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Forord

Ledelseskommissionen har som del af sit arbejde bedt fire forskere om at
belyse en rcekke temaer, der scerligt optager kommissionen. | denne publi-
kation samler vi de fire bidrag: (1) om udviklingsbehovet i den offentlige sek-
tor, (2) om samspillet mellem politisk og ansat ledelse, (3) om formaliseret
medarbejderinddragelse og (4) om betydningen af tillid i ledelsesrelationer.

De fire nedslag kan virke lidt tilfceldige, men de afspejler omréder, hvor
Ledelseskommissionen har oplevet et scerligt behov for at f& forskningsba-
seret input.

Torben Trances (VIVE) er inviteret til at belyse udviklingsbehovet i den of-
fentlige sektor i fremtiden, primcert i gkonomiske termer. | Stigende efter-
spogrgsel, stadig dyrere service og den universelle velfaerd? beskriver Tor-
ben Trances, hvordan den offentlige sektor i de kommende mange ar kan se
frem til et dobbeltpres. Efterspgrgslen pd serviceydelser vil stige, og samti-
dig bliver serviceydelserne relativt dyrere at producere. Presset skyldes, at
vi skruer op for serviceydelser, ndr vi bliver rigere, og samtidig, at det er
sveerere at opnd produktivitetsgevinster i servicesektoren sammenlignet
med fx produktionen af biler og elektronik i industrisektoren. Her er der ifgl-
ge Trances en stor styrings- og ledelsesopgave. Det er centralt, at drifts-
leddet bindes sammen med forvaltningslagene over, hvor de centrale sam-
fundsmaessige prioriteringer foretages. Der skal ledes effektivt nedad, sa
de politiske prioriteringer scetter sig igennem. Og der skal ledes effektivt
opad, s& de Igbende faglige landvindinger hele tiden tages i betragtning,
ndr de overordnede prioriteringer skal konkretiseres. Det stiller store krav til
lederne, ikke mindst p& det udfgrende niveau.

Jorgen Grgnnegdrd Christensen (AU) er inviteret til at belyse samspillet
mellem det politiske og administrative niveau, og i hvilket omfang samspil-
let, i dets nuvcerende form, er organiseret hensigtsmcessigt. | Ledelse med
politisk omtanke beskriver Jgrgen Grgnnegdrd Christensen de grundloeg-
gende preemisser for samarbejdet mellem politikere og ledere i den offent-
lige sektor og viser, at samarbejdets natur ggr, at der altid vil veere en uklar
arbejdsdeling. Politisk indblanding er en prcemis, fordi den offentlige sektor
er under demokratisk kontrol. P& den anden side ggr opgavernes karakter
ofte, at der er brug for et skensmcessigt rdderum for den offentlige sektors
medarbejdere og ledere. Her er der tale om delegation, men en delegation,
der ofte foregdr pd en proemis om 'no surprises’, som Grgnnegdrd kalder
det. Det betyder, at offentlige ledere kan have et forholdsvist stort réde-
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rum, s& lcenge det politiske niveau ikke bliver udsat for ubehagelige overra-
skelser. Dette indebcerer en fordring til driftslederniveauet: De skal Igse
deres opgaver med politisk omtanke.

Peter Bjerre Mortensen (AU) er inviteret til at belyse den formaliserede
medarbejderinddragelse i den offentlige sektor. Herunder scerligt hvordan
samarbejdet pdvirker de offentlige lederes mulighed for at lede. Temaet
har veeret drgftet pd en roekke af Ledelseskommissionens mgder rundt i
landet. Kommissionen finder det derfor centralt at f& temaet belyst forsk-
ningsmeessigt. | MED- eller modspillere? beskriver Peter Bjerre Mortensen
rammerne for samarbejdet mellem offentlige organisationer og personale-
organisationerne i hhv. MED- og SU-systemerne. Derudover beskriver Bjer-
re Mortensen, hvordan personaleorganisationerne sammen med driftshie-
rarkiet udger ‘et dobbelt hierarki'. Driftsledere kan opleve, at de bliver fan-
get i dette dobbelte hierarki, blandt andet ved at personaleorganisationer
gdr direkte til det politiske niveau og pd den mdde kortslutter driftshierarki-
et. N&r politikerne i den situation viger tilbage fra beslutninger, kan driftsle-
derne ende med at std alene tilbage pd& den rejse, politikerne ellers havde
sendt dem ud pa.

Caroline Howard Grgn (KU) er inviteret til at skrive et bidrag om, hvordan
tillid og ledelse kan spille sammen i den offentlige sektor. Tillid har som be-
greb spillet en central rolle i en del af diskussionerne om, hvad der potenti-
elt kan komme efter New Public Management. En del steder eksperimente-
res der i disse &r med tillidsbaseret ledelse. | Tillid og ledelse: en kort diskus-
sion belyser Caroline Howard Grgn fordele og ulemper ved en tillidsbaseret
tilgang til ledelse. Grgn viser, at der er forskningsmcessigt belceg for at se
tillid og kontrol som mekanismer, der kan supplere hinanden, og ikke ngd-
vendigvis som modscetninger. Mens der er mange positive effekter af til-
lidsbaseret ledelse, viser Grgn, at der ogsd er en del potentielle risici, hvis
tilliden far lov til at st& alene.

De fire ekspertbidrag indgér som del af Ledelseskommissionens arbejde
med at vurdere styrker, udfordringer og rammevilkar for offentlig ledelse. |
efterdret 2017 inviterede Ledelseskommissionen desuden en bredere kreds
af forskere i offentlig ledelse til at komme med deres bidrag til kommissio-
nens arbejde i et mere dbent format. Bidragene kan findes p& Ledelses-
kommissionens hjemmeside (www.ledelseskom.dk).
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Jeg hdber, at de fire bidrag samlet i denne publikation kan bidrage til den
bredere debat om offentlig ledelse, ogsd ud over deres anvendelse i Ledel-
seskommissionens eget arbejde.

Med venlig hilsen

Allan Sggaard Larsen, formand for Ledelseskommissionen
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Indledning
Den offentlige sektor kan i de kommende mange ar se frem til en stigende

efterspgrgsel pd serviceydelser, som det bliver stadigt dyrere at producere:
En familie vil opleve, at den skat, de betaler til bgrnenes skolegang, bliver
stadigt hgjere, i forhold til hvad familiens bil koster. Denne udvikling skyldes
to forhold. Dels nogle udviklingstendenser inden for produktionsteknologi i
bred forstand, og dels befolkningens prceferencer, dvs. deres 'smag’ for
dette og hint. Begge forhold er mere grundloceggende end samfundets insti-
tutionelle indretninger, sésom om borgerne betaler for velfcerdsservice via
skatterne eller direkte via brugerbetaling. Efterspgrgselspresset pd det
offentlige serviceydelsesomrdde er derfor ogs@ mere fundamentalt, end fx
om det offentlige stiller serviceydelserne gratis til rédighed for borgerne
eller gj.

| notatet diskuterer jeg, hvilke udfordringer et dobbeltpres fra stigende ef-
terspgrgsel og stigende omkostninger reprcesenterer for styringen af en
velfeerdsmodel som den danske. Vi begynder med at gennemgd de grund-
lceggende forhold, som ligger bag udfordringen. Det ene forhold er, at vores
forbrugsmenster cendrer sig, i takt med at vi bliver rigere. Vi bruger ikke
dobbelt s& meget pd mad og materielle ting, blot fordi vi bliver dobbelt sa
rige; vi bruger relativt mindre. Til gengeceld skruer vi op for vores servicefor-
brug, dvs. forbrug af rejser, kultur og forlystelser, sundhed, uddannelse,
advokater osv. Det andet forhold er det bemcerkelsesvcerdige, at den gge-
de interesse for og dermed efterspgrgsel efter alle former for servicefor-
brug er sket, i takt med at disse serviceydelser er blevet relativt dyrere i
forhold til industrivarer sdsom fjernsyn og biler. Nar serviceydelser er blevet
relativt dyrere i sammenligning med industrivarer, skyldes det, at det har
vist sig svecerere at lave rationaliseringer inden for serviceproduktion som
undervisning, sundhed, advokatvirksomhed og kultur end inden for produk-
tion af biler, elektronik, medicin osv.

Denne udvikling stiller politikerne over for nogle sveere politiske valg og pri-
oriteringer og kan f& vidtreekkende konsekvenser. Det er nceppe sandsyn-
ligt, men naturligvis en mulighed, at man i det offentlige blot fortscetter med
at gore tingene, som man plejer. | s& fald star valget mellem hgjere skatter
eller gget ulighed: | det fgrste tilfeelde holdes den offentlige serviceproduk-
tion fast pd det nuvcerende niveau, hvilket vil krceve et stadigt stigende
skattetryk, i takt med at serviceproduktion generelt bliver dyrere. Alterna-
tivt kan skattetrykket holdes konstant, hvilket betyder, at serviceproduktio-
nen falder, og hvis alt ggres som, det plejer blot - i mindre skala, fordi skat-
terne ikke roekker - s& vil det betyde gget ulighed. Den offentlige service,



—I__ed.elses
Kommissionen

som i hgj grad er arrangeret som en universel ydelse, er nemlig en betydelig
del af indkomstudjcevningen i det danske samfund.

Begge disse valg er relativt enkle at fgre ud i livet: lade skatterne stige, i
takt med at den offentlige service bliver dyrere, eller holde skatterne kon-
stante og lade uligheden stige, i takt med at der skrues ned for den stadigt
dyrere universelle offentlige service.

Det centrale spgrgsmal i notatet her er, om der findes en tredje mulighed,
som ved at cendre principperne for den mdéde, den offentlige service ydes
og finansieres pd, formdr at holde skattetrykket konstant, samtidig med at
uligheden heller ikke stiger. Nar skatterne og uligheden holdes konstante i
analysen nedenfor, ligger der heri ikke nogen stillingtagen til, om det bgr
vaere sddan. Der er tale om et analysekneb for at afsgge det reelle mulig-
hedsomrdade for politikerne. Konkret undersgges det, om politikerne reelt
har alternativer at veelge imellem, som ikke indbefatter et stigende skatte-
tryk eller gget ulighed. Konklusionen er, at det har de formentlig, men at det
vil stille store krav til styring og ledelse fra top til bund i den offentlige sek-
tor. Der vil skulle fokus ikke kun p& produktivitetsstigninger og omkostnings-
disciplin, men ogsd pd innovation og ny orientering.

Stigende efterspgrgsel efter serviceydelser ligger i kortene
Det er almindeligt at begrunde behovet for effektiviseringer og innovation i

det offentlige med, at vi lever lcengere, og at der derfor bliver relativt flere
celdre, men det er ikke nogen god begrundelse. En befolkning kan altid be-
slutte sig for at blive tilsvarende lcengere p& arbejdsmarkedet. Den demo-
grafiske udfordring har Danmark faktisk stort set hdndteret p& netop den
madde. Behovet for effektivisering er altid til stede, men behovet for at ggre
tingene pd helt nye mdder - kvalitativ innovation - er ferst rigtigt til stede,
hvis dobbeltpresset pd den offentlige sektor fra gget efterspgrgsel og sti-
gende omkostninger skal h@ndteres, uden at skattetrykket gges, og uden at
uligheden i samfundet stiger. Dette er alene et politisk valg, og inden vi dis-
kuterer rammerne for dette valg, skal vi se lidt grundigere p&d baggrunden
for det ncevnte dobbelte udgiftspres. For det fgrste hcenger den ggede
efterspgrgsel efter offentlige serviceydelser sammen med nogle fundamen-
tale karakteristika ved befolkningens prcoeferencer, nemlig deres stcerke
smag for serviceydelser, jf. De @konomiske R&d (2017b). Det er et fceno-
men, som generelt holder efterspgrgslen efter serviceydelser oppe pé
tveers af lande med meget forskellig voegt pd offentlig og privat service.



—I__ed.elses
Kommissionen

For det andet ligger der ogsd et fundamentalt vilkér bag den stadigt dyrere
offentlige service, nemlig det at produktiviteten helt generelt stiger lang-
sommere inden for serviceproduktion end inden for produktion af fysiske
varer, altsé inden for industriproduktion. Over tid falder omkostningerne
ved industriproduktion derfor relativt set i forhold til omkostningerne ved
serviceproduktion, offentlig s@vel som privat. Det sker, fordi effektive mar-
keder sgrger for, at prisen pd industrivarer folger med omkostningerne ned.
Konkret betyder det, at en advokatydelse eller en mdneds sosu-
assistentydelse koster stadig mere og mere malt i antal fijernsyn.

Konsekvenserne for samfundet af en forskellig produktivitetsudvikling inden
for service og industri afhcenger af, hvilke prceferencer borgerne har. Hvis
borgernes proeferencer er sdledes, at de Igbende kgber flere fijernsyn og
andre fysiske varer i takt med prisfaldet og tilsvarende kgber fcerre ser-
viceydelser, s& vil den gkonomiske vcekst stige, og den markedsmaessige
serviceproduktion vil fylde stadigt mindre i borgernes forbrug og i skonomi-
en. Derudover kan man ogsd formode, at borgerne i stigende grad vil
stemme pd partier, som gnsker at reducere den offentlige service.

Hvis borgernes preeferencer derimod er sdledes, at de i hgj grad fastholder
deres serviceforbrug, selvom serviceydelser bliver dyrere - eller ligefrem
gnsker at bruge noget af den velstandsstigning, som hgjere produktivitet
medfgrer, pd at kgbe endnu mere service som bgrnepasning, renggring og
sundhed - sd betyder det i ferste omgang ‘blot’, at den gkonomiske veekst i
samfundet Igjer af. Det skyldes, at forbrugernes efterspgrgsel retter sig
mere og mere mod servicesektorens varer, som produceres stadig mindre
produktivt i sammenligning med industrivarer. Dette feenomen, som vi kan
forvente vil sl& igennem pa sigt i et land som Danmark, gér under navnet
Baumols vaekstsyge, skgnt det ikke er nogen sygdom - heller ikke i gkono-
misk forstand. En lav gkonomisk voekst i samfundet af denne arsag er ikke
noget samfundsgkonomisk problem. Feenomenet afspejler blot borgernes
proeferencer, som netop er dem, der skal tilgodeses, hvis man har ambitio-
ner om at veere et rigt samfund malt med samfundsgkonomiske alen.

Et lavvoekst-servicesamfund er altsé som udgangspunkt ikke noget pro-
blem, s& lcenge det er i overensstemmelse med borgernes proeferencer for
forskellige forbrugsgoder. Nar det alligevel i dansk sammenhaoeng er en stor
udfordring, skyldes det, at vi har tradition for at varetage en stor del af
vores serviceproduktion i den offentlige sektor og finansiere det via de ge-
nerelle skatter. Den offentlige velfcerdsservice er i hgj grad en universel
ydelse finansieret af indkomstafhcengige skatter og bidrager dermed til at
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udjcevne levevilkarsforskelle i befolkningen: Hgj og lav f&r samme velfcerds-
pakke — det universelle princip - men fordi pakken finansieres af indkomst-
afhcengige skatter, betaler den hgjtlznnede mere for pakken end den lavt-
Iznnede. Mindre offentlig service vil derfor alt andet lige betyde gget ulig-
hed. Hvis offentlig service omvendt skal fylde relativt mere i vores forbrug,
fx fordi man politisk vil undgd eget ulighed, sé& skal skatterne op, eller andre
offentlige udgifter - som fx overfgrselsindkomster og investeringer - ned.

At finansiere en gget offentlig serviceproduktion via hgjere skatter lyder
enklere, end det er. lkke alle méder at hceve skatterne pd virker lige godt
som finansieringskilde. Danmark vil formentlig godt kunne have et gennem-
snitligt hgjere skattetryk end andre hgjtudviklede lande, hvis der fglger et
tilsvarende hgjere offentligt serviceniveau med. Men grundet den betragte-
lige omfordeling, der ligger i den eksisterende offentlige velfoerdsmodel, vil
det betyde, at de mest produktive borgere vil voere mest fristet til at flytte
til andre lande med mindre skattefinansieret universel velfcerdsservice. Jo
mere Danmark adskiller sig i retningen hgj-skat-hgj-service fra andre ellers
sammenlignelige lande, jo svcerere bliver det at fastholde og rekruttere de
dygtigste personer, og det har stor betydning for velstandsudviklingen.
Blandt andet af disse grunde er det et politisk lidet sandsynligt scenario, at
det dobbelte pres pé den offentlige gkonomi bliver Igst ved til stadighed at
hceve skattetrykket.

Alternativet til hgjere skatter er besparelser andre steder, og her er det
reelt kun besparelser pd overfgrselsindkomsterne, der vil kunne levere et
bidrag, der er stort nok. P& det omrd&de har Danmark imidlertid igennem en
lcengere drroekke Ipbende reduceret ydelserne, bdde ved at reducere an-
tallet af personer, som er berettiget til en indkomsterstattende ydelse, og
ved at reducere en raekke af ydelserne, jf. De @konomiske R&d (2017a). Der
er flyttet betydelige ressourcer fra offentlige overfgrsler til offentlig service
fra midten af 1990'erne til i dag: Overfgrselsomrédet bruger i stgrrelsesor-
denen 3 % mindre af BNP, og serviceomrdaderne sundhed og social bruger 2
% mere i dag end i midten af 1990’erne; 2 % af BNP i 2017 er knap 45 mia.
kroner. Stigningen er vel at mcerke ud over den reale stigning, som ligger i
blot at bruge en konstant andel af et voksende BNP. Det kan i princippet
godt lade sig gere at reducere udgifterne til overferselsindkomster yderli-
gere, men det er ikke muligt pd langt sigt at holde et konstant offentligt
serviceniveau finansieret via lavere overfgrselsindkomster uden at cendre
det danske samfunds karakter afggrende.

10
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Af politiske grunde er hverken hgjere skatter eller lavere overfgrselsind-
komst altsd en sandsynlig lgsning p& kernen i Baumol-udfordringen: lav
produktivitetsvaekst inden for serviceproduktion samt en vedvarende og
evt. stigende efterspgrgsel efter serviceydelser. Det efterlader i fgrste om-
gang udfordringen pd de offentlige lederes - og medarbejderes - bord og
derncest pd de rammescettende politikeres bord til Igsning i sidste ende via
deres kontrakt med veelgerne.

De politiske handlemuligheder
Det dobbelte udgiftspres er en stor udfordring for den offentlige sektor,

som beskrevet ovenfor: Hvis skatten ikke skal op, og de sociale ydelser ikke
skal ned, sé& vil omfanget af offentlig service falde, medmindre produktivite-
ten stiger markant mere, end vi har set historisk, hvilket - som vi skal se om
lidt - ikke er sandsynligt. Og mindre offentlig service betyder alt andet lige
pget ulighed i samfundet. S& medmindre alt andet ikke er lige, sa vil et kon-
stant skattetryk under en Baumol-udvikling betyde gget ulighed. Det, der i
givet fald kunne vcere anderledes, er den méde, den offentlige service ydes
og finansieres pd. Betalingen for offentlig service er som udgangspunkt
differentieret efter indkomst. En gget indkomstafhcengig finansiering vil i
princippet ikke vcere et skridt voek fra den universelle velfoerdsmodel, men
det vil en differentiering af ydelserne, som sammenkoeder behov og beta-
lingsevne, kunne vecere. Fx hvis to personer med samme indkomst betaler
forskellig egenbetaling, alt efter om de har et stort eller lille behov for eks-
tra service.

Inden vi diskuterer den udvej, vil vi genoverveje, om det dobbelte udgifts-
pres alternativt kan Igses gennem scerligt hgje produktivitetsstigninger i den
offentlige servicesektor. Det er ikke en ny erkendelse, at befolkningen har
stcerke preeferencer for gratis offentlig service. Det nye er, at prceferencer-
ne for serviceydelser generelt er s& stcerke, at serviceefterspgrgslen trod-
ser de vedvarende lavere priser pd industrivarer. Dette kan man ogsd ob-
servere i lande som fx USA, hvor serviceydelser som sundhed ikke er gratis
ydelser, men skal kgbes til markedspriser. Derfor ma vi pd sigt forvente, at
fcenomenet ligeledes scetter sig igennem som en voksende servicesektor i
Danmark, uanset hvor meget af den der er i privat hhv. offentligt regi.

Bemcerk, at alt dette vedrgrer forholdet mellem industri- og servicevarer
generelt og kun indirekte den offentlige sektor. Det betyder blandt andet, at
lavere produktivitetsveekst i det offentlige nceppe er noget, som sddan blot
kan ‘fikses’. Det er under alle omstcendigheder en vigtig ambition at gge
produktiviteten i den offentlige sektor og bestemt noget, som bgr kunne

11
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lade sig gore i et vist omfang. Det er dog ikke sandsynligt, at det kan Igse
hele udfordringen med at holde bdde skatter og ulighed i ro, og spgrgsma-
let er derfor, hvad der mere krceves.

For bedre at kunne diskutere dette spgrgsmal er det nyttigt at proecisere
udfordringen. Vi forestiller os her en befolkning, som forbruger b&de mate-
rielle goder, som biler og computere, og serviceydelser, som fx uddannelse
og sundhed. For nemheds skyld antager vi, at al service produceres af det
offentlige. Befolkningen betaler skat til en offentlig myndighed, der omfor-
deler b&de via overfgrselsindkomster og leverancer af serviceydelser. Vi
antager nu, at presset pd omkostningerne i det offentlige grundet en rela-
tivt langsom produktivitetsudvikling inden for service skal Igses under fgl-
gende to betingelser: (a) fordelingen af ‘nytte’ i befolkningen skal holdes
konstant, og (b) det offentlige serviceniveau mé ikke falde. Nytte skal her
forstds som den oplevede velfcerd, og nytten af en serviceydelse, som fx
gratis adgang til en familielcege, kan mdles som det pengebelgb, den enkel-
te borger skulle have for at afskrive sig sin ret til loegehjcelp.

Den analytiske gvelse er altsd at undersgge, om det er foreneligt med
Baumol-feenomenet, at man hverken gger uligheden eller hcever skatterne
s@ meget, at svigtende arbejdsudbud underminerer velstandsudviklingen.
Bemcerk, at vi har slaekket lidt pé& gvelsen ved i forste omgang at antage, at
skatterne godt mé stige lidt, s& lcenge stigningen ikke bliver sé stor, at folk
ikke er villige til at arbejde lige s& meget, som de plejer, dvs. arbejdsudbud-
det ma ikke falde.

Denne situation har Andersen og Kreiner (2016) analyseret, og deres kon-
klusion er, at a) og b) ovenfor kan overholdes under en Baumol-udvikling
under visse betingelser. Hvis fordelingen af nytte i befolkningen skal holdes
konstant, s& vil et ucendret offentligt serviceniveau fordre, at skattetrykket
vedbliver med at stige. | og med at produktiviteten stiger kraftigt i den pri-
vate industrisektor, s& stiger Ignningerne imidlertid ogsd kraftigt her. Det
muligger en stigning i skatterne, som sikrer ucendret serviceforbrug og en
konstant nyttefordeling i befolkningen, uden at arbejdsudbuddet falder.
Dette er Andersen og Kreiners centrale resultat - samt at der faktisk ogsé
er plads til et lidt hgjere offentligt serviceniveau eller en lidt mindre stigning
i skatterne.

Baumol-udfordringen er med andre ord ikke mere alvorlig, end at ucendret

offentlig service og en ucendret nyttefordeling i befolkningen kan skattefi-
nansieres, uden at det underminerer arbejdsudbuddet og dermed vel-

12
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standsudviklingen. Konklusionen hviler imidlertid pd, at det politisk er muligt,
at skattetrykket stiger vedvarende. Nettolgnnen stiger ogsé i reale termer,
fordi produktivitetsstigningerne er stgrre end skattestigningerne for alle
borgere; det er derfor, at arbejdsudbuddet ikke falder. Derudover forud-
scetter Andersen og Kreiner, at staten kan designe individspecifikke skatte-
regler til borgerne.

Det er altid en mulighed at hceve skattetrykket, ligesom det er en mulighed
at gge uligheden. Men det spgrgsmadl, som interesserer os her, er, om et
samfund med en stor velfcerdssektor, som udscettes for Baumol-
feenomenet, vil kunne holde nyttefordelingen i samfundet konstant pd lcen-
gere sigt uden at hceve skattetrykket. Det er nemlig svaret p& dette
sporgsmal, der vil indikere, om Baumol-feenomenet pd langt sigt er en ud-
fordring for den danske model, der omfordeler via bdde overfgrsler og uni-
verselle serviceydelser, alt sammen finansieret af indkomstafhoengige skat-
ter.

Konklusionen er altsé fortsat, at serviceydelsesniveauet og nyttefordeling
alt andet lige kun kan holdes konstant under en Baumol-udvikling, hvis skat-
tetrykket vedbliver at stige noget. Skal skattetrykket holdes konstant, skal
Baumol-udviklingen brydes ved, at produktivitetsvcekst i den offentlige sek-
tor bliver markant hgjere. Kan staten ydermere ikke betjene sig af meget
avancerede skatteregler, s& skal der endnu mere produktivitetsstigning til i
den offentlige sektor. Givet at det er serviceproduktion, vi taler om, er dette
ikke realistisk, jf. diskussionen ovenfor.

Styringsudfordringer
Et konstant skattetryk er med andre ord en stor udfordring, hvis fordelingen

af velfeerden i samfundet ogsd skal holdes konstant. Hgj produktivitetsud-
vikling og omkostningseffektiv drift er ngdvendige betingelser, men det er
ikke tilstroekkeligt. Den offentlige serviceproduktion vil falde, og uligheden
alt andet lige stige, dvs. hvis reduktionen sker proportionalt over hele linjen.
Alt andet kan séledes ikke veere lige, hvis det er en politisk preemis, at ulig-
heden ikke mé stige. For at undgd en voksende ulighed er det derfor ngd-
vendigt med mere kvalitative cendringer i den méde, offentlig service forde-
les til borgerne og afregnes pd; andre principper skal i spil, evt. en ny versi-
on af princippet om universel service. P& kort sigt vil dette voere at beveege
sig lcengere i retning af at udvikle individuelle elementer i betaling for og
tildeling af de offentlige ydelser.
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Det er en udvikling, som allerede er i gang med gget fokus pd fx behovsaf-
klaring, samskabelse og tilkgbsydelser. En sddan stgrre praecision inden for
servicevirksomhed med stgrre vaegt pd borgernes behovs- og betalingsvil-
lighed skal tjene til, at nytteuligheden i befolkningen ikke gges, i takt med at
der bliver relativt mindre offentlig service. Dette krcever ikke blot, at de poli-
tiske prioriteringer overscettes korrekt gennem hele styringskceden fra det
politiske niveau (top) til de udfgrende enheder og deres frontmedarbejdere
(bund). Det kreever ligeledes, at de overordnede prioriteringer ogsd skal
scette sig igennem pd det udfgrende niveau pd en fagligt set meningsfuld
made.

Ny faglig indsigt og udvikling opstar (ogsd) ofte p& det udfgrende niveau,
ndr frontmedarbejderen magder borgeren i hjemmeplejen, pd jobcentret, p&
radgivningstjenesten osv. Hvis preemissen om, at nytteuligheden i befolk-
ningen ikke ma gges, fastholdes, sd vil det kroeve en stadig mere preoecis
serviceydelsestildeling efter behov og finansiering efter betalingsevne. Det-
te vil nceppe lykkes, medmindre den faglige indsigt p& det udfgrende niveau
bruges i hele styringskaeden. Vi taler alts& om et system, hvor faglig udvik-
ling og produktivitetsgevinster, som spottes p& det udfgrende niveau, bru-
ges i overensstemmelse med den overordnede politiske prioritering. Dette
krcever, at der i hele styringskaeden ledes effektivt nedad, s& de politiske
prioriteringer scetter sig igennem konkret i de rammer, den udgvende ledel-
se lokalt skal agere inden for. Derudover skal der ogsé ledes effektiv opad,
s@ de Igbende faglige landvindinger hele tiden tages i betragtning, nar de
overordnede prioriteringer skal konkretiseres. Det krcever styrings- og inci-
tamentsinitiativer fra top til bund, som er indrettet under stcerk indflydelse
af, hvad der motiverer medarbejdere pd hvert trin i styringskoeden, s& der
overscettes knivskarpt fra led til led i koeden. Dette stiller store krav ikke
mindst til lederne pd det udfgrende niveau, som konkret skal klcede front-
medarbejderne pad, s& prioriteringerne fra oven scetter sig proecist igennem.

Konklusion
De udfordringer, den offentlige sektor stdr over for i drene frem, er store,

og det samme er behovet for effektivisering og for at finde nye tilgange i
opgavelgsningen. Udfordringen er strukturel og anderledes fundamental
end fx den demografiske udfordring. Udfordringen rammer de offentlige
kerneomradder, idet den angdr serviceydelser i bred forstand, herunder
blandt andet daginstitutioner, uddannelse, sundhed og socialomrdadet. Den
bagvedliggende &rsag er en kombination af borgernes stcerke proeference
for serviceforbrug og en relativt lav produktivitetsudvikling inden for netop
serviceproduktion. Denne udfordring for en stor offentlig sektor som den
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danske er afledt af det faenomen, der kaldes Baumols voekstsyge, og som
kan spores i udviklingen af forbrugernes efterspgrgsel i en raekke rige lande,
inklusive s& forskellige samfund som USA og Danmark.

Udfordringens strukturelle karakter bevirker, at den traditionelle effektivi-
sering og omkostningsdisciplin nceppe vil veere et tilstroekkeligt svar politisk
set. Hvis der fra politisk side er en ambition om, at fordeling af nytte i be-
folkningen fremover ikke ma blive mere ulige, og at skattetrykket skal holdes
i ro, s& skal der mere til end effektivisering og omkostningsdisciplin. Dette vil
veere ngdvendigt alene for at sikre, at produktiviteten i den offentlige sektor
udvikler sig pé lige fod med den private servicesektor — men der skal mere
til.

Indholdet af den offentlige service vil skulle udvikles og cendres kvalitativt,
og fordelingsspgrgsmalet bliver her den store udfordring. Hvis skattetrykket
ikke md stige, vil den offentlige serviceproduktion falde relativt til resten af
gkonomien, selvom de offentlige budgetter ikke gor det - grundet den lave-
re produktivitetsvaekst inden for service. Den universelle offentlige service
bidrager i hgj grad til nytteligheden i befolkningen. S& hvis nyttefordelingen
ikke mé blive mere ulige, i takt med at serviceproduktionen falder relativt til
resten af skonomien, skal serviceydelserne fordeles pad nye méader. Det bli-
ver ngdvendigt at etablere en meget stcerkere kobling mellem p& den ene
side borgernes nytte af serviceydelserne og deres betalingsvillighed og p&
den anden side den faktiske leverance af og betaling for servicen. En stcer-
kere kobling kan enten ske via skattesystemet eller mere direkte via bruger-
betaling og forsikringsmodeller eller begge dele. Man kan indvende, at der
reelt kan blive tale om indirekte skattestigninger for nogle borgere, hvis de
selv skal betale for visse ydelser, fx fordi de har scerlige behov, eller deres
indkomst overstiger et vist niveau. Dette er korrekt, og der vil i den forstand
0gsd kunne ske en udviskning af forskellene mellem offentlig og privat ser-
vice. | den forstand vil nye versioner af universel velfcerd komme til diskus-

sion.

Alti alt vil der blive stillet store krav til ledelsen i den offentlige sektor. Hvis
ovenncevnte stcerke kobling mellem nytte og modtagelse af og betaling for
serviceydelser skal indfris, vil det krceve et stoerkt fokus pd lgbende kvalita-
tiv cendring og udvikling af den offentlige servicevirksomhed. Det vil stille
store krav til en sammenhcengende faglig forstdelse fra top til bund, fra
prioritering til udfgrelse i den offentlige sektor. Effektivitet og hgj produktivi-
tetsudvikling i den offentlige sektor er ngdvendige betingelser for, at den
mere kvalitative udvikling ogsé kan virke efter hensigten.
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Siger man offentligt, har man ogsd sagt politisk

Mange opgaver bliver lgst af private virksomheder. Mange andre opgaver
bliver Igst af offentlige institutioner, virksomheder og myndigheder. Hvor
greensen gar, har varieret over tid. Den varierer ogsé fra land til land, ja, i et
vist omfang fra kommune til kommune og region til region. Der er altsd, nar
man ser bort fra meget f& opgaver med helt specielle karakteristika, ingen
naturngdvendighed i greensedragningen mellem, hvad private virksomhe-
der og den offentlige sektor tager sig af.

Ikke desto mindre har placeringen af en opgave i henholdsvis privat og of-
fentligt regi betydelige konsekvenser. Opgaver, der bliver lgst af private
virksomheder, er underlagt en markedslogik. Det er ikke ensbetydende med
et fuldkomment marked, hvor konkurrencen Igser de problemer, der matte
veere. Det har dog som konsekvens, at private virksomheder bliver drevet
under forudscetning af konkurrence med andre virksomheder og under for-
udscetning af, at de gkonomisk skal klare sig selv for at kunne overleve.

Mange opgaver bliver dog Igst af det offentlige. Det geelder undervisning af
bgrn og unge, undersggelse og behandling af syge, pasning og pleje af min-
dre bgrn og celdre, der ikke selv magter at klare sig i eget hjem. Det goelder
ogsd opgaver som politi og forsvar, men netop deres ydelser er af en sddan
karakter, at de fleste definerer dem som opgaver, der er naturligt offentli-

ge.

For alle de andre geelder, at man har valgt at lade dem Igse af det offentli-
ge. Det er et politisk valg. Det er samtidig et valg, der indebcerer fravalg af
konkurrence og markedsmekanismer som den vecesentlige regulerings- og
styringsmekanisme. Det samme valg indebcerer hel eller delvis finansiering
over skatterne. [det man politisk har truffet dette valg, har man ogsa truffet
et andet valg. Der geelder i det mindste i et folkestyre. Offentlige opgaver er
underlagt politisk styring, kontrol og ledelse. Det rejser nogle problemstillin-
ger, som er sceregne for netop offentlige organisationer. Det goelder ogsd
for lgsningen af ledelsesopgaven. Forenklet udtrykt, men praktisk overmade
relevant forholder det sig s&ddan, at politikerne (borgmestre og kommunal-
bestyrelsesmedlemmer, regionsr&dsformoend og medlemmerne af regions-
rddene samt ministrene og regeringen) ikke magter den store opgave selv.
De md& have bistand fra nogle, der kan rédgive dem, nér de skal lave politik,
og i ikke mindre grad have nogle til at klare alle de ggremal, som vi forelgbig
kan henregne under den Igbende drift.

De offentlige opgaver bliver sdledes som udgangspunkt Igst inden for ram-
merne af et politisk ledet hierarki. Givet opgavernes omfang og mange of-
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fentlige organisationers stgrrelse og opgavekompleksitet er ledelsesopga-
ven dog i vidt omfang delt mellem politikere og embedsmcend, det veere sig
i form af forvaltningens chefer eller lederne af skoler pd alle trin, sygehuse,
celdreinstitutioner, universiteter, i forsvaret, politiet osv.

Kravet er selvfglgelig en god opgavelgsning. Det er en klassisk diskussion.
Den bliver scerdeles ofte fgrt under den udtrykkelige forudscetning, at det
handler om en effektiv Igsning af de opgaver, som man nu engang har valgt
at henlcegge til den offentlige sektor. Det bidrager dog ikke uden videre til
klarhed i diskussionen om samspillet mellem politikere og embedsmcend,
politiske forvaltningschefer og ansatte ledere. Det hcenger sammen med, at
man meget sjceldent ggr sig den umage at specificere, hvad effektivitets-
begrebet egentlig daekker over, og i forlcengelse heraf, hvad effektivitets-
kravet konkret er. Den lgse brug af begrebet i politisk og administrativ
sammenhceng ser helt bort fra, at effektivitet har flere sider (Sgrensen,
2008: 52). 1) Effektivitet kan veere et spgrgsmal om mdalopfyldelsesgraden
for de mal, der er fastlagt politisk, typisk gennem lovgivningen eller gennem
budgettet. 2) Effektivitet kan ogsé veere et spgrgsmal om Igsning af de of-
fentlige opgaver med de mindst mulige omkostninger. 3) Effektivitet kan
endelig ogsd veere et spgrgsmal om at prioritere opgaver og ressourcer pd
en mdde, som giver borgerne mest mulig velfcerd. | den politiske debat re-
fererer man ofte til effektivitetsbegrebet uden preecist at sondre mellem
dets tre meget forskellige dimensioner. Det ggr det i sig selv svecert at disku-
tere ledelse i et effektivitets- og effektiviseringsperspektiv.

Der er imidlertid yderligere en komplikation ved denne tilsyneladende enkle
vinkling af ledelses- og den bredere styringsopgave. Det er nemlig sddan, at
det generelle krav om effektiv opgavelgsning i den ene, anden eller tredje
betydning, ja, méske dem alle, typisk vil veere ledsaget af en hel raekke poli-
tiske restriktioner, som ogsd skal tilgodeses ved siden det generelle, men
uprcecise krav om effektiv opgavelgsning. Det slgrer kravet og ger det usik-
kert, hvilken vaegt man egentlig vil lcegge pd det (Simon, 1964). Netop s&-
danne restriktioner vil ofte veere en vigtig politisk grund til, at man lader det
offentlige snarere end markedet tage sig af en given opgave. Det vil ogsa
veere en vigtig grund til, at man nok fordrer effektivitet, men ikke er villige til
hverken at specificere eller, hvis det bliver specificeret, da at fastholde kra-
vet. Tag som eksempel det taxametersystem, som fordeler ressourcer mel-
lem gymnasierne efter antal elever. Det er ikke rent, idet der bdde er
grundtilskud, som tilgodeser de mindre skoler, og et udkantstilskud, som
tilgodeser gymnasier i tyndt befolkede egne. Loeg endelig dertil, at om-
stoendighederne omkring opgavelgsningen kan skifte, hvilket igen far politi-
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kerne til at justere mal for og krav til Issningen af de enkelte offentlige op-
gaver. Tag som eksempel overvejelserne i 2017 om at lcegge et loft over
gymnasiernes stgrrelse med det sigte at sikre tilslutningen til mindre skoler
(Hvidman og Sievertsen, 2014: 80-81; Undervisningsministeriet, 2017). Det
er forhold som disse, der ggr, at offentlige opgaver som udgangspunkt bli-
ver lgst inden for rammerne af et politisk ledet, kontrolleret og styret hie-
rarki. Siger man offentligt, har man altsd ogsé sagt politisk styring, kontrol
og ledelse. Det er ogsé forhold som disse, der har faet en del forskere til at
sporge, om effektivitet, hvad det s& end er, virkelig vejer sa tungt for politi-
kerne, som de ofte pdberdber sig (Christensen og Mortensen, 2016; Moe,
1984; Sgrensen, 2008: 143-148). Der er s@ mange andre hensyn, som er
vigtige i et politisk perspektiv.

Det er veesentligt at have det in mente, nér forholdet mellem politikere,
embedsmcend og offentlige ledere i driftsleddet er sat til overvejelse.

Notatets formal
Det er udgangspunktet for dette baggrundsnotat. Det stiller fire spgrgsmail:

1. Hvordan ser arbejdsdelingen mellem den politiske og den daglige
ledelse ud?

2. Hvilke problemer kan den give anledning til, hvis effektiv opgave-
Igsning er kravet til den offentlige sektor?

3. Huvilke tiltag kan man gribe til, hvis man vil minimere disse proble-
mer?

4. Hvor virkningsfulde vil de i givet fald veere?

Besvarelsen af de fire spgrgsmal sker pé et dobbelt grundlag. For det fgr-
ste bliver det vist, hvilke ledelsesmcessige problemer man kan identificere
med udgangspunkt i politologisk forvaltningsteori. For det andet bliver de
problemer, der pd teoretisk grundlag er identificeret, bragt i anvendelse i
forhold til den mdade, som den danske offentlige sektor er opbygget og har
udviklet sig pd gennem de seneste artier. Formdlet er altsd at f& kortlagt
nogle praktisk relevante ledelsesmcessige problemstillinger og p& dette
grundlag lcegge op til overvejelse af, hvor store problemerne er, og hvor
gode mulighederne er for at lgse de problemer, der sdledes matte veere.
Det sker med stgtte i data fra den survey blandt offentlige ledere, som Le-
delseskommissionen har gennemfgrt.

Ved besvarelsen af de fire spgrgsmal gdr notatet ret sncevert til voerks, idet

det alene holder sig til samspillet mellem politisk og ansat ledelse. Det sker
vel vidende, at samspillet foregér inden for en bredere politisk og institutio-
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nel ramme, som involverer andre aktgrer. Pladsen tillader imidlertid ikke en
analyse, som tager hensyn til den bredere kreds af politiske og organisato-
riske forhold, som spiller ind p& vilkérene for varetagelsen af den offentlige
ledelsesopgave. En tilsvarende indsncevring geelder for, hvilke typer af or-
ganisationer der bliver inddraget. Fokus er rettet mod de offentlige opga-
veomrdder, som er store, fordi de modtager store bevillinger og har mange
medarbejdere. Det vil i praksis sige de institutioner, som producerer og le-
verer velfcerdsservice (skoler, sygehuse og sociale institutioner), og de
myndigheder, der har ansvaret for opretholdelsen af indre og ydre sikker-
hed (politi og forsvar). Logikken er, at der pé disse store omrdder er en om-
fattende ledelsesopgave i form af koordinationen af mange medarbejderes
indsats i Igsningen af opgaver, som hver for sig er komplekse. | en roekke
tilfeelde er ogsd nogle af de enkelte arbejdspladser store. Organisationer
som sygehusene hgrer sdledes til de stgrste pd det danske arbejdsmarked.

Hovedreferencer til relevant teori er placeret i fodnoter. Andre referencer i
teksten.

Hierarkiets Janushoved: lidt teori

Der er som ncevnt sncevre grcenser for, hvad den politiske ledelse selv
magter. Derfor er det afggrende, at den kan forlade sig pd ledere og med-
arbejdere. Derfor er den offentlige sektor ogsd organiseret som et hierarki,
hvor politikere med et demokratisk mandat bekloeder de allergverste ledel-
sesposter. Dette hierarki stroekker sig lige fra ministre og borgmestre og
kommunalbestyrelser over centrale forvaltninger til ledelse og medarbejde-
re pd institutioner og i myndigheder.

Trods politikernes og den politiske ledelses stoerke placering stdr de med et
andet problem. Man kan sjeeldent specificere indholdet af en politik i s&
prcecis en form, at det umiddelbart er klart, hvilke tiltag man skal ggre for
at f& den gennemfort i praksis. Det geelder, hvad enten det drejer sig om
lovgivningens udformning eller udmegntningen af de bevillinger, som er in-
deholdt i de budgetter, som politisk er stukket ud for myndigheder og insti-
tutioner.

For den politiske ledelse dbner det et dobbelt spgrgsmadl: Kan den nu stole
pd, at man hele vejen ned gennem det organisatoriske hierarki er lydhgre
over for de mdl, krav og signaler, som udgadr fra den politiske ledelse? Og
hvad kan den ggre for at sikre sig, at det i praksis er dens politik, der bliver
givet videre til de borgere, som har givet den magten over politikken og den
offentlige sektor?
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Der er i den sammenhceng i politologisk forvaltningsteori identificeret flere
problemer, og teorien har problem for problem i politologisk teori ogsé an-
vist eller impliceret mulige lgsninger pd dem. Disse problemer behandles
kort i det fglgende. Grundproblemet er, at politikerne hverken kan eller vil
specificere deres politik med en sddan prececision, at driftsledelsens gen-
nemfgrelse af den bliver til en teknisk opgave, som lader sig lgse uden slgr.

Agentproblemet

Trods dette slgr er udgangspunktet, at politikerne og den politiske forvalt-
ningsledelse er ganske godt hjulpet med gennemfgrelsen af deres politik.
For netop den hierarkiske organisering af den offentlige sektor skaber klare
kommando- og kontrollinjer. Helt sG enkelt er det ikke i praksis. For de politi-
kere, der beklceder de gverste ledelsesposter, lider under en skcev fordeling
af information. Embedsmaendene, der radgiver dem, og de ledere og med-
arbejdere, der stdr for driften af institutioner og virksomheder lcengere
nede i hierarkiet, har i kraft af deres uddannelse og deres jobindsigt infor-
mation, som det kan vecere sveert at hamle op med for politikerne, som sam-
tidig har meget brede ansvarsomrdder. Det bliver ikke bedre af, at sével
embedsmecend som ledere og medarbejdere kan have deres egne forestil-
linger om, hvad den rette politik er.

Det kan vise sig i form af krav til bemanding og bevillinger, fx udtrykt i mod-
stand mod besparelser og omkostningsreduktioner, og i krav til, hvordan
organisation og ledelsesstruktur skal se ud. P& samme mdde kan de have
deres egne klare forestillinger om, hvad den rigtige politik er, og som de
forsgger at scette igennem over for den politiske ledelse. De to ting hcenger
sammen, for det fgrste er jo i hgj grad et spgrgsmal om, hvem der skal have
magten over myndigheder og institutioner (Christensen og Mortensen,
2016: 169-185). Det er helt legitimt, for s& vidt som det kan vecere et element
i rédgivningen af en politisk ledelse, som sgger lgsninger p& bestemte sam-
fundsmcessige problemer uden selv at kende svar, som er operationelt
brugbare. Problemstillingen fér dog en anden drejning, hvis embedsmaend,
ledere og medarbejdere med afscet i deres egne foretrukne Igsninger enten
forsgger at scette deres egen politik igennem over for politikere, som egent-
lig vil noget andet, eller forsgger at modarbejde deres erklcerede politik,
fordi den strider mod deres egne foretrukne Igsninger.

Teorien har beskceftiget sig med, hvad man kan ggre for at rette op pd det,
som man bencevner agentproblemet. Den gkonomisk orienterede gren af
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teorien siger, at det handler om at indrette incitamenter, som tilskynder
embedsmcendene og lederne til at opfgre sig i overensstemmelse med de
mal og krav, som politikerne og specifikt den politiske ledelse formulerer.?
P& denne mdde kan man lgse den konflikt, der ifglge teorien er indbygget i
hierarkiet, og man kan ogsd reducere behovet for, at den politiske ledelse
hele tiden skal veere over underordnede ledere og enheder med direktiver
og lpbende kontrol af, at den politiske linje bliver fulgt. Man styrker p& den-
ne mdde hierarkiet med mekanismer, der roekker ud over den formelle og
let toptunge kommando- og kontrolstyring.

Principalproblemet

Hierarkiet har imidlertid ved siden af agentproblemet ogsé et principalpro-
blem.® Det skal forstds pd den mdde, at det er umuligt at indrette et incita-
mentssystem, som fuldstoendigt fjerner fristelsen til at snyde. Den fristelse
geelder ogsd for de overordnede led i en hierarkisk organisation, alts& ogsa
for den politiske ledelse. Problemet er, at hvad enten ledelsen er forankret i
generelle regler som i det klassiske hierarki eller i gkonomiske incitamenter
som i den moderne principalagentteori, opstar der situationer, hvor den
politiske ledelse af mange forskellige grunde gerne s& en anden adfcerd og
andre dispositioner hos de ledere, som stér med ansvaret for den daglige
drift. Der opstdr sdledes et troveerdighedsproblem, for de ansatte ledere
lever med bevidstheden om, at de rammer af formel og gkonomisk art, som
de arbejder under, ikke i enhver situation vil blive respekteret af den gverste
ledelse. Det vcere sig ikke alene af den politiske ledelse, men ogsd af den
professionelle forvaltning, som de selv umiddelbart refererer til, men som i
hgj grad fungerer som bindeled mellem dem og den politiske ledelse.

Hierarkiet har alts& et Janushoved. Pa den ene side risikerer den politiske
ledelse at blive underlgbet af embedsmcend og ansatte ledere, som grund-
lceggende vil noget andet. P& den anden side risikerer embedsmcendene og
de ansatte ledere at handle i god tro inden for den politiske ramme, som er
udstukket, og i pagt med de gkonomiske tilskyndelser, som er rettet enten
mod deres institutioner gennem budget- og bevillingssystemer eller mod
dem selv gennem cheflgns- og bonusordninger, for s& bagefter at opdage,
at det ledelsesrum, der p&d denne mdde formelt var defineret for dem, ikke
var undtagelsesfrit. Det skaber naturligt nok usikkerhed.

2 En god preesentation af denne del af teorien finder man hos Bertelli, 2012.

3 Kernebidragene er Miller 1991 og Miller og Whitford, 2016.
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Spillet om skyld og ansvar

En del aof teorien gér videre og ger geeldende, at der er tale om et nutidigt
problem. For i den klassiske offentlige sektor, som den s& ud indtil slutnin-
gen af det 20. &rhundrede, byggede arbejdsdelingen mellem politisk ledelse
og embedsmaoend samt ansatte ledere p& en form for implicit tjeneste-
mandskontrakt - en ‘public service bargain’.* Logikken var simpel: Embeds-
maend og ledere i den offentlige sektor stod last og brast med deres politi-
ske chefer. De bistod dem med rdd, nar politikken blev til, og ddd, nar den
skulle omscettes til virkelighed, fx i form af driftsmcessige dispositioner. De
var garanteret livslang anscettelse, og skulle noget gé galt, kunne de forla-
de sig pd, at deres politiske chefer tog skraldet udadtil. Hvad der skete ind-
adtil, kunne vcere noget andet, men pointen var, at kontrakten ikke tillod at
fjerne dem fra deres poster.

Teorien siger s, at det har cendret sig. Den implicitte kontrakt er i praksis
sagt op. Det indebcerer to ting. Den ene er, at embedsmcend og ansatte
ledere ikke uden videre kan stole pd, at den politiske ledelse tager skraldet
over for offentligheden, hvis noget gdr galt. Den anden er, at deres anscet-
telse i modscetning til tidligere kan vecere i fare. Teorien, som har mange
mellemregninger, fgjer sa til, at denne nye tilstand er startskuddet for et spil
om skyld og ansvar, et sdkaldt ‘blame game’, hvor sdvel de politiske forvalt-
ningsledere som embedsmcendene og de ansatte ledere er stcerkt tilskyn-
det til at positionere sig, s& de selv undgar at komme i klemme og i sidste
instans miste deres poster.

Specielt de ansatte ledere, der stdr med ansvaret for driften af store insti-
tutioner og virksomheder og leder en stor medarbejderstab, er udsatte:
“For i institutionspolitik vil toplederne i almindelighed sgge at danne allian-
cer med de menige medarbejdere mod, hvad de opfatter og fremstiller som
treegheden pd ledelseshierarkiets ‘frosne mellemtrin’. Og de menige med-
arbejdere kan lige s& vel prgve at appellere hen over hovedet pd deres
umiddelbare chefer til dem, der sidder helt oppe i hierarkiets top” (Hood,
2011: 35).

Er der s& en Igsning p& problemet? Nej, ikke rigtigt, for de teoretikere, der
har stdet faddere til teorien, er snarere problemfokuserede end lgsnings-
orienterede. Men deres lgsning kunne vcere den samme som den variant af
teorien, som har gjort opmaerksom pd principalproblemet og det trovecer-

4 Denne teori er i hgj grad formet af den engelske politolog Christopher Hood, se fx Hood,
(2011).
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dighedsproblem, som opstar i frygten for, at opportunistiske politiske for-
valtningschefer foretager situationsbestemte brud pé spillereglerne. Det vil
sige en tjenestemandsbaseret ledelsespolitik, altsé i skyld- og ansvarsteori-
ens perspektiv en genoplivelse af de gode gamle dage.

De professionelle klaner

Afscettet for teorierne om styrings- og ledelseshierarkiets karakter er, at
man i den offentlige sektor Igser opgaverne i et veldefineret hierarki, hvor
embedsmcend, ansatte ledere og medarbejderne i offentlige institutioner
og virksomheder indgdr i en organisation med helt klare og ubrudte over-
og underordnelsesforhold. Det gjorde Nobelpristageren Oliver Williamson til
et af de definerende karakteristika ved den offentlige sektor til forskel fra
markedet.® Det var ikke ngdvendigvis en sondring mellem privat og offent-
ligt, for hans pointe var, at private virksomheder internt havde de samme
hierarkiske troek. Sagen var bare, at i den offentlige sektor er hierarkiet den
beerende konstruktion under styrings- og ledelsesorganisationen. (Se ogsé
Simon, 1991).

Det er grundlceggende en korrekt iagttagelse. Men organisationsforskeren
William Ouchi (1980) kom med en vigtig tilfgjelse. Han pdpegede nemlig, at
der ud over hierarkiet og markedet er en tredje organisationsform. Han
kaldte den klanen, idet han hceftede sig ved, at her var det hverken marke-
dets aftaler om priser og leverancer eller hierarkiets myndigheds- og kon-
trolstrukturer, der var dominerende. Det var derimod klanmedlemmernes
dispositioner baseret pd faglige skgn inden for en fcelles referenceramme.
Den var defineret af medlemmernes feelles uddannelser, af deres fcelles
opfattelser af, hvad der var rigtige og forkerte, forsvarlige og uforsvarlige
dispositioner, og ogsd af deres opfattelse af, at de inden for deres faglige
felt handlede pd et grundlag, hvor de ikke var underlagt ekstern kontrol, og
hvor de ikke stod til regnskab over for nogen, der ikke selv tilhgrte klanen.

Ouchis tilfgjelse far en scerlig relevans, fordi karakteren af en raekke offent-
lige opgaver gegr, at de bliver Igst af fagprofessionelle (ingenigrer, lceger,
lcerere i folkeskolen og p& gymnasier, erhvervsskoler og universiteter, syge-
plejersker osv.). De har gennem deres uddannelse en specialiseret faglig
indsigt i deres arbejdsfelt, og de Igser i hgj grad deres opgaver p& grundlag
af faglige skgn. Det giver dem en scerlig autonomi, hvad der igen indebce-
rer, at man m& modificere den goengse forestilling om de klare og entydige

® Teorien er udviklet i en raekke bgger og artikler. Grundtesen er formuleret i “Markets and
Hierarchies” fra 1973.
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offentlige styrings- og ledelseshierarkier. Det er samtidig organisationer,
som til forskel fra administrative myndigheder beskceftiger rigtig mange
medarbejdere. P& denne dobbelte standard, produktionens sterre eller
mindre professionalisering og organisationernes stgrrelse mélt i medarbej-
dertal far velfcerdsstatens institutioner (skoler af alle arter, sygehuse, celd-
repleje og dagpasning) helt naturligt en central placering, ndr man diskute-
rer, hvordan man styrer og leder i den offentlige sektor. Samme problem-
stilling finder man ogsd p& store omrader som forsvaret og politiet, hvor
organisationen nok har klare hierarkiske treek, men samtidig en medarbej-
derstab, som er stor og med samme professionstraek, som man finder, nér
det geelder produktionen af velfeerdsservice.

Teorien har strengt taget ingen Igsning. Den konstaterer blot, at der er op-
gaveomréder, som har en personale- og ledelsesstruktur, som betoner or-
ganisationens autonomi. Politologisk kan man imidlertid konstatere, at den
politiske accept, der métte have vceret af den hgje grad af professionel
autonomi, ikke lcengere er til stede. Reaktionen har taget form af forskellig-
artede tiltag sdsom indscettelse af professionelle administrative ledelser,
mal- og resultatstyring og proces- og procedureregulering. Det er en udvik-
ling, som startede i 1980’erne i forhold til sygehusene og lcegerne, og som
siden har bredt sig til uddannelsesinstitutioner og lcerere pé& alle niveauer.
Senest har den motiveret en reorganisering af forsvarets gverste ledelse
(Christensen og Mortensen, 2016: 177-180).

Den offentlige ledelses svecere dilemmaer

S& abstrakt teorien end er, identificerer den problemer af stor praktisk
rcekkevidde. For mange af problemerne var som ncevnt overskuelige, hvis
politikerne (lovgiverne i Folketinget, medlemmerne af kommunalbestyrelser
og regionsrdd) var i stand til at formulere en politik, der helt preecist specifi-
cerer, hvad det er, man politisk vil, og som definerer et helt klart ledelses-
rum béde for den politiske forvaltningsledelse og for de ansatte ledere. Men
det vil og kan politikerne af mange grunde ikke. For den politiske forvalt-
ningsledelse kommer yderligere det problem, at den ikke kan vecere 100 %
sikker pd, at dens mal og signaler bliver modtaget med lydhgrhed ned igen-
nem hierarkiet, og specielt ndr de ndr frem til ledere og medarbejdere. Der
er for den politiske ledelse et scerligt problem i forhold til de ansatte ledere
og medarbejdere, som arbejder i et fagprofessionelt univers, hvor fagets
folk hcevder retten til selv at finde de rette lgsninger p& den politisk stillede
opgave. For de ansatte ledere er spgrgsmdlet omvendt, om de trygt kan
stole p&d de mal, der er meldt ud, og om de med sikkerhed kan disponere
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inden for det ledelsesrum, der er defineret for dem gennem bdde politikken
og de organisatoriske og gkonomiske rammer, der gcelder for deres enhed.

Det praktiske resultat er en kompliceret situation, hvor mere eller mindre
prcecis sektorlovgivning er kombineret med et formelt ledelseshierarki, som
rcekker fra den politiske forvaltningsledelse til medarbejderne i det yderste
led. Men det stopper ikke der. N&r man politisk ikke er i stand til fuldt ud at
specificere den politik, som man gnsker leveret, og nar de problemer, som
teorien identificerer, og som ogsd er erkendt i praksis, ikke har tilstroekkeligt
gode lgsninger, mé& politikerne ty til andre midler. Derfor ser man ledelses-
hierarkiet spundet ind i omfattende procedure- og procesforskrifter. Politi-
kerne sgger derigennem forlods at sikre, at den ansatte ledelse tager alle
de hensyn, som man politisk ikke har veeret i stand til at specificere i lovgiv-
ningen. De samme procedureforskrifter ggr det efterfglgende muligt gen-
nem klage- og ankesystemer at rette op pd krcenkelse af forskrifterne eller
endog at justere de dispositioner, som lokalt er truffet. Kompleksiteten er
ikke blevet mindre af de tiltag, der i form af kontraktstyring og incitaments-
baserede lederlgnaftaler forsgger at rette op p& det agentproblem, som en
del af teorien fokuserer pd. S& ndr politologisk teori sondrer mellem sty-
ringsstrategier baseret pd forudgdende procedure- og procesregulering og
efterfglgende kontrol som alternativer, er det praktiske svar, at man politisk
ofte vil gore begge dele for at sikre sig kontrol med driften.®

De politiske og styringsmacessige rammer for ledelsen

P& bade institutions- og mellemlederniveau oplever driftsledelsen sdledes,
at den i hgj grad fungerer inden for et politisk-administrativt hierarki. Sam-
tidig er det karakteristisk, at man politisk og administrativt i praksis betjener
sig af en meget stor del af de styringsinstrumenter, som politologisk for-
valtningsteori arbejder med. Tabel 1 viser, at et helt register af instrumenter
bliver brugt. Den viser ogsd, at offentlige ledere, nér de bliver spurgt, ople-
ver pdvirkningen fra forskellige instrumenter og gennem forskellige kanaler
meget forskelligt, alt efter hvilkket omrdde de arbejder pd. Det er veerd at
bemcerke, at Ledelseskommissionens spgrgeskema ikke indeholdt spgrgs-
mal, der bad lederne om at vurdere gkonomiske incitamenter og instrumen-
ter.

® Den klassiske og gode reference er de sdkaldte “McNollGast”-artikler, se fx McCubbins
m.fl., 1987,
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Tabel 1. Rammescettende pdvirkninger for offentlige ledere pd& udvalgte opgaveomréder.!

Grund- | Ungdomsuddan- | Sundhed | Forsvar Dagpas- | Aldre-
skolen nelser og videre- og psyki- | og politi ning pleje
uddannelse atri
Lovgivning 79,0 837 70,0 74,3 79.3 77,6
Resultat- og ef- 501 479 64,8 60.1 54,5 65,2
fektmal
Proces- og aktivi- 457 435 610 48,6 65,0 45,9
tetsmal
Dokumentations- 53,0 445 731 65,0 64,2 76.9
procedurer
N 319 184 313 183 189 152

! Procentandel af svarpersoner, som i hgj eller meget hgj grad oplever en pdvirkning af
deres ledelsesarbejde ved de forskellige instrumenter. Spgrgsmadlet Igd: "I hvilken grad
pévirker nedenstdende faktorer dit arbejde som leder?”.

For det fgrste vurderer lederne pd alle omréader lovgivningen som en vee-
sentlig pdvirkningsfaktor. Variationen mellem omrdéder er begreenset, men
ungdoms- og videreuddannelserne skiller sig ud, idet ncesten 84 % af leder-
ne vurderer, at deres ledelsesarbejde i hgj eller meget hgj grad er pavirket
af lovgivningen pé omrdadet. For det andet benytter man politisk og admini-
strativt ogsé alle de styrings- og ledelsesinstrumenter, som ofte bliver for-
bundet med NPM. Det vil sige resultat- og effektmdl, proces- og aktivitets-
mal samt dokumentationsprocedurer. Her er der dog en betydelig variation
mellem b&de opgaveomrdader og de forskellige instrumenter:

¢ Lederne inden for de to uddannelsesomrdder vurderer i mindre
grad end lederne pa alle andre omrdder, at disse instrumenter i hgj
eller meget hgj grad pavirker deres ledelse.

e Lederne pé& sundheds- og psykiatriomrédet samt celdreomrdadet
vurderer resultat- og effektmal s&vel som proces- og aktivitetsmal
som instrumenter, der i hgj eller meget hgj grad pavirker deres ar-
bejde. Det samme geelder forsvar og politi. Dagpasningsomradet
er derimod preeget af en kombination af aktivitets- og procesmal
samt dokumentationsprocedurer.

Det billede, der tegner sig for de offentlige ledere, er altsd, at man politisk
bruger hele den palet af instrumenter, som teorien identificerer. Det rejser
to spgrgsmal vedrgrende de vilkdr, som driftsledelsen arbejder under:

1. Hvordan fungerer det politisk-administrative hierarki i forhold til
driftsledelsen?

2. | hvilket omfang oplever lederne, at de bliver understgttet gennem
det politisk-administrative hierarki?
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Driftslederne og det politisk-administrative hierarki

Driftslederne, alts& de chefer, der enten er institutionsledere eller mellem-
ledere for institutioner og myndigheder, indgdr i et hierarki med den politi-
ske ledelse i toppen. Den politiske ledelse lider dog under en begreenset
kapacitet. Derfor er den understgttet af en ret stor administration. Den
bistdr med politikudformningen, men har ogsd ansvaret for den overordne-
de styring af og kontrol med institutioner og myndigheder i driftsleddet
(budget- og gkonomistyring, personaleforvaltning, overordnet organisation,
juridisk og gkonomisk tilsyn osv.). Den er altsa skudt ind som et mellemled
mellem den politiske ledelse og driftslederne i det udfgrende led. Spgrgs-
malet er, hvordan dette administrative mellemled fungerer i praksis. Er det
orienteret mod den politiske ledelse, eller er det orienteret mod driftsledel-
sen? Eller sagt mere populcert: Er det optaget af at lave politik eller af at
understgtte driften af institutioner og myndigheder?

Denne grundloeggende struktur finder man pd tveers af den offentlige sek-
tor. Der er i s& henseende ingen forskel pd kommunerne, som har en bred
vifte af driftsopgaver inden for velfcerdsservice, regionerne, som har tilsva-
rende opgaver p& sygehusomrddet, og staten, som driver politi og forsvar.
Det er umiddelbart anderledes for de omréder, hvor driften er overladt til
selvejende institutioner. De store selvejende institutioner som erhvervssko-
ler, gymnasier og universiteter er dog statsligt ejede, og selvom de har egne
bestyrelser, der udpeger den daglige ledelse, og selvom de er finansieret af
taxametertilskud snarere end tildelte budgetter, indgdr de i et samspil med
ministerier og styrelser, som er ledet af en minister.

En undersggelse fra 2015 belyser forvaltningstoppens veegtning af politiske
radgivnings- og betjeningsopgaver over for opgaver relateret til driften af
institutioner og myndigheder (Bo Smith-udvalget. 2015: 137-142). Den om-
fattede ministerielle topchefer i form af departementschefer og styrelses-
chefer samt kommunaldirektgrer og deres fag- eller meddirektgrer i kom-
munernes gverste administrative ledelse. Chefernes svar viste nogle grund-
lceggende feellestroek mellem den statslige og den kommunale administra-
tion:

e Politisk rddgivning vejede meget tungt for savel departementsche-
fer som kommunaldirektgrer. Det overraskende var, at det samme
gjaldt for de fag- og meddirektgrer, som indgér i kommunernes
administrative ledelse, og som normalt vil have et opgaveansvar for
en ncermere afgreenset del af kommunens virksomhed.

e For de kommunale topchefer havde ledelse og koordination i for-
hold til de underliggende institutioner en stor rolle, men opmcerk-
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somheden var i lige s& hgj grad rettet mod politikudvikling som mod
gennemfgrelse og drift. Der var yderligere ingen forskel mellem
kommunaldirektgrerne og fag-/meddirektgrerne.

e | staten var der derimod en meget klar arbejdsdeling mellem de po-
litik- og policyorienterede departementschefer og de driftsoriente-
rede styrelseschefer.

e Pd tveers af sektorer og topchefkategorier geelder, at mediesager
vejer ganske tungt.

Den administrative topledelse orienterer sig sdledes i meget hgj grad mod
den politiske ledelse, og den voegter opgaver knyttet til politikudvikling og
hé&ndtering af sager, som gjeblikkeligt har politisk bevéigenhed, meget hgijt i
forhold til koordinationen og sikringen af den Igbende drift. Mediesagernes
generelt relativt store veegt passer ind i dette billede.

Det kan have to konsekvenser for driftsledelsen. Den ene er, at de admini-
strative topchefers orientering mod den politiske ledelse overlader dem et
ledelsesrum, hvor de inden for de generelle rammer, der politisk og admini-
strativt er fastlagt for deres institution eller myndighed, kan disponere for-
holdsvis frit uden at skulle paregne indgreb ovenfra. Den anden er, at top-
ledelsens udproegede orientering mod den politiske ledelse tilskynder dem
til selv at rette opmecerksomheden opad i det politisk-administrative hierar-
ki. Denne option indebcerer yderligere tre ting:

¢ Driftsledelsen skal veere opmecerksom pd, hvad der politisk optager
den politisk-administrative ledelse.

e Den skal veere opmeerksom pd@, at umiddelbart driftsmaoessige pro-
blemer under visse omstcendigheder kan udlgse kritisk opmaerk-
somhed i den administrative og politiske ledelse, som sandsynligvis
anleegger samme vinkel.

¢ Den skal endelig overveje, hvordan den plejer forholdet til den poli-
tisk-administrative ledelse.

Det er selvsagt et empirisk spgrgsmal, i hvilket omfang driftsledelsen er
placeret i den ene eller anden af de to situationer. Den beskedne forskning,
der er pa feltet, indikerer dog, at institutioners og myndigheders indplace-
ring i et politisk-administrativt hierarki tvinger driftslederne til at gennem-
teenke, hvordan de tilpasser deres interne ledelse til de vilkar, der geelder
inden for et hierarki, som fungerer pé politiske proemisser (Christensen og
Mortensen, 2016: 131-134).
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Driftsledelsens vilkar

Ledelseskommissionens survey muligger i et vist omfang yderligere at bely-
se spgrgsmdlet. Der blev blandt andet spurgt om, hvorvidt driftslederne pa
pverste niveau (i surveyen bencevnt ledere af ledere), mellemlederne (lede-
re af medarbejdere) og toplederne (de gverste chefer p& forvaltningsni-
veau) vurderede pdvirkningerne af deres arbejde som ledere. Et spgrgsmail
refererede til den politiske interesse, et andet til pdvirkningen gennem dia-
logen med ledelsesniveauet over deres eget niveau. Det er ikke uden videre
klart, hvad der ligger heri. Men spgrgsmadlet er formuleret s& bredt, at det
ikke kun refererer til den politiske ledelse pé& et givet omréde. Det er derfor
rimeligt at tolke svarene som ledernes oplevelse og vurdering af den inte-
resse, der i bredere forstand bliver viet deres varetagelse af ledelsesopga-
ven fra det relevante politikermiljg. Denne lcesning indebcerer, at lederne
efter omstcendighederne kan opleve politikerinteressen som en kilde til be-
greensninger og usikkerhed eller som en kilde, som de kan udnytte til aktivt
at fremme institutionelle egne interesser, alternativt at kapsle sig selv og
deres institutioner og myndigheder ind i forhold til den overordnede poli-
tisk-administrative ledelse.

Et spergsmal er derefter, om lederne overhovedet ser den politiske interes-
se som en pavirkningsfaktor. Tabel 2 viser, hvordan ledere pd de opgave-
omrdder, som beskaeftiger mange medarbejdere, vurderer pdvirkningen
gennem den politiske interesse for deres omrédde og gennem dialogen med
niveauet over deres eget. Det er samtidig s&dan, at arbejdsdelingen mellem
kommuner, regioner, staten og de statslige selvejende institutioner indebce-
rer, at de fire niveauer lgser opgaver med ret forskellige karakteristika. Der-
for er der snarere grund til at se pd opgaveomrdaderne end pd, om opga-
verne bliver Igst i den ene eller anden del af den offentlige sektor. Der er
nemlig stor forskel p& de offentlige opgaveomrdader. Nogle er domineret af
medarbejdere med et forholdsvis stcerkt professionsproeg (grundskolen,
ungdoms- og videreuddannelse, sundhed og psykiatri samt forsvar og poli-
ti); andre er domineret af medarbejdere med en lavere grad af professio-
nalisering (dagpasning og celdrepleje).
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Tabel 2. P&virkning af offentlige lederes varetagelse af ledelsesarbejdet gennem politisk
interesse og gennem dialog med niveauet oven for deres eget. Procent aof lederne, der
vurderer pdvirkningen som hgj og meget hg;.

Ledelsesniveau Grundsko- | Ungdoms- | Sundhed Forsvar Dagtilbud | Aldre
len og videre- | og psyki- | og politi
uddannel- | atri

ser

Leder af medar-

bejdere

e Politisk inte- 83.7 46,3 52,5 69,9 59,9 62,6
resse

e Dialog med
niveau over 62.4 69,1 72,3 67.2 64,8 74,7
eget niveau

Leder aof ledere
e Politisk inte-
resse 68,7 53,2 64,4 75,0 59,2 80,0
e Dialog med
niveau over

eget niveau 52,5 719 70,0 83.3 66,6 77.2
Topleder
o Politisk inte-

resse 48,2 828 100 80.0 - -

¢ Dialog med
niveau over
eget niveau 231 24,1 83,3 60,0 - -

N 319 184 313 183 189 152
Kilde: Ledelseskommissionens survey. Spgrgsmdlet lgd: “I hvilken grad pdvirker nedenstd-
ende faktorer dit arbejde som leder?” Det drejede sig om hhv. politisk interesse for deres
omrdde og dialogen med hgjere hierarkiske niveauer.
-=Ingen eller f& svar

Lederne oplever generelt en pavirkning gennem den politiske interesse for
deres varetagelse af ledelsesopgaven. Det varierer dog fra omrade til om-
rade, i hvilkket omfang denne politiske pavirkning slar igennem inden for
hierarkiet. For sundheds- og psykiatriomrdadet, for forsvar og politi og p&
celdreomrédet oplever lederne den politiske pavirkning som stcerk, og det
geelder i hgj grad pé tveers af hierarkiet. P& de to uddannelsesomrdader
grundskolen (kommunal) og ungdoms- og videreuddannelse statsligt selv-
eje) er der betydelig variation mellem omrdderne og mellem ledelsesni-
veauerne. De sdkaldte ledere af ledere (institutionslederne) vurderer pd-
virkningen via politisk interesse som stoerk p& grundskoleomrddet og mode-
rat p& ungdoms- og videreuddannelsesomrédet. For toplederne pa forvalt-
ningsniveau er det imidlertid mindre end halvdelen, der for grundskolens
vedkommende oplever en hgj eller meget hgj grad af politisk pdvirkning;
derimod er det omvendt pd ungdoms- og videreuddannelsesomrdderne,
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hvor et meget stort flertal oplever en hgj eller meget hgj grad af politisk
pavirkning, mens det i mindre grad geelder lederne pd de to lavere niveau-
er.

Dialogen inden for hierarkiet bliver tillagt hgj eller meget hgj pavirkningsef-
fekt for varetagelsen af ledelsesopgaven pd tveers af omrader og hierarki-
ske niveauer. Undtagelserne er grundskolen og ungdoms- og videreuddan-
nelserne, hvor en beskeden andel (23-24 % ) af toplederne oplever en hgj
eller meget hgj grad af pdavirkning gennem dialog med niveauet over dem,
og hvor kun godt halvdelen af skolelederne i grundskolen oplever det sam-
me i forhold til det overordnede forvaltningsniveau.

Generelt tegner der sig sdledes et billede, hvor politisk interesse og ledel-
sesmaessig dialog inden for hierarkiet af lederne pé& alle niveauer bliver
betragtet som en vigtig eller meget vigtig pdvirkningsfaktor. To omrdéder
falder dog uden for mgnstret, nemlig den kommunalt dominerede grund-
skole og ungdoms- og videreuddannelsesinstitutionerne med statsligt selv-
eje. De passer ikke ind i det generelle mgnster, ligesom variationen inden for
hierarkiet er forskellig. Interessant er det dog, at f& topledere p& begge
uddannelsesomréder tilloegger dialogen med det overordnede niveau be-
tydning for deres egen varetagelse af ledelsesopgaven.

Den politisk-administrative understgttelse af driftsledelsen

Der er ovenfor vist tre ting, som har betydning for varetagelsen af driftsle-
delsesopgaven pd& de store offentlige opgaveomrdader. For det fgrste har
man politisk overladt meget lidt til tilfeeldigheder. Man ger brug af hele pa-
letten af styringsmidler, som teorien identificerer. For det andet oplever
lederne pd alle niveauer en ret hgj grad af rammescettende pdvirkning fra
instrumenterne. Vurderingen af de enkelte instrumenter varierer fra omra-
de til omré&de, men generelt er billedet, at der herigennem er sat rammer,
som lederne vurderer som vecesentlige for deres ledelsesarbejde. For det
tredje vurderer lederne endelig, at deres arbejde ogsé bliver ganske stoerkt
pavirket af dels den politiske interesse for hvert deres felt, dels af dialogen
med overordnede niveauer i hierarkiet.

Den politologiske forvaltningsteori, der blev proesenteret i den fgrste del af
notatet, er domineret af spgrgsmdlet om, hvordan man afbalancerer kon-
trol- og styringshensyn over for hensynet til sikringen af en trovcerdig
ramme for varetagelsen af ledelsesopgaverne i driftsleddet. Det rejser det
dobbelte spgrgsmal om, i hvilket omfang de styringsmoessige rammer un-
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derstgtter ledelsen, og i forleengelse heraf, i hvilket omfang det politisk-
administrative hierarki understgtter ledernes arbejde.

Tabel 3 viser i summarisk form, hvordan lederne vurderer betydningen af
de styringsmaessige rammer. Grundlaget er et spgrgsmdl i Ledelseskom-
missionens survey om, hvorvidt lederne pd en skala fra -3 (stcerkt begroen-
sende) over O (neutral) til +3 (stoerkt understgttende) vurderede de enkelte
instrumenter. Tabellen viser for hvert opgaveomrdade, hvordan lederne vur-
derer betydningen af de enkelte instrumenter. De neutrale vurderinger er
udeladt.

Tabel 3. Ledernes vurdering af de styringsmoessige rammers betydning for deres resul-
tatopndelse.

Ledere af medarbejde- Ledere of ledere Topledere

re

Begrcen- | Under- Begrcen- | Under- Begrcen- | Under-

sende stpttende sende stpttende sende stpttende
Lovgivning 30,6 39,6 29,9 40,3 359 30.8
Resultat- og 27,0 43,5 18,0 551 16,7 57.9
effektkrav
Proces- og aktivi- 19,3 477 18,5 49,8 13,2 517
tetskrav
Dokumentations- 437 328 45,5 26,7 526 18,5
procedurer
N 1285 420 114

Note: Tabellen viser procentandelen af ledere, der finder det pagceldende instrument
begrcensende pé en skala -1- -3 eller understgttende pé en skala +1-+3.

Lederne er for alle instrumenter ret delte. Det geelder pd alle tre ledelsesni-
veauer. Tre ting troceder dog frem. For det forste varierer vurderingen af
lovgivningen mellem niveauerne. Mens de fleste driftsledere ser lovgivnin-
gen som understgttende, geelder det i mindre omfang toplederne. Det kan
tolkes som driftsledernes gnske om faste og sikre rammer for deres virk-
somhed, omvendt mange toplederes opfattelse af, at de selv kan formulere
de overordnede rammer. Vi er altsd med en vis sandsynlighed inde i kernen
af den trovcerdighedsproblematik, som principalteorien pegede p& som
vaesentlig. For det andet er der en udbredt skepsis pd tveers af ledelsesni-
veauer over for dokumentationsprocedurer. Vi ved imidlertid fra teorien, at
det er det instrument, som man politisk tyer til, n&r man ikke er i stand til
udtgmmende at specificere politikkens mal og indhold. For det tredje kan vi
igen pa tveers af ledelsesniveauer iagttage, at en stor del af lederne opfat-
ter sdvel resultat- og effektmal som proces- og aktivitetsmal som positivt
understgttende opgavelgsningen. Det er de to instrumenter, som ofte bliver
henfgrt til NPM, og som i den offentlige debat er stcerkt kritiserede.
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Det blev ovenfor vist, at anvendelse af en bred palet af styringsmidler ikke
Igsriver ledelsen fra det politisk-administrative hierarki. Spgrgsmadlet er nu,
om samspillet mellem lederne pd de forskellige niveauer og politikerne ge-
nerelt og de overordnede hierarkiske niveauer bliver vurderet som begrcen-
sende eller understgttende for deres opgavelgsning. Tabel 4 viser andelen
af ledere, der pd en skala fra +1 til +3 har en positiv vurdering af samspillet
med det politisk administrative hierarki.

Der er tre grundloeggende iagttagelser. Den fgrste er, at lederne generelt
vurderer samspillet med hgjere hierarkiske niveauer som altovervejende
understgttende. De arbejder altsd ikke alene inden for et hierarki, men vur-
derer det ogsd som en faktor, der fremmer opgavelgsningen. Den anden er,
at politisk interesse, jf. tabel 3, nok blev vurderet som en vcesentlig pavirk-
ningsfaktor, men det varierer steerkt fra omréde til omrdde, om denne poli-
tiske interesse bliver vurderet som understgttende. En tredje iagttagelse
geelder specifikt lederne i de to dele af uddannelsessektoren. Mens grund-
skolens institutions- og mellemledere er positive i deres vurdering af sével
politikerne som deres overordnede, er topledernes vurdering mere kritisk i
begge henseender. Det samme geaelder toplederne pd ungdoms- og videre-
uddannelsesomrédet, som er domineret af statslige selvejende institutio-
ner, n@r man ser pd& samspillet med overordnede niveauer.

Tabel 4. Ledernes vurdering af betydningen af hhv. politisk interesse og dialogen med
niveauet over deres eget for Igsningen af deres ledelsesopgaver. Procentandel, der vur-
derer faktoren som understgttende.

Ledelsesniveau Grund- | Ungdoms- Sundhed og | Forsvar | Dagtiloud | Aldre
skolen og videreud- psykiatri og politi
dannelser

Leder af medarbejdere
¢ Politisk interesse 56.3 357 364 44,2 55,6 53,9
¢ Dialog med niveau

over eget niveau 736 83,0 737 77.0 78,5 73,0
Leder af ledere
¢ Politisk interesse 60.8 50,0 48,9 36,6 59,2 53,8
¢ Dialog med niveau

over eget niveau 84,4 813 78,9 834 66,6 85,6
Topleder
¢ Politisk interesse 42,3 68.9 66,7 70,0 - -
¢ Dialog med niveau

over eget niveau 42,3 44,8 83.3 60,0 - -
N 318 184 313 183 189 152

Kilde: Ledelseskommissionens survey. Spgrgsmdlsformulering: "I hvilket omfang vurderer
du nedenstdende faktorer som vcerende understgttende eller begreensende for, at du
som leder kan opnd resultater med din enhed?”. Der refereres til hhv. politisk interesse og
dialogen med overordnede ledelsesniveauer.
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Den politiske rest

Dette baggrundsnotat tog et dobbelt afscet: For det fgrste konstaterede
det, at offentlig opgavelgsning ogsd er politisk opgavelgsning; det indebae-
rer opgavernes Igsning inden for en politisk besluttet ramme og ofte inden
for et politisk-administrativt hierarki. For det er der en righoldig, overvejen-
de politologisk, forvaltningsteoretisk litteratur, som beskceftiger sig med
offentlig opgavelgsning i politisk regi. Den peger pd& en rcekke problemer og
nogle gange ogsd pd& mulige Igsninger.

De identificerede problemer har alle praktisk relevans. Det viser sig ogsd, at
problemerne i hgj grad er nogle, som man har sggt at tage hdnd om. Alle de
Igsninger, som den ene eller anden teori peger p& som mulige og mere eller
mindre effektive, er eller har veeret bragt i anvendelse. Det gcelder, som
data fra Ledelseskommissionens survey viser, i hgj grad ogsd i forhold til
den danske virkelighed, som er de offentlige lederes. Lederne oplever fak-
tisk, at man bruger hele paletten p& én gang. Det er veerd at fgje til, at pa-
letten siden 1980’erne gradvist er udvidet.

Teorien er altsd i hgj grad problemorienteret og - m& man fgje til - i et be-
tydeligt omfang domineret af sortsyn: Der er alvorlige problemer, men der
er ingen perfekte Igsninger p& dem. Det kunne foranledige den kritiske iagt-
tager og hébefulde reformator til at resignere og give op.

Der er dog tre overvejelser, som det er veerd at ggre sig:

e Hvor galt star det til? Det er en rimelig antagelse, at offentlige
myndigheder og institutioner faktisk bidrager til at Igse de opgaver,
som er henlagt til dem, til trods for de problemer, som man kan
identificere (Miller og Whitford, 20086).

e Kan man sé ikke bare ignorere problemerne og betragte dem som
teoretiske resultater uden praktisk relevans? Nej, for den omstcen-
dighed at problemerne undtagelsesvis dukker op i praksis, tiltroek-
ker sig opmcerksomhed. Det geelder ikke mindst opgaver, som bliver
Igst i en politisk kontekst. Den opportunisme blandt aktgrerne, som
er central i b&dde agent- og principalteorierne, behgver ikke altid at
vise sig i praksis. Det er nok, at risikoen er der til, at man skal forhol-
de sig til den (Williamson, 1985: 47-49).

e Der er opgaver, uanset hvordan man former politikken eller indret-
ter organisationen, herunder indpasser den i det politisk-
administrative hierarki, som forudscetter en opgavelgsning, som er
baseret p& skensomhed. Der kan ligge to ting heri. Den ene er, at
man delegerer opgavelgsningen til ledelse og medarbejdere i en in-
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stitution eller myndighed i tillid til, at de Igser den under inddragelse
af alle de hensyn, som i situationen er relevante (Williamson, 1999).
Det indebcerer ogsd en forventning om inddragelse af relevante
politiske hensyn i konkrete dispositioner. Den anden er, at det kan
forebygge, men aldrig udelukke indgreb fra den politiske ledelse.

Vi er med andre ord i den situation, at det ikke er muligt at konstruere orga-
nisationer og styringsinstitutioner, som ger det muligt at etablere en klar
arbejdsdeling mellem driftsledelsesniveauet og det politisk-administrative
hierarki, som det i et eller andet omfang er integreret i; det gcelder selv for
omrdder, hvor opgaverne lgses af sdkaldte selvejende institutioner. Der
forbliver i dobbelt forstand en politisk rest. Den viser sig p& to mdader. Den
politiske ledelse og den forvaltning, som understgtter den, bevarer uanset
udformningen af de formelle rammer en kattelem for ad hoc-indgreb. De
kan veere udlgst af uforudsete haendelser. De kan imidlertid ogsé veere ud-
Ipst af dispositioner truffet i det udfgrende led, som er besluttet uden poli-
tisk skensomhed. | en analyse af en delegation i den engelske offentlige
sektor efter armslcengdeprincippet bliver det séledes gjort goeldende, at
delegationen ikke er ubetinget og generel. Den bygger pd en 'no surprises'-
forudscetning, det vil sige en forudscetning om, at ledelsen ikke foretager sig
ting, som far de politiske (og overordnede administrative) opdragsgivere til
at lgfte gjenbrynene (Flinders, 2008: 145-147).

| et praktisk perspektiv indebcerer disse konklusioner, at man md indrette
ledelsespolitikken pd en mdde, som populcert sagt erkender, at politik er
kommet for at blive i den offentlige sektor, og at det indebcerer, at den poli-
tiske ledelse aldrig vil slippe tgjlerne fuldsteendigt, men forbeholde sig ret-
ten til at gribe ind, ndr situationen bogstaveligt talt tilsiger det. Der forbliver
altid en mindre eller stgrre politisk rest. For lederne pd driftsniveau inde-
beerer det, at de stedse ma lgse deres opgave med omtanke, det vil sige
med politisk skensomhed af den art, der er beskrevet ovenfor, og i erken-
delse af, at 'no surprises’-forudscetningen ogsé geelder danske ledere, der
arbejder i driftsleddet.

Der er en ting mere. Teorierne kredser omkring de problemer, der opstar,
enten fordi den politiske ledelse bliver underlgbet af driftsledelserne, eller
fordi driftsledelsen oplever den politisk-administrative ledelses brud p& den
implicitte kontrakt, som definerer et bestemt ledelsesrum for den. | begge
tilfeelde opstar der en grad af usikkerhed i samspillet mellem driftsledelse
og politisk-administrativ ledelse. Der er ovenfor sat spgrgsmalstegn ved,
hvor stor denne usikkerhed egentlig er i praksis. Usikkerheden bliver imidler-
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tid ofte fremhcevet som et funktionsvilkdr, der er specifikt for offentligt an-
satte ledere, altsd b&de administrative chefer og driftslederne for instituti-
oner og myndigheder. Sa rigtigt det end kan vecere, at s&danne usikkerheder
er et generelt funktionsvilkdr, er der grund til at erindre om, at de antagelig
er begraensede i forhold til de vilkdr, som virksomhedsledere for markeds-
baserede virksomheder oplever, ndr det goelder gkonomisk usikkerhed og
teknologiske cendringer, som slé@r b&de hurtigere og kraftigere igennem i
forhold til deres virksomheder. Sammenlignet med dem arbejder driftsle-
derne i den offentlige sektor inden for et politisk-administrativt hierarki,
som i hgj grad beskytter dem og deres organisation mod pludselige og radi-
kale tilpasningskrav.

Det er endelig forhold, som disse der ggr, at retorikken nok kan vecere effek-
tivitetsdomineret, det vcere sig som et spgrgsmd@l om malopfyldelse eller
omkostningseffektivitet, men at praksis snarere krcever en politisk effektiv
ledelse, som sikkert kan mangvrere egen institution eller myndighed forbi de
politiske skcer, der matte dukke op.
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Den offentlige arbejdsmarkedsmodel

Det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved, at en meget stor del af
reguleringen er baseret p& aftaler mellem arbejdsmarkedets hovedorgani-
sationer. Indgéelsen af disse aftaler sker inden for en institutionel ramme,
der er udviklet over mere end 100 ar. Disse institutioner regulerer de cen-
trale overenskomstforhandlinger, der fgres mellem arbejdsgiverne og de
ansattes centralorganisationer. De regulerer ogs& de decentrale forhand-
linger, der knytter sig til udmegntningen af overenskomsterne. Dertil kommer
lokale samarbejdssystemer, hvor medarbejderreproesentanter for de store
personaleorganisationer inddrages i beslutningsprocesser om arbejdsfor-
hold, herunder rammerne for arbejdet.

Denne aftalebaserede arbejdsmarkedsmodel omtales ofte som den danske
model. Det kunne udlcegges sddan, at vi i Danmark har én arbejdsmar-
kedsmodel, der scetter rammerne for udgvelsen af personaleledelse pé
bdade private og offentlige arbejdspladser. Det er méske nok rigtigt p& det
overordnede niveau, men pé en rcekke punkter er det nogle ganske forskel-
lige rammer, som det kollektive aftale- og samarbejdssystem scetter for
udgvelsen af ledelsesretten pd& henholdsvis det offentlige og det private
arbejdsmarked (Christensen, Christiansen og lbsen, 2017, 237).

N&r det geelder de centrale overenskomster, pegede Produktivitetskommis-
sionen eksempelvis pd, at lgn- og arbejdsvilkar i det offentlige i hgjere grad
end pd det private arbejdsmarked er reguleret i centralt aftalte regelscet,
ligesom overenskomsterne pd det offentlige omrdde er mere fagspecifikke
end pd det private omrdde (Produktivitetskommissionen 2013a; 2013b).
Begge dele hcemmer den offentlige leders muligheder for lokalt at tilrette-
lcegge medarbejdernes arbejdstid og arbejdsvilkar.

Dertil kommer, at der bruges flere ressourcer pd formaliseret inddragelse
af medarbejderne pé& de offentlige arbejdspladser, ligesom langt flere em-
ner er genstand for forhandling med medarbejderne end pé& private ar-
bejdspladser (Jensen, 2004). Medarbejderne og ikke mindst personaleor-
ganisationerne er altsd alt andet lige teettere pd ledelsesretten pd de of-
fentlige arbejdspladser sammenlignet med de private.

Det giver derfor p& mange mdader mening ikke blot at tale om den danske
model, men derimod om henholdsvis en offentlig og en privat arbejdsmar-
kedsmodel. Dette notat handler om, hvad aftale- og samarbejdssystemet
betyder for offentlig ledelse. Notatet fokuserer p& konsekvenserne af det
kollektive samarbejde ude pd& de offentlige arbejdspladser. De centrale
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overenskomster p& det offentlige arbejdsmarked er naturligvis ogsd en
relevant del af rammevilkarene for de offentlige ledere, men her henvises
der til Produktivitetskommissionens analyser af denne problemstilling (Pro-
duktivitetskommissionen 2013a; 2013b).

Notatet er opbygget som fglger. | de fgrste to afsnit redegegres der fgrst for
de formelle rammer for det kollektive samarbejde pd de offentlige arbejds-
pladser, hvorefter det kollektive samarbejdes omfang og organisering be-
skrives. Derefter diskuteres det, hvordan det kollektive samarbejde opfattes
og bruges af de offentlige ledere, herunder hvilke muligheder og udfordrin-
ger samarbejdsorganisationen giver ledelsen pd forskellige niveauer i den
offentlige sektor. Notatet rundes af med en diskussion af, hvorvidt der er
behov for at modernisere rammerne for og brugen af det formaliserede
samarbejde pd& de offentlige arbejdspladser.”

Grundlaget for det kollektive samarbejde

Der er en lang tradition for samarbejde mellem ledelse og medarbejdere i
den offentlige sektor. De fgrste samarbejdsudvalg blev indfgrt i staten i
1949, men forst i 1990 blev den fgrste egentlige aftale om samarbejde og
samarbejdsudvalg indgdet med staten p& den ene side og centralorganisa-
tionerne p& den anden. For den kommunale sektors vedkommende blev det
forste generelle regelscet p&d omrédet vedtaget i 1973 (Jensen, 2004, 80-
81)8

De offentlige aftalescet er med jeevne mellemrum blevet fornyet, men de
stgrste cendringer skete i sidste halvdel af 1990’erne. | 1996 blev indgéet
"Rammeaftale om medindflydelse og medbestemmelse” (MED-aftalen)
mellem KL, Kgbenhavns Kommune, Frederiksberg Kommune og den davce-
rende Amtsrddsforening samt forhandlingsfeellesskabet KTO. Herefter
kunne de enkelte arbejdspladser i kommunerne og amterne (i dag regioner-
ne) selv veelge, om de foretrak den traditionelle model med samarbejdsud-
valg eller en model, der baserer sig p& en lokalt suppleret aftale om med-
indflydelse og medbestemmelse.

7 Der vil i notatet vecere flest eksempler fra den kommunale sektor, hvilket afspejler, at de
fleste empiriske analyser har haft fokus pd denne sektor.

& Nogle f& store kommuner oprettede dog samarbejdsudvalg nogenlunde samtidig med
staten.
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P& det statslige omrade indgik man i 1999 den sdkaldte "MIO-aftale”, en
aftale, der ligesom MED-aftalen lagde op til mere vidtgéende medinddra-
gelse af medarbejderne samt muliggjorde en forenkling i form af en en-
strenget struktur, hvor sikkerheds- og sundhedsudvalget blev lagt sammen
med samarbejdsorganet. | kommunerne anvender man i dag i langt overve-
jende grad MED-strukturen og ofte med arbejdsmiljpomrddet som en inte-
greret del af strukturen. P& det statslige omrdde er det fortsat SU-
strukturen, der dominerer (Moderniseringsstyrelsen, 2013).

Samarbejdets organisering og ressourceforbrug

Rammeaftalerne for det kollektive samarbejde p& de offentlige arbejds-
pladser opscetter nogle generelle retningslinjer for og krav til de lokale
samarbejdsaftaler, som s& herefter skal forhandles lokalt. En stgrre evalue-
ring af MED-systemet blev gennemfgrt i 2004 og viste, at der allerede i
forhandlingerne om de fgrste lokale MED-aftaler opstod en konflikt mellem
lederne og medarbejderreproesentanterne (Navrbjerg og Madsen, 2004;
Navrbjerg, 2005). P& den ene side havde mange offentlige ledere den for-
ventning, at MED-systemet skulle fgre til en struktur med fcerre udvalg,
foerre mgder og foerre personer i samarbejds- og sikkerhedssystemerne.
Sidstncevnte ogsd med henblik pd at begreense antallet af medarbejdere
med tillidsreproesentantbeskyttelse, som man s& som en begrcensning af
ledelsesretten. Medarbejdernes forventning p& den anden side var, at re-
formen skulle give en markant udvidelse af medindflydelsen og medbe-
stemmelsen (ibid.).

Hvorvidt systemet fgrte til en slankning af samarbejdssystemet, kan vcere
sveert at opgere, men at der ogsd efter reformen bruges betydelige res-
sourcer pd& samarbejdssystemet, viser en undersggelse fra 2010 (KREVI,
2010). For det fgrste viser undersggelsen, at antal udvalgsniveauer i MED-
systemerne i kommunerne varierer mellem to og fem med tre niveauer som
den foretrukne organisering. Hvor der er tre niveauer, er der typisk tale om
ét hovedMED-udvalg (HMU), der doekker hele kommunen, et antal sektor-
MED-udvalg (SMU), der hver dcekker et forvaltningsomrdde, og et storre
antal lokalMED-udvalg (LMU), typisk et for hver institution og/eller organi-
satoriske enhed inden for et forvaltningsomrdde. | 2010 var der i gennem-
snit 67 MED-udvalg i hver kommune, hvilket dog doekkede over betydelig
variation pé& tveers af kommunerne. Antallet af udvalgsniveauer i regioner-
ne varierede mellem to og fire, og i 2010 var det gennemsnitlige antal MED-
udvalg i hver region 239.
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Baseret pd en spgrgeskemaundersggelse til samtlige medlemmer af kom-
munernes og regionernes MED-udvalg estimerede KREVI (2010) desuden
det tidsforbrug, der gik til arbejdet i MED-systemet. Konklusionen var, at
MED-reprcoesentanterne i kommunerne tilsammen brugte, hvad der svarer
til gennemsnitligt 20 drsveerk pr. kommune. Dertil kom i gennemsnit 1,9 dars-
veerk til administrativ understottelse af MED-systemet.®

| 2015 opgjorde Aarhus Kommune selv tidsforbruget pd MED-systemet for
hver af kommunens magistrater. | Magistratsafdelingen for Bgrn og Unge
viste kommunes opggrelse, at der blev brugt, hvad der svarer til 12 &rsvoerk
pd selve MED-systemet. Dertil kom 69 &rsveerk brugt til tillidsreproesentan-
ter og arbejdsmiljgrepreesentanter ud af et samlet antal arsveerk pd ca.
10.000 i magistraten. | alt 854 medarbejdere i Magistratsafdelingen for
Begrn og Unge modtog tillceg for funktionen som henholdsvis tillidsreproe-
sentant og arbejdsmiljgreproesentant.’® En konsulentanalyse af politiet vi-
ste, at mere end 2.000 ansatte i politiet i Iebet af 2008 registrerede tid til
foreningsarbejde, og det samlede antal &rsveerk til aktiviteter i samar-
bejdsorganisationen summerede til ca. 93 arsveerk i alt ud af et samlet an-
tal @rsveerk i politiet i 2008 p& godt 10.000. 39 medarbejdere i politiet hav-
de registreret mere end 1.000 timer pr. &r til foreningsarbejde (Boston Con-
sulting Group, 2009, 92-93).

Der er desuden variation, med hensyn til hvordan man organiserer sig p&
tvcers af kommuner, regioner og andre offentlige organisationer. Det viser
sig blandt andet i udvalgenes stgrrelse og mgdefrekvens. Som det fremgér
af figur 1, er der typisk 17 medlemmer af de kommunale hovedMED-udvalg,
og i de fleste kommuner ligger tallet mellem 15 og 20. Variationen i udval-
genes stgrrelse er mindre i dag sammenlignet med en tilsvarende opggrelse
i 2010 (se KREVI, 2010, 15).

° Antallet of respondenter fra regionerne var for lavt til, at KREVI estimerede tidsforbru-
get pd MED-systemet i regionerne.

Ohttps://www.aarhus.dk/da/politik/Byraadet/Byraadssager/Forespoergselsdatabase/F
orespoergsler/Forespoergsler-2015/~/media/Dokumenter/Borgmesterens-
Afdeling/Byraadsservice/FDB/2015/3--kvartal/MED-systemet-og-TR/Besvarelse-fra-
Boern-og-Unge.pdf.
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Figur 1. Antal medlemmer af hovedudvalgene i kommunerne.
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Note: Baseret p& en rundspgrge til alle kommuner i september 2017.
Svar modtaget fra 72 kommuner.

Ogsé antallet af mgder varierer pd tvcers af kommunerne. | eksempelvis
Brgndby og Horsens Kommuner fremgdr det af den lokale MED-aftale, at
der skal afholdes fire ordincere mgder i hovedMED-udvalget om &ret. For
Horsens Kommune er det endvidere fastsat, at der ogsd kun skal afholdes
fire ordincere mgder om dret pd& de underliggende niveauer i MED-
systemet. | den lokale MED-aftale for Sgnderborg og Ballerup Kommuner er
det derimod aftalt, at der skal vcere 11 ordincere mgder i hovedMED om
dret, og i Sgnderborg Kommune er der aftalt minimum seks ordincere mg-
der om dret i hvert af de underliggende MED-udvalg. Ifglge den senest of-
fentliggjorte MED-aftale for Sgnderborg Kommune (fra 2013) er der i kom-
munen ét hovedMED-udvalg, fem centrale MED-udvalg og i alt 76 lokale
MED-udvalg.*

| SU- og MED-systemet er det altid en reprcesentant for ledelsen, der er
formand for udvalget, og en medarbejderreprcesentant, der er ncestfor-
mand. Undersggelser tyder temmelig entydigt pd, at disse to poster er de
centrale i udvalgene (Navrbjerg og Madsen, 2004; Hansen, 2015). Nar det
geelder det gverste MED-udvalg i kommunerne, hovedMED, er det i dag
altovervejende kommunaldirektgren, der er formand. Der er stadig en god

I De lokale MED-aftaler er fundet pd: http://www.oao.dk/vaerktoejer/med-

danmarkskortet/.
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h&ndfuld kommuner, hvor det er borgmesteren, der sidder for bordenden i
hovedMED-udvalget. Men udviklingen er entydigt gdet i retning af, at politi-
kerne ikke lcengere er reprcaesenteret i MED-systemet.

N&r det geelder ncestformandsposten i hovedMED-udvalgene, er det stcer-
ke personaleorganisationer som FOA, BUPL, HK og ikke mindst Danmarks
Leererforening, der typisk varetager den post. Danmarks Lcererforening
sidder i dag pd ncestformandsposten i hovedMED i lige knap 25 % af kom-
munerne, men inden kommunalreformen var det op imod 50 % af ncestfor-
mcendene i kommunernes hovedMED-udvalg, der var lcereruddannet
(Navrbjerg og Madsen, 2004, 76).

Samarbejdsorganisationen i praksis

De stgrre danske undersggelser, der er gennemfgrt af det kollektive samar-
bejde pa de offentlige arbejdspladser, giver alle indtryk af, at de offentlige
ledere ser en veerdi i den struktur for samarbejdet med medarbejderne,
som ligger i SU- og MED-systemerne (Jensen, 2004; Navrbjerg og Madsen,
2004; Navrbjerg, 2005; Hansen, 2015). Det samme md& man konkludere pé&
grundlag af Ledelseskommissionens egen spgrgeskemaundersggelse, hvor
ca. 58 % af de adspurgte ledere svarer, at de ser samarbejdet med perso-
naleorganisationerne som overvejende understgttende i forhold til at opné
resultater. Kun knap 11 % af de adspurgte ledere giver udtryk for, at de ser
samarbejdet med personaleorganisationerne (herunder formaliseret med-
arbejderinddragelse) som overvejende begreensende for, at vedkommende
som leder kan opnd resultater med sin enhed.

Der er imidlertid veesentlige nuancer i dette billede. Det kommer tydeligst til
udtryk i Nanna Wesley Hansens (2015) omfattende studie af, hvordan det
kollektive samarbejde fungerer i praksis i to danske kommuner. Hendes
metode er interviews med relevante aktgrer, suppleret af deltager- og ob-
servationsstudier. En af Hansens (2015) hovedkonklusioner er, at der er stor
forskel i brugen og opfattelsen af MED-systemet pd tvecers af ledelsesni-
veauer i kommunerne.

P& det centrale niveau, typisk hovedMED-udvalget, opfattes udvalget pd
linje med andre politiske udvalg. Det handler i hgj grad om strategisk inte-
ressevaretagelse og for lederne om at skabe legitimering af beslutninger og
opbakning fra de stcerkeste personalegrupper i kommunen. Det betyder
blandt andet, at der ofte holdes formgder og afstemmes forventninger og
positioner inden hovedMED-mgderne, ogsé& mellem formand og ncestfor-
mand. | begge de to kommuner, Hansen (2015, 158) undersgger, beretter

46



—I__ed.elses
Kommissionen

noestformcendene for hovedMED-udvalget, at de jeevnligt holder mgder
med lokale politikere, gar til byrddsmegder og p& anden vis interagerer med
bdde det politiske niveau og forvaltningen. Flere af de interviewede kom-
munale topledere giver udtryk for, at de anser det for legitimt, at de faglige
reproesentanter uden for det formelle samarbejdssystem holder uformelle
mgder med politikere og plejer politiske interesser i forhold til forvaltningen
og andre interessenter.

Mere generelt viser det stcerke politiske aspekt sig ved, at felgende faktorer
ifelge Hansens studier (2015, 102) er centrale for medarbejdernes indfly-
delse:

“Jo sterre og mere ‘velinformeret’ man er, dvs. sidder pd de
rigtige poster, jo storre medarbejdergruppe man reproesente-
rer, og jo bedre organiseret man er i forhold til greesrodskon-
takt og elitekontakter til bl.a. det politiske niveau, jo mere stra-
tegisk kan man agere i samarbejdet, og jo oftere vil man vcere
tilbgjelig til at fere ordet pd MED-mgder. Dette gjaldt scerligt
DLF-, BUPL- og FOA-reprcesentanterne, som alle organiserer
store grupper i kommunerne og har en solid lokal organisering.
Scerligt DLF [Danmarks Lcererforening] dominerede dog sa-
marbejdssystemet i begge kommuner, hvilket tidligere under-
s@gelser har peget pd ikke er usaedvanligt”.

Mere kompliceret ser det ud fra sektorchefens eller driftslederens position.
Her er det ikke det strategiske og det politiske, der er det primcere omdrej-
ningspunkt for MED-samarbejdet. P& dette niveau er det ifglge Hansens
(2015) studier det problemlgsningsorienterede og erfaringsncere, der driver
samarbejdet. Det er pd dette decentrale niveau ogs& mere entydigt, at
medarbejderreproesentanterne faktisk reprcesenterer medarbejderne, og
samtidig mere sandsynligt, at alle medarbejdergrupperne inden for det
pdageeldende, afgreensede omréde af organisationen er reprcoesenteret i
MED-udvalget.

Udfordringen kan imidlertid vcere, eksempelvis i sager, der vedrgrer vel-
foerdsspgrgsmal, at ncestformanden i sektorMED- eller lokalMED-udvalget i
kraft af sit fagforeningsarbejde har en tcettere forbindelse og en mere di-
rekte adgang til det politiske niveau end den decentrale leder p& den anden
side af bordet, som primcert forholder sig til sin direktgr pd omrédet. Som
en mellemleder udtrykker det (Hansen, 2015, 103):
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".. jeg teenker, at man har MED-systemet som en kanal, man
har det almindelige ledelsesreferencesystem som kanal, s& sy-
nes jeg, at det kortslutter rigtig mange ting, hvis man ogsd age-
rer politisk. Og der er ogsd tcette relationer mellem feellestil-
lidsreprcesentanten og de faglige organisationer og méske dele
af oppositionen, som ikke taenker, at det skal gores let”.

En vaesentlig konklusion p& Hansens (2015, 112) analyse er, at den centrale
forskel i praksis i det kollektive samarbejde findes mellem MED-niveauerne
snarere end mellem kommunerne. Toplederne er vant til at agere i politisk
farvand, og deres position og ledelsesret er ikke for alvor udfordret af sam-
arbejdsorganisationen. Det er p& dette niveau primeert top-down kommu-
nikation, hvor dagsordenen scettes af ledelsessiden, og hvor flere medar-
bejderreproesentanter giver udtryk for, at de har sveert ved at matche en
kommunaldirektgr i MED-udvalget (Hansen, 2015, Navrbjerg og Madsen,
2004). Mere uklarhed om ledelsesrum og ledelsesret er der pd de decen-
trale ledelsesniveauer i organisationen.

Der er andre forhold end ledelsesniveauet, der betinger det kollektive sam-
arbejde pd de offentlige arbejdspladser. For det forste er der forskel p&
tveers af omrdder. Det viser en sammenligning af MED-samarbejdet pd
henholdsvis skoleomrédet og i socialpsykiatrien i to danske kommuner. Her
konkluderes det, at man p& skoleomrédet ser en stcerkere politisering og
partspositionering end p& det socialpsykiatriske omrade (Hansen, 2015,
209). For det andet er der forskel mellem personaleorganisationernes styr-
ke og tilgang til samarbejdet. Det viste allerede den fgrste store evaluering
af MED-systemet. Her blev HK og Danmarks Lcererforening fremhcevet
som to yderpunkter, hvor fgrstncevnte vil en fortsat decentraliseringspro-
ces og udlcegning af kompetencer til repreesentanterne i den enkelte kom-
mune, imens sidstncevnte arbejder for at begreense decentraliseringen og
holde fast i et eksternt, partsorienteret lokalt samarbejds- og forhandlings-
system (Navrbjerg og Madsen, 2004, 112).

Endelig peger Hansens (2015) analyser pd, at samarbejdsorganisationen
ikke er et system, der har let ved at generere innovation og ideer til foran-
dring. Det kan have flere &rsager. Dels kan det hcenge sammen med syste-
mets hierarkiske opbygning, hvor partsreproesentationen pd det centrale
niveau scetter rammerne for, hvor langt man kan gé. Dels kan innovationen
hoemmes af, at topledelsen som oftest ikke lcegger op til at bruge systemet
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som egentligt delibererende og idegenererende, men snarere som et in-
strument til legitimering af ledelsens beslutninger (Hansen, 2015, kapitel 7).
P& det lokale MED-niveau ser det typisk lidt anderledes ud. Her er det, ogsé
i sparetider, det konkrete og erfaringsncere, der er i fokus, hvilket blandt
andet giver sig udtryk i, at de lokale MED-udvalg bruges til at understgtte
processer under fx sammenlcegninger og til at holde gje med arbejdsmiljget
i de situationer (Hansen, 2015, 211). Det lokale MED-udvalg kan i s&dan en
effektiviseringskontekst imidlertid ogs& benyttes som et koordinerende fo-
rum i en lokal kamp imod besparelser og eventuel lukning af en institution.
Her vil det dog primcert kunne varetage en slags stgttefunktion for en bre-
dere modstand, der typisk vil involvere mobilisering af MED-eksterne aktg-
rer (Hansen, 2015, 210).

Samlet set m& man konkludere, at iscer effektivisering og skonomisk pres
udfordrer det kollektive samarbejde pd flere niveauer, og det er iscer i disse
situationer, det er vigtigt, at den offentlige mellem- og driftsleder kan navi-
gere i de to systemer.

At disse problemstillinger ogsa er relevante i den statslige sektor, viser Jen-
sens (2004) sammenlignende analyse af ledelse og medindflydelse i en
statslig organisation (det davcerende ToldSkat) og en privat organisation
(den davcerende Unibank). Endvidere viser hendes studie nogle f&, men
markante forskelle mellem ledelse og medindflydelse i private og offentlige
organisationer. Et eksempel er spgrgsmdlet om kortslutning af hierarkiet.
For den offentlige organisations vedkommende finder Jensen flere eksem-
pler pa, at tillidsreproesentanterne involverer sig i sddanne aktiviteter, in-
klusive henvendelser til pressen, ndr der er uoverensstemmelser med den
lokale ledelse. For den private organisation er billedet derimod et ganske
andet (Jensen, 2004, 179):

“For Unibanks vedkommende er der afdcekket et enkelt tilfaelde
af kortslutning af hierarkiet, hvor en tillidsreproesentant gik
uden om sin overordnede og til dennes leder. Tillidsrepraesen-
tanten er sg ikke lcengere i banken [...]. Derudover er det ligele-
des gaengs procedure, at en tillidsreprcesentant retter henven-
delse til Unikreds i Kebenhavn, som s& dregfter sagen med ho-
vedsaedet. Man retter ikke henvendelse til pressen”.

Hvor samarbejdsorganisationen i den private virksomhed altsd flugter gan-

ske preecist med det formelle ledelseshierarki, understgtter ovenstdende
sammenligning mellem en privat og en offentlig organisation indtrykket af,
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at det de facto er et dobbelt hierarki, de fleste offentlige ledere mé navige-
rei.

Det dobbelte hierarki
Rammerne for varetagelsen af ledelsesopgaven i den offentlige sektor er

hierarkiske. Beslutningskompetencen udgdr fra den politiske ledelse, og pd&
alle niveauer i den offentlige organisation er den administrative ledelse
hoengt op pd det politisk ledede hierarki (Christensen og Mortensen, 20164,
131). Ved siden af dette politisk-administrative hierarki eksisterer samar-
bejdsorganisationen og forhandlingssystemet. Som beskrevet ovenfor er
sidstncevnte system ogsd hierarkisk opbygget. P& den mdde eksisterer side
om side et politisk-administrativt hierarki, der bygger pd klare kompetence-
. delegations- og ansvarsregler, og et korporativt system, der bygger pé&
forhandling mellem ledelsen og reprcesentanter for personaleorganisatio-
nerne.

Begge systemer er politisk funderet, men p& meget forskellig vis. Hvor det
politisk-administrative hierarki er baseret p& en sammenkobling af det re-
preesentative demokrati med en partipolitisk neutral forvaltning, er samar-
bejdssystemet baseret pd et princip om, at bergrte interesser har et legi-
timt krav pd inddragelse i vaesentlige beslutninger inden for deres interes-
sefelt (Christensen og Mortensen, 2016a, 131). Det er med andre ord en
demokratisk og en korporativ logik, der enten stgder sammen eller bliver
kombineret.

Samarbejdssystemet er, som beskrevet ovenfor, nok med til at understgtte
varetagelsen af ledelsesopgaven, men det dobbelte hierarki kan ogsa give
udfordringer og ubehagelige overraskelser. Sidstncevnte gcelder iscer
driftsledelsen. Det skyldes ikke mindst, at ledelsen p& det niveau er placeret
pd lang organisatorisk afstand af den politiske ledelse i ministerier, regioner
eller kommuner, men samtidig skal vcere i stand til at operere i et politisk
funderet spil. Hvis ikke den formdr det, risikerer driftsledelsen netop at
komme i klemme mellem pd den ene side det politisk-administrative hierarki
og pd den anden side samarbejds- og aftaleorganisationen. Udfordringen
er illustreret i tabel 1.

50



—I__ed.elses
Kommissionen

Tabel 1. Det dobbelte hierarkis udfordringer og fcelder for driftsledelsen.

Organiserende princip

Politisk-administrativt
hierarki

Samarbejds- og aftaleorganisa-
tion

Hierarki og delegation.

Reprecesentation og forhandling.

Fravigelser

Overordnet politisk-
administrativ ledelse
griber ad hoc ind i ledel-
sesrum.

Faglige organisationer intervene-
rer i forhold til driftsniveau.

Hvis konflikt mellem
driftsledelse og med-
arbejdere

DL aktiverer politisk-
administrativ ledelse for
at mobilisere stgtte over
for TR/MED/SU.

TR/personaleorganisationer

bringer sag op p&

1. administrativt ledelsesni-
veau.

2. politisk ledelsesniveau.

De strategiske fcelder
for DL

DL henholder sig til
delegeret ledelsesrum
og risikerer politisk-

DL mister grebet om sagen og
risikerer politisk-administrativ
underkendelse.

administrativ underken-
delse.

Note: Tabellen er tilpasset efter Christensen og Mortensen (2016a, 139 [tabel 5.5.]). DL =
driftsledelsen; TR = tillidsreproesentanter.

Der er i Christensen og Mortensen (20164, kapitel 5) en grundig gennem-
gang af, hvilke strategiske optioner det dobbelte hierarki giver den drifts-
og mellemleder, der formdr at operere i og imellem de to systemer, herun-
der hvilke alliancemuligheder samarbejdsorganisationen tilbyder ledelsen i
de situationer, hvor der er konsensus mellem ledelsen og medarbejderne.
Der, hvor det for alvor bliver interessant, er, hvad det dobbelte hierarki
betyder, nar der er konflikt mellem driftsledelsen og medarbejderne. Den
situation opstar ikke sjceldent, nér der skal implementeres forandringer og
effektiviseringer i organisationen. For i den offentlige servicesektor betyder
effektivisering og udvikling ncesten altid, at der enten skal fyres medarbej-
dere, at medarbejderne skal arbejde hurtigere og/eller Igse deres opgaver
pd en ny méde, og/eller at medarbejdere skal flyttes til nye opgaver.

| alle disse tilfcelde er der grobund for en konflikt mellem medarbejdere og
ledelse. P& grund af personaleorganisationernes styrke og ofte tcette rela-
tioner til det politiske niveau og den administrative topledelse er det iscer i
de situationer, at driftsledelsen risikerer at blive underkendt, hvis den blot
henholder sig til det ledelsesrum, den har fé&et delegeret inden for det poli-
tisk-administrative system. Drifts- og mellemlederne kan maske nok regne
med en vis opbakning i det politisk-administrative hierarki, men hvis det
kommer til en dben konflikt med personaleorganisationerne, stér de ikke
sjceldent temmelig alene. | den situation er signalerne oppefra typisk ikke
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opbakning til implementering af en formodentlig i udgangspunktet politisk
vedtaget besparelse eller effektivisering, men derimod et signal om, at man
hurtigst muligt gnsker at f& skabt ro p& bagsmaoekken’ (for eksempler, se
Christensen og Mortensen, 2016, kapitel 5 og 7).

Det er iscer i de situationer, hvor drifts- og mellemledelsen enten selv tager
initiativ til effektiviseringer og reformer i deres del af organisationen eller
agerer uden afscet i en specifik og eksplicit politisk beslutning, at den decen-
trale ledelse risikerer at sté alene over for topledelsen og de organiserede
medarbejderinteresser (se Christensen og Mortensen, 2016b). N&r den
iagttagelse kombineres med en klassisk indsigt, nemlig at politikere sjcel-
dent/aldrig formulerer sig specifikt og forpligtigende, ndr det gcelder ned-
skoeringer og upopulcere beslutninger (Kristensen, 1987), har vi her en reel
barriere for, at visionen om mal- og rammestyring med hgj grad af decen-
tralisering kan omscettes til praksis i en offentlig sektor med stigende res-
sourceknaphed.

Modernisering af MED-systemet?

At den danske offentlige arbejdsmarkedsmodel er under pres, er der flere
indikationer pd&. P& det centrale niveau er konflikten om en ny arbejdstidsaf-
tale mellem KL og Danmarks Lcererforening i 2013 et markant eksempel.
Efter en lcerer-lockout endte det med et regeringsindgreb til fordel for en
arbejdstidsaftale, der i det store og hele fulgte KL's udspil. Et andet eksem-
pel er det statslige omrdade, hvor Centralorganisationernes Fecellesudvalg
(CFU) i december 2016 pd vegne af statens ansatte opsagde samarbejdet
med Moderniseringsstyrelsen. Baggrunden var tilsyneladende en stigende
utilfredshed med arbejdsgivernes udfordring af samarbejdet generelt i den
statslige sektor.’? Dertil kommer en lang rcekke konkrete lokale eksempler
pd, hvordan hensigtserklceringerne om dialog og gensidig tillid har haft det
sveert, ndr der skal implementeres effektiviseringer, afskedigelser, arbejds-
tidsreformer mv. ude pd de offentlige arbejdspladser.

Det er ikke overraskende, at den gkonomiske kontekst i kombination med de
voksende politiske ambitioner p& den offentlige sektors vegne udfordrer
samarbejdssystemet. Der er dog ikke noget, der tyder pd, at vi er pd vej
mod grundlceggende reformer af systemet. Og selv nar politikerne tager et
opger med den geeldende magtbalance i systemet, er det langtfra givet,
hvordan s&ddanne reformer bliver implementeret lokalt. Det viser en analyse
af implementeringen af de nye arbejdstidsregler pd& folkeskoleomrédet

12 http://www.oao.dk/nyhedsarkiv/derfor-har-de-statsansatte-opsagt-samarbejdet-

faa-overblikket/.
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(KORA, 2018). Analysen sammenligner fem kommuner og ti skoler og kon-
kluderer, at reformen, til dels p& grund af beslutninger truffet p& kommu-
nalt niveau, i mange tilfeelde har haft begreenset effekt pé& skoleledernes
styrings- og ledelsespraksis.

Man kan alts& nok, som Produktivitetskommissionen gjorde det (se ovenfor),
komme med en raekke forslag til reformer af de offentlige overenskomster;
reformer, der p& papiret vil gge den offentlige leders muligheder for lokalt
at tilretteloegge medarbejdernes arbejdstid og arbejdsvilkér. Men hvis det
skal gegre en forskel i praksis, skal det have vedvarende opmcerksomhed og
opbakning fra den politisk-administrative top.

Dermed er vi tilbage ved det samspil mellem ledelse og medarbejdere, der
foregdr ude pé& de offentlige arbejdspladser. Det samspil har bade en for-
maliseret og en ikke-formaliseret del. Den formaliserede del, MED- og SU-
systemet, er mdske ikke ligefrem elsket af lederne, og til tider er det tungt
og ressourcekrcevende, men det giver en ramme og en struktur for samspil-
let mellem ledelse og medarbejdere. Hvis man ikke havde det formaliserede
samarbejdssystem, ville det formodentlig opsté& i en nogenlunde tilsvarende
form, hvis ikke formelt s& uformelt. | det lys kan man ogsé se samarbejdssy-
stemet som en beskyttelse af de svagere medarbejdergrupper pé det of-
fentlige arbejdsmarked. De stcerke medarbejdergrupper, der nyder bred
politisk opbakning, skal nok blive hgrt og inddraget, MED-/SU-system eller
ej.

Det mere relevante spgrgsmal er derfor, om man kan forbedre samar-
bejdssystemet uden at cendre det grundlceggende. Et aspekt af det
spgrgsmal vedrgrer ressourceforbruget. KREVI (2010) foreslog pé& grundlag
af sin analyse en reduktion i antal MED-udvalg. Forslaget var baseret pd
den iagttagelse, at oplevelsen af indflydelse og medbestemmelse ikke vari-
erede med antal udvalg og udvalgsniveauer i MED-systemet. Der var med
andre ord nogenlunde samme tilfredshed med samarbejdsorganisationen
de steder, hvor man havde f& udvalg og f& udvalgsniveauer, som de steder,
hvor man havde mange. Ifglge rammeaftalerne vil en sddan cendring dog
krceve, at man tilsvarende tilpasser ledelsesstrukturen, idet samarbejdsor-
ganisationens opbygning ifglge rammeaftalerne skal matche ledelsesstruk-
turen. Alternativt kunne man selvfglgelig forsgge at f& cendret rammeafta-
lernes bestemmelser pd dette punkt.

Hansens (2015) sammenligning af to kommuner med forskellig MED-
struktur giver nuancer til KREVIs (2010) statistiske analyser. Den ene af de
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to kommuner har to niveauer i MED-systemet, imens den anden har tre
niveauer. | den kommune, der ikke har et sektorMED-udvalg - alts& kun har
to udvalgsniveauer - sker der imidlertid det, at der udvikles et uformelt
samarbejde pd& sektorniveauet pd skoleomrdadet, men ikke pd det speciali-
serede socialomréde - at fjerne et formelt udvalg er ikke ngdvendigvis ens-
betydende med, at man sparer tid og ressourcer pd samarbejdet.

Konklusionen kunne vcere, at det grundleeggende er fornuftigt, at det er
lokalt, man tager stilling til antal udvalg og udvalgsniveauer. Men den kon-
klusion mé faelges op af en opfordring til, at man p& det centrale niveau i
organisationen jeevnligt tager det op til overvejelse, om antal udvalg, antal
udvalgsniveauer og ikke mindst antal medlemmer samt antal mgder i SU-
og MED-udvalg er udtryk for en fornuftig balance mellem udbytte og res-
sourceforbrug. Dertil kommer, at man lokalt mé tilstroeebe at indrette sam-
arbejdet efter formdl og behov frem for at lade organisering og indhold
styre af, hvad man tidligere har gjort (jf. Grissom, 2012).

| forhold til at f& gennemfert de effektiviseringer og forandringer i den of-
fentlige sektor, som man i disse &r taler s meget om, er det formodentlig
ikke den formelle indretning af samarbejdssystemet, der er den vigtigste
faktor. Derimod er det blandt politikerne og den administrative topledelse,
ngglen til forandring ligger. Man kan vedtage ganske omfattende besparel-
ser og omstruktureringer, men hvis ikke man bakker de mellemledere og
driftsledere op, der skal implementere de ofte upopulcere omstillinger, sa
far de ikke den effekt, de var tiltcenkt. | stedet fGr man skabt en situation,
hvor driftsledelsen kan have stgrre motivation til at alliere sig med persona-
leorganisationerne mod forandringerne end til at agere forandringsagent
for topledelsen.

Den kortsigtede fristelse for den politiske ledelse til at underkende mellem-
og driftslederne kan veere stor, nér brugere, medarbejdere, medier og veel-
gere mobiliseres, men ved at synligggre de langsigtede omkostninger ved
enten at krybe i flyverskjul eller ved dbent at underkende drifts- og mellem-
ledernes implementering af politisk vedtagne besparelser kan fristelsen
madske delvist sveekkes. | det mindste kan der veere en veerdi i, at den politi-
ske og administrative topledelse forholder sig til det krydspres, som mange
offentlige ledere star i mellem effektivitets- og udviklingsdagsordenen pa&
den ene side og medarbejderne og deres organisationer p& den anden.

At politikerne generelt har trukket sig tilbage fra MED- og samarbejdsud-
valgene, kunne veere udtryk for en séddan gryende erkendelse af de langsig-
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tede omkostninger ved for teette relationer til de faglige organisationer. lkke
mindst hvis man med den ene hdand forlanger effektiviseringer og besparel-
ser, og med den anden samtidig freder store medarbejdergrupper.

N&r det geelder den administrative topledelse, kunne man overveje, om den
vertikale kommunikation og koordination med de lavere ledelsesniveauer
far tilstroekkelig opmaoerksomhed. Hansens (2015) studier af det kollektive
samarbejde i praksis viser, at nar det goelder hovedMED-udvalget, er ledel-
sessidens position normalt langt mere koordineret end medarbejderreprce-
sentanternes. Det er typisk direktionsniveauet, der er reprcoesenteret her, og
de har sjeeldent sveert ved at finde feelles fodslag i samarbejdsspgrgsmal.
Til gengceld er der p& medarbejdersiden ofte en stcerk, fagforeningsbéret
kommunikation op og ned igennem MED-niveauerne. Ledelsesreprcesen-
tanterne i de lokale MED-udvalg har derimod i bedste fald ofte kun indirek-
te viden om, hvad der foregdr i og omkring de overordnede MED-udvalg. At
der her ligger en udfordring pd ledelsessiden, understgttes af andre under-
spgelser, der peger pd topledelsens begreensede interesse for drifts-
sporgsmal (Bo Smith-udvalget, 2015, 139-141).

Den stgrste gevinst vil man dog formodentlig opnd, hvis de offentlige lede-
re, pd alle niveauer, lcerte at navigere i et politisk system, hvor sagerne uvil-
kérligt nogle gange vil springe fra det ene system til det andet. Det betyder
ikke, at man skal opgive tanken om innovation, omstilling og effektivisering.
Men det betyder, at det kan vecere ngdvendigt at g& en omvej for at nd ma-
let. Der er adskillelige eksempler pd offentlige driftsledere, der blindt troede
pd det delegerede ledelsesrum og ledelsesretten, og som i stedet for at
komme igennem med en implementering af de politiske mélscetninger end-
te med at blive underkendt og i nogle tilfcelde afskediget (se Christensen og
Mortensen, 2016a). Kun de offentlige ledere, som forstdr de politisk satte
vilkar, hvorunder de ma arbejde, er i stand til at lgse ledelsesopgaven.
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Introduktion

Tillid har fdet en betydelig plads i debatten om offentlig styring og ledelse i
de seneste ar. Davcerende minister Margrethe Vestager (R) proesenterede
SRSF-regeringens tillidsreform i 2013, Kgbenhavns Kommune har gennem-
fort en omfattende tillidsreform siden 2012, og tillid indgér i mange af de
reformforslag, der i disse ar fokuserer pd afbureaukratisering, stgrre tiltro
til professionelle eller afmonteringen af New Public Management, fx i Mette
Frederiksens "fingrene veek”-reform fra 2016 (Villesen og Kristensen, 20186).

Dette korte notat vil forsgge at belyse diskussionen om tillid i offentlig sty-
ring og ledelse i et forskningsmcessigt perspektiv. | den nceste sektion defi-
neres tillid, og i de efterfglgende sektioner diskuteres fgrst fordele og der-
noest ulemper ved anvendelsen af tillidsbaseret ledelse.

Der er masser af gode grunde til at se ncermere pa& de faktiske forseg med
tillid, fx i Kgbenhavns Kommune (se fx Bentzen, 2016). Her er ambitionen
imidlertid at holde diskussionen lidt mere abstrakt, s& den kan fungere som
en mere teoretisk baggrund for de praktiske diskussioner af foenomenet.

Hvad er tillid?

Der findes mange definitioner af tillid, men centralt i de fleste stér, at tillid
er en positiv forventning til en anden part i et samarbejde, der ggr, at man i
samarbejdet bliver villig til at gere sig sarbar (se fx Bradach og Eccles,
1989:104; Costa og Bijlsma-Frankema, 2007: 395). Det centrale her er to
ting. For det forste er tillid en relation - den skal deles af ledelse og medar-
bejdere. Det betyder, at det ikke er nok, at ledelsen indfgrer tillidsbaseret
ledelse, hvis ikke medarbejderne ogsd stoler pd ledelsen. For det andet er
tillid forbundet med sdrbarhed. Tillid fordrer, at der er noget pé spil for den,
der udviser tilliden.

Tillid er selvfglgelig ikke ‘bare’ tillid. Tilliden findes i forskellige former. Das og
Teng (2001) skelner mellem 'goodwill’'- og ‘competence’-tillid - altsd om
man har tillid til modpartens kompetencer eller deres intention. Lidt i sam-
me dur opstiller Dietz og Den Hartog (2006) fire underdimensioner af tillid:
forudsigelighed, integritet, velvilje (benevolence) og kompetence. P& bag-
grund af en gennemgang af den eksisterende litteratur fremhcever de, at
disse fire dimensioner tilsammen udger tillid.

Nar vi deler tillidsbegrebet op i underdimensioner, bliver det tydeligt, at vi,

ndr vi ser pd offentlig ledelse, kan have tillid til forskellige ting. En del af
debatten handler om tillid til kompetence, mens andre dele af den handler
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om tillid til fx offentligt ansattes intentioner. Hvis man gerne vil lede med
tillid, er det veerd at ggre sig klart, om det er i forhold til kompetence eller
intention - eller selvfglgelig helst begge dele. Hvis man har ambition om at
lede tillidsbaseret, men man er i tvivl om, hvorvidt medarbejderne har kom-
petenceniveauet til at pdtage sig storre frihed, skal der en type af faglig
opgradering til, mens der er tale om en anden form, hvis der er tvivl om
medarbejdernes intentioner.

Fordele ved tillidsbaseret ledelse
Som beskrevet ovenfor har tillid i de senere ar fdet en del opmcerksomhed i
debatten om offentlig ledelse. Det er der mange gode grunde til.

Forskningen pdviser en rcekke positive effekter ved tillid. Fgrst og fremmest
ger tillid, at kontrolbehovet bliver mindre. Tillid handler om villighed til at
gore sig sd@rbar, og dermed kan man ogsd kontrollere mindre i relationer,
hvor tillid er til stede (Hardin, 2001; Miller, 1992). Der er sé at sige et effekti-
viseringspotentiale i tillid. Dette effektiviseringspotentiale er koblet p& en
anden ting, der eftersgges i disse &r i den offentlige sektor, nemlig afbu-
reaukratisering, scerligt i form af fcerre regler og mindre dokumentation.
Det ligger i tillidens natur, at man i en tillidsfuld relation kan have fcerre
regler for adfcerd og vil have behov for mindre dokumentation for, hvad
medarbejderne foretager sig. | hvert fald dokumentation af den slags, der
bruges til overvégning og ikke fx til vidensopbygning.

Tillid kan ogsd vecere en nyttig mekanisme i situationer, hvor det faktisk er
sveert at kontrollere (jf. fx diskussion hos Costa og Bijlsma-Frankema,
2007). Det gor sig fx geeldende, hvis der er tale om opgaver, der er hgjt
specialiserede, eller hvor medarbejderne arbejder meget alene. | begge
tilfeelde er det krcevende at kontrollere, om medarbejderne levere den kva-
litet, man kan forvente. Mdske kan opgavelgsningen i nogen tilfcelde slet
ikke kontrolleres? Her vil det klart voeere mest hensigtsmecessigt, hvis man
kan stole pd, at medarbejderne er kompetente og har intentioner om at
levere god service til borgerne (jf. ogsd diskussion hos Grgn og Hansen,
2014a).

Derudover er der mange opgaver, ogsd i offentlige organisationer, der kan
veere sveere at styre med regler, simpelthen fordi de er forbundet med stor
usikkerhed og uklarhed. Der er brug for, at medarbejderne har rum til im-
provisation.
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Endelig er tillid godt, hvis man gerne vil have medarbejderne til at videns-
dele og samarbejde. Aben kommunikation understgttes af tillid (Zand,
1972), og tillidsrelationer ggr, at kommunikationen bliver af en bedre kvali-
tet (Becerra og Gupta, 2003). Det er klart, at i situationer, hvor man tegr
gore sig sdrbar i relationen til en anden, vil man ogsé vcere villig til at dele
mere information. Det er vigtigt, at medarbejderne fx har tillid til, at det ikke
vil blive brugt imod dem, hvis de kommer til deres leder med usikkerheder
om opgavelgsning og egne kompetencer. PG den made kan tillids positive
effekter pd kommunikationsklimaet ogsé forbedre opgavelgsningen.

Ulemper ved tillidsbaseret ledelse

Som med mange andre ting er tillid imidlertid ikke et ubetinget gode. Forsk-
ningslitteraturen har i en drraekke interesseret sig for ‘the dark side of trust’
(Gargiulo og Ertug, 2006). Grundlceggende er pointen, at tillid indtil et vist
niveau har en roekke positive effekter for organisationer, men ndr man
kommer ud over dette niveau, kan tillid ogsd have negative konsekvenser
for organisationen. Gargiulo og Ertug pdpeger tre sddanne negative konse-
kvenser med udgangspunkt i den generelle litteratur om tillid, og i en offent-
lig kontekst bgr man tilfgje et blik for betydningen af, at organisationer er
offentlige.

For det fgrste er der en risiko for, at tillid forvandler sig til ‘blind tillid" (se fx
Bachman, Knights og Sydow, 2001:vi). Eller sagt med andre ord, at ledelsen
forsvinder. Det kan have negative effekter for organisationen. Dels bliver
risikoen for, at nogle medarbejdere faktisk ikke passer deres arbejde stgrre.
Dels kan omkostningerne, skulle noget ga alt, ogsd blive stgrre, fordi det ikke
opdages i tide (Gargiulo og Ertug, 2006:175). Men der er ogs@ potentielt
negative effekter for medarbejderne. For det fgrste er det de foerreste
medarbejdere, der gnsker at navigere uden ledelse. Der er mange grupper,
der i meget hgjt omfang er selvledende, men selv disse grupper gnsker af
og til en leder, der vil scette retning, sparre og hjcelpe med prioriteringer.
For det andet har forskning ogsé vist, at det er stoerkt demotiverende, hvis
man som medarbejder har kollegaer, der far lov til ikke at passe deres ar-
bejde (Le Grand, 2003). Alle de medarbejdere, der fortjener ledelsens tillid,
far mere at lave og bliver potentielt demotiverede, hvis de omgives af kolle-
gaer, der ikke passer deres arbejde - og far lov til det.

For det andet er der en risiko for, at et meget hgijt tillidsniveau kan std i ve-
jen for konstruktiv kritik. Tillid kan ende i selvtilfredshed, hvor kulturen bliver,
at man ikke scetter spgrgsmalstegn ved, om ting kunne ggres anderledes
eller bedre. Tillid skal altsd helst parres med en villighed til at udfordre eksi-
sterende rutiner.
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Endelig er det i en offentlig kontekst vigtigt at understrege, at den politiske
ledelse har en legitim ret til bade at vide, hvad der sker i offentlige organi-
sationer og scette en retning for aktiviteten (se diskussion i Grgn og Hansen,
2014a og 2014b). Overdrevet tillid udfordrer dette p& to mdader. For det
ferste kan meget omfattende tillid ggre, at det bliver svcerere at lede i en
anden retning, end medarbejderne umiddelbart har interesse i. Det betyder
ikke, at medarbejderne scetter sig imod politiske initiativer, fordi de er dov-
ne, men ofte er tilfceldet, at politiske initiativer udfordrer medarbejdernes
eksisterende forestillinger om, hvordan god opgavelgsning ser ud. Det kan
bdde vcere af gkonomiske og indholdsmcessige drsager. For det andet er
det vigtigt at sikre, at politikerne har en vis indsigt i, hvad der foregdr i of-
fentlige organisationer. | hvert fald hvis de skal kunne std til ansvar over for
veelgerne. For at kunne have denne viden mé& der veere et minimum af af-
rapportering og dokumentation i offentlige organisationer. Eller sagt p& en
anden made, politikerne skal have et styresystem, der er stcerkt nok til, at
de kan f& beslutninger fgrt ud i livet, og et dokumentationssystem, der er
robust nok til, at de kan finde ud af, om deres initiativer er sat i sgen, og om
de virker.

Tillid og kontrol - et modscetningspar?

Na&r man fglger den offentlige debat, far man af og til indtryk af, at Igsnin-
gen pd for meget kontrol - eller bureaukrati - er tillid. At tillid er kontrols
modscetning. Det argument kan man ogsé genfinde i litteraturen (fx hos
Rosseau et al, 1998 eller hos Sitkin og George, 2005). Men en stor del af
den akademiske litteratur vil mene, at det er en forsimplet mdde at se det
pd. Ganske ofte er tillid og kontrol ikke hinandens modscetninger men der-
imod mekanismer, der kan understgtte hinanden (fx hos Das og Teng, 2001;
Mollering, 2005 eller Grgn, 2010).

Det vigtige at tage med sig her er, at tillid sagtens kan leve side om side
med kontrolmekanismer, s& lcenge disse kontrolmekanismer designes for-
nuftigt. Vi ved fra motivationslitteraturen, at kontrolmekanismer, der un-
derstgtter oplevelsen af at veere kompetent, autonom og en del aof et feel-
lesskab, ikke virker demotiverende. Tillidsforskningen er ikke helt s& langt,
men der peges pd mange af de samme dynamikker (fx Weibel, 2010).

Nar litteraturen sdledes peger pd bdde positive og negative konsekvenser
af at lede med tillid, er der altsd gode grunde til bdde at forsgge at hgste
nogle af de positive effekter, tillid kan have, og ogsd at ga kritisk til voeerks og
forsgge at holde et passende niveau af kontrolmekanismer i spil. Vel at
mcerke kontrolmekanismer, der er designet fornuftigt.
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