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Motivation og handlingskapacitet.
Relationen mellem producenter og
brugere af offentlige ydelser

Der har i flere ar veere en interesse for at undersege motivationen hos producenter-
ne af offentlige ydelser, mens der i mindre grad findes empiriske analyser af bru-
gernes handlingskapacitet. Artiklen rider bod pa dette ved at analysere forskelle
i motivation og handlingskapacitet pd fire serviceomrider (skoler, dagpasning,
hospitaler og videregiende uddannelser). Der anvendes henholdsvis et veletableret
mél for public service motivation (N = 377 producenter) og et nyudviklet mél for
handlingskapacitet (N = 1056 brugere). Resultaterne viser, at der er relativt hgjest
handlingskapacitet og public service motivation pi daginstitutionsomridet ef-
terfulgt af skoleomréadet, mens de videregdende uddannelser placerer sig relative
lavest pa begge variabler. Hospitalsbrugerne har nesten lige sa lav handlingska-
pacitet som brugerne af de videregiende uddannelser, mens de hospitalsansattes
public service motivation ligger imellem skolelererne og leererne pd de viderega-
ende uddannelser. Med denne viden kommer vi et skridt nermere pé at identifi-
cere omrader, hvor det er serlig vanskeligt at sikre effektiv ydelsesproduktion pga.
kombinationen af lav public service motivation og lav brugerkapacitet.

Leverer offentligt ansatte og andre producenter af offentlige ydelser en hgj kva-
litet, fordi de er opfyldt af samfundssind, eller teenker de i virkeligheden kun
pa at mele deres egen kage? Og hvad med brugerne af offentlige ydelser? Kan
de treffe kvalificerede valg mellem forskellige ydelser og gore deres mening
geldende, eller modtager de bare passivt de offentlige ydelser? Le Grand (2003)
rejste disse sporgsmal for ar tilbage, men selve grundantagelserne om de vigtig-
ste aktorer — de individuelle producenter og brugere af offentlige ydelser — er
stadig darligt belyst.

Det er problematisk, fordi motivation hos producenterne af offentlige ydel-
ser og brugernes handlingskapacitet potentielt har stor betydning for, hvordan
den offentlige sektor bedst styres. Le Grand (2003, 2010) argumenterer siledes
for, at beslutningstagernes antagelser om, hvad der motiverer producenterne,
og hvilken rolle brugerne er i stand til at spille, har stor betydning for indret-
ningen af den offentlige sektor. Det handler om, hvorvidt producenterne ses
som (altruistiske) riddere eller som (egoistiske) landsknazgte, og hvorvidt bru-



gerne anses for at vere de magtigste brikker i spillet (i skak: dronninger) eller
de svageste (i skak: bender). I forlengelse heraf er Le Grands (2003) argument,
at velferdsstaten oprindeligt blev opbygget ud fra en forstielse af offentligt
ansatte som varende altruister (riddere) og af brugerne som bender med lav
handlingskapacitet. Vores pointe er derimod, at producenternes motivation og
brugernes handlingskapacitet varierer imellem offentlige sektoromréider, og det
kan vare vigtigt at holde sig for gje, nir man treffer beslutninger om omra-
dernes styring.

Som Le Grand (2007) argumenterer for, kan det vere normativt gnskvar-
digt, at brugerne under alle omstendigheder behandles som ’dronninger’ og
har mulighed for at give udtryk for deres mening og velge mellem forskellige
leveranderer. Nar det alligevel er vigtigt at undersgge brugernes faktiske hand-
lingskapacitet, skyldes det, at savel handlingskapacitet som motivationen hos
producenterne af offentlige ydelser kan have stor betydning for, om brugervalg
og brugerinddragelse bidrager til at sikre effektivitet, responsivitet og lighed.
Iser kombinationen af brugere med lav handlingskapacitet og egoistiske pro-
ducenter (med lav public service motivation) kan saledes vere problematisk.

Mens der er en del studier af motivationen hos producenter af offentlige
ydelser (fx Perry, 1996; Camilleri, 2007; Vandenabeele, 2007), ved vi meget
lidt om brugerne pé velfeerdsstatens centrale omrider. Leveringen af offentlige
ydelser sker imidlertid i et samspil mellem brugere og producenter, hvor sidst-
navnte typisk er ansatte i en offentlig eller privat organisation (leveranderen).
Nar man kun fokuserer pa enten producenter eller brugerne, kan man ikke
undersgge, hvordan public service motivation og handlingskapacitet spiller
sammen. Det gelder bide pa individniveau (hvad sker der fx, nar en lands-
knzgt meder en dronning?) og pa sektorniveau, hvor viden om producen-
ternes motivation og brugernes handlingskapacitet kan udgere nyttig viden,
nar der skal treffes beslutninger om styringsmodeller. Artiklen bidrager med
den forste eksplorative undersegelse af bide motivation og handlingskapacitet
for fire vigtige offentlige serviceomréader (hospitalsbehandling, dagpasning af
bern under 6 ér, grundskoleundervisning samt videregiende uddannelser). Vi
undersoger siledes, hvilken motivation producenterne af disse fire ydelser har,
og hvor stor handlingskapacitet brugerne oplever at have i forhold til at kunne
traffe kvalificerede valg mellem forskellige leverandorer og deltage i de besluttende
organer. Denne eksplorative undersegelse kan indikere, hvor kombinationen
af producenter med relativ lav public service motivation og brugere med lav
handlingskapacitet kan skabe problemer for leveringen af offentlig service.

Artiklen treekker pd en spergeskemaundersogelse af motivation, hvor der
blandt andet indgir 377 producenter (skolelerere, pedagoger, leger og an-



satte pd videregiende uddannelser), samt en anden sporgeskemaundersogelse af
1056 brugere. Producenternes grad af altruistisk motivation operationaliseres
som deres niveau af public service motivation mélt med en tilpasset udgave af
Perrys (1996) klassiske mal, mens artiklen bruger et nyudviklet mal for bru-
gernes handlingskapacitet.

Strukturen i artiklen er som felger. Forst diskuteres artiklens teoretiske
grundlag mere grundigt, og de centrale begreber (public service motivation og
handlingskapacitet) uddybes. Derefter redegores der for artiklens underspgel-
sesdesign, og malingerne af begreberne gennemgas. Efter en prasentation af
resultaterne forholder vi de fundne variationer i producenternes motivation og
brugernes handlingskapacitet til de strukturelle forskelle mellem de undersog-
te sektorer. Artiklen afsluttes med en diskussion af undersogelsens resultater og
en skitse til en mulig fremtidig forskningsdagsorden pa omradet.

Motivation, handlingskapacitet og styringsformer

Ifolge Le Grand (2003) er der to grunde til, at det er vasentligt at diskutere,
(1) om producenter af offentlige ydelser er egoister (dvs. "landsknagte”, knaves,
der er motiveret af at gavne sig selv) eller altruister (dvs. “riddere”, knights, der
er motiveret af at hjelpe andre), og (2) om brugerne er passive modtagere (dvs.
bender), eller om de aktivt velger mellem og pévirker de offentlige ydelser
(hvilket i Le Grands terminologi betyder, at de er dronninger).

For det forste har det betydning for beslutningstagernes valg, hvilke anta-
gelser de gor sig om producenternes motivation og brugernes handlingskapa-
citet. Som illustreret i figur 1 er argumentet, at der er en sammenhang mel-
lem disse antagelser og beslutningstagernes ideologi. Figuren er gengivet fra Le
Grand, som selv papeger, at den er stilistisk og forsimplet, men den udtrykker
stadigvek essensen af argumentet meget rammende. Akserne kan referere til
dem, der arbejder i den offentlige sektor, til brugerne af offentlige ydelser, eller
til begge dele, men Le Grand (2003: 16) koncentrerer sig om producenternes
motivation og om brugernes handlingskapacitet, og det samme gor vi i denne
artikel. Pointen med at se pd ideologi, motivation og handlingskapacitet sam-
men er altsd, at det tydeligger, hvori forskellene mellem fx klassiske socialde-
mokraters og neoliberales menneskesyn ligger: Forstnevnte ser producenterne
som varende optaget af at hjelpe de stakkels svage brugere, mens sidstnavnte
ser producenterne som strateger, der forsoger at fd hgjst mulig lon for mindst
muligt arbejde, mens brugerne (medmindre systemet forhindrer det) ses som
verende i stand til at treffe kvalificerede valg mellem forskellige leveranderer.
Det tydeligger, hvorfor neoliberalisterne anbefaler markedet, der som en usyn-
lig hand nyttigger producenternes egoisme via brugernes kapacitet til at valge



det bedste tilbud, mens de klassiske socialdemokrater peger pa traditionel of-
fentlig produktion. I de senere ar er der dog sket forskydninger i partiernes
praktiske politiske anbefalinger — fx i forbindelse med New Labour, jf. figuren
nedenfor (Lund, 2007; Greener og Powell, 2009).

Figur I: Ideologi og antagelser om motivation og handlingskapacitet
Dronninger (hej handlingskapacitet)

Neoliberalisme
Tredjevejs (markeds)

socialisme

Riddere (altruistisk motivation) Landsknzgte (egoistisk motivation)

Klassisk social-
demokratisme
Bender (lav handlingskapacitet)

Note: Figuren er gengivet fra Le Grand (2003: 16).

For det andet forventes producenternes motivation og brugernes handlingska-
pacitet at have betydning for, hvilke styringsmekanismer der virker henholds-
vis godt og dérligt. Specielt problematisk er kombinationen af egoistiske pro-
ducenter og brugere med lav handlingskapacitet, fordi producenterne i si fald
primert tager hensyn til sig selv, uden at brugerne har kapacitet til at imedeg
dette fx via et informeret valg af leverander. De eksisterende undersogelser
peger ifolge Le Grand (2003) pa, at der findes savel riddere og landknzgte som
bender og dronninger, og begge dele kan sagtens tenkes at variere indenfor en
given sektor. En sammenligning af producenternes motivation og brugernes
handlingskapacitet pd tvers af forskellige offentlige ydelser krever imidlertid
en teoretisk forstaelse af de to begreber hver for sig samt udvikling af malered-
skaber, der fungerer pd tvers af serviceomréder.

Producenternes motivation

Kert barn har mange navne, og motivationen til at gavne andre end sig selv
kaldes fx altruisme eller grad af pro-social motivation (Le Grand, 2003: 26).
For den offentlige sektor er det imidlertid primert relevant at se pa public ser-
vice motivation forstiet som den delmangde af den altruistiske motivation, der

er knyttet til produktion af offentlig service (Le Grand 2010; 2003: Kapitel 4).



I litteraturen bliver public service motivation defineret pa lidt forskellig vis.
James Perry og Lois Wise (1990) definerede oprindeligt begrebet som "an indi-
vidual’s predisposition to respond to motives grounded primarily or uniquely
in public institutions and organizations” (Perry og Wise, 1990: 368), og de
argumenterede for, at motivationen for at bidrage samfundsmassigt kunne
vaere normativt, affektivt eller rationelt (instrumentelt) baseret. Vandenabeele
(2007: 547) definerede det som “the belief, values and attitudes that go beyond
self-interest and organizational interest, that concern the interest of a larger
political entity and that motivate individuals to act accordingly whenever ap-
propriate”. Vi forstar det i lighed med Hondeghem og Perry (2009: 6) som
“an individual’s orientation to delivering service to people with the purpose of
doing good for others and society”. Denne definition understreger, at public
service motivation handler om altruistisk motivation knyttet til leveringen af
offentlige ydelser defineret som ydelser, der er bestilt og/eller betalt af det of-
fentlige.

Litteraturen peger pé, at der er forskellige typer af public service motivation.
James Perry (1996) underopdeler fx begrebet i forskellige dimensioner. Tre af
dimensionerne (de tre gverste rakker i tabel 1 nedenfor) svarer siledes nogen-
lunde til at have et henholdsvis normativt, affektivt og instrumentelt funda-
ment bag motivationen for at bidrage samfundsmassigt. Derudover inddrager
vi orienteringen mod at hjzlpe den specifikke anden person i overensstemmelse
med Hondeghem og Perrys (2009) definition, hvor formuleringen lyder “others
and society”. Jf. tabel 1 sker dette med dimensionen brugerorientering, som har
indgaet i flere danske undersogelser (fx Andersen, Pallesen og Pedersen, 2011).

Tabel I: Forskellige dimensioner af public service motivation

Dimension Hvad forstis ved dimensionen?

Commitment to Pligt- og loyalitetsbaseret motivation for at levere offentlige ydelser
the public interest  og derved tjene samfundet

Compassion Folelsesmassigt baseret motivation for at gere det godt for andre

eller samfundet

Attraction to public Motivation for at forbedre de politiske beslutninger (og for at

policy making deltage i offentligheden) for at ggre det bedre for andre eller
samfundet

User orientation Motivation for at hjzlpe den specifikke anden via levering af of-
fentlige ydelser




Handlingskapacitet

Handlingskapacitet (pa engelsk: agency) kan generelt forstis som individers
kapacitet til at udfere den handling, som indre ensker og praeferencer tilskyn-
der dem til (Le Grand, 2003: 2), og denne artikel fokuserer som navnt pa
handlingskapaciteten hos brugerne af offentlige ydelser. Det forstas som de ev-
ner, brugerne af en specifik offentlig ydelse oplever at have i forhold til at kunne
treffe kvalificerede valg mellem forskellige leverandorer og deltage i den valgte
organisations besluttende organer. Le Grands tilgang er at se brugernes hand-
lingskapacitet ud fra en normativ vinkel, og hans diskussioner handler derfor
mere om, hvilken handlingskapacitet brugerne bor have frem for, hvor meget
de har (Le Grand, 2003: 73). Vores maling af dette begreb er derfor inspireret
af en anden gren af vores fag, nemlig litteraturen om political efficacy. Dette
begreb ligger teoretisk (men ikke empirisk) tet pa det begreb om handlings-
kapacitet, vi gerne ville udvikle. Political efficacy kan forstas som individets
egen vurdering af, hvorvidt individets handling péavirker eller kan pavirke den
politiske proces (Campbell et al., 1954; jf. Morrell, 2005: 51). Det bestér af en
intern dimension, som handler om, hvorvidt individet foler sig i stand til at
forstd og deltage effektivt i politik, og en ekstern dimension vedrerende indivi-
dets opfattelse af, hvor responsivt det politiske system er i forhold til individets
krav (Niemi et al., 1991; Lassen og Serritzlew, 2011: 240). Iser intern political
efficacy ligger teoretisk tet op af vores forstaelse af handlingskapaciteten, de-
fineret som den individuelle bruger af offentlig services egen vurdering af, om
vedkommende er stand til at forstd, velge mellem og give sin mening til kende
om offentlige ydelser. I lighed med political efficacy er vores forstielse af hand-
lingskapacitet individorienteret i den forstand, at begrebet indfanger individets
niveau af handlingskapacitet i et givent institutionelle setup. Institutionerne
(fx reglerne for brugerinddragelse og muligheden for institutionelt valg) har
betydning for brugernes handlingskapacitet pd et omrade, og selv om artiklens
hovedfokus er pa den individuelle handlingskapacitet, kommer vi i diskussio-
nen ind pi de rammer, der kan have betydning for handlingskapaciteten.

Public service motivation og handlingskapacitet

Le Grand (2003, 2007) har ingen forventninger til sammenh®ngen mellem
brugernes handlingskapacitet og producenternes motivation, og formalet med
artiklen her er heller ikke at undersege, om producenternes motivation har be-
tydning for brugernes handlingskapacitet eller omvendt. Dertil er fire sektorer
ogsd i underkanten. Men det er stadig interessant at se, hvilke kombinationer
af handlingskapacitet og motivation vi finder i de vigtigste sektorer. Hvis sek-
torer praget af lav handlingskapacitet har producenter med hgj public service
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motivation, og hvis producenterne i sektorer med lavere grad af public service
motivation bliver holdt i skak af brugere med hej handlingskapacitet, behover
vi ikke bekymre os si meget. Men som nzvnt kan kombinationen af brugere
med lav handlingskapacitet og producenter med lav public service motivation
vare problematisk, fordi brugerne ikke er i stand til at treeffe kvalificerede valg
pa egne vegne, samtidig med at producenterne tenker mere pd sig selv end
pa brugerne. Bidraget fra den eksplorative undersogelse af de fire sektorer er
saledes iser, at den giver viden om, hvor vi kommer tattest pa en sidan “pro-
blemsituation” med lav public service motivation og lav handlingskapacitet.
For vi ser pa analyseresultaterne, opridser naste afsnit, hvordan den empiriske
undersogelse er gennemfort.

Forskningsdesign og data

Nar vi har valgt at undersoge skoleomradet, hospitaler, daginstitutioner og
videregdende uddannelser skyldes det flere forhold. For det forste er det vigtige
offentlige ydelser, og rigtigt mange danskere bruger dem. De mulige konse-
kvenser er derfor storre, og omriderne er nemmere at undersege, fordi der
er flere brugere at sporge. For det andet kan handlingskapaciteten pi omra-
derne meningsfuldt sammenlignes, fordi brugerne i alle tilfzlde har et vist valg
mellem leveranderer, ligesom der ogsi er en formaliseret brugerinddragelse
gennem brugerbestyrelser. Det er med andre ord fritvalgsomrider (Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, 2010: 3). Det betyder bestemt ikke, at det insti-
tutionelle set-up omkring frit valg og brugerinddragelse er ens (eller fungerer
ens), hvilket vi vender tilbage til i diskussionen. For det tredje er ydelserne
forskellige, og det gor det muligt at diskutere, hvad der ligger bag variationerne
i handlingskapacitet. Ydelserne adskiller sig saledes i forhold til, hvad der bliver
produceret (uddannelse, sundhed og sociale ydelser), storrelsen af organisatio-
nen (daginstitutioner har fx typisk fi ansatte, mens hospitaler har langt flere
ansatte), antallet af ledelseslag i selve organisationen (selvom en grundskole
kan have rigtig mange ansatte, har den fx typisk kun et ledelseslag, mens et
universitet eller et hospital altid har mange niveauer af ledelse) og brugernes
socio-demografiske profil (fx er hospitalsbrugere noget @ldre end brugere af
videregiende uddannelser).

Analyseenhederne i sammenligningen er sektorer, og brugeres handlings-
kapacitet og producenternes public service motivation aggregeres med henblik
pa at beregne gennemsnitvardier for de fire sektorer. Metodisk trekker artik-
len pa to sporgeskemaundersogelser. Den ene méler public service motivation
hos producenterne, mens den anden maler handlingskapaciteten hos brugerne
af ydelserne. Nedenfor beskrives hver af disse undersogelser med tyngden pa,
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hvordan handlingskapacitet bliver mélt, idet dette begreb ikke tidligere har
varet malt.

Malingen af handlingskapacitet er foretaget i en webbaseret sporgeskema-
underspgelse gennemfort i samarbejde med analysefirmaet Userneeds. Da det
var vigtigt at fa et tilstrekkeligt antal brugere af de undersogte ydelser, valgte
vi en kvoteudvelgelse, der sikrede et tilstreekkeligt antal personer i hver alder-
skategori. Disse kvoter var samtidig sammensat, saledes at fordelingen pa ken,
uddannelse og landsdele (Sjzlland og gerne versus Fyn og Jylland) kom til at
svare nogenlunde til den faktiske fordeling i den voksne danske befolkning. I
alt 1056 brugere af forskellige offentlige ydelser besvarede undersogelsen, og
tabel 2 viser antallet af brugere af hvert serviceomréide.

Tabel 2: Undersogte omrader efter undersogte brugere og producenter

Videregiende
Hospitaler Grundskole Dagpasning uddannelser
Hvem ses som Personer, hvor de  Foreldre til born, Foraldre til bern, Indskrevne pa
brugeren? selv/deres nermeste der gir i grund-  der er i dagpasning videregdende
har veret indlage  skole uddannelser
over 2 uger
Antal
undersogte 473 195 89 102
brugere
Hyvilke Lager Skolelerere Padagoger Undervisere pd
producenter videregiende
undersoges? uddannelser
Antal undersogte 56 189 104 28

producenter

Undersogelsen er ikke reprasentativ i statistisk forstand, og det kan vere pro-
blematisk at undersege handlingskapacitet i en webbaseret undersegelse, da
deltagere i webpaneler (iser i de ®ldre alderskategorier) kan forventes at have
relativt hojere handlingskapacitet end den evrige befolkning i samme alderska-
tegori. Eftersom denne undersogelse sammenligner handlingskapacitet mellem
forskellige omrader, er denne bias dog primzrt problematisk, hvis den ikke er
ens pa de fire omrdder. Bortset fra, at hospitalshandlingskapacitet forventes
at blive en smule overestimeret, vurderes undersogelsen at give et retvisende
billede af forskellene mellem omraderne. Vi anbefaler dog stadig, at fremtidig
forskning ogsa anvender andre indsamlingsmetoder.

Konkret var sporgeskemaet bygget op, siledes at respondenterne blev spurgt,
om de brugte en given offentlig ydelse, og hvis de gjorde det, blev de stillet en
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rekke sporgsmil (se tabel 3) om deres oplevede handlingskapacitet i forhold til
denne ydelse. Nogle af de undersegte brugere var saledes brugere af mere end
en ydelse. Alle respondenter blev set som potentielle brugere af hospitalsydelser
(og blev stillet sporgsmal om deres handlingskapacitet i denne rolle), men vi
bruger i denne artikel kun besvarelser for personer, der selv har veret igennem
et lengerevarende handlingsforlob (dvs. over to uger) eller hvor en af de nare
(partner, born eller forzldre) har veret igennem et sidan forleb. Kun personer
med bern i grundskolen blev stillet spargsmal om deres handlingskapacitet pa
skoleomradet (og sa fremdeles for de gvrige ydelser). Antallet af valide besva-
relser fordelt pa omrader kan ses i tabel 2 ovenfor.

For at kunne sammenligne handlingskapacitet mellem omréiderne er det
vigtigt at have sammenlignelige spergsmal for alle de undersogte omrader. Vi
stillede fem Likert format spergsmal for hvert omrade for at sikre en reliabel
miling. Det teoretiske begreb (brugernes handlingskapacitet) defineres som
nzvnt som “den individuelle bruger af offentlig services egen vurdering af, om
vedkommende er stand til at forsta, velge mellem og give sin mening til kende
om offentlige ydelser”. Sporgeskemasporgsmal 1 og 4 i tabel 3 har til formal
at male oplevet forstielse af offentlige ydelser, mens oplevet kapacitet til at give
sin mening til kende og velge soges malt med henholdsvis spergeskemasporgs-
mil 5 og sporgeskemasporgsmal 2 og 3 i tabel 3. Operationaliseringen dekker
dermed alle aspekterne af den teoretiske definition, og principal komponent
analyser for hvert af de fire omrader tyder pd, at alle aspekterne er refleksioner
af samme bagvedliggende latente variabel, da der i hver analyse kun udtrakkes
én komponent med Eigen value over 1 (jf. tabel 3). I lighed med de etablerede
mal for political efficacy (Lassen og Serritzlew, 2011: 246) anvender vi bade
absolutte og relative spergsmal. Man kunne indvende, at sidstnevnte ikke vil
variere mellem sektorer, men det gor det (efter samme menster som de ovrige
sporgsmal).

For at sikre mélingsvaliditet pa tvars af de fire omrader kraves det desuden,
at de fem sporgeskemasporgsmal reflekterer det samlede begreb (handlingska-
pacitet) pa nogenlunde samme vis for alle de fire omréder. Principal kompo-
nent analyserne i tabel 3 bekrefter, at dette er tilfeldet, idet de relative loadings
er i samme storrelsesorden for de fire omrader. Det eneste svage led er den rela-
tivt lave loading (0,336) for spergsmilet ”Jeg er bedre informeret om mit barns
daginstitution/dagpleje end de fleste andre foreldre” pd daginstitutionsomra-
det. Ud over dette spergsmal virker méleredskabet stort set ens pd omraderne,
og ud over dagpasningsomradet (hvor Cronbach’s alpha er 0,66), lever alle de
konstruerede indeks fint op til anbefalingen om at vare over 0,7. For at kunne
sammenligne pa tvers af omrader, blev indeksene beregnet som sumindeks,
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idet dette sikrer, at de fem sporgeskemasporgsmal indgir med samme vagt
pa de fire omrader. Alle indeks blev omskaleret, sa de gar fra 0 (lavest mulig
handlingskapacitet pa alle spergsmal) til 100 (hojest mulig handlingskapacitet
pa alle sporgsmal).

Tabel 3: Principal komponent analyser af handlingskapacitet pa de fire under-
sogte omrader

Grund- Videregdende

Sporgsmélsformuleringer skole  uddannelser Dagpasning Hospitaler

(1) Jeg er bedre informeret om [sektor-
relevant ydelse] end [andre sektorrele- 0,633 0,722 0,336 0,789
vante brugere]

(2) Jeg kan treeffe et kvalificeret valg
mellem forskellige [sektorrelevante 0,662 0,844 0,643 0,799

leverandgrer]

(3) Jeg er mindst lige sa god til at vurdere

kvaliteten af [sektorrelevant organisation, 0,728 0,843 0,785 0,784
man selv bruger] som de fleste andre

(4) Jeg har en nogenlunde forstaelse af de

vigtigste forhold, der vedrerer [sektorre- 0,805 0,741 0,800 0,737
levant organisation, man selv bruger]

(5) Jeg anser mig selv for at vare kva-

lificeret til at deltage i [sektorrelevant 0,671 0,721 0,715 0,731
brugerindflydelsesorgan]
Cronbachs alpha 0,72 0,83 0,66 0,83

Note: Tabellen viser separate principal komponent analyser for de fire omrader. For alle om-
raderne gelder, at der kun er en komponent med en Eigenverdi over 1. For alle spergsmalene
er svarkategorierne: Helt uenig, hverken enig eller uenig, nermest enig, helt enig samt ved
ikke/vil ikke svare. Sidstnevnte klassificeres som manglende verdi, og kun respondenter
med valide svar pé alle fem sporgsmal om et givent omrade indgar i analysen af handlings-
kapaciteten pd omradet.

Producenternes motivation blev mélt i en undersogelse af i alt 3333 personer,
hvoraf 377 var ansat i en af de undersogte faggrupper. Undersegelsen blev gen-
nemfort af Zapera. Ogsa her var respondenterne medlemmer af et webpanel og
derfor ikke representative for danske lenmodtagere i statistisk forstand, hvil-
ket heller ikke er hensigten, idet undersogelsen skal bruges til at sammenligne
sektoromrader (i forhold til producenternes motivation).

For alle dimensionerne i tabel 3 er der i litteraturen udviklet indeks besta-
ende af Likert-format sporgeskemasporgsmal (Perry, 1996; Andersen, Pallesen
og Pedersen, 2011), men malingen af public service motivation diskuteres sta-
dig (Vandenabeele, 2008; Kim et al., 2010). Perrys originale méleinstrument
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indeholdt 24 spergsmal, men Coursey og Pandey (2007) har udviklet en for-
kortet version, som er blevet brugt i flere danske undersogelser. I denne version
males self-sacrifice ikke som en selvsteendig dimension, fordi den har vist sig at
korrelere meget hojt med commitment to the public interest dimensionen (hvil-
ket Perry (1996: 19) ogsa selv fandt). Vi inddrager ud over de klassiske public
service motivation dimensioner ogsd “brugerorientering”, som maler den al-
truistiske motivation knyttet til at hjelpe de enkelte brugere. I denne artikel
bruges en dansksproget udgave af Coursey og Pandeys’ instrument suppleret
med velgennemprovede spergsmil vedr. producenternes brugerorientering. En
faktoranalyse af alle de 3333 danske lonmodtagere i undersogelsen bruges til
at beregne de individuelle producenters score (faktorscore) pa public service
motivation dimensionerne. Denne analyse underbygger ogsa, at faktorerne kan
fortolkes som de public service motivation dimensioner, det var meningen, at
de skulle mile (loadings er hgje for de spergsmal, der traditionelt har male de
pageldende dimensioner).!

Resultater for serviceomriderne:

Niveauet af handlingskapacitet og public service motivation
Gennemgangen af resultaterne er struktureret siledes, at vi forst viser, hvor
stor kapacitet brugerne af de fire undersogte ydelser oplever at have, efterfulgt
af en redegorelse for producenternes motivation. Derefter ser vi pa handlings-
kapacitet og motivation i sammenhzng, inden nzste afsnit mere dybdegiende
diskuterer de fundne variationer i motivation og handlingskapacitet.

Hvis vi ferst ser pa brugernes handlingskapacitet, er en forste vigtig pointe,
at der er variation internt pa alle omraderne. Der er altsa sterke brugere (dron-
ninger) og svage brugere (bender) pi alle fire omrader. Men fordelingen mel-
lem disse er forskellig, og det gor, at den gennemsnitlige handlingskapacitet
varierer. Selvom forskellene i den individuelle handlingskapacitet ogsa er in-
teressante, fokuserer denne artikel pa at sammenligne de fire omréider. Tabel
4 viser den gennemsnitlige handlingskapacitet pd omraderne. Skoler og iser
dagpasning skiller sig ud ved, at brugerne pa disse omrader har hgj handlings-
kapacitet.

Hvis vi vender os mod niveauet af public service motivation pa de fire om-
rader (tabel 5), finder vi bide type- og niveaumassige forskelle. Niveaumessigt
er der storst public service motivation pa dagpasningsomridet, hvor padago-
gerne har et hejt niveau pé alle dimensionerne undtagen attraction to pub-
lic policy making. Dernast folger grundskolelererne efterfulgt af leger, mens
underviserne pa de videregiende uddannelser har klart lavest samlet public
service motivation. Legerne har iser hej grad af attraction to policy making,
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mens pedagogerne er meget brugerorienterede, og lererne har et hgjt niveau af
commitment to the public interest. I lighed med handlingskapaciteten varierer
public service motivation (og dets dimensioner) internt pi omraderne (ikke alle
padagoger er fx brugerorienterede, og der findes ogsd universitetsundervisere
med hej public service motivation), men gennemsnitligt er der interessante sek-
torforskelle i producenternes motivation.

Tabel 4: Gennemsnitlig handlingskapacitet pd de fire omrader (pa enkelt-
sporgsmal og samlet)

Dag- Videregdende Hospi-

Skoler pasning  uddannelser taler
Jeg er bedre informeret om [sektorrele-
vant ydelse] end [sektorrelevante andre 3,2 3,1 3,0 3,8
brugere]
Jeg kan treffe et kvalificeret valg mellem
forskellige [sektorrelevante leverandorer] 3,6 40 40 3.7
Jeg er mindst lige s god til at vurdere
kvaliteten af [sektorrelevant organisation, 4,2 4,4 4,0 3,8

man selv bruger] som de fleste andre

Jeg har en nogenlunde forstdelse af de vig-
tigste forhold, der vedrorer [sektorrelevant 4,3 4.4 4,1 4,2
organisation, man selv bruger]

Jeg anser mig selv for at vare kvalificeret

til at deltage i [sektorrelevant brugerind- 3,8 4,1 3,6 3,4
flydelsesorgan]

Handlingskapacitet (skala 5-25) 19,1 20,0 18,6 18,8
Handlingskapacitet (skala 0-100) 70,7 74,9 68,0 69,0
N 165 76 95 389

I forhold til at se public service motivation og handlingskapacitet i sammen-
hang viser analysen, at ansatte pd de videregiende uddannelsesinstitutioner
har relativt lave vardier for bade public service motivation og handlingskapa-
citet, mens ansatte pa dagpasningsomridet har relativt heje vaerdier. I forhold
til handlingskapacitet ligner videregidende uddannelser og hospitaler hinanden,
mens det samme gelder for dagpasning og grundskoler for public service mo-
tivation. Forskellene er iszr mellem (1) skoler og dagpasning, der kombinerer
hej handlingskapacitet med hgj public service motivation, (2) hospitaler, der
har middel public service motivation og relativt lav handlingskapacitet og (3)
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universitetsundervisning, der scorer relativt lavt pi bade public service motiva-
tion og handlingskapacitet.

1abel 5: Producenters gennemsnitlige score pa public service motivation (PSM)
dimensionerne

Karakteristik af
Att. Com. faggruppens PSM
policy ~ public  Com-  Bruger- Samlet sammenlignet med de
making interest passion orientering PSM N tre andre faggrupper

Paedagoger 41,4 80,0 82,9 82,2 286,5 91 Relativt hej,
brugerorienteret PSM

Lerere 43,2 81,3 81,8 77,6 283,9 171 Relativt
samfundsorienteret

Laeger 45,0 77,9 74,9 77,9 275,7 49 Relativt policy-orienteret
PSM

Larere 39,3 75,8 76,2 73,2 264,6 25 Relativt lav PSM

vid. udd.

Note: Faggruppegennemsnittene pé public service motivation (PSM) dimensionerne er
faktorscores fra en PAF faktoranalyse, som er omregnet til at gé fra 0 til 100. Den samlede
public service motivation score er summen af scoren pa de fire dimensioner.

Sterrelsen pa forskellene mellem sektorerne skal ikke overdrives, og det er vig-
tigt at erindre, at underviserne pa de videregdende uddannelser ogsd har en
del public service motivation; niveauet er bare relativt lavere end de tre andre
sektorer. For public service motivation dimensionerne viser regressionsanalyser
kontrolleret for producenternes alder og ken (tabel 6, model 1-5) signifikante
forskelle mellem producenterne i de forskellige sektorer i forhold til brugerori-
entering og compassion (iser padagoger ligger hojere end de ovrige grupper),
men forskellene er ikke signifikante for samlet public service motivation.

I model 6 i tabel 6 er enhederne brugere pa givne omrader — hvis samme
respondent bruger to ydelser, er der enheder for hver af disse to kombinationer
af person og ydelse. Ret fi respondenter bruger dog flere ydelser. Denne analyse
viser, at der er forskel mellem brugernes handlingskapacitet pa hospitalsomri-
det (som er referencekategori i tabel 6) og henholdsvis skoleomridet og dag-
pasningsomradet. Som tabellen ogsa viser, lader brugernes handlingskapacitet
til at stige med alderen og med antallet af érs uddannelse, ligesom kvinder har
hejere handlingskapacitet end mand pa de undersegte omrader. Kontrolleret
for brugernes alder, kon og uddannelsesniveau viser model 6 i tabel 6, at ho-
spitalsbrugere har lavest handlingskapacitet (nir den bivariate sammenligning
viser et lavere niveau hos de studerende, skyldes det, at de er yngre en hospi-
talsbrugerne). Det er som nzvnt vores vurdering, at indsamlingsmetoden be-
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tyder, at brugeres handlingskapacitet pa hospitalsomradet underestimeres lidt,
og eftersom hospitalsomradet i forvejen ligger lavt i vores undersogelse, er de
fundne forskelle i handlingskapacitet formodentligt reelle nok.

Public service motivation er iser hgj pa dagpasnings- og grundskoleomra-
derne og iser lav for de videregiende uddannelsesinstitutioner (kontrolleret
for producenternes kon og alder), mens handlingskapaciteten er relativt hoj pa
dagpasningsomradet og relativt lav pa hospitalerne (kontrolleret for brugernes
ken, alder og uddannelse). Kontrollen for alder, kon og uddannelse tydeligger,
at den lave handlingskapacitet for de videregiende uddannelser iser skyldes
brugernes unge alder og (ved uddannelsesstarten) korte uddannelse. Selv kon-
trolleret for individkarakteristika er der imidlertid stadig sektorforskelle, og
nezste afsnit diskuterer, hvordan de kan fortolkes.

Diskussion

Spergsmilet er, hvad der ligger bag sektorforskellene i brugernes handlingska-
pacitet og producenternes public service motivation. Vi fremsetter vores bud
for hvert af begreberne, hvorefter vi kommer ind pa betydningen af det insti-
tutionelle set-up (fx i forhold til frit valg og brugerindflydelse). Det kan ikke
udelukkes, at andre forhold (fx det relative lenniveau) kan have betydning,
og diskussionen skal alene ses som vores bud pa mulige forklaringer. Det skal
ogsa erindres, at sektorforskellene er relative — pa de alle omréderne ligger gen-
nemsnittet for public service motivation over middelpunktet for den teoretiske
variationsbredde for begrebet, og det samme gelder handlingskapacitet.

Der er relativt stor viden om sociogkonomiske forholds betydning for public
service motivation (se fx Pandey og Stazyk, 2008, for en oversigt), og der er
ogsd en omfattende litteratur om forskelle mellem offentligt ansatte og pri-
vatansatte (fx Andersen, Pallesen og Pedersen, 2011). Vi ved imidlertid ret lidt
om, hvordan public service motivation varierer mellem forskellige ydelser. Det-
te studie tyder pa, at der er en forskel pa ydelser til bern og ydelser til voksne,
eftersom public service motivation er hgjest for de to ydelser til born (skoler
og dagpasning). Det giver god mening i relation til litteraturens diskussion af
sammenhangen mellem generativitet og public service motivation. Generativi-
tet er "the concern in establishing and guiding the next generation” (Eriksen,
1963: 267 citeret i McAdams og St. Aubin, 1992: 1003), og argumentet bag
koblingen er, at nogle er mere motiverede for at udfere handlinger, som rekker
ud over deres egen generation.

I forhold til handlingskapacitet observerer brugerne for to af de undersogte
ydelser (videregiende uddannelse og hospitaler) direkte en stor del af ydelses-
produktionen, mens det ikke i ssamme grad er tilfeldet for grundskole og dag-
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pasning. Grundskole og dagpasning bliver imidlertid typisk prioriteret meget
hejt af foreldrene, og vigtigheden af et omride kan vere medbestemmende
for, hvor stor en indsats man gor for at erhverve kompetencer. Ligeledes bruger
man typisk grundskoleundervisning og dagpasning fra samme leverander i
leengere tid, hvilket kan bidrage til at oge erfaringsgrundlaget for disse ydelser.
Desuden kommer foraldre typisk i dagpasningstilbud flere gange om dagen
for at hente og bringe bernene. Analyser, der kigger pa individuelle variationer
i handlingskapaciteten, peger ogsa i retning af betydningen af at have erfaring
med ydelsen. Pa hospitalsomridet stiger handlingskapaciteten siledes syste-
matisk med alderen, svarende til at man fir mere erfaring med systemet, og
respondenter, der selv har veret indlagt for nyligt, eller hvor deres nere pare-
rende har veret indlagt, har storre handlingskapacitet pa hospitalsomradet end
andre respondenter.

Brugernes uddannelsesniveau har imidlertid ogsa betydning for deres indi-
viduelle handlingskapacitet (kontrolleret for alder), og det tyder p4, at viden
generelt (ikke kun erfaringsbaseret viden) bidrager til handlingskapaciteten.
Det galder formodentligt is@r, ndr producenterne tilherer faggrupper med stor
teoretisk, specialiseret viden og faste faggruppenormer dvs. faggrupper med hoj
grad af professionalisme. Blandt de undersegte faggrupper har universitetsun-
dervisere og laeger hej grad af professionalisme, grundskolelerere har middel-
hej grad, og padagoger har lav grad af professionalisme (Andersen og Peder-
sen, under udgivelse). For disse fire sektorer er niveauet af handlingskapacitet
desuden mindre, jo hgjere grad af professionalisme producenterne har. Det
kan henge sammen med, at producenter med hgj grad af professionalisme ogsé
tenderer til at have hej grad af paternalisme. Producenter af offentlige ydelser
(og selve de offentlige politikker) kan siges at vere paternalistiske, nir autori-
tative beslutninger pd brugernes vegne ses som nedvendige for brugerens egen
skyld (Soss et al., 2011: 33). Paternalisme kan reducere brugernes muligheder
for at fa indflydelse pa de offentlige ydelser, fordi paternalistiske producenter
af offentlige ydelser anvender deres egne (frem for brugernes) kriterier for, hvad
en god serviceydelse er. I Le Grands terminologi er der tale om paternalistiske
riddere (2010: 65), fordi der ligger i paternalismebegrebet, at handlingerne be-
grundes med brugernes velferd, lykke, behov, interesser eller verdier (Soss et
al., 2011: 29). Iser i USA ses fattige borgere typisk som verende enten ude af
stand til at erkende deres sande interesser eller uden den nedvendige disciplin
til at handle derefter, samtidig med at fattigdomsindsatsen organiseres efter
markedsprincipper. Derfor kategoriserer Soss, Fording og Schram (2011: 30-
31) den amerikanske socialpolitik som varende paternalistisk neoliberalisme.
Det er muligt, at der er en forskel i paternalismegraden af politikken pi de
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fire omréder, denne artikel underseger, men vores vurdering er, at det snarere
handler om producenternes professionalisme. Nar professionelle forventes at
vare mere paternalistiske, skyldes det, at de kan opfatte faggruppenormer som
vigtigere end brugernes preferencer, ligesom en stor teoretisk, specialiseret vi-
den kan fore til bedrevidenhed (som kan veare reel — hjertelegen ved maske
bedre end hjertepatienten, hvad der er en god hjerteoperation). Medlemmer
af sterke professioner er imidlertid ikke nedvendigvis paternalistiske, da fag-
gruppenormer netop kan handle om, at man skal lytte til brugerne, og pro-
ducenter af offentlige ydelser kan ogsi sagtens vare paternalistiske uden at
tilhore en faggruppe med teoretisk, specialiseret viden og sterke normer. Hvis
producenterne af en given offentlig ydelse imidlertid bade er paternalistiske
og tilherer en stark profession, kan det vare rigtigt svert for brugerne at blive
hort og fa indflydelse.

Organisationerne i de fire sektorer er meget forskellige, gaende fra helt smé
bernehaver med fire ansatte og omkring 20 bern til universiteter med 8-9.000
ansatte og knap 40.000 studerende. De fundne sektorforskelle er forenelige
med forventningen om, at handlingskapaciteten skulle vare storst i sma orga-
nisationer med flad struktur, og fremtidig forskning kan undersoge dette ved
at lave analyser af brugernes handlingskapacitet for forskellige organisationer
indenfor samme sektor.

De fire undersogte omrader ligner hinanden i forhold til styringsformer, idet
de alle kombinerer valgfrihed til brugerne, institutionaliseret brugerinddra-
gelse (skolebestyrelser, @ldrerdd, forzldrebestyrelser etc.), hierarkisk kontrol
og et vist frirum til medarbejderne (Andersen, Kristensen og Pedersen, 2011).
Fritvalgsordninger og krav om brugerinddragelse kan ses som udtryk for, at
beslutningstagerne for gjeblikket opfatter brugerne som dronninger, mens fx
resultatlon og stramme kontrolforanstaltninger kan ses som reaktioner pi en
antagelse om, at producenterne kun yder en indsats, hvis de selv fir noget
ud af det. Der er dog forskelle i de formelle rammer for frit valg og bruger-
inddragelse mellem omriderne, og disse rammer har selvsagt betydning for
brugernes mulighed for at velge mellem leveranderer og give deres mening til
kende. Eksempelvis er pligten til at varetage hvervet som forzldrereprasentant
i en skolebestyrelse et borgerligt ombud, og der bliver gjort meget ud af at
tydeliggore valget af skolebestyrelse (Undervisningsministeriet, 2010), mens
institutionaliseringen af brugerridene pa sygehusene ikke er ner sa formali-
seret. Disse forskelle kan sagtens have en sammenhang med producenternes
motivation og brugernes handlingskapacitet, som ogsa kan have betydning for
styringsformernes virkemade. Der kan ogsd vare en langsigtet virkning fra sty-
ring til motivation og handlingskapacitet. Som Le Grand (2003: 50) anforer,
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kan riddere blive landsknagte, hvis de behandles som sadan, og det er heller
ikke umuligt, at bender kan komme til at opfere sig mere kongeligt, hvis de
bliver sat pa tronen. Denne artikel har givet et gjebliksbillede af brugernes
handlingskapacitet og producenternes motivation i givne institutionelle ram-
mer, men fremtidig forskning kunne med fordel undersege samspillet over tid
mellem motivation, handlingskapacitet og styringsformer.

Konklusion

Le Grand (2003) argumenterer for, at beslutningstagerne tenderer til at have
firkantede opfattelser af motivationen hos producenterne af offentlige ydelser
og af brugernes handlingskapacitet. Selvom motivation og handlingskapacitet
kan have stor betydning for, hvordan den offentlige sektor styres, ved vi kun
lidt om, hvor stor handlingskapaciteten faktisk er pa de centrale omrader in-
denfor den offentlige sektor. Vi ved mere om producenternes motivation, men
det er ikke tidligere blevet analyseret i ssmmenhang med handlingskapacitet,
selvom samspillet er relevant for leverancen af offentlige serviceydelser

Artiklen underspger fire omrader (grundskoleundervisning, dagpasning,
hospitalsydelser og videregiende uddannelser), og det forste hovedresultat er, at
brugernes handlingskapacitet er hgjest pa dagpasningsomradet og nasthejest
for grundskoler, mens den er lavere pa videregiende uddannelsesinstitutioner
og pa hospitaler. Forskellene mellem omraderne skal imidlertid ikke overdri-
ves, idet handlingskapaciteten pé alle omraderne ligger over midtpunktet pa
den teoretisk mulige skala. Den relativt lave handlingskapacitet pa de viderega-
ende uddannelsesinstitutioner lader iser til at heenge sammen med, at brugerne
er yngre og (ved starten af deres uddannelse) kun har fa ars uddannelse. Der-
udover er vores fortolkning, at handlingskapaciteten er relativt hoj pa omrader,
som brugerne har meget direkte erfaring med, og hvor producenternes professi-
onalisme og paternalisme ikke forhindrer brugen af denne erfaring. Det andet
hovedresultat er, at public service motivation er relativt storst for producenter
af dagpasning og grundskoleydelser, og dette knyttes (via litteraturens diskus-
sion om generativitet og public service motivation) til det forhold, at ydelserne
pa disse omréider er mélrettet born.

Metodisk har undersggelsen savel styrker som svagheder. Generelt fungerer
det nyudviklede mal for handlingskapacitet fint pa tvars af sektoromrader (hoj
reliabilitet og samme faktorstrukeur pa tvers af omrader), og den tilpassede
version af Perrys (1996) mal for public service motivation viser ogsa de dimen-
sioner, som litteraturen i ovrigt har fundet. Undersogelserne af producenternes
public service motivation og brugernes handlingskapacitet er blevet foretaget
som websurveys, og der blev anvendt kvoter til at sikre fordelingen pa alder,
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ken, geografisk tilhersforhold og uddannelse. Alligevel har indsamlingsmeto-
den formodentligt givet et lidt hgjere niveau af handlingskapacitet pa hospi-
talsomradet, end en helt reprasentativ undersogelse ville gore.

Pa de fire sektoromrader finder vi to kombinationer af handlingskapacitet
og motivation: Relativt lav handlingskapacitet/relativt lav public service moti-
vation og relativt hej handlingskapacitet/relativt hgj public service motivation.
Det er netop de to kombinationer, som ingen af ideologierne i figur 1 antager.
Producenter med relativt hgj public service motivation lader til at fa et modspil
fra steerke brugere, men kombinationen af brugere med relativt lav handlings-
kapacitet og producenter med relativ lav public service motivation kan vare
problematisk, hvis producenterne udnytter brugernes lave handlingskapacitet
til at mele deres egen kage. I den forbindelse skal det dog erindres, at forskel-
lene i denne artikel er relative, og at der er en del public service motivation i
alle de undersogte sektorer. Alligevel vil det vere oplagt for fremtidig forskning
at undersege, hvor godt forskellige styringsredskaber (fx frit brugervalg) virker
pa omrader med forskellig public service motivation og handlingskapacitet.
Er det fx altid problematisk, nar landknzgten (producenten med lav public
service motivation) meder bonden (brugeren med lav handlingskapacitet), eller
afhenger det af styringsregimet?

Artiklens hovedbidrag er, at den giver en empirisk funderet og rimelig ro-
bust analyse af sektorforskelle i motivation og handlingskapacitet. Det er vig-
tigt af to arsager. Dels er kendskab til handlingskapacitet og motivation pa
vigtige offentlige omrader nyttig, fordi det kan have betydning for valget af
styringsformer, og dels viser analyserne potentialet for at gi videre med mere
detaljerede analyser af handlingskapacitet, motivation og styringsformer. Med
en sidan forskningsdagsorden kan vi maske bevaege os vk fra firkantede fore-
stillinger om, at producenter af offentlige ydelser enten er opfyldt af samfunds-
sind eller udelukkende teenker pa sig selv, og om at brugerne enten altid kan
treffe kvalificerede valg eller er passive modtagere.

Note

1. Tabellen med ovennavnte resultater udelades af pladshensyn, men den kan erhver-
ves ved henvendelse til forfatterne.
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