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Indledning

Offentlig ledelse finder i dag sted i en anden kontekst end tidligere. En del samfundsforskere — dem
man kalder governanceforskerne - taler om, at vi i dag i de fleste nordeuropaiske lande ser
tendenser til en fragmentering og multicentrering af de politiske institutioner, der dels sveekker
deres enhedskarakter og dels udvisker graenserne mellem de politiske institutioner og samfundet
(Bogason, 2001: Pedersen et al 1994; Sgrensen, 2002; Bang, Hansen og Hoff, 2000; Rhodes, 1997,
Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997; Jessop, 1998; Scharpf, 1994; Marin og Mayntz 1991; Kooiman,
1993). Denne udvikling kan bl.a. tilskrives en stadig veekst i de opgaver, som den offentlige sektor
forventes at bidrage til lasningen af. Denne veekst har udlgst beveegelsen fra retsstat til velfeerdsstat i
de nordeuropziske samfund. | forsgget pd at lgse de mange nye offentlige opgaver som
velferdsstatens fremvakst har fgrt med sig, er behovet for nye styreformer blevet stadig mere
patreengende. Det er i denne kontekst, vi skal se de massive reformer af den offentlige sektors
styrings- og ledelsesformer, der i de sidste 25 ar har fundet sted savel i de interne styreformer i den
offentlige sektor som i de styreformer, som det politiske system tager i anvendelse i bestraebelserne
pa at styre samfundet.

De mangfoldige reformer har det til falles, at de pa den ene eller den anden made gar op med
traditionelle styrings- og ledelsesformer sa som bureaukratisk lov- og regelstyring og
envejsorienteret autoritativ styring og ledelse. Opgaret bestar bl.a. i, at der i stigende grad styres
gennem skabelsen af rum for selvstyring indenfor rammer fastsat enten ved lov (materiel og
refleksiv ret) eller gennem kontrakter og aftaler (kontrakt- og aftalestyring). Endvidere lzegges der i
stigende grad vaegt pa blgde styrings- og ledelsesformer, herunder pa det som Finansministeriet,
Kommunernes Landsforening (KL) og andre kalder incitamentsstyring, veerdibaseret ledelse og
dialogbaseret styring (Finansministeriet, 1988, 1989, 1993, 1999; @konomistyrelsen, 2000; KL,
1992, 2000). Disse nye ledelses- og styreformer er karakteriseret ved, at de har en mere indirekte
form end tidligere tiders bureaukratiske ordre- og regelbaserede styreformer i den forstand, at
styringen i veesentligt omfang udgves gennem formning af rammerne, indenfor hvilke selvstyring
finder sted. Denne form for indirekte styring af selv-styring kalder governanceforskerne for meta-
styring (Jessop, 1998: 14-5; Kooiman, 1993: 46-7; Sgrensen, 2002: 56).

Denne artikel tager afsat i antagelsen om, at de store krav, der i dag stilles til den offentlige
sektors engagement i udevelsen af samfundsstyring, er kommet for at blive. Konsekvensen er, at
meta-styring ogsa i de kommende ar uomgangeligt vil spille en helt central rolle i udgvelsen af
offentlig styring. Det er simpelthen ikke muligt for den offentlige sektor at indfri den efterspurgte



styring, uden at det sker gennem udgvelsen af en omfattende grad af selv-styring blandt de bergrte
og involverede i parter. Formalet med artiklen er at vise, at man i reformdebatten, om hvorledes
offentlig styring og ledelse kan udgves, har overset en reekke verktgjer, der med fordel kunne tages
i anvendelse i udgvelsen af meta-styring. | det fglgende definerer jeg farst begrebet meta-styring og
beskriver, hvorledes meta-styring kan udgves. Derefter setter jeg fokus pa den meta-
styringsstrategi, der har domineret reformbestrabelserne i Danmark sa vel som i en rekke andre
nordeuropzeiske lande: New Public Management (NPM). Endvidere beskrives en
deltagelsesorienterede meta-styringsstrategi - der har spillet en om end mindre sa dog ikke helt
ubetydelig rolle i de danske reformbestraebelser. Endelig opstilles et hidtil overset alternativ til disse
to reformstrategier, nemlig meta-styring af netvark, og det vurderes i hvilken udstraekning og pa

hvilken made, denne form for meta-styring kan bidrage positivt til udgvelsen af offentlige styring.

Hvad er meta-styring?
Inden vi gar i gang med analysen af forskellige strategier for udvikling af den offentlige sektors
styreformerformer, er det ngdvendigt at definere begrebet meta-styring naermere.
Governanceforskerne er i det store og hele enige om, at definere meta-styring som en indirekte
styreform, der bestar i en regulering af selvstyring. Udgangspunktet er, at samfundsstyring
produceres pa mange andre mader end gennem hierarkisk-bureaukratisk statslig styring.
Eksempelvis udgves den gennem markedsstyring, civilsamfundsstyring og netvarksstyring.
Grundtanken i meta-styringen er, at det styringspotentiale, der knytter sig til disse former for
selvstyring, ma udnyttes, hvis den offentlige sektor skal indfri de styringsforventninger, der rettes
mod den. Forudsatningen for, at dette styringspotentiale kan udnyttes, er imidlertid, at selvstyret
respekteres. Vil man som offentlig myndighed udnytte de mange former for selvstyring, bestar
udfordringen altsa i at finde en made, hvorpa det er muligt at styre selvstyret uden samtidigt at
underminere det. Det er et af de helt centrale spgrgsmal, som governanceforskerne har sat sig for at
finde svar pa (Rhodes, 1997; Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997; Van Heffen, Kickert og
Thomassen, 2000; Milward og Provan, 2000).

Forskernes bud pa, hvorledes meta-styring kan udgves, kan sammenfattes i 3 overordnede
former for meta-styring. For det fgrste kan man udgve meta-styring gennem at fastlegge nogle
overordnede rammer for selvstyret. Mest omtalt er politisk og gkonomisk rammestyring, der udgves

ved at den aktgr, som udever meta-styring (meta-guverngren), definerer nogle overordnede



politiske mal og skonomiske rammer, som selvstyringen skal udgves indenfor. Mens malstyringen
fastleegger det overordnede mal som selvstyringen skal bidrage til at fremme — sa pavirker den
gkonomiske rammestyring de selvstyrende aktarers gkonomiske mulighedsbetingelser, ligesom den
etablerer en gkonomisk incitamentsstruktur, der ger nogle former for selvstyret adferd mere
favorable end andre. Rammestyring kan imidlertid ikke bare udgves gennem fastleeggelsen af
politiske mal og gkonomiske rammer. Den kan ogsa udgves gennem tilretteleeggelsen af de
organisatoriske rammer for selvstyret, idet disse kan designes pa en made, hvor de pavirker
selvstyringen ved at fremme bestemte kommunikations- og eksklusions-/inklusionsmgnstrene i
selvstyringsprocesserne.

Styring af selvstyring kan ogsa tage form af diskursiv meta-styring, der udgves gennem
menings- og identitetsskabelse (March og Olsen, 1995: 49ff). Meta-guverngrens opgave bestar her i
at skabe nogle bestemte forestillinger blandt de selvstyrende aktgrer om samfundet og dets
medlemmer, om fremtid og fortid, og om muligheder og problemer for dermed at rette de
selvstyrende aktarers opmarksomhed, energi og malorientering i en bestemt retning. For har meta-
guverngren og de selvstyrende aktgrer samme opfattelse af, hvor man skal hen, og hvori opgaven
bestar, er mere direkte styring ofte ungdvendig.

Endelig kan meta-styring udgves ved, at meta-guverngren deltager i selvstyringen. Deltagelsen i
netveerksstyringen kan i mange tilfeelde veere et vaesentligt supplement til de andre former for meta-
styring. Bl.a. udger deltagelsen en effektiv platform for pavirkning af menings- og
identitetsskabelsen i de selvstyrende enheder, ligesom en meta-guverngr kan leegge sine ressourcer i
veegtskalen, nar netveerkene skal treeffe beslutninger. Afgerende for deltagelsen i netvarkene er
imidlertid, at meta-guverngren deltager pa de praemisser, som selvstyret bygger pa.

Meta-styring kan altsa teoretisk set udgves pa en raeekke mader. Governanceteoretikerne er enige
om, at udgvelsen af metastyring i en stadig mere fragmenteret offentlig sektor — det Rod Rhodes
(1997: 3) kalder en ’differententiated polity’ - forudseetter en handlekraftig strategisk tenkende
meta-guverngr, der har de ressourcer, der skal til for at kunne udgve en malrettet meta-styring.

Empirisk set kan de senere ars reformer af den offentlige styring i Nordeuropa ses som et
langsomt skred i retning af meta-styring. Ikke sadan at forsta, at alle former for bureaukratisk,
detailorienteret lov- og regelstyring er ved at forsvinde. Mere korrekt er det at sige, at disse
traditionelle styreformer blandes mere og mere med forskellige former for meta-styring. De
konkrete former, som meta-styringen har faet i Danmark, har vaeret praeget af forskellige strategiske

tilgange til meta-styring, og ikke mindst af NPM-reformstrategien.



New Public management som meta-styringsstrategi

De senere ars reformbglge i den vestlige verden kan langt fra ses som et resultat af en samlet og
gennemtaenkt meta-styringsstrategi for den offentlige sektor. For det farste er der store forskelle
mellem reformernes karakter i de vesteuropeiske lande (Rhodes, 1999: Klausen og Stalberg, 1998).
For det andet har reformerne forst og fremmest fundet sted som et utal af sma og relativt
ukoordinerede styreformsandringer. Ikke desto mindre kan man spore en dominerende linie i
reformtiltagene. Denne linie er farst af Christoffer Hood (1991) og siden af mange andre blevet
sammenfattet under betegnelsen NPM (Greve, 2003; Christensen og Leegreid, 2002: 269).
Feellesnavneren for de ledelses- og styringsreformer, der indskriver sig i NPM-strategien, er en
gkonomisk orienteret rational choice-tankegang, der hviler pa antagelsen om, at alle aktarer
nyttemaksimerer, og at styring sker gennem institutionel regulering af rationelle aktgrers adfeerd.
Denne tankegang har ligget til grund for udviklingen af en reekke nye budgetmodeller, lenformer og
decentrale reguleringsformer, der pa forskellig vis har til formal at @ge produktiviteten og
effektiviteten i den offentlige sektor. Hovedingredienserne i reformstrategien er incitamentsstyring
og etablering af markedslignende konkurrencerelationer i og mellem offentlige (og private)
institutioner. Blandt mangfoldigheden af danske reformer, der sigter mod at etablere sadanne
markedslignende konkurrencebetingelser i den offentlige sektor, kan navnes BUM-modellen,
gkonomisk rammestyring, kontraktstyring, kvalitetsmalingssystemer; frit valg, taxameterstyring og
ny lan.

NPM-reformstrategien kan ses som en meta-styringsstrategi i den forstand, at den
tilstreeber at institutionaliser et handlekraftigt strategisk centrum for overordnet meta-styring
kombineret med @get selvstyre til de enkelte offentlige institutioner, til administrationen og til og
brugerne af offentlig service. Midlet hertil er at gere markedsstyring til en integreret del af den
offentlige styring. Traditionelt set har samfundsstyringen i den vestlige verden veeret delt mellem en
autoritetsudevende stat i det offentlige rum og et selvstyrende marked i den private sektor. Man kan
saledes tale om, at der har veeret et sfaeremaessigt skel mellem sferen for autoritativ, bureaukratisk
lov- og regelstyring og sferen for markedsbaseret selvstyring. En af statens centrale opgaver var
imidlertid allerede her at skabe betingelserne for det markedsbaserede selvstyres opretholdelse og

optimale funktion, bl.a. gennem regler, der forhindrer monopoldannelser, og sanktionerer



privatretlige kontraktforhold. Midlet hertil var netop udgvelsen af autoritativ bureaukratisk lov- og
regelstyring.

NPM-strategien ger op med denne tilneermede sferemassige arbejdsdeling mellem autoritativ
bureaukratisk styring og markedsbaseret selvstyring ved at ggre markedsstyringen til en del af den
statslige styring. Sagt pa en anden made er stats- og markedsstyringen vokset sammen, og har
fundet en ny form, nemlig som meta-styring af markedsbaseret selvstyring. NPM-strategiens svar
pa behovet for en handlekraftig strategisk ledelse er forskellige former for rammestyring, hvor alle
driftsorienterede opgaver decentraliseres, mens de ressourcer, der har betydning for evnen til at
udgve meta-styring, centraliseres hos den politiske og administrative ledelse. Malsatningen med
rammestyringen er at institutionalisere et rum for konkurrencebaseret nyttemaksimerende
selvstyring bade for den enkelte borger i form af valgfrihed, for administrationen, der far ggede
skansbefgjelser, og for den enkelte offentlige institution, der far mulighed for at profilere sig
indenfor de givne rammer. Dette ledelsesmassige fokus pa rammestyring har fert til en
reformulering af arbejdsdelingen mellem politikere og administratorer, hvor politikernes opgave
bliver, at udgve politisk malstyring og gkonomisk rammestyring (det man kalder den mal- og
rammestyrende politiker), mens det anses for administratorernes opgave at udgve organisatorisk
designstyring, og tage sig af den konkrete styring indenfor de afstukne politiske mal og rammer.

Selv. om NPM-strategien ikke direkte leegger op til udgvelsen af meta-styring gennem
menings- og identitetsskabelse, tager den indirekte afset heri. Det ger den ved at indlejre hele
reformprojektet i en forestilling om, at den offentlige sektor er en virksomhed, mens borgerne er at
sammenligne med kunder, der har krav pa den bedst mulige service for pengene. Dermed falger
ogsa, at politikernes og administratorernes primare opgave er at sikre, at de enkelte borgere far
deres behov for service opfyldt bedst og billigst, mens borgernes opgave bestar i at veelge mellem
forskellige udbydere af offentlig service. NPM-strategien meta-styrer altsa ogsa gennem skabelse af
en forestilling om, hvad offentlig styring overhovedet handler om, og hvad der er forventelig og
meningsfuld adferd for de forskellige akterer. En forestilling der ligger langt fra de traditionelle
forestillinger om, hvordan den offentlige sfeere adskiller sig fra den private.

NPM-meta-styringen leegger desuden stor veaegt pa incitamentsorienteret meta-styring. Bade pa
individniveau og pa institutionsniveau gar vejen til meta-styring gennem etablering af
konkurrencebetonede relationer — nulsums spil - mellem de selvstyrende akterer. De selvstyrende
institutioner saettes under pres fra oven gennem indgaelsen af alle mulige former for

resultatkontrakter og gennem, at opgaver sendes i licitation. Samtidig settes institutionerne under



pres fra neden i og med den ggede valgfrined og taxameterbudgetteringen. Endelig seettes den
enkelte medarbejder under @get pres gennem nye resultatorienterede lgnformer og
aremalsansattelser.

NPM-strategien laegger direkte afstand til det tilradelige i, at meta-guverngren deltager direkte
i selvstyringen. Saledes understreges behovet for at etablere en klar arbejdsdeling mellem bestiller
og udfgrer som en forudsetning for en effektiv offentlig styring. Lidt uklarhed kan der imidlertid
opsta, hvad angar dette punkt i og med, at de udfgrende enheder i en raekke tilfelde er offentlige
institutioner. Det betyder, at de godt nok er selvstyrende, men at de samtidig til en vis udstraekning
indgar i en hierarkisk relation til udbyder. Dermed abnes der mulighed for, at en offentlig udbyder
kan anvende dem som platform for deltagelse i selvstyringen.

Sammenfattende kan man om NPM-strategiens syn pa meta-styring sige, at der primaert
legges veegt pa politisk, gkonomisk og organisatorisk rammestyring, hvor politikernes opgave
bestdr i at udgve den overordnede politiske og gkonomiske rammestyring, mens andre styreformer
overlades til administratorerne. Ud over den reformulerede arbejdsdeling mellem politikere og
administratorer leegges der endvidere op til en grensedragning mellem en overordnet
samfundsstyring og en markedsbaseret selvstyring, der ger sig bemarket ved at interessere sig
meget lidt for, hvor grensen gar mellem den offentlige og den private sektor. NPM-strategien
understgttes af en menings- og identitetsskabende historie om, at offentlig styring er at

sammenligne med privat markedsbaseret styring.

Deltagelse som meta-styringsstrategi

I en dansk sammenhaeng har NPM-strategien i nogen grad veeret udfordret af en
deltagelsesorienteret reformstrategi, hvis grundtanke er, at den traditionelle hierarkisk-
bureaukratiske statslige styring, som med velfaerdsstatens fremvaekst har antaget et enormt omfang,
skal trenges tilbage — ikke af et markedsbaseret selvstyre men af et selvstyrende civilsamfund.
Udgangspunktet er her, at civilsamfundet som styreform betragtet besidder en reekke kvaliteter, som
med lidt snilde kan anvendes til fremme af en bade mere effektiv og mere demokratisk
samfundsstyring. Blandt disse kvaliteter kan naevnes et gget engagement og en styrket ansvarlighed
blandt de bergrte og involverede parter. Dertil kommer et sterkere demokrati omkring

beslutningsprocesserne. Civilsamfundsstyringens styrke bunder i den fglelse af medejerskab,



medansvarlighed og engagement i befolkningen, som deltagelsen i samfundsstyringen bringer med
sig.

Deltagelsesstrategien kan ses som en meta-styringsstrategi i den forstand at den laegger op til,
at styring i stigende grad skal ske gennem en NPM-inspireret rammestyring, hvor politikernes
opgave er at fastlegge mal og rammer. Forskellen er bare, at meta-styringen ikke retter sig mod at
skabe et markedsdrevet selvstyre. Formalet er at skabe sd gode betingelser som muligt for
etableringen og udbygningen af et selvstyrende civilsamfund bestdende af en mangfoldighed af
mere eller mindre formaliserede feellesskaber. Heriblandt kan navnes borgergrupper, frivillige
foreninger og organisationer samt selvforvaltende offentlige institutioner. Blandt
deltagelsesorienterede reformer, der er blevet indfert i de senere ar kan navnes oprettelsen af
brugerrad, brugerbestyrelser, og den ggede decentraliseringen af offentlig opgavelgsning til
frivillige organisationer og projektgrupper. Mens NPM-strategien laegger veegt pa, at selvstyringen
tager form af markedsstyring, leegger deltagelsesstrategien op til, at selvstyringen skal finde sted
indenfor rammerne af et fellesskab med det formal at fremme fallesskabets interesser. Samtidig
skal beslutningerne treeffes ud fra nogle deltagelsesdemokratiske principper, der tilskriver, at lokale
beslutninger treeffes gennem fornuftsbaseret, konsensusorienteret dialog mellem alle de implicerede
parter indenfor et bestemt serviceomrade, det veere sig brugere, medarbejdere, lokale
administratorer og relevante foreninger og organisationer.

Ligesom i NPM-strategien legges der farst og fremmest veegt pd meta-styring i form af
rammestyring. Meta-styringen af de selvstyrende aktgrer skal farst og fremmest ske ved at meta-
guverngren - narmere bestemt stat og kommuner — afstikker et gkonomisk, politisk og
organisatorisk rum for selvstyret. Der leegges saledes op til en slags bodeling mellem staten og
kommunerne pa den ene side, og det civile samfund pa den anden. Her er rammestyringen velegnet,
fordi den sikrer en overordnet politisk og gkonomisk samfundsstyring samtidig med, at reel
beslutningskompetence decentraliseres til de implicerede aktarer. | og med gnsket om at sikre en
reel selvstyring blandt de implicerede parter leegges der ikke i naer samme grad som i NPM-
strategien op til en aggressiv og udfarende form for ramme-styring. Selvstyringen skal ske uden
indblanding, for ellers vil de styringsmassige fordele, som knytter sig til selvstyret —
ansvarligheden, engagementet og demokratiet — ikke kunne indhgstes.

Den mest aggressive form for meta-styring synes at finde sted gennem diskursiv meta-styring.
Der gares nemlig indenfor denne reformstrategi meget ud af at angribe NPM-strategiens forestilling

om, at den offentlige sektor er at ligne med en privat virksomhed. Denne forestilling sgges treengt



tilbage af en fellesskabsorienteret forestilling, der understreger, at det offentlige ligesom
civilsamfundet er en feellesskabsorienteret sfere, hvor det handler om at tenke i feellesskabets
interesse frem for i seerinteresser.

Deltagelsesstrategien afviser til gengeld at meta-guverngren udgver meta-styring gennem
deltagelse, idet man er bange for, at en sadan deltagelse nemt kan fare til en underminering af
selvstyringen. Politikerne og centrale administratorer skal som i NPM-strategien begranse sig til at
udgve mal- og rammestyring og overlade resten til faellesskabsorienterede samarbejder mellem de
implicerede aktarer.

Sammenfattende kan man om deltagelsesstrategien sige, at den laegger op til, at meta-styring
skal udgves gennem en ikke for aggressiv rammesettende politisk, gkonomisk og organisatorisk
rammestyring, der sikrer en bodeling af styringskompetencen mellem en rammestyrende
stattkommune pa den en side og mere eller mindre formaliserede selvstyrende
civilsamfundsgrupper pa den anden. Her er den i overensstemmelse med NPM-strategien. Hvad
angar synet pa graensedragningen mellem politikere og administratorer er deltagelsesstrategien mere
ulden. I forhold til udgvelsen af meta-styring synes den at have adopteret NPM-strategiens
reformulering af arbejdsdelingen mellem politikere og administratorer, mens den pa lokalt niveau,
leegger op til en langt mere samarbejdsorienteret relation mellem de lokale administratorer og de
gvrige implicerede parter. Her ser vi det farste skridt vek fra forestillingen om en klar

arbejdsdeling mellem politikere og administratorer.

Netveerksstyring som meta-styringsstrategi
NPM- og deltagelsesreformstrategierne har det til felles, at de begge ger sig til talsmend for
reformer, der sikrer en klar vertikal arbejdsdeling mellem meta-guverngren og de selvstyrende
aktarer og en klar horisontal arbejdsdeling mellem politikere og administratorer pa meta-
styringsniveau. Pa det seneste har man imidlertid kunnet spore kimene til en tredje reformstrategi,
der frem for at tale for sadan arbejdsdelinger gnsker sig en gget brobygning mellem meta-styringen
og selvstyringen og mellem politik og administration. Kimene til en sadan styringsstrategi kan
spores dels i de konkrete reformtiltag, der sgsettes rundt om i det danske politiske system og dels i
den mere teoretisk orienterede strategidebat i forskningsverdenen.

Af konkrete forsgg pa brobygning mellem meta-styrende og selvstyrende aktgrer kan f.eks.

nevnes kommunernes mange eksperimenter med at sikre en lgbende dialog mellem de lokale



institutioner og radhuset, herunder dialogmgder pa serviceomraderne, bestrebelser pa at etablere
netveerk mellem en kommunens institutionsledere og etableringen af forskellige rad og udvalg, der
har til formal at etablere taette samarbejder og partnerskaber mellem kommunale akterer og
toneangivende virksomheder, organisation og foreninger. Pa det statslige omrade taler veeksten i rad
og navn sit tydelige sprog. Ogsa hvad angar relationen mellem politik og administration kan der
spores reformer, der har til formal at nedbryde den skarpe arbejdsdeling mellem dem. Det gealder
ikke mindst pa ledelsesniveauet, hvor man mange steder streeber mod at etablere en staerk
ledelsesmaessig task force gennem oprettelsen af direktionslignende ledelsesformer.

Samme interesse for netveerk som middel til nedbrydning af traditionelle arbejdsdelingsgreaenser
finder vi inden for samfundsforskningen. Her tales ligefrem om, at netveerk kan ses som en tredje
form for selvstyring ved siden af markedsstyringen og civilsamfundsstyringen. Interessen for
netveerkene og deres styringspotentiale er searligt omfattende blandt de sakaldte
governanceteoretikere (Rhodes, 1997: 53; Klijn, 1997: 30; Jessop, 1998: 106, 112, 161; Mayntz,
1991: 11; Kooiman, 2000: 150; Jensen og Sgrensen, 2004; Scharpf, 1994: 40).

Som styreform betragtet har netveerk det til feelles med markedet og civilsamfundet, at de er
selvregulerede, og derfor kun kan styres indirekte gennem meta-styring. Men ser man pa den
interne selvstyrings naermere karakter og pa relationen mellem de selvstyrende og de meta-styrende
aktarer, sa hgrer lighederne op. Hvad angar den interne selvstyring sa hviler den hverken pa
markedets konkurrence mellem nyttemaksimerende aktgrer eller pa civilsamfundets
feellesskabsorienterede konsensusskabelse. Netvaerkets selvstyring forudsatter to ting: gensidig
afhangighed og tillid mellem netveerksdeltagerne.

Governanceteoretikerne er enige om at understrege, at tilstedeverelsen af gensidig
afhangighed mellem netvaerksdeltagerne er en forudsatning for, at netvaerket er i stand til at lgfte
styringsopgaver (Rhodes, 1997: 53; Jessop, 1998: 37; Mayntz, 1999: 13). Netverk er nemlig lgst
koblede. Det er deres styrke, fordi det gor dem fleksible og dynamiske, men det er samtidig deres
svaghed i og med, at de let falder fra hinanden. Denne svaghed reduceres proportionalt med graden
af gensidig afhaengighed mellem netvearksaktarerne. Er en sadan afhaengighed ikke til stede, bliver
det let for netvaerksaktgrerne at springe fra, nar det bliver besverligt — enten fordi man selv skal til
at yde noget, eller fordi der opstar konflikter i netvaerket. Hvis en netvearksdeltager for alvor er
afhangig af, at de andre aktarer i netvaerket handler pa en bestemt made, er der gode chancer for, at
vedkommende bliver hangende — ogsa nar det bliver svart. Tilstedeveerelsen af gensidig — om end

ikke symmetrisk - afhaengighed er altsa en forudsatning for netveerksstyring.
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En anden forudsetning herfor er tilstedeveaerelsen af tillid i netveerket (Scharpf, 1994: 46;
Rhodes, 1997: 55; Jessop, 1998: 37). Skal netverk for alvor vise sig at kunne udeve selvstyring, er
det afgerende, at de kommer ind i en god spiral forstaet pa den made, at netveerksdeltagerne over tid
indhgster positive erfaringer med samarbejdet. Helt centralt er det i den forbindelse, at
netveerksaktarerne oplever, at de kan regne med de aftaler, der indgas i netveerket. Det er her tilliden
kommer ind, for den er en ngdvendig forudsatning for, at netveerksaktgrer tror sa meget pa
indgaede aftaler, at de tgr at satse ressourcer i netvaerkssamarbejdet trods de usikre institutionelle
rammer (Scharpf, 1994: 46, 1997: 124).

Som det fremgar af ovenstdende er netvaerks interaktionslogik hverken markedets
bytterelation eller civilsamfundets feallesskabsorientering. Relationen mellem et netverks
medlemmer er gensidighed. Bytterelationen tager her form af at alle viser, at de yder noget i
realiseringen af et feelles projekt, mens fellesskabsorienteringen tager form af, at netveerksaktererne
slutter op bag et forhandlet felles projekt, fordi de kan se, at det er den mest farbare vej til at
realisere deres individuelle projekter og malsatninger. Den beslutningsform, der binder de mange
individuelle strategier sammen i en kollektiv strategi, er forhandling. Gennem forhandlinger
fastleegges netveerkets samlede mal og strategi, ligesom der indgas aftaler om, hvad de enkelte
aktarer forventes at yde og kan forvente af opna i forbindelse med realiseringen heraf.

Netveerk udger altsa en tredje form for selvstyring. Netveerksstyringens kvaliteter tilskrives
dens evne til at forene markedsstyringens og civilsamfundsstyringen gode sider, og undvige deres
mindre heldige sider. Ligesom markedsstyringen tilvejebringer den en hgj grad af fleksibilitet og
dynamik i samfundsstyringen. Det er muligt lgbende at justere hvilke aktgrer, der bgr inddrages i
styringsbestrabelserne og pa hvilken made de inddrages. Men i og med at netveerksstyringen, i
modsztning til markedet, laegger op til, at der treeffes kollektive beslutninger, undgas mange af de
eksternaliteter, som er et resultat af markedets individorienterede handleformer. Netvaerksstyringen
treekker samtidig det bedste ud af civilsamfundsstyringen i og med, at netveerksdeltagelsen
medvirker til at ansvarliggere, engagere og demokratisere samfundsstyringen. Til gengeld
tilvejebringer netveerksstyringen en lidt mindre konsensusorienterede og dermed totaliserende og
konserverende feellesskabsorientering.

Governanceteorierne leegger op til, at meta-styring af netvaerk med fordel kan udgves pa alle
tilgeengelige mader. For det farste kan meta-styringen af selvstyrende netvaerk udgves gennem
rammestyring. Governanceteorierne ser ikke selvstyrende enheder som et omrade, der skal

beskyttes mod pavirkning fra omverdenen. De har generelt set et positivt syn pa bestreebelserne pa
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aktivt at styre netvaerk gennem meta-styring. Af den grund laegger de op til en relativt aggressiv
udgvelse af rammestyring. Ligesom i NPM-strategien og deltagelsesstrategien leegges der op til, at
netvaerk skal meta-styres gennem fastleeggelsen af nogle overordnede politiske, gkonomiske og
organisatoriske rammer. Men samtidig anbefales det, at man gar meget mere malrettet til verks i
rammestyringsbestreebelserne. Det kan dels ske ved en malrettet skabelse af plussumsspil, der
etablerer netveerksfremmende afhangighedsrelationer mellem bestemte aktarer (Scharpf, 1994) og
dels gennem en malrettet gkonomisk og administrativ understettelse af udvalgte netvaerk og
netveerksaktarer (Rhodes, 1997: 56).

Netverksstrategien legger ogsa op til udevelsen af diskursiv meta-styring. For det farste
leegges der op til en malrettet skabelse af forestillinger om interdependens og tillid, der kan bringe
en gruppe aktarer ind i en positiv netveerksspiral. For det andet understreges muligheden for
gennem skabelsen af diskursive forestillinger at befordre skabelsen af en positiv diskursiv kobling
mellem den mangfoldighed af mere eller mindre selvstyrende akterer og netveerk, der deltager i
samfundsstyringen. | netveaerksstrategien opfattes interdependens altsa ikke som et givet f&enomen,
men som noget, der pavirkes af de forestillinger, netvarksaktgrerne har om hinanden og om sig
selv. Derfor kan meta-styring finde sted gennem pavirkningen af disse forestillinger (Schaap og
Twist, 1997: 67; Sgrensen og Torfing, 2000: 23).

Endelig leegger netvearksstrategien veaegt pa, at meta-styring kan udgves gennem, at offentlige
aktarer deltager i netveerkene (Kickert et al, 1997: 47ff; Rhodes, 1997: 56). Empirisk set er det da
ogsa et velkendt fenomen, at der indgar forskellige centralt placerede offentlige aktarer i
netveerkene. Disse aktarers mange forskellige ressourcer giver dem nemlig gode muligheder for at
pavirke netveerksforhandlingerne. Men det kraever, at de offentlige akterer er i stand til at indga i
netvaerkene pa netvaerkets horisontale, forhandlingsorienterede betingelser. Det kraever at man, nar
noget gar en imod, er villig til at afsta fra at gare brug af de autoritative styreformer, som offentlige
akterer i mange tilfelde har adgang til. Ger man farst det, antastes det forhandlings- og
gensidighedsrationale, som netvarkene hviler pa.

Mens NPM-strategien og deltagelsesstrategien laegger veegt pa, at meta-styringen skal udgves
i en form for arbejdsdeling mellem politikere og administratorer, sa understreger
governanceteorierne, at meta-styring som oftest udgves af et netveerk af gensidigt afhaengige aktarer
med forskellige typer af ressourcer (Jessop, 1998). Det er nemlig sjeeldent tilfeldet, at en enkelt

aktar har tilstreekkeligt med ressourcer til at kunne udgve en effektiv og slagkraftig metastyring.
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Sagt pa en anden made lagges der op til, at meta-styring ma udgves i et tet samarbejde mellem
politikere og administrationer.

Sammenfattende kan man om netverksstrategien konkludere, at den legger op til,
anvendelsen af alle tilgeengelige former for meta-styring i sine bestraebelser pa at styre selvstyrende
netvaerk, ligesom den legger op til etableringen af netvaerkssamarbejder pa tveers af den
grensedragning mellem meta-styringen og selvstyret og den arbejdsdeling mellem politikere og

administratorer, som de to foregaende strategier leegger sa stor veegt pa.

Offentlig ledelse og meta-styring af selvstyring: mod en ny dagsorden

Ovenstaende analyse af tre meta-styringsstrategier har vist, at offentlig ledelse kan finde sted pa
mange mader og med mange formal. Der er mange andre redskaber i veaerktgjskassen, nar der skal
udeves offentlig ledelse end dem, som den dominerende NPM-strategi og den mere marginale
deltagelsesstrategi tilbyder. Netveerksstrategien udger bade et supplement og et alternativ hertil.
Den udger et supplement i og med at markeds-, civilsamfunds- og netveerksorienterede former for
selvstyring ikke ngdvendigvis udelukker hinanden, idet den konkrete kontekst ofte vil veere
afgarende for, hvilken af dem, der vil vaere mest anvendelig. Der er bare kommet et redskab mere i
veerktgjskassen. Netveerksstrategien udger imidlertid ogsa et alternativ. Det ger den hvad angar
spgrgsmalet om, hvordan meta-styring og dermed offentlig ledelse kan udgves, og hvem der skal
udgve den. Netveerksstrategien ger nemlig op med forestillingen om, at meta-styring kun kan
udgves hands-off og pa afstand. Dermed abner den op for, at der kan etableres en langt mere direkte
kommunikation mellem selvstyrende og meta-styrende aktarer, end NPM- og deltagelsesstrategien
tillader. Samtidig abner netveerksstrategien op for etableringen af et tet netveerkslignende
samarbejde mellem politikere og administratorer omkring udgvelsen af meta-styring.

Det er interessant at notere sig, at reformstrategierne pa dette omrade halter langt bag efter
virkeligheden. Selv om det reformprogram, der blev realiseret op gennem 80erne og 90erne,
primert har veeret inspireret af NPM-strategien marginalt suppleret af deltagelsesstrategien, er der
nemlig alligevel vokset en raekke reformtiltag frem, der ligger godt i trad med netvearksstrategien.
Disse reformtiltag kan ses som et forsgg pa at afbede det forhold, at det i praksis har vist sig
vanskeligt at udgve meta-styring, medmindre det sker i teet dialog med de selvstyrende akterer og i
et teet samarbejde mellem politikere og administratorer. Det er imidlertid langt fra tilfredsstillende,
at disse praksisser udvikler sig pa trods - eller ved siden af - reformprogrammerne. Det er pa tide, at
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der udvikles en strategi for offentlig ledelse, der giver svar pa, hvordan samspillet og dialogen
mellem meta-guverngrer og selvstyrende akterer kan indrettes, og hvordan et tettere
netveerksbaseret samarbejde mellem den politiske og den administrative ledelse kan indrettes. Det
er spegrgsmal, der nok har optaget sindene rundt om blandt ledere i den offentlige sektor, men som
har veeret ekskluderet pa strateginiveau, fordi de ikke er blevet opfattet som relevante. Man har ikke
diskuteret om politikere og administratorer skal mere ud blandt de selvstyrende institutioner og
netvaerkene, eller om de selvstyrende aktarer skal mere ind i de politiske institutioner? Ej heller har
man diskuteret mulighederne for at etablere tvaergdende teams eller projektgrupper mellem
politikere og administratorer. Mulighederne for fornyelse er mangfoldige, men er de strategier, der
forfalges, for snavre og tilbageskuende, kan det fare til, at efterforskningen efter nye mader at
udeve offentlig ledelse pa, indsneaevres mere end godt er. Det har givet veret tilfeldet i 80erne og
90erne. Det er pa tide at undersgge, hvad netvarksstrategien kan bringe af ny inspiration til
diskussionen om offentlig ledelse.
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