Morten Jakobsen

Organisatorisk support og samproduktion

Et eksperimentelt studie af styringsstrategier i
den offentlige uddannelsessektor

Nar man fra politisk side gnsker at tilpasse og forbedre offentlige velfaerds-
ydelser, kraeves en god fornemmelse for, hvad der sker ved ’frontlinjerne’ af
den offentlige forvaltning, hvor velfeerdsydelserne konkret tilvejebringes —

- sasom skoler, hospitaler, daginstitutioner, plejehjem, politiarbejde pa gaderne

Politicas ph.d.-serie - Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet



Organisatorisk support og samproduktion
Et eksperimentelt studie af styringsstrategier
i den offentlige uddannelsessektor






Morten Jakobsen

Ph.d.-afhandling

Organisatorisk support og samproduktion
Et eksperimentelt studie af styringsstrategier
i den offentlige uddannelsessektor

Politica



© Forlaget Politica og forfatteren 2011

ISBN: 978-87-7335-149-9

Omslag: Svend Siune
Tryk: Juridisk Instituts Trykkeri, Aarhus Universitet
Layout: Annette B. Andersen

Afleveret: 30. juni 2011
Forsvaret finder sted 23. august 2011
Udgivet august 2011

Forlaget Politica

c/o Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

Bartholins Allé 7

8000 Aarhus C

Danmark

Tel. 8942 1253
Fax 8613 9839
e-mail: politica@ps.au.dk



Indhold

FOTOIA ...ttt 6
INAIEANING oo 9
Problemstilling 0Q DIAIQQ ...ttt 11
Det offentlige frontlinjepersonel: Organisatorisk support og framing.........cc..cccceveeen. 14
Brugerne af velfcerdsydelser: Samproduktion af offentlige ydelser...........ccoocoviunncee. 16
Metodiske udfordringer i de eksisterende studier af styringsstrategier...........ccoc..... 17
Randomiseret feltEKSPEIMENT ... 20
Effekter p& det offentlige frontlinjepersonel.............evecoeeecevcoseeeeseeeeeess e 28
Effekter PA DIUGEINE ... 29
Effekter p&d uddanNEISESCNANCET ... 30
DISKUSSION ...ttt 33
RETEIEINCET ... .o 37
DIAONSK FESUMIE ...ttt 4]

ENQGLISN SUMIMIQIY ...ttt 42



Forord

Som titlen indikerer, omhandler afhandlingen organisatorisk support og sam-
produktion i den offentlige sektor. Selve arbejdet med afhandlingen er imid-
lertid i sig selv en historie i organisatorisk support og samproduktion. | forbin-
delse med projektet har jeg sdledes nydt godt af stette fra, og samarbejder
med, en lang rcekke personer og organisationer.

Jeqg vil farst og fremmest gerne takke Seren Serritzlew og Simon Calmar
Andersen, som jeg har lcert utroligt meget af, og som har vceret med til at
gore projektet til en god oplevelse. Seren har som hovedvejleder vist et fan-
tastisk engagement i projektet og pd kompetent vis givet en yderst veerdifuld
styring til processen samt et vceld af konstruktive kommentarer til projektets
enkelte dele. Seren har ogsd haft stor betydning allerede for projektets start -
at jeg overhovedet fik gjnene op for at lave en ph.d.-afhandling skyldes
sparringen med Seren pd sdvel seminarer som specialet. Afhandlingen har
vceret en del af et tomandsprojekt gennemfert i samarbejde med Simon -
jeqg vil gerne takke for et rigtigt godt samarbejde. Det var Simon, der i forste
omgang introducerede ideen om at lave et felteksperiment i Aarhus, hvilket
blev en central del af afhandlingen. Ud over at vaere samarbejdspartner har
Simon fungeret som en dygtig medvejleder p& afhandlingen.

Gennem projektet har jeg vceret begunstiget af at vcere en del af et in-
spirerende miljg pd Institut for Statskundskab (IFSK) ved Aarhus Universitet.
Ph.d.-gruppen har, ud over en masse kommentarer til projektet, vaeret med-
virkende til, at det har veceret rart at have sin daglige gang pd instituttet. |
denne henseende skylder jeg en scerlig tak til Elias Gotz, som jeg har delt
kontor med i de tre &r, og som i hej grad har veeret medvirkende til at gere
det daglige arbejde sjovere. Jeg har ligeledes nydt at vaere en del af Afde-
lingen for Offentlig Forvaltning, hvori jeg har modtaget en betydelig sparring
i forhold til projektet. P& instituttet har jeg endvidere f&et en stor (og nedven-
dig) hjcelp fra Annette Andersen, Anja Dalsgaard, Anne-Grethe Gammel-
gaard og Else Lavdal Nielsen til at gere min engelske fremstilling mere for-
stdelig. Jeqg er ligeledes taknemmelig for studentermedhjcelp til projektet fra
Mette Kristoffersen, Sanne Severinsen, Seren Thaysen Andersen og Morten
Seland Jensen.

Jeg vil ogsd gerne sige tak for godt samarbejde med Aarhus Kommune
og Det Kommunale og Regionale Evalueringsinstitut (KREVI). Disse samar-
bejder har veeret helt afgeorende for kunne gennemfgre afhandlingens un-
dersggelser. Afhandlingens felteksperiment blev sdledes foretaget sammen
med det davcerende Videncenter for Integration i Aarhus Kommune. Jeg
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skylder sdledes en scerlig tak til Anette Dahl Knudsen og Catharina Dam-
gaard for deres samarbejde - og ikke mindst deres viden om udviklingen af
barns sprog. Anette har som eksperimentets scerlige sprogkonsulent spillet en
central rolle i udviklingen og implementeringen af den sprogtekniske del af
eksperimentets indsatser. Fra Aarhus Kommune vil jeg endvidere ogsd gerne
sende en tak til Pauli Johansen, Rikke Slot, Maria Ellehuus Nielsen, Lone Niel-
sen, Lone Pedersen og Ole Hersted for deres assistance i projektet.

Jeq er ligeledes yderst taknemmelig for KREVIs bidrag til dataindsamlin-
gen samt faglig sparring omkring projektets udvikling. Disse bidrag mulig-
gjorde sdledes en langt bedre dataindsamling, end jeg p& nogen mdde ville
kunne tilvejebringe pd egen hdnd. | forbindelse hermed vil jeqg scerligt sige
tak til Tim Jeppesen, Peter Holdt-Olesen og Torben Buse. Som en del af
ph.d.-forlebet var jeq i efterdret 2010 pd et forskningsophold ved Centre for
Local & Regional Government Research, Cardiff University. Jeg skylder Steve
Martin tak for denne mulighed. Jeg havde den forngjelse af dele kontor med
Rhys Andrews og Mark Esteve, som begqge lceste og kommenterede flere af
de papers, som indgdr i afhandlingen. Herudover har en raekke personer bi-
draget med vigtige input til data. Det gcelder Martine Friisenbach og Jern
Hansen Schmidt fra Danmarks Statistik, Marie Jensen og tolkene fra Aarhus
Kommunes Tolkeservice samt Rage Hersi, Esma Ozbek og Farida Christen-
sen, som ligeledes har assisteret med overscettelse.

De familier og pcedagoger, der indgik i afhandlingens undersagelser, har
selvsagt afgerende betydning for muligheden for at gennemfare sddanne
undersagelser. Jeg er taknemmelig for deres deltagelse og arbejde med
indsatserne.

Den starste tak gdr til mine forceldre, min saster og Helene - for uvurderlig
stette for og under projektet.

Morten Jakobsen
August 2011


http://www.cardiff.ac.uk/carbs/research/groups/clrgr/index.html�
http://www.cardiff.ac.uk/carbs/research/groups/clrgr/index.html�




Indledning

Denne sammenfatning giver et overblik over ph.d.-afhandlingen '‘Organisa-
torisk support og samproduktion: Et eksperimentelt studie af styringsstrategier
i den offentlige uddannelsessektor’ ved Institut for Statskundskab, Aarhus Uni-
versitet. Ud over sammenfatningen bestdr afhandlingen af seks papers og
en baggrundsnote, der giver yderligere information i forhold til de tre papers,
som anvender projektets felteksperiment (de tre ferste papers i nedenstden-
de liste). Sammenfatningen har til formdl at forklare de enkelte papers’ sam-
menhceng og bidrag til den samlede afhandling. Afhandlingens papers er:

Jakobsen, Morten & Simon C. Andersen (2011b). ‘Intensifying Social Exchange
Relationships in Public Organizations: Evidence from a Randomized Field Ex-
periment’, Department of Political Science and Government, Aarhus University.
[Paper]

Jakobsen, Morten (2011a). ‘Can Government Initiatives Increase Citizen Copro-
duction? Results of a Randomized Field Experiment, Department of Political
Science and Government, Aarhus University. [Inviteret til revise and resubmit
ved tidsskrift]

Jakobsen, Morten & Simon C. Andersen (201 1a).’Coproducing Educational Chances:
Evidence From aRandomized Field Experiment’, Department of Political Science
and Government, Aarhus University. [Paper]

Jakobsen, Morten (2011d). ‘What Is Affecting Public Employees’ Task Attitudes? The
Role of Perceived Organizational Support’, Department of Political Science and
Government, Aarhus University. [Inviteret til revise and submit ved tidsskrift]

Andersen, Simon C. & Morten Jakobsen (201 1). 'Managing Bureaucrats by Framing’,
Department of Political Science and Government, Aarhus University. [Paper]

Jakobsen, Morten (2011b). ‘Common Source Bias in Public Administration Studies:
Bringing the Challenges and Solutions to Attention’, Department of Political
Science and Government, Aarhus University. [Paper]

Felgende baggrundsnote giver yderligere information vedrarende feltekspe-
rimentet:

Jakobsen, Morten (2011c¢). ‘Organizational Support and Coproduction: Supporting
Information’, Department of Political Science and Government, Aarhus University.

lgennem sammenfatningen anvendes blot en del af paperets titel, ndr der
refereres til det enkelte paper. Eksempelvis bencevnes ‘Coproducing Educa-
tional Chances: Evidence From a Randomized Field Experiment’ blot ‘Copro-
ducing Educational Chances'.






Problemstilling og bidrag

Ndar man fra politisk side gnsker at tilpasse og forbedre offentlige velfcerds-
ydelser, krceves en god fornemmelse for, hvad der sker ved ‘frontlinjerne’ af
den offentlige forvaltning, hvor velfcerdsydelserne konkret tilvejebringes -
sdsom skoler, hospitaler, daginstitutioner, plejehjem, politiarbejde p& gader-
ne eller hjemmehjcelp. Med Lipskys banebrydende bog Street Level Bu-
reaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services fra 1980 blev der for
alvor sat fokus pd den helt afgerende rolle, som netop dette omrdde af den
offentlige forvaltning spiller for velfcerdsydelsernes udformning og effekter.

Dette leder naturligt til spergsmdlet om, hvilke muligheder man fra poli-
tisk side har i forhold til at organisere den konkrete tilvejebringelse af vel-
feerdsydelser, dvs. aktiviteterne pd frontlinjeniveauet, pd en mdde, der sikrer
en hgj grad af velfcerd. Ph.d.-afhandlingen har sit udgangspunkt i dette
sporgsmadl med scerligt fokus p& uddannelsesomrédet, som i det moderne
videnssamfund har en afgerende betydning for sével det enkelte individs
livschancer som samfundets generelle velfeerdsniveau (Esping-Andersen,
2002b).

Meget tyder imidlertid pd, at de politiske styringsinstrumenter, der ligger
lige for, langt fra altid har de enskede effekter. Eksempelvis har studier vist, at
en gqget tilfersel af ressourcer i sig selv ikke nedvendigvis giver bedre resulta-
ter (Boyne, 2003) - dette gcelder scerligt inden for uddannelsesomrddet i
moderne velfcerdsstater (Hanushek, 2003; Andersen & Mortensen, 2010). En
anden ofte anvendt strategi gér pd at indfere forskellige former for gkonomi-
ske incitamentsstrukturer, der kan reqgulere adfcerden pd frontlinjeniveauet.
Denne tilgang er dog langt fra uproblematisk. Eksempelvis peger litteraturen
pd, at ekonomiske incitamentsstrukturer rettet mod det enkelte individ, f.eks.
offentligt ansatte, potentielt udhuler individers (indre) motivation i arbejdet
(Frey, 1997: Andersen & Pallesen, 2008). Den eksisterende forskning har end-
videre ikke - specielt pd uddannelsesomrddet - kunnet finde entydige positi-
ve effekter af at indfere markedskonkurrence for derigennem at skabe inci-
tamenter til bedre produktion pd& frontlinjeniveauet (se eksempelvis Smith,
1994; Meier, Polinard & Wrinkle, 2000; Andersen & Serritzlew, 2007). Der er
sdledes i hgj grad behov for at undersage alternative styringsstrategier til de
udbredte ressource- og incitamentsstrateqier.

| ph.d.-afhandlingen underseges to s&danne styringsstrategier i forhold til
organisering af de konkrete aktiviteter, der foretages ved frontlinjeniveauet i
forbindelse med produktionen af uddannelse: organisatorisk support og
samproduktion. Strategierne er kendetegnet ved, at de betoner de Igbende

11



relationer, scerligt de lebende kommunikations- og informationsmaessige
udvekslinger, mellem det offentlige frontlinjepersonel, brugerne af velfcerds-
ydelserne og den centrale del af den offentlige forvaltning (dvs. politikere og
embedsmeaend i den centrale administration). Organisatorisk support retter
sig séledes mod det offentlige frontlinjepersonel, mens samproduktionsstra-
tegien retter sig mod brugerne.

De to strategier bygger pd forskellige teoretiske fundamenter. Eisenber-
ger et al. (1986) anvender social exchange-teorien til at udvikle argumentet
om, at organisatorisk support fra organisationen til medarbejderne vil @ge
medarbejdernes engagement og praestationer. Samproduktion (oversat fra
coproduction) er en teoretisk ramme udviklet for bedre at kunne forstd og
indarbejde betydningen af input fra forskellige akter - f.eks. brugerne - i pro-
duktionen af velfcerdsydelser (Parks et al., 1981; Ostrom, 1996). Fcelles for de
to tilgange er, at der teoretisk kan udledes forventninger om effekter af tiltag
fra politisk side, dvs. den centrale del af den offentlige forvaltning, pd aktivi-
teterne ved frontlinjerne af den offentlige organisation - vel at mcerke uden
brug af gkonomiske incitamenter eller en stor maengde tilferte ressourcer fra
politisk side.

Projektets empiriske undersaqgelser foretages med udgangspunkt i de ud-
fordringer, samfundet stér over for p&d uddannelsesomrddet. Den eksisteren-
de forskning har for det farste vist, at de tidlige levedr er yderst vigtige i indi-
viders samlede tilegnelse af fcerdigheder, hvorfor der er god grund til at in-
vestere kraftigt i tidlige uddannelsesindsatser (Esping-Andersen, 2002a). For
det andet er familiens input - scerligt fra familielivet hos ferskolebarn - helt
afgerende for barns tilegnelse af faerdigheder (Cunha & Heckman, 2007).
Det er sdledes nedvendigt at investere i tidlige indsatser, som understatter
familiernes input til udviklingen af barns feerdigheder. Den hidtidige forskning
peger endvidere pd, at indsatser rettet mod bern fra udsatte, ddrligt stillede
familier er scerligt udbytterige (Heckman, 2006). Spergsmdlet er imidlertid,
hvordan s&danne investeringer i tidlige indsatser skal udmentes. Hvilke politi-
ske styringsstrategier kan anvendes til at organisere den offentlige uddan-
nelse, sd vi kan skabe de bedst mulige rammer for understattelsen af input til
forskolebarns udvikling?

Empirisk efterpravning af styringsstrategier stér over for en rcekke betyde-
lige metodiske udfordringer, som hidtidige studier af de to ovenncevnte stra-
tegier generelt har haft vanskeligt ved at lgse. Som det vil fremgd, udger for-
skellige typer endogenitetsproblemer en vecesentlig metodisk udfordring,
mens en anden udfordring bestdr i, at frontlinjeaktiviteterne bedst studeres i
deres naturlige omgivelser (og ikke i laboratorier). Projektet forseger at lgse
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disse udfordringer ved at anvende et felteksperiment som undersagelsesde-
sign.

Overordnet yder projektet séledes tre bidrag. For det ferste bidrager pro-
jektet med teoretisk og empirisk viden om de to strategier og deres anven-
delse i forhold til frontlinjeniveauet af den offentlige forvaltning. For det an-
det bidrager projektet med viden om, hvordan vi @ger uddannelseschancer-
ne hos udsatte barn, hvilket udger en stor fremtidig samfundsmaessig udfor-
dring. For det tredje viser projektet, hvordan sdvel felteksperimenter som sur-
veyeksperimenter kan anvendes til at lese en raekke (men naturligvis ikke
alle) metodiske udfordringer inden for studier af offentlig forvaltning.

Figur 1 p& nceste side viser en oversigt over, hvordan de enkelte papers
relaterer sig til den samlede afhandling. Som figuren viser, undersa@ger pro-
jektet effekter af strategier rettet mod henholdsvis det offentlige frontlinjeper-
sonel og brugerne af velfcerdsydelser. De grd bokse viser de enkelte papers.
De grd streger viser, hvad der er det enkelte papers afhcengige variabel. Ek-
sempelvis underseger ‘Can Government Initiatives Increase Citizen Copro-
duction?’ effekten af en samproduktionsstrategi pd brugernes viden og input
til produktionen af uddannelse, mens ‘Managing Bureaucrats by Framing’
underseger effekten af en framingstrategi pd holdningerne til en bestemt
opgave hos det offentlige frontlinjepersonel. ' Common Source Bias in Public
Administration Studies’ er et metodisk paper, der behandler en metodisk
udfordring (common source bias) og lesninger herpd, som knytter sig til
projektet generelt. Baggrundsnoten ‘Supporting Information’ giver uddyben-
de information om de tre papers, som anvender felteksperimentet (se de tre
forste papers i indledningen) med scerligt fokus p& det eksperimentelle
design, data og supplerende analyser, der henvises til | de tre papers, men
som ikke er vist i tabeller eller figurer.

Denne sammenfatning er opbygget pd felgende mé&de. De nceste to af-
snit opridser kort, hvilke teoretiske tilgange der hovedsageligt anvendes i de
forskellige papers og de pdgceldende papers’ udvikling af teoretiske argu-
menter. Herefter sammenfattes de metodiske udfordringer, som analyserne i
de forskellige papers star over for. Det derpd felgende afsnit redeger for,
hvilke metodiske tilgange afhandlingens papers anvender for at hdndtere
disse problemer. Resultaterne sammenfattes i tre afsnit (effekter pd det of-
fentlige frontlinjepersonel, effekter pd brugerne og effekter p&d uddannelses-
chancer), hvorefter diskussionerne i de forskellige papers sammenfattes.
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Figur 1. Oversigt over sammenhaengen mellem afhandlingens dele

Intensifying Social What Is Affecting Public Managing Bureaucrats
Exchange Relationships in Employees' Task Attitudes? by Framing
Public Organizations

Coproducing
Educational Chances

Strategier rettet mod

det offentlige —> Frontlinjepersonellets

frontlinjepersonel holdninger og opfatelser Effekter pa brugernes

velfeerd
(uddannelseschancer
hos ferskolebgrn)

Strategier rettet mod —> Brugernes viden og —>

brugerne adfeerd
Can Government Common Source Bias in Supporting
Initiatives Increase Public Administration Information
Citizen Coproduction? Studies

Det offentlige frontlinjepersonel:
Organisatorisk support og framing

En del of projektet undersgqger effekterne af politiske styringsstrategier rettet
mod det offentlige frontlinjepersonel. Som grundlag for undersggelsen af dis-
se strateqgier anvendes forskellige teoretiske rammer. De vigtigste er teorien
om organisatorisk support (se Eisenberger et al., 1986; Coyle-Shapiro & Con-
way, 2004), forskningsfeltet der fokuserer scerligt pd det offentlige frontlinje-
personel, ogsd kaldet street-level bureaucracy (se Lipsky, 1980) og framing-
teori (se Nelson, Oxley & Clawson, 1997; Chong & Druckman, 2007).

'What Is Affecting Public Employees’ Task Attitudes? underseger, om
oplevet organisatorisk support fra den centrale forvaltning (dvs. kommunernes
centrale administration) af det offentlige frontlinjepersonel vil skabe positive
holdninger hos frontlinjepersonellet til de opgaver, som de pdlcegges at
udfere. En del studier har vist, at det offentlige frontlinjepersonels holdninger
til de opgaver, de pdlcegges at udfere, har stor betydning for udferelsen af
disse opgaver (Lipsky, 1980; Brehm & Gates, 1997; May & Winter, 2009).
Spergsmadalet er imidlertid, om man fra den centrale del af den offentlige for-
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valtning kan gere noget for at pavirke frontlinjepersonellets holdninger til
konkrete opgaver, som de skal implementere.

Teorien om organisatorisk support forventer, at medarbejdere vil gen-
gcelde den stotte og veerdscettelse, de oplever fra deres organisation med
loyalitet og et staerkere tilhersforhold til organisationen (affective commit-
meni). En rcekke empiriske studier af offentlige organisationer statter denne
pdstand i forhold til offentligt ansatte. Betydningen af det offentlige frontlin-
jepersonels holdninger til konkrete opgaver ger det imidlertid endnu mere
interessant at anvende og undersage holdningerne til konkrete opgaver som
afhcenqig variabel frem for den mere generelle folelse af tilharsforhold til
organisationen, som undersgges i de eksisterende studier. | 'What Is Affecting
Public Employees’ Task Attitudes? anvendes teorien om organisatorisk support
s@ledes som fundament til at udvikle et argument om, at organisatorisk sup-
port gengceldes med positive holdninger til konkrete opgaver hos det offent-
lige frontlinjepersonel. Paperet underseger séledes effekten af frontlinjeper-
sonellets oplevede organisatoriske support p& deres holdninger til konkrete
opgaver, de skal udfere.

Teorien om organisatorisk support anvendes ligeledes som grundlag for
undersagelsen af en politisk styringsstrateqgi (organisatorisk support) i ‘Intensi-
fying Social Exchange Relationships in Public Organizations” og '‘Coproduc-
ing Educational Chances’. Strategien forse@ger at forbedre uddannelsesresul-
taterne ved at yde organisatorisk stette fra den centrale del af forvaltningen
til frontlinjepersonellet. | 'Intensifying Social Exchange Relationships in Public
Organizations” undersgges effekterne pd frontlinjepersonellet. Her anvendes
frontlinjepersonellets oplevede organisatoriske support som en central af-
hcengig variabel. | 'Coproducing Educational Chances’ undersages effek-
terne af organisatorisk supportstrategien pd uddannelsesresultater hos for-
skolebgrn.

Som ncevnt har mange studier pdvist betydningen af det offentlige front-
linjepersonels holdninger til de konkrete opgaver de skal lese. Men hvordan
formes disse holdninger, og har den centrale del af forvaltningen nogen
indflydelse i denne henseende? Dette spargsmal, som undersages i 'What Is
Affecting Public Employees’ Task Attitudes?’, behandles ligeledes i ‘Manag-
iIng Bureaucrats by Framing - men ud fra et andet teoretisk perspektiv.
Framing-literaturen inden for offentlig opiniondannelse har vist, at folks
holdninger pdvirkes af, hvordan budskaber frames, dvs. hvordan de vinkles
(Chong & Druckman, 2007). Samtidig ved man, at kommmunikation er yderst
vigtig i offentlige organisationer. | ‘Managing Bureaucrats by Framing’ kom-
bineres de to indsigter ved at opstille en simpel model, der har til formdl at
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forklare, hvordan offentligt ansatte pdvirkes af frames i den kommunikation
de modtager.

De fire papers omtalt i dette afsnit relaterer sig sdledes til to politiske
strateqgier, der forseger at pdvirke det offentlige frontlinjepersonel. Intensify-
ing Social Exchange Relationships in Public Organizations’ underseger
effekten af en organisatorisk support strateqgi p& oplevet organisatorisk support.
'What Is Affecting Public Employees’ Task Attitudes?’ underseger effekten af
oplevet organisatorisk support pd holdninger til konkrete opgaver som
frontlinjepersonellet skal udfere. 'Coproducing Educational Chances’ under-
seqger effekterne af organisatorisk supportstrategien pd& brugernes velfcerd (i
form af uddannelseschancer). ‘Managing Bureaucrats by Framing’ under-
seger derimod en strategi der forseger at pdvirke frontlinjepersonellets hold-
ninger til konkrete opgaver via framing af kommunikation.

Brugermne af velfcerdsydelser:
Samproduktion af offentlige ydelser

Projektet undersager ligeledes en politisk styringsstrateqi rettet mod brugerne
af de offentlige velfcerdsydelser. Den primcere teoretiske ramme der anven-
des i denne henseende, er ideen om samproduktion - oversat fra det en-
gelsk begreb coproduction. Tilgangen bygger pd argumentet om, at offent-
lige velfcerdsydelser ikke produceres af enten det offentlige eller det private
- men gennem et miks af input fra forskellige akterer, sdsom offentlig ansat-
te, privat ansatte og brugere (Parks et al., 1981; Ostrom, 1996; Sharp, 1980;
Brudney & England, 1983; Percy, 1984; Bovaird, 2007). Figur 2 pd nceste side
illustrerer dette.

Denne tilgang danner i 'Can Government Initiatives Increase Citizen
Coproduction? og 'Coproducing Educational Chances’ grundlag for opstilling
0g undersggelse af en styringsstrateqgi, hvor den centrale del af forvaltningen
forseger at @ge og forbedre brugernes input til produktionen af uddannelse.
Men kan brugernes input overhovedet pdvirkes - og hvordan? Litteraturen
indeholder en rcekke spredte forslag til, hvad der er bestemmmende for bru-
gernes deltagelse i produktionen. | ‘Can Government Initiatives Increase
Citizen Coproduction?” kombineres forskellige af disse forslag i en teoretisk
model, der ogsd inkluderer styringsstrategier, som aktivt forseger at ege og
forbedre brugernes input - modellen fokuserer pd samspillet mellem sty-
ringsstrategier og brugernes karakteristika.

| 'Coproducing Educational Chances’ opstilles et argument om, at i
forhold til uddannelse af udsatte bern vil samproduktionsstrateqgier vcere
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mere efficiente end strategier, der forsgger at styrke det offentlige frontlinje-
personels input. Argumentet tager udgangspunkt i en forventning om, at hos
udsatte bern er familiernes input til uddannelse begrcenset af manglende
viden og redskaber (beger, spil osv.). Derfor har samproduktionsstrategier,
der kan e@ge forceldrenes input scerligt gode muligheder for at forbedre
uddannelseschancerne hos udsatte barn - som ellers mangler dette vigtige
input i uddannelsen.

Figur 2. Input i produktionen af offentlig service

Ansatte Borgere
Input fra Bruger
offentligt input

ansatte \ /

Samproduktion
af offentlig
/ service

!nput fra Input fra

privatansatte frivillige borgere

Metodiske udfordringer | de
eksisterende studier af styringsstrategier

Empiriske analyser af styringsstrategier i den offentlige forvaltning stiller store
krav til undersegelsesdesignet, som skal kunne hdndtere en rcekke metodi-
ske udfordringer. Nedenstdende giver en opsummering af disse udfordringer
oqg redeger for, hvilke af de enkelte papers der behandler dem.

For det farste er det forventeligt, at styringsstrategierne og politikernes
beslutning om at iveerkscette bestemte strategier ikke blot pdvirker - men i
sig selv afhcenger af en rcekke karakteristika ved de pdgceldende velfcerds-
ydelser sésom ydelsernes pdgceldende udformning, kvalitet, omkostninger,
de offentligt ansattes adfcerd og brugernes adfcerd. Eksempelvis kan ivcerk-
scettelsen af en given strategi netop vcere en konsekvens af ddrlige resulta-
ter eller, omvendt, et anske hos en scerligt engageret, succesfuld organisati-
on, der s@qger yderligere forbedringer. Kausalretningen kan, med andre ord,
forventes at g& begge veje, hvilket medferer endogenitetsproblemer i al-
mindelige sammenligninger af f.eks. kommmuner, der fortager en given ind-
sats med kommuner, der ikke ger. Denne problemistilling tages op i fire af
afhandlingens papers: ‘Can Government Initiatives Increase Citizen Copro-
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duction?’, ‘Managing Bureaucrats by Framing’, ‘Coproducing Educational
Chances og Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organi-
zations'. En l@sning indeholder et komparativt design, hvor ivaerkscettelsen af
strategierne i bestemte omrdder, feks. en kommune, samt manglende
iveerkscettelse i andre omrdéder er eksogent givet, som det er tilfceldet i man-
ge eksperimentelle designs. Dvs. at strategierne ikke er ivcerksat som en re-
spons pd bestemte forhold ved velfcerdsydelserne, brugerne, de offentligt
ansatte eller dem, der beslutter at ivcerkscette strategierne.

For det andet er der ofte systematiske forskelle i, hvilke akterer der er om-
fattet af en given strateqgi, og hvilke der ikke er. Dette vanskeligger sammen-
ligninger af akterer, der er inkluderet i strategien med akterer, der ikke er. Ek-
sempelvis er det oftest de mest ressourcesvage brugere, der bliver genstand
for en given strateqgi. Dette gcelder scerligt inden for uddannelsesomrddet,
som f.eks. specialundervisning i de danske folkeskoler eller det amerikanske
Head Start program (Currie & Thomas, 1995). Hvis brugerne kan tilmelde sig
en strategi eller program, vil der givetvis ogsd vcere en selvselektion, séledes
at det er bestemte typer brugere, der tiimelder sig. En sddan selvselektion
kan ogsd opstd ved, at bestemte typer borgere vil boscette sig i omréder,
hvor der foretages indsatser, mens andre typer vil sege vaek fra sédanne om-
rader (Tiebout, 1956). Disse former for selvselektion, mht. hvem der omfattes
af en strateqi, kan potentielt medfere skaevheder i simple sammenligninger,
da det er yderst vanskeligt at kontrollere s&édanne forskelle vcek. Denne ud-
fordring behandles ligeledes i ‘Can Government Initiatives Increase Citizen
Coproduction?’, ‘Managing Bureaucrats by Framing’, ‘Coproducing Educa-
tional Chances’ og ’ntensifying Social Exchange Relationships in Public
Organizations’. For at lese denne udfordring krceves enten yderst detaljerede
oplysninger om brugerne, eller at det er helt tilfceldigt, hvilke akterer der om-
fattes af strategien, og hvilke der ikke ger, som det er tilfceldet | et randomi-
seret eksperiment.

En tredje udfordring gdr p& de institutionelle forhold, der omgiver den
undersagte serviceydelse. Arbejdsgange, normer, hierarki, politiske direktiver
og mdlscetninger omkring servicen ber ideelt set vaere ens i de cases (f.eks.
kommuner), der sammenlignes, da sddanne forhold potentielt pavirker resul-
taterne. Dette er en generel udfordring, som i mere eller mindre grad bergres
af alle afhandlingens papers. En lasning kunne bestd i at sammenligne (no-
genlunde) ens kommmuner eller kontrollere sddanne forskelle ud i statistiske
analyser. En anden Igsning kunne vcere at sammenligne forskellige strateqi-
er inden for samme kommune(r), hvormed de institutionelle forhold holdes
konstante, for s& vidt de er ens inden for koommunen.
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En fjerde udfordring bestdr i, at mange indsatser i praksis er udformet
som ‘pakker, hvor man forseger med mange forskellige strategier p& en
gang. Denne udfordring ger det vanskeligt at sammenligne forskellige stra-
tegier rettet mod forskellige typer input. Det er dermed vanskeligt, men nad-
vendigt, at finde cases, hvor man s& vidt muligt kan isolere og undersage
strategier rettet mod bestemte elementer af velfcerdsproduktionen - i dette
tilfcelde aktiviteterne hos henholdsvis det offentlige frontlinjepersonel og
brugerne. Udfordringen behandles i ‘Intensifying Social Exchange Relation-
ships in Public Organizations’, ‘Can Government Initiatives Increase Citizen
Coproduction?’ og ‘Coproducing Educational Chances'.

For det femte bar de empiriske studier tage udgangspunkt i de akterer,
aktiviteter og omagivelser, der kendetegner frontlinjeniveauet. Laboratorie-
eksperimenter i sig selv giver med andre ord kun en del af lesningen p& de
potentielle endogenitetsproblemer, der ncevnes ovenfor. Det er sdledes
yderst vanskeligt at undersege offentligt ansattes og brugernes input samt
resultaterne af disse input i laboratoriet. Denne udfordring behandles i ‘Can
Government Initiatives Increase Citizen Coproduction?’, ‘Managing Bureau-
crats by Framing’, ‘Coproducing Educational Chances’ og ‘Intensifying Social
Exchange Relationships in Public Organizations’. En lgsning kunne vcere at
kombinere laboratorieeksperimenter med dybdegdende casestudier eller
statistiske analyser af observerede forhold p& omrédet for derigennem at
styrke resultaternes generaliserbarhed til de aktarer, aktiviteter og omaqgivel-
ser, der kendetegner frontlinjeniveauet. En anden lgsning kunne vcere at fo-
retage felteksperimenter.

For det sjette er det en udfordring for mange studier af styringsstrateqier
af frontlinjeniveauet, at det er vanskeligt at undersgge, om der er forskellige
effekter af strategierne pd forskellige dele af frontlinjeniveauet, som eksem-
pelvis forskellige effekter pd forskellige typer frontlinjemedarbejdere eller
brugere. Hertil krceves inddelinger af aktererne og organisationsenhederne
efter type samt data pd de forskellige akterers og enhedernes karakteristika.
Udfordringen behandles i ‘Can Government Initiatives Increase Citizen
Coproduction?’, ‘Managing Bureaucrats by Framing’, ‘Coproducing Educa-
tional Chances'.

| 'Common Source Bias in Public Administration Studies’ behandles end-
videre den metodiske udfordring, som ofte bencevnes common source bias.
Udfordringen knytter sig til mdling af badde den uafhcengige og afhcengige
variabel via den samme spargeskemundersagelse, dvs. hver respondent
tilvejebringer vecerdierne pd sével den uafhcengige som den afhcengige
variabel. Dette kan give skcevheder i effektestimaterne. Man star dermed
potentielt over for denne udfordring, sdfremt der anvendes spergeskema-
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undersegelser af frontlinjepersonellet eller brugerne. Paperet 'Common Sour-
ce Bias in Public Administration Studies’ udspringer i hej grad af en kritisk
lcesning af de eksisterende empiriske studier af organisatorisk support, som
oftest anvender spgrgeskemaundersggelser af de samme respondenter til at
madle bdde uafhcengige og afhcengige variabler, men som kun i mindre grad
ncevner denne udfordring, selvom den er relevant for denne type studier.

Ovenncevnte metodiske udfordringer har vist sig overordentligt vanskeli-
ge at lese | den eksisterende litteratur, der empirisk undersaqger effekterne af
forskellige strateqier til organisering af uddannelse. En rcekke hidtidige studi-
er forseger pd forskellig vis at tage h&dnd om dele af udfordringerne. Eksem-
pelvis har dybdegdende casestudier inden for samproduktionslitteraturen
veeret yderst givtige i forhold til at bidrage med viden, der direkte tager ud-
gangspunkt i de akterer, aktiviteter og omaqgivelser, der kendetegner frontlin-
jeniveauet (se f.eks. Ostrom, 1996:; Bovaird, 2007). Andre samproduktionsstu-
dier har forsegt via kontrolvariabler i statistiske analyser at hdndtere systema-
tiske forskelligheder i institutionelle forhold og hos akterer, der sammenlignes
(Marschall, 2004; Folz, 1991; Bifulco & Ladd, 2006; Schneider, 1987). Meget f&
samproduktionsstudier har forsegt at hdndtere endogenitetsproblemerne via
eksperimentelle designs (en undtagelse er Cotterill et al., 2011).

Studier af offentlige frontlinjemedarbejdere har i mange tilfcelde forsggt
at hdndtere forskelle i de sammenlignede akterer eller enheder via statistisk
kontrol (se f.eks. Andersen & Serritzlew, 2007; Winter, 2002; Keiser & Soss,
1998; Brewer, 2005), ligesom studier med et stort antal frontlinjemedarbejde-
re har muliggjort analyser af, hvordan frontlinjemedarbejdernes aktiviteter
pdvirkes forskelligt af politiske aktiviteter (May & Winter, 2009). Laboratorie-
eksperimenter har ligeledes, dog i noget mindre omfang, vceret anvendt til
at hdndtere endogenitetproblemerne (Brewer & Brewer, 2010; Weibel, Rost
& Osterloh, 2010). | denne afhandling forseges ovenncevnte metodiske ud-
fordringer hdndteret ved at foretage et felteksperiment af styringsstrateqier
rettet mod frontlinjeniveauet i den offentlige forvaltning. | det felgende afsnit
redeqgeres for dette valg af undersagelsesdesign samt den konkrete case.

Randomiseret felteksperiment

| 'Can Government Initiatives Increase Citizen Coproduction?’, 'Coproducing
Educational Chances’ og ‘Intensifying Social Exchange Relationships in Public
Organizations’ anvendes et randomiseret felteksperiment til at imedegd
ovenncevnte metodiske udfordringer. Felteksperimentet beskrives ncermere |
de tre papers samt baggrundsnoten 'Supporting Information’, som opstiller
eksperimentets protokol, udveelgelsesmetode og generelt giver supplerende
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information til de tre papers. | de avrige papers er (dele af) udfordringerne
lost via et surveyeksperiment, se 'Managing Bureaucrats by Framing’, og
paneldataanalyser, se 'What Is Affecting Public Employees’ Task Attitudes?’
og 'Common Source Bias in Public Administration Studies’. Disse metoder er
beskrevet i de pdgceldende papers. | det felgende gives derimod en opsum-
mering af det randomiserede felteksperiment.

Overordnet er randomiserede eksperimenter kendetegnet ved, at de
enheder, der underseges, f.eks. individer eller organisationer, via tilfceldig
udvcelgelse tildeles vcerdier pd den uafhcengige variabel. Undersagelses-
enhederne placeres sdledes i forskellige eksperimentelle grupper, hvor en
eller flere grupper udscettes for en bestemt intervention (treatrnent), mens en
anden gruppe ikke modtager interventionen og fungerer som kontrolgruppe
(Serritzlew, 2004). Felteksperimenter er karakteriseret ved, at denne interven-
tion foregdr i den virkelige verden (Davenport, Gerber & Green, 2010) -
modsat laboratorieeksperimentet.

Det eksperimentelle design er velegnet til at hdndtere endogenitets-
problemer, som felger af, at den afhcengige variabel pévirker den uafhceng-
ige variabel samt forskellige former for selektion. Dette geres ved at tildele
veerdierne pd& den uafhcengige variabel - i dette tilfeelde hvem der udscettes
for en given styringsstrateqgi - tilfceldigt. Dette sikrer, at den afhcengige varia-
bel ikke kan pdvirke den uafhcengige variabel, ligesom man undgér at be-
stemte typer personer tildeles eller undgdr tildeling af interventionen som
folge af selektionsmekanismer, der ikke kontrolleres af forskeren. Som der
argumenteres for i ‘Common Source Bias in Public Administration Studies’,
giver det eksperimentelle design endvidere mulighed for at hdndtere
potentielle problemer med cormmon source bias.

En anden stor fordel ved felteksperimentet er, at det foreqdr i de naturli-
ge omgqivelser, der e@nskes undersegt - modsat |laboratorieeksperimentet,
hvor de kausale effekter undersages | kunstige omagivelser. Input fra det of-
fentlige frontlinjepersonel og brugerne lader sig kun vanskeligt undersege |
laboratoriet, og felteksperimentet giver séledes en klar fordel i denne sam-
menhaeng og bedre muligheder for at generalisere resultaterne til de fakti-
ske omaqivelser i den offentlige forvaltning.

Eksperimentelle designs, og felteksperimenter | scerdeleshed, har kun i
mindre omfang veeret anvendt i forbindelse med studier af offentlig forvalt-
ning (Margetts, 2011). Dette er imidlertid overraskende, eftersom der hele
tiden foregdr forskellige former for forsegsordninger, hvor en del af den of-
fentlige forvaltning udscettes for en ny mdde at gere tingene pd& eller en pro-
veperiode. | mange tilfcelde kunne man sdledes med fordel, i hvert fald ud
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fra et forskningsmaessigt synspunkt, randomisere s&idanne forsegsordninger
og dermed foretage en bedre evaluering af forsgget.

Case: Sprogstimulering af ferskolebarn med dansk som
andetsprog

Som ncevnt gnsker afhandlingen at bidrage med viden om, hvordan sty-
ringsstrategier kan forbedre uddannelseschancerne hos udsatte, darligt stil-
lede bern. En beskrivelse af den konkrete case, der undersgges samt be-
grundelserne for valget af denne case findes i de tre papers, som anvender
eksperimentet samt baggrundsnoten 'Supporting Information’. Nedenfor gi-
ves en sammenfatning af dette.

Som det fremgik ovenfor, er der brug for en case, hvor det er muligt at fo-
retage et randomiseret felteksperiment, der undersager forskellige strategier
- henholdsvis organisatorisk support og samproduktion - under identiske in-
stitutionelle forhold. En god case vil desuden give mulighed for, at de pd-
gceldende strategier implementeres af de politiske akterer og den offentlige
forvaltning selv, dvs. ikke af forskerne, s& det sikres, at den konkrete imple-
mentering foregdr, som den normalt ville gere i forvaltningen. Dette mindsker
en eventuel Hawthorne-effekt, som er den cendring i individers adfcerd, der
kan opstd, fordi individerne er bevidste om, at de medvirker i et eksperiment
eller bliver studeret og malt p& (Adair, 1984). Endvidere skal casen have so-
lide mal for barnenes lceringsresultater, efter de har veeret udsat for strateqi-
erne. Ogsd her er det en fordel, hvis sddanne mdlinger foretages af forvalt-
ningen for at undgé& en Hawthorne-effekt.

Ud fra overvejelserne om, hvad der udger en god case til problemstillin-
gen, foretages projektets empiriske undersegelser pd sprogstimulering af for-
skolebarn (3-6 ar), der lcerer dansk som andetsprog i Aarhus, Danmark. Disse
bern er oftest efterkornmere af indvandrere. Ud over en ofte begraenset so-
ciogkonomisk familiebaggrund har bernene séledes ogsd en sproglig udfor-
dring, som ger, at de er i risiko for at vaere bagud allerede ved skolestart (for
en diskussion af indvandrere og efterkommmere som risikogruppe i forbin-
delse med uddannelse, se Esping-Andersen, 2008). Formdlet var at under-
sgge, om scerlige indsatser i forbindelse med den kommunale forvaltnings
organisering af sprogstimuleringen i daginstitutionerne kunne forbedre de
dansksproglige feerdigheder hos barnene inden skolestart.

Undersggelsen blev foretaget i samarbejde med Aarhus Kommune, hvil-
ket muliggjorde gennemfgrelsen af et randomiseret felteksperiment med
inddragelse af en faktisk offentlig forvaltning. Endvidere har Aarhus Kommu-
ne et stort antal bern, der Icerer dansk som andetsprog (normalt 450-600 pd&
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en drgang), hvormed casen giver mulighed for at teste forskellige strategier
under fuldstcendig ens randbetingelser i form af de institutionelle forhold, der
kendetegner sprogstimuleringen. Kommunen stod for s@vel implementering,
finansiering og administration af strategierne. Strategierne blev sdledes gen-
nemfert, som sddanne tiltag normal gennemfares i kommunen (uden et
forskningsprojekt). Det vurderes, at dette har mindsket eventuelle Hawthor-
ne-effekter markant.

| tillceg hertil er det i Aarhus normal praksis, at bern, der Icerer dansk som
andetsprog, sprogscreenes inden skolestart. Det har dermed ikke vceret ned-
vendigt at indfere tests af bernene, ud over hvad der normalt foretages, hvil-
ket ligeledes mindsker en eventuel Hawthorne-effekt. Desuden foretages
sprogscreeningerne af uvildige sprogkonsulenter fra skoledistrikterne - ikke
af bernenes egne pcedagoger - hvilket giver en mere objektiv test og for-
hindrer, at gennemfarslen af sprogscreeningerne pdvirkes af eksperimentet.

Sprogresultaterne har betydning for det enkelte barns skoleproces. Barn,
der har alderssvarende dansksproglige feerdigheder, opndr frit skolevalg. En
anden gruppe har brug for sprogstette i de ferste &r af deres skolegang og
bliver derfor henvist til skoler med en lille andel af bern, der Icerer dansk som
andetsprog. En tredje gruppe har et kritisk lavt dansksprogligt niveau og er
nedt til at starte i scerlige modtagelsesklasser, inden de skifter til det alminde-
lige skolesystem.

| og med at sprogresultaterne er kvantitative i format, giver casen endvi-
dere mulighed for at koble resultaterne til baggrundsdata om bgrnene og
deres familier fra CPR-reqisteret og administrative data om begrnehaverne.
Dette har to fordele. For det forste kan disse data anvendes til at tjekke, om
eksperimentgrupperne ligner hinanden - om de balancerer. For det andet
anvendes baggrundsdata til at inddele bernene, ndr det undersages, hvor-
dan strategierne har forskellige effekter pd barn med forskellig baggrund (se
eksempelvis ‘Coproducing Educational Chances’).

Strategier

| forlcengelse af den teoretiske del blev to strategier undersagt. en organisa-
torisk supportstrategi rettet mod det offentlige frontlinjepersonels (pcedago-
gernes) input og en samproduktionsstrategi rettet mod brugerne (familier-
nes) input. Organisatorisk supportstrateqgi er beskrevet ncermere i 'Intensifying
Social Exchange Relationships in Public Organizations’. | ‘Supporting Infor-
mation’ er der desuden indlagt den jobbeskrivelse, som 1& til grund for den
scerlige sprogkonsulents funktion. Indsatsen bestod af en gget statte til pce-
dagogerne i form af organisering af sprogstimuleringen ud fra pcedagoqger-
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nes erfaringer og behov samt anerkendelse af pcedagogernes input fra for-
valtningens side - samt gget faglig stette fra forvaltningens side til pcedago-
gernes daglige sprogstimuleringsarbejde. Konkret blev en scerlig sprogkon-
sulent (bencevnt special language consultanti de forskellige papers) fra for-
valtningen med ekspertise | sprogstimulering af bern, der lcerer dansk som
andetsprog, stillet til rddighed for de daginstitutioner, som var del af indsat-
sen. Pointen var, at den scerlige sprogkonsulent kunne yde en @get stette ude
i den enkelte barnehaveafdeling. Nd&r sprogkonsulenten kaldes for en ‘scerlig’
konsulent, skyldes det, at kommunen i forvejen har sprogkonsulenter ansat,
som understatter bernehavernes sprogstimulering. Hensigten var, at den
scerlige sprogkonsulent i yderligere omfang besagte institutionerne og med
udgangspunkt i pcedagogernes dagligdag kom med sparring og input til
sprogstimuleringsarbejdet.

Indsatsen rettet mod familiernes input, samproduktionsindsatsen, er be-
skrevet ncermere i ‘Can Government Initiatives Increase Citizen Coproduc-
tion?’og 'Supporting Information’. Indsatsen bestod i en sprogkuffert, som
blev uddelt til familierne | gruppen af daginstitutioner, der var udvalgt til
samproduktionsindsatsen. Kufferterne, som var designet af sprogkonsulenter
fra Aarhus Kommmune, indeholdt bager, spil og en DVD med gode rdd og vej-
ledning omkring sprogstimulering. Der blev i forhold til begge indsatser lagt
vaegt pd, at de skulle veere realistiske i forhold til kommmunens givne priorite-
ring og budget p& omrddet - dvs. kommunen skulle efterfelgende kunne im-
plementere strategien for alle bernehaver. Dette understreges af, at kommu-
nen finansierede strategierne, som dermed ikke blev gjort urealistisk dyre,
eksempelvis via forskningsmidler suppleret udefra.

Inddeling 1 eksperimentelle grupper og data

Inddelingen i eksperimentelle grupper er beskrevet ncermere i ‘Supporting
Information’. | alt 117 daginstitutioner (fordelt p& 41 dagtilbud, som er klyn-
ger af daginstitutioner) med mere end 800 bern, der Icerer dansk som andet-
sprog, blev inddelt i de tre grupper. Inddelingen skete ved at fordele dagtil-
buddene i de tre grupper via lodtrcekning (med forudgdende stratificering).
Det anvendte datamateriale er beskrevet ncermere i savel ‘Supporting
Information’ som de enkelte papers. Overordnet bestod datamaterialet af to
spergeskemaundersagelser af pcedagogerne foretaget i slutningen af 2008
og starten af 2010, en spergeskemaundersagelse af familierne foretaget i
starten af 2010, sprogvurderinger af bernene foretaget i fordret 2010, admi-
nistrative data om institutionerne samt registerdata om bernene og deres
familier. | spergeskemaundersagelsen af pcedagogerne i 2010 var der des-
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uden indlagt et surveyeksperiment, der havde til formdl at assistere i under-
segelsen af, hvordan offentligt ansattes input formes. Tabel 1 viser en over-
sigt over datamaterialet, og hvilke papers de forskellige data er anvendt |.
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Tabel 1. Oversigt over data

Antal  Svarpct.
Beskrivelse Datatype Indsamlingsmetode enheder’  (RR1)” Anvendelse i papers
Paedagogundersagelse Spergeskema  Trykt spergeskema og 647 65,8  What Is Affecting Public Employees' Task Attitudes?,
2008 returkuvert sendt med Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organizations,
post Common Source Bias in Public Administration Studies
Paedagogundersagelse Spergeskema  Trykt spergeskema og 622 57,3  What Is Affecting Public Employees' Task Attitudes?,
2010 returkuvert sendt med Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organizations,
post Common Source Bias in Public Administration Studies,
Managing Bureaucrats by Framing
Familieundersegelse 2010  Spergeskema  Telefoninterviews 513 52,3  Can Government Initiatives Increase Citizen Coproduction?
(Spergeskema pd 6 sprog) (tosprogede
interviewere)
Interviews af sprogkonsulent, Interview Semistrukturerede Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organizations
paedagoger og forzeldre inferviews (anvendes desuden som baggrund/pilot til
spergeskemaundersggelserne)
Sprogscreeningsresultater  Administrative  Via Aarhus Kommune 422 Coproducing Educational Chances

2010 (tre forskellige test)
Daginstitutionsdata 2008

Baggrundsdata p& bern og
familier

data

Administrative
data

Registerdata

Via Aarhus Kommune

Via Danmarks Statistik

Anvendes i alle papers

Can Government Initiatives Increase Citizen Coproduction?
Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organizations
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Mekanismerne

Eksperimenter er i hej grad designet til at undersage effekter. Dette medfarer,
naturligt nok, en trang til at kende mekanismerne, hvorigennem en given
effekt virker (eller en potentiel effekt bremses). Samtidig er mekanismerne
yderst vanskelige at afdcekke (Bullock, Green & Ha, 2010). Dette skyldes
primcert, at eventuelle mellemkommende variabler ikke er manipuleret og
kontrolleret via det eksperimentelle design, sddan som eksperimentets uaf-
hcengige variabel er det. Det betyder, at det krcever mange studier - og kan
tage lang tid - at afdcekke mekanismerne af en given effekt.

Dette betyder imidlertid ikke, at man skal afholde sig fra at undersege
mekanismerne. En mulighed er at undersgge de direkte effekter af ekspe-
rimentets uafhcengige variabel (treatment) pd en raekke af de mellem-
kommende variabler, hvorigennem man forventer, at effekten virker. Derved
kan man begynde at udelukke eller beholde forventningen om en given
mellemkommende variabel. Dette er sdledes et ferste skridt pd vejen til at f&
en fornemmelse af, hvorvidt den givne effekt virker gennem en teoretisk
forventelig mellemkommende variabel eller ej (Green, Ha & Bullock, 2010).
Projektet har fulgt denne strateqi i forhold til mellemkommende variabler
ved at undersege effekterne af de to strategier p& henholdsvis det offentlige
frontlinjepersonel og brugerne.

En lignende problemistilling findes i forhold til eventuelle moderatorer af
de eksperimentelle effekter, eksempelvis variabler der betinger effekten af
de to strategier i projektets felteksperiment. SGdanne moderatorer er ofte
vanskelige at manipulerere eksperimentelt (f.eks. familiernes tid eller behov
for den offentlige sprogstimulering). En streng empirisk strategi ville vaere kun
at udtale sig om de overordnede, gennemsnitlige effekter af indsatserne.
Sé&fremt denne tilgang felges, risikerer man imidlertid at overse vcesentlige
forskelle i indsatsens effekter, som betinges af forskellige karakteristika s&som
familiernes socioskonomiske baggrund eller behov for den offentlige sprog-
stimulering. Eksempelvis er det en del af projektets teoretiske forventning og
bidrag, at effekterne af samproduktionsstrategier er betinget af en rcekke
forhold, bl.a. brugernes karakteristika (se 'Can Government Initiatives Increase
Citizen Coproduction?’). | projektet underseges sdledes de betingende effek-
ter af en rcekke faktorer, som ikke kan manipuleres eksperimentelt, men
observeres. Dette geres ud fra teoretiske argumenter, via empiriske tests af
alternative moderatorer og med det forbehold, at ogsd andre moderatorer
end de undersegte kan pdvirke de fundne moderatoreffekter. | de falgende
tre afsnit gives en sammenfatning af resultaterne af de empiriske under-
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segelser. Jeqg har prioriteret en kort gengivelse af hovedresultaterne frem for
en detaljeret beskrivelse af resultaterne og diskussion heraf, som findes i de
enkelte papers.

Effekter pa det offentlige frontlinjepersonel

| felteksperimentet bestod organisatorisk supportstrategien som ncevnt af en
@get organisatorisk stette, der havde til formdl at inddrage og anerkende
pcedagogernes bidrag, samt en @get faglig stette, dvs. en faglig ressource,
som pcedagogerne kunne trcekke pd. Men havde denne strategi, som for-
ventet, effekter p& pcedagogernes oplevede support og engagement i
sprogstimuleringen? Den empiriske undersegelse af effekten af denne stra-
tegi findes i 'Intensifying Social Exchange Relationships in Public Organiza-
tions’ (med supplerende information i ‘Supporting Information’).

Studiet ger brug af fer- og eftermadlinger af pcedagogernes opfattelse af
forvaltningens support, bdde generelt og specifikt i forhold til sprogstimule-
ring, samt deres generelle engagement sdvel som deres engagement speci-
fikt i forhold til sprogstimulering (dvs. fire dimensioner i alt). Resultaterne viser,
at der ikke er nogen statistisk signifikante effekter af den @gede organisatori-
ske support pd nogle af de fire ovenncevnte dimensioner. Eventuelle effekter
fra indsatsen rettet mod pcedagogernes input pd bernenes sprog synes
dermed ikke at virke gennem en cendret opfattelse af forvaltningens statte
eller et cendret engagement i forhold til sprogstimuleringen hos pcedago-
gerne. Til gengceld havde indsatsen en betydelig positiv effekt pd pcedago-
gernes opfattelse af sprogkonsulenterne. En ncermere diskussion af resulta-
terne findes i ovenncevnte paper.

Som ncevnt har en rcekke eksisterende studier vist, at offentligt ansatte
gengcelder oplevet support med et @get tilharsforhold til deres organisation
(affective organizational commitment). Tidligere studier har imidlertid i hoj
grad pd&peget vigtigheden af det offentlige frontlinjepersonels holdninger til
konkrete opgaver. | studier af det offentlige frontlinjepersonel er det séledes
mindst lige s& interessant at undersege, hvorvidt organisatorisk support gen-
gceldes med positive holdninger til konkrete opgaver, som det offentlige
frontlinjepersonel pdlcegges. Dette er ikke undersagt i eksisterende studier,
men underseges i 'What Is Affecting Public Employees’ Task Attitudes?’
Resultaterne af en rcekke forskellige analyser viser, at badde den support, som
offentligt ansatte generelt oplever fra forvaltningen, og den support, de
oplever i forhold til en given konkret opgave, pdavirker deres holdning til
opgaven. Jo mere oplevet stotte, desto mere positiv holdning.
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Det offentlige frontlinjepersonels holdninger til konkrete opgaver er
ligeledes den centrale afhcengige variabel i ‘Managing Bureaucrats by
Framing'. Her opstilles et argument om, at offentligt ansattes holdninger p&-
virkes af den kommunikation, der finder sted omkring den givne opgave el-
ler indsats. Konkret argumenteres der for, at holdningen pdvirkes af, hvordan
opgaven eller indsatsen frames i kommunikationen. Der opstilles séledes en
teoretisk ramme til at analysere sddanne framingeffekter i den offentlige for-
valtning med fokus pd framingeffekternes betydning for, om offentligt ansat-
te danner positive eller negative holdninger til den givne opgave eller ind-
sats.

Argumentet underseges via et surveyeksperiment af pcedagogerne i
2010-undersagelsen. Forventningen var, at frames, der forseger at frembrin-
ge betydningen af offentligt ansattes trang til at tiene samfundet (public ser-
vice motivation) og professionelle normer, ville have en stcerkere effekt p&
deres holdninger, end frames, der spiller p& brugernes gnsker til en given
service. Resultaterne stetter denne forventning. Analyserne viser endvidere,
at effekten af frames, der spiller p& public service motivation og professionel-
le normer, har sterst effekt blandet ansatte med lav anciennitet, hvorimod
der ikke er en effekt p& de mere erfarne ansatte.

Effekter pd brugerme

Spergsmdlet er, om det overhovedet er muligt at pdvirke familiernes input til
barnenes uddannelse fra politisk side - dette gcelder specielt for de mest ud-
satte familier, hvis input til uddannelsesproduktionen forventes at vecere la-
vest. Effekterne af felteksperimentets samproduktionsstrategi pd& forceldrenes
viden og input til sprogstimuleringen af bernene undersgges i ‘Can Govern-
ment Initiatives Increase Citizen Coproduction?” med supplerende informati-
on i baggrundsnoten. Paperet udvikler og undersgger et argument om, at
politiske samproduktionsstrategier vil interagere med brugernes karakteristi-
ka i deres effekt p& brugernes input. Forventningen var, at de forceldre, der
har svcerest ved at hjcelpe deres bern med indlcering af dansk, ogsé vil have
det sterste behov for, og mest nytte af, de offentlige strategier, der gér pd
forceldrenes input. Hermed kan netop disse forventes at voere mest dbne
over for at arbejde med tiltaget.

Til at undersege effekterne pd familierne gennemfertes en sporgeske-
maundersagelse, hvor skemaet blev oversat til de forskellige sprog (og over-
sat tilbage til dansk for at kunne justere evt. afvigelser i det oversatte skema).
Interviewene blev foretaget af tosprogede interviewere. | trdd med forvent-
ningen er der en klar effekt af samproduktionsstrategien pd forceldrenes vi-
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den og input hos de forceldre, der har starst behov for den offentlige strateqi,
hvorimod der ikke findes effekter hos de forceldre, der har mindst behov. Pa-
peret viser sdledes ved hjcelp af en test, der tager hejde for de tidligere
ncevnte metodiske udfordringer, at det er muligt for den centrale del af for-
valtningen at pdvirke brugernes input via samproduktionsstrategier. Endvide-
re er det muligt at pdvirke inputtet hos de familier, der har sterst behov for
den offentlige sprogstimulering.

Effekter pa uddannelseschancer

Resultaterne af de analyser, som undersgqger effekterne af felteksperimentets
to strategier p& bernenes dansksproglige fcerdigheder ved skolestart, er
prcaesenteret i ‘Coproducing Educational Chances'. Paperet foretager ferst en
teoretisk diskussion af forholdet mellem input til uddannelsesproduktion fra
henholdsvis det offentlige frontlinjepersonel (skolelcerer, pcedagoger) og
brugerne (familierne, forceldrene). Der argumentereres for, at familiernes in-
put hos de mest udsatte bern i mange tilfcelde er begraenset af manglende
viden og redskaber til brug i indlcering (beger, spil mv.). Samproduktionsstra-
tegier, der kan lgsne denne begrcensning pé forceldrenes input ved at tilfere
viden og redskaber, vil sdledes kunne @ge de udsatte barns fcerdigheder.
Denne effekt af samproduktionsstrategierne vil vcere sterst hos de mest ud-
satte bern, da deres forceldre er de mest begreensede i forhold til levering af
input. Der opstilles endvidere et argument om, at det for de mest udsatte
bern i moderne velfcerdsstater vil vaere mere efficient at gge familiernes in-
put til uddannelsesproduktionen end at @ge frontlinjepersonellets input.

Barnene sprogscreenes inden skolestart via tre tests, der forsgger at ind-
fange tre forskellige elementer af de dansksproglige fcerdigheder. Afhand-
lingen har undersagt effekterne af strategierne pd den forste drgang (2004)
af barn, der deltog i eksperimentet, dvs. hvor indsatserne har kert i knap et ar
(sprogresultaterne for den anden dargang, 2005, foreligger farst ved projek-
tets slutning og afrapporteres senere). Resultaterne viser, at hos de mest ud-
satte barn (kategoriseret som dem, hvis mor ikke har en uddannelse) har sa-
vel organisatorisk supportstrategien som samproduktionsstrategien betydeli-
ge effekter p& bernenes sprog. Der findes derimod ikke effekter hos de @vri-
ge barn.

Det undersages 0gsd, hvilke konsekvenser strategierne har for bernenes
videre skolegang. Som ncevnt inddeles bernene i tre kategorier (1. aldersva-
rende dansk, 2. brug for sprogstette og 3. kritisk lavt danskniveau), som har
betydning for, hvilken skole de starter i. Mdlet er naturligvis at f& s& mange
som muligt til at starte i skole med aldersvarende dansksproglige kundskaber
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(disse barn opndr frit skolevalg) og sa vidt muligt undgd, at bern skal i mod-
tagelsesklasse som falge af et kritisk lavt dansksprogligt niveau ved skole-
start. Mdlet pd lcengere sigt er, at bernenes prcestationer i det videre uddan-
nelsesforlgb forbedres. Resultaterne viser, at ingen af de to indsatser kunne
@ge andelen af bern i kategorien med aldersvarende dansk for 2004-
drgangen. Andelen af barn i denne kategori ligger omkring 25-30 pct. for de
tre grupper. Forskellene mellem kontrolgruppen og de to indsatsgrupper er
imidlertid ikke statistisk signifikante.

Derimod viser resultaterne, at indsatserne har effekter pd andelen af barn,
der har s lavt dansksprogligt niveau, at de ma starte skolegangen i modta-
gelsesklasse. Figur 3(a) viser procentdelen af bern pd drgangen, der skal i
modtagelsesklasse fordelt p&d eksperimentgrupperne. For kontrolgruppen
skal cirka 6 pct. af bernene | modtagelsesklasse, hvilket omtrent svarer til,
hvad der normalt starter i modtagelsesklasse p& en drgang. Organisatorisk
supportstrategien har reduceret denne andel til cirka 2 pct. Samproduktions-
strategien har reduceret andelen til cirka 0,5 pct. Forskellen til kontrolgrup-
pen er statistisk signifikant for bdde organisatorisk supportstrategien og sam-
produktionsstrategien.

Dette er betydelige effekter. Hvorvidt et barn kommer til at starte i mod-
tagelsesklasse kan ikke forudsiges ved indskrivning i bernehaven. Man kan
sdledes sige, at hvert barn har en given sandsynlighed (risiko) for, at dets
dansksproglige niveau er sé& lavt ved skolestart, at det skal starte i modtagel-
sesklasse. Denne sandsynlighed kan variere som fglge af en rcekke karakte-
ristika ved barnet og dets omgivelser. Men det er imidlertid vanskeligt ved
indskrivningen i daginstitutionen direkte at udpege de bern, der kommer til
at starte i modtagelsesklasse (cirka 5-6 pct.) og s& give dem en scerlig ind-
sats. Der er sdledes ncermere tale om en (sterre) risikogruppe, som alle mé&
eksponeres for en given indsats, hvis andelen i modtagelsesklasse skal redu-
ceres.

Barnene i modtagelsesklasserne starter med at veere bagud, hvilket kan
veere yderst vanskeligt at indhente i den senere skolegang (Heckman, 2006).
Derudover er modtagelsesklasserne skonomisk meget ressourcekroevende
for kommunerne (se ‘Coproducing Educational Chances’ for analyser, der
indregner de skonomiske konsekvenser af resultaterne). Endelig kan mod-
tagelsesklasserne vcere ganske ressourcekrcevende for det enkelte barn, da
det typisk vil skulle flytte klasse (og evt. skole), nér det gdr fra modtagelses-
klassen til den almindelige skoleklasse. Der er, med andre ord, al mulig grund
til at foretage indsatser, der styrker sproget, s& antallet af bern i modtagel-
sesklasse kan reduceres.
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Figur 3. Effekter af henholdsvis organisatorisk supportstrategien og samproduktionsstrategien
p& uddannelseschancer
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Sandsynligheden for at skulle i modtagelsesklasse vil vcere sterst for bern
med lav sociogkonomisk baggrund. Indsatserne har séledes haft de sterste
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effekter hos denne gruppe af bern. Dette kan illustreres via Figur 3(b), som
viser procentdelen af barn p& drgangen, der skal i modtagelsesklasse fordelt
pd eksperimentgrupperne og mors uddannelse. For de barn, hvis mor ikke
har veeret i kontakt med uddannelsessystemet (de er séledes ikke reqistreret
i Danmarks Statistiks uddannelsesregister), kommer hele 17 pct. fra kontrol-
gruppen i modtagelsesklasse. Det er dermed | hgj grad | denne gruppe af
bern, hvor indsatserne har reduceret andelen, der kommer i modtagelses-
klasse, som det ses af Figur 3(b). Samlet set har indsatserne sdledes haft ef-
fekter pd den mest udsatte gruppe af bern: de, som er i risiko for at skulle
starte skolegangen i modtagelsesklasse som felge af et meget lavt dansk-
sprogligt niveau.

Paperet undersager ligeledes strategiernes efficiens pd det korte sigt ved
at tage udgangspunkt i kommmunens gkonomiske udbytte af strategierne.
Fokus er séledes pd& de estimerede omkostninger ved strategierne samt de
estimerede omkostninger ved, at et barn gdr i henholdsvis normalklasse og
modtagelsesklasse. Resultaterne viser, at kommunens omkostninger ved sam-
produktionsstrategien er lavere end ved organisatorisk supportstrategien. Da
samproduktionsstrategien samtidig reducerer andelen af bern i modtagel-
sesklasse lidt mere end organisatorisk supportstrategien, er udbyttet for sam-
produktionsstrategien hgjest. Sddanne cost-benefit analyser skal naturligvis
tages med det forbehold, at der er tale om estimerede tal, og i dette tilfcelde
er hverken pcedagogernes eller forceldrenes arbejdsindsats indregnet.

Diskussion

Der er i hgj grad behov for at undersege alternative styringsstrategier til de
udbredte ressource- og incitamentsstrategier pd frontlinjeniveauet. Dette
projekt forsgger for det ferste at bidrage med teoretisk og empirisk viden om
to sddanne alternative styringsstrategier og deres anvendelse i forhold til
frontlinjeniveauet af den offentlige forvaltning. For det andet bidrager pro-
jektet med viden om, hvordan vi gger uddannelseschancerne hos udsatte
bern, som udger en stor fremtidig samfundsmaessig udfordring. Endvidere
viser projektet, hvordan sdvel felteksperimenter, surveyeksperimenter og pa-
neldataanalyse kan anvendes til at Igse en raekke metodiske udfordringer
inden for studier af offentlig forvaltning. | det fealgende behandles dele af re-
sultaterne og diskussionerne fra de forskellige papers.

Det samlede billede af resultaterne viser, at det er muligt at pavirke og
styre ved hjcelp af andre tilgange end ressource- og incitamentsstrategier.
Séavel organisatorisk supportstrategien som samproduktionsstrategien var i
stand til at forbedre udviklingen af feerdigheder inden skolestart for de mest
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udsatte barn. Begge strategier er kendetegnet ved, at de krcever relativt f&
ekstra ressourcer at anvende (set i forhold til samfundets generelle uddan-
nelsesinvesteringer), og de har ikke en gkonomisk incitamentsstruktur ind-
bygget. Nar man ser pd effekterne af samproduktionsstrategien pd forcel-
drenes input til sprogstimuleringen findes samme menster, dvs. strategien
havde primcert effekter pd forceldrene til de mest udsatte barn. N&r man ser
pd effekterne pd frontlinjepersonellet, viste framingen af kommunikationen
og den oplevede support at have betydelige effekter pd pcedagogernes
holdninger til de opgaver, de pdlcegges. Derimod fandtes ikke effekter af
organisatorisk support pd pcedagogernes oplevede support eller engage-
ment. Effekten af denne strategi pd sprogresultaterne mé derfor tilskrives
andre mulige mekanismer. Mest oplagt er den egede faglige viden, som den
scerlige sprogkonsulent kunne bidrage med samt den meget decentrale or-
ganisering af denne support (dvs. statten fandt sted ude i bernehaverne).
Resultaterne bygger pd et casestudie, hvilket naturligt rejser spargsmalet
om resultaternes generaliserbarhed. Man skal her veere opmceerksom pd, at
strateqierne er implementeret i en given institutionel kontekst, dvs. en skan-
dinavisk kontekst, som er kendetegnet ved universelle velfcerdsydelser og en
relativ stor offentlig sektor. De undersegte bernehaver er sdledes alle offent-
ligt ejede og drevet af kommunerne. Som sédan er der imidlertid ikke noget
til hinder for, at de anvendte strategier kan implementeres i private bgrneha-
ver. Samproduktionsstrategien betoner netop det forhold, at offentlige ydel-
ser oftest produceres i et samspil, hvor flere forskellige akterer, f.eks. offentligt
ansatte, privat ansatte og brugerne, bidrager med input. Interesserne hos de
private organisationer mé imidlertid i nogen grad forventes at adskille sig fra
de interesser, man har i den offentlige forvaltning, da fokus i hejere grad vil
veere pd profitmaksimering. Om dette har en sterre betydning for resultater-
ne, mad fremtidige studier, der inddrager private organisationer, vise.
Yderligere to forhold, som potentielt adskiller denne case fra andre, bear
overvejes i generaliseringen af resultaterne. Det forste er det konkrete design
af strategierne. Man kunne sdledes forstille sig en lang raekke andre udform-
ninger af den konkrete del af strategierne. Man kunne have benyttet et an-
det redskab end en sprogkuffert, sprogkufferten kunne eksempelvis indehol-
de andre bgger, man kunne forestille sig andre typer organisatorisk support,
den konkrete sprogkonsulent kunne vcere en anden medarbejder osv. | pro-
jektet kan strateqgierne imidlertid opfattes som politiske styringsstrateqier. Dvs.
at man fra politisk side beslutter sig for at felge eksempelvis en organisatorisk
supportstrateqgi eller en samproduktionsstrategi - derefter er det op til forvalt-
ningen, herunder fagkyndige, at udforme den helt konkrete del af strategien
(f.eks. en sprogkuffert eller en sprogkonsulent, der besager barnehaverne) ud
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fra deres viden og erfaring. Denne tilgang er fulgt i projektet. Det er f.eks. an-
satte med ekspertise inden for sproqg, der har designet sprogkufferten, lige-
som det eksempelvis er embedsmaend, der har erfaring med det konkrete
frontlinjepersonale, der har udvalgt sprogkonsulenten og guidet denne.

For det andet skal man veere opmcerksom pd, at de undersegte barn alle
er indskrevet i offentlig daginstitution ved felteksperimentets start - strateqi-
erne omfatter séledes ikke de bern, der ikke gdr i bernehave, som imidlertid
ma& forventes at have (mindst) lige s& store behov for sproglige statte. Fremti-
dige undersegelser kan dermed bygge videre pd dette studie ved at inklu-
dere disse barn i strategierne.

Det skal imidlertid ncevnes, at der generelt i Danmark geres en stor ind-
sats for, at bern med dansk som andetsprog kommer i bernehave. Andelen
af efterkommere af indvandrere (den primcere gruppe, der modtager sprog-
stimulering), der gdr i bernehave, er sdledes 78 pct. (Danmarks Statistik,
2008, 156-57). Dette ger, at strategierne er undersagt pd en stor del af de
bern, der lcerer dansk som andetsprog. Det taler endvidere for resultaternes
generaliserbarhed, at strategierne er undersagt ved at implementere dem i
en lokalpolitisk kontekst, en kommune, som oftest udger referencerammen
for den konkrete produktion af offentlig ferskole- og skoleuddannelse.
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Dansk resume

Ndar man fra politisk side gnsker at tilpasse og forbedre offentlige velfcerds-
ydelser, krceves en god fornemmelse for, hvad der sker ved ‘frontlinjerne’ af
den offentlige forvaltning, hvor velfcerdsydelserne konkret tilvejebringes -
s@som skoler, hospitaler, daginstitutioner, plejehjem, politiarbejde pd gader-
ne eller hiemmehjcelp. Dette leder naturligt til spergsmadlet om, hvilke mulig-
heder man fra politisk side har i forhold til at organisere den konkrete tilveje-
bringelse af velfcerdsydelser, dvs. aktiviteterne pd frontlinjeniveauet, p& en
mdde, der sikrer en hgj grad af velfcerd. Ph.d.-afhandlingen har sit udgangs-
punkt i dette spargsmdl med scerligt fokus p& uddannelsesomrddet, som i
det moderne videnssamfund har en afgerende betydning for sével det en-
kelte individs livschancer som samfundets generelle velfcerdsniveau.

| ph.d.-afhandlingen undersages to s&danne styringsstrategier i forhold til
organisering af de konkrete aktiviteter, der foretages pd frontlinjeniveauet i
forbindelse med produktionen af uddannelse: organisatorisk support og
samproduktion. Strategierne er kendetegnet ved, at de betoner de Igbende
relationer, scerligt de lebende kommunikations- og informationsmaessige
udvekslinger, mellem det offentlige frontlinjepersonel, brugerne af velfcerds-
ydelserne og den centrale del af den offentlige forvaltning (dvs. politikere og
embedsmaend i den centrale administration). Organisatorisk support retter
sig séledes mod det offentlige frontlinjepersonel, mens samproduktionsstra-
tegien retter sig mod brugerne.

Empirisk efterprevning af styringsstrategier stér over for en raekke betyde-
lige metodiske udfordringer, som hidtidige studier af de to ovenncevnte stra-
tegier generelt har haft vanskeligt ved at lese. Som det vil fremgd, udger for-
skellige typer endogenitetsproblemer en vaesentlig metodisk udfordring, mens
en anden udfordring bestdr i, at frontlinjeaktiviteterne bedst studeres i deres
naturlige omgivelser (og ikke i laboratorier). Projektet forseger at lgse disse
udfordringer ved at anvende et felteksperiment som undersagelsesdesign.

Overordnet yder projektet séledes tre bidrag. For det ferste bidrager pro-
jektet med teoretisk og empirisk viden om de to strategier og deres anven-
delse i forhold til frontlinjeniveauet af den offentlige forvaltning. For det an-
det bidrager projektet med viden om, hvordan vi eger uddannelseschancer-
ne hos udsatte bgrn, hvilket udger en stor fremtidig samfundsmaessig udfor-
dring. For det tredje viser projektet, hvordan sdvel felteksperimenter som sur-
veyeksperimenter kan anvendes til at lese en raekke metodiske udfordringer
inden for studier af offentlig forvaltning.
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ENglish summary

When politicians seek to adapt and improve public welfare services, it re-
quires knowledge about what happens at the ‘street-level’ of the public ad-
ministration - such as schools, hospitals, day care centers, nursery homes, po-
lice work in the streets, or home care. This leads to the question: What politi-
cal strategies can be used to organize the concrete production of welfare
services, i.e. the activities at the street-level, in a way that ensures the best
possible welfare. The dissertation centers on this question focusing on edu-
cation, which is crucial for both the individual’s life chances and society’s
general level of welfare in the modern knowledge economy.

The dissertation investigates two strategies for organizing street-level ac-
tivities concerning the production of education: an organizational support
strateqgy that focuses on the street-level public employees and a coproduc-
tion strateqy that focuses on service users as coproducers of public service.
The strategies emphasize the relations between public street-level workers,
service users, and the central administration.

In order to address a number of methodological challenges, a large ran-
domized field experiment on language support of immigrant preschool
children is used to examine the effects of the strateqgies. The experiment in-
cludes more than 800 street-level workers and more than 800 children as
well as their families. The results show that both strategies were able to im-
prove the educational outcomes, especially among the most disadvantaged
children.

Overall the project makes three contributions. First, the project contributes
with theoretical and empirical knowledge about the two strategies. Second,
the project contributes with knowledge about how we increase the educa-
tional chances for disadvantaged children. Third, the project shows how field
experiments can be used to solve a number of methodological challenges in
public administration studies.
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