Adfaerdsadministration

og tallenes psykologi:
Hvordan mennesker fortolker
resultatinformation i den
offentlige sektor

Asmus Leth Olsen,! lektor, Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, ajlo @ifs.ku.dk, www.asmusolsen.com
Behavioral & Experimental Public Administration Lab (BEPAL):

http://polsci.ku.dk/bepal/

Herbert Simon er formentlig verdens mest kendte
forvaltningsforsker, men er nok bedst kendt for at
bringe psykologien ind i gkonomisk videnskab i form
af adferdsgkonomi. Forvaltningsvidenskaben fik dog
aldrig en adferdsvidenskab af samme tilsnit. Artik-
len beskriver baggrunden for et adfeerdsadministrativt
felt, og hvordan det kommer til udtryk i nyere forsk-
ning i resultatinformation. Artiklen diskuterer resulta-
ter fra den nyeste internationale forskning i, hvordan
borgere, ansatte og ledere fortolker tal i relation til den
offentlige sektor. Hvilke genveje benytter mennesker
i fortolkningen af tal? Hvad betyder sammenlignin-
ger for vores forstdelse af tal og resultater? Hvordan
pavirker negativitetsbias vores talfortolkning? Hvor-
dan vegter vi anekdotisk information relativt til tal?
Det gennemgaende fokus er, at menneskers forstaelse
af tal ogsa beror pa fortolkning, og at psykologiske
teorier og metoder kan hjalpe os til at systematisere
disse fortolkninger.

Psykologiens muligheder og status i for-
valtningsvidenskaben

»For ham, der ¢gnsker at udforske den ’rene’ viden-
skab om forvaltning, vil det kreeve en grundig ind-
fgring i socialpsykologi. Offentlig forvaltning, i sine
‘rene’ fremtoning, kan ikke forstas som et udeluk-
kende passivt omrade, der godtager konklusioner

fra psykologer og sociologer om 'menneskets natur’
og dernast anvender disse konklusioner pa omradet
for organisationsadfzrd. Forvaltning er i sig selv et
vigtigt omrade for menneskelig og social adferd, og
forskning i forvaltning er forskning i psykologi og so-
ciologi, og derfor ligesa egnet til at bidrage til, som
det er til at inkorporere ny viden fra disse omrader.
Forvaltningsforskeren ma betragte sig selv som ikke
blot en person, hvis arbejde er relateret til socialpsy-
kologi, men som en person der er socialpsykolog med
fokus pa et seerligt og specifikt omrade for menneske-
lig adfeerd. Hans uddannelse ma veare i overensstem-

melse hermed« (oversat af forfatter).
Herbert Simon, Public Administration Review,
1947a: 203.

»... afstanden er sd betydelig imellem vores aktuelle
psykologiske viden om lerings- og beslutningspro-
cesser og de typer af viden, som er ngdvendig for gko-
nomisk og administrativ teori, at en klar markering
placeret midt imellem méske kunne hjzlpe rejsende
fra begge retninger med at holde deres kurs« (oversat

af forfatter).
Herbert Simon, Quarterly Journal of Economics,
1955: 100.

Den forskningsmassige tradition for at stu-
dere den offentlige forvaltning er fuld af
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paradokser og uforklarlige udviklingstrek,
som er svare at forsta eller i det mindste bare
efterrationalisere, nar man anskuer dem lidt
pa afstand. Det bedste eksempel er Herbert
Simons betydning for, hvordan vi i dag stude-
rer offentlige organisationer. Simon skrev sin
athandling ved University of Chicago med
fokus pa den offentlige forvaltning (»public
administration«) og fik sit helt store gennem-
brud med bogen »Administrative Behavior
— A Study of Decision-Making Processes in
Administrative Organisations« i 1947, der
netop prasenterede et psykologisk informe-
ret aktgrsyn, hvor begrenset rationalitet tvin-
ger mennesket til at anvende simple beslut-
ningsregler.

Bogen betragtes i dag som en klassiker og
er citeret bredt i mange felter. Den n@vnes
ogsa af det svenske akademi som en central
begrundelse for tildelingen af Nobelprisen
i @konomi til Simon i 1978. For mens for-
skere i den offentlige forvaltning nok citerede
Simons vearker, sd var det gkonomerne, der
tog Simon pa ordet og etablerede et egentlig
adferdsgkonomisk felt (»behavioral econo-
mics«), som i dag betragtes som en vigtig
mainstream disciplin i gkonomisk videnskab
(Mullainathan og Thaler, 2000; DellaVigna,
2003; Chetty, 2015).

Anderledes er det géet pa Simons hjemme-
bane i studiet af den offentlige forvaltning.
En analyse af samtlige artikler publiceret i
de tre fgrende tidsskrifter pa feltet (Journal
of Public Administration Research and The-
ory, Public Administration Review og Public
Administration) viser, at over de seneste 20
ar kan i snit under fem procent af artiklerne
siges at tage afs@t i psykologiske teorier
(Grimmelikhuijsen o.a., 2017; Tummers o.a.,
2016). Denne tendens har dog veret under
endring over de seneste fem ar, hvor tallet
naermere er 10 procent af artiklerne. Tallene
afspejler det faktum, at Simon aldrig fik etab-
leret en adferdsadministration (»behavioral
public administration«) som direkte parallel

til den adferdsgkonomiske videnskab (Ol-
sen, 2015a).

Feltets modvilje mod Simons store plan for
en psykologisk revolution af forvaltningsvi-
denskaben er bl.a. beskrevet i Henrys (1975:
380-381) klassiske beskrivelse af paradig-
mehistorien for faget: »Simons oprab om at
socialpsykologi leverede grundlaget for at
forstd administrativ adfaerd forekom mange
forskere i offentlig forvaltning som fremmed
og generende; de fleste af dem havde ingen
uddannelse i socialpsykologi« (oversat af for-
fatter).

Det er ikke, fordi Simon ikke forsggte at
overbevise forvaltningsvidenskaben. Ab-
ningscitatet til denne artikel fra 1947 var
Herbert Simons meget passionerede svar til
Robert Dahl som en del af en lengere ud-
veksling om administrationsvidenskaben
fortid og fremtid, der blev publiceret i feltets
@ldste og vigtigste tidsskrift, Public Admini-
stration Review (Dahl, 1947; Simon, 1947a).
Og han gentog synspunktet om behovet for
mere systematisk integration af studiet af
den offentlige forvaltning og psykologi igen
og igen (Simon, 1946; Jones, 2003), indtil
han langsomt i 1960’erne mere eller min-
dre forlod feltet for at fokusere pa gkonomi,
psykologi og kunstig intelligens. Resultat er,
at mens der fra 1980’erne og frem sker en
spredning af psykologisk teori til undergrene
af gkonomisk videnskab — f.eks. finansiel
gkonomi (Bondt og Thaler, 1985), forbruge-
radferd (Thaler, 1985), og offentlig gkonomi
(Chetty, 2009; 2015; Finkelstein, 2009), sa
treekker forvaltningsvidenskaben alene pa
Simons konkrete forskningsmassige bidrag
uden at tage fat pa en mere fundamental @n-
dring af feltet.

Jeg vil i denne tekst ikke forsgge at forklare,
hvorfor studiet af den offentlige forvaltning
aldrig lyttede til fagets stgrste stjerne, men
det er et vigtigt baggrundsteppe for at for-
sta psykologiens muligheder og status i for-
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valtningsvidenskaben. Maske vigtigst af alt
illustrerer det, at idéen om psykologiens na-
turlige plads i studiet af den offentlige sektor
er en meget gammel idé, der som minimum
kan spores tilbage til 1930’erne. Samtidig er
adferdsadministrationens rolle for studiet af
den offentlige forvaltning noget anderledes,
end hvad adferdsgkonomien har betydet
for den ¢konomiske videnskab. Adfaerds-
gkonomien har i hgj grad defineret sig selv
som et korrektiv til dominansen af »fuldt«
rationelle modeller i gkonomisk videnskab. I
studiet af den offentlige forvaltning har for-
skellige fuldt rationelle modeller ogsé spil-
let en rolle (Jones, 2003), men i overvejende
grad har feltet veret preget af et fravaer af
systematiske mikro-antagelser. P4 den made
er adferdsadministrationens rolle i langt hg-
jere grad et forsgg pa at tilfgje et sterkere
mikro-fundament til studiet af den offentlige
forvaltning, end det er skyggeboksning mod
en rationel model. P4 den made kan udgangs-
punkt for adferdsadministration tankes
langs de samme baner som nylige @ndringer i
adferdsgkonomien, hvor bl.a. Chetty (2015)
har argumenteret for en re-orientering vaek
fra overordnede debatter mellem mere eller
mindre rationelle modeller og i stedet fokuse-
re pa psykologiske teoriers bidrag til at forsta
konkrete problemer.

Pa den baggrund kan vi derfor anvende defi-
nitionen af adferdsadministration fra Grim-
melikhuijsen o.a. (2017: 45), som lyder: »den
interdisciplinere analyse af den offentlig
forvaltning fra et mikroniveauperspektiv pa
individets adferd og holdninger, der treekker
pa aktuelle fremskridt i vores forstaelse af
individer og gruppers grundleggende psyko-
logi og adferd« (oversat af forfatter). Denne
definition er meget generel, men giver et ud-
gangspunkt for i bred forstand at tenke psy-
kologisk videnskab ind, som et fundament
for at studere og forstd mikroadfeerd i den of-
fentlige forvaltning uden direkte at tage stil-
ling til den rationelle model.

Med afsat i denne definition vil jeg vise ver-
dien af et adfardsadministrativt perspektiv
via forskning i resultatinformation (»per-
formance information«) for den offentlige
sektor. Resultatinformation kan, med afsat
i James (2011a) og Thomas (2006), define-
res som ethvert systematisk kvantitativt data,
der indfanger input, handlinger, output og
outcomes i offentlige organisationer. Jeg vil
her fokusere pa studier af den eksterne rolle
for denne information, dvs. hvordan offent-
ligt tilgeengelig resultatinformation pavirker
beslutningstagere og sarlig borgernes opfat-
telse af den offentlige service. Spgrgsmalet
om virkningerne af resultatinformation er et
af de klassiske spgrgsmal i forvaltningsvi-
denskaben, og der kan identificeres en aktiv
forskningsdagsorden, som gar mere end 100
ar tilbage (Williams, 2003).

Studiet af resultatinformation er en serlig in-
teressant case, fordi det faktisk var Herbert
Simons fgrste forskningsomrade. Saledes var
det et centralt omdrejningspunkt for en lang
rekke af hans artikler i perioden fra 1937 til
1943 (se for eksempel Simon (1937; 1939)
samt Ridley og Simon (1939; 1940; 1943)).
Pa den tid var Simon en ung mand i begyn-
delsen af tyverne, der arbejdede som forsk-
ningsassistent og baksede med sin ph.d.-af-
handling. Selvom hans fokus pa daverende
tidspunkt var de metodiske udfordringer med
at male, om en offentlig service er god eller
darlig, sa fornemmede man allerede pa da-
varende tidspunkt, at Simon var bevidst om
den menneskelige psykologis betydning for
fortolkningen af resultatinformation — sarlig
i Ridley og Simon (1939).

Pa den made er studiet af resultatinformation
et mikrokosmos for psykologiens vildveje
ind i forvaltningsvidenskaben. Samtidig har
resultatinformation veret et centralt omdrej-
ningspunkt for forvaltningsforskningen i de
seneste 30 ar. Ikke mindst fordi Christopher
Hood (1991: 4) identificerede »eksplicitte
standarder og resultatmal« (oversat af for-
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fatter) som et af de syv barende doktrinaere
komponenter af new public management. Pa
den baggrund har resultatinformation ind-
taget en ngglerolle i en meget omfattende
akademisk debat om de intenderede og ikke-
intenderede effekter af at méle og veje den
offentlige sektor (Smith, 1995; Perrin, 1998),
der ofte har aktiveret fundamentale normative
positioner om demokrati, ansvar, transparens
og kontrol (Pollitt, 2006; Hood, 2007). I det
resterende af denne artikel vil jeg forst give
en kort skitse af de historiske trak i studiet
af resultatinformation, som allerede tidligt
viser interesse for psykologien. Dernast vil
jeg komme med en overflyvning af nogle af
de nyere eksperimentelle studier af resulta-
tinformation — primart med afs@t i min egen
forskning.

En urgammel bekymring for tallenes slag-
kraft i den offentlige sektor

I takt med ekspansionen af den offentlige
sektor i USA i forste del af det 20. arhund-
rede var der ogsd en naturlige interesse for
at forstd, hvordan borgere og beslutningsta-
gere kunne blive informeret om den offent-
lige services pris, kvalitet og resultater. Indtil
1930’erne var fokus primert rettet mod infor-
mation til borgerne, mens det derefter lang-
somt skiftede til et fokus pa resultatinforma-
tion som ledelsesinformation (Ridley, 1937;
Williams, 2003; Lee, 20006).

Herman C. Beyle var en af de fgrste til syste-
matisk at fremlegge idéer til et psykologisk
og eksperimentelt funderet forskningspro-
gram for studiet af resultatinformation: »Sa
en udforskning af sindet hos de aktuelle og
potentielle modtagere af regeringsresulta-
trapporter er en fundamental og uundverlig
opgave, der ma forsgges udfgrt i neer fremtid«
(Beyle, 1928: 129, oversat af forfatter). Beyle
abnede hermed op for, at den menneskelige
psykologi skulle vaere udgangspunktet for at
studere kommunikation af resultater. Samti-
dig var han opmarksom pa, at den type of
studier kunne vere ngglen til at forstd indi-

viduelle forskelle over en lang rekke af va-
riable med betydning for, at resultater bli-
ver studeret og brugt af offentligheden: »Vi
ved ikke med sikkerhed serligt meget om
evner, interesser og holdninger hos de bor-
gere, der maske eller maske ikke laser vores
rapporter« (Beyle, 1936: 136, oversat af for-
fatter). Beyle var serlig bekymret for, at man
alt for l&nge havde investeret store mengder
tid og penge i indsamling og maling af resul-
tater uden nogen form for systematisk under-
sggelse af, hvordan man kunne kommunikere
resultaterne til omverdenen: »Modtagelsen
frem for indsendelse af rapporter behgver
opmarksomhed for en stund« (Beyle, 1928:
129, oversat af forfatter).

En vasentlig begreensning pa dette tidspunkt
var, at man endnu ikke havde metoder og
data til at studere nogle af de variable, som
man ansa for vigtige. Pa datasiden var man
begranset af, at idéen om systematiske un-
dersggelser af borgerne via spgrgeskemaer
forst var noget, der for alvor blev introduceret
i 1940’erne. Metodisk var man bevidst om, at
den nye eksperimentelle forskning i psyko-
logien var oplagt til at studere resultatinfor-
mation. Beyle foreslog f.eks., at man kunne
presentere forskellige udgaver af samme
information til grupper af mennesker, som i
@gvrigt var ens: »... undersggelse af reaktioner
som kunne indikere den relative effektivitet
af konkurrerende eller rivaliserende former
for preesentationer af rapporteret materiale,
der tiltrekker og bevarer opmarksomhed«
(Beyle, 1928: 136, oversat af forfatter). Men
igen havde man praktiske problemer med at
forsta, hvordan denne type af studier kunne
foretages i stor skala.

Den eneste, der pa davaerende tidspunkt far
lavet faktiske eksperimentelle studier, er en
ung ph.d.-studerende, Miriam Roher, som
i dag er komplet ukendt (Lee, 2006). Roher
laver en rakke simple felteksperimenter i
den californiske by Palo Alto, hvor hun hus-
standsomdeler resultatinformation og indryk-
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ker annoncer i den lokale avis. Fgr og efter
disse interventioner surveyer hun borgerne
om deres viden om byens opnaede resultater
pa forskellige politikomrader. Hendes resul-
tater er overvejende nedslaende, men hun fin-
der, at attraktive grafiske illustrationer i den
lokale avis er mest effektive i forhold til at
informere borgerne (Roher, 1941).

Men pracis som potentielle relevante afthan-
gige variable (borgernes opmarksomhed,
viden, interesse og holdninger), s havde
man forestillinger om, at resultatinformation
kunne manipuleres pa mader, der ville ggre
det mere eller mindre attraktivt for den gen-
nemsnitlige borger. Ridley og Simon (1939:
48) forventede, at information kunne variere
i attraktivitet og derigennem virke mere el-
ler mindre steerkt pa borgerne: »Attraktivitet
refererer til de kvaliteter, der har evne til at
tiltreekke opmarksomhed og bevare opmaerk-
somheden for mere end blot et gjeblik. For at
tiltrekke opmarksomhed appellerer rappor-
ter til gjet og til sindet« (oversat af forfatter).
Det er tanker, der ikke ligger fjernt fra nuti-
dens adferdsgkonomi, hvor en raekke studier
viser vigtigheden af »saliens« for borgernes
viden og beslutning om alt fra offentlig po-
litik til privatgkonomiske spgrgsmal (Chetty,
2009; 2015).

Den nye eksperimentelle og psykologiske
forskning i resultatinformation

Vi tager nu et langt spring frem i tid til den
forskning, der er skudt frem over de seneste
ti ar. Den har som overordnet sigte at forsta
menneskers fortolkning af resultatinformati-
on med afset i psykologisk teori og psykolo-
giske metoder (James, 2011a; Olsen, 2015b;
Andersen og Hjortskov, 2016; Bekgaard og
Serritzlew, 2016; Marvel, 2016). Jeg vil fo-
kusere pa fire temaer, der har varet omdrej-
ningspunktet i min egen forskning: 1) Men-
neskers fortolkning af tal, 2) effekten af sam-
menligninger, 3) effekter af negativitetsbias
i talfortolkning og 4) effekter af anekdotisk

information relativ til numerisk resultatinfor-
mation.

Menneskers fortolkning af resultattal

En vesentlig styrke ved en psykologisk fun-
deret forstdelse af resultatinformation er, at
den med det samme danner bro til tilgren-
sende spgrgsmal og svar i nabovidenskaber
til forvaltningsvidenskaben. Det betyder, at
vi som udgangspunkt treeder et skridt tilbage
og spgrger, hvad vi grundleggende ved om,
hvordan mennesker fortolker tal, uathengigt
af om det foregar i en politisk-administrativ
kontekst. Det abner pludselig op for velunder-
byggede teorier for talfortolkning fra studiet
af finansielle markeder og forbrugeradferd.
Det er langt fra givet, at de samme indsigter
er relevante for studiet af resultatinforma-
tion, men vi far en masse lanehypoteser, som
allerede har fundet stgtte andet steds.

Et eksempel er de tommelfingerregler, som
mennesker benytter, nar de konfronteres med
ét tal. Fra studier af skriftlige kilder pa tvers
af tid, kultur og geografi ved vi, at menne-
sker bruger flere runde, symbolske tal end
andre typer af tal. I titalssystemet gelder det
saledes, at grundtallet ti medfgrer, at 10 op-
Igftet i en given potens optreeder meget hyp-
pigt (Dehaene og Mehler, 1992; Dorogovtsev
0.a., 20006). Ofte ser vi da ogsa, at omverde-
nen hafter sig ved, hvis numerisk informa-
tion om en offentlig organisation passerer
serlige symbolske, runde tal, som star cen-
tralt i vores talsystem. Det gaelder f.eks. nar
mordraten passerer 500 dgde om éaret i Chi-
cago, eller nar det danske offentlige budget-
underskud runder 100 mia. kroner, eller hvis
Kgbenhavns Universitet lige akkurat place-
rer sig bl.a. de 50 bedste universiteter i ver-
den. Fra den gkonomiske videnskab ved vi,
at denne type af tal kan have realgkonomisk
betydning. F.eks. er aktiemarkedet serligt
fglsomt over for bevagelser tet pa symbol-
ske indekstal, som nar Dow Jones bevager
sig over eller under 20.000 (Harris, 1991). Pa
samme made er det ogsa vist, at bilpriser pa
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brugtvognsmarkedet pavirkes serligt, nar bi-
ler lige akkurat har kgrt f.eks. 10.000, 50.000
eller 100.000 miles (Lacetera o.a. 2012; Pope
og Simonsohn, 2011).

Fra psykologien ved vi, at en central under-
liggende forklaring pa betydning af disse tal
er en overdreven fokus pa de fgrste tal, vi mg-
der i en talreekke. Vores talsystem er selvfgl-
gelig skruet sdidan sammen, at tallene leengst
til venstre udtrykker den stgrste numeriske
vaerdi, men denne »leftmost-digit-bias« anty-
der, at vi ignorerer tallene l@ngere til hgjre
mere, end man skulle forvente pa baggrund
af deres faktiske numeriske verdi (Hinrichs,
Berie, og Mosell, 1982).

I kontekst af resultatinformation fra skoler
viser Olsen (2013a), hvordan denne effekt
setter sig igennem i borgernes fortolkning
af data. I eksperimentet bliver borgerne pre-
senteret for simple gennemsnitskarakterer for
skoler. De skal sa omsatte deres tilfeeldigt
tildelte karakter til en subjektiv vurdering af,
hvor god skolen er. Studiet viser en meget
sterk left-digit-bias idet borgerne fuldsten-
dig ignorerer decimal-information og alene
baserer deres vurdering pa det fgrste ciffer
i karaktergennemsnittet. Saledes far skoler
med et snit pa 6.0 og 6.9 i snit den samme
vurdering. Opnar skolen 7.0, si sker der et
stort positivt spring i borgernes vurdering
af skolen. Derfor kan sammenhangen mel-
lem simpel karakterinformation og borgernes
subjektive vurdering bedst beskrives ved en
trappe-funktion. Dette kan maske forklare,
hvorfor forvaltningsvidenskaben traditionelt
har fundet meget sparsom sammenh@ng mel-
lem objektive og subjektive mal for resultater
fra samme organisation (Stipak, 1979): Man
har haft en uklar forstaelse af, hvordan ob-
jektive mal setter sig igennem i subjektive
vurderinger.

Eksemplet viser ogsa, hvordan vi kan bru-
ge denne type af mikro-studier til at gene-
rere nye hypoteser omkring beslutningsta-

gernes adferd som reaktion pa borgernes
fortolkninger. Men ovenstidende i tankerne
kunne man f.eks. forvente, at skoleledere er
meget mere optagede af skolens resultaterne,
nar de ligger i grenselandet teet ved en ny ka-
rakter.

Benchmarking og sammenligning?
Psykologisk teori har siden begyndelsen
vaeret opmarksom pa vigtigheden af refe-
rencepunkter, dvs. uformelle eller formelle
sammenligninger med en standard, som folk
foretager, nar de skal bestemme verdien af
noget (Mussweiler, 2003). Séledes er refe-
rencepunkter helt centrale for Kahneman og
Tverskys arbejde om prospect theory (Kahn-
eman og Tversky, 1979).

I studiet af resultatmalinger finder vi allerede
med Herbert Simon en interesse for, hvordan
sammenligninger pavirker vores opfattelse
af en organisations resultater. Simon var be-
vidst om, at mennesker ville have svert ved
at definere, hvad gode eller darlige resultater
var 1 absolut forstand (Simon, 1939). Han var
bekymret for, at vores vurdering af resultater
ville blive arbitrer og preget af forskellige
biases, hvis den ikke tog afst i en form for
komparativ statistik. Simon var langt fra den
eneste, der tidligt diskuterede ngdvendighe-
den af sammenligningen i fortolkningen af
resultatmélinger. Freeman (1954: 124) argu-
menterede ligeledes med afsa@t i begranset
rationalitet for verdien af sammenligninger:
»Menneskets hjerne kan ikke absorbere en
rekke af tal uden tilknytning til hinanden
uden at have en malestok at vurdere dem
ud fra. Hvad er en malestok for statens om-
kostninger? Siden der ikke findes en objek-
tiv standard, er sammenligninger den eneste
made at na til en relativ vurdering.« (oversat
af forfatter).

Hvor kommer sammenligningerne fra? For
Simon var det fundamentalt set et spgrgsmal
om enten historiske eller sociale sammenlig-
ninger (Simon, 1939). Historiske sammen-
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ligninger angar sammenligninger i tid for
samme organisation eller enhed: Hvordan
gar det sammenligning med sidste ar? Sene-
ste kvartal? Osv. Sociale sammenligninger er
sammenligninger i »rum« mellem organisati-
oner af samme type: Hvordan klarer en kom-
mune sig sammenlignet med naboer? Eller
som formuleret af en 21-arig Simon (1937:
525): »Hvor er de data, der skal indsamles?
Der er to mulige kilder: enten fra en undersg-
gelse af tendenser inden for en by igennem en
arrekke, eller fra en undersggelse af data ind-
samlet fra en r&kke byer eller fra forskellige
dele af samme by« (oversat af forfatter). I sig
selv er der ikke noget s@rlig »psykologisk«
ved sammenligninger. Men sammenlignin-
ger hjelper til at forstd, hvordan konkrete
tommelfingerregler understgtter »tilfreds-
stillende« (satisficing) malopfyldelse, som i
begranset rationalitet erstatter mere abstrakte
begreber som at »optimere« eller »maksime-
re«. Ved sammenligninger bliver vurderingen
af resultater til et spgrgsmal om, om det, der
vurderes, er bedre eller darligere end noget
andet (March og Simon, 1958).

I den nyere adf@rdsadministrative forskning
er der en rekke studier, som undersgger,
hvilke typer af sammenligninger der serlig
pavirker borgernes opfattelse af organisatio-
ners resultater (James, 2011a; 2011b; Char-
bonneau og Van Ryzin, 2015; Olsen, 2017a).
Samlet set viser studierne, at sammenlignin-
ger medfgrer, at borgerne er mere villige til at
lade resultatinformation afspejle i deres egen
vurdering af en organisation. Det gelder sar-
lig, hvis der er tale om sociale sammenlig-
ningen. F.eks. viser Olsen (2017a) i et ekspe-
riment, at effekten af resultatinformation pa
borgernes opfattelse af bade skolers resulta-
ter og kommunernes arbejdslgshedsindsats er
nasten dobbelt sa stark, hvis de informeres
om naboskoler og nabokommuners resultater
pa samme mal. Sammenligninger kan ogsa
stimulere til brug af resultatinformation. I et
nyere felteksperiment med skoleledere finder
Andersen og Moynihan (2016), at en mulig-

hed for at sammenligne skolernes resultater
gger sandsynligheden betydeligt for, at sko-
lelederne tilgar informationen.

Endnu ved vi ikke med sikkerhed, hvad der
gor socialinformation mere attraktiv. En mu-
lighed er, at den passer pa den mentale mo-
del, som mennesker har af kontrafaktiske
sammenligninger. Dvs. at man implicit opfat-
ter andre organisationers resultater som et ud-
tryk for, hvordan ens egen organisation havde
klaret sig, hvis man havde eller ikke havde
igangsat et s@rligt initiativ. En anden mulig-
hed er, at social information giver sterkere
signaler om, at resultater indgar i en konkur-
rencesituation, mens historiske information
alene giver indtryk af, at man konkurrerer
med sig selv.

Negativitetsbias

I den perfekte new public management-ver-
den er resultatinformation en naturlig stgtte-
funktion til borgere og beslutningstagere, nar
de skal tildele ros og kritik for de oplevelser,
som de har med offentlige services. Resulta-
tinformation har derfor altid vare eksplicit
koblet til at lette opgaven med ansvarstilskri-
velse (Simon, 1939; Ridley og Simon 1940).
Men siden Weaver (1986) introducerede be-
grebet blame-avoidance, sa har de fleste for-
skere i feltet antaget, at beslutningstagere har
varet mere bekymrede om at undga ansvar
for darlige resultater end at modtage ros for
gode resultater. I Weavers klassiske tekst be-
grundes blame-avoidance direkte med en ud-
bredt negativitetsbias blandt borgerne, der
betyder, at de vaegter negative resultater ster-
kere end positive resultater af samme styrke.
Heraf fglger, at rationelle politikere naturligt
nok forsgger at undgé at associeres med ne-
gative resulter (Johnsen, 2012; Nielsen og
Moynihan, 2017; Olsen, 2017c).

Alligevel skal vi mindst 30 ar lengere frem
i tid, fgr forvaltningsforskningen for alvor
undersgger betydningen af negativitetsbias
nazrmere (James og John, 2007). Det oplagte
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sporgsmal er, om borgerne faktisk legger
mere vegt pa negative resultater end positive
resultater, nar det gelder offentlige services?
En rakke studier har vist, at borgerne ofte
straffer politikere hardere for negative resul-
tater, end de belgnner dem for gode (Boyne
0.a., 2009; James, 2011a; 2011b; James og
Moseley, 2014). En begrensning i flere stu-
dier af negativitetsbias er dog, at man for-
mentlig sammenligner negativ og positiv in-
formation, som ikke er sammenlignelig. Dvs.
at informationen ikke kun varierer pa valens-
dimensionen (positiv/negativ). Ofte kan ne-
gative resultater vare kvalitativt anderledes
— f.eks. hvis de er mindre hyppige eller mere
ekstreme.

En Igsning har veret at udsatte borgerne for
®kvivalensframing af resultatinformation.
Dyvs. at man prasenterer objektivt ens niveau-
er af resultatinformation, der kun varierer i,
om der leegges vaegt pa negative eller positive
aspekter af denne information (Olsen, 2015¢).
F.eks. kan man oplyse borgerne om, at 90
procent af eleverne pa en skole bestar, eller vi
kan oplyse, at 10 procent af eleverne dumper.
Begge udsagn er her en korrekt og objektivt
ens fremstilling af skolens resultater, men
vi kan vise, at »bestaelsesprocenter« giver
mere positive associationer og dermed stgrre
tilfredshed med organisationens resultater,
mens »dumpeprocenten« giver mere negative
associationer og dermed mindre tilfredshed
med organisationens resultater.

Ikke nok med at relativt simpel @&kvivalens-
framing har store konsekvenser for borgerne
vurderinger, de kan ogsa vise, at negativ ladet
information aktiverer flere tanker omkring
ansvar blandt borgerne. Hvis man giver bor-
gerne mulighed for at kommentere, hvordan
en organisation klarer sig, efter at de er blevet
eksponeret til en negativ akvivalensframe,
sa er der langt stgrre sandsynlighed for, at de
udtrykker ideer om, hvem der har ansvaret,
eller hvad der bgr ggres anderledes (Olsen,
2015d). Det er et godt eksempel pa, at mange

sdkaldte »biases« ikke ngdvendigvis er en
bias i normativ forstand, dvs. vi kan typisk
ikke afggre, om verden ville vare et bedre
sted uden negativitetsbias — serligt ikke hvis
den faktisk aktiverer konstruktiv kritik fra
borgerne (Soroka, 2006).

Tal eller historier?

Den store ambition for resultatinformation
har alle dage veret at fortrenge usystema-
tiske og tilfeldige oplevelser med offentlige
services som den vasentligste kilde til hold-
ninger og beslutninger blandt borgere og
beslutningstagere (Williams, 2003). Det var
ogsa Herbert Simons tydelige motivation: At
vise, hvordan tal om resultater kunne hjelpe
bade borgere og beslutningstagere (Simon,
1939). Allerede meget tidligt var der bety-
delig skepsis om tals evne til at pavirke al-
mindelige mennesker (Merwin, 1942; Roher,
1941). Ofte blev rapporter om resultater ikke
lavet med modtagerens evner og interesse for
gje, og de var derfor ofte »triste, kedelige og
ungdvendige« (Merwin, 1942: 121, oversat
af forfatter). Der blev derfor taenkt i kreative
alternativer. F.eks. beskriver Upson (1915),
hvordan nogle amerikanske byer forsggte sig
med udstillinger, der pa forskellig vis skulle
oplyse borgerne om de vigtigste resultater:
»Ny metode til at ggre kommunalstyret til en
konkret realitet for manden pa gaden ... be-
sverlige rapporter fyldt med uforstaelige og
upracise statistikker er ikke blot ude af stand
til at vaekke borgeren, men gdelegger poten-
tiel interesse« (Upson, 1915: 65-66, oversat
af forfatter).

Bekymringen for den numeriske informati-
ons begrensninger galder ikke kun for bor-
gerne, men ogsa for professionelle beslut-
ningstagere (Kettl, 2016). Mintzberg (1973:
3) argumenterede for, at beslutningstage ofte
»... foretrekker verbale kanaler, ansigt til
ansigt-kontakt og telefonkontakter, direkte
observationer som en made at supplere (og
ofte erstatte) formelle informationskilder«
(oversat af forfatter). Moynihan (2008: 167)
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laver samme iagttagelse: »Ledere foretraek-
ker at bruge deres tid pa at interagere med
mennesker og indsamle mundtlige data,
ikke at tage kvantitative data i betragtning«
(oversat af forfatter). Alligevel er det umu-
ligt at identificere eksperimentelle studier,
der faktisk sammenligner brug af forskellige
former for resultatinformation. Det er tilfel-
det selvom bade socialpsykologi og politisk
psykologi har lavet en lang rakke af sddanne
studier fra 1960’erne og frem (Daschmann,
2000). Fgrst for ganske nylig er det kommet
observationsstudier, der viser, at resultatin-
formation ofte fortreenges af blgdere epi-
sodisk information, der beskriver konkrete
mennesker og handlingsforlgb (Kroll, 2013;
Grosso og Van Ryzin, 2011). Numerisk re-
sultatinformation er primert ‘svag’, fordi den
per definition er abstrakt og derfor mindre
folelsesmessigt engagerende. Udsatter man
f.eks. borgerne for banale og meget lidt far-
verige personlige beretninger om oplevelser
med den offentlige sektor i et eksperimentelt
setup, sa virker casehistorierne sterkere end
statistisk materiale med tilfredshedsmalinger
(Olsen, 2017b). Pa den made har den nyere
adferdsadministration bygget bro tilbage til
den oprindelige forskning fra begyndelsen
af det 20. arhundrede, som var bekymret
for borgernes interesse og engagement i tal-
information om den offentlige sektor.

Etiske udfordringer i adfeerdsgkonomien

Jeg har i denne artikel forsggt at vise vaerdien
af en psykologisk funderet analyse af men-
neskers fortolkning af resultatinformation om
offentlige organisationer. Herbert Simon var
den fgrste til at sl et slag for psykologiens
plads i studiet af den offentlige forvaltning,
og han ansé selv spgrgsmaélet om borgernes
og beslutningstagerne brug af resultatinfor-
mation som en egnet case pa det frugtbare i
en psykologisk funderet tilgang. Relevansen
af psykologisk teori rejser ogsa nogle etiske
spgrgsmal. Med afszt i psykologiske teorier
kan man helt uden at @ndre pa det faktisk
talmateriale velge presentationsformer, som

ggr saerlige fortolkninger mere sandsynlige
end andre. Allerede for mange ar siden ser
man optimistiske bud pa, hvordan psykolo-
gisk funderet resultatinformation kan bru-
ges til at fremme sarlige interesser (Olsen,
2013b): »Formalet med en offentlig rapport
bgr vaere at »salge« regeringen til skatte-
ydere og valgere. Forberedelsen af den bgr
tage reklamepsykologiens indsigter til fglge«
(Willimott, 1924: 421, oversat af forfatter).
Med den nuvarende vakst i eksperimentel
forskning i presentation af resultatinforma-
tion er der formentlig behov for at tanke
mere systematisk over, hvordan fremtidens
embedsmand skal bruge denne viden pa en
made, som er i overensstemmelse med eksi-
sterende normer for faglighed og sandhed.

Note

1. Denne artikel baserer sig i hgj grad pa forskning,
som jeg selv har publiceret i perioden 2013 til
2017. Denne forskning er sket med stgtte fra Det
Danske Forskningsrad (Bevilling: 0602-02577B)
og med stgtte fra »Master of Public Governance«
med projekttitlen »Den offentlige sektors psyko-
logi«.
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