtsmeessige, da den mangelfulde information medfarer, at

parterne ikke indgar aftaler.

I en kommunal, intern kontraktproces eksisterer denne type transaktionsomkostninger i
princippet kun i begreenset omfang. Baggrunden herfor er, at selvom der givetvis er
mangelfuld information parterne imellem som fglge af den begreensede rationalitet, og selvom
det — pa trods heraf - muligvis er hensigtsmaessigt at indga en kontrakt, sa er det ikke disse

forhold, der afger, om der indgas kontrakt eller ej.

Arsagen til, at kontrakten indgés, er den, at det er det kommunale hierarki, der er besluttende
for at indg& kontrakt. | neerveerende tilfeelde er det sdledes en Borgerrepraesentations-
beslutning®” om indfgrelsen af kontraktstyringen og en efterfalgende implementering heraf i

Kultur- og Fritidsforvaltningen®, der alene er afggrende for kontraktindg&elsen.

Man kan dog argumentere for, at der indirekte er forhold i relation til kontraktindgaelsen, der

kan betragtes som motivationsrelaterede.
I Kultur- og Fritidsforvaltningens vejledning til kontraktstyring fremgar det blandt andet:

"Det fgrste udkast til selve kontrakten skal veere udarbejdet af virksomheden som et oplaeg til
videre forhandling. Jo mere initiativ, som ligger hos virksomheden, jo stgrre engagement vil
ledelse og medarbejdere fgle. Og nar kontrakten er udarbejdet af virksomheden selv, sikres

det, at den ligger teet pa virksomhedens virkelighed og pa brugernes gnsker”.

Motivationen, for at de enkelte kulturinstitutioner skal indga i kontraktrelationen, kan saledes
siges indirekte at veere formodningen om, at dersom institutionen veelger at ga aktivt ind i
kontraktindgaelsesforlgbet, vil institutionen have mulighed for at fastlaeegge indhold og mal i

kontrakten.

87 Borgerrepraesentationen, Kgbenhavns Kommune: "Forslag til budget 1998”.
88 Kgbenhavns kommunes Kultur- og Fritidsudvalg, beslutning 191/2004.
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Og meget tyder pa, at institutionerne generelt veelger at ga aktivt ind i kontrakt-

forberedelsesprocessen. Om udarbejdelsen af museernes kontrakter fremgar det saledes:

”Jeg har formuleret 100 % (af kontrakten, red.) om museet — har ikke oplevet rettelser

i det jeg har skrevet” (...)

og til spgrgsmalet; hvem har fastlagt malene i din kontrakt/Hvilken indflydelse har du?

"Museet selv i hgj grad.” (Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

Lidt anderledes stiller det sig med det andet museum, der anfagrer:

”(Det har veeret en, red.) samtaleproces om malene — (mellem forvaltningen og museet, red.)
har udteenkt principperne sammen. To parter, der har samtaenkt og jeg har lavet opleeg med
redigering fra Lisbeth Skjgdt (fra forvaltningen, red.) til forvaltningsform. Jeg har formuleret
(malene, red.) og sa har den faet kontraktform”. (Interview med museumsdirektgr Elisabeth

Delin Hansen, bilag 8).

Motivationsaspektet ved selv at medvirke til at fastleegge malene i den kommende
virksomhedskontrakt treeder endnu tydeligere frem i to af interviewene med

kulturinstitutionslederne:

(Malene, red.) "Dem har vi selv fastsat. (...) vi har ikke faet trykket noget nedover hovedet.”

(Interview med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

”"Kontrakten ligger (..) op af hvad formanden (for bestyrelsen, red.) gnsker. (...)” Kontrakten
afspejler at jeg gerne vil ggre det hele.” (Interview med kulturhusleder Susanne Docherty,
bilag 2).

Pa& den ene side er det altsd klart, at der er et vaesentligt motivationsrelateret element
forbundet med, at kulturinstitutionerne, ved selv at ga aktivt ind i formuleringen, kan etablere
sig en frihed i forhold til de mal, der saettes for kulturinstitutionerne. Dette m& formodes at

veere attraktivt for kulturinstitutionerne.
Pa den anden side ma det formodes, at Kultur- og Fritidsforvaltningen — ud fra et teoretisk

synspunkt - vil sikre sig, at kulturinstitutionerne faktuelt leverer de ydelser, som Kultur- og

Fritidsforvaltningen efterspgrger.
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Af vores empiri fremgar det imidlertid, at Kultur- og Fritidsforvaltningens forventning ved

indfgrelsen af kontrakterne er, at:

e Den administrative ledelse far et starre kendskab til den enkelte virksomhed og dens
ydelser, og hermed bedre mulighed for at foretage en overordnet styring.

e Borgere og brugere far bedre kendskab til kommunens ydelser®®.

Dette bekreeftes af vores interviewempiri, hvoraf det fremgar, at Kultur- og
Fritidsforvaltningens formal med kontrakterne forud for kontraktindgaelsen er at sikre sig, at

kulturinstitutionerne leverer de ydelser, de modtager bevillinger til.

”jeg havde meget fokus pa gkonomi, hvad far vi for pengene?, var mit fokus. (Det er, red.)
vaesentligt i forhold til offentlige ydelser, hvad far man? (Interview med kulturchef Merete

Evers, bilag 6).

Den positive side af de motivationsrelaterede forhold er saledes, at man ma formode, at det er
attraktivt for institutionerne selv at have afggrende indflydelse pa, hvilke mal kontrakten skal
indeholde.

Den negative side af denne problematik er den modsatte. At en subjektiv frygt for fremtidige
sanktioner medvirker til, at agenten ikke medvirker til at sikre, at kontrakten indeholder de

mal Kultur- og Fritidsforvaltningen gnsker.

Der er imidlertid intet i vores empiri - forhold til perioden far kontraktindgaelsen - der
omhandler potentielle sanktioner ved en eventuel fremtidig manglende overholdelse af

kontrakten.

I forhold til de motivationsrelaterede transaktionsomkostninger forud for kontraktindgaelsen er
det med andre ord omkostningerne forbundet med muligheden for at skabe sig sin egen
indflydelse pa kontrakternes mal, der er medvirkende til at drive omkostningerne forud for

kontraktindgéelsen.

Arsagen, til at det er omkostningsdrivende, er, at det - som tidligere beskrevet - jo netop er
risikoen for, at agenten sgger at handle egennyttemaksimerende, der medvirker til, at de mal,

der aftales i kontrakten, vil blive sdkaldte "haengekgje-mal”, hvilket vil sige mal, der er sa

89 Kultur og Fritidsforvaltningens intranet: Opgavelgsning/Ledelse og udvikling/Styringsvaerktajer, *Hvorfor
kontraktledelse” (2005) og samme medie: "Kontraktstyring - udgangspunktet for kontraktstyring i Kultur- og
Fritidsforvaltningen” (2003).
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forholdsvis lette at opfylde, at det ikke pavirker kulturinstitutionernes mulighed for at agere
egennyttemaksimerende. Tankegangen er, at kan agenten selv fa lov til at definere, hvad der
skal ydes i forhold til principalen, er der en latent risiko for, at malene bliver sa uambitigse, at

principalen ikke opnar det med kontrakten tiltaenkte.

8.16 Transaktionsomkostninger ex post

Det, der i denne del af den gkonomiske analyse interesserer os, er at se pa, hvilke
transaktionsomkostninger der er forbundet med kontraktstyringen forud for

kontraktindgéelsen.

Efter kontraktens indgaelse opstar der ogséa en reekke transaktionsomkostninger. Igen opdeler
teorien disse omkostninger i henholdsvis koordinationsomkostninger og

motivationsomkostninger.

Udgangspunktet er altsa det, at det er besluttet, at principalen (Kultur- og Fritidsforvaltningen)
og agenten (kulturinstitutionen) anvender redskabet intern kontraktstyring til at sikre en
mindre grad af informationsasymmetri og samtidigt indfgrer mekanismer, der i stgrre grad
medvirker til at motivere kulturinstitutionerne til at agere, som Kultur- og Fritidsforvaltningen

gnsker.

Det, vi analyserer i denne del af afhandlingen, er saledes, hvilke forhold der driver

omkostningerne ved anvendelsen af kontraktstyringen efter dens indfgrelse.

Koordinationsomkostningsdrivers
I forhold til koordinationsomkostningerne ex post, analyserer vi, hvilke forhold der driver

omkostningerne internt i organisationen ved at sikre informationsformidlingen i systemet.

Flere forhold i empirien indikerer ganske betydelige koordinationsomkostninger i forlgbet, efter

at den interne kontrakt mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionerne indgas.
Som beskrevet tidligere er et af de primaere formal med indfgrelsen af den interne kontrakt at

sikre Kultur- og Fritidsforvaltning og politikere stagrre viden om kulturinstitutionernes

handlinger.
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Det fglger saledes af Kultur- og Fritidsforvaltningens egen vejledning om kontraktstyring, at

fordelene ved kontraktledelse blandt andet omfatter:

o Den administrative ledelse far et starre kendskab til den enkelte virksomheds ydelser,
og hermed mulighed for at foretage en overordnet styring.

e Borgere og brugere far bedre kendskab til kommunens ydelser.

e Politikere far et styringsredskab, som stgtter udviklingen fra enkeltsagsstyring til

helhedsbetragtninger.

Som beskrevet tidligere i teoriafsnittet om principal og agentrelationerne kan man
argumentere for flere forskellige niveauer af relationen mellem de to parter; institution over
for forvaltning, forvaltning over for politikere, institution over for brugere/brugerbestyrelser og

politikere overfor brugere i kraft af deres rolle som veelgere.

I denne sammenhang fokuserer vi pa relationen mellem Kultur- og Fritidsforvaltning og
kulturinstitutionerne. Men det betyder ikke, at der ikke internt i Kultur- og Fritidsforvaltningen
er omkostninger forbundet med organisationens interne information. Kultur- og
Fritidsforvaltningen skal saledes dels sikre informationen om kontraktforlgbet internt i et
hierarki, der omfatter minimum 4 forskellige niveauer (sagsbehandler, kontorchef, sgjlechef og

direktion), men ogsa videre i systemet i forhold til de politiske beslutningstagere.

I denne sammenhaeng ses helt bort fra andre mulige informationskanaler, herunder
eksempelvis via afrapportering til dkonomiforvaltningen og internt heri, og via
informationsgange pa tveers af Kultur- og Fritidsforvaltningen, eksempelvis mellem Kunst &

Kultur og gkonomiafdelingen eller sekretariatet.

Derudover er der for kulturhusenes vedkommende ogsa ex post omkostninger forbundet med
den valgte styreform. Kulturhusenes bestyrelser - som jo er den 3. kontraktpart — skal holdes
orienteret om kontraktopfyldelsesforlgbet, og ogsa her opstar risiko for informationstab mellem

kontraktparterne.

Skematisk kan koordinationsrelationen mellem kulturhusene og Kultur- og Fritidsforvaltningen

illustreres saledes;

Bruger- ' Kultur- ' Sags- ' Kontor [€ Sgjle- [& Direk- [€ Kultur-
bestyrelse [ husleder [ behandler [ -chef 1 chef > tion > udvalg
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Farst og fremmest medvirker kravet om dialogen med en meget bred interessentkreds til at
genere omkostninger ogsa efter kontraktindgaelsen. Kravene om, at kulturinstitutionerne og
deres medarbejdere, brugere, ledelser og Kultur- og Fritidsforvaltningen skal have et
medejerskab til kontrakten, og at kontrakten skal kunne meget mere end blot indeholde en
beskrivelse af de ydelser, som kulturinstitutionerne skal levere, er vaesentlige
transaktionsomkostningsdrivere. | denne analyse karakteriseres disse som "koordinations-
relaterede” omkostninger, idet det er de omkostninger, der er forbundet med at koordinere

krav og forventninger parterne imellem.

Pointen er, at organisationsstrukturen, og seerligt for kulturhusenes vedkommende

kontraktpartsomfanget, er vaesentlige koordinationsrelaterede omkostningsdrivere.

Samtidigt er der, som ovenfor pavist, kun forholdsvist fa, simple mal i kontrakterne. Ud af
samtlige kontraktmal er naesten 70 % af malene kvalitative, hvilket betyder, at det fordrer en
kvalificering af betingelserne for en kontraktopfyldelse. Kultur- og Fritidsforvaltningen kan med
andre ord ikke blot konstatere, om malene er opfyldt eller ej. Malene er formuleret pa en
sadan made, at det fordrer, at kulturinstitutionerne eller Kultur- og Fritidsforvaltningen

lebende enes om, hvilke elementer i de enkelte mal der medfgrer, at malet er opnaet eller ej.

Valget af malenes karakter er saledes en vaesentlig koordinationsrelateret omkostningsdriver.

Motivationsrelaterede omkostningsdrivers

Den anden type transaktionsomkostningsdriver er den, vi betegner motivationsrelateret. Da
kontrakten ikke baseres pa en frivillig indgaet aftale mellem to ligeveerdige parter, er der ikke
som i teorien tale om omkostninger forbundet med, at ellers hensigtsmaessige aftaler mellem
to parter ikke indgas pa grund af manglende information om kontraktens muligheder for
gensidige hensigtsmeaessige transaktioner. Vi undersgger med andre ord de forhold der, efter
kontraktens indgaelse, er forbundet med etablering af overvagning af, om kontrakten opfyldes,
og de omkostninger, implicit eller eksplicit, som fglger af kontraktforholdets incitaments- og

sanktionsstrukturer.

Formelt indeholder alle kontrakter bestemmelser om afrapportering om kontraktopfyldelsen.

I museumskontrakterne for 1999-2001 fremgar det saledes;

” | de ar kontrakten lgber, holdes halvarlige mader i april og oktober mellem parterne (...) Der

skal redegares for delresultater pa indsatsomraderne og for evt. afvigelser fra det gnskede.
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(...) Hvert ar afsluttes i april med en samlet skriftlig afrapportering p& de opstillede mal samt
forlgbet som helhed. (...)

Parallelt med ovenneevnte afrapporteringsform fortseettes med de hidtidige formader til
bestyrelsesmgder med borgmester og direktgr, bestyrelsesmgder samt udgivelse af

arsberetning”. (Kontrakt med Bymuseet 1999-2001).

Afrapporteringsomfanget er mindre i kontrakten for perioden 2002-2005, idet det her anfares;
” | de ar kontrakten lgber, holdes halvarlige mader i april og oktober mellem parterne (...) Der
skal redegares for delresultater pa indsatsomraderne og for evt. afvigelser fra det gnskede.
(...) Hvert ar afsluttes i april med en samlet skriftlig afrapportering p& de opstillede mal samt
forlgbet som helhed. (...) (Kontrakt med Bymuseet 2002-2005).

Afrapporteringsformen sendres yderligere ved museumskontrakterne for 2006-2009, idet det

her anfares:

“Kgbenhavns Bymuseum skal hvert ar 1. april indsende en arsberetning, der beskriver
opfyldelsen af det foregdende ars virksomhedsplan og redegare for arets delresultater pa de
overordnede mal, der er fastsat i kontrakten, samt for eventuelle afvigelser i forhold til
malene. (...)

Kegbenhavns Bymuseum skal hver ar, senest 1. oktober udarbejde en virksomhedsplan for det
kommende ar til godkendelse i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Virksomhedsplanen skal
indeholde en beskrivelse af og plan for realiseringen af malene for det kommende ar. Kultur-
og Fritidsforvaltningen indkalder herefter, i perioden oktober-december lederen til en drgftelse
med henblik pé tilpasning af virksomhedsplanen i overensstemmelse med kontrakten”. (...)
(Kontrakt med Kgbenhavns Bymuseum 2006-2009).

En lignende opfaglgningsbestemmelse er formuleret i kontrakterne med kulturhusene, i det det
dog i sidste pkt. er tilfgjet: "Kultur- og Fritidsforvaltningen indkalder herefter, i perioden

oktober-december brugerbestyrelsen og ledelse (vores understregning, red.) til en drogftelse

med henblik pa tilpasning af virksomhedsplanen i overensstemmelse med kontrakten”.
(Kontrakt med Pilegarden, 2005-2008).

Det er umiddelbart vanskeligt at vurdere, om der i forlgbet med anvendelse af

virksomhedskontrakter sker en ggning af rapporteringsomfanget eller det modsatte.

Umiddelbart ser det ud til, at den Igbende overvagning ved halvarlige magder aflgses af

kulturinstitutionernes udarbejdelse af arlige virksomhedsplaner og arsberetninger og Kultur-
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og Fritidsforvaltningens eventuelle opfglgninger som et resultat heraf. For museernes
vedkommende er der endvidere tale om, at mgder med direktion, bestyrelse®® og direktion

udgar af kontrakten.

Udover det anfarte rapporteringsomfang ma vi for kulturhusene antage, at der som minimum

er et tilsvarende afrapporteringsomfang til brugerbestyrelsen.

Internt i Kultur- og Fritidsforvaltningen har den videre afrapporteringsform veeret betydelig. |
forhold til afrapporteringen for museernes kontrakter for perioden 2002-2005 er der

udarbejdet et omfattende notat®*

pa i alt 40 sider, der indeholder en gennemgang af samtlige
mal i kontrakterne. For kulturhusenes vedkommende er der - ifglge sagens natur - endnu ikke

sket en afrapportering pa kontrakten, der udlgber i 2008.

Afrapporteringsformen og omfanget har selvsagt betydning for de motivationsrelaterede
transaktionsomkostninger. Umiddelbart er det vanskeligt at indikere noget om omfanget og
udviklingen heraf. Men som anfgrt tidligere, medfgrer overvaegten af de kvalitative mal i
kontrakterne, at afrapporteringsformen, alt andet lige, er stgrre, end hvis der er en overveegt

af simple mal.

I forhold til sanktions- og incitamentsstrukturer er der ingen formuleringer herom i
kontrakterne. Dette er ikke overraskende, da der som bekendt er tale om interne offentlige
kontrakter, og da en eventuel ophaevelse af kontrakterne pa& grund af misligholdelse givetvis
vil veere et spgrgsmal af politisk karakter, der ligger uden for den interne forvaltningsmeessige

opgavelgsning.

Der er ikke noget entydigt i opfattelsen af sanktionsrisikoen blandt kulturinstitutionslederne.
Som svar pa spgrgsmalet: "Hvad sker der, hvis jeres mal (i kontrakten) ikke nas”, anfares det

saledes eksempelvis:

”S& skal jeg have en god forklaring, forventer jeg.” (Interview med kulturhusleder Peter
Steffensen, bilag 4).

”| bedste fald argumenterer jeg for det, i veerste fald opdages det ikke.” (Interview med

kulturhusleder Susanne Docherty, bilag 2).

% Bestyrelsen udggres i dag af det til enhver tid siddende Kultur- og Fritidsudvalg.
9 Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen: “Afrapportering museer og arkiv 2004” (2005).
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”"Har ikke teenkt over det, det er ikke klart hvad.(Der er, red.) hverken belgnning eller straf”

(Interview med museumsdirektar Jargen Selmer, bilag 3).

Der er med andre ord ikke noget, der tyder pd, at sanktionsbevidstheden er betydende for

kulturinstitutionslederne.

I modsaetning hertil er der en noget anderledes opfattelse i Kultur- og Fritidsforvaltningen om,
at manglende kontraktopfyldelse kan medfare direkte sanktioner. Det anfgres saledes;

"Vi accepterer forklaringer — dialogen om at mal skal opfyldes er medvirkende til at de gar,
hvad de kan. Har ikke sanktionsmuligheder — ledere, der ikke overholder gang pa gang kan
blive fyret. Vi har meldt ud overfor institutionerne, at man kan blive fyret.” (Interview med

vicedirektgr Olga Briniche-Olsen, bilag 5).

| kontrakterne er der ej heller bestemmelser, der indeholder konkrete incitamentsforhold. Som
anfgrt tidligere kan det forhold, at man selv har afggrende indflydelse pa de kommende
kontraktmal dog implicit veere et incitament. Derudover har tre af de 5 kulturinstitutionsledere
faet tilbud om resultatlgnskontrakter i forleengelse af virksomhedskontrakterne. Heraf har to
kulturinstitutionsledere accepteret aftalen. Det virker imidlertid ikke umiddelbart som om,

dette forhold har stor betydning for kontraktopfyldelsen, idet de anfarer:

“Resultatlgn — helt serlig, (jeg er, red.) skide ligeglad.” (Interview med kulturhusleder Susanne

Docherty, bilag 2).

“Personligt har jeg en interesse i at mal nas — det er ok, selvom det er sma penge.” (Interview

med kulturhusleder Peter Steffensen, bilag 4).

Pointen er, at fraveeret af sanktionsbevidstheden hos kulturinstitutionslederne og de

manglende (eller utilstreekkelige) incitamentsforhold kan medfgre et manglende "commitment

hos kulturinstitutionslederen i forhold til at sikre en kontraktoverholdelse
Omkostningsdriveren i denne sammenhaeng er sdledes den “tabte gevinst”, der opstar ved, at

sanktionselementerne ikke star klart for kulturinstitutionslederen, og at der samtidigt, ikke

eksplicit i hvert fald, er noget incitament til at sikre bedst mulig kontraktoverholdelse.
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8.17 Konklusion transaktionsomkostninger

Denne del af masterafhandlingens analyse indledes med spgrgsmalet:

Hvilke omkostninger er der ved at benytte sig af kontraktstyring?

Vores analyse viser, at indfgrelse og anvendelse af kontraktstyring i Kultur- og
Fritidsforvaltningen medfgrer en reekke ikke ubetydelige omkostningsdrivere. Om disse
omkostninger er hgjere eller lavere, end omkostningerne ved anvendelsen af andre

styringsredskaber, vil selvsagt afheenge af valget af alternativer.

I det foregdende har vi interesseret os for, hvad det er for faktorer ved anvendelsen af den
interne kontraktstyring, som medfgrer transaktionsomkostninger eller med andre ord; hvad

det er for omkostningsdrivere, der fglger af anvendelsen af kontraktstyring.

Farst og fremmest har ydelsernes karakter en betydning for de omkostninger, der er forbundet
med transaktionerne mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og kulturinstitutionerne. De
kulturinstitutioner, som indgar i denne analyse, leverer meget forskelligartede kulturelle

ydelser.

Kvalitative mal er vanskeligt malbare mal, der fordrer en mere omfattende opfglgning i en
vurdering af, om kontraktens mal er opnaet. | denne analyse har vi pavist, at den overveegt af
sakaldte kvalitative mal, som de interne kontrakter indeholder, er en betydelig

omkostningsdriver.

Vi har i analysen derudover peget pda, at der er flere forhold i forlgbet op til kontraktprocessen,

som er medvirkende til at drive omkostningerne.

Farst og fremmest har vi konstateret, at der ikke er foretaget nogen stgrre overvejelser om,
hvorvidt institutionerne i det hele taget er egnede til kontraktstyring. Et af kravene i
Borgerrepraesentationens beslutning om at indfgre kontraktstyring overfor kommunale
institutioner var blandt andet, at de pagaeldende institutioner skulle have eget arbejdsomrade,
som kunne beskrives og malseaettes. Vi har peget pd, at det ikke af kontrakternes mal kan
afleeses, at institutionernes “kerneydelser” er gjort til malbare kontraktmal. Man kan derfor
ikke afvise, at dette forhold er medvirkende til at vanskeligggre malfastseettelsen i

kontrakterne, hvilket er arsagen til overveegten af kontrakternes kvalitative mal.
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En anden betydelig omkostningsdriver er kontraktens krav om dialog med en meget bred
interessentkreds forud for kontraktindgéelsen. Kravene om, at ikke blot kulturinstitutionerne,
men kulturinstitutionernes medarbejdere, brugere, ledelser og forvaltningen skal have et
medejerskab til kontrakten, og at kontrakten skal kunne meget mere end blot indeholde en
beskrivelse af de ydelser som kulturinstitutionerne skal levere, er veesentlige

omkostningsdrivere.

Den anden type omkostningsdriver er den, vi har betegnet som motivationsrelateret. Da
kontrakten ikke er baseret pa en frivillig indgaet aftale mellem to ligevaerdige parter, er der
ikke tale om omkostninger forbundet med, at ellers hensigtsmaessige aftaler mellem to parter
ikke indgas pa grund af manglende information om kontraktens muligheder for gensidige
hensigtsmaessige transaktioner. Men omkostningsdriveren opstar ikke desto mindre, blot af

andre arsager.

Opfattelsen hos kulturinstitutionerne om, at de egenhaendigt har mulighed for at beslutte,
hvilke mal der skal indga i kontrakten, og fraveeret af sanktionsbevidsthed hos savel Kultur- og
Fritidsforvaltning som kulturinstitutionerne skaber imidlertid muligheden for, at malene i en
fremtidig kontrakt bliver sd tilpas uambitigse, at der skabes organisatorisk “slack”.
Omkostningsdriveren i denne sammenhaeng er sdledes den tabte gevinst, der opstar ved, at
der forud for kontraktindgdelsen hos kulturinstitutionerne ikke er en bevidsthed om, hvilke
sanktioner der ville veere ved mangelfuld medvirken til formulering af kontraktens mal pa et

for Kultur- og Fritidsforvaltningen acceptabelt ambitionsniveau.

Det er tilsvarende en motivationsrelateret transaktionsomkostning, at der ikke i forhold til
kulturinstitutionerne er etableret tydelige positive kontraktincitamenter, der kunne veere
medvirkende til, at de formulerer mal, som kunne skabe en merveerdi hos begge parter. Lidt
firkantet kan det udtrykkes séledes, at fraveeret af bevidstheden om savel "stok” som

”gulerod” er en betydelig omkostningsdriver i forhold til kontraktindgaelsesprocessen.

Ogsa efter at kontrakterne er indgaet, er der en reekke transaktionsomkostninger, som er
veerd at forholde sig til. Ex post opstar der et behov for koordination mellem kontraktparterne
om kontraktopfglgningen. Koordinationsbehovet falger direkte af de formulerede méal med
indfgrelsen af kontrakterne; at den administrative ledelse, borgere, brugere og politikere far et
starre kendskab til den enkelte virksomheds ydelser og styringen af institutionerne. Ikke
overraskende er dette en betydelig omkostningsdriver, der, saerligt for kulturhusenes
vedkommende, medfarer en betydelig risiko for at information gar tabt i de mange led,

imellem hvem koordinationen skal forega.
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Koordinationsomfangets omkostningsdrivende betydning forsteerkes ogsa her af det forhold, at

kontrakterne indeholder en overveegt af kvalitative mal.

Til gengeeld viser vores analyse, at det ikke er muligt at sige noget entydigt i forhold til, om

der nominelt er sket en ggning af rapporteringsomfanget.

Kort sagt kan man konkludere, at der ex post opstar betydelige omkostningsdrivere ved at
skulle sikre koordinationen mellem mange forskellige interessenter, og da der er valgt
kvalitative mal, som i sig selv er vanskelige at male. Men til gengaeld synes der ikke med

kontraktstyringen at veere indfart et gget antal "fgrste ordens” rapporteringer.

Ex post er der ogsa en betydelig motivationsrelateret omkostningsdriver forbundet med
fraveeret af incitaments- og sanktionsbevidsthed hos institutionsledelserne. | forhold til
incitamentsstrukturen, har 2 af de 5 institutionsledere ganske vist en personlig
resultatlgnskontrakt, men der er intet, der tyder pa, at disse spiller en rolle i forhold til
kontraktopfyldelsen. Ej heller synes der at veere en bevidsthed om sanktionsrisici ved

manglende kontraktopfyldelse.
Omkostningsdriveren bestar heri, at den manglende bevidsthed om sanktionsrisici og

incitamentsmulighed kan vaere medvirkende til en darligere kontraktopfyldelse forarsaget af

mangelfuld kontraktlig "commitment”.
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O. Samlet konklusion

Vi beskeeftiger os i denne masterafhandling med anvendelse af kontraktstyring overfor en
reekke institutioner i Kgbenhavns Kommune. Formalet og vores primaere erkendelsesinteresse
er at fa konkret viden om anvendelsen af kontraktstyring internt i Kultur- og

Fritidsforvaltningen overfor kulturinstitutioner.

Vi sgger at skabe denne viden ved at besvare spgrgsmalet:

Hvordan anvendes kontraktstyring overfor kulturinstitutioner i Kgbenhavns

Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning?

Eller sagt pa en anden made, hvilke implikationer har kontraktstyring pa forholdet mellem

Kultur- og Fritidsforvaltningen og dens kulturinstitutioner.

Problemstillingen er analyseret ud fra to teoretiske perspektiver; legitimitetsperspektivet og
det nyinstitutionelle gkonomiske perspektiv, herunder principal-agentteorien og

transaktionsomkostningsteorien.

Det gkonomisk teoretiske perspektiv er inspireret af den tankegang, der ligger bagved en
raekke af de styringsredskaber, som indfgres overalt i den offentlige sektor i disse ar. |
kombinationen med et organisatorisk blik, legitimitetsperspektivet, har vi anvendt to
betydelige metateorier og opnaet et samlet bredt blik pa anvendelsen af kontraktstyringen i

Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning.

Ser man anvendelse af kontraktstyring i det gkonomiske perspektiv, er kontraktstyring et
redskab, der skal sikre principalen information om agentens adfeerd, og som samtidigt kan

anvendes til aktivt at pavirke agentens handlinger.

Gennemgangen af masterafhandlingens empiri viser, at savel ledelsen af Kultur- og
Fritidsforvaltningen som kulturinstitutionernes ledelser er af den opfattelse, at
kontraktstyringen har tilvejebragt forvaltningen mere information om kulturinstitutionerne.
Men vores analyse viser ogsd, at informationen, som tilvejebringes ved kontraktstyringen, kun
i meget begraenset omfang lever op til det formal, som kontraktstyring i et teoretisk perspektiv

har.
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Der er flere arsager hertil:

e Kultur- og Fritidsforvaltningen lader i vidt omfang kulturinstitutionerne selv sta for
formuleringen af kontrakternes mal;

e Kultur- og Fritidsforvaltningen accepterer, at der i kontrakterne i langt overvejende
grad er tale om vanskeligt malbare, sdkaldt kvalitative mal;

e der er kun i meget begreenset omfang tale om mal, der relaterer sig til
kulturinstitutionernes kerneydelser og;

e Kultur- og Fritidsforvaltningen ggr kun i meget begreenset omfang brug af
mulighederne for ved kontraktstyringen at etablere incitaments- eller

sanktionsstrukturer, der er egnet til at pavirke kulturinstitutionernes adfaerd.

Vores analyse viser desuden, at denne made at anvende kontraktstyring p4 medfgrer en
reekke omkostninger. Det forhold, at kontrakterne indeholder en overveegt af kvalitative mal,
og at disse mal ikke omhandler kulturinstitutionernes kerneydelser, er ensbetydende med, at

der opstar en raekke omkostningsdrivere forbundet med kontraktopfalgningen.

Det er vanskeligt og ressourcekraevende at fglge op pa kvalitative mal, og derudover gar
Kultur- og Fritidsforvaltningen glip af de fordele som en mere markedsorienteret anvendelse af
kontraktstyringen ville give. Pa tilsvarende vis udger Kultur- og Fritidsforvaltningens
undladelse af at udnytte mulighederne for incitaments- og sanktionsstrukturer i

kontraktstyringen en betydelig omkostningsdriver.

Kravet om dialog med en forholdsvis bred interessentkreds om kontrakterne for de enkelte

kulturinstitutioner er ogsa en betydelig, om end ikke seerlig overraskende omkostningsdriver.
Det er imidlertid mere overraskende, at alle parter, i vidt omfang, synes at veere enige om, at
anvendelsen af kontraktstyringen har vaeret en succes. Vores analyse viser, at arsagen hertil

skal findes i kontraktstyringens legitimitet.

Kultur- og Fritidsforvaltningen har opndet at ggre kontraktstyringen legitim overfor

kulturinstitutionerne.
Arsagen hertil skal findes i Kultur- og Fritidsforvaltningens steerkt funderede "taget-for-givet
legitimitet” - den kognitive legitimitet. Der stilles ikke spgrgsmalstegn ved forvaltningens

legitimitet og forvaltningens legitimitet til at anvende kontraktstyringen.

Lidt populeert, udtrykker vi det som hierarkiets legitimitet.
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10. Perspektivering

Det var udsagnet: "De her kontraktforhandlinger er i virkeligheden bare noget, vi leger!”
der fik os til at stille spgrgsmalet; hvordan anvendes kontraktstyring overfor kulturinstitutioner

i Kgbenhavns Kommunes Kultur- og Fritidsforvaltning.

Men er det i virkeligheden bare noget, vi leger?

Spargsmalet kan ikke besvares entydigt og afhaenger helt af det udgangspunkt, der tages for

besvarelsen af spgrgsmalet.

Lad os tage det yderpunkt, der udggres af den rene markedstzenkning. Befinder man sig pa
denne flgj, er det helt oplagte udgangspunkt en undren over, at man pa den ene side lader sig
inspirere af markedstanken, men pa den anden side undlader at gegre brug af de redskaber,

markedet giver.

Nar man anvender kontrakter, har det til formal at sikre, at Kultur- og Fritidsforvaltningen
opnar mere information om, hvad de enkelte kulturinstitutioner leverer for bevillingerne.
Denne adgang til information, og alle parters viden om at informationen er tilgesengelig, skal
gerne fa kulturinstitutionerne til at opfere sig pa en bestemt made. Samtidig far man mulighed
for, igen ved at benytte elementer fra markedstanken, at anvende incitaments- og
sanktionsstrukturer. Disse strukturer kan anvendes til at pavirke kulturinstitutionerne, sa de

udviser den adfeerd, Kultur- og Fritidsforvaltningen gnsker.

Men disse muligheder udnyttes kun i meget begraenset omfang i Kultur- og
Fritidsforvaltningen. Fordi man i vid udstraekning lader kulturinstitutionerne selv definere
kontraktmal og accepterer, at langt stagrstedelen af malene er kvalitative mal, mister Kultur-
og Fritidsforvaltningen muligheden for at opna information om kulturinstitutionernes

kerneydelser.

Og dette er vel i virkeligheden et af paradokserne ved anvendelse af kontraktstyring overfor
kulturinstitutionerne. Vi ser, at der ikke for alvor er gjort forsgg pa at definere, hvad det er for
kerneydelser, kulturinstitutionerne skal levere. | kontrakterne er der ganske vist beskrivelser
af kulturinstitutionernes formal, men disse formal er kun i yderst begraenset omfang afspejlet i

de formulerede mal.
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Man kan undre sig over, at der ikke er formuleret flere mal, der retter sig til det, som man vel
umiddelbart kan betragte som en kulturinstitutions kerneydelse; abningstid, udstillingsomfang
og varighed, antal kulturelle arrangementer, antal besggende m.v. Alle mal der kan give
Kultur- og Fritidsforvaltningen viden om, hvordan stgrstedelen af kulturinstitutionernes

bevillinger anvendes.

Og vi ma formode, at det netop er viden om kerneydelserne, der i en markedstankegang ma
veere mest interessant. Kerneydelserne ma formodes at udggre den stgrste del af
kulturinstitutionernes produktion og udgar givetvis den stgrste omkostningsdel. Det burde vel
derfor veere det omrade Kultur- og Fritidsforvaltningen méatte gnske at fA mere information

om?

Samtidigt er det begraenset, i hvilket omfang Kultur- og Fritidsforvaltningen direkte ggr brug af
incitaments- eller sanktionsstrukturer, der i kombinationen med det ggede informationsniveau
om kulturinstitutionernes ageren skulle veere medvirkende til at pavirke institutionernes
adfeerd. Sanktionsbevidstheden er meget begraenset, og incitamentsstrukturerne er yderst
indirekte. Den ringe udnyttelse af de markedsmekanismer, som kontraktstyringen giver
mulighed for, medfarer tilmed en reekke omkostninger. Vi har i analysen pavist, at der er en
raekke betydelige omkostningsfaktorer, som falger med, nar man veaelger at anvende et

styringsredskab som kontraktstyring.

Set ud fra en ren markedstankegang ma spgrgsmalet derfor besvares bekraeftende:

Kontraktstyring er bare noget, vi leger!

Tager vi det andet udgangspunkt og bevaeger os fra markedstankegangen til hierarkiets
tankegang, opnar man maske alligevel en hel del med anvendelse af kontraktstyring i Kultur-
og Fritidsforvaltningen. Kontraktstyringen er i hgj grad baret af Kultur- og Fritidsforvaltningens
massive kognitive legitimitet. Kultur- og Fritidsforvaltningen er ikke p& nogen made til
diskussion. Der stilles ikke spgrgsmal ved legitimiteten til at indfgre kontraktstyring. Den

legitime adgang hertil tages for givet af kulturinstitutionerne.

Og med dette udgangspunkt giver kontraktstyring rent faktisk mening. Det erklaerede mal med
kontraktstyringen er flerfoldigt. Man gnsker at udvikle kulturinstitutionerne, man gnsker mere
information om kulturinstitutionerne, og et grundlag for en dialog.

Informanterne oplyser samstemmende, at dette rent faktisk er sket i forleengelse af

anvendelsen af kontraktstyringen i Kultur- og Fritidsforvaltningen. Man kan saledes sige, at det
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informationsbehov Kultur- og Fritidsforvaltningen havde forud for kontraktstyring, nu er

tilfredsstillet, og samtidig finder institutionerne, at der er et bedre grundlag for dialog.

Med dette som udgangspunkt er det ikke overraskende, at der er omkostninger forbundet med

at sikre et tilstreekkeligt informations- og vidensgrundlag for den ngdvendige dialog.

Sa set i en hierarkisk tankegang, ma spgrgsmalet besvares bade med et ja og nej i og med

parterne tager kontraktstyringen tages alvorligt.

Populeert kan vi saledes bevare spgrgsmalet med;

Kontraktstyring er bare noget, vi leger - men vi tager legen alvorligt!

Lad os fortsaette perspektiveringen lidt endnu, denne gang med fremtidsbrillerne pa og i en lidt

mere normativ forstand.

Allerede i dag har en reekke kulturinstitutioner en selvfinansieringsgrad pa op mod 60-70 %.
Det vil sige, at ud af de samlede bruttobudgetter, er det kun op mod en tredjedel, der
stammer fra direkte kommunale bevillinger. Forestiller man sig, som udviklingen faktisk tyder
pa, at denne selvfinansieringsgrad yderligere gges over de kommende ar, kan det f4 ganske
betydelige folger for den del af Kultur- og Fritidsforvaltningen, der er beskeeftiget med

administrationen af kulturinstitutionerne.

Vi ser, at der i princippet sgges indfgrt markedstankegang i den offentlige forvaltning, og med
den falger ogsa en markedsliggerelse af kulturinstitutionerne. Vi kan derfor forudse nogle
kulturinstitutionsledere, der i langt hgjere grad bliver virksomhedsledere med en bevidsthed

om den uafhaengighed, selvfinansiering vil give dem.

Det vil igen medfare, at Kultur- og Fritidsforvaltningens kognitive legitimitet med tiden far
mindre veerdi, da kulturinstitutionerne bliver mindre gkonomisk afhaengige af Kultur- og

Fritidsforvaltningen.
Det er derfor p& hgje tid at starte et bevidst strategisk arbejde med egen legitimitet, da det,

der mistes pa den kognitive legitimitet, ma sgges opvejet af en gget legitimitet pa den

moralske del.
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Vi har fra flertallet af kulturinstitutionslederne hgrt, at et kendetegn ved anvendelse af nye
styringsredskaber er, at Kultur- og Fritidsforvaltningen ikke sikrer sig, at kulturinstitutionerne

er forberedte pa de styringsredskaber, der tages i anvendelse.

En kulturinstitutionsleder pastéar tilmed, at nye styringsredskaber preesenteres i s& hurtigt et
tempo, at ikke engang Kultur- og Fritidsforvaltningens egne enheder og medarbejdere er i

stand til at anvende disse, nar de sgsaettes.

For os at se forekommer det helt oplagt, at det er her Kultur- og Fritidsforvaltningen skal
seette sit fokus. Ganske enkelt ved at sikre sig kulturinstitutionernes parathed til de
styringsredskaber, der introduceres. Tages de forngdne hensyn til kulturinstitutionernes behov,
og giver man yderligere disse behov forrang ved anvendelsen af nye styringsredskaber, kan

Kultur- og Fritidsforvaltningen opna legitimitet pa flere dimensioner.

Selvom Kultur- og Fritidsforvaltningen altsa i dag har en massiv kognitiv legitimitet, er det som

sagt ikke sikkert, at denne legitimitet kan bevares.

Denne problemstilling er ogsa interessant i et andet perspektiv. Stiger egenfinansieringsgraden
yderligere, vil ogsa principal-agentrelationen mellem Kultur- og Fritidsforvaltningen og
kulturinstitutionerne eendre sig. Man kan forestille sig, at de enkelte kulturinstitutioner har
flere sponsorer, der hver isser bidrager med en delfinansiering af den enkelte kulturinstitutions
virksomhed. Derved opstar pludselig en "principal-konkurrence”, der saetter
kulturinstitutionen, som agent, i stand til at veelge den optimale principal f.eks. den, der stiller

feerrest krav.

| forleengelse heraf kan vi se en yderligere problemstilling, nar Kultur- og Fritidsforvaltningen
stiller krav om, at kulturinstitutionerne skal anvende veerktgjer som eksempelvis bestemte
gkonomistyringsregnskaber, lgnsystemer m.v. Opfattes veerktgjerne ikke som egnede til
formalet i kulturinstitutionerne, og er de samtidig omkostningskreaevende at arbejde med, vil
kulturinstitutionerne igen se fordele i at sgge andre principaler end Kultur- og

Fritidsforvaltningen.

Det er derfor ikke helt uteenkeligt, at Kultur- og Fritidsforvaltningen pa sigt bliver ngdsaget til
at anvende en mere kundeorienteret tankegang i relation til kulturinstitutionerne. En
tankegang, som dybest set ogsa er en markedsorienteret tankegang, der passer godt til de

markedsveerktgjer, man sgger at anvende.
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Vi vil nu afrunde denne perspektivering med en lille interessant diskursanalytisk betragtning,
idet vi mener, at vores genstand i masterafhandlingen, kontraktstyring, afslgrer sig som

transvestit.

En tolkning pa ordet kontraktstyring giver mange associationer. Primeert at der er tale om
noget meget formelt, noget juridisk bindende og noget, der styrer p& nogen eller noget.

Ordet "kontrakt” indikerer, at to parter har indgaet en bindende aftale, og i kombination med
ordet styring”, far man indtryk af, at den ene part er overordnet den anden. Denne opfattelse

af betydningen bekraeftes yderligere af, at kontraktstyring betegnes som et styringsredskab.
Denne betydning ma vi imidlertid konstatere, at vi ikke finder beleeg for i vores analyse.
Tveertimod optreeder kontraktstyring som et dialogveerktgj, der er baseret pa tillid og

legitimitet og kun i mindre grad styrer kulturinstitutionerne.

Med andre ord er kontraktstyring i Kultur- og Fritidsforvaltningens kontekst noget andet, end

det, det giver sig ud for.
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