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Summary 


This master’s thesis is inspired by the present debate on the role and task of the educational 
 psychologists – the PPR. Through the intensified claim of inclusion of children in the public 
 schools, focus of the role of PPR has been increased. Furthermore, a changed legislation 
 means, that the legitimacy of PPR’s role is not as inherent as before. A change that has 
 intensified the debate of the role and tasks of PPR even more.  


This thesis seeks, on the basis of the institutional theory and the theory of institutional logics, 
 to consider, in what way the discounted institutional logics may affect the organizations ability 
 to redefine organizational role and tasks. Furthermore the thesis seeks to identify how these 
 different logics may affect the organizational legitimacy, with regards to the redefinition of 
 role and task taking. 


The analysis focuses of the managerial level in respectively the municipality’s management, 
 school management and the management of the PPR. The empirical foundation is;  


  a budget analysis of PPR (ordered by the municipal of Frederiksberg  in 2012) 


  a presentation of the budget analysis and a presentation from the municipality’s 
 management, prior to a merger between the PPR and the speech therapists (until 
 2011 organized in a ‘Center for Communication’) 


  an analysis implemented by Deloitte on behalf of KL and The Ministry of Finance  ( 


“Special education – pathways for better organization and control”)  


  interviews with the director of “Children and youth” and the School manager (PPR’s 
 municipality-management), the municipality of Frederiksberg, three headmasters of 
 public schools on Frederiksberg as well as the leading psychologist/manager and the 
 deputy leading psychologist, both from PPR. 


The analysis shows five different institutional logics; the legalistic-bureaucratic logic, the 
 market logic, the managerial logic as well as two different professional logics. One based on an 
 educational, didactic profession and the other in developmental psychology. 


In the presentations from the municipality’s management and the analysis from KL/The 
 Ministry of Finance there is a profound focus on the legalistic-bureaucratic logic as well as a 
 market logic. The goal is redefining the role and task of PPR towards a more demand-oriented 
 approach. At the same time, there is a desire for a PPR with authority responsible tasks, aimed 
 at reducing costs of special education and the segregation of children into special schools. 


Within the frame of the legalistic-bureaucratic logic, PPR is seen in the role of watchdog, 
 assessor and gatekeeper. The NPM-inspired managerial logic sees PPR in the role of a kind of 
 change agent. It is a role similar to that of an organizational consultant, focused on managerial 
 primacy, where PPR is expected to guide the school management towards the cultural change, 
 that is seen as a necessary prerequisite for solving the task of inclusion. 


In the schools, however, the legalistic-bureaucratic as well as the market logic and the 


managerial logic have no legitimacy. Here it is the pedagogical, educational and didactic-based 
professional logic that sets the scene. And it is within this logic, that the role of PPR in the 
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 inclusion effort is defined. Within the institutional settings of the schools, legalistic-


bureaucratic considerations are seen as a straitjacket. And the task of inclusion as a bottom-up 
 process, where the stakeholders 'on the ground', are seen as crucial to the success of inclusion. 


A success which to a great extend depends on PPR's ability, as part of the school setting, to 
 assume the role of educational, didactic adviser, with a collegiate relation to the professional 
 players in schools – primarily the teachers.  


The professional logic is also dominating the PPR - however it's a logic grounded in the 
 psychological profession. The focus is on the academically-based (expert-) advice offered by 
 PPR. It offers a different and broader perspective - an insight with the aim of a nuanced  and 
 targeted educational, didactic effort. It is advice based on the developmental psychology 
 (language, motor and cognitive skills), expressed in the educational psychological assessment 
 (PPR-assessment) summoned by law. 


In other words, a role, practice and task performance, providing legitimacy within one 


institutional logic -  a professionally based authority, legitimate within a legalistic-bureaucratic 
 logic and the psychological professional logic - would mean an illegitimate practice within 
 another institutional logic, the educational professional logic. And thus also the equally 
 discounted market logic. Conversely, a redefined role for PPR, as a pedagogical, didactic tutor 
 and 'good colleague' would grant legitimacy within the educational professional logic. 


However, this would challenge both the intra-organizational dominating logic -  the 


psychological professional logic – as well as the views of role and task performance for PPR 
 from principals. 


A core challenge is this fundamentally different view, of what has been legally established as 
 the organizations task; the PPR-assessment. In the view of PPR, the organization is to provide 
 educational psychological counseling and guidance based on an academically sound and 
 informed assessment. The same assessment is perceived quite differently by both the schools 
 and the municipality’s management. Here the assessment is a diagnostic tool, an expression of 
 a medical system aimed at finding errors and flaws, putting labels on children and first and 
 foremost it is and cannot be part of an inclusion effort. The PPR-assessment is a legally 
 established task and as such, an assessment that because of forced isomorphism, is to be 
 found in most PPR offices around the country. Keeping in mind the reinvigorated and 
 intensified debate of PPR's role and task, the very different institutional logics by which to 
 understand the PPR- assessment can be seen as a key challenge for the legitimacy of PPR's role 
 and task performance. If PPR should rethink its role, aimed at legitimacy among both principals 
 as users, it is essential that there is a more common understanding of the central core service. 


In other words, the PPR must challenge the meaning and relevance of the PPR-assessment 
 attributable to the discounted logics. A meaning based on the psychological, professional logic, 
 clear of a medical diagnostic perspective, but with the focus on professionalism and 


perspective. In this way PPR can also, based on the primacy of the professional logic, seek to 
achieve the authority bringing legitimacy in a legalistic-bureaucratic- institutional logic  
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1.  Indledning 


PPR’s lovhjemmel ligger i Folkeskoleloven, og organisationens opgave er, at yde pædagogisk 
 psykologisk rådgivning i relation til den specialpædagogiske bistand i folkeskole- og 


daginstitutionsregi1


Og stort set så længe, der har eksisteret et PPR, har der været debat om rådgivningens 
 karakter og formål. En debat, der særligt i de seneste par år har været skærpet. Skoler og 
 daginstitutioner, som er Pædagogisk Psykologisk Rådgivnings (PPR) væsentligste 


opdragsgivere, er under hårdt pres. De bliver presset på pengepungen og kravene om stadig 
 udvikling og ’effektivitet’ stiger i samme takt med, at fordringen om inklusion udtrykkes som et 
 mantra i alle sammenhænge. Også den skærpede inklusionsfordring aktualiserer spørgsmålet 
 om PPR’s rolle.  


. Den lovgivningsmæssige ’skal-opgave’ er PPR-vurderingen. Hvis PPR’s 
 brugere (skoler, daginstitution og forældre) indstiller til PPR, er det således formelt med 
 henblik på en faglig vurdering (psykologisk, sproglig og/eller motorisk). Spørgsmålet om, 
 hvordan rådgivning i øvrigt ydes – samt vægtning af hhv. rådgivning, vejledning, undervisning, 
 samtaleforløb mv. – er en ’lokal’ overvejelse. Der er således en stor grad af frihed i relation til 
 rådgivningens mere præcise organisering og karakter – og følgelig også stor variation på PPR-
 kontorer rundt om i landet.  


For godt 1½ år siden – primo/medio 2011 – blev PPR og det daværende 


Kommunikationscenter (talehørepædagoger) fusioneret til et ’nyt og større’ PPR. PPR 
 Frederiksberg udgøres således i dag af 42 medarbejdere bestående af psykologer, 


fysioterapeuter, talehørepædagoger, socialrådgivere, administrativt personale, den ledende 
 psykolog og jeg selv, der er souschef med det administrative ansvar. 



1.1 Et nyt PPR? 


På Frederiksberg gav også fusionen anledning til overvejelser om funktion, rolle og opgave. I et 
 oplæg fra Børne- og Ungedirektøren samt Skolechefen, op til fusionen i 2011, blev der udtrykt 
 ønske om, at; 


”Der skal arbejdes frem mod et PPR, som i højere grad end nu arbejder 
 konsultativt og efterspørgselsorienteret..” (bilag A).  


Altså udtryk for et ønske om, at PPR’s ydelser tages op til revision og gentænkes i en mere 
 markedsorienteret ånd end hidtil. Et spørgsmål om udbud og efterspørgsel, hvor PPR er 
 udbyder af nogle varer, som brugere/borger kan vælge at købe eller lade være.  


Dette ønske om større grad af efterspørgselsorienteret indsats, kan anskues som afledninger 
 af ’New Public Management-bølgen’ (NPM), der har været aktualiseret i den offentlige sektor 
 igennem en årrække. Introduceret af Hood2


       


1 For en mere uddybende beskrivelse s


 i 1991 handler det i store træk om; 


2 Hood, 1991  



(6)6 
   ”[…] a shift in values in public service delivery moving towards efficiency, 
 markets and managerialism .”3


NPM har igennem årene været en art samlebetegnelse for en række tendenser, der har 
 spørgsmål om markedsvilkår, ledelse som forandringsagent, borger som forbruger, 


troværdighed gennem resultat(-måling) og kontraktstyring som omdrejningspunkt. PPR har 
 som offentlig organisation i en vis forstand været fredet for disse ’nye’ tendenser. Der har i 
 skoleverdenen længe været krav om besparelser og øget evidens for ydelserne. Men PPR har 
 indtil nu kunnet påberåbe sig sin uafhængige, fagligt funderede, rådgivningsposition, hvor krav 
 om efterspørgselsorientering er udeblevet. Dette er dog udfordret nu, og PPR bliver mødt med 
 krav om at revidere opfattelsen af at være den instans, der med udgangspunkt i den faglige 
 vurdering afgør, hvilke ydelser der leveres.  


1.1.1 PPR’s legitimitet 


Dette hænger til dels sammen med, at PPR’s legitimitet tidligere i højere grad har været 
 hjemlet i lovgivningen. Frem til 2011 kunne skolerne ikke iværksætte specialundervisning med 
 mindre der forelå en vurdering fra PPR. Fra og med skoleåret 2012/13 kan forældre ikke 
 forlange at få deres barn vurderet af PPR, hvis det pågældende barn vurderes at have behov 
 for færre end 12 støttelektioner om ugen. Her bliver det alene op til den enkelte skoleleder at 
 afgøre, om PPR  skal inddrages med henblik på at vurdere barnets behov for støtte og 


specialundervisning. Det er derfor i praksis alene ved visitation til andre, eksterne, 
 foranstaltninger (specialskoler, specialklasserækker m.v.), at der skal foreligge en faglig 
 anbefaling fra PPR.  


Med det følger naturligt spørgsmålet om, hvad man kan og skal bruge PPR til. Om hvad ’man’ (i 
 sidste ende skatteyderne) får for pengene, hvorfor organisationens legitimitet tydeligere er 
 kommet i spil. 


I den således intensiverede debat om PPR’s rolle – affødt af såvel ny lovgivning som den 
 skærpede inklusionsfordring - har det ikke skortet på malende metaforer. Den daværende 
 formand for Børne- og Kulturchefforeningen i KL, Klaus Majgaard, har beskrevet PPR som 


’inklusionens arkitekter’4


Også professionshøjskolen UCC beskriver i et temanummer om ”Inklusion af børn og unge”, 
 det de kalder ’PPR’s nye rolle’. Under overskriften ”Ny rolle for PPR: Fra dommer til 


fødselshjælper”


. Altså som den instans, der ’tegner grundskitsen’ for 
 inklusionsindsatsen – og dermed en indikation af PPR som en central aktør.  


5


”Skolepsykologen med test og diagnoser i tasken uddør til fordel for 


konsulenten, der hjælper lærere og pædagoger med at arbejde inkluderende. 


 hedder det blandt andet, at  


       


3 Greve, 2010, p 4 


4 Majgaard, 2012 


5 Tonsberg, 2012 
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 Kravene til kommunernes PPR’er er under heftig forandring[…] PPR har indtil nu 
 som system været med til at ekskludere børn fra almenskolen. De har været en 
 del af selektionsapparatet, der har udskilt folk fra fællesskabet. Den rolle 
 forsvinder”6


Og d. 20. juni 2012 afholdt KL en konference, ”PPR i en ny kontekst”, hvor der var fokus på ”[…] 


de kommunale overvejelser om PPR’s rolle og funktion i omstillingen af 
 specialundervisningsområdet mod en mere inkluderende skole.”7


Altså alt i alt et billede af, at PPR skal noget nyt og noget andet. Og også lokalt på 
 Frederiksberg har tråden været taget op.  


 . Centralt var spørgsmål om 
 PPR’s organisering og kompetencer – hvilke nye er der behov for, hvilke skal forbedres mv..  


1.1.2 Budgetanalyse af PPR 


Frederiksberg Kommunes kommunalbestyrelse vedtog ved budgetforliget for 2012, at der som 
 opfølgning på fusionen skal gennemføres en budgetanalyse af PPR.  I kommissoriet til 


budgetanalysen af ’det nye PPR Frederiksberg ’ (bilag B) blev der dels udtrykt ønske om at 
 sammenligne organisationen med andre PPR-kontorer i landet, og dels at  ”Præsentere vision 
 og handleforslag for PPR’s udvikling […] idet PPR’s primære opgave er at understøtte 


almenområdet og inklusionsindsatsen heri, sekundært at forestå udredning m.v. til 
 specialområdet samt kvalitetsudvikling af kommunens specialtilbud”8


Konklusionen på budgetanalysen (Frederiksberg Kommune, 2012 - 


.  Budgetanalysen skal 
 munde ud i en politisk formuleret målsætning for PPR Frederiksberg, herunder eventuelt 
 ændrede ydelser og tiltag.  



 Skoleafdelingen, kan i meget korte træk opsummeres til, at der generelt er stor tilfredshed 
 med PPR’s ydelser, idet ”PPR Frederiksberg mht. normering og økonomi ligger på niveau med 
 sammenlignelige kommuner og generelt er økonomisk effektiv” og at ”[…] der generelt er 
 tilfredshed med opgaveløsningen idet der dog også er rum til udvikling ifht. understøttelse af 
 inklusionsopgaven”9


Budgetanalysen blev politisk behandlet i kommunalbestyrelsen primo september 2012, og ved 
 et møde med Børne- og Ungedirektøren medio september, blev debatten og de efterfølgende 
 anbefalinger herfra opsummeret af direktøren til følgende: 


.  


-  Ønske om større synlighed af PPR og de ydelser, der leveres 


       


6Tonsberg, 2012, p 12 


7


8 Bilag B, p 4 


9 Frederiksberg Kommune, 2012, p. 3 
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 -  Ønske om større overensstemmelse mellem brugernes behov og PPR’s ydelser – 


herunder øget fokus på PPR’s konsultative og praksisunderstøttende indsats. 


1.1.3 PPR’s  værdi 


Konklusionerne ligger godt i tråd med de parametre og fordringer der, som nævnt ovenfor, er 
 tidens fokus. Altså spørgsmål om hvilke ydelser, der antages at skabe værdi for brugerne.  


Fokus på ydelsernes værdi – på organisationens værdiskabelse - afspejles blandt andet i et af 
 de seneste numre af ”Pædagogisk Psykologisk Tidsskrift”, PPT, der har spørgsmålet om evidens 
 som tema.10 Ønsket om evidens for den pædagogisk psykologiske praksis udfordrer ifølge Leon 
 Lerborg11 det ’fagprofessionelle styringsparadigme’, der netop kendetegnes ved fordringen om 
 faglig autonomi og metodefrihed. Med NPM og kontraktstyring fulgte øget fokus på resultater, 
 hvorfor det der pågår nu, ifølge Lerborg er ”[…]en kamp om (a) værdier og prioriteringer samt 
 om, hvem der (b) skal bestemme hvor meget, hvor og hvornår.”12


Moore (Moore, 2000) taler ligefrem om en særlig strategisk ledelsesmæssig styreform - Public 
 Value Governance – der netop har som central pointe, at det i en offentlig organisation drejer 
 sig om brugernes oplevede værdi. Offentlige organisationer producerer netop værdi ved at 
 definere og opfylde værdifyldte missioner. Og disse mål er værdifyldte af den grund, at de 
 opfylder en række sociale mål, der både i brugernes og politikernes optik opleves som 
 værdiskabende. Det bliver derfor ifølge Moore i høj grad et spørgsmål om at anskueliggøre 
 denne værdi, netop afspejlet i ønsket om større om synlighed, jf. konklusionen på 


budgetanalysen, nævnt ovenfor. Det centrale er derfor ifølge Moore, at organisationen (med 
 udgangspunkt i de lovgivningsmæssigt fastsatte krav), og med henblik på interessenternes 
 (subjektive og relative) oplevede værdi, skaber en klar og tydelig målbeskrivelse.  


 Det vil sige, den oplevede 
 værdi for hvem? Og hvis man kan tale om en mere reel værdi, hvem afgør så denne? 


En sådan fordring om en klar, tydelig og stabil målbeskrivelse udfordres dog af virkeligheden 
 for offentlige organisationer. Ifølge D. Pedersen (Pedersen, Greve og Højlund, 2008) består en 
 væsentlig ledelsesopgave netop i en løbende forhandling om fastsættelse af mål og standarder 
 for organisationens arbejde. Det er således afgørende for ledelsen at være i stand til at afkode, 
 udfordre og udvikle de forskellige videnssystemer og faglige rationaler, der er i spil, med 
 henblik på at skabe et legitimt beslutningsgrundlag. Herunder eksempelvis det Lerborg ovenfor 
 omtaler som det fagprofessionelle styringsparadigme. Og i en politisk virkelighed, hvor blandt 
 andet ”[…] forskellige sektorområders egne faglige logikker udfordres af forskellige 


dokumentations- og målingssystemer, der anlægger et eksternt blik på både organisering og 
 opgavevaretagelse.”13


       


10 Pædagogisk Psykologisk Tidsskrift, 49. årgang, nr. 3, 2012 


, følges udfordringen af en indbygget usikkerhed om, hvordan man 
 legitimerer denne (umulige) afvejning, og i processen evner at udpege og knytte an til de 
 strategisk relevante og legitime referencer. 


11 Lerborg, L., 2012 


12 Lerborg, L. 2012, p. 197 


13 Pedersen, Greve og Højlund, 2008, p 29 
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1.2 Problemformulering 


Som nævnt, er det i sidste ende organisationens legitimitet, det handler om. Forvaltningen har 
 et ønske om, at PPR i højere grad arbejder efterspørgselsorienteret – eller (måske) leverer 
 noget andet, end det er tilfældet i dag. At der leveres en række ydelser, som efterspørges, og 
 måske i højere grad defineres af organisationens brugere. Det vil sige, at den ovenfor nævnte 
 kamp om prioriteringer og om, hvem der skal bestemme hvad, og om hvor og hvornår vi kan 
 tale om værdiskabelse, i høj grad er aktualiseret. 


De faglige logikker og legitime referencer, D. Pedersen omtaler14


Der er ’indadtil’ tale om en medarbejdergruppe, der i høj grad drives og motiveres af deres 
 respektive fagligheder. ’Udadtil’ nogle brugere, der er presset på såvel pengepung som 
 faglighed samt nogle politiske vinde, der tilsiger større grad af synlighed og markedsorienteret 
 praksis end tidligere.  


,  vil i et institutionelt 
 perspektiv kunne anskues som en række institutionelle logikker, der kæmper om at sætte 
 dagsordenen og være definerende for organisationen - både intra-organisatorisk, for den 
 (faglige) medarbejder og inter-organisatorisk. Det er logikker, som i sidste ende er 


bestemmende for organisationens og medarbejdernes opgavevaretagelse og rolle i forhold til 
 omverdenen. 


PPR står i den institutionelle optik for mig at se overfor - med henblik fastholdelse af legitimitet 
 - at skulle udpege og knytte an til de ’legitime’ institutionelle logikker - og således positionere 
 sig mellem rollerne som arkitekt, grænsevagt, fødselshjælper eller mediator for inklusion.  


Med udgangspunkt i det fra mange sider udtalte ønske om og behov for forandring – om en ny 
 rolle for PPR – fører disse overvejelser mig til følgende problemformulering: 


Hvordan påvirker de aktualiserede logikker PPR’s  muligheder for at 
 gentænke rolle og opgave? 


En rolle og en opgave, der er legitim for såvel organisationen selv, som for brugere og 
 opdragsgivere 


Og endvidere; 


-  Hvilken betydning har de aktualiserede logikker for PPR’s opnåelse af legitimitet i rolle 
 og opgavevaretagelse?  


       


14 Pedersen, Greve og Højlund, 2008 
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 Dette ultimativt med henblik på organisatorisk legitimitet. At organisationen på baggrund af en 
 veldefineret og legitim opgavevaretagelse kan indtage en tydelig rolle, som er forenelig med 
 dominerende medarbejder- og interessentlogikker? 


Og at vi fortsat kan levere en ydelse, som vi mener, der er fagligt belæg for – samtidig med, at 
 vi sikrer en ’leverance’, som i højere grad end nu har en synlig værdi for såvel brugere som 
 (fag-)medarbejdere.  



2.  Teori 


Analysen har i udgangspunktet ikke fokus på intra-organisatoriske forhold i PPR, men snarere 
 på inter-organisatoriske relationer, forståelser og dynamikker i relation til PPR’s rolle og 
 opgave. Med henblik på at identificere disse, vil jeg som overordnet teoretisk ramme for 
 analysen anlægge et institutionelt perspektiv. Dette med særligt fokus på teorien om den 
 institutionelle logiks definerende karakter. Med det institutionelle perspektiv kan 


organisationer netop ikke forstås og defineres med udgangspunkt i deres oprindelige eller 
 formelle formålstjenstlighed – altså i dette tilfælde ’den pædagogisk psykologiske rådgivning i 
 forbindelse med den specialpædagogiske bistand’. Man må derimod forstå organisationer, 
 som et resultat af en løbende tilpasning med henblik på skabelse af en række 


fortolkningsmønstre - og organisationer som værende i udpræget grad afhængige af 
 omverden. Et syn der for mig at se, ligger godt i tråd med nærværende problemstilling. 



2.1 Den institutionelle ramme 


Institutionel teori opstod som en reaktion på et hovedsageligt rationalistiske organisationssyn. 


Man ønskede, med et socialkonstruktivistisk udgangspunkt, at sætte fokus på, hvordan 
 institutioner fungerer med henblik på at interagere med andre organisationer gennem en 
 række universelle regler (Thornton & Ocasio, 2008).  


DiMaggio og Powell’s primære interesse (DiMaggio & Powell, 1991) lå i at undersøge årsagen 
 til den øgede homogenitet, de kunne konstatere indenfor et organisatorisk felt. En 


homogenitet de forklarer med isomorfisme. Tanken er, at organisationer med henblik på at 
 opnå legitimitet tilpasser sig omgivelserne i en grad, der leder til isomorfisme inden for et 
 organisatorisk felt. Et organisatorisk felt defineret som organisationer, der konstituerer et 
 særligt område af institutionelt liv og eksempelvis producerer samme services og produkter – 
 som fx andre PPR-kontorer i Danmark. Med begrebet organisatorisk felt menes altså en grad af 
 både forbundethed og strukturel ’enshed’ (DiMaggio & Powell, 1991).  


DiMaggio og Powell skelner i udgangspunktet mellem to former for isomorfisme15


       


15 DiMaggio & Powell, 1991 


 - den 
konkurrencemæssige og den institutionelle, hvor førstnævnte mest ses i brancher præget af fri 
konkurrence, og således primært i den private sektor. Den institutionelle isomorfisme, som de 
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 mener gennemsyrer stort set alle organisationer, ser de som resultat af tre mekanismer. 


Tvungen isomorfisme, som kan være resultat af politisk indflydelse, lovgivning, pålæg m.v. Man 
 kan sige, at eksempelvis det forhold, at alle PPR-kontorer opererer med en PPR-vurdering er et 
 resultat af tvungen isomorfisme tilsagt af vejledninger til lovgivningen. Mimisk isomorfisme 
 derimod, opstår på grund af usikkerhed. Eksempelvis usikkerhed om de organisatoriske mål, at 
 de er utvetydige og/eller mange, hvorfor organisationer vil forsøge at imitere andre 


organisationer, der opleves som legitime og (relativt) succesfulde inden for deres felt. Pointen 
 er, at denne homogenitet i højere grad kan tilskrives mimisk isomorfisme end egentlig 


dokumentation for, at en given ’model’ øger organisatorisk effektivitet i netop den 


pågældende organisation. Den tredje mekanisme, der leder til isomorfisme – det normative 
 pres – handler blandt andet om dominerende professioners kamp for at modellere 


organisationerne på en måde, der skaber de bedst mulige rammer for deres faglige autonomi.  


I en institutionel optik, er organisatorisk forandring således typisk et resultat af inter-
 organisatorisk samspil og higen efter legitimitet. 


Friedland & Alford (Friedland & Alford, 1991) mener ikke, at isomorfisme i tilstrækkelig grad 
 kan forklare institutionel succes eller det modsatte, idet det forudsættes, at organisationers 
 formelle karakteristika kan tydes uafhængigt af den institutionelle kontekst, de agerer i, 
 uafhængig af de givne institutionelle forståelsesmønstre. Behovet for en ny institutionel 
 tilgang er således påkrævet, idet alle interesser, ifølge Friedland & Alford, er institutionelt 
 funderet, og: 


 ”Utility maximization, satisfaction, income maximization, profit maximization, 
 risk, power, even interest itself are all institutionally contingent” 16


De introducerer betydningen af det, de kalder de institutionelle logikker, og søger således i 
 endnu højere grad at inddrage kontekstuelle, sociale og kulturelle forhold. Friedland & Alford 
 tilsiger en mere ikke-funktionalistisk tilgang til samfundet, som et potentielt modsætningsfyldt 
 inter-institutionelt system, hvor institutioner defineres som; 


”[…]symbolic systems which have nonobservable, absolute, transrational 
 referents and observable social relations which concretize them.”17


Institutioner har såvel materielle som symbolske karakteristika, der i sin essens er fyldt med 
 modsætninger. Og institutioner skal se som en art over-organisatoriske mønstre af 


menneskelig aktivitet, og som ; 


  


“[…]  ways of ordering reality, and thereby rendering experience of time and 
 space meaningful.[…] We then put forward an alternative conceptualization of 
 institution, including the notion that society is constituted through multiple 
 institutional logics.”18


       


16 Friedland & Alford, 1991, p.245 


17 Friedman & Alford, 1991, p.249 


18 Friedland & Alford, 1991, p.243 
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 Den institutionelle orden har sin egen indbyggede logik, der er vejledende for de 


organisatoriske principper, og tilbyder de enkelte aktører et sprog eller en række 


forståelsesprincipper, der tilsiger motiver og selvforståelsesmuligheder.  Og det, der udpeges 
 som samfundets nøgleinstitutioner – kapitalmarkedet, staten, familien, demokratiet og 
 religion – har således også hver sin egen centrale logik, der begrænser såvel mål som midler 
 for disse ordener eller institutioner (Thornton & Ocasio, 2008). Den institutionelle logik er 
 indlejret i aktørers (organisationers og individers) praksis og samtidig vedligeholdt og 
 reproduceret af en række kulturelle antagelser og politiske kampe.  


Der er ifølge Thornton og Ocasio (Thornton & Ocasio, 2008) gennem årene opstået en række 
 misforståelser omkring de institutionelle logikker. De påpeger således, at de ikke skal ses som 
 organisatoriske domæner – men derimod som en forståelsesramme, en logik, der udspiller sig 
 inden for de organisatoriske domæner. Og selvom de institutionelle logikker ses som symbolsk 
 systemer, der skaber mening og et sprog for mål, midler og selvforståelse, skal de heller ikke 
 forveksles med en diskursiv forståelse eller det (særligt lingvister) taler om som scripts. 


Friedland & Alford kritiserer netop den kritiske diskursteori for at fratage individet sin aktive 
 aktørrolle. At fratage den enkelte magt og subjektivitet uden hvilken, der ikke for dem at se er 
 grundlag for at forklare institutionel forandring. Både meningen og relevansen af symboler kan 
 nemlig udfordres. Individer, grupper og organisationer kæmper til stadighed om at forandre 
 sociale relationer både inden for og imellem institutioner – en kamp, der skaber stadig nye 
 modeller at forstå sig selv og samfundet igennem. Og en forandring, der typisk finder sted som 
 resultat af institutionel konflikt; 


”When institutions are in conflict, people may mobilize to defend the symbols 
 and practices of one institution from the implications of changes in others. Or 
 they may attempt to export the symbols and practices of one institution in order 
 to transform another”19


Selvom et af de fem nøgleprincipper, som Thornton og Ocasio fremhæver, som liggende til 
 grund for institutionel teori, netop er aktørernes ’indlejrethed’ i de institutionelle logikker – er 
 de så at sige knap så indlejrede, som man antager diskurser for at være i den kritiske 


diskursanalyse. Derved, altså, at aktører og logik i højere grad påvirker hinanden gensidigt.  


I afdækning af de forskellige forståelsesrammer, der er i spil, kunne også en diskursanalytisk 
 tilgang have været en mulighed. Med rødder i en strukturalistisk sprogvidenskabelig tradition, 
 er diskursanalysens ærinde at komme bag om diskursen med henblik på at afdække 


intentionerne i udsagnene. Det er ikke mit ærinde her, idet jeg ønsker alene at forholde mig til 
 de forståelsesrammer, udsagnene kan siges at være udtryk for. Og hvilke institutionelle 
 logikker, de således kan siges at være en del af. Da jeg i højere grad ønsker at anskue 
 problematikken fra en ledelsesmæssig, styringspolitisk vinkel end fra en sproglig, finder jeg 
 netop den institutionelle ramme givtig. 


       


19 Friedland & Alford, 1991, p.255 
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 2.1.1 Konkurrerende logikker 


Friedland & Alford (1991) peger på det, de kalder de institutionelle modsætningers politik 
 (’The Politics of Institutional contradiction’, Fridland & Alford, 1991), som en central 
 mekanisme for institutionel forandring. De anfører således, at en nøgleopgave for en 


analytiker består i at forstå disse modsætninger og specificere de forhold, hvorunder de skaber 
 individuel og organisatorisk handling. 


Disse tanker følges af Meyer & Hammerschmid (2006), som i deres analyse af den Østrigske 
 statsadministration, overordnet skelner mellem to logikker; den juridisk-bureaukratiske logik 
 og den ledelsesmæssige logik. Førstnævnte repræsenterer det, de kalder retsstatstraditionen 
 (den offentlige forvaltningstradition før NMP), der er kendetegnet ved et juridisk fokus 
 domineret af obligatoriske handlinger og en logik af ’passende adfærd’ manifesteret i en 
 terminologi om pligt, procedurer og forpligtigelser. Den ledelsesmæssige logik ses derimod 
 som udtryk for NPM-bølgen, der karakteriseres ved et økonomisk og ledelsesmæssigt fokus, 
 domineret af en konsekvenslogik, der manifesteres i en terminologi af præstationer og 
 resultater, effektivitet, efficiens og ledelsesmæssig kompetence – i høj grad baseret på en 
 forestilling om ledelse som en progressiv kraft.   


Denne skelnen ligger godt i tråd med D. Pedersens (Pedersen, Greve og Højlund, 2008) 
 betragtninger om det, hun kalder desperate governance. D. Pedersen har fokus på de mere 
 overordnede ledelsesbetingelser med særligt fokus på Strukturreformens betydning for den 
 ledelsesmæssige udfordring. Dog som en videreførelse og forstærkning af en styringspolitik 
 introduceret med tidligere reformer, som ifølge hende har haft som konsekvens, at det 
 herskende styringsideal har medført en dobbelthed af re-regulering og deregulering 


resulterende i en art reguleret selvstyring – eller det, hun altså kalder ’desperate governance’. 


NPM-bølgen har ifølge hende i store træk resulteret i to hovedtendenser for den offentlige 
 sektor; dels troen på, at markedsmekanismer kan bidrage til større grad af effektivitet og 
 evidens og dels introduktion af den private sektors ledelsesidealer. Og kendetegnet for alle de 
 efterfølgende reformer har været, at ”I alle reformer er markedsgørelse […] med som en 
 væsentlig komponent.20


Der er således overordnet to kravtendenser. Det ene er krav om effektivitet og økonomisk 
 rentabilitet. En fordring, der samtidig tilsiger, at den offentlige virksomhed tænker sig ind i en 
 markedslogik, hvor spørgsmål hvor udbud og efterspørgsel, evidens  og finansiel 


bæredygtighed, er de centrale parametre. Det man kan kalde en markeds-logik. 


” En række af fordringerne i disse ledelses- og styringsidealer anser 
 også hun således for at være modsætningsfyldte. Blandt andet ser hun en tendens til øget 
 politisk kontrol gennem en række styrings- og evalueringssystemer samtidig med, at man med 
 den private sektors ledelsesidealer ønsker at give større frihed til ledelse – og på samme tid 
 ønsker at give større magt til brugeren – til borgeren – i form af blandt andet frit valg. 


Det andet ligeså centrale krav handler om kvalitet og faglighed i ydelsen. I forhold til 


brugerne/borgerne og det politiske niveau er det klart, at troværdighed og kvalitet i ydelsen er 
 helt centralt for organisationens legitimitet – et udtryk for det man , jf Meyer og 


       


20 Pedersen, Greve og Højlund, 2008, p. 70 
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 Hammerschmids analyse (Meyer og Hammerschmid, 2006) kan kalde den bureaukratisk-
 juridiske logik. I forhold til medarbejderne, der i udpræget grad drives af fagligheden, er den 
 faglige kvalitet i ydelsen også en helt afgørende faktor for fastholdelse af motivation, dog 
 funderet i det man kan kalde en professionslogik.  


2.1.2  Ledelse for legitimitet  


Dorthe Pedersen nævner, at der med Strukturreformen blev introduceret ikke mindre end 18 
 nye styringsinstitutioner og –værktøjer. Dette samtidig med, at man har hyldet det, man kan 
 kalde ’ledelsens primat’. Det vil sige en fordring om, at det er ledelsen, der skal vise initiativ, 
 innovationskraft og visioner og således ’styre processen’ – altså det Meyer og Hammerschmid 
 omtaler som forestillingen om ledelse som en progressiv kraft. Ledelsen skal altså skabe 
 mening med og bygge bro over paradokserne – de forskellige institutionelle logikker. Herunder 
 fordringen om dynamik og innovationskraft, jf. markedslogikken, samtidig med, at kvaliteten i 
 serviceydelserne skal være stabile og garanterede jf. den bureaukratiske logik. 


Denne kamp mellem logikker og stadige afvejning er i høj grad et spørgsmål om legitimitet. En 
 ledelsesopgave består, som nævnt ifølge Dorte Pedersen, i løbende at forhandle om mål og i 
 processen, at udpege og knytte an til de legitime referencer.  


I relation til spørgsmålet om organisatorisk legitimitet finder jeg det brugbart at inddrage 
 Suchman’s (Suchman, 1995) skelnen mellem forskellige former for legitimitet med henblik på 
 at eksplicitere, på hvilken måde og på hvilke områder, PPR’s legitimitet særligt er i spil.  


Suchman ser i udgangspunktet legitimitet som en socialt konstrueret størrelse; 


 ”[…] in that is reflects a congruence between the behaviors of the legitimated 
 entity and the shared (or assumedly shared) beliefs of some social groups.”21
 Altså i et institutionelt perspektiv sammenhængen mellem ’den legitimerede enhed’ og den 
 institutionelle logik. Suchman anfører selv (Suchman, 1995), at han positionerer sig et sted 
 mellem det, han kalder det institutionelle og det strategiske syn på legitimitet og ser det 
 således som både socialt konstrueret udenfor organisationen, men samtidig med et vist mål af 
 ledelsesmæssigt strategisk handlerum i forhold til organisatorisk legitimitet.  


  


Suchman skelner overordnet mellem moralsk, kognitiv og pragmatisk legitimitet. Qua ny 
 lovgivning, nævnt indledningsvis, og den generelt skærpede inklusionsfordring, er der i højere 
 grad fokus på, ’hvad man får for pengene’. PPR skal altså i højere grad end tidligere kæmpe for 
 pragmatisk legitimitet hentet i de konkrete ydelser til brugeren – hvad de kan bruge os til. Den 
 pragmatiske legitimitet handler om en umiddelbar egeninteresse, hvor legitimiteten ifølge 
 Suchman er en slags udvekslingslegitimitet – noget for noget – hvor støtten til en organisation, 
 og dermed legitimiteten, hentes på baggrund af brugernes beregnede fordel.  


       


21 Suchmann, 1995, p.574 
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 Spørgsmålet om PPR’s nye rolle rører også ved den mere moralsk funderede legitimitet – at ’vi 
 hjælper og støtter børnene i en lærings- og udviklingsproces’. Den moralske legitimitet handler 
 om, hvad der anses for at være ’det rigtige’ at gøre – altså ikke ud fra vurderet egeninteresse. 


Moralsk legitimitet kan ifølge Suchman opnås gennem henholdsvis konsekvens, procedure 
 eller struktur.  Kort sagt bedømmes organisationen enten ud fra, hvad der kan præsteres 
 (konsekvens), hvordan der præsteres, dvs. mere eller mindre socialt accepterede teknikker og 
 procedurer (procedural) eller ud fra organisationens socialt konstruerede kapacitet til at løse 
 en given opgave (strukturel).  


Endelig er der det, Suchman kalder den kognitivt baserede legitimitet. En art ’taget-for-givet’ 


legitimitet, der også er den sværeste at opnå endsige påvirke, idet det er den;  


”[…] most subtle and the most powerful source of legitimacy identified to date. If 
 alternatives become unthinkable, challenges become impossible, and the 


legitimated entity becomes unassailable by construction.”22


Desværre, siger Suchman, er den også udenfor de fleste rækkevidde. Men man nærmer sig, 
 når organisationens adfærd stemmer overens med de allerede etablerede og accepterede 
 strukturer, eller det han kalder de kulturelle modeller, der skaber meningen med 


organisationens adfærd. Altså i en institutionel optik, med de dominerende logikker!  


  


Man kan sige, at organisationens mål - hvad arbejder vi for, med hvem og med henblik på 
 hvilket ultimativt mål - kommer til at hænge sammen med den kognitive legitimitet. At 
 organisationen formår løbende at fastsætte mål, der qua dens inter-organisatoriske 
 afhængighed, de konkurrerende og eventuelt modstridende logikker og den politiske 
 virkelighed er til stadig forhandling og dermed forandring.  


De to første – den pragmatiske og den moralske legitimitet – kan man anskue som et 


spørgsmål om henholdsvis indre og ydre værdiskabelse. Altså en skelnen mellem, at noget har 
 værdi i sig selv – en indre værdiskabelse som belæg for en moralsk funderet legitimitet. Og at 
 noget har værdi i kraft af dets nytte, eller det man kan kalde en instrumentel værdi - altså en 
 ydre værdiskabelse, som belæg for pragmatisk legitimitet. 


Fælles for de tre er, at det for mig at se i en institutionel optik bliver et spørgsmål om 
 organisationens evne til at fastsætte mål og skabe værdi  i forhold til, hvad den givne eller 
 dominerende institutionelle logik tilsiger og fordrer.  


2.1.2.1 Rollen  


Som angivet tidligere, tilbyder den givne logik aktørerne et sprog og en række 
 forståelsesprincipper, der angiver særlige mulige motiver og selvforståelser. Nogle 


selvforståelsesmuligheder, der er med til at definere individuel og organisatorisk identitet. 


Ifølge Thornton og Ocasio (Thornton & Ocasio, 2008) påvirker den givne institutionelle logik 
        


22 Suchmann, 1995, p.583 
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 netop individer og organisationer i det øjeblik, de identificerer sig med den kollektive identitet 
 hos en institutionaliseret gruppe, organisation, profession eller befolkningsgruppe. De 


definerer den kollektive identitet som et resultat af den (kognitivt, normative eller 


emotionelle) forbundethed oplevet af medlemmerne af en given gruppe. En forbundethed i 
 kraft af en (oplevet) fælles status med de andre medlemmer. Den fælles oplevede – kollektive 
 – identitet opstår altså gennem social interaktion, som gennem institutionaliseringen udvikler 
 en egen, distinkt, institutionel logik.  


Meyer og Hammerschmid ser således også i deres analyse aktørernes udtrykte fokusområder 
 og løsningsmuligheder, som værende udtryk for den bagvedliggende logik og sociale identitet, 
 de trækker på. Spørgsmålet om den kollektive – eller den organisatoriske - identitet hænger 
 således tæt sammen med de organisatoriske handlingsmuligheder og –tilgange, der skal sikre 
 organisatorisk legitimitet.  


Den kollektive eller sociale identitet betragter jeg som udtryk som organisationens rolle. Netop 
 rollen kan ifølge Michael Husen (Husen, 2011) ses, som den sociale del af identiteten og 
 beskrives som, ”[…] de forventninger, andre stiller til en, fordi man har en bestemt funktion”23
 Med udgangspunkt i teorien om de institutionelle logikkers primat, bliver således rolle og 
 legitimitet to af hinanden uafhængige og i stor stil afgørende faktorer i forhold til at skabe, 
 omskabe og anskue organisationer. Ikke mindst i relation til spørgsmålet om PPR’s opgaver nu 
 og i fremtiden. 



2.1 Metode 


Den overordnede analytiske tilgang tager som nævnt udgangspunkt i teorien om de 


institutionelle logikkers betydning for organisationers forståelsesramme og handlemuligheder.  


Med deres udgangspunkt i samfundet som et interinstitutionelt system, peger Thornton og 
 Ocasio (Thornton & Ocasio, 2008) som nævnt på overordnet 6 sociale sektorer – marked, 
 virksomheder, professioner, stat, familie og religion - med hver deres indbyggede logik.  


Friedland&Alford24


I relation til nærværende analyses fokus vil jeg indledningsvis, med udgangspunkt i dels Meyer 
 og Hammerschmids analyse


 angiver, hvad de anser for at være det vestlige samfunds  5 centrale 
 institutioner: kapitalisme, familie, bureaukrati/stat, demokrati og kristendom. Disse er udtryk 
 for institutionel analyse på et højere samfundsmæssigt plan, end det der her forestår.  


25, dels D. Pedersens26 betragtninger om de aktuelle 


styringslogikker og dels Thornton og Ocasios sociale sektorer nævnt ovenfor, skitsere min 
 forståelse af nogle forventeligt centrale logikker og de tilknyttede terminologier.  


       


23 Husen, 2011, p. 1 


24 Friedland & Alford, p. 249 


25 Meyer & Hammerschmid, 2006 


26 Pedersen, Greve og Højlund, 2008 
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 Sektor  Overordnet logik  Tilknyttede terminologier 


Stat  Bureaukratisk-


juridisk 


Ret og pligt 


Lovkrav og retskrav 


Troværdighed 


Statens og lovens primat  


Marked  Markedslogik  Udbud og efterspørgsel 
 Effektivitet og evidens 


Omkostningsstyring 
 Bundlinjens primat 


Organisation 


(det Alford & 


Friedland kalder 
 virksomhedslogik) 


Ledelseslogik  Organisation, HRM, ledelse, 
 forandringsledelse, 


arbejdsmiljø- og kultur 


Ledelsens primat 


Profession  Professionslogik  Faglighed i ydelsen 
 Fagets primat 


Uddannelsens dominans 
 Fagets primat 


Dette dog med det forbehold, at jeg med udgangspunkt i den beskrevne teoretiske ramme, vil 
 forsøge for så vidt muligt, at lade data – empirien – tale for sig selv med henblik på løbende 
 kodning eller analyse og tolkning om man vil. Det betyder, at jeg i analysen vil tilstræbe en 
 relativt åben kodning, jf. Leth Jakobsen og Harrits’ (Leth Jakobsen & Harrits, 2010) 


betragtninger om henholdsvis åben og lukket kodnings analytiske konsekvens. Det betyder 
 endvidere, at der i analysen kan vise sig andre og mere dominerende og ikke mindst 
 nuancerede logikker, end de ovenfor beskrevne. 


2.2.1 Empiri 


Fokus for analysen er på tre interessentniveauer: 1) Forvaltningsledelse, 2) Skoleledelser samt 
 3) PPR’s ledelse.  


At jeg ikke inddrager daginstitutionsledere, der er den anden af PPR’s store brugergrupper, 
 skyldes de meget forskellige udfordringer, de står med og følgelig krav og forventninger til 
 PPR’s ydelser og rolle. Og da budgetanalysen blev givet i opdrag til Skoleafdelingen, vælger jeg 
 således at holde fokus på skoleområdet. Den gruppe, der tydeligst glimrer ved sit fravær, er 
 dem vi er der for; børnene og deres forældre. De har dog heller ikke være en målgruppe for 
 budgetanalysen, hvorfor jeg også vælger at se bort fra dem i nærværende analyse.  


Der er i empirien fokus på det ledelsesmæssige niveau. Da PPR’s ledelse ikke er respondenter i 
 budgetanalysen, vil jeg dog i analysen inddrage budgetanalysens besvarelser fra PPR’s 


medarbejdere med henblik på nuancering af det fagprofessionelle perspektiv og PPR’s 
stemme. Medarbejdergruppen er, som sådanne er flest, facetteret og mangfoldig. I denne 
sammenhæng skæres de så at sige ’over en kam’, idet jeg betragter dem som en gruppe af 
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 fagprofessionelle, som beskrevet af Buch & Andersen27


Det er i denne sammenhæng vigtigt at pointere, at jeg ikke i nærværende opgave forholder 
 mig til  de faglige aspekter i spørgsmålet om PPR’s eventuelt ændrede rolle. Det sige til 
 kvalificering eller vurdering af spørgsmål om den skærpede inklusionsfordring eller 


spørgsmålet om inklusion for hvem? Disse mere ’essentielle’ spørgsmål i debatten om, hvad vi 
 mener, når vi siger inklusion – så at sige ’diskursen om inklusion’ – er altså ikke et spørgsmål i 
 denne analyse. Ej heller spørgsmålet om årsager til den øgede eksklusion. Spørgsmålene er 
 selvsagt komplekse, med mange ubekendte og åbne spørgsmål, og jeg vil her alene betragte 
 målet om øget inklusion som en præmis og have fokus på PPR’s opgave og rolle i den 
 sammenhæng. 


. Det betyder blandt andet, at det er en 
 gruppe af medarbejdere, for hvem faglighed og den faglige identitet er central for 


selvforståelsen og motivationen i arbejdet. 


Som souschef i PPR Frederiksberg er jeg selv en aktør i det organisatoriske felt, jeg søger at 
 beskrive, og har således en tæt relation til analysens genstandsfelt. I forhold til både analysens 
 og den efterfølgende diskussion og konklusions validitet, giver det selvsagt en række 


udfordringer. Ifølge Steinar Kvale (Kvale, 1993) er en af de væsentlige fordringer for 


’undersøgeren’, at denne går til opgaven med en slags bevidst naivitet. Det vil sige, at 
 intervieweren eller forskeren udviser åbenhed overfor det nye og det uventede og så at sige 
 forsøger at aflægge sig sine eventuelle forforståelser.  


For Ry Nielsen og Pål Repstad (Ry Nielsen & Repstad, 1993) gør det forhold, at man som jeg 
 ønsker at afdække forhold ved egen organisation, at man må acceptere, at en ren neutralitet - 
 eller ’naivitet’ - er urealistisk. Den kan dog tilstræbes, og de anfører, at det at undersøge 
 forhold ved egen organisation har både en række fordele og en række ulemper. Fordelene er 
 blandt andet, at man har et kendskab til de organisatoriske forhold og således er i en position, 
 hvor man i højere grad vil være i stand til at opfatte nuancer. Ulemperne handler i stor stil om, 
 at man netop gennem dette kendskab og denne evne til nuancering, let kan komme til at tage 
 en række forhold for givet. I nærværende undersøgelse, er der dog ikke direkte fokus på de 
 intra-organisatoriske forhold i PPR – men på de inter-organisatoriske dynamikker imellem 
 organisationen og dens interessenter – andre organisationer. Dog må man sige, at der stadig er 
 tale om forhold, jeg som undersøger er en daglig aktør i. Som sådan, er det ifølge Ry Nielsen 
 afgørende, at jeg igennem den teoretiske rammes optik forsøger at hæve mig selv op over det, 
 de kalder frøperspektivet. Og dernæst at klarlægge egne forudfattede meninger og fordomme 
 om organisationen og de problemområder, jeg ønsker at undersøge. For denne analyse 
 betyder det, at jeg vil forsøge for så vidt muligt at forholde mig bevidst åbent og nysgerrigt til 
 de angivne udsagn. Dog vil jeg nævne, at jeg som souschef med det administrative ansvar, ikke 
 i det daglige har tæt samarbejde med skolelederne, som jeg har interviewet – og at jeg ikke 
 selv har en uddannelse som hverken psykolog, fysioterapeut eller talepædagog. Dette kan for 
 mig at se skabe en lidt større distance og dermed frirum i interviewene.  Med det mener jeg 
 dels, at jeg som undersøger, ikke har noget ’i klemme’ på det specifikt faglige felt og dels, at de 
 respondenter, der skal have en mening om PPR’s faglige indsats og rolle, måske føler større 
        


27 Buch og Andersen, 2009 
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 grad af frirum. Når det er sagt, så er det dog klart for alle parter, at jeg er en del af PPR, af 
 PPR’s ledelse og som sådan en tydelig aktør i det organisatoriske felt, med alt hvad det 
 indebærer af overvejelser, fordele og ulemper nævnt ovenfor. 


2.2.1.1 Dokumenter 


Budgetanalysen udgøres af to spørgeskemaer, hvor det ene er målrettet skole- og 


institutionsledere og det andet medarbejderne. Det oprindelig ønske fra politisk hold var, at 
 benchmarke med en undersøgelse af en række kommuners PPR-kontorer fra 2010 gennemført 
 af Deloitte på vegne af KL og Finansministeriet (KL, 2010). Da Deloitte har ophavsretligt 


beskyttet den overvejende del af spørgeskemaet, er analysen dels bygget på de spørgsmål, 
 man har fået adgang til, og dels spørgsmål udarbejdet af en projektgruppe i forvaltningen, 
 inspireret af svarene fra Deloittes analyse.  


Spørgeskemaernes udformning ser jeg således dels som en afspejling af KL og 


Finansministeriets forståelsesramme og dels forvaltningens – og svarerne som udtryk for dels 
 skole- og daginstitutionslederes stemme samt PPR-medarbejdernes.  


Budgetanalysen er baseret på en spørgeskemaundersøgelse, der blandt andet har karakter af 
 en scalavurdering. Undersøgelsen beror på de valgte parametre, der meget handler om 
 ydelsernes oplevede værdi. Ydelserne fra PPR har en karakter, der gør, at de er vanskeligt 
 målbare. Både hvad angår målinger af selve ydelsen – rådgivning , vejledning, vurderinger, 
 supervision mv. – og ikke mindst mål af ydelsens effekt eller dens evidente og synliggjorte 
 værdi for brugerne.  


I forbindelse med budgetanalysen opstod således også ønske om en opgørelse af antallet af 
 vurderinger på et år. Umiddelbart ikke nogen vanskelig opgave, idet enhver henvendelse i 
 form af en indstilling, munder ud i en vurdering. En vurdering kan dog foretages på meget 
 forskellig baggrund. Vanskeligheden her består altså ikke i at gøre tallet op men i at vurdere, 
 hvad det siger om arbejdsmængden eller ’produktionen’ på et år – og ikke mindst om værdien 
 eller effekten af denne. Antallet af vurderinger siger altså ikke noget entydigt om ’sagsbyrden’ 


– endsige om ydelsens reelle værdi for brugeren.  


Jeg vil dog i analysen ikke forholde mig yderligere til budgetanalysens repræsentative 


kvaliteter eller det modsatte. Det betyder, at jeg ikke kommer yderligere ind på, hvilke fordele 
 og ulemper der er ved den for budgetanalysen valgte analysestrategi. Da analysens fokus ikke 
 er selve budgetanalysens resultater, vil jeg heller ikke i analysen forholde mig til resultaterne i 
 scalavurderingerne men hvis relevant, til de logikker som de enkelte spørgsmål og svar kan 
 siges at være udtryk for. 


Derudover inddrager jeg kommissoriet til budgetanalysen, som jeg anser for at være 
 rammesættende for selve analysen.  


Det omtalte forvaltningsoplæg op til fusionen i januar 2011 inddrages også, idet der her gives 
udtryk for ønsker til, hvilken rolle PPR skal spille.  
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 2.2.1.2 Interviewundersøgelse 


De gennemførte interviews skal dels ses som et supplement til budgetanalysens spørgsmål, og 
 dels som et ønske om tydeligere og mere eksplicit at spørge til PPR’s rolle og opgave. Desuden 
 inddrages det forvaltningsmæssige perspektiv, hvor Børne – og ungedirektøren samt 


skolechefen således er PPR’s forvaltningsmæssige opdragsgivere og ledelse.  


De 3 skoleledere er valgt blandt i alt 9 folkeskoleledere på Frederiksberg, på grundlag af mit 
 forhåndskendskab til deres forskellige ønsker til PPR. De er således udvalgt på baggrund af et 
 ønske om, at inddrage nogle af de forskellige perspektiver jeg ved, der er fra denne gruppe. 


Alle skolelederne er spurgt i budgetanalysen, og at jeg her har valgt blot at interviewe 3 
 skyldes, at jeg anser interviewene for at være en uddybelse og kvalificering af de i 
 budgetanalysen angivne besvarelser.  


Da PPR’s ledelse ikke er inddraget i budgetanalysens spørgeskemaundersøgelse, har jeg fundet 
 det relevant at interviewe dels PPR’s leder og dels den stedfortrædende psykolog i PPR.  


Interviewene er gennemført med udgangspunkt i Steinar Kvales tanker om det 


halvstrukturerede forskningsinterview (Kvale, 1998) – det Kvale mere specifikt kalder det 
 halvstrukturerede livsverdens interview. Det er en interviewform, der altså har som formål at 
 indhente beskrivelser af den interviewedes livsverden og altså ikke objektive data, der skal 
 kvantificeres. Det er en tilgang jeg finder brugbar i denne sammenhæng, hvor målet netop er 
 at afdække de forskellige respondenters syn på og opfattelse af den verden, hvori PPR kan 
 eller bør spille en rolle. Deres respektive tolkninger af verden kan i en institutionel optik siges 
 at afspejle aktørernes bagvedliggende forståelsesrammer og de institutionelle logikker, de kan 
 ses som udtryk for.  


Via interviewspørgsmålene (bilag C) har jeg søgt at kombinere det Kvale kalder henholdsvis 
 dynamiske og tematiske spørgsmål, med det mål at indramme interviewet tematisk samtidig 
 med, at der etableres en positiv interaktion, der motiverer den interviewede til at tale. Et 
 kvalitetskriterium for et interview kan ifølge Kvale blandt andet måles i korte 


interviewspørgsmål og lange svar. Hvert interview er gennemført på respondentens kontor, og 
 har haft en varighed på ml ½ - 1 time. 


Det skal bemærkes, at respondenterne i interviewet – særligt de tre skoleledere – alene 
 refererer til PPR som ’psykologen’. Typisk har fysioterapeuter og talepædagoger en større 
 vægtning af sager på daginstitutionsområdet, da det er i barnets tidlige år, at der kan 


registreres motoriske og/eller sproglige vanskeligheder. Når barnet når skolealderen (som er 
 denne opgaves fokus), er det ofte psykologen, der spiller den for skolen mest tydelige rolle i 
 forhold til inklusion. I en eventuel udredning af det enkelte barn, spiller den sproglige og 
 motoriske undersøgelse en vigtig rolle for den samlede udviklingspsykologiske beskrivelse af 
 barnet. Men det er som oftest psykologen, som i skolernes ’billede’ er den centrale 


samarbejdspartner, når vi snakker inklusion. Når der i analysen således primært refereres til 
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 psykologens opgave, ser jeg det således som udtryk for respondenternes fokus såvel som 
 inklusionsopgavens karakter. 


Analysen tager således empirisk udgangspunkt i 4 dokumenter og 7 kvalitative interviews : 
 Dokumenter    Forvaltningens oplæg (v/ Skolechefen) op til fusionen (Bilag A) 


   KL & Deloittes analyse ”Specialundervisning – veje til bedre 
 organisering og styring” (KL, 2010) 


  Kommissoriet til budgetanalysen af PPR (Bilag B) 


  PPR’s budgetanalyse, ”PPR analyse” (Frederiksberg Kommune, 
 2012) – herunder kommissoriet for analysen  


Interviews  (Bilag D) 


  Børne- og Ungedirektøren, Frederiksberg Kommune 


  Skolechefen, Frederiksberg Kommune 


  3 skoleledere fra 3 af Frederiksberg Kommunes folkeskoler 


  PPR’s leder og ledende psykolog samt stedfortræder for den 
ledende psykolog 
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3.  Analyse og diskussion 


Selvom der som nævnt har eksisteret en debat om PPR’s rolle og opgave lige så længe, der har 
 eksisteret et PPR, så kan den aktuelt skærpede debat ses i lyset af en generelt skærpet 


inklusionsfordring i folkeskole- og daginstitutionsregi. Dette blandt andet på grund af de 
 stigende udgifter på specialundervisningsområdet.  


I det følgende analyseres det empiriske materiale med henblik på at pege på de institutionelle 
 logikker, det kan siges at afspejle. Da PPR’s budgetanalyse såvel som den skærpede 


inklusionsdebat til dels kan siges at være finansielt betinget, vil jeg starte der. 



3.1 Økonomien i rollen 


Analysen ”Specialundervisning i folkeskolen – veje til bedre organisering og styring” (KL, 2010), 
 blev således gennemført på baggrund af de seneres års aktivitets- og udgiftsstigninger på 
 specialundervisningsområdet, hvorfor der er: ”[…] behov for nye måder at tænke, styre og 
 organisere specialundervisning på”28


”[…]kun i begrænset omfang [synes] strategisk at have overvejet, hvordan PPR 
 bedst muligt kan understøtte inklusion og en effektiv ressourceudnyttelse.”


 Analysens sigte var i korte træk, at afdække 


specialundervisningens henvisningsmønstre, dens omkostninger samt de ressourcemodeller, 
 der arbejdes med i de (12) analyserede kommuner. Det endelige mål var, at komme med 
 forslag til en mere effektiv ressourceudnyttelse. Og her anser man PPR for at kunne spille en 
 rolle, skønt man finder, at kommunerne,  


29


Desuden finder man ikke, at der er indbygget nogen former for incitamenter, der kan være 
 med til at regulere skolernes efterspørgsel efter PPR’s ydelser, herunder særligt efter 


udarbejdelsen af pædagogisk-psykologiske vurderinger og udredninger. Det anføres endvidere, 
 at dette kan føre til, at der bindes (for) mange ressourcer i visitationssystemet, som kunne 
 have været anvendt mere hensigtsmæssigt, ”[…] blandt andet med henblik på inklusion af 
 elever, der nu henvises til segregerede undervisningsformer”30


Med andre ord ses PPR som et af de styringsredskaber, der skal hjælpe til med at dæmme op 
 for det øgede udgiftsniveau. Der gives således også eksempler på kommuner, hvor PPR har det 
 man kalder en gate-keeper-funktion i forhold til de segregerede tilbud. Det betyder blandt 
 andet, at PPR er tildelt en myndighedsopgave i forhold til visitation med samtidigt 


budgetansvar med henblik på at sikre, ”[…] at økonomi og faglighed tænkes sammen i 
 visitationsprocessen.”31


Der er også fokus på antallet af pædagogisk psykologiske vurderinger (PPV), og der peges på, 
 at der blandt skoleledere ses utilfredshed over stor ventetid på udarbejdelse af PPV. De 
        


28 KL, 2010, p 7 


29 KL. 2010, p18 


30 KL. 2010, p18 


31 KL, 2010, p. 109 
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 vurderer, at  utilfredsheden bl.a. kan hænge sammen med, at det er omkostningsfrit for 
 skolerne at ’trække på PPR’. Et forhold, der således kan medføre, ”[…] et unødvendigt 


tidsforbrug […] og medvirke til, at PPR’s ydelser dermed ikke målrettes og prioriteres i forhold 
 til at yde en indsats, som er fokuseret på at sikre inklusion.” Det er således tydeligt, at man ikke 
 anser den pædagogisk psykologiske vurdering for at have inkluderende virkning.  


Sammenlagt er der for mig at se tale om en række præmisser, udsagn og slutninger med en 
 underliggende bureaukratisk logik. PPR er en offentlig institution, der blandt andet kan ses i 
 rollen som gate-keeper med henblik på at dæmme op for det offentlige udgiftsniveau – her på 
 specialundervisningsområdet. Man bør samtidig søge at målrette PPR’s ydelser, så de på 
 samme måde er med til at øge inklusionsgraden – og hermed mindske 


specialundervisningsudgifterne. PPR kan således spille en rolle som styringsredskab med 
 henblik på kontrol over det offentliges udgiftsniveau. 


Også i budgetanalysen (Frederiksberg Kommune, 2012) ses udtryk for en bureaukratisk logik, 
 idet der henvises til lovgivningen, der tilskriver PPR en rolle som ’folkeskolens interne kritiske 
 rådgivning’, der bl.a. skal sikre barnets retssikkerhedskrav i forhold til den specialpædagogiske 
 indsats. Budgetanalysen beskriver således indledningsvis en række af PPR’s centrale 


funktioner, herunder organisationens journalpligt, krav om aktindsigt og forvaltningslovens 
 betydning. Samlet set beskrives et PPR med udgangspunkt i en logik, der tilsiger, at PPR er 
 sagsbehandler i et (bureaukratisk ) kommunalt system. 


Senere i Deloittes analyse anbefales det, at skolerne gives incitamenter til at søge andre 
 ydelser end PPV’er. Her tænkes i særlig grad på PPR’s konsultative indsats, idet ”[…] en øget 
 konsultativ indsats fra PPR’s side netop må forventes at føre til en øget grad af inklusion”32


Formålet med en sådan efterspørgselsstyret – eventuel privat – organisation, er som ovenfor 
 at dæmme op for udgiftsniveauet, men logikken er en lidt anden idet;  


 Og 
 senere – i konklusionen og anbefalingen – peges der decideret i retning af en 


’efterspørgselsstyret PPR-model’, idet det anbefales, at ’leverandørsiden’ af PPR i højere grad 
 organiseres med udgangspunkt i, hvad skolerne har brug for. Altså en efterspørgselsstyret 
 model, hvor man eksempelvis også kan overveje hele eller dele af PPR som indtægtsdækket 
 virksomhed – og også private organisationsformer, anbefaler man at overveje. 


”[…] hensynet til en effektiv opgaveløsning tilsiger, at skolelederne kan løse 
 opgaven bedre, hvis de får frihed til at vælge leverandør[…]”33


Desuden, anføres det, vil en sådan model understøtte en mere effektiv udnyttelse af PPR’s 
 ressourcer. 


Man må her sige, at der i høj grad er tale om en markedslogik, hvor de afgørende 


terminologier og belæg handler om effektivitet, leverance og ressourceanvendelse – og ikke 
        


32 KL, 2010, p113 


33 KL, 2010, p29 



(24)24 
 mindst efterspørgselsstyring. Altså spørgsmål om udbud og efterspørgsel, modsat rollen som 
 (kommunalt) styringsredskab for udgiftsniveauet omtalt ovenfor. 


Ønsket om færre udredninger, som udtrykkes i Deloittes analyse, gør sig også gældende i 
 forvaltningens oplæg til fusionen af PPR og Kommunikationscentret (Bilag A). Her udtrykkes 
 der ønske om et ’nyt’ PPR, der i højere grad arbejder konsultativt og efterspørgselsorienteret, 
 og;  


”[…]Som konsekvens heraf skal der derfor også bruges færre ressourcer 
 på udredninger og test.”34


Her ses færre PPV’ere dog ikke som styringsredskab, men i en mere markedsorienteret optik, 
 som senere tydeliggøres, ved et ønske om, at: 


” […]PPR arbejder efterspørgselsorienteret – aftagerne ”køber” en ydelse – og 
 kan dermed også ”vælge” mellem fx mange udredninger og meget 


konsultation.”35


Altså en markedslogik, hvor PPR udbyder nogle ydelser, som brugerne kan vælge at købe eller 
 lade være. Idet der også her er et ønske om, at der i højere grad arbejdes 


efterspørgselsorienteret og konsultativt - og således bruges færre ressourcer på udredning og 
 test – kan man se en positiv forventning om, at efterspørgslen går på konsultation. Der viser 
 sig altså en underliggende præmis om, at konsultation og udredning er hinandens 


modsætninger. 



3.2 Budgetanalysens budskab 


Denne modsætning er også tydelig i budgetanalysen (Frederiksberg Kommune, 2012). 


Tilfredsheden med PPR’s  ydelser er som sagt søgt afdækket ved hjælp af en scalaevaluering af 
 de nuværende ydelser fra PPR – hvad er der stor tilfredshed med, mindre tilfredshed med, 
 hvad ønskes der henholdsvis mere og mindre af. I spørgsmålene er der en række centrale 
 parametre, der går igen. Nemlig spørgsmål om ydelsernes henholdsvis forebyggende, 
 praksisunderstøttende og konsultative karakter. Spørgsmålene indikerer således, at der kan 
 skelnes mellem en henholdsvis konsultativ, praksisunderstøttende og forebyggende praksis – 
 en praksis som således står i modsætning til PPR’s ’udredende og undersøgende’ rolle – altså 
 PPR-vurderingen.  


I kommissoriet til budgetanalysen (Bilag B) hedder det således også, at PPR’s primære opgave 
 er at understøtte almenområdet og inklusionsindsatsen, og sekundært at udrede til 


specialområdet. Altså igen præmissen om, at PPR’s skal-opgave – PPV – sker med henblik på 
 visitation til andet skoletilbud. Altså en præmis, der på linje med Deloittes analyse tilsiger, at 
        


34 Bilag A, p. 2 


35 Bilag A, p 3 
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 det der jf. lovgivningen er PPR’s skal-opgave, nemlig den pædagogisk psykologiske vurdering, 
 har en segregerende virkning. En virkning man, blandt andet qua de øgede udgifter nævnt 
 ovenfor, ønsker at dæmme op for. Den logiske slutning må selvfølgelig være, at PPR skal 
 indtage en anden rolle, med en anden kerneydelse. 


Generelt viser budgetanalysen af PPR, at der er tilfredshed med en række af PPR’s nuværende 
 ydelser samtidig med, at der udtrykkes en række ønsker for kommende ændret fokus, 


vægtning og eventuelt nye indsatser. Hvor indsatsen skal styrkes og hvor man i givet fald skal 


’mindske’ indsatsen, giver analysen ikke noget klart svar på. Dog kan man sige, at alle – såvel 
 skoleledere som medarbejdere – er enige om, at den forebyggende og konsultative indsats, er 
 værd at prioritere.  


Hver af respondenterne er i de efterfølgende interviews, jf. bilag C, blevet spurgt om, hvad de 
 anser for at være budgetanalysens vigtigste pointer.  


Skolechefen har i budgetanalysen særligt bemærket sig, at der er behov for organisatorisk 
 klarhed – klarhed over roller, opgaver og forretningsgange, hvor udfordringen særligt er, at der 
 er meget store forskelle mellem de forskellige ’aktørers’ syn på og forventninger til PPR, og 
 derfor også til; 


”[…] hvad det er PPR skal/kan/bør/har af varer på hylderne, altså der er en 
 uklarhed, det synes jeg er en pointe i sig selv organisatorisk, hvad det egentlig er 
 opgaven er og hvad forventningen er.”36


Her tales der ind i en udpræget markedslogik, hvor PPR har en række varer på hylden, som 
 brugerne kan aftage. Men samtidig antyder det den ledelsesmæssige logik. En logik, der 
 handler om organisatorisk klarhed, organisatoriske roller, rammer og ansvar og om den 
 ledelsesmæssige opgaver, der ligger i at skabe denne klarhed. 


Også PPR’s ledelse er inde på, at det handler om, ’hvordan opgaven defineres’37 og et behov 
 for at gøre ’arbejdsdelingen tydeligere’38


For alle de tre skoleledere, var den tydeligste pointe fra budgetanalysen, at der blandt dem 
 selv, skoleledelserne, var et ønske om, at PPR kommer mere ud på skolerne og er tættere på 
 den daglige pædagogiske praksis;”[…] det handler om at være ude og være til stede og være 
 tilgængelige. Det synes jeg egentlig er nøgleordene”


 Også her tales for mig at se i en ledelseslogik, hvor 
 det handler om at lede og fordele en række opgaver, som skal løses – og om at definere, 
 hvordan den givne opgave skal løses.  


39


En af de tre interviewede skoleledere erklærer sig dog uenig, idet skolens didaktiske og 
 pædagogisk praksis og udvikling efter dennes opfattelse, er skolens opgave og ansvar. Denne 
 skoleleder mener således, at psykologens opgave er, ”[…] at svæve lidt højere over vandene[…] 


, som den ene skoleleder udtrykker det.  


       


36 Bilag D, p.18 


37 Bilag D, p52 


38 Bilag D, p 47 


39 Bilag D, p.34 
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