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Forskning i ledelseseffekter lpéi borgernes
udbytte af de offentlige ydelser: styrker,
svagheder og fremtidige perspektiver

Béide i Danmark og internationalt forskes der mere og mere i offentlig ledelse, og
denne artikel giver et overblik over litteraturen om, hvilken effekt offentlig ledelse
har pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Herunder gir vi i dybden med
transformationsledelse som en central tilgang indenfor lederskab, der fokuserer
pa lederens adferd. Vi beskriver ogsd dele af styringslicteraturen, der i hgjere grad
fokuserer pa effekten af formelle ledelsesredskaber. Endelig diskuterer vi ikke-
ledercentrerede tilgange i form af forskning i distribueret ledelse og kollaborativ
ledelse. I den afsluttende perspektivering diskuterer vi, hvordan fremtidig ledelses-
forskning kan skabe mere sikker viden om ledelseseftekter pd borgernes udbytte af
de offentlige ydelser samt inddrage kontekstens betydning for dette.

Hvis politik defineres ud fra, hvordan samfundets ressourcer ender med at
blive fordelt mellem borgerne — som i Lasswells (1936) definition, “hvem far
hvad, hvornér og hvordan?” eller Eastons (1965: 50) “den autoritative fordeling
af verdier med gyldighed for et samfund” — er offentlige ledere helt centrale
politiske aktorer. I nogle tilfzlde har de formelt faet delegeret autoritet til at
fordele ressourcer og indsatser, men ogsd i andre tilfelde kan de have afge-
rende betydning for, hvilket udbytte borgere ender med at fa af de offentlige
serviceydelser (Orazi, Turrini og Valotti, 2013: 487). Sagt pi en anden made
har ledelse betydning for offentlige organisationers performance forstiet som
de prestationer, organisationerne leverer (O’ Toole og Meier, 2011: 2). Denne
artikel vil pa baggrund af fire internationale litteraturreviews sammenfatte den
eksisterende forskning i, hvordan offentlig ledelse pavirker borgernes udbytte
af de offentlige ydelser.

Forskningen i offentlig ledelse er omfattende og bred — ogsd i Danmark.
Men nér det drejer sig om effekten af offentlig ledelse for borgernes udbytte,
er der ikke sd meget dansk forskning. Vi presenterer derfor en del udenlandsk
forskning, der har dette sigte, og relaterer resultaterne til dansk forskning,
herunder iser til de ovrige artikler i dette temanummer. Som perspektivering
diskuterer vi blandt andet betydningen af den (nationale) kontekst, som le-
delse udfoldes indenfor, og hvordan det pavirker offentlig ledelses effekt for
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borgerne. Det er noget, forskningen kun netop er begyndt at berore, og derfor
diskuterer vi i perspektiveringen ogsi, hvordan den offentlige ledelsesforskning
i de kommende ar kan arbejde videre med at undersoge ledelseseffekter pa
borgernes udbytte.

Sporgsmalet om, hvordan offentlig ledelse pavirker resultatet af offentlige
organisationers indsats, er iser blevet undersegt systematisk i de seneste 15 &r
(Rainey, 2014). Den ogede interessere har resulteret i flere litteraturreviews af
den eksisterende forskning i offentlig ledelse, heraf fire indenfor de seneste tre
ar (Van Wart, 2013; Orazi, Turrini og Valotti, 2013; Vogel og Masal, 2015;
Chapman et al.,, 2015), og med udgangspunkt i disse reviews ser vi i denne
artikel pa tre perspektiver. De tre perspektiver reprasenterer henholdsvis sty-
ring, lederskab og den ikke-ledercentrerede tilgang til offentlig ledelse. Sty-
ringsforskning fokuserer primart pa formelle, strukturelle ledelsesredskaber
og er iser preget af O’ Toole og Meiers (1999) forskningsprogram. Lederskabs-
forskningen fokuserer pa lederens personlige adferd og iser lederens effekt pa
motivation af medarbejdere (Gren og Hansen, 2014: 68-69), og vi legger her
serlig veegt pd transformationsledelse, der lenge har veret en dominerende til-
gang (Burns, 1978; Bass, 1999; Wright, Moynihan og Pandey, 2012; Vogel og
Masal, 2015). Endelig udger de ikke-ledercentrerede tilgange sisom distribu-
eret ledelse og kollaborativ ledelse, der er en ny tendens i forskningen i offentlig
ledelse, som vi tager op, fordi litteraturreviewene er enige om, at denne tilgang
i ojeblikket har eget betydning og dekker et vigtigt hul i den eksisterende vi-
den (Vogel og Masal, 2015: 1181; Van Wart, 2013: 530, 532).

Vi indleder artiklen med at tydeliggere, hvad vi mener med offentlig ledelse
i begrebsafklaringer af henholdsvis “offentlig” og "ledelse”. Derefter gennem-
gar vi de eksisterende litteraturreviews og prasenterer de tre perspektiver, vi gar
mere i dybden med. Efter gennemgange af disse perspektiver sammenfatter vi
styrker og svagheder ved de forskellige tilgange og giver pi den baggrund vores
bud pa, i hvilke retninger fremtidig forskning i offentlig ledelses effekter pa
borgernes udbytte med fordel kan bevage sig. Dette illustreres med eksempler
pa undersogelser af offentlig ledelse, der pa forskellig vis soger at komme ud
over svaghederne i de eksisterende perspektiver.

Offentlig ledelse: begrebsafklaring

De fire litteraturreviews definerer offentlig ledelse forskelligt. Chapman et al.
(2015: 2) ser det fx som udferelse af ledelse bidde internt i og mellem organi-
sationer, der arbejder sammen for at adressere delte problemer og producere
offentlig vardi. Van Wart (2013) koncentrerer sig derimod om “administrativ
ledelse” med fokus pé de personer (pa alle niveauer), der leder, styrer og gui-
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der offentlige og selvejende (non-profit) organisationer, samt pa de medfol-
gende processer og netvark. Vogel og Masal (2015: 1166) afgrenser sig (uden
at have en egentlig teoretisk definition) til “organizational leadership in a di-
stinct PA [public administration] perspective, rather than on other forms of
public leadership such as political community, or military leadership”. Deres
litteraturreview inddrager i forlengelse heraf kun artikler, som indeholder or-
det "leadership” i titlen, resumeet og/eller nogleordene, og som er udkommet
i internationale tidsskrifter indenfor offentlig forvaltning. Orazi, Turrini og
Valotti (2013: 490-491) skelner mellem forstelinjeledelse (ledelse af medar-
bejdere), der ses som brugen af ledelsesmessige teknikker og anvendelse af
tilrddelige ressourcer i bestrabelser pd at opna organisatorisk performance, og
ledelse af ledere, der gir ud pa proaktivt at give forstelinjelederne de bedst mu-
lige redskaber, ressourcer og kompetencer i forhold til at opné organisatorisk
performance. Alle fire reviews fokuserer pa ansatte ledere og ikke pa valgte po-
litikere, og samme afgrensning gelder for denne artikel. Hvordan vi nermere
forstar de to delkomponenter i begrebet offentlig ledelse diskuteres nedenfor.

Offentlig ledelse

Skellet mellem forskning i ledelse af private og offentlige organisationer bliver
ofte italesat som skellet mellem generisk ledelsesforskning og forskning i of-
fentlig ledelse. Studiet af ledelse af private organisationer rekker tilbage til i
hvert fald Taylor (1911). Hvorvidt viden om effekter af ledelse i den private sek-
tor lader sig overfore til den offentlige sektor — om ledelse er et generisk feeno-
men, eller om der gelder serlige vilkér for offentlig ledelse — er en fortlobende
diskussion (Meier og O"Toole, 2011; Rainey, 2014). En af udfordringerne er
manglen pa et skarpt defineret skel mellem offentlige og private organisationer.
I denne artikel folger vi en del af den internationale litteratur ved at behandle
forskellen mellem offentlig og privat ikke som et enten/eller men som et sporgs-
mél om grader, der handler om ejerskabet, graden af politisk styring og finan-
sieringskilden — som alle tre kan vare mere eller mindre offentlige (Bozeman,
1987; Perry og Rainey, 1988).

Forst for nylig er forskellen i effekten af ledelse i private og offentlige or-
ganisationer blevet teoretiseret mere systematisk (Meier og O’Toole, 2011)
og undersegt empirisk (Hvidman og Andersen, 2014). Selvom kun fa studier
giver indsigt i de serlige kendetegn ved offentlig ledelse, anbefaler litteratur-
reviewene storre fokus pa dette i fremtiden (Vogel og Masal, 2015: 1179; Van
Wart, 2013: 537).
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Offentlig ledelse
Pa engelsk skelnes mellem management og leadership, uden at der dog eksisterer
nogen klokkeklar afgreensning af de to begreber. Pa dansk kan man tilsvarende
skelne mellem styring (management) og lederskab (leadership) (Gron og Han-
sen, 2014: 68-69). Styring skal her ses som konkrete, strukturelle redskaber
rettet mod at fremme eller forhindre en bestemt adferd og derigennem per-
formance. Det afgranses nogle gange til POSDCORP (Planning, Organizing,
Staffing, Directing, Coordinating, Reporting, and Budgeting) (Gulick, 1937).
Bade styring og det engelske management bruges dog ogsa bredere og inklude-
rer fx ofte samarbejdsrelationer med andre organisationer. Lederskab beskrives
som oftest som egenskaber eller adferd hos individer med formelle ledelsesbe-
fojelser. Adferden kan afgrenses til at handle om at motivere medarbejdere (fx
ved brug af diverse tilskyndelser eller ved at opstille visioner for organisationen
(Kotter, 2014: 59-60) eller mere bredt til adferd relateret til gennemforelse af
en aktivitet/opnaelse af et méil ved hjalp af og gennem andre personer (se ogsa
Tannenbaum, Weschler og Massarik, 1961).

Denne artikel behandler offentlig ledelse bdde som styring og lederskab, og
vi inddrager savel ledelse udadtil i form af samarbejde med andre organisatio-
ner og med hgjere niveauer i det politiske styringshierarki som ledelse indadtil
i form af fx rekruttering, fastholdelse og budgettering. Vi kommer desuden ind
pa, hvordan ledelsesbefojelser kan varetages af aktorer uden formelle lederstil-
linger. Som anfert af Orazi, Turrini og Valotti (2013: 490) ses styring og le-
derskab heller ikke lengere som modsatninger i litteraturen, selvom nogle dele
fokuserer mest pa det ene element og andre dele mere pa det andet element. I
praksis er skellet mellem styring og lederskab heller ikke altid klart. For eksem-
pel spiller de New Public Management-reformer, der har preget udviklingen
af den offentlige sektor i mange vestlige lande de seneste 30 ar, ofte pa begge
strenge (trods benzvnelsen "Management”) ved nogle gange at fokusere pa at
”fa ledere til at lede” med brug af styringsredskaber og andre gange at "lade
ledere lede” ved brug af lederskabstilgange (Kettl, 1997; jf. Andersen, 2014). I
artiklen her forstas offentlig ledelse som alle typer bestrabelser pa at pavirke
medarbejdere til at formulere og arbejde hen imod opfyldelsen af bestemte mil
i offentlige organisationer.

Eksisterende reviews af litteraturen om offentlige ledelse

Afsnittet her gennemgér de vigtigste resultater fra de fire nevnte litteraturre-
views, der ogsd bruges til at identificere tre perspektiver, som vi efterfolgende
gar mere i dybden med. Givet afgrensningen til forskningen i ledelseseffekter
pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser, er diskussionen fokuseret pa le-
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delse som forklaringsfaktor (ikke som det, der skal forklares), og Chapman et
al. (2015: 10-11) finder da ogsa, at dette fokus er gaeldende for de fleste studier
af offentlig ledelse. Undersogelser af, hvad der kan forklare ledelse eller mang-
len pa samme, er imidlertid ogsé bade vigtige og interessante — som illustreret
af Bro (2016) i dette temanummer — og Chapman et al. (2015: 12) argumen-
terer for, at det i hojere og hejere grad bliver et fokus i forskningen. P samme
made er ledelses betydning for fx organisationens overlevelse og for medarbej-
dernes trivsel relevante effekter af ledelse. Af pladsmassige arsager behandles
denne litteratur dog ikke i artiklen her.

Vogel og Masal (2015) gennemforer ved hjelp af henholdsvis bibliografisk
kobling og citeringskobling en grundig undersogelse af, hvor meget forskel-
lige perspektiver fylder i den samlede litteratur om offentlig ledelse. Idéen
er at identificere klynger af forholdsvis ens artikler med henblik pa at kunne
karakterisere klyngernes indhold og relative vagt i litteraturen. Begge kate-
goriseringsmetoder resulterer i et todimensionelt rum, hvori forskellige ledel-
sestilgange indplaceres. Skellene gir imellem henholdsvis en objektivistisk og
en socialkonstruktivistisk videnskabsteori og mellem et mikroniveaufokus (der
primert interesserer sig for individniveaet) og et multilevelfokus (der gor ek-
sistensen af flere niveauer til en pointe). De to vigtigste tilgange vurderet efter
den bibliografiske metode, der fremhzver nyere artikler, er Public Leadership
Outcome-studierne og Transformational Public Leadership, mens New Pub-
lic Management og Leadership Theory er de vasentligste klassiske bidrag, der
fremkommer ved citationskoblingsmetoden. I alle disse tilgange er der studier,
der har til formal at undersege ledelseseffekterne pa borgernes udbytte af de
offentlige ydelser.

De tre ovrige reviews (Van Wart, 2013; Orazi, Turrini og Valotti, 2013;
Chapman et al., 2015) er enige i, at transformationsledelseslitteraturen er en
vigtig del af forskningen i offentlig ledelse. Transformationsledelse handler
bl.a. om at forsege at artikulere en appellerende vision, hvis mening bliver delt
med medarbejderne med henblik pa at sikre, at hele organisationen arbejder i
samme retning bade pd kort og langt sigt via enighed om verdier og malsat-
ninger (Orazi, Turrini og Valotti, 2013: 494). Samtidig er der vesentligt sam-
menfald mellem /eadership theory og transformationsledelse. En af klassikerne
indenfor leadership theory er Kotter (1987, 1990a, 1990b), der fremhzver, at
lederskab handler om at formulere en vision samt at aligne og motivere medar-
bejderne til at arbejde for virkeliggorelsen af visionen. Pga. reviewenes enighed
om tilgangens store vigtighed og sammenfaldet med leadership theory-littera-
turen diskuteres transformationsledelseslitteraturen som et af de tre perspekti-
ver i efterfolgende afsnit.
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Vogel og Masals (2015) anden klynge af ledelsesstudier er “public leadership
outcomes”, og den forskning er i hoj grad karakteriseret ved, at niveauerne (fx
medarbejder- og organisationsniveau) eksplicit modelleres. Det er en tilgang
med mange bidrag, som ligger indenfor styringstilgangen til offentlig ledelse.
Der er stor forskel pd, om de gvrige reviews (ud over Vogel og Masal, 2015)
inddrager denne tilgang (dvs. forskningen med fokus pa formelle, strukturelle
ledelsesredskaber). Van Wart (2013) fremhever tilgangen som betydningsfuld
og citerer to af dens vigtige skoler (Texas school-tilgangen reprasenteret ved
Meier og O’ Toole (1999, 2001) og Cardiff-tilgangen repraesenteret ved blandt
andre Andrews, Boyne og Walker (fx 2006). Orazi, Turrini og Valotti (2013)
nazvner derimod slet ikke Meier og O’Toole, og det samme gelder Chapman
et al. (2015), som heller ikke nzvner Cardiff tilgangens forskere. Forskellen
skyldes givetvis alene, at sogninger alene pa ordet "leadership” kan udelade
den del af den relevante litteratur, der bruger betegnelsen management frem
for leadership. Denne litteratur star i nogen grad pa skuldrene af New Public
Management-litteraturen (den fjerde af Vogel og Masals klynger) i sit fokus
pa effekten af den offentlige virksomhed og dermed ogsa pé ledelseseffekten
pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Derfor diskuteres tilgangen ogsd
nzrmere nedenfor.

Vogel og Masal kritiserer de eksisterende empiriske studier for nzsten kun at
have en ledercentreret tilgang og papeger, at "followers are active participants
rather than passive recipients in the leadership process” (2015: 1181). Van Wart
(2013: 530, 532) argumenterer i forlengelse heraf for, at der er kommet storre
opmarksomhed pa tilgange med fokus pa medarbejderne (herunder pa distri-
bueret ledelse), men at der trods megen lovprisning kun er gennemfort ganske
fa veldesignede empiriske studier indenfor tilgangen. Orazi, Turrini og Valotti
(2013: 490) anforer ligeledes, at der i de seneste ti ar er opstdet en “shared lea-
dership approach”, hvor ledelsesferdigheder og -kompetencer er fordelt mellem
aktorerne (svarende til hvad man ogsa kalder distribueret ledelse). Vogel og
Masals (2015) analyse viser desuden, at “collaborate leadership” i omfang fol-
ger lige efter transformationsledelse og public leadership outcome vurderet efter
bibliografikoblingsmetoden, der som nzvnt fokuserer pa den nyeste litteratur.
Pa den baggrund har vi udvalgt ledelsesforskning uden ledercentrering som det
tredje perspektiv, vi gar i dybden med.

Transformationsledelse

Som nevnt er kernen i transformationsledelse den formelle leders bestrabelser
pa at formulere og dele en appellerende vision. Bro (2016) benavner det i dette
temanummer som udvikling, deling og fastholdelse af en vision for organisa-
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tionen, og denne forstéelse beskriver netop de tre sammenhangende processer
i ledelsesstilen. Ofte vil offentlige organisationers visioner handle om borgernes
udbytte af de offentlige ydelser, hvilket medvirker til at gore tilgangen relevant
for artiklen her. Som reaktion pid Knippenberg og Sitkins (2013) kritik af be-
grebet har mange forskere valgt at fokusere pa det visionare element i ledelses-
formen (fx Bellé, 2014), ligesom forskningen er blevet mere omhyggelig med
at adskille ledelsesadferden fra dens resultater i mélingen af begreberne. De
hidtidige resultater (Wright og Pandey, 2010; Wright, Moynihan og Pandey,
2012; Moynihan, Pandey og Wright, 2012) peger p4, at transformationsledelse
motiverer medarbejderne til at overskride deres egennytte og yde endnu mere
og derfor ogsa bidrager til bedre udbytte for borgerne af de offentlige ydelser.
En del studier inkluderer ogsa transaktionsledelse, som er betegnelsen for an-
vendelsen af betingede belonninger og sanktioner med henblik pa at gore det
fordelagtigt for medarbejderne at yde mere for organisationen (Jacobsen og
Andersen, 2015: 4).

Nogle forfattere har set transformations- og transaktionsledelse som mod-
setninger (fx Burns, 1978), men litteraturen gir mere og mere i retning af at se
dem som komplementare (fx Jensen og Jacobsen, 2016 i dette temanummer).
Park og Rainey (2008: 130) finder séiledes, at kombinationen af de to ledelses-
former ser ud til at give de mest positive resultater, og der er gennemfort flere
eksperimentelle undersogelser med offentlige ledere og deres ansatte, som viser
positive kausaleffekter af transformationsledelse pd performance (Bell¢, 2014;
Drvir et al., 2002). Tilsvarende argumenterer Orazi, Turrini og Valotti (2013:
486) for, at “public sector leaders should behave mainly as transformational
leaders, moderately leveraging transactional relationships with their followers
and heavily leveraging the importance of preserving integrity and ethics in
the fulfillment of tasks”. Det centrale i argumentet er dog, at fokus er flyttet
hen imod integreret ledelse forstiet som en kombination af transaktionelle og
transformative adfeerdskomponenter, fordi det sikrer, at intentionen bag de of-
fentlige ydelser star klar, samtidig med at medarbejdernes indre motivation
bliver oget via anerkendelse af deres indsats, herunder ogsd via belenning af
god performance (Orazi, Turrini og Valotti, 2013: 494).

I Danmark er transformations- og transaktionsledelse iser blevet undersogt
pa ungdomsuddannelsesomradet, og her viser der sig positive sammenhznge
mellem begge ledelsesformer og borgernes udbytte af de offentlige ydelser, i
denne sammenhzng malt som gymnasieelevernes faglige prastationer ved de
afsluttende skriftlige prover (Jacobsen, Wittrup og Andersen, 2014: 189). Jf.
Vogel og Masal (2015: 1175-1176) er det en generel tendens i transformati-
onsledelseslitteraturen at undersoge effekten pa medarbejderne i form af job-
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tilfredshed, public service-motivation og organisatorisk commitment. Danske
cksempler er Krogsgaard, Thomsen og Andersens underspgelse (2014), der
viser, at sammenhangen mellem public service-motivation og transformati-
onsledelse pa professionshejskolerne er betinget af graden af verdikonflikt, og
Staniok og Jacobsens (2014) undersegelse, der konkluderer, at samspillet mel-
lem transformationsledelse og gymnasierektorers organisatoriske commitment
hanger sammen med gymnasielerernes organisatoriske commitment.

Begge studier tydeliggor en vigtig pointe i den allernyeste transformationsle-
delseslitteratur: De positive effekter af transformationsledelse er betinget af, at
medarbejderne faktisk oplever transformationsledelsen (Jacobsen og Andersen,
2015, se ogsi Jensen og Jacobsen, 2016 i dette temanummer). P4 den maide
henger transformationsledelsesforskningen sammen med andre dele af den
mikroorienterede ledelseslitteratur, og Staniok (2016) eksemplificerer denne
forskning i dette temanummer med sin undersogelse af betydningen af med-
indflydelse for sammenh®ngen mellem lederes mélprioritering og medarbejde-
res malcommitment pé de danske almene gymnasier.

Styring: fokus pa formelle, strukturelle ledelsesredskaber

Store dele af forskningen i betydningen af formelle, strukturelle ledelsesredska-
ber sigter mod at underspge effekten pé forskellige outcomes (Vogel og Masal,
2015: 1174), herunder borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Som navnt
karakteriserer Vogel og Masal den videnskabsteoretiske tilgang som objektivi-
stisk, og forskningen har oftest fokus pa flere niveauer.

Et klassisk styringsredskab er gkonomiske incitamenter forstiet som regler
om, at en akter fir en materiel (typisk pengemassig) belonning, hvis og kun
hvis akteren udferer en given adferd eller opnar et givet resultat. Det kan sa-
ledes betragtes som en form for formaliseret transaktionsledelsesredskab. Bade
international (fx Burgess og Ratto, 2003 og Dixit, 2002) og dansk litteratur
(Andersen et al., 2010) har kritisk diskuteret effekten af gkonomiske incita-
menter i offentlige organisationer og indvendingerne imod, at der skulle vare
en positiv betydning for den tilsigtede effekt for borgerne af de offentlige ydel-
ser er mangfoldige (Bregn, 2010). De omfatter fx eksistensen af multiple mal-
setninger, manglende vilje til at fore incitamenterne igennem til det relevante
niveau, vanskelighederne ved at sikre trovardighed i et system med politikere
i toppen samt eksistensen af andre typer motivation (se Andersen et al., 2010
for en oversigt). Det @ndrer ikke pa, at en gennemtenkt brug af okonomiske
incitamenter til offentligt ansatte, der tager disse forudsztninger alvorligt, kan
have en positiv effekt pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Lavy (2015)
viser siledes, at der var en positiv effekt af resultatlon for israelske gymna-
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sieleerere, der blev aflonnet efter deres elevers prastationer (gennemforsel og
testscore i engelsk, hebreisk, arabisk og matematik). Dee og Wyckoft (2013)
viser ligeledes, at gkonomiske incitamenter i de offentlige skoler i District of
Columbia (DC), der giver lererne sterke tilskyndelser til at ege deres elevers
testscores, har en virkning.

Mens okonomiske incitamenter typisk bruges indadtil i organisationen (el-
ler af organisationer pa overordnede niveauer i deres styring af underliggende
organisationer), er netverk ofte et udadrettet styringsredskab. Det handler
blandt andet om at udnytte samarbejdsmulighederne med andre organisatio-
ner (typisk i lokalomradet). Argumentet for at legge vagt pa ledelse udadtil er,
at offentlige organisationer ofte er placeret i et gensidigt afhengighedsforhold
til andre organisationer i et netvaerk. Selvom de forskellige organisationer ikke
altid direkte kan kontrollere hinanden, kan de alligevel vere gensidigt afthan-
gige i forhold til at sikre, at borgerne far et stort udbytte af de offentlige ydelser.

Teorien er, at der kan vere i hvert fald to fordele for offentlige organisationer
i at indgd i netvarkssamarbejde (O"Toole, 1997; Meier og O"Toole, 2001). For
det forste kan netverket give adgang til ressourcer og muligheder, som den
enkelte organisation ikke selv besidder. For det andet kan netvarkssamarbejde
ogsd have en fordel ved mere defensivt at beskytte organisationen mod nega-
tive pavirkninger udefra. Omvendt kan akterer i et netverk ogsi have meget
forskellige interesser og dagsordener, og uden en falles, overordnet hierarkisk
ledelse kan det vare vanskeligt at koordinere og malrette samarbejdet. Det er
derfor et dbent empirisk sporgsmal, om netvarkssamarbejde samlet set er med
til at oge borgernes udbytte af de offentlige ydelser, men eksisterende forskning
tyder pd, at det i hvert i nogle ssmmenhznge kan vere tilfzldet (Meier og
O’Toole, 2001; Meier et al., 2015).

Forskning i styring indadtil omfatter mange forhold, blandt andet betyd-
ningen af rekruttering og stabilitet. Brehm og Gates (1997) argumenterer for,
at offentlige lederes vigtigste opgave bestér i at rekruttere de rette personer — de
der deler organisationens mélsetninger og derfor er indstillede pa at arbejde
(working) — fordi ledere kun i beskeden grad kan pavirke medarbejdere, der er
enten indifferente (og af den grund skulker, hvilket benavnes leisure shirking)
eller ligefrem er modstandere af organisationens malsztninger og derfor enten
aktivt obstruerer opgavelosningen (sabotage) eller bare skulker pga. uenighe-
den (hvilket ben®vnes dissent shirking). Konklusionen er delvist et resultat af
Brehm og Gates’ (1997) grundleggende antagelse om, at medarbejdernes pree-
ferencer er givet pa forhand og ikke pavirkes grundleggende, mens de er ansat.
Men der er for nylig kommet steerkere empirisk belag for, at medarbejdere, der
er motiveret til at arbejde for at forbedre den offentlige service, ogsa bidrager
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til, at borgerne far storre udbytte af de offentlige ydelser. Andersen, Heinesen
og Pedersen (2014) finder fx, at danske folkeskoleelever fir bedre afgangspre-
vekarakterer, hvis de i det pageldende fag er blevet undervist af en lerer med
hej public service-motivation. I et review af 86 studier af betydningen af sty-
ring for organisatorisk performance hos lokale offentlige myndigheder (typisk
kommuner) finder Walker og Andrews (2015: 122) ogsa, at staff quality henger
steerkt positivt sammen med performance (herunder borgernes udbytte af de
offentlige ydelser), og det galder ogsa for planlegning og personalemassig sta-
bilitet.

Et nogle gange overset styringsredskab indadtil er saledes stabilitet. Bru-
gen af reformer og omorganiseringer, nedskaringer og budgetter til serlige
initiativer kan give det indtryk, at forandringer er forudsaztningen for suc-
ces. Forandring ses ofte ikke bare som en nedvendighed, men ligefrem som
et ideal (O’Toole og Meier, 2003: 43). Der er imidlertid forskning, der viser,
at stabilitet ofte kan vare bedre end forandring, og der er derfor grund til at
navne stabilitet, eller maske mere precist en passende grad af stabilitet, som
et styringsredskab, selvom det méaske ikke er det redskab, offentlige ledere, der
vil sege at skabe forbedringer, forst tyr til. Allerede Weber (1922) argumente-
rede for, at faste, regelbaserede procedurer er et centralt omdrejningspunkt for
udviklingen af en moderne og effektiv offentlig sektor, der ikke er baseret pa
personlige praferencer hos de til enhver tid siddende embedsmand. Der kan
skelnes mellem stabilitet pa en lang reekke ledelsesmassige omrader: organisa-
tionens struktur (storrelse, organisering), mission og malsetninger, produk-
tionsteknikker, beslutningsprocedurer, personale (O’Toole og Meier, 2003)
og budgetlegning (Andersen og Mortensen, 2010). Ikke alle omrader er lige
velundersogte empirisk, men et amerikansk studie peger pa positive effekter
af personalemessig stabilitet (O’ Toole og Meier, 2003), mens et dansk studie
viser positivsammenhang mellem stabile budgetter og organisationernes resul-
tater (Andersen og Mortensen, 2010).

Indenfor tilgangen findes ogsd forskning, der inddrager ledelse bade ind-
adtil og udadtil, hvilket kan eksemplificeres ved offentlige lederes strategiske
stillingtagen. Denne forskning er praeget af Miles og Snows (1978) skelnen
mellem prospectors, defenders og reactors. Prospectors er organisationer, der
aktivt opseger nye muligheder og eksperimenterer og tager risici for at opna
fordele forend andre. Defenders forsvarer aktivt deres nuverende kerneopga-
ver og haeger om de budgetter, de har til at udfere de opgaver. Reactors gor
ingen af delene, men reagerer passivt, hvis de bliver presset til det. Andrews,
Boyne og Walker (2006) foretog den forste empiriske test af betydningen af
disse strategier i den offentlige sektor og fandt en positiv sammenheng mellem
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prospector-strategien og resultaterne i engelske myndighedsomrader. I dansk
sammenhang er Klausens (2014) opdeling i strategisk, administrativ, faglig og
personaleledelse et eksempel pa en begrebsliggarelse af indad- og udadrettede
ledelsestiltag.

Samlet set er der mange studier indenfor styringsforskningen, der peger
pa, at lederes formelle og strukturelle ledelsesredskaber har en betydning for
borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Det galder bide netvarksledelse
udadetil, rekruttering af motiverede medarbejdere, stabilitet omkring organisa-
tionens kerneopgaver og en prospektiv strategi. Samtidig gelder det dog ogsa,
at en stor del af denne forskning er udfert i en amerikansk kontekst, og som vi
kommer nermere ind pé efter gennemgangen af ikke-ledercentreret ledelses-
forskning, begynder der ogsi at komme studier, der indikerer, at styring ikke
betyder lige si meget i danske skoler, som det gor i de amerikanske (Meier et
al., 2015).

Ledelsesforskning uden ledercentrering

Som navnt argumenterer flere af litteraturreviewene for, at ikke-ledercentreret
forskning er en ny central tendens i forskningen i offentlig ledelse. Herunder
kan det vere relevant at skelne mellem distribueret ledelse, som ser pé ledel-
sesadferd udfert af personer uden formelt ledelsesansvar indenfor en given
organisation (det kaldes ogsa til tider shared leadership), og kollaborativ ledelse,
der omhandler ledelse pa tvers af organisationer.

Distribueret ledelse bliver undersegt af Jakobsen, Kjeldsen og Pallesen
(2016) i dette temanummer og defineres som delingen af generiske ledelsesop-
gaver med henblik pa at pavirke ressourcer, beslutninger og mal i en organisa-
torisk sammenhang. Distribueret ledelse finder jf. denne tilgang sted, nar ak-
torer uden formelle ledelsespositioner udferer ledelsesopgaver. Der findes ikke
mange stringente analyser af, hvordan det pavirker borgernes udbytte af de
offentlige ydelser, men Jakobsen, Kjeldsen og Pallesens analyse (2016) tyder pa,
at det giver storre brugertilfredshed, ligesom det henger positivt sammen med
medarbejdernes grad af innovativ adferd og jobtilfredshed. Andre empiriske
undersogelser tyder ogsa pd, at der er positive effekter af distribueret ledelse pa
skoleomradet pa elevernes leering og lerertilfredshed (Harris 2009, 2013; Hul-
pia, Devos og Van Keer, 2011; Devos og Hulpia, 2009) og ligeledes ogsé posi-
tive organisatoriske effekter af distribueret ledelse pd sygehusomridet (Fitzge-
rald et al., 2013). Som diskuteret af Jakobsen, Kjeldsen og Pallesen (2016) kan
tilgangen med fordel ses som komplementar snarere end som konkurrerende i
forhold til litteraturens ovrige ledelsestilgange, da der som oftest ogsa vil vare
en formel leder, der beslutter, i hvilket omfang ledelsesopgaverne skal distri-
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bueres til medarbejderne i organisationen. Distribueret ledelse vil saledes ofte
vare et bevidst valg, den formelle ledelse treffer om, i hvilket omfang ledelses-
opgaverne skal uddelegeres. Distribueret ledelse kan dog ogsé vere et resultat
af en proces, der ikke er intenderet af den formelle ledelse og maske endda i
serlig grad opstdr, hvis den formelle ledelse ikke formar at udfylde ledelses-
rollen, hvorefter ansvarlige medarbejdere mere eller mindre bevidst overtager
ledelsesrollen for at fa organisationen til at fungere.

Kollaborativ ledelse vedrerer som bergrt ovenfor delt ledelse pa et mere orga-
nisatorisk plan, idet det omhandler samarbejdsprocesser relateret til delte resul-
tater mellem organisationer og sektorer og til storre demokratisk ansvarlighed
(Van Wart, 2013: 531). Her balancerer definitionen tat pa at definere begrebet
ved dets effekter, men der er ogsd en rekke lighedspunkter med den forsk-
ning i netverksledelse, der foregar i tilknytning til styringstilgangen til ledelse
(Meier og O’Toole, 2001). Resultaterne stemmer ogsa overens i den forstand,
at kollaborativ ledelseslitteratur tenderer til at finde positive sammenhange
mellem brugen af kollaborativ ledelse og iser organisationsinterne forhold sa
som implementeringen af administrative reformer, graden af samarbejde og
ledernes kompetencer til samarbejde (Chapman et al., 2015). McGuire og Sil-
via (2009) finder fx, at lederes opfattelse af, hvor godt deres ledelsesnetvaerk
imgdekommer deres behov, afthanger af det omfang, hvori lederne deltager i
forskellige former for mobilisering mv.

I dansk sammenhang er der indenfor denne tilgang iser gennemfort stu-
dier af samarbejdsdrevet netverksledelse (Aagaard, Serensen og Torfing, 2014;
Krogh og Torfing, 2015; Torfing, 2015), og disse argumenterer generelt for, at
styringsnetvark kan bidrage til at ege styringskapaciteten — governabiliteten
— i offentlige organisationer. De forskningsdesign, der anvendes indenfor kol-
laborativ ledelsesforskning, gor det dog vanskeligt at konkludere noget ende-
ligt om betydningen for borgernes udbytte af de offentlige ydelser. Det galder
ogsa i et vist omfang for distribueret ledelse, om end artiklen om distribueret
ledelse i dette temanummer demonstrerer, at det er muligt at analysere sam-
menhangen mellem distribueret ledelse og borgerudbytte systematisk (Jakob-
sen, Kjeldsen og Pallesen, 2016). Selvom kvaliteten af sivel af de kvantitative
studier (fx Silins og Mulford, 2002) som af de kvalitative studier (Timperley,
2005; Kjeldsen, Jonasson og Oversen, 2015) indenfor tilgangen stiger, er det
dog endnu stadig vanskeligt at drage sikre kausalslutninger om betydningen af
distribueret og kollaborativ ledelse.
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Styrker og svagheder i den eksisterende forskning —
og fremtidige losninger
Nogle af ledelsesforskningens styrker og svagheder er de samme i de tre per-
spektiver, som vi gennemgik i dybden, og andre varierer. Styringstilgangen til
ledelse og transformationsledelsestilgangen ligner hinanden i den henseende,
at de forskellige aspekter af ledelse ofte méles gennem sporgeskemaer udsendt
til et stort antal sammenlignelige offentlige organisationer. Forstnavnte til-
gang har iser undersegt skolechefer i Texas (fx Meier og O’ Toole, 2001), mens
Wright, Moynihan og Pandey (2010, 2012) og Moynihan, Pandey og Wright
(2011) i deres undersogelser af transformationsledelse fx trekker pAa NASP, som
er en sporgeskemaundersogelse udsendt til lokale, overordnede ledere i USA
(enheder med befolkningstal over 50.000). Fordelen ved at bruge sporgeske-
maer til at méle ledelse er, at det muligger undersegelse af et stort antal orga-
nisationer pa én gang — ogsa i forhold til aspekter af ledelse, som der ikke fore-
ligger andre datakilder til. I forhold til casebaserede studier kan der desuden
bedre tages hojde for andre potentielle arsager til organisationers resultater,
ligesom generaliserbarheden af fundene er storre. Svaghederne er blandt andet
en begrensning i forhold til, hvor nuanceret forskellige ledelsesaspekter kan
undersgges, og (i nogle studier) en afhengighed af ledernes selvrapportering.
Sidstnavnte er dog ikke nogen nedvendighed, eftersom flere og flere studier
(iser indenfor transformationsledelsestilgangen) anvender sporgeskemaer til
bade ledere og medarbejdere. Jensen og Jacobsen (2016) illustrerer i dette te-
manummer, at disse to malinger kan vere meget forskellige. Ledelse kommer i
hej grad an pa gjnene, der ser, og ledere har en tilbgjelighed til at vurdere deres
egen adferd mere positivt end deres medarbejdere. Jensen og Jacobsens (2016)
resultater tilsiger saledes (i lighed med resten af se/f-other-litteraturen), at ledel-
sesforskning fremover med stor fordel teoretisk kan begrebsliggere ledelse som
varende forskellig set fra medarbejder- og lederperspektiv.
Transformationsledelseslitteraturen og styringstilgangen til ledelse trekker
dog ikke udelukkende pd sporgeskemadata, og iser sidstnzvnte tilgang bruger
i hoj grad ogsa registerdata. I Meier og O’Tooles studier fra Texas (fx 2001) har
det drejet sig om elevernes resultater ved afsluttende prover. I England har man
i vid udstrekning benyttet evalueringer foretaget af den engelske Audit Com-
mission. Offentlige organisationer har ofte mange mal og formal, og brugen af
de registrerede resultatmalinger kan have en tendens til at fokusere forsknin-
gen mod det, der males. Omvendt er det ofte centrale mél, som man forseger
at indsamle systematiske data pa. Registerdata kan ikke siges at veere fuldsten-
digt objektive, idet der oftest ligger subjektive vurderinger bag i hvert fald dele
af datagenereringsprocessen. Men de har typisk det fellestrk, at resultaterne
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ikke direkte kontrolleres af de organisationer, der evalueres. Der er for nylig
foretaget nogle studier, der viser, at subjektive resultatmalinger overestimerer
resultaterne pa mader, der ikke er systematisk relateret til registerdata (Meier
og O’Toole, 2013a; Meier et al., 2015). Endnu verre er det, hvis de subjektive
afthengige variable er milt i samme sporgeskema og med samme respondent
som de forklarende variable. S& kan der opsta en systematisk bias, der resulte-
rer i signifikante statiske sammenhznge, som ikke er der, hvis man anvender
resultatmélinger fra registre (Meier og O’Toole, 2013b; Favero og Bullock,
2015; Jakobsen og Jensen, 2015). En stark anbefaling til fremtidig forskning er
derfor at bestrebe sig pa at undga selvrapporterede resultatmal, herunder iser
milinger af bade ledelse og performance i samme sporgeskema. Dette skal dog
afvejes i forhold til et hensyn om, at forskningen i ledelseseffekter pa borgernes
udbytte af offentlige ydelser ikke alene bliver drevet af, hvad det er muligt at
male validt.

I forhold til at identificere sammenhangen mellem de forklarende ledelses-
variable og resultatmélingerne benytter alle tre tilgange som oftest almindelig
regressionsanalyse. Det gor undersogelserne sarbare over for, at de korrelatio-
ner, der findes, ikke altid med sikkerhed kan tilskrives en effekt af et bestemt
ledelsesaspekt pa resultatet. Sammenhzngen kan fx ogsa gi den anden vej, hvis
organisationer med gode resultater i hgjere grad har overskud til at netvarke
med andre organisationer, bedre kan rekruttere og fastholde velmotiverede
medarbejdere og har riderum til at forfelge mere proaktive innovationsstra-
tegier. Studierne forseger pé forskellig vis at tage hejde for dette. En udbredt
metode er at kontrollere for organisationens tidligere resultater. Dette vil kon-
trollere for alle bade observerbare og uobserverbare faktorer, der har varet med
til at skabe det resultat, organisationen tidligere har opnéet, og forskelle i ledel-
sesfaktorerne kan sa forklare @ndringer i forhold til det udgangspunkt. Denne
model kontrollerer imidlertid ikke for andre @ndringer i organisationen, der
sker simultant og korreleret med de ledelsesforhold, som man forseger at isolere
effekten af.

Selvom der er potentiale i at folge samme organisationer over tid i panel-
studier, er eksperimenter de mest optimale design til at undersoge kausalitet
(Chapman et al., 2015: 14). Indstil for fa ar siden fandtes sadanne eksperimen-
ter i offentlige organisationer stort set ikke, men nyere studier har vist, at det
kan lade sig gore (fx Andersen og Moynihan, 2016; Bell¢, 2013, 2014, 2015).
Igen er det en udfordring at sikre, at forskningen ikke bliver drevet af, hvad
der lettest kan lade sig gore, men hvad der er teoretisk vigtigt at undersoge.
Eksperimenter er nedt til at afgrense sig til at undersege pa forhind specifi-
cerede ledelseselementer, som forskerne kan manipulere. Det giver en tendens
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til alene at undersoge veletablerede ledelsesteorier, som det er tilfeeldet i LEAP
projektet, som er et igangvaerende felteksperiment af ca. 650 offentlige og pri-
vate ledere og deres 20.000 medarbejdere, som leverer data til to artikler i
temanummeret (Jensen og Jacobsen, 2016 samt Bro, 2016). Med blik for disse
begraensninger ser vi brugen af eksperimenter som en lovende vej for fremtidig
ledelsesforskning.

Alle de tre diskuterede tilgange er opmaerksomme pé vigtigheden af den
kulturelle og strukturelle kontekst for ledelses betydning, selvom de indtil vi-
dere kun i ret begrenset omfang har kunnet studere dette systematisk, og det
gelder ogsi for forskningen i offentlig ledelse generelt (Vogel og Masal, 2015:
1180; Van Wart, 2013: 537). Det hanger til dels sammen med manglen pa sy-
stematisk teoretisering af kontekstens betydning. Systematiske og teoretisk in-
formerede sammenligninger af ledelseseffekter i forskellige lande kan bidrage
til at give os sterre viden om kontekstens betydning, og et studium af Meier
et al. (2015) illustrerer, hvordan det kan ggres. Studiet benytter to dataset
med skoler i henholdsvis Danmark og Texas. Begge studier méler ledelse ved
hjlp af spergeskemaundersogelser, og skolernes resultater males som elevernes
udbytte af skolernes undervisning jf. de officielle registre. I den danske del er
elevudbyttet operationaliseret som elevernes gennemsnitlige karakterer ved af-
gangsproverne, mens det i Texas er mélt som andelen af elever, der bestér alle
test i lobet af et ar. De anvendte sporgeskemasporgsmail er formuleret meget
ens i begge undersogelser, hvilket gor det muligt at teste, om ledelsesvariablene
har samme sammenhang med skolernes resultater i begge lande. Sammen-
ligningen indikerer, at offentlig ledelse har sterkere betydning i Texas end i
Danmark, hvilket peger pé, at den politiske kontekst, som offentlige ledere
opererer indenfor, har en betydning for, hvor stor gennemslagskraft lederne
har. Studiet placerer sig indenfor styringstilgangen, og selvom denne tilgang
er kommet leengst med inddragelsen af kontekstens betydning for ledelsesef-
fekterne (qua tilgangens multiniveautilgang), er der stadig mange ubesvarede
sporgsmal vedrorende den tvernationale generaliserbarhed af resultaterne. Vi
haber derfor at se flere tvernationale sammenligninger af ledelseseffekter pd
borgernes udbytte af de offentlige ydelser i fremtiden, og det gelder ogsa for
sammenligninger pa tvers af fx opgavetyper og niveauer (fx kommuner, regio-
ner, stat) i den offentlige sektor.

Konklusion

Forskningen i offentlig ledelse er omfattende og forskelligartet bade viden-
skabsteoretisk og metodisk. Denne artikel fokuserer pa forskningen i, hvordan
offentlig ledelse pavirker borgernes udbytte af de offentlige ydelser, og her viser
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de fire internationale litteraturreviews, der er gennemfort indenfor de seneste
tre ar, at transformationsledelse er en dominerende tilgang. Denne tilgang er
imidlertid iser fokuseret pd mikroniveauet, og derfor er det relevant ogsa at
tage styringstilgangen til ledelse i betragtning. Denne tradition gir nemlig
pa tveers af niveauerne i den offentlige sektor og er i tilgift praeget af et fokus
pa at undersoge ledelseseffekter pd forskellige outcomes (herunder borgernes
udbytte af de offentlige ydelser). I lighed med transformationsforskningen er
denne tilgang imidlertid ogsa nasten udelukkende fokuseret pa de formelle le-
dere, og litteraturreviewene papeger, at denne svaghed er ved at blive afhjulpet
i nye tilgange uden ledercentrering, herunder iser forskningen i distribueret
og kollaborativ ledelse. Sammenligningen af de tre perspektiver kan bidrage til
at give et bud péd de fremadrettede perspektiver for forskning i ledelseseffekter
pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser, og diskussionerne i denne artikel
giver anledning til i hvert fald fem anbefalinger.

For det forste opfordrer vi til flere eksperimentelle designs indenfor alle til-
gangene, siledes at vi kan fi mere sikker viden om drsagssammenhzngene. For
det andet rader vi til forsigtighed i anvendelsen af selvrapporterede performan-
cedata, og vi frardder det helt i studier, hvor performancemailing og ledelses-
miling sker i samme sporgeskema til samme respondenter. For det tredje tyder
udviklingen i litteraturen p4, at fremtidig forskning med fordel kan kombinere
fokusset pa formelle ledere med et blik for, at ledelse ogsd kan udeves af ak-
torer uden formelle ledelsesbefojelser fx via distribueret ledelse, men at denne
litteratur gerne eksplicit ma adressere effekten af, om distribueret ledelse er et
bevidst ledelsesvalg eller ej. For det fjerde ser vi meget gerne flere studier, der
sammenligner ledelseseffekter pa tvars af forskellige nationale og strukturelle
kontekster, for at vi kan fi endnu bedre viden om, hvordan ledelse virker i
forskellige sammenhange, herunder ogsd i bade private og offentlige organi-
sationer og mere eller mindre politiserede kontekster. Endelig opfordrer vi til
en endnu sterkere teoretisering for at undga, at den mere stringente metode-
anvendelse forer til metode- og datadrevet forskning. I forlengelse heraf er det
vores vurdering, at der bade kan veare fordele i at se offentlig ledelse som noget
serligt og i at trekke pa den generelle ledelsesforskning.

Om der er forskelle i effekten af ledelse — og i effekten af ledelsestrening —
mellem offentlige og private organisationer vil vi snart fa flere svar pa med det
tidligere omtalte LEAP-projekt. Projektet underseger, hvordan ledertraning i
transformationsledelse, transaktionsledelse eller en kombination heraf pavirker
ledernes adferd, medarbejdernes motivation og tilslutning til organisationens
vaerdier samt organisationens resultater. Det vigtigste spergsmal i relation til
offentlig ledelse forbliver, hvilken form for ledelse der giver de bedste resultater
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for borgerne, og resultaterne peger indtil videre pa, at det kan vere en kom-
bination af transformations- og transaktionsledelse (Jacobsen og Andersen,
2015). Forhabentlig kan fremtidig forskning bidrage med mere sikker viden
om, hvilke ledelsesformer der i serlig grad fremmer organisatorisk performan-
ce. Det er vigtigt, fordi det har en betydning for, hvilke borgere der far hvad,
hvornér og hvordan.

Note

1. Der eksisterer en omfattende dansk ledelsesforskning — se blandt andet Klausen
(2014), Andersen (2012), Andersen og Pors (2014) og Gren et al. (2014). I det
omfang, at denne forskning ikke har til formal at undersege effekten af ledelse
pa borgernes udbytte af de offentlige ydelser, falder den dog udenfor rammerne af
nerverende artikel.
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