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Hvor effektive og demokratiske er styrings-
netveerk? Pa jagt efter relevante evalueringskrite-

rier og metastyringsteknikker

* Eva Serensen og Jacob Torfing

Abstract

The increasingly consolidated governance research has shown that governance
networks play an important role in public governance processes and that networks
between public and private actors are today regarded as an effective and legitimate
management tool. However there is considerable uncertainty among governance
scholars about the implictions of governance networks for the effecitiveness and
democratic quality of public governance proceses. This uncertainty is related to
uncertainties about how to measure and evaluate their effects. The article provides
some criteria for empirical analysis of specific governance networks’ effectiveness and
democratic quality. These criteria can be used to detect variations in the effects of
different types of governance networks as well as they provide information about
specific networks’ behaviour that can form the basis for the organisation of focused
effeciency and democracy promoting metagovernance strategies.

Abstract

Den stadigt mere velkonsoliderede governanceforskning har pavist, at styringsnetvark
spiller en veasentlig rolle i offentlige styringsprocesser, og at netveerk mellem offentli-
ge og private akterer i stigende grad betragtes som et effektivt og legitimt styringsred-
skab. Der rader til gengald betydelig usikkerhed blandt governanceforskerne om, i
hvilken grad styringsnetveaerk bidrager til at gere den offentlige styring effektiv og
demokratisk. Denne usikkerhed hanger sammen med uklarheden om, hvordan vi
maler og evaluerer deres effekter. Artiklen tilbyder nogle kriterier, der kan anvendes i
empiriske evalueringer af konkrete styringsnetvarks effektivitet og demokratiske
kvalitet. Kriterierne kan dels anvendes til at pavise variationer i effekterne af forskelli-
ge typer styringsnetvaerk, ligesom de kan tilvejebringe viden om konkrete netvaerks
funktionsmade, der kan danne udgangspunkt for tilretteleggelsen af malrettede effek-
tivitets- og demokratifremmende metastyringsstrategier..
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Indledning

Som pavist i den efterhdnden omfattende governanceforskning spiller styrings-
netvaerk efterhdnden en ganske betydelig rolle i tilvejebringelsen af offentlig
styring. I modsetning til tidligere er det i stigende grad et succeskriterium for
offentlige myndigheder, at de har tette netvaerksrelationer til andre offentlige
myndigheder samt til private stakeholdere. Der etableres ledernetverk, tverga-
ende projekter og partnerskaber i et vak, og det er en udbredt antagelse i den
offentlige sektor, at styringsnetvaerk udger et nedvendigt element i samfundssty-
ringen. Denne udvikling har gjort det stadig mere patrengende for savel sam-
fundsforskere som offentlige myndigheder at afklare, hvad de faktiske effekter af
denne form for interaktiv styring egentlig er.

Governanceforskerne har hej grad interesseret sig for spergsmalet om, i
hvilken grad styringsnetverk fremmer eller hemmer bestrabelserne pa at udeve
effektiv og demokratisk samfundsstyring. Der kan imidlertid ikke gives noget
generelt og entydigt svar pa dette spergsmal. Styringsnetvaerk er forskellige, og
det er i sidste ende et empirisk spergsmal, hvorvidt et konkret styringsnetveerk
har en positiv eller negativ effekt pa tilvejebringelsen af effektiv og demokratisk
styring. Skal forskningen komme videre i sine bestrebelser pa at vurdere effek-
ter af styringsnetveerk, er det derfor afgerende, at der udvikles nogle kriterier, der
gor det muligt at evaluere de effekter, som konkrete styringsnetverk har. Sddan-
ne kriterier vil gore det muligt at foretage komparative studier af styringsnet-
verk, der far de forskellige effekter til at treede tydeligt frem. Komparative stu-
dier vil kunne bidrage til at nuancere og kvalificere den teoretiske debat om,
hvad styringsnetvaerk betyder for offentlige styring. Samtidig kan de informere
forsaget pa at gore styringsnetvaerk mere effektive og demokratiske gennem en
bevidst og malrettet styring af styringsnetvaerk, som i netvarksforskningen be-
tegnes metastyring, fordi der er tale om styring af interaktive styringsprocesser
(Kickert, Klijn og Koppenjan, 1997; Jessop, 2002; Klijn og Koppenjan, 2004;
Kooiman, 2003).

Formalet med denne artikel er sdledes at udvikle kriterier, der kan anvendes
i empiriske evalueringer af konkrete styringsnetverks effektivitet og demokrati-
ske kvalitet og ligge til grund for en proaktiv metastyring, der sigter pa at frem-
me effektiv og demokratisk netverksstyring. Artiklen er opbygget som folger:
Forst defineres begrebet styringsnetvark. Derefter diskuteres hvilke kriterier, der
kan anvendes til at evaluere, om et givent styringsnetvaerk bidrager til en effektiv
og demokratisk offentlig styring. Denne diskussion folges op af en narmere
definition af metastyringsbegrebet og en beskrivelse af en raekke af de metasty-
ringsredskaber, som kan tages i anvendelse med henblik pa at gere styringsnet-
verk effektive og demokratiske. Endelig opstilles til sidst nogle kriterier for
evaluering af metastyringsindsatsen.

Hvad er styringsnetveerk, og hvorfor er der blevet flere af dem?

Interessen for styringsnetverks rolle i offentlige styringsprocesser er stor blandt
governanceforskerne. Det gaelder ikke mindst administrationsforskerne (Kooi-
man, 1993; Mayntz, 1993; Scharpf, 1994; Rhodes, 1997; Heffen, Kickert og
Thomassen, 2000; Agranoff og McGuire 2003; Hajer og Wagenaar, 2003; Mar-
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cussen og Torfing, 2007). Skent der er mindre variationer i begrebsanvendelsen,
sa indfanger folgende definition den gengse opfattelse af, hvad styringsnetveerk
er for noget:

Styringsnetvaerk knytter en rekke gensidigt athengige, men operati-
onelt autonome akterer sammen med henblik pa en forhandlingsbase-
ret koordination, der seger at realisere specifikke malsatninger in-
denfor institutionelle rammer bestdende af regler, normer, og diskur-
sive vidensformer, og derigennem bidrager til den offentlige styring

For det forste er der generelt enighed om, at drivkraften i etableringen af sty-
ringsnetvaerk er tilstedevarelsen af en gensidig afthaengighed blandt deltagerne i
netvaerket. Aktererne er imidlertid operationelt autonome og kan saledes ikke
beordres til at agere pé en bestemt made af de andre netveerksakterer. Det bety-
der, at beslutningstagning sker gennem forhandling, der ofte forer til indgaelse af
aftaler og kompromisser, men sjeldent til enighed og konsensus. Forhandlinger-
ne finder sted inden for en institutionel ramme, der formes og fér betydning i takt
med, at netvaerket konstituerer og konsoliderer sig selv som netveerk (Hajer og
Versteeg, 2005: 341). Denne skrobelige institutionelle ramme, som tilvejebringer
en midlertidig regularitet i relationerne mellem netverksaktererne, skaber en
arena for selv-styring, der dog i de fleste tilfeelde fungerer i hierarkiets skygge
(Scharpf, 1994), eftersom offentlige autoriteter kan regulere og pavirke styrings-
netveerkets betingelser, rdderum og styringskompetence.

Styringsnetvaerk kan antage mange forskellige former. Sarlig kendt er Da-
vid Marsh og Rod Rhodes’ (1992) netvarkstypologi, der bl.a. etablerer et skel
mellem de meget eksklusive og stabile *policy communities’ og de inklusive ad
hoc praegede ’issue netvaerk’. En anden vasentlig forskel findes mellem de sty-
ringsnetvaerk, der etableres nedefra af de deltagende akterer selv, og de styrings-
netvaerk der initieres oppefra af offentlige myndigheder. P4 samme vis er der
nogle styringsnetverk, der primart inddrager akterer fra forskellige dele af den
samme organisation, mens andre netverk bestar af akterer fra forskellige organi-
sationer. Nogle styringsnetveerk er formaliserede, mens andre fungerer helt
uformelt. Sidst men ikke mindst er der nogle netvark, der er kraftigt involveret i
policy-formulering, mens andre netvaerk primert bidrager til policy-
implementering. Styringsnetvark kan altsd antage mange former, og det rejser
spergsmalet om, hvilke effekter forskellige typer styringsnetveerk har pa den
styringsmaessige effektivitet og den offentlige styrings demokratiske kvalitet.

Hvor effektive og demokratiske er styringsnetvaerk?

Som anfert ovenfor har governanceforskerne i de senere ar varet steerkt optaget
af spergsmalet om, hvordan styringsnetvaerk pavirker tilvejebringelsen af effek-
tiv og demokratisk samfundsstyring. Debatten herom var op gennem 1990'erne
temmelig abstrakt og teoretisk, men i de senere ar er en del forskere begyndt at
overveje, hvordan man evaluerer styringsnetvaerks effekter (Provan og Milward,
2001). Disse overvejelser er dog stadig i deres vorden, idet kun f& har rejst
spergsmalet om, hvilke kriterier der kan anvendes i effektmalingen. I det folgen-
de giver vi vores bud pé et sat af kriterier, der kan bruges i vurderingen af sty-



Eva Sorensen og Jacob Torfing

ringsnetvaerks betydning for den offentlige styrings effektivitet og demokratiske
kvalitet.

Hvordan evalueres styringsnetveerks bidrag til at skabe effektiv styring?

Som Robert Agranoff og Michael McGuire (2003: 191) ganske rigtigt papeger,
er der ikke fundet klare svar pd, hvordan man afger, om en samarbejdsproces
mellem flere forskellige akterer har vaeret effektiv eller ej. Styringsnetvaerk er
ofte blevet rost for deres evne til at skabe en effektiv losning pad komplicerede
problemstillinger, eller *wicked problems’ som de ofte benavnes i litteraturen
(Rittel og Webber, 1973; Klijn og Koppenjan, 2004). Det serlige ved denne type
styringsproblemer er, at styringsproblemet er komplekst og vanskeligt at beskri-
ve og mals@tningerne er uklare og flertydige. Det er derfor vanskeligt at opstille,
og teste forskellige losningsmodeller. Opgavelosningen kreever mobilisering af
forskellige former for specialiseret viden og inddragelse af mange typer akterer,
hvilket skaber risiko for kommunikationsproblemer og konflikter. Eksempler pa
politikomrader kendetegnet ved sddanne wicked problems er sundhedsomradet,
miljeomradet og planleegningsomradet. Denne form for wicked problems gar
ogsd under betegnelsen ’tredje generations problemomrader’ (Montin, 2007).
Der er imidlertid kun i beskedent omfang skabt empirisk beleg for antagelsen
om, at styringsnetveerk og andre samarbejdsbaserede styreformer er i stand til at
lose komplekse styringsopgaver pa en effektiv made, og de forskere, der har
bestraeebt sig pa at tilvejebringe en sddan viden, har kun i begraenset omfang
overvejet effektivitetsbegrebets anvendelse i relation til interaktive styringsfor-
mer (Provan og Kenis, 2005; Provan og Milward, 1995; Provan og Sebastian,
1998; Riccio, Bloom og Hill, 2000).

I og med at styringsnetvaerk udger en distinkt form for offentlig styring, der
er baseret pa forhandling mellem gensidigt athangige akterer frem for pa enten
ordre- og regelstyring eller konkurrence (Kersbergen og Waarden, 2004), er det
ikke muligt at evaluere deres effektivitet pa helt den samme made, som vi maler
effektiviteten af hierarkiske og markedsbaserede styreformer (Jessop, 2002:
236). Hierarkiske former for offentlig styring evalueres enten ud fra politiske
programmers omkostningsefficiens, defineret som den samlede omkostning ved
produktionen af et bestemt produkt, eller ud fra deres resultateffektivitet, forstaet
som indfrielse af programmets malsa@tning gennem tilvejebringelsen og anven-
delsen af specifikke ressourcer (Etzioni, 1964: 8-9; Lane, 1995: 242-243). Det er
imidlertid problematisk at male styringsnetvaerks omkostningsefficiens, da de
resultater, som de producerer, ofte har en vag og udefinerbar karakter og derfor
kan vere vanskelige at satte pa tal. Her taenker vi bl.a. pa skabelsen fzlles pro-
blemforstaelser, felles vardisat, fremtidsvisioner, strategier osv., som er umuli-
ge at kvantificere. Det er desuden meget vanskeligt at opgere de samlede om-
kostninger ved tilvejebringelsen af et bestemt resultat, fordi omkostningerne i de
fleste tilfeelde er delt mellem alle de akterer, der deltager i netvaerket, og sty-
ringsnetvarket ikke altid barer omkostningerne ved implementeringen af resul-
tatet. Det gar ikke meget bedre med forseget pd at evaluere styringsnetveerks
resultateffektivitet. Vurderingen af malopfyldelse kompliceres af, at malene til
stadighed andrer karakter og betydning gennem de lebende forhandlinger, der
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finder sted i styringsnetvaerket. Tilstedevaerelsen af diffuse og mangfoldige mal-
setninger er et kendt problem i forbindelse med opgerelsen af offentlige pro-
grammers mélopfyldelse (Riccio, Bloom og Hill, 2000: 167; Etzioni, 1964: 14-
16). I relation til styringsnetvark er problemerne endnu vearre, da mélsatninger-
ne forandres i takt med den videns- og meningsudveksling, der finder sted i
netveerkene undervejs i forhandlingsprocessen. 1 de tilfaelde, hvor der kan identi-
ficeres nogenlunde klare og konstante mélsatninger, er det i princippet muligt at
vurdere styringsnetveerks bidrag til at sikre en hej grad af resultateffektivitet,
men da styringsnetverk i de fleste tilfelde deler ansvaret for at realisere disse
maélsetninger med en lang raekke offentlige institutioner og myndigheder, sé
giver det sjeldent mening at gere netvarket til hovedansvarlig for mélopfyldel-
sesgraden.

Evalueringen af effektiviseringsgevinsten af de sakaldte ‘quasi-markeder’,
der blev etableret som en del af 1980’ernes og 1990’ernes New Public Manage-
ment-reformer, sker normalt pa grundlag af malinger af deres omkostningseffici-
ens, men i de tilfelde, hvor den offentlige styring afthaenger af tilstedevarelsen af
’rene markeder’, males effektivitet med reference til deres omfordelingseffekti-
vitet, defineret som en pareto-optimal fordeling af omkostninger og goder, hvor
ingen kan opnd en bedre stilling, uden at en anden samtidig opnar en ringere
stilling (Downs og Larkey, 1986: 7). Sammenlignet med resultateffektivitetskri-
teriet har pareto-optimalitetskriteriet den fordel, at det muligger en individuel
maling af omkostninger og goder frem for alene at operere med en kollektiv
nyttefunktion. Opgerelsen af pareto-optimalitet er imidlertid heller ikke et brug-
bart middel til at male styringsnetvaerks effektivitet. I styringsnetvaerk er den
okonomiske konkurrence mellem et ubestemt antal uathengige markedsakterer
erstattet af forhandlinger og aftaleindgéelse blandt en mindre gruppe af gensidigt
athengige parter, og de politiske kampe, der finder sted i den forbindelse, kan
ikke forventes at fore til pareto-optimale fordelinger. Tilstedevarelsen af asym-
metriske magtrelationer vil med stor sandsynlighed bade producere tabere og
vindere, og fraveret af en hierarkisk autoritet gor det svert at fa vinderne til at
kompensere taberne.

I malingen af styringsnetveerks effektivitet ma vi altsé se ud over de traditio-
nelle kriterier i form af omkostningsefficiens, resultateffektivitet, og fordelings-
effektivitet. Andre kriterier har da ogsé veret forsegt anvendt, heriblandt *ople-
vet effektivitet’ (Hasnain-Wynia m.fl., 2003; Teisman, 1992). Metoden har her
veret ex post surveys blandt enten de berorte parter eller netverksdeltagerne,
hvor der sparges til, i hvilken grad de er tilfredse med de lesninger og resultater,
som et styringsnetveerk har varet involveret i at tilvejebringe, og/eller om de er
mere tilfredse, end de ville have veeret, hvis styringsnetvarket ikke havde varet
involveret (Agranoff og McGuire, 2003: 191). Problemet er bare, at der er ringe
grund til at tro, at respondenterne er i stand til at give informerede svar pa disse
sporgsmal. Som oftest ved de bererte akterer meget lidt om, hvem der rent fak-
tisk har produceret en given lgsning eller et bestemt resultat, og de har svert ved
at vurdere om netvarksstyringen gor en forskel. Desuden vil de involverede
parter vaere tilbgjelige til at give svar, der er preeget af efterrationaliseringer, og
deres vurdering af netverkets effektivitet vil ofte afspejle deres egne gevinster
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og tab frem for den samlede effekt af indsatsen. Man far derfor ikke serlig me-
get at vide om netvearkets faktiske praestation.

Et mere fundamentalt problem ved denne metode bestar i, at tilfredshedsma-
linger ikke siger noget om, hvorfor de berarte og involverede parter er mere eller
mindre tilfredse med et givent outcome. Det er nedvendigt med viden om érsa-
ger, hvis man vil gare noget for at geore styringsnetvaerk mere effektive. En af de
faktorer, som kan spille en rolle for, hvordan respondenterne evaluerer et net-
verk, er de kulturelt og institutionelt indlejrede normer, der kan vare pa spil i en
given sammenhang. Sddanne normer kan afdekkes gennem kvalitative bottom-
up studier baseret pa interviews og dokumentstudier. Et sddant studium er blevet
gennemfort af Denise van Raaij og Patrick Kenis (2005) i en undersogelse af de
eksplicitte og implicitte effektivitetsnormer i fire hollandske styringsnetverk.
Selvom en sadan induktiv forskningstilgang kan give os en bedre forstielse af,
hvorfor en konkret gruppe akterer evaluerer et styringsnetvaerks effektivitet, som
de gor, sa bidrager sddanne undersogelser ikke til at udvikle et mere systematisk
og sammenhangende bud pa, hvad effektivitet kan betyde i relation til styrings-
netveaerk.

Efter vores opfattelse mé et sddant bud tage afsat i en méling af, om sty-
ringsnetvaerk er i stand til at levere det, som de ifolge de mange teorier om sty-
ringsnetvaerk forventes at levere (se Serensen og Torfing, 2007). De kriterier, der
er opregnet nedenfor, sammenfatter disse forventninger. Kriterierne indeholder
savel indholdsmassige som procedurerelaterede aspekter. I et forseg pa at undga
en sammenblanding af betingelserne for og resultaterne af netvaerksstyringen,
formuleres kriterierne i termer af outputs og outcomes. I stil med Provan og
Milward (2001: 416) retter vi blikket mod kriterier, der har at gere med kvalite-
ten af den offentlige styring, problemlesningskapaciteten, de dertil herende om-
kostninger og graden af legitimitet omkring styringsnetvaerkets virke; men i
stedet for at anvende forskellige kriterier for forskellige parter tilbyder vi kriteri-
er, der forholder sig til forskellige faser i styringsprocessen. Dermed bliver det
nemlig muligt at afdekke styringsnetvaerkenes bidrag til alle dele af den offent-
lige styring og ikke blot, hvordan “knappe offentlige midler kan allokeres til de
serviceproducenter, der er i stand til at udnytte dem effektivt med henblik pa at
opfylde befolkningens behov” (Provan og Milward, 2001: 415). Vi foreslar séle-
des, at styringsnetvaerks effektivitet vurderes empirisk ud fra deres evne til:

1. At producere klare og velinformerede forstaelser af styringsproblemer-
nes karakter gennem vidensdeling

2. At udvikle innovative, forudseende og samtidigt realiserbare lgsnings-
strategier gennem idégenererende debat

3. At né frem til beslutninger, der gér videre end den mindste fellesnav-
ner og undlader at skubbe omkostningerne over pa andre

4. At sikre en gnidningsfri implementering af de trufne beslutninger fun-
deret i et bredt ejerskab til disse beslutninger blandt alle relevante parter

5. At bidrage til losningen af vasentlige offentlige styringsproblemer gen-
nem en fleksibel tilpasning af offentlige styringstiltag
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6. At skabe gode betingelser for fremtidigt netvaerkssamarbejde mellem de
involverede akterer gennem tilvejebringelsen af lereprocesser, der bi-
drager til formningen af faelles referencerammer, skabnefallesskabsfo-
restillinger og gensidig tillid.

Evalueringen af styringsnetvaerks effektivitet pa basis af disse seks kriterier
abner mulighed for at tegne et samlet og overordnet billede af, i hvilken grad
konkrete styringsnetveerk bidrager til tilvejebringelsen af effektiv offentlig pro-
blemlesning og styring i forskellige faser af styringsprocessen. Det er dog i den
forbindelse vesentligt at holde sig for gje, at konkrete styringsnetvaerk ofte kun
er involveret i nogle enkelte faser i processen. Policy-formuleringsnetveerk er
primert involveret i de forste faser i styringsprocessen, mens implementerings-
netveerk er involveret i de sidste faser. Det betyder, at nogle af de ovenfor opreg-
nede evalueringskriterier er mere relevante for en evaluering af et givent sty-
ringsnetvaerks virke end andre. Er formalet med evaluering at kunne sammenlig-
ne forskellige styringsnetvaerks effektivitet, er det endvidere vigtigt at vere op-
merksom pé en reekke kontekstuelle forhold, som kan have betydning for, hvor-
dan et styringsnetvaerk klarer sig i forhold til de forskellige kriterier. Ikke mindst
kan variationer i styringsnetveerks effektivitet i de forskellige faser hange sam-
men med, at de er involveret i lgsningen af forskellige typer policy-problemer,
og at der er stor forskel pa akterfeltet, de institutionelle rammer og politiserings-
graden. Det, at der skabes en mere nuanceret viden om styringsnetvaerks effekti-
vitet i forskellige faser af styringsprocessen under forskellige rammebetingelser,
kan bidrage til at kvalificere den udevelse af metastyring af konkrete styrings-
netveerk, der er nedvendig for at sikre, at netvaerkene bidrager til at gere den
offentlige styring sé effektiv som muligt.

Hvordan evalueres styringsnetveerks betydning for demokratiet?

Indtil for nyligt har interessen for styringsnetvaerks demokratiske effekter vaeret
begrenset, men pa det seneste er der kommet gang i forskningsdebatten herom
(Klijn og Skelcher, 2007). Den hidtidige mangel pé interesse for emnet kan bl.a.
skyldes, at der er tale om en meget vanskelig sag. Tages der afst i traditionelle
liberale demokratiteorier, sd udger styringsnetveerk en entydig trussel mod de-
mokratiet. Traditionelle teorier om reprasentativt demokrati opfatter styrings-
netvaerk som problematiske, fordi der sjeldent er en fri og lige konkurrence om
adgangen til netverkene; fordi de ikke fordeler magt og indflydelse ligeligt
blandt deltagerne; fordi graden af offentlighed omkring netverkenes virke ofte
er begraenset; og fordi der er ringe muligheder for at holde dem, som deltager i
netvaerksstyringen, ansvarlige for de trufne beslutninger. Ogsa de traditionelle
deltagelsesdemokratiske teorier opfatter fortrinsvis styringsnetvaerk som en trus-
sel mod demokratiet, idet styringsnetverk truer med at udviske den institutionel-
le adskillelse mellem stat og privatsfare, der fungerer som et vaern mod en over-
drevet offentlig indgriben i civilsamfundet, hvor individer og lokale fzllesskaber
styrer sig selv (Serensen og Torfing, 2007: 234).

De traditionelle liberale demokratiteorier peger pa en reekke negative effek-
ter, som styringsnetverk kan have pa demokratiet, og en rakke konkrete studier
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viser, at der er grund til at veere pa vagt overfor brugen af styringsnetvaerk i en
demokratisk henseende (Hasselberg, 2001; Bogason og Zglner, 2007; Markussen
og Torfing, 2007). De traditionelle demokratier har imidlertid meget lidt at sige
om de positive demokratiske effekter, som styringsnetveerk ogsé kan have pa
demokratiet. Dem fiar man bedre eje for, nar der tages afszt i de nye post-
liberale demokratiteorier, som har set dagens lys indenfor de senere ar (Serensen
og Torfing, 2005a). Det fremgar bl.a. af et studie af lokale politikudviklende
netvaerk i Belgien (De Rynck og Voets, 2006). Set ud fra et post-liberalt eliteper-
spektiv pa demokrati udger styringsnetveerk nemlig en platform for skabelsen af
sub-eliter. Derved styrkes mobiliteten mellem de politiske eliter og folket, sam-
tidig med at der skabes gget konkurrence om det politiske lederskab, og eliterne
presses til at retferdiggere deres beslutninger (Etzioni-Halevy, 1993). Ogsa en
reekke deltagelsesorienterede post-liberale demokratiteorier ser styringsnetvaerk
som en mulig bidragyder til at skabe et steerkere demokrati, fordi styringsnet-
verk baner vejen for, at befolkningen kan komme til at spille en mere aktiv rolle
i de politiske beslutningsprocesser, end det repreesentative demokratis institutio-
ner lagger op til. ’Participatory governance’-traditionen argumenterer séledes
for, at deltagelsen i lokale styringsnetvaerk kan give udsatte grupper mere poli-
tisk selvtillid og sterre tillid til det politiske system (Fung og Wright, 2003). En
reekke nye teorier om organisationsdemokrati betragter desuden styringsnetvark
som et middel til at skabe en tettere kommunikation mellem den centrale sty-
ring, der udeves via det reprasentative demokratis institutioner, og den lokale
selv-styring, der finder sted i det civile samfunds mange organisationer (Hirst,
1994). Neo-kommunitarisk demokratiteori abner mulighed for at se styringsnet-
verk som ramme for optreeningen af akterer i at zappe mellem forskellige identi-
teter og fellesskabstilknytninger (Sandel, 1996). Diskursiv demokratiteori haev-
der, at styringsnetvaerk kan bidrage til at politisere og dermed bane vejen for en
demokratisering af stadig flere samfundsomrader gennem en destabilisering af
dominerende diskurser (Dryzek, 2000). Endelig peger post-marxistisk demokra-
titenkning pa, at territorielle deltagelses- og reprasentationsformer kan drage
fordel af at blive suppleret med mere problemrelaterede og situationsbestemte
demokratiske organiseringsformer (Jessop, 2000).

Pa baggrund af en samlet vurdering af bade de traditionelle og nyere demo-
kratiteorier kan man alt i alt konstatere, at styringsnetvaerk bade kan have en
negativ eller positiv betydning for demokratiet. Endvidere kan man pé baggrund
af en sammentankning af de to teorikomplekser argumentere for, at den betyd-
ning, som et givent styringsnetverk far for demokratiet, i veesentlig grad afthen-
ger af, i hvilken grad det er demokratisk forankret i det reprasentative demokra-
tis institutioner, i saerligt bererte grupper og organisationer, i et deltagende civil-
samfund og i et set af demokratiske normer og regler for, hvordan demokratisk
debat og interaktion ber finde sted (se Serensen og Torfing, 2005b). En evalue-
ring af styringsnetverks demokratiske effekter kan med andre ord med fordel
tage afset i en undersogelse af, i hvilket omfang:

1. Styringsnetveerk er metastyret af valgte politikere
2. Styringsnetvaerk kontrolleres af de organisationer og grupper, som det
reprasenterer
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3. Styringsnetverk star til ansvar overfor de borgere, som er berort af de
beslutninger, der traeffes i styringsnetveerket

4. Den interne dialog og beslutningsproces i styringsnetverk finder sted i
overensstemmelse med et demokratisk norm- og regelsat

Disse fire demokratiske forankringspunkter angiver kriterier, der kan tages i
anvendelse i evalueringer af konkrete styringsnetvaerks demokratiske karakter.
Der er allerede gennemfort nogle evalueringer af konkrete styringsnetveerk med
udgangspunkt i disse kriterier (Torfing, Serensen og Fotel, 2009; Skelcher m.fl.,
2011). Disse studier viser, at evalueringer heraf ikke feorer til entydige ja eller nej
svar, men at styringsnetvaerks demokratiske forankring bedst anskues som et
spergsmal om grader. Et styringsnetverk kan vare mere eller mindre demokra-
tisk, og det kan vare mere eller mindre demokratisk pé forskellige méder. Mens
ét netvaerk kan falde godt ud i forhold til punkt 1, 2 og 3, men darligt i forhold til
punkt 4, sd kan et andet netveerk falde darligt ud i forhold til punkt 2, 3 og 4,
men til gengeeld klare sig godt i forhold til punkt 1. Endvidere er det vigtigt at
holde sig for gje, at alle styringsnetveerk ikke har samme behov for demokratisk
forankring. Styringsnetverk, der er initieret fra neden, som ikke er finansieret af
offentlige midler, og som ikke varetager offentlige kerneopgaver, kan i nogle
tilfeelde klare sig med en mindre grad af demokratisk forankring end styringsnet-
verk, der er initieret fra oven, er offentligt finansieret og varetager velfaerdsstats-
lige kerneopgaver. Eksempelvis har styringsnetvaerk bestidende af folkeskoler og
sportsforeninger, der har til hensigt at arbejde sammen om nedbringelsen af
fedme blandt bern, i mindre grad behov for at vaere demokratisk forankrede end
styringsnetvaerk, der tilretteleegger den kommunale beskeftigelsesindsats (Boga-
son og Zelner, 2007). Denne kompleksitet skal medtaenkes, ndr man sammenlig-
ner forskellige styringsnetvaerks demokratiske forankring pa baggrund af de fire
kriterier. Kriterierne er frem for alt velegnede til at tegne et billede af et konkret
styringsnetvaerks demokratiske profil og kan dermed bidrage til at informere
metastyringsstrategier, der soger at fremme et givent netverks demokratiske
forankring. Denne kvalificering af metastyringsstrategier er ikke mindst vasent-
lig set i lyset af det forhold, at styringsnetveerk nappe far positive effekter pa
demokratiet, hvis ikke de reguleres med dette for gje (Young, 2000; Fung. 2004;
Edelenbos, Steijn og Klijn, 2010).

Vi har nu opstillet en reekke kriterier som kan danne udgangspunkt for empi-
riske studier af, i hvilken udstraekning styringsnetvaerk bidrager til en effektiv og
demokratisk samfundsstyring. Kriterierne er relativt overordnede, og for de tages
i anvendelse i empiriske studier af konkrete styringsnetverk, er det nedvendigt
at foretage en detaljeret operationalisering, sa maling bliver tilstreekkelig pracis.
Det er endvidere blevet understreget, at et givent styringsnetvaerks styringsmaes-
sige og demokratiske effekter ikke mindst haenger sammen med, hvordan og i
hvilken grad det er blevet metastyret. Der er derfor behov for at forklare, hvad
der menes med metastyring, og beskrive, hvordan den udeves.
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Hvad er metastyring, og hvordan udgves den?

Metastyring kan defineres som et forseg pa at styre selvstyrende processer, uden
at falde tilbage pé traditionel hierarkisk styring gennem ordrer og kontrol. For-
maélet med metastyring er saledes ikke at detailstyre, hvad én eller flere akterer
foretager sig, men at forme autonome akterer sé de har vilje og evne til at udeve
en nermere bestemt type af selvstyring, etablere arenaer for interaktion og give
retning til samarbejdet. En del empiriske studier viser, at denne type styring har
vundet fodfaeste i de senere ar (Serensen og Triantafillou, 2009). Drivkraften har
bl.a. veeret de mange administrative reformer, der er blevet gennemfort i de sid-
ste 30 & 1 mange vestlige demokratier. New Public Management-
reformprogrammet har saledes bidraget til at gore offentlige og private produ-
center af offentlig service til selvstyrende akterer, der pavirkes af forskellige
incitamentsstrukturer og overvages af komplekse mal- og rammestyringssyste-
mer. Samtidig er der ikke mindst i de skandinaviske lande i samme periode ble-
vet sgsat en rekke reformer og finansieringsmodeller, der seger at motivere
offentlige og private akterer til at forme og indgd i selvstyrende netvaerk og
partnerskaber, der arbejder sammen om offentlig opgavelgsning (Serensen,
2009). Begge del er eksempler pa metastyring.

Metastyring er saledes ikke nogen fjern fremtidsvision, men snarere en be-
grebsliggorelse af aktuelle treek ved den offentlige styring. Samtidig med at
styringsnetveerk vinder frem, der hvor den hierarkiske styring ma give op og
markedsstyring ikke synes at tilbyde et brugbart alternativ, sa er det blevet sta-
digt mere klart at de nye interaktive styringsformer skal faciliteres, styres og
gives retning. Med dette in mente er governanceforskerne gaet pa jagt efter en
begrebsramme, der kan bidrage til sammenfattende at beskrive maden, hvorpa
offentlig styring udeves i dag. Metastyringsbegrebet er forste skridt i bestrabel-
serne pa at skabe en siddan begrebsramme. Med udgangspunkt i forskellige
governanceforskeres bud pa, hvordan styringsnetverk kan metastyres, er det
muligt at identificere fire overordnede metastyringsredskaber: Netverksdesign,
rammesatning af netvaerk, netverksledelse og netvaerksdeltagelse (Jessop, 2002;
Kooiman, 2003; Klijn og Koppenjan, 2004, Serensen og Torfing, 2007). Tabel 1
viser, hvordan alle disse metastyringsredskaber kan benyttes til at fremme sty-
ringsnetvaerks effektivitet og demokratiske forankring.

Tabel 1: Metastyringsredskaber

Effektivitet Demokrati
Netveerks- | Hold fokus pa malene og akterer- | Skab offentlighed om styringsnet-
design nes innovative kapaciteter, nar | verkets etablering, virke og resulta-
netverket sammensattes ter

Definer eller forhandl en klar | Tilvejebring en bred inklusion af
deadline for, hvornar opgaver skal | relevante og bererte akterer

vere lost
Understot skabelsen af konkurre-
Nedleg cller skar bandende til | rende netvaerk

netveerk uden succes
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Ramme-
saetning af
netverk

Promover koordination og inte-
gration af malsatninger gennem
politisk rammestyring og historie-
fortelling

Skab en sterk gensidig athengig-
hed mellem netverksaktererne
med henblik pa at fremme samar-
bejde mellem dem

Giv netvaerket andel i evt. effekti-
vitetsgevinster

Kommuniker det politiske ekono-
miske, juridiske og diskursive
grundlag for styringsnetveerkets
virke til netvaerket

Mal styringsnetveerkets resultater og
vurder dem 1 lyset af de givne ram-
mevilkar

Beslut, om der er behov for at sank-
tionere netvaerket og i givet fald
hvordan

Netveerks-
ledelse

Servicer netvaerket pd en made,
der gor det mindre omkostnings-
fuldt for aktererne at deltage og
giver dem lyst til at veere med

Mindsk konfliktniveauet gennem
strategisk dagsordenssztning,
mediering, felles lering og vi-
densindsamling

Signalér, at der er en vasentlig
grad af fleksibilitet i styringen, s&
man ikke blokerer for innovation

Understot eller reprasenter svage
og marginaliserede aktergrupper i
og udenfor netvaerket med henblik
pa at sikre politisk lighed

Tilvejebring synlighed i netveerks-
processerne gennem spredning af
relevant viden og information til
alle netvaerkets aktorer

Undersog om netvaerksaktererne har
opbakning i deres bagland

Netvaerks-
deltagelse

Understet viljen til samarbejde
ved at skabe hurtige sejre og delt
ejerskab til dem

Vis tillid for at skabe tillid

Selg historiefortellingen, men
lad veere med at overselge den

Arbejd for, at netverket inddrager
demokratiske hensyn i deres fast-
leeggelse af procedurer for netvaer-
kets virke

Argumenter for, at sikringen af en
bred ekstern og intern inklusion, et
positivt syn pa konflikter og gensi-
dig respekt i handtering af disse
bliver normsat

Serg for, at netvaerket jaevnligt
evaluerer sit virke med reference til
de demokratiske normer og regler,
som det har formuleret

Det forste metastyringsredskab, netvaerksdesign, har en afgerende rolle at spille,
nar netveerk skal etableres, men kan ogsa anvendes til at justere de institutionelle
forhold, som netvaerket agerer indenfor senere i forlebet. Et styringsnetverk kan
sa at sige lobende re-designes. Er formélet at oge styringsnetvaerkets effektivitet,
er det for det forste vigtigt, at designeren holder blikket fast rettet mod de mal-
setninger, problemforstielser og handlerum, som eksisterer for netvarkets ar-
bejde, séiledes at dette far indflydelse pa valg af netvaerksdesign og -deltagere
(Goldsmith og Eggers, 2004: 56-60; Klijn og Koppenjan, 2004). Det nytter ikke
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noget blot at stille med det sdvanlige hold, for s kommer man let til at eksklu-
dere nogle af de akterer, der for alvor kan bidrage til at gore opgavevaretagelsen
effektiv, og inkludere nogle, som har ganske lidt at tilbyde i den konkrete situa-
tion, eller som maske ligefrem blokerer for nytenkning og kreativitet. Det, at
politisk tradition i nogen grad kan blokere for inddragelsen af relevante akterer,
kommer tydeligt til udtryk i et studie af netvaerksstyring indenfor beskeftigel-
sespolitikken i England, Frankrig og Danmark (Bogason og Zelner, 2007). Det
er endvidere vigtigt, at netverket samles omkring en bredt defineret offentlig
styringsopgave, som giver en overordnet malsatning, som der er bred opbakning
til. En sddan maélsaetning kunne vere ’gron by’, ’sygdomsforebyggelse’ eller
"uddannelsesmaessig oprustning til videnssamfundet’. Med henblik pé at fremme
konstruktiv debat og beslutningskraft i netvaerket kan arbejdet organiseres om-
kring deadlines og andre milepzle, da arbejdet ellers kan opleves som varende
for ukonkret. Sddanne deadlines kan med fordel aftales lebende med netvaerket.
Netvaerk kan ogsa tildeles forskellige typer af opgaver, idet det geor arbejdet mere
udfordrende og interessant. Opgaverne kan besta i at atholde konferencer, forbe-
rede policy-notater, fordele midler eller realisere konkrete projekter. Vaerdien af
metastyring, der giver netvaerk mange forskellige typer af opgaver, afdakkes
bl.a. af et studie af metastyrede styringsnetveerk i en dansk kommune (Serensen
og Torfing, 2000).

Der er selvfolgelig greenser for, hvor meget man kan styre gennem en strate-
gisk tilretteleeggelse af det institutionelle design. Derfor er det vigtigt, at de, der
metastyrer — lad os kalde dem metaguvernererne — er villige til enten at nedleg-
ge eller skere bandene til styringsnetvaerk, der trods en betydelig metastyrings-
indsats viser sig at veere ineffektive. Det kan veere en vanskelig opgave at ned-
leegge styringsnetveerk, idet der méa forventes en betydelig modstand fra net-
vaerksakterernes side. Det gelder is@r, hvis netvaerket oprindeligt blev etableret
'nedefra’. For at undga en sddan modstand kan metaguvernerer i stedet valge at
nedtone eller helt droppe forbindelsen til netvaerket.

Netvarksdesign kan imidlertid ikke bare bidrage til at ege styringsnetvaerks
effektivitet. Det kan tillige styrke deres demokratiske forankring. Metaguverne-
rerne kan bade i opstartsfasen og senere i forlebet skabe offentlighed omkring
styringsnetvaerkets eksistens, virke og sammensatning. Der kan f.eks. stilles
krav om, at netverket har en hjemmeside med bestemte typer af information, at
styringsnetvaerket lgbende er i dialog med pressen eller bestemte grupper af
bererte omkring de beslutninger, der traeffes, og om at beskrivelser af netvarkets
bidrag til lesningen af bestemte offentlige opgaver er tilgengelige og kan kom-
menteres af den brede offentlighed. Netvarksdesign kan ogsé bruges til at
fremme en bred inklusion af relevante og bererte akterer i netvaerket — det som
Iris Marian Young (2000) kalder ekstern inklusion. Hvis det viser sig umuligt at
inkludere alle de relevante og bererte parter, kan metaguverneren i stedet gere sit
til at forhindre systematiske eksklusioner, dvs. eksklusioner, der har at gere med
ken, etnisk herkomst, materielle og sociale ressourcer eller bestemte politiske
holdninger. Det viser bl.a. et studie af stakeholderinddragelse i Indien (Fung og
Wright, 2003). Hvis metaguverneren foretreekker et mindre netverk, der alene
bestdr af de mest magtfulde og/eller pélidelige aktorer med henblik pa skabe
hurtige resultater, kan faren for, at processen bliver for eliteer, modgas ved, at der
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etableres konkurrerende netveerk med en bredere sammensetning. En sadan
netveerkskonkurrence kan dels stimulere offentlig debat, dels presse elitenetver-
ket til at anleegge et mere inklusivt perspektiv med henblik pa at forebygge mulig
kritik fra det bredere sammensatte netvaerk. Det skete bl.a. i forbindelse med
udarbejdelsen af en vandreguleringsstrategi i Belgien (Allaert, 2005).

Det andet metastyringsredskab er rammesatning af netverk, der udeves
gennem formningen af den arena, som netvarket agerer indenfor. Rammesat-
ningen kan tage form af nogle overordnede mal, som styringsnetvaerket skal
bidrage til at né, nogle skonomiske vilkar og retlige betingelser for netvaerkets
virke og en diskursiv historiefortelling, der gor netvaerkets aktiviteter menings-
fulde og nedvendige for deltagerne. Netvearkseffektiviteten kan eges gennem
bestraeebelser pa at sikre en vaesentlig grad af overensstemmelse mellem de over-
ordnede mal, der sattes af de offentlige myndigheder, og de mal, som netvarks-
aktererne opfatter som relevante (Termeer og Koppenjan, 1997). Historiefortal-
linger, der spreder succeshistorier og ‘best practices’, kan udgere et virknings-
fuldt middel til at pavirke netvarksakterernes mélsatninger og deres forestillin-
ger om, hvorvidt og hvordan det er muligt at realisere dem. Metaguverneren kan
ogsa gennem strategisk ressourceallokering gore sit til at skabe gensidig af-
hengighed mellem netverksaktererne og dermed presse dem til at holde sam-
men i sveere forhandlingsprocesser. Det kan bl.a. ske gennem udbud af sarlige
puljer til styringsnetveerk med en bestemt sammens#tning og maéls@tning, og
denne metastyringsmetode har i flere tilfaelde vist sig at vaere en effektiv driv-
kraft for etableringen og konsolideringen af styringsnetvaerk (Aasather m.fl.,
2009). Nar malsatningerne er tilpasset og ressourcerne fordelt, er det vigtigt at
give et netvaerk ejerskab til og @ren for dets prastationer. Det kan dels ske ved at
fejre gode praestationer og gere dem synlige for omverdenen, dels ved at netvar-
ket far en ressourcemaessig bonus og/eller et gget handlerum. Nar positive pree-
stationer fremhaves, giver det netverksaktererne lyst til at gere deres bedste og
til at fortseette samarbejdet. Vanskeligere er det i situationer, hvor et styringsnet-
verk ikke leverer. Her er det en opgave for metaguverneren at afdekke drsagen
hertil, s& der er grundlag for at foretage et kvalificeret valg mellem at gore noget
malrettet for at fjerne disse arsager eller at nedleegge styringsnetverket.

Rammesetning af netveerk kan ogsé bruges til at forsterke et styringsnet-
vaerks demokratiske forankring ved at sikre, at netvaerksaktiviteterne finder sted
med reference til nogle overordnede politiske, skonomiske, retslige og diskursi-
ve holdepunkter, der er fastsat af valgte politikere og effektueret af deres em-
bedsvaerk (Goldsmith og Eggers, 2004: 145-150). En indirekte demokratisk
kontrol kan udeves gennem en tat forhandling af og grundig formidling og
spredning af viden om disse rammer. En sikring af en tat demokratisk foran-
kring af styringsnetverk i det repreesentative demokrati forudsatter nemlig, at
styringsnetvarkene har accepteret og forstdet disse rammebetingelser og dermed
har en klar fornemmelse af, hvor graenserne for selvstyret gar. Et forseg pa at
metastyre lokale netveerk gennem klare beskrivelser og vedvarende dialog om
netvaerkenes raderum har blandt andet vist sig succesfulde i Holbeek Kommune i
Danmark (Agger, Lofgren og Torfing, 2010). Rammesatning af et styringsnet-
verk kan ogsd udeves gennem en evaluering af netverkets aktiviteter for pa den
made at afdeekke, om det har holdt sig indenfor de rammer, der er sat op for dets
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virke, og anspore det til at preestere endnu bedre fremover. Det er dog helt afge-
rende, at rammebetingelserne er rummelige og handhaves pé en lempelig made,
sa styringsnetveerket ikke foler sig alt for taet reguleret og uden mulighed for at
treeffe egne beslutninger. Ellers mister netveerket sin veerdi som demokratifrem-
mende arena, hvilket bl.a. fremgér af et komparativt studie af styringsnetvaerks
demokratiske forankring i fire europaeiske lande (Skelcher, 2007) og et studie af
klimaproblemstillinger i Canada (Parkins, 2008).

Det tredje metastyringsredskab er netvaerksledelse, som udeves i tet interak-
tion med et givent styringsnetveerk, uden at der er tale om egentlig deltagelse
heri. Netverksledelse kan gore netvaerk mere effektive ved at s@nke de omkost-
ninger, som er forbundet med at deltage. Det kan ske via en intensiv servicering
af netvaerksprocesserne: Hjlp til at skaffe ekonomiske midler gennem anseog-
ningsskrivning osv., indsamling af relevant information og viden, afholdelse af
events, som gar det sjovt og inspirerende at deltage i netveerket, og etablering og
vedligeholdelse af gode relationer til pressen og centrale offentlige myndigheder.
God netverksledelse kan ogsé reducere konfliktniveauet i styringsnetvaerk gen-
nem en ngje tilrettelaeggelse af processerne. Nogle af midlerne hertil er strategisk
dagsordenssatning, malrettet mediering, historiefortelling, der konstruerer fal-
les fjender, relokalisering af meder og organisering af fzlles vidensindsamlings-
og leringsforleb (Klijn og Koppenjan, 2004: 160-183). Endelig kan det vere af
stor betydning, at metaguverneren signalerer, at rammerne kan endres eller
fortolkes pa en fleksibel méde, hvis der er gode argumenter herfor, hvis der star
et samlet netvaerk bag ensket herom, og hvis @ndringen ikke medferer, at bety-
delige omkostninger flyttes over pa andres skuldre. En stedig insisteren pé be-
stemte mal og pa, at disse skal soges realiseret pd en bestemt méde, vil undermi-
nere den innovative kraft, fleksibilitet og energi, som er styringsnetverks sarlige
bidrag til realiseringen af effektiv offentlig styring.

Netvarksledelse kan ogsa spille en vasentlig rolle i sikringen af styrings-
netveerks demokratiske forankring. En selektiv understattelse af serligt svage
netvarksakterer eller udovelsen af rollen som talerer for bererte akterer, der ikke
selv er i stand til at deltage i netvaerket, kan reducere problemer bade med intern
eksklusion (ringe indflydelse til bestemte netveerksakterer i netvaerket) og eks-
tern eksklusion (relevante aktergrupper, der ikke er inviteret med i netvarket).
Netvarksledelse kan ogsa skabe gget gennemsigtighed i netveerket ved at serge
for, at alle dets medlemmer har nem adgang til fuld information om netvaerkets
arbejde og om de problemstillinger, som det arbejder med. Endelig kan opgaven
for netvaerksledelsen veere at rejse spergsmalet om, hvorvidt netverksdeltagerne
har opbakning fra den organisation eller gruppe, som de havder at repreesentere,
og foresla procedurer, der sikrer, at der er plads til en lobende kommunikation
med disse organisationer og grupper. I den forbindelse kan det geres klart for
netveerket, at den grad af indflydelse, som det kan fa, ikke bare athenger af, om
der kan opnés intern enighed, men ogsé af, om der er opbakning til og legitimitet
omkring netverkets virke blandt relevante og berorte akterer i omverdenen (Par-
kins, 2008).

Det fjerde og sidste metastyringsredskab er netverksdeltagelse. Udavelsen
af denne form for metastyring skaber en kompleks situation, idet metaguverne-
ren placerer sig selv i en dobbeltrolle: Rollen som ekstern styringsinstans og
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rollen som netverksdeltager. Mens den forste rolle leegger op til, at metaguver-
neren fastholder en distance og et refleksivt blik pa styringsnetvaerket som et
middel til pa effektiv og demokratisk vis at na bestemte mal, legger den sidste
rolle op til, at metaguverneren deltager i netveerksprocesserne pa lige vilkar med
de gvrige netvaerksakteorer. Dette problem kan i nogen grad leses ved, at metasty-
ringsrollen deles mellem flere personer, der s& lebende er i taet kontakt med
hinanden, hvilket bl.a. fremgéar af studier af metastyring af styringsnetverk i en
dansk kommune (Serensen, 2007). Netverksdeltagelse kan fremme styringsnet-
verks effektivitet ved, at metaguverneren patager sig rollen som ’first mover’,
dvs. den, der gar forrest, nér der skal ydes. Metaguverneren kan ogsa pa strategi-
ske tidspunkter patage sig rollen som ’generous mover’ og saledes investere
ressourcer pa en made, der forer til, at netvaerket far nogle hurtige sejre, som
giver de ovrige medlemmer lyst til at investere tid og ressourcer i det videre
arbejde. Her er det afgerende, at metaguverneren ikke selv tager aren for disse
sejre, men gor et nummer ud af at give netvarket et faelles ejerskab hertil, hvilket
understottes af et studie af metastyring i Holland (Klijn, Steijn og Edelenbos,
2010). En vesentlig faktor bag tilvejebringelsen af netvaerkseffektivitet er tilste-
devarelsen af tillid mellem deltagerne. Da tillidsskabelsesprocesser er meget
athangige af den dynamik, der kommer tidligt i en netvaerksdannelsesproces
(Scharpf, 1994), er det vigtigt, at metaguverneren i opstartsfasen viser de gvrige
deltagere en hej grad af tillid, og dermed fér startet en positiv tillidsspiral i net-
verket (Klijn, 2010). Endelig giver deltagelsen i styringsnetvaerk metaguverne-
ren en god platform for at sprede og oversatte den diskursive historiefortelling
til en lokal kontekst. Det er imidlertid en balancegang — for hvis netvarket ople-
ver den deltagende metaguverner som en spion eller selger af prafabrikeret
politik, s& mister denne sin status som anerkendt netvaerksdeltager. Derfor er det
vigtigt, at metaguverneren undervejs er villig til at @ndre holdning i lyset af de
diskussioner, der finder sted i netvarket.

Netvarksdeltagelse er ogsd en meget veesentlig kilde til at gere styringsnet-
veerk til en demokratisk gevinst. Netveerksdeltagelsen giver bl.a. metaguverneren
en mulighed for at pavirke formuleringen af det norm- og regelsat, som danner
grundlag for arbejdsgangene i netverket. Ikke mindst kan metaguverneren gore
sit til at sikre, at disse arbejdsgange ikke bare bliver organiseret med henblik pa
at sikre proceseffektivitet, men ogsd med demokratiske hensyn for gje, sdsom
sikringen af ekstern og intern inklusion og et diskussionsklima, der anerkender
tilstedevarelsen af uenighed, men samtidig insisterer pa, at konflikter udspiller
sig i en tone af gensidig respekt. Kort sagt giver netvaerksdeltagelsen metaguver-
neren mulighed for at rejse demokratirelaterede spergsmaél og problemstillinger,
som ellers ikke ville vere blevet rejst. En anden vesentlig demokratisk gevinst
ved netvaerksdeltagelsen bestér i, at metaguverneren far en viden og indsigt, som
kan bringes med tilbage til de fora, der laegger strategi for metastyringen af sty-
ringsnetvaerk og dermed kvalificerer de beslutninger, der treffes her. Er metagu-
vernererne valgte politikere eller andre offentlige aktorer kan deres deltagelse i
styringsnetvaerk fungere som brobygger i bestreebelserne pa at skabe sammen-
heng og kommunikation mellem den styring, der udeves via det repreesentative
demokratis institutioner, og den selvstyring, der udeves i netverkene.
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Hvem kan udgve metastyring?

Der er altsa rigtig mange mader at metastyre styringsnetvaerk pa med henblik pa
at gore dem mere effektive og demokratiske. Spergsmélet er imidlertid, hvem
der kan patage sig rollen som metaguverner. Denne rolle kan i princippet udeves
af en hvilken som helst akter, der har nogle af de ressourcer, der skal til for at
kunne pavirke et styringsnetvark. De afgerende ressourcer i denne henseende er
dem, som Christopher Hood (1986) betegner som NATO-ressourcerne: Nodali-
ty, Authority, Treasure og Organization. Metaguverneren skal med andre ord
vere en central spiller, veere en som de andre lytter til, have midler til at sponse-
re visse aktiviteter i netverket og have en organisation, der kan overvége, facili-
tere og give retning til styringsnetveerket. Der er i princippet flere forskellige
aktarer, der kan besidde disse ressourcer, men generelt set har offentlige myn-
digheder en fordel i forhold til andre akterer, og de forventes desuden ofte at
patage sig rollen som metaguverngrer. Det skal dog understreges, at den enkelte
offentlige myndighed ofte besidder disse ressourcer i begrensede og varierende
meangder. Nogle offentlige myndigheder er centralt placeret i forhold til nogle
problemstilligner, men ikke til andre; nogle myndigheder har en formel autoritet,
men en begranset ekspertise; nogle har mange ekonomiske ressourcer, men en
svag organisation og manglende erfaring med at metastyre styringsnetvaerk.
Dertil kommer, at de fleste offentlige myndigheder selv er metastyret af andre
myndigheder, der er placeret pa hgjere niveauer i en kinesisk aske af metastyre-
de og metastyrende offentlige myndigheder. EU forseger at metastyre de natio-
nale regeringer ved hjelp af forskellige former for ’soft law’, nationale regerin-
ger metastyrer kommunerne gennem resultatbaserede budgetmodeller, og kom-
munerne metastyrer de enkelte lokale institutioner og styringsnetverk gennem
politisk mal og rammestyring (Damgaard og Serensen, 2011). Metastyringen kan
altsd komme mange steder fra og vil som oftest involvere flere offentlige myn-
digheder pa forskellige niveauer.

Metastyringsdilemmaer

Metastyring kan medvirke til, at styringsnetvaerk bliver et positivt bidrag til en
effektiv og demokratisk samfundsstyring. Det er, som den tiltagende mangde af
empiriske studier af sadanne metastyringsbestreebelser viser, imidlertid ikke
nogen let opgave (Markussen og Torfing, 2007; Bogason og Zglner, 2007; Dam-
gaard og Serensen, 2011; Serensen, Sehested og Reff, 2011). Der er rigtig man-
ge krafter, der trekker i den anden retning, og alene det, at styringsnetverk
fordrer en vaesentlig autonomi, komplicerer og s&tter graenser for metastyrings-
bestrabelserne.

Vi ma heller ikke glemme, at selv den mest velgennemtankte metastyring
kan sla fejl. Det skyldes bl.a., at udevelsen af metastyring er fuld af dilemmaer,
hvis héndtering forudsatter udviklingen af forskellige handteringsstrategier. Et
effektivitetsrelateret dilemma bestar i, at metaguverneren pa den ene side har
behov for at styre netvaerkene, sa de bidrager til at tilvejebringe en bestemt form
for styring, og pa den anden side kan bruge dem til at udvikle og forbedre denne
styring. Den forste ambition kreever en relativt stram styring af netvarkene,
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mens den anden ambition fordrer, at de fér et betydeligt spillerum. Metaguverng-
ren mé saledes til stadighed forsege at undgé béde en overstyring og en under-
styring af styringsnetverkene (Kooiman, 1993). Et andet og mere demokratirela-
teret dilemma omhandler spergsmaélet om, hvad det er for en type demokratisk
legitimitet, som man ensker at tilvejebringe (Hirst, 2000). En oget inddragelse af
styringsnetvaerk i1 offentlige styringsprocesser vil gge det politiske systems de-
mokratiske legitimitet, i og med flere foler sig inddraget, og systemet opleves
som responsivt, men samtidig er der en risiko for, at denne inddragelse vil svaek-
ke det representative demokratis legitimitet. Et tredje dilemma omhandler rela-
tionen mellem effektivitet og demokrati (Scharpf, 1999). Styringsnetvaerk kan
nogle gange metastyres pa en made, der sikrer begge dele pa en gang, men der
kan ogsa i mange sammenhange opsta et trade-off, hvor metaguverneren stilles
overfor at skulle prioritere det ene over det andet. Det kan f.eks. i nogle situatio-
ner vaere mest effektivt at nejes med at inddrage nogle bestemte grupper i sty-
ringsnetvarkene til trods for, at det set ud fra en demokratisk synsvinkel ville
vere pa sin plads at inddrage flere. Endelig kan der opsté et dilemma omkring,
hvor meget en metaguverner skal involvere sig i de netverksstyrede processer.
Valger metaguverneren at holde sig pa afstand, kan det g& ud over kommunika-
tionen og tillidsrelationerne mellem en metaguverner og et styringsnetvark, men
hvis kontakten bliver for tet, kan det blive vanskeligt for metaguverneren at fa
rum til at treeffe selvsteendige beslutninger, fordi denne er blevet spundet ind i et
kompleks af aftaler.

Metastyring er altsd en bade vanskelig og dilemmafyldt affere. Det er ikke
nok, at metaguverneren har adgang til ovennavnte NATO-ressourcer. De skal
ogsa besidde en rekke sarlige metastyringskompetencer i form af processtyring,
kommunikationsevner, omstillingsparathed, kreativitet og refleksivitet. Disse
kompetencer kommer ikke af sig selv. De skal tilleres gennem malrettede og
erfaringsbaserede laringsprocesser.

Konklusion

Denne artikel har argumenteret for, at der ikke pa forhand kan siges noget pra-
cist om styringsnetvaerks betydning for den offentlige styrings effektivitet og
demokratiske kvalitet. Effekten af styringsnetveerk er i sidste ende et empirisk
spergsmal, der mé gores til genstand for empirisk forskning. Til det formal har vi
udviklet tre s@t evalueringskriterier. Det forste sat af kriterier kan bruges til at
opgere, 1 hvilken grad konkrete styringsnetvark indfrier governanceforskernes
forventninger til, hvordan styringsnetverk kan gge effektiviteten i de forskellige
faser af styringsprocessen. Det andet s&t evalueringskriterier angiver, hvor man
skal rette blikket i undersegelser af et styringsnetvaerks grad af demokratisk
forankring. Endelig udpeger et tredje st af kriterier en raekke fokuspunkter, der
kan anvendes i en kortleegning af sammenhangen mellem et styringsnetverks
effekter og den made, hvorpé det er blevet metastyret. Formalet med at opstille
disse kriterier har veret at inspirere til videre debat blandt governanceforskere
om, hvordan man gennemferer empiriske studier af styringsnetvaerks effekter, og
om den rolle, som metastyring spiller herfor. Det har endvidere veret formalet at
give offentlige myndigheder og andre metaguverngrer ideer til, hvad der kan
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gores for at gere de mange formelle og uformelle styringsnetvaerk, der i dag
indgar i offentlige styringsprocesser, mere effektive og demokratiske. Denne
dobbelte malsatning er kernen i det meste af vores forskning: Det handler om at
skaffe ny forskningsbaseret viden om offentlig styring og administration, men
det handler ogsé om at give denne vidensproduktion en form, s de, der vil, kan
bruge den i deres bestrabelser pa at forme den verden, vi lever i.
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