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Indledning

Denne rapport stiller forslag til, at der i Danmark formuleres to kodeks for topledere:
1) Kodeks for kompetent ledelse (Chief Executive’s Competencies)
2) Kodeks for god ledelse (Chief Executive’s Code of Conduct)

I rapporten indgar forslag til hvordan de to kodeks bor formuleres. Det sker med en vis
inspiration fra lignende kodeks i USA, England og New Zealand. I Indledningen gives en
kort sammenfatning af en analyse af kodeks 1 de tre lande. Selve analysen er vedlagt som
bilagl. Dernzst gives der begrundelser for, hvorfor de tre landes kodeks, kun svagt kan

anvendes som inspirationskilde for en dansk kodeks.

De tre landes kodeks er pa vasentlige punkter ens. De er ens hvad angar begrundelser for at
udvikle kodeks. Samlet set fremfores to hovedargumenter. Det forste er, en interesse 1 at
sikre den fremtidige ledelseskapacitet via diverse ledelsesudviklingsstrategier. Det andet er,
at forvaltningsreformer og @ndringer i omgivelserne skaber et behov for en ny ledelsesstil,

der er i overensstemmelse med xndringerne.

De tre landekodeks er ogsa blevet formuleret gennem nogenlunde de samme processer. Alle
kodeks er udarbejdet pd grundlag af omfattende undersogelser. Typisk har det vearet tale
om en meget tidskravende proces med inddragelse af mange og forskellige interessenter.
Saledes har bade offentlige topledere, eksterne eksperter samt ledere fra andre sektorer
veeret inddraget. Kun i et enkelt tilfxelde er reprasentanter fra det politiske niveau blevet
inddraget (New Zealand). Udarbejdelsen er i de fleste tilfaelde forestiet af embedsmand i

samarbejde med private konsulentfirmaer.

Indholdsmeassigt er der bade forskelle og ligheder. Lighederne er mest igjnefaldende. For det
forste forventes det, at en topleder er resultatorienteret. Lederen skal tilrettelegge
arbejdet med henblik pd at opnd resultater. For det andet skal toplederen have gode

menneskekundskaber. Han skal vere i stand til at motivere medarbejderne, vere god til

! Se gennemgang af begrundelser, proces og indhold i kodeks fra USA, England og New Zealand, Guri Weihe,
august 2004, “Andre kodekser”, delrapport udarbejdet i forbindelse med denne rapport, og her er vedlagt som
bilag.



at hdndtere konflikter og have forstielse for medarbejdernes forskellige kulturelle og
etniske baggrunde. For det tredje skal toplederen evne at udove strategisk teenkning. En
topleder skal vare proaktiv og kunne forudse forskellige situationer. For det fjerde
fokuseres der pa toplederens evne til at skabe og formidle en vision. Moderne topledere
skal tydeliggore organisationens mal, formidle fremtidsperspektiver, og vare i stand til at
angive 1 hvilken retning organisationen ber bevage sig. Der legges siledes op til en
proaktiv ledelsesstil. For det femte navnes det, at ledere skal have gode
kommunikationsevner samt at de skal vare erlige og haderlige. Evnen til
netvaerksdannelse bliver ligeledes berort. Videre gaxlder det at samtlige kodekser fokuserer
pé generiske kompetencer, dvs. kompetencer som er fzlles for alle topledere uanset stilling
og specialisering. Endelig er det et gennemgiende krav, at topledere skal kunne
samarbejde. Kodeks er rettet mod at udvikle ledere, som kan se forvaltningen som en
sammenhzngende helhed og som kan se ud over snzvre lokale interesser og behov. Fit
krav er gennemgdende i alle tre kodeks: at offentlige ledere er i stand til at handle ud fra

et kollektivt eller fxlles formal” frem for ud fra lokale, serlige eller helt egne interesser.

Det er siledes sliende hvor ens de tre kodeks er. Det er ogsa sliende, hvordan de ser bort
fra nogle af de forhold som traditionelt har varet fremherskende i dansk tradition for

ledelse i den offentlige sektor. Fire eksempler:

(1) De tre kodeks udpeger ledelsesforhold af en meget generel og abstrakt karakter, som
tilsyneladende vil gzlde 1 enhver sammenhang, bade for offentlige organisationer, private
virksomheder og store frivillige organisationer. De har en ambition om at vare universelle,
mens de i virkeligheden er et udtryk for noget meget tidsmassigt specifikt, nemlig 90ernes
forestilling om, at det offentlige skal ledes som det private — ogsa kaldet New Public

Management.

(2) Af samme grund fokuserer de ikke péd, hvad det betyder, at vere topleder i en
demokratisk, grundlovsforankret, politisk styret offentlig organisation, og derfor ej heller
pd, hvilke krav det stiller til en topleder at vare bindeled mellem et politisk og et
administrativt system, og generelt at skulle fungere i almenvellets tjeneste, men samtidig
vare loyal overfor den politiske leder/ledelse. I de tre kodeks er det specielle ved
offentlige ledelse forsvundet. At vare leder i politisk styrede organisationer indgar ikke. Ej
heller indgir det, hvad det indebzre at skulle fungere pé legale, legitime eller demokratiske

betingelser. Derimod formuleres der kompetencekrav, der ikke har med kompetencer at



gore, men med den etisk dimension at gore — f.eks. at vaere wrlig og haederlig. Disse etiske
krav er dog af almen menneskelig karakter og er endnu engang ikke relateret til det
specielle forhold, at offentlige myndigheder skal kunne begrunde sine handlinger i forhold

til borgere, der forventer at myndighederne handler for dem, eller pa deres vegne.

(3) Dette er midske ogsa grunden til at de tre kodeks ikke forholder sig til, hvordan
topledere arbejder i situationer hvor forskellige vardier, hensyn og interesser krydser
hinanden og skaber krydspres, dilemmaer og konflikter. I de tre kodeks synes topledere at
kunne treffe beslutninger med fuld autonomi og at kunne gore det udfra fuldkomne
informationer, pa baggrund af entydige mél og uden at skulle konkurrere med andre om,
hvem der skal treffe hvilke beslutninger. De tre kodeks er urealistiske og tenker

toplederen ind i ideelle situationer.

(4) Endelig er kodeks preget af at vere udviklet i store lande, med sxrlige
forvaltningstraditioner. Den internationale omverden spiller ingen rolle. Det internationale
samfund, Den Europziske Union, globaliseringen inddrages ikke. Forvaltningen er
national, ikke overnational eller transnational. Den deltager heller ikke pa det globale

niveau.

Der kan gives flere kritikpunkter. Men det galder for dem alle, at de tre kodeks af samme
grund kun med besvar kan legges til grund for formuleringen af en dansk kodeks. En
dansk kodeks ma tage udgangspunkt i de udfordringer offentlige topledere allerede nu stir
overfor, og som de ogsi i de naste ti 4r ma forventes at blive konfronteret med. I denne
rapport har vi derfor beskrevet hvilke udviklingstendenser, der karakteriserer den
offentlige sektor i Danmark og hvilke krav de stiller til nutidens og fremtidens offentlige
topledere. En dansk kodeks ma ogsi tage udgangspunkt i, at topledere skal kunne
legitimere hvad de gor — overfor de politiske ledere, overfor befolkningen og medierne,
men ogsa over for den enkelte borger. At arbejde i en politisk styret organisation kraver
legitimitet. Af samme grund argumenterer vi for, hvorfor en kodeks for toplederes
kompetencer (Chief Executive’s Competencies) bor tilfojes en kodeks for god ledelse
(Chief Executive’s Code of Conduct). Vi anvender siledes beskrivelsen af
udviklingstendenser til at pésta, at topchefer i dag treffer beslutninger, der ikke pa forhand
er normeret ved lov, kutyme eller anden legal norm, og at der derfor er situationer, hvor
det ikke pd forhind er givet, at topledere har myndighed til at traeffe beslutninger, men

hvor de alligevel er pélagt at gore det, og hvor det ikke pd forhind er givet, hvilke



beslutninger de skal treffe, men efterfolgende ma give begrundelser for, hvad de faktisk
gjorde. Vi pastar, at topledere i storre og storre udstreekning befinder sig i etiske gjeblikfke,
dvs. i situationer, hvor de kun kan treffe beslutninger ud fra deres samvittighed, erfaring
og indsigt, og hvor de efterfolgende alene kan begrunde hvad de gjorde, ved at henvise til
ctiske begrundelser. Pa den baggrund formulerer vi en kodeks for etisk topledelse, dvs. for

hvordan ledere udever topledelse i etiske ojeblikke.

Denne rapport indeholder derfor fire dele:

® Gennemgang af kodeks for god ledelse i USA, England og New Zealand (vedlagt
som bilag).

Beskrivelse af fire overordnede udviklingstendenser, der satter rammerne og

betingelserne for offentlig topledelse i Danmark.

Forslag til kompetence kodeks for offentlig topledelse — hvilke kompetencer skal

topchefen vare i besiddelse af?

Forslag til etisk kodeks for offentlig topledelse — hvordan ber topledere udeve

deres rolle?

En enkelt advarsel er nedvendig. Vi fremsatter forslag til kodeks for kompetent og god
topledelse, men har ingen forventning om, at vi har formuleret endegyldige svar pa

sporgsmalene om, hvad der er kompetent topledelse og hvad der er god topledelse.

Vore forsalg er ganske omfattende og stiller urealistiske mange og mangeartede krav bade
til den kompetente og den gode leder. Vi har tilstrabt at formulere de vasentligste krav til
den kompetente og gode leder, men har samtidig valgt at gore kravlisten sa
fyldestgorende, at der skabes en samlet fremstilling. Vi er bevidste om, at intet levende
menneske kan leve op til samtlige krav, og vil gerne understrege, at den kompetente og
gode leder heller ikke nedvendigvis skal kunne gore det. Vort forslag er ment som et
bidrag til en efterfolgende proces, hvor argumenterne bor udvikles og hvor en prioritering
gennemfores, og hvor der 1 det hele taget bor foretages grundige overvejelser over savel
begrundelser for kodeks som over hvilke normer der formuleres ind 1 kodeks. Det er

saledes helt nedvendigt, at en videre udvikling af forslag til kodeks belyses med



gennemgange af cases og konkretiseres ved hjzlp af eksempler. Af pladsmassige grunde
har vi undladt dette, hvilket kan gore, at vor fremstilling kommer til at fremsta unedigt

abstrakt uden nedvendigvis at vare det.

I den sammenhang er et enkelt forhold mere relevant end andre: Hvorfor er der
overhovedet behov for et etisk kodeks i lyset af de mange love, regler, aftaler, kutymer og
ctiske normsat, der allerede eksisterer for medarbejdere i dansk forvaltning? Svaret soger
vi at give 1 rapporten, men som det med al tydelighed vil fremgd, er graenserne mellem den
legale forvaltning (og ledelse) og den legitime forvaltning (og ledelse) flydende. Af samme
grund har det varet en stor udfordring at give etiske normer for forhold, der allerede for
nogles vedkommende er formelt normerede — uden at formulere det evidente, eller blot at

gentage, hvad der allerede er vedtaget for god topledelse.

Om vi har fundet balancen, mi den nzste tids diskussion vise.

Kebenhavn og Odense, august 2004.

Ove K. Pedersen

Kurt Klaudi Klausen
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1.1

UDVIKLINGSTENDENSER MED RELEVANS FOR TOPLEDELSE
OG TOPLEDERE

Af Ove K. Pedersen og Kurt Klandi Klansen

I det folgende beskeaftiger vi os alene med de udviklingstendenser, der har betydning for
topledere og topledelse. Det beskrives ikke, hvilke kompetencer topledere skal vare i
besiddelse af, for at kunne handtere udfordringerne. En sidan folger senere. Tendenserne
fremstilles alene med henblik pd at sxtte en ramme for en kodeks for offentlig topledelse. Alle
tendenser er beskrevet ud fra de muligheder tendenserne indebarer for topledelse og topledere.
Den omvendte synsvinkel, dvs. hvilke begransninger der ogsd er for topledelse, er ikke

inddraget.

Vi skelner mellem fire hovedtendenser, og inden for hver af disse, mellem mere konkrete eller
underordnede tendenser. I gennemgangen af alle tendenser, understreges det dynamiske
aspekt. Der er tale om at noget eksisterende zndres, men ogsa at noget nyt opbygges. Ved

siledes at stte forandring i centrum, fremforer vi den forste og vigtigste tendens af alle:

® Vi befinder os i en ganske vigtig historisk periode, som satter unikke udfordringer for
topledelse og topledere — nemlig at deltage 1 dannelse af en uforudsigelige form for stat (den
polycentriske stat), og at gore det, ved at forvandle den eksisterende nationalstat samtidig med

at opbygge nye (europ=xiske, regionale m.v.) statslignende organisationer.

Det lyder indviklet, og er det ogsd, men eksempler bliver givet i det felgende:

Statsdannelse — den polycentriske stat

Denne tendens gar ud pa, at den danske stat er under forandring, og at dette indebarer en
transformation af det eksisterende statsapparat, men ogsa dannelse af en ny — og historisk unik
— statsform. Denne statsform kan kaldes for den polycentriske stat, fordi den bestar i flere
(delvist) selvstendige arenaer, hvor der traeffes juridisk bindende (eller autoritative)

beslutninger, der efterfolgende skaber rettigheder og pligter for savel stater som borgere og



virksomheder. Der er de folgende undertendenser i forbindelse med dannelse af den

polycentriske stat:

Decentralisering — at der 1 den nationale lovgivning og gennem strukturreformen sker en
decentralisering af statslige og amtslige opgaver til kommunerne. Kommunerne bliver ferre og
storre og med en bredere opgaveportefolje, men de bliver samtidig gjort (delvis)
selvfinansierende og ansvarlige for savel budget som regnskab (udligningsordninger og statslig
finansiering vil miste relativ betydning og kommunernes skatteudskrivningsret vil blive
yderligere udvidet, det samme vil nye finansieringsformer som bl.a. brugerbetaling og gebyrer).
Det kommunale selvstyre vil siledes blive udvidet; kommunerne palegges at blive skonomisk
baeredygtige, men med selvstendigheden folger ansvaret og risikoen. Decentraliseringen
(maske bedre kaldet kommunaliseringen) fir betydning for topledelse i den forstand, at den
nationale stat opdeles i to niveauer — det statslige og det kommunale med ferre hierarkiske
styringsmuligheder og mere lokalt ansvar, hvor det iser bliver de kommunale toplederes
opgave at gennemfore kommunaliseringen og efterfolgende at std med et udvidet ansvar den

kommunale okonomi.

Centralisering — at der ved siden af decentraliseringen sker en recentralisering af styringen pa
mindst to planer. Det forste drejer sig om, at skabe en staerk stat, der kan styre den offentlige
sektors samlede ressourceforbrug og kontrollere de enkelte offentlige organisationers
effektivitet og fore tilsyn med kvalitet af ydelser, samt i nogen udstrakning overtage
finansieringen pa udvalgte omrader, og sta for den overordnede planlegning pa endnu andre.
Det andet drejer sig om, at der pa udvalgte politikomrider lagges op til en standardisering af
udbud og til kontrol af kvalitet. Ogsd lokalt og regionalt sker der en recentralisering ndr
opgaver, der tidligere var udlagt til institutionsniveau tages tilbage til centraladministrationen,
eller nar der oprettes distrikts- og omrddeledelse oven over institutionslederne.
Centraliseringen har betydning for topledelse, fordi det er pa det niveau at ansvaret for styring
af den offentlige sektors samlede ressourceforbrug og tilsyn med kvaliteten placeres. 1 takt
med dette bliver den administrative evaluering og det administrative tilsyn ligesom den

politiske ridgivning mere vigtig og ansvaret for implementering og evaluering udbygges.

Regionalisering — at der i den specifikke EU-lovgivning dannes regionale arenaer for f.eks.

miljepolitik (vanddirektiver) eller arbejdsmarkedspolitik (beskzftigelsespagter) og skabes



regioner til forudsatning for fordeling af midler fra Regional- og Strukturfonde og
iverksettelse af  vakstpolitiske udviklingsprojekter  (teknologiudvikling, infrastruktur,
turismepolitik, etc.). Ogsa gennem den danske strukturreform igangsxttes en regionsdannelse,
nér der oprettes regioner med en begrenset eller en bredere opgaveportefolje. Pa tvars af de
eksisterende amtslige og kommunale inddelinger (men ogsa landegrenser) dannes der regioner
— sidan som det allerede er sket pa initiativ af EU lovgivning; eller sidan som det nu sker i
forbindelse med strukturreformen. Regionaliseringen indebarer, at topledere 1 stigende grad
mé kalkulere med EU som en selvstendig statskasse”, og deltage i konkurrencen om
fordeling af regionale stottemidler. Den indebarer ogsa, at topledere ma deltage i dannelse af
regioner og i denne sammenhang skabe opgaver for regionerne og skabe rammer for
planlaegning og forhandling (og eventuelt for selv at sta for ledelse) af nogle af de allerstorste
offentlige driftsopgaver (herunder sygehuse, sundhedsvasen, uddannelse, forskning og

infrastruktur).

Samarbejder — at der skabes samarbejder pd tvars af statslige organisationer, regioner og
kommuner samt mellem private virksomheder og offentlige service- og driftsorganisationer.
Samarbejder, kan udmentes i felles (kommunale) selskaber, men ogsa i dannelse af rad, nevn
og centre og ectablering af “hovedkommuner”, der af andre kommuner fir delegeret
myndighed til at lose visse faxlles opgaver. Samarbejder kan bestd i offentlig-private
partnerskaber, eller at der opbygges private leverancesystemer til offentlige aftagere.
Samarbejdsformerne er mange og bliver flere. For topledelse er de forskellige
samarbejdsformer interessante. Forst fordi de indebarer nye ledelsesopgaver — udlicitering,
kontraktforhandling, kvalitetskontrol. Dernast fordi opgaverne bliver forskellige alt efter
samarbejdsform — kontraktindgielse, netvarksdannelse, forhandling eller ledelse af
leverancesystemer. Endelig fordi ledelse fir et nyt indhold — at styre leveranderer via
kontrakter; at styre medarbejdere via resultatkrav og at yde service og lese opgaver via

”mellemmand”.

Over-nationalisering — at der overfores suveranitet til iser EU, og at medlemslandene inden
for rammerne af EU’s overnationale beslutningsprocedurer treffer juridisk bindende
beslutninger, der gxlder med autoritet for stater, borgere og virksomheder. Denne
overnationalisering medforer, at der dannes en arena for autoritative beslutninger ”oven over”

de nationale politiske beslutninger, men ogsi — og maske iser — at topledelse/topledere i
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stigende grad ma deltage 1 forberedelse og beslutning af overnational lovgivning og
normdannelse, hvilket f.eks. sker inden for rammerne af koordinationsprocedurerne mellem
Ministerradet, EU Kommissionen og Europaparlamentet, men ogsa sker indenfor den

sakaldte Komitologi.

Transnationalisering — at der inden for rammerne af eksisterende overnational lovgivning
(herunder traktater og konventioner) opbygges intensive og stabile kontaktmenstre mellem de
nationale staters administrationer i forbindelse med forberedelse og implementering af
overnationale beslutninger. Transnationaliseringen indeberer, at der dannes en arena for
transnational politik, hvor de enkelte nationalstaters forvaltninger konkurrerer med hinanden
om at tage initiativ til og pavirke den endelige overnationale lovgivning, samtidig med, at der
dannes en transnational administration, hvor nationale eksperter, representanter for de
nationale  forvaltninger sammen med representanter for  private  interesser
(interesseorganisationer og virksomheder) danner organisationer og rutiner for, hvordan at
tage lovgivningsinitiativer; hvordan at forhandle sidanne igennem; og for hvordan at skabe
flertalskoalitioner bag disse. Transnationalisering har betydning for topledere i en dobbelt
forstand: (1) det er i transnationale relationer; at den overnationale lovgivning forberedes og
implementeres, og (2) det er gennem kontakter med andre landes administrationer og gennem
at deltage i transnationale organisationer, at der gradvist dannes en ny forvaltning — den
transnationale forvaltning, der hverken er national eller europzisk, ej heller er hverken
offentlig eller privat. 1 transnational politik arbejder nationale eksperter og embedsmand
sammen med private interesser og eksperter uden for landets graenser, og i de fleste tilfelde

uden for rammerne af national lovgivning.

Den nye stat dannes i processer som gor, at topledelse fir nye dimensioner — at skabe en ny
statsform; og at topledere tildeles et mere omfattende og sammensat ansvar — at @ndre den
eksisterende stat gennem at danne nye arenaer for autoritativ beslutning. Den polycentriske
stat er dog ikke bare opsplittet, men samordnes ogsi. Det sker gennem forhandlinger,
okonomistyring, mandatering m.v. som samlet set medferer, at den nationale stat fir nye og
maske ogsa flere opgaver og at en af disse er, at skulle fungere som en ”enhedsaktor”; f.eks.
som reprasentant for en “national interesse” i EU, eller skabe rammer for en overordnet
okonomistyring af “det samlede offentlige ressourceforbrug”, eller sti som garant for en

overordnet “national planlegning” af infrastruktur, vakstpolitik m.v. Dannelse af den
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1.2

polycentriske stat medferer derfor at den nationale stat skal omdannes, men ogsa gores aktiv
péa nye omrader, herunder at den skal gores til en enhed (en enhedsaktor), der agerer pa vegne
af nationale falles interesser og samordnes med det formal, at reprasentere den nationale
interesse bdde overnationalt, transnationalt og nationalt. Pa den made kombineres
fragmentering med samordning, og for topledere bliver det patreengende, at kunne formulere
organisatoriske serinteresser, men samtidig at kunne varetage dem i lyset af overordnede eller

felles — nationale - interesser.

Nationsdannelse — identitetspolitik

Denne tendens gar ud pd, at den eksisterende danske stat er under forandring, og at dette
indebarer, at offentlige organisationer far til opgave at skabe det samfund, de borgere og
dermed den legitimitet som den polycentriske stat skal hvile pa. Forandringer i statsformen
folges op af udfordringer for den nationale identitet og for de offentlige organisationers
legitimitet. Af samme grund bliver dannelse af viden, normer, holdninger og livsformer i
stigende grad en offentlig opgave. Denne opgave kalder vi identitetspolitik, fordi den bestar i,
at de offentlige organisationer patager sig — eller palegges - at opdrage og normere (at skabe
identitet), og at skabe legitimitet for deres egne made at fungere pa - for ad denne vej bade at
sikre respekt for og accept af statsordningen og af samfundsindretningen. Der er de folgende

undertendenser i forbindelse med dannelse af nationale identiteter:

Vidensdannelse — at viden bliver en stadig vigtigere ressource betyder, at det ogsa bliver
stadig vigtigere, at kunne danne, styre, kontrollere, anvende og evaluere viden. Dette
indebaxrer at staten bliver i stand til at konkurrere pa lige fod med andre vidensdannere
(universiteter, internationale organisationer, private tenketanke), eller at kvalitetssikre andres
viden. Magten over viden og dens dannelse har betydning for topledelse 1 den forstand, at
topledere ma sikre sig den tilstreekkeligt kvalificerede viden og at dette ma ske ud fra det
formal, at viden er den fundamentale ressource i forbindelse med alle beslutninger, der er

tekniske, har strategisk betydning og indebzrer risici.
Normdannelse — at stadig flere af samfundets processer og af livets aspekter reguleres af

offentlige eller semioffentlige organer. Det sker samtidig med, at der udvikles nye retlige og

ikke-retlige reguleringsformer; at “hard law” kombineres med ”soft law”; at kontrol foregar
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ved eksternt tilsyn, men ogsi ved egenkontrol; og at sanktionering kan varetages af domstole,
men ogsd ved pavirkning af status, ydelser og andre sociale goder, herunder ved simpel social
stigmatisering. Lovdannelsen er stadig en vigtig kilde i retsdannelsen, det samme er
myndighedernes kontrol og domstolenes sanktionering, men graenserne mellem ret og norm,
retsanvendelse og normdannelse, straf og sanktionering, incitamenter og incitamentsstyring er
blevet mere flydende, hvilket gor topledere (med)ansvarlige for at danne normer, og at gore
det pa sidanne mader, at deres organisationer kan varetage offentlige opgaver pa en effektiv,

men ogsa legitim made.

Problemdannelse — at de politiske beslutningsprocesser i stigende grad orienteres 1 retning af
at lose ’samfundsmassige problemer” — nogle eksempler kan vere xldrebyrden, integrationen,
konkurrenceevnen, arbejdslesheden. At opdage og definere, udpege og prasentere problemer
er vigtigt og bliver stadig vigtigere i takt med at viden kommer til at spille en endnu storre rolle
i de politiske beslutningsprocesser. Ogsa udbredelse af problemforstielser og opbygning af
forestillinger om, at problemer kan og ber loses bliver vigtigere. Problemdannelsen kan ga ud
pé at definere problemer, men ogsi pa at udbrede problemforstielser og at overlade ansvaret
for losningen heraf til “socialt ansvarlige virksomheder”, “ansvarlige partier”, ”politisk
korrekte borgere”, decentrale organisationer eller overnational lovgivning. Problemdannelse
foregar over lang tid, forudsztter udnyttelse af viden og gennemfores ved strategisk
tilrettelagte kampagner med det formal at overtale borgere og virksomheder og andre til at

pétage sig et ansvar for problemets losning.

Meningsdannelse — at den politiske meningsdannelse foregir i en bredere offentlighed
betyder, at medier og mediernes dagsorden er blevet en vigtig politisk institution. Det er blevet
betydningsfuldt at kunne skabe, afparere eller undga politiske nyheder. Nir den politiske
dagsorden foregir via medierne, bliver redaktioner og journalister til politiske deltagere og den
offentlige arena bliver politisk pa lige fod med Folketinget og kommunalbestyrelser. At
pavirke den politiske dagsorden er et vigtigt redskab for topledere — ligegyldigt om det sker
ved at skabe enkeltsager, radgive nir mediestormen raser eller ved at “vinkle” politiske

nyheder eller pd anden vis opna indflydelse via offentligheden.
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1.3

Offentlige organisationer er blevet ansvarlige for at tilretteleegge samfundsmassige livsformer
— helt fra dannelse af viden, over skabelse af normer, til formulering af holdninger og til
introduktion af dem i den enkelte virksomhed og den enkelte borgers hverdag. Effektivitet og
legitimitet spiller sammen i begrundelser for at udvikle identitetspolitikker. Identitetspolitikker
betyder at offentlige organisationer intervenerer i private forhold og at de pavirker individer pa
helt fundamentale omrider — livsform, men ogsa selvforstaelse og i spergsmalet om social
adferd. Dette sker fordi den polycentriske stat er under dannelse, men ogsa fordi ny teknologi
rejser fundamentale — etiske — sporgsmal. Identitetspolitiske opgaver udfordrer privatlivets
fred; de personlige og politiske friheder, ligesom meningernes pluralisme og princippet om
deliberative politiske processer. Det indebarer ogsd, at de offentlige organisationer skal
legitimere deres egne handlinger, uden nedvendigvis at kunne henvise til beslutningens
legalitet, og at de skal legitimere handlinger, der pa en mere systematisk méade griber ind pa
kanten af grundleggende friheder. Af samme grund rejses kravet om en kodeks for god
topledelse, men ogsd om professionelle etikker, og garanti for, at de menneskelige friheder
garanteres pa en stadig mere detaljeret made. P4 denne made kombineres statsdannelse med
nye krav om legitimering og for topledere bliver det noedvendigt at kunne deltage i statens
omlegning pa en effektiv mdde, men ogsd at finde nye mader at legitimere deres egne

handlinger og den stat der er under udvikling pa.

Samfundsdannelse — det nye velferdssamfund

Denne tendens drejer sig om at velferdssamfundet skabes, udvikles og omformes gennem en
lobende reformproces. Dannelsen af det danske velfaerdssamfund har i efterkrigstiden fulgt to
spor som begge, men pa hver sin made, er en del af en fortlebende reformering af den
offentlige sektor. De to spor kan beskrives som ”de to 30-arige reformcykler”, hvor den
forste, den socialdemokratisk inspirerede reformceyklus, var med til at fremmane forestillingen
om den danske variant af den skandinaviske velfzrdsstat med universelle rettigheder,
konsensusdemokrati, stor grad af politisk styret og offentligt finansieret og produceret
opgavevaretagelse, der skete via decentrale organisationer, der var klart adskilt fra den private
sektor. Den anden, den borgerligt og liberalistisk inspirerede reformcyklus, som pa mange
mader soger at gore op med elementerne i den forrige, startede i begyndelsen af 1980erne, og
bejer princippet om universalisme, kombinerer generelle skattefinansierede ordninger med

private forsikringsfinansierede og skaber samarbejdsformer mellem den offentlige og private
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sektor. Begge rummer bud pa, hvad der allerede nu, men endnu mere i fremtiden, vil komme
til at konstituere ’det gode velferdssamfund”; hvilke rettigheder og pligter indbyggerne har
som borgere og som brugere, og hvilken rolle det offentlige vil spille, som garant for
rettighederne og opdragsgiver og eventuel ogsd som producent af ydelser. Udviklingen af disse

reformer kraever strategisk ledelse. Denne tendens har felgende undertendenser:

Professionsdannelse — mens den forste reformcyklus fik et loft med kommunalreformen
som gennem 1970’erne professionaliserede den offentlige velfzerdsproduktion, har den anden
reformcyklus i forste omgang (dvs. de forste to drtier af denne reformceyklus) i vid udstrekning
fungeret som en modificering af den skandinaviske velferdstenkning — uden at sxtte
fundamentale sporgsmalstegn ved professionalisering som en nedvendig vej til foreget
effektivitet og kvalitet. Det fortsatte pres for professionalisering har betydning for topledelse,
fordi der hermed blev tale om at lede stadig storre systemer bemandet med stadig flere typer
af professionelle medarbejdere. Sporgsmilet er: hvordan leder man de professionelle eller de

faglige medarbejdere?

Reformdannelse — mens den forste reformcyklus blev gennemfort ved store arkitektonisk
forberedte programmer, bliver den anden cyklus gennemfort ved fortlebende, inkrementelle
reformer inspireret af New Public Management. Den anden cyklus har varet i gang lenge,
men sxtter sig efterhianden igennem som et sporskifte. Det sker nar kvantitet slir over i
kvalitet sa som nar de mange delreformer tilsammen begynder at @ndre ved velfardsmodellen
og ndr ordninger for frit valg, private forsikringer, udliciteringer og privatiseringer gor at
universalismeprincipperne bojes; og at storre dele af den offentlige produktion underlegges en
markedsmaeassig styring frem for en politisk; og at produktionen i stigende grad udlegges til
private firmaer og finansieres gennem brugerbetaling og private forsikringsordninger i stedet
for over skatten. Dermed banes vejen for et paradigmeskift i velfaerdstenkning og produktion,
som toplederne har en pligt til at std 1 spidsen for. Sporgsmalet er: hvordan ledere kan lede

fortlobende reformprocesser?

Ledelsesdannelse — sandsynligvis bliver strukturreformen en loftestang for den anden
reformcyklus. Dannelsen af regioner og storre kommuner vil alt andet lige swtte storre politisk
kraft bag nedvendige, men ogsi ubehagelige beslutninger om kvalitetsniveau i ydelser,

nedskaringer, nedleggelser og sammenlaegninger. Samtidig vil de udstyre stat, regioner og
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kommuner med storre analytisk og styringsmeassig kapacitet 1 forbindelse med
kontraktforhandling, tilsyn med udferelse og evaluering af effektivitet og kvalitet. Dette
indebaxrer ogsa en professionalisering; men en anderledes form for professionalisering end den
faglige. Den managementorienterede professionalisering satter ledernes kompetenceudvikling
pa dagsordenen, men rejser ogsa spergsmalet om, hvilke raderum ledelsen har til at lede.
Ledelsesrummet omfatter ikke bare hvilken myndighed ledere far til at lede (ledelsesretten),
eller hvilke ressourcer de udstyres med til at lose deres ledelsesopgave (ledelsesressourcer),
men ogséa deres egne kompetencer (ledelseskompetencer) og den stotte de kan fa til at udvikle
disse (uddannelse i ledelse), og den garanti de kan fi gennem falles spilleregler for at
bedomme god topledelse (ledelseskodeks). Samlet indebarer ledelsesrummet en
professionalisering af ledelse, med henblik pa at gennemfore forandringer, sa de kan fore til
sikring af ledelsesrummet og si de kan fore til udvikling af ledelseskompetencer. For
toplederne sxtter det udvikling af ledelse og af ledelsesrummet pa dagsordenen. Ogsi
udvalgelse og uddannelse af fremtidens ledere bliver vigtig, ligesom at skabe en kodeks for

evaluering af hvad god ledelse overhovedet er.

Styringsdannelse — denne udvikling understottes af en ny styringstaenkning som kombinerer
en rekke principper og teknologier pa en ny made. Den klassiske — og fortsat nodvendige
hierarkiske og bureaukratiske styring — understottes og suppleres med budget- og
okonomistyring,  kontraktstyring,  kvalitets- og  evalueringssystemer, tilsyns- og
kontrolfunktioner, men udbygges og erstattes ogsa af mal- og rammestyring, netvarksstyring
og vardiorienteret ledelse. Disse typer af styring spiller sammen pa en delvist konfliktfyldt og
modsigelsesfuld made, der ganske givet udleser krydspres og skaber dilemmaer i konkrete
beslutningssituationer. Sddanne krydspres vil pa den ene side skabe dynamik i udviklingen af
styringsteknologier, men ogsa bidrage til, at der sker en omfordeling og omdefinering af
ansvar og roller mellem topledere pa de forskellige niveauer. Og desuden at der skabes nye
arbejdsdelinger mellem forskellige medarbejdergrupper — f.eks. mellem faglige medarbejdere

og medarbejdere med ledelses, tilsyns og kontrol funktioner.

Med wndringerne i forestillingerne om velferdsstaten og dens indretning udfordres det
politiske og administrative apparat til dynamisk udvikling og tilpasning. Med
professionaliseringen af sivel de udferende som de ledende lag, og med etableringen af

forskellige slags styringslogikker, legges der op til at indfri den flerhed af forventninger og
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1.4

krav som omverdenen stiller til den offentlige sektor. Der skabes dog ogsé en intern dynamik,
der forer til at kravet om fortlebende erfaringsdannelse gennem eksperimenter og laering bliver
oget. Toplederne bzrer ansvaret for den strategiske udvikling og implementering heraf, hvilket
setter relationen mellem politik og administration pa spidsen, men ogsa stiller nye krav til,
hvordan beslutning og implementering kan samordnes. Dette leder frem til nye krav til den
offentlige sektors organisering. P4 denne made kombineres ledelse af reformprocesser med
udvikling af ledelsesrummet. For topledere bliver det nedvendigt at kunne deltage i
velferdsstatens reformering pa en professionel made, men ogsi at der skabes betingelser for,
at kompetencer kan udvikles og at der skabes spilleregler for, hvad der er god topledelse og

hvordan der kan skelnes mellem god og darlig, rigtig og forkert topledelse.

Organisationsdannelse — den organiserede virkelighed

Denne tendens gar ud pa, at offentlige organisationer er under konstant forandring — bade 1
egenskab af hvilke omgivelser de befinder sig i, hvordan de selv er opbygget og hvordan de
bliver ledet. Denne tendens kalder vi for den organiserede virkelighed, og den fordrer
forandringsledelse, fordi den indebearer, at ledelse af offentlige organisationer 1 dag
hovedsageligt bestar i, at forandre organisationens omgivelser sivel som dens opbygning.
Denne tendens folger af de foranstiende tendenser og rummer folgende undertendenser,

hvoraf de to forste kan henfores direkte til den polycentriske stat:

Fragmentering — at hierarkiet mellem niveauer inden for stat (departement-styrelse-
institution) og inden for kommuner nedbrydes, og at der etableres mere fritstiende
organisationer og institutioner. En betydelig fristilling er allerede gennemfort ved hjxlp af
budgetreformer; og den eksisterende okonomistyring baserer sig i vidt omfang pi
kombinationen af fristilling og mal-, ramme- og resultatstyring. Der dannes pd denne made
nye organisationsformer — offentlige organisationer far status af statsaktieselskaber, selvejende
institutioner eller privatiseres helt eller indgir 1 offentlig-private partnerskaber. Der dannes
ogsd nye koordinationsformer — mal- og resultatkrav udmeldes efter forhandling, nedfzldes i
kontrakter og kontrolleres ved maltal og evaluering. Fragmenteringen er allerede vidt
fremskreden og vil fortsette. Den fir betydning for topledelse i den forstand, at der dannes
flere og nye arenaer for topledelse og at det bliver muligt at udeve topledelse pa flere niveauer

(overnationalt, regionalt, men ogsi pd hvert af de forskellige organisatoriske niveauer).
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Fragmenteringen indebzrer desuden en rendyrkning af organisationsformerne — politisk
ledelse skilles fra administrativ ledelse, der igen skilles fra driftsledelse. Der opstir en
arbejdsdeling mellem topledere, og der skabes muligheder for, at den enkelte kan kvalificere
sig inden for en eller flere af de forskellige “deldiscipliner”. Der kommer m.a.o. flere
topledere, der far et storre (formelt) ledelsesrum, men samtidig far svaerere ved at unddrage sig
det medfelgende ansvar, fordi resultatkrav og maltal formuleres mere precist og efterfolges af

flere kontrolforanstaltninger, evalueringer og ratings.

Koordinering — at de mange nye arenaer skaber nye og mere komplekse udfordringer, hvad
angar koordinering og samordning. Den offentlige sektor differentieres, men samtidig oges
behovet for integration. En sddan integration sker f.eks. gennem kontraktstyringen inden for
okonomistyringen; eller gennem de store forhandlingssystemer (budgetforhandlingerne, de
kommunalokonomiske  forhandlinger, overenskomstforhandlingerne); eller gennem
iverkszttelse af storre vakstpolitiske projekter og initiativer (erhvervsudvikling, teknologi og
innovation, m.v.). Det sker ogsd i forbindelse med mandateringsproceduren op til EU
beslutninger eller gennem tvaergiende koordination i forbindelse med forberedelse og
implementering af national lovgivning, eller ved iverksattelse af projekter og destinationer.
For topledelse er koordination pa tvers af organisationer og pa langs af niveauer blevet alt
vigtigere, og har betydning for topledere 1 den forstand, at ledelse ”pa tvaers” (eller horisontalt
mellem organisationer og niveauer) bliver lige sa vigtig som ledelse pa langs” (eller vertikalt
inden for organisationen). Men ogsé i den forstand, at samordningen pa tvars sker mellem
ligevaerdige parter, der anvender kollegiale beslutningsformer — dvs. forhandler uden
afstemningsprocedure, uden vetoret og uden mindretalsbeskyttelse, men ud fra principperne
om strategisk interessevaretagelse i forhold til det man kan kalde almenvellets, helhedens eller
fellesskabets interesse. Dette kan karakteriseres som ledelsesnetvark, der er forskellige fra de
hierarkiske forankrede direktioner, chef- og ledergrupper. Topledere palegges et ansvar for at
tilskynde til en tilsvarende koordination pa lavere niveauer samt til pd deres niveau, selv at
deltage 1 gennemforsel af felles — tvergiende eller overordnede — malsatninger; herunder

formulering af lokale, regionale og nationale interesser.
Interessedannelse — at pavirke eller danne organisationens omgivelser. Omgivelserne kan

besta 1 andre organisationer — herunder private virksomheder, men ogsi

interesseorganisationer eller frivillige organisationer. Omgivelserne kan pavirkes ved at danne
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netverk; eller ved at indga i bestyrelser; eller ved at skabe tenketanke; eller ved at oprette
samarbejder; eller ved at integrere virksomheder og organisationer i offentlige udvalg og
opgaver; eller ved at danne selskaber, outsource opgaver, skabe partnerskaber. Der er mange
former for interessedannelse, men formalet er det samme — at pavirke interesser og at danne
preferencer med det formal, at kunne opna indflydelse pa hvilke krav og fordringer, ens egen
organisation vil blive udsat for at skulle indlgse. Interessedannelse er vigtig for topledelse,
fordi den polycentriske stat sammen med identitetspolitikken gor pavirkning af andres
interesser til et vigtigt redskab 1 styringen af omgivelserne og til at sikre den offentlige
organisation et handlerum i forhold til omgivelserne og til at sikre toplederne et ledelsesrum i

forhold til de mange sarinteresser.

Dannelse af forventninger — at pévirke borgere, brugere og klienternes forventninger til,
hvad der er effektiv offentlig service og hvad der er kvalitet i ydelsen. Nar de offentlige
organisationer skal levere effektiv opgavelosning inden for rammerne af skattestop eller
stramme udgiftspolitiske rammer, kraver det styring af og kontrol over offentlichedens
forventninger — herunder af offentlighedens normer for effektiv service, hoj kvalitet og
standarder for professionelt handling. Sidanne forventninger skaber private virksomheder til
sig selv gennem markedsforing og branding; det samme gor offentlige organisationer i
stigende grad. Forventningsdannelse er vigtig for topledere, fordi de ikke kan levere god

ledelse, hvis andre fastlegger kriterier og standarder for effektiv opgavelosning.

Institutionsdannelse — at skabe arbejdsnormer og kvalitetskriterier, men ogsd normer og
rutiner for samarbejde med medarbejdere og med cksterne interesser ligesom for godt
arbejdsklima indebarer, at der dannes institutioner. Sidanne kan udvikles og ma tilrettelagges
med hensyntagen til mange forhold — omgivelserne, forventningerne, malsaetninger m.v.
Institutionsdannelse er en vigtig ledelsesopgave, fordi det er pa grundlag af normer, standarder
og rutiner, at hverdagens ledelsesopgave skal ”gd op i en hejere enhed” og at organisationen
skal ”hange sammen”, og at alle grupper og medarbejdere skal opna at fole tilknytning til og
ansvar for organisationen. Institutionsdannelse er en vigtig opgave, nir organisationen er
under forvandling, og bade kan vare hierarkisk opbygget og bygge pa hoj grad af selvstendig

opgavelosning og medarbejdernes eget-ansvar for arbejdets tilretteleggelse.
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Dannelse af ledelsesrum — at udfylde den formelle kompetence og at skabe betingelser for
reelt at kunne udeve ledelse. Topledere har opndet en betydelig selvstendighed i forhold de
politiske ledere. De har ogsia opnaet myndighed i forhold til medarbejderen. Der er m.a.o.
skabt (formelle) betingelser for et ledelsesrum. Men mulighederne skal udnyttes og der skal
skabes betingelser for at der reelt kan udeves ledelse. Ledelsesrummet dannes 1 dag ved aftale,
overenskomst, men ogsa ved reel udnyttelse af ledelsesretten og ved at besette mulighederne
for at lede. Kampen om rummet for ledelse er vigtig for topledere, fordi rummet ikke kan
tages for givet pa forhand, og fordi der er andre, der kemper for at overtage rummet. Kampen
stir mellem de formelle ledere, personale organisationer, medarbejdere, men ogsd mellem
disse og cksterne konkurrenter — f.eks. konsulentvirksomheder, interesseorganisationer,

finansielle institutioner og andre offentlige organisationer.

Borgerfront — at lose opgaver for og yde service til borgere har altid vaeret en offentlig
opgave. Men den er i de senere ar blevet mere omfattende og sammensat. Offentlige
organisationer er blevet pdlagt nye opgaver og flere vil folge. Det samme vil maden hvorpa
offentligt ansatte er i kontakt med borgere og brugere. Der er tre udviklingstraek: (1) borgerne
skal 1 stigende grad betale for offentlig service gennem brugerbetaling, gebyrer, forsikringer -
dette indebazrer at prispolitik bliver en vigtig ledelsesopgave — tit i konkurrence med andre
offentlige organisationer; (2) borgerne skal i stigende grad ydes service pd omrdder der
omfatter hele deres livsforlob og alle dele af deres livsform — dette indebarer at borgeren ma
anskues som “en hel person” — fra vugge til grav, som individ og arbejdskraft; og (3) borgerne
vil kontakte offentlige myndigheder gennem en eller kun ganske fa ”skranker”; derudover vil
de lose egne opgaver via Internet og websider — dette indebzrer at myndighedskontakten

digitaliseres.

Organisationsdannelse er en stadig vigtigere ledelsesopgave. Forst og fremmest fordi de tre
andre tendenser viser, at organisationen ikke kan vare stabil, og at organisationen ikke kan
tages for givet. Den ma skabes og genskabes i alle dens aspekter — omgivelser, forventninger,
ledelsesrum, institutioner og selve organisationsdiagrammet. Organisationsdannelse — at danne
ens egen organisation ved at reformulere og nydanne argumenterne for dens begrundelse og
funktionsmade, formulere formal og malsxtninger, skabe programmer og legge strategier for
forandringer, omlegge ledelsesformer, og at xndre i organisationsdiagrammet - er blevet en

hverdagsopgave for topledere. P4 den made kombineres ledelse af organisationer med kampen
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1.5

om ledelsesrummet. For topledere bliver det nedvendigt at kunne deltage i
organisationsdannelsen, men samtidig gore det ved at sikre og udbygge deres ledelsesrum.
Dette drejer sig om velfaerdsstatens reformering og skal finde sted pa en professionel made,
samtidig med at der skabes betingelser for, at kompetencer kan udvikles og at der skabes
spilleregler for, hvad der er god topledelse og hvordan der kan skelnes mellem god og darlig,
rigtig og forkert topledelse. Det bliver dermed patrengende at kunne formulere egne —
personlige — interesser (avancement, personlig udvikling, ansxttelsesforhold), men samtidig at

kunne varetage dem i lyset af overordnede — organisatoriske — interesser.

Afslutning

Vi har nu beskrevet fire udviklingstendenser, der vil prege offentlig topledelse i de kommende
— 1 hvert fald fem — dr. Den forste drejer sig om statens indretning, om hvor og hvordan
politikken bliver til. Den anden drejer sig om nationens udvikling og dens begrundelse og de
offentlige organisationers legitimitet. Den tredje drejer sig om den offentlige sektors

indretning og styring. Og den fjerde om dens organisering og den ledede forandring.

I tlblivelsen og omformningen af staten spiller toplederne en central rolle. Men deres
ledelsesmzssige pligter og ledelsesrum er ikke veldefinerede. Pa samme vis er det ikke givet, at
den made de udover ledelse pd, og det de anvender deres ledelsesrum til, per automatik vil
finde respekt og accept hos politikere og medarbejdere, borgere og andre topledere. Til
gengaeld vil der konstant vere kamp om (retten til at definere) ledelsesrummet og til at
definere, hvad der kendetegner god topledelse og dermed giver legitimitet til udevelse af
topledelse. Topledere arbejdere under store usikkerheder og legitimiteten af deres handlinger
vil altid veere prekaer. Det vil vaere omstridt, hvad der kendetegner god ledelse og hvordan god
ledelse bor udeves for at vinde legitimitet. Granserne mellem forskellige lag af ledere og
aktorgrupper er ikke faste; det samme gaelder hvilke krav og problemer den offentlige sektor
skal lose, ligesom brugernes forventninger til, hvad de offentlige organisationer kan yde og pa
hvilket kvalitetsniveau. Alt dette gor det nedvendigt med et szt af spilleregler for, hvordan
ledelse kan udeves og hvordan det kan ske pa en etisk made. Derfor ogsa nedvendigheden af
en kodeks for god offentlig topledelse. Og derfor nedvendigheden af en kodeks, der omfatter
to, men sammenhorende aspekter ved god topledelse. Det forste aspekt er “hvilke

kompetencer skal en topledere vere i besiddelse af ”og omfatter et katalog over kompetencer
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der er nodvendige for god topledelse. Det andet aspekt er ”hvordan ber topledelse udoves”
og omfatter et katalog over normer for legitim topledelse. Til sammen danner de to aspekter —
kompetencesiden (’du skal kunne”) og etiksiden (du ber anvende din kunnen pa denne

legitime made) — en kodeks for god topledelse.
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2 KODEKS FOR KOMPETENCER - UDFORDRINGER FOR OG
KRAYV TIL TOPLEDERES KOMPETENCER

Af Ove K. Pedersen og Kurt Klaudi Klansen

2.1 Kompetent topledelse
Vi skal her give vores bud pd hvad der kendetegner en kompetent offentlig topleder. For at
skabe overblik har vi sammenfattet vore forslag i en matrice, som fremhaver tre vasentlige
aspekter ved kompetent topledelse: lederegenskaber, lederkvalifikationer og lederroller” De tre
aspekter drejer sig om forhold, der knytter sig til lederen som person — de personlige
forudsztninger (som giver naturlig autoritet og baner vejen for tillid); lederen som
vidensperson — de managementmassige forudsztninger (som aftvinger respekt og skaber
status); og lederen som rolleindehaver — de performancemessige forudsztninger (som
betinger accept og muligger gennemforelse). Det forste udvikles langsomt og andres
vanskeligt, det andet kan leres og afleres og det tredje bliver givet ved ansezttelse, men skal

ogsa erobres og kan mistes.

Pa grundlag af den foranstiende analyse af udviklingstendenser for den offentlige sektor
udpeger vi fire ledelsesmassige arenaer. Hver af disse horer til de fire tendenser, som vi
tidligere  beskrev  som  statsdannelse, nationsdannelse, = samfundsdannelse  og

organisationsdannelse. I vor fremstilling vil der derfor vare en sammenhang mellem:

e Statsdannelse og behov for politisk ledelse
® Nationsdannelse og behov for kommunikativ ledelse
® Samfundsdannelse og behov for strategisk ledelse

® Organisationsdannelse og behov for forandringsledelse

Statsdannelse udpeger politiske ledelse til vigtig 1 forbindelse med kampen om nye overnationale,
nationale, regionale og lokale enheder i en polycentrisk stat. Nationsdannelse gor at

kommunikativ ledelse bliver vigtig 1 forbindelse med at sikre legitimitet omkring forandringerne i

2 Denne sondring minder om den, som vi fandt i det new zealandske kodeks. Der er tale om en traditionel sondring indenfor
ledelsesteorien, jf. Erik Johnsen, 1973, Mdlbevidst virksombedsledelse, Kobenhavn: Nyt Nordisk Forlag Arnold Busck, p 81; K.
K. Klausen, 2001, Skulle det vere noget serligt? Organisation og ledelse i det offentlige, Kobenhavn: Borsens Forlag., p 233, 236.

23



2.2

den offentlige sektor og accept og respekt for fremtidens stat. Samfundsdannelse betyder at
strategisk ledelse bliver betydningsfuld i forbindelse med at ndre den eksisterende velfardsstat.
Organisationsdannelse gor at forandringsledelse kommer 1 centrum i forbindelse med at

toplederen bliver ansvarlig for at tilpasse og andre sin egen organisation i trad med de ovrige

udviklinger.

Tabel 1 Lederegenskaber, -kvalifikationer og -roller pa fire forskellige ledelsesarenaer

Dimensioner af ledelse

Politisk ledelse

Kommunikativ ledelse

Lederegenskaber

Politisk tft og respekt for
demokrati, folkestyre og
politisk ledelsesret

Analytiske evner,

Lederkvalifikationer

Indsigt i betingelser for
politisk ledelse, magtspil
og forhandlingsledelse

Indsigt i analytiske

Lederroller

Politisk radgiver, politisk
reprasentant og politisk
initiativtager

Fortolker af mening og

intellektuel kapacitet, metoder og teofi, 1 iscenesztter
kulturel indsigt, evner til at journalistiske
skabe mentale nyhedskriterier og i

forestillinger og til at markedskommunikation

kommunikere

Strategisk ledelse Klarsyn og demmekraft,
evnen til at prioritere og
handle under usikre
betingelser og lere af

erfaringer

Indsigt i strategisk ledelse
og omverdensanalyse

Visionzr og vogter af
ledelsesrum

Forandringsledelse Evne til at implementere
strategier, til at nytaenke,
inspirere medarbejdere og

levere resultater

Kende medarbejderne,
have indsigt i innovations-
og forandringsledelse

Entreprenor og leder i
hverdagen.

I det folgende begrunder vi hver enkelt af de 12 krav til kompetent topledelse. Det sker pa
grundlag af analyse af udviklingstendenser. Vi udleder hvilke egenskaber, kvalifikationer og

roller toplederen skal vare i besiddelse af og kunne udfylde.

Udfordringer til politisk ledelse

I Danmark blev adskillelsen af politik fra administration en realitet i staten langt for det skete i
kommunerne. For statens vedkommende foregik det over en lengere periode i forbindelse
med forfatningskampen, indferelse af ministerstyre i 1849 og efterfolgende helt op til
begyndelsen af det 20. arhundrede. I kommunerne skete adskillelsen langt senere i forbindelse
med 1970’ernes kommunalreform, hvor der blev gjort op med den drhundredgamle tradition

for at sognerddsformand ogsa var embedsmand. P4 denne made skal vi kun lidt over 30 ar

24



tilbage for adskillelsen af politiker fra embedsmand blev gjort til realitet pa alle niveauer i den

danske stat.

Ministre er ligesom borgmestre undergivet et politisk og retligt ansvar for “regeringens
forelse”, henholdsvis for “kommunens styrelse”. De har sdledes en formel ret til at ”blande”
sig 1 administrationen, dens organisering, arbejdstilretteleeggelse samt forberedelsen af den
enkelte afgorelse og den endelige beslutning; en ret som de i ovrigt udnytter i udstrakt grad.
Omvendt har vi i vores udredning af udviklingstendenser argumenteret for, at der gennem de
seneste ar er etableret en storre grad af autonomi for toplederne og at deres ledelsesmassige
raderum er blevet udvidet. Grensedragningen mellem politikernes ret, pligt og mulighed for at
deltage 1 den administrative ledelse, og embedsmandenes ret og pligt til at levere politisk
radgivning og bistand er saledes blevet mere uklar. Samtidig er den igen blevet omtvistet,
sadan som det flere gange tidligere er sket i det danske moderne bureaukratis mere end 150-

arige historie.

Blandt de tidligste moderne skrifter som belyser problemstillingen om forholdet mellem
politik og administration horer et skrift fra slutningen af 1800-tallet hvor Woodrow Wilson
gjorde sig til talsmand for at politik og administration skulle adskilles®. Hans begrundelse var
et onske om at gore administrationen mere “business like”, hvilket han mente var vanskeligt,
hvis politikerne hele tiden blandede sig. Adskillelsen mellem politik og administration er ogsa
blevet begrundet af en af de store teoretikere i 1900-tallet nemlig Max Weber®. Hans
argumentation var dog mere begrundet i det forhold, at embedsmandene ikke skulle blande
sig 1 politikkens tilblivelse, men forholde sig neutrale, professionelle og loyale til den til en hver
tid siddende regering. Pa tilsvarende made argumenteres der teoretisk for adskillelsen mellem
politik og administration i vore dages skrifter om New Public Management (NPM). Her
tilfojes dog en rakke argumenter, der ikke tidligere har staet centralt i diskussionen om politik
og administration. For eksempel fremhaves det i principal-agent modellen, at det antages at
béade principalen (politikeren) og agenten (embedsmanden) har egne interesser og er underlagt
hver deres set af incitamenter, hvorfor det ogsid antages, at den politiske principal ma
forudsette, at den administrative agent ikke nedvendigvis varetager principalens interesser og

at principalen af samme grund ma anvende incitamenter for at sikre at agenten ogsa gor det

3 Woodrow Wilson, 1887, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, 2: 197-222.
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samt gennemfore kontrol for at garantere at det ogsd sker>. I modellen antages det, at
embedsmanden har (eller har opndet) en autonomi i forhold til politikeren, som
vedkommende dbent eller skjult vil anvende til at varetage sine egne eller sin organisations
interesser. I NPM teorier bliver denne péastand om egen interesse lagt til grund for forslag til,
hvordan politikere (principalen) kan styre og kontrollere embedsmanden (agenten) gennem
incitamenter som lon, karriere, status, men ogsd hvordan administrationen i egenskab af
organisation kan struktureres for at fremme principalens kontrol, men tillige gores selvstendig
for at saztte embedsmandens og embedsvarkets egeninteresse i spidsen som drivkraft for

organisatorisk tilpasning, effektivisering og kvalitetsudvikling.

NPM orienterede reformer bygger pa en antagelse om, at forholdet mellem politiker og
bureaukrat nok er retligt normeret, men at det i realiteten drejer sig om relationer mellem to
parter med hver deres interessestruktur. Det retlige aspekt er derfor mere eller mindre
irrelevant. Hvad der stir i centrum er et kontraktlignende forhold mellem to selvstendige og
interessebestemte parter. Saerligt i USA og New Zealand, men ogsd i Vesteuropaiske lande,
herunder Danmark, er modellen om principal og agent blevet lagt til grund for reformer af
forholdet mellem politisk og administrativ (herunder drifts) ledelse®. Der er indfort
aremalsansxttelse, kontraktstyring, skabt individuelle lonformer og etableret andre
incitamentsstrukturer for at sikre toplederens — ligesom andre medarbejderes — loyalitet, men
ogsi etableret incitamenter til, at disse arbejder effektivt for et falles formal. Gennem sadanne
reformer er topledere blevet udstyret med et storre ledelsesrum; de er samtidig gjort til barere

af egne interesser.

Denne iver for at kontrollere og selvstzendiggore toplederen har givet anledning til en rackke

forskningsprojekter’. Projekterne tager sadvanligvis udgangspunkt i en klassificering af

4 Max Weber, 1968 (1978), Economy and Society, vol. 2, “Bureaucracy”, Los Angeles: University of California Press, pp. 956-
1005.

5> Gennemgang af principal-agent teorien og politisk kontrol af bureaukratiet, se J. D. Huber and Ch. R. Shipan, 2002,
Deliberate Discretion? The Institutional Foundations of Bureancratic Autonomy, Cambridge: Cambridge University Press; se ogsd C.
Greve, 2003, Offentlig ledelse. Teorier og temaer i et politologisk perspektiv, Kobenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, pp.67-
102.

¢ C. Greve, ibid., p 105-136. C. Politt and G. Bouchaert, 2000, Public Management Reform — A Comparative Analysis, Oxford:
Oxford University Press; K. K. Klausen og K Stahlberg, red. 1998, New Public Management I Norden, Viborg: Odense
Universitetsforlag; T. Busch, E. Johnsen, K. K. Klausen, J. O. Vanebo red. 2001, Modernisering av offentlig sektor. New Public
Management i praksis, Oslo: Universitetsforlaget.

7 Se prasentation og gennemgang af disse projekter T. Christensen og P. Laegreid, 2002, Reformer og Lederskap. Omstilling i den
utovende makt, Oslo: Universitetsforlaget, pp. 38-59.
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forholdet mellem politikere og bureaukrat langs et kontinuum®, hvor det ene yderpunkt
indebzrer at politikeren har lederrollen (sidan som foresliet af Weber), og det andet, at der
hersker et bureaukratisk selvstyre. Herudover seoger projekterne sadvanligvis at pavise, at
reformerne har oget bureaukraternes magt over politikeren, ligesom der i stigende grad er
konflikt mellem politikere og topledere om, hvilke roller de skal indtage. Samtidig seger de at
pavise, at der er opstiet en afstand mellem de roller politikere og embedsmand indtager og
det ansvar de hver og isxr er palagt. Politikeren har mindre magt, men har formelt set stadig
ansvaret; embedsmeaend har mere magt, men er formelt set ikke politisk ansvarlige, ligesom

deres retlige ansvar er mere begrenset end politikerens®.

I forvaltningsforskningen diskuteres det stadig, hvorvidt disse teser er korrekte. Der er dog en
generel accept af, at der er sket en selvstendiggorelse af toplederen i forhold til den politiske
leder, og at embedsmand har fiet betydelig indflydelse pa politiske processer og de politiske
beslutninger. Denne holdning kommer ogsé til udtryk i de landekodekser, der er prasenteret
her i rapporten (jf. bilag 1). Alle tre forudsaxtter, at toplederen har opniet selvstendighed og
er udstyret med en egen interesse, hvorfor det ogsd antages, at toplederen folger egne motiver
og ikke nedvendigvis kollektive formal ved udevelse af lederrollen. Samtidig antages det, at
han eller hun har en betydelig selvstendighed til selv at beslutte sin egen lederrolle og til selv
at bestemme, hvor langt det konkrete ledelsestrum skal udstraekkes. Nar flere studier viser!?, at
det specielt er politikeren, der har svart ved at acceptere de nye roller, haenger det ikke blot
sammen med, at mange af dem har politik som bibeskzftigelse i en kortere drrackke, men ogsa
at udviklingen udtrykker en forskydning af magten i retning af embedsvarket. De reformer,
som har varet med til at forme relationen mellem politik og administration er i vid
udstrakning blevet til som et udtryk for en skonomisk og managerialistisk logik. Og i den
udstrakning politikerne har haft svart ved at tilpasse sig de nye roller, har de mistet magt til
embedsvarket. Konkret er det et sporgsmal om, at laere at arbejde inden for rammerne af en
ny form for politikdannelse, hvor f.eks. vigtige policy omrader er karakteriserede ved udpraget
brug af intern og ekstern kontraktstyring, outsourcing og partnerskaber. Den managerialistiske

reform af den offentlige sektor stter raiderummet for topledelse til diskussion. Det drejer sig

8 Kontinium prasenteres i G. Peters, 1987, ”Politicians and Bureaucrats in the Politics of Policy-Making”, in J-E. Lane (ed.),
Bureancracy and Public Choice, London: Sage.

? G. Peters and J. Pierre (eds.), 2001, Politicians, Bureaucrats and Administrative Reform, London: Routledge.

10E. McLeays, 1995, The Cabinet &>Political Power in New Zealand, Auckland: Oxford University Press. Se ogsd P. Weller, H.
Bakvis and R.A.W. Rhodes, (eds.), 1997, The Hollow Crown. Countervailing Trends in Core Executives, London: Macmillan; R.
Berg, 1999, Den gode politiker. Ph.D. diss. Odense: Syddansk Universitet.
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biade om ledelsesrettens formelle bestemmelse, former for og omfanget af ledelsesressourcer

og de faktiske ledelseskompetencer.

Disse forandringer i rollen som politiker og topleder er vigtige, men viser sig at vare endnu
vigtigere, nar de swttes i relation til det forhold, at politikere sivel som topledere i stigende
grad deltager i reformering af nationalstaten og i skabelse af den polycentriske stat. En ny
statsdannelse er i stobeskeen gennem overnationalisering og transnationalisering!!, men ogsa
gennem decentralisering og recentralisering. Samlet er der ingen tvivl om at forholdet mellem
politisk og administrativ ledelse er under betydelig forandring og at selvstendiggorelse af
toplederen sker i en periode, hvor politik i stigende grad mere handler om po/izy (den politiske
orden og det politiske systems opbygning) og om politics (de politiske processer og deres
tilretteleggelse) end om policies (politikkens konkrete indhold). Af samme grund er de aktuelle
debatter om det retlige — eller ideelle — forhold mellem de to roller vigtige!?. Der er dog ingen
tvivl om, at netop den retlige normering af forholdet mellem den politiske leder og
toplederens roller i stigende grad er utilstrackkelig eller kun svaert kan danne anvendelige og

hensigtsmassige rammer for hvordan forholdet skal udvikles.

Det er pa den baggrund at vi pastir, at det er noedvendigt at sondre mellem topledernes
personlige forudsatninger (lederegenskaber), de managementmessige forudsztninger for
ledelse  (lederkvalifikationer) og de performancemassige forudsztninger for ledelse
(lederrollen). Politikere lader sig reprasentere af topledere i politiske sammenhange (politik er
blevet medieret), topledere traxffer politiklignende beslutninger (forvaltning er blevet
politiseret), ligesom de kan pévirke disse og yder bistand til politikere i sammenhange og om
forhold, der har med politisk interessevaretagelse at gore, herunder ogsid varetagelse af
ministerens/borgmesterens egne eller hans partis setlige politiske interesser (granserne
mellem politik i almenvellets tjeneste og for egne formal er blevet flydende). Samlet er der

skabt betingelser for, at toplederen kan agere som den politiske topleder.

1 O. K. Pedersen, (red.), 2002, EU 7 forvaltningen. Broen fra Slotsholmen til Bruxelles, Kobenhavn: Jurist- og @konomforbundets
Forlag, og B. Jacobsson, P. Lagreid and O.K. Pedersen, 2004, Europeanization and Transnational States. Comparing Nordic Central
Governments, London: Routledge.

12 Se f.eks. Betenkning 1443, Juni 2004, Embedsmands ridgivning og bistand, Betankning fra Udvalget om embedsmeands ridgivning og
bistand il regeringen og dens ministre, Kobenhavn: Finansministeriet.
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Den politiske topleder
Den politiske topleder skal have szregne egenskaber, kvalifikationer og kunne udfylde sin

rolle pa en serlig made.

Personlige egenskaber: Lederen skal have evner til at fornemme, hvad der sker i politiske
processer og spil — han skal have politisk teft og situationsfornemmelse. Han skal have
respekt for andre og evne at gore sig i netvark. Han skal personligt have respekt for og
acceptere den demokratiske styreform og det folkestyre der kendetegner Danmark og Den
Europziske Union. Han skal desuden have respekt for og acceptere ministerens/
borgmesterens politiske ledelsesret. Lederen erkender vigticheden af at tjene almenvellet og
noedvendigheden af at udvikle en kollektiv interesse pd tvars af den offentlige sektor. Dertil
skal en offentlig topleder vare serviceminded, tilslutte sig merit- og lighedsprincipper og vare

bevidst om den stigende heterogenitet i det danske samfund.

Ledelsesmassige kvalifikationer: Lederen skal have indgiende kendskab til politiske,
lovgivende og regulerende processer og kunne anvende disse med henblik pid at opnd
organisationens mal. Lederen skal endvidere kunne handle pa en made, som indikerer et
skarpt blik for de konstitutionelle rammer, den eksisterende lovgivning og for internationale
traktater og konventioner. Lederen skal kunne anvende formelle sivel som uformelle
indflydelseskanaler — bade internt i organisationen og cksternt i forhold ti de politiske
omgivelser, erhvervslivet og offentligheden. Dette kraever indsigt i, hvad magt og politiske
processer drejer sig om, samt indsigt 1 forhandlingsteori. Lederen skal endvidere vare i stand
til at forudse, hvorledes handlinger kan blive tolket politisk, og hvorledes nye hendelser eller
situationer kan pavirke individer og grupper i organisationen og i samfundet. Slutteligt skal en

topleder have forstaelse for national og international praksis pa sit ansvarsomrade.

Lederrollen: Lederen skal radgive og bistd den politiske leder pa en saglig og faglig made.
Samtidig skal radgivningen vaere personlig og veare tilpasset den politiske leders egne politiske
interesser og vare hensigtsmassig i forhold til en given politisk situation. Toplederen skal
deltage i det politiske magtspil og reprasentere den politiske leder i politiske og ikke-politiske
sammenhange, siledes at politiske beslutninger og aftaler fremmes ligesom den politiske
leders egne politiske interesser gores det. Lederen er bevidst om vigtigheden af

netvaerksdannelse, bade internt i forvaltningen, i relation til den private sektor og den bredere
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2.3

offentlighed. Han eller hun opbygger et produktivt og positivt forhold til den politiske ledelse
(f.eks. ministeren eller borgmesteren), og arbejder pa at give den offentlige forvaltning et
positivt image. Lederen skal vare bekendt med grensefladen mellem den offentlige
organisation og forskellige interessegrupper, erhvervsorganisationer og organisationer i
(civil)samfundet. Han eller hun skal sluttelig garantere sit eget ledelsesrum og sikre sin egen
organisation en sidan autonomi i forhold til den politiske ledelse og det omgivne samfund, at

organisationen kan fungere effektivt og indlese pélagte opgaver og resultatmal.

Udfordringer til kommunikativ ledelse

Topledelse udfoldes ikke alene 1 en relation til de politiske institutioner og den politiske leder,
selvom det er den vigtigste hierarkiske relation. Topledelse foregar ogsa 1 relation til resten af
embedsvarket, en rakke organiserede interesser, og til samfundets borgere ligesom til det
internationale samfund i det hele taget. Det er forst inden for de senere ar, at det er blevet
muligt at skelne mellem de offentlige organisationers dbenhed, offentlighed og
kommunikation. Ved Grundloven af 1848 blev der fastlagt principper om offentlighedens
adgang til de politiske forhandlinger i Folketinget, der blev ogsa givet bestemmelser for
offentlig bekendtgorelse af vedtagne love og andre bindende regler (dbenhed). Langt senere — i
1970’erne - blev abenheden udvidet, og der blev givet rettigheder til at parter kunne fa indsigt i
og blive hort i forbindelse med sager, der berorte dem. Ligesa blev der skabt offentlighed i
forvaltningen generelt og offentligheden fik muligheder for indsigt i sager, der ikke var
omfattet af almene begransninger pa offentlighedens almindelige ret til indsigt (offentlighed).
Derudover blev der skabt procedurer for offentliched og deltagelse i forberedelse af
vedtagelse af fysiske planer. Samtidig blev den offentlige forvaltning pélagt en (form for)
informationspligt 1 forbindelse med henvendelser fra pressen, ligesom offentlige
organisationer fik mulighed for selv at tilrettelegge kampagner overfor offentligheden® . 1
hele denne udvikling er der gradvist sket et skift fra at sikre, at de politiske institutioner var
dbne, til at pdlegge den offentlige forvaltning at informere berorte og almenheden generelt,
herunder til at lade offentlicheden fi indsigt gennem pressens formidling af nyheder og
informationer. Denne udvikling pagir stadig, med det formal at sikre offentligheden indsigt og

at garantere at de informationer, der tilflyder offentligheden (herunder fra regering og

13 Beskrivelse af dette udviklingsforleb findes i O.K. Pedersen et al., 2000, Politisk Jonrnalistik, Arhus: Forlaget Ajour. Se om
pressens rolle i formidling til offentligheden, Betenkning 1320, 1996, Betenkning om medierne i demokratiet, Kobenhavn:
Statsministetiet.
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ministre) er saglige!*. Samtidig er der siden 1980’erne sket en medialisering af politik og
begrebet kommunikation er kommet i centrum!®. Bide de offentlige organisationer og
semiprivate  interesseorganisationer  (Kommunernes Landsforening og  Danmarks
Amtsradsforening) begyndte sammen med storre private interesseorganisationer aktivt at
pavirke den offentlige og politiske debat gennem publicering af redegorelser, rapporter og ved
tilretteleggelse af kampagner!'®. Over drene er fokus i forholdet mellem de politiske
institutioner og offentligheden blevet udvidet fra abenhed over offentlighed til
kommunikation, eller fra passivt at give mulighed for offentlighedens indsigt til aktivt at
pavirke offentligheden. Denne udvikling har a@ndret betingelserne for udevelse af kompetent

lederskab.

Nar dette bliver sat i sammenhang med andre og ovrige udviklingstrak, bliver sporgsmalet
om kommunikativ ledelse yderligere fremhaevet. Den nye statsdannelse, reformering af
velferdsstaten m.v. gor, at der er brug for topledere, der kan satte sig i spidsen for, at der
skabes legitimitet om den nye stats- og samfundsdannelse, om hvad almenvellet er og hvad
der kendetegner fxllesskabet og dets interesser. Dette kan ske gennem, hvad vi tidligere har
kaldt identitetspolitikker, herunder at skabe betingelser for videns-, norms-, problem- og
meningsdannelse gennem opdragelse, undervisning, kulturtilbud, medier, kampagner og
pavirkning generelt. Det drejer sig om vidensdannelse gennem forskning og lering og
formidling. Det drejer sig ogsa om normdannelse gennem opdragelse 1 alle dets afskygninger.
Det drejer sig videre om problemdannelse gennem at definere problemer og udbrede
problemforstielser. Og det drejer sig endelig om meningsdannelse, hvor hele den offentlige
arena via medierne bliver politisk pa lige fod med Folketinget og kommunalbestyrelser. At
deltage i disse processer, hvorigennem der skabes mening, etableres praferencer og skabes
virkelighedsforstielser kraever evne til at lytte, indgive mening og kommunikere. Samlet set er

der skabt betingelser for kommunikativ ledelse.

Den kommunikerende topleder
Den kommunikerende leder skal have sxregne egenskaber og kvalifikationer samt kunne

udfylde sin rolle pa en sxrlig made.

14 Se et sidste eksempel herpa, Betenkning 1443, Embedsmands ridgivning og bistand, Kebenhavn: Finansministeriet, kapitel 7,
”Reglerne for ministeriernes pressebetjening”, pp. 209-250.
15> Om medialisering af politik se O.K. Pedersen et al., 2000, Po/itisk Journalistik, Arhus: Forlaget Ajour.
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Lederegenskaber: Toplederen skal have evner til at opfatte og afkode informationer og
andre udtryk og omszatte dem til meningsfyldte kommunikerede budskaber. Han eller hun skal
have ”intellektuel nysgerrighed” og analytiske evner og intellektuel kapacitet til at udnytte en
intuitiv indsigt i forskellige kulturer og livsformer. Han eller hun skal vare i stand til at skabe
mentale forestillinger om problemer og visioner, som andre endnu opfatter som svavende
eller uklare!”. Lederen skal have gode kommunikations- og overtalelsesevner og skal kunne
kommunikere skriftlig og mundtlig pa en klar, tydelig og pracis made. Ligeledes skal lederen
have evner til at kunne forklare, forsvare og udtrykke fakta og idéer pa en overbevisende made
og at indga i dialoger, hvor evnen til at lytte og lade sig overbevise er mindst lige sa vigtig som
evnen til at kunne overbevise andre. En kompetent topleder skal vare dben for lering og
forbedringer, opmarksom pa egne intellektuelle styrker og svagheder, vidende om sine egne
klassebaserede, kulturelle og religiose overbevisninger, og vare 1 stand til at leere pa baggrund
af egen og andres erfaringer. En kompetent leder er en god Iytter og er modtagelig for kritik,
dben overfor andre overbevisninger og i stand til at inddrage andre i sine overvejelser og
tanker. Lederen bor vare i stand til at identificere interne og eksterne problemopfattelser og

holdninger, der pavirker organisationens arbejde.

Lederkvalifikationer: Toplederen skal have indsigt i redskaber til frembringelse, udbredelse
og deling af viden — herunder analytiske metoder og de vigtigste teorier, der legges til grund
for retorik og kommunikation samt udvikling af problemforstielser og risikobetragtninger
inden for vedkommendes politik omridde. Han eller hun skal have indsigt i de nyhedskriterier
som medierne legger til grund for udvalgelse af politiske nyheder og have indsigt i de
kommunikationsteknikker som anvendes i markedskommunikation. Den kompetente leder
skal pa baggrund af “intellektuel nysgerrighed” og viden kunne deltage i en intellektuel debat.
Han/hun skal have intellektuel kapacitet til at kunne radgive om og debattere komplekse og

uforudsigelige forhold.

Lederrolle: Lederen skal vere bekendt med grensefladen mellem pavirkning og manipulation,
mellem den saglige og den wusaglige argumentation. Han skal fortolke forskellige

interessegrupper, erhvervsorganisationer og organisationer og deres problemforstielser, og

16 Tbid.

17 O. Fogh Kirkeby, 2004, Det nye lederskab, Kobenhavn: Borsens Forlag.
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2.4

have indsigt 1 hvordan disse soger at varetage deres interesser via den politiske og offentlige
debat. Han skal iscenesztte politik pa vegne af almenvellet og garantere, at den politiske leders
og ledelses interesser varetages i denne sammenhang Han skal beskytte sit eget ledelsesrum i
forhold til medierne, men ogsd i forhold til vidensdannende institutioner (universiteter,
sektorforskningsinstitutter, tenketanke, den offentlige opinion), ligesom i forhold til
symbolanalytikere (f.eks. konsulenter) i evrigt. Han skal vare synlig og tilgengelig for
medarbejdere, savel som for berorte parter og offentligheden generelt, men ogsa kun trede
frem i sammenhzange, der er relevante og hvor det har et sagligt formal. Lederen skal etablere

og fastholde et godt forhold til vidensdannere og til medierne.

Udfordringer til strategisk ledelse

Det er ikke noget nyt at politiske savel som administrative ledere skal tenke og agere strategisk
— dvs. med en lang tidshorisont, pa grundlag af usikre informationer, med uklar problem- og
milbeskrivelse og 1 ustabile omgivelser. I dag er den strategiske dimension dog blevet zndret,
og er mere kompleks og mere afgorende end tidligere. Tidligere var den strategiske dimension
koblet til lovgivningsprocessen og dens magtspil. Den var ogsa koblet til sikring af ens egen
organisation og dens ressourcer, herunder lederens personlige status. I dag er strategi noget
andet og mere, hvilket henger sammen med, at topledere har ansvaret for at der traeffes
nodvendige strategiske beslutninger om, hvordan den centrale og decentrale velfaerdspolitik
bliver udmentet i produktionen af serviceydelser til borgeren. De har ogsa ansvar for, at deres
organisationer deltager i det transnationale arbejde omkring EU’s lovgivningsproces, og her
sikrer, at nationale interesser varetages, og i regionale samarbejder, hvor lokale interesser
varetages. Videre har de ansvar for, at deres organisation tilpasses og konstant effektiviseres
under pres fra omgivelserne og fra en effektivitetsorienteret okonomistyring. Endelig har de
ansvar for, at opfange og fortolke forandringer i borgernes holdninger og brugernes krav og at
sikre kvalitetsudvikling gennem udnyttelse af den mest hensigtsmassige teknologi og
ansattelse af de rette medarbejdere. De offentlige organisationer er blevet lagt aben for
omgivelsernes pres og under pres fra interne incitamentsstrukturer, og dermed fort ud i en
konstant forandringsproces. De er ogsa blevet underlagt forskellige — og alternative —
styringsteknikker, der stiller krav om, at der hele tiden skal afvejes en rakke hensyn over for
hinanden — bade i forbindelse med konkrete afgorelser og i forbindelse med den langsigtede

organisationsudvikling. Forandringspresset rummer krav om, at der traeffes strategiske
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beslutninger vedrorende den mest hensigtsmassige made at producere, levere og finansiere
velferdsproduktionen pa. Den rummer ogsa krav om, at organisationsdiagrammet holdes
fleksibelt og konstant er mobilt. Tillige rummer den krav om afvejning af mangeartede hensyn
ud fra sammenhxngen mellem det korte og det lange sigte. Samlet har det medfert en
professionalisering af lederrollen hvori indgar, at lederen skal prioritere for at sikre en effektiv
malopfyldelse og ressourceudnyttelse via fagprofessionelle medarbejdere. Sporgsmalet om,
hvordan man leder de professionelle besvares med det som human ressource management
teoretikere kalder strategisk personaleledelse. Sporgsmalet om, hvordan organisationen holdes
fleksibel og mobil under omgivelsernes pres, besvares med det, som organisationsteoretikere
kalder strategisk forandringsledelse. Sporgsmalet om, hvordan at afveje alternative hensyn i
den konkrete situation men med fokus pa de langsigtede konsekvenser besvares med det, som

beslutningsteorier kalder strategiske beslutninger.

Ledernes professionalisering stter udviklingen af ledernes kompetencer — ledelse af ledere —
og kampen om og udviklingen af det strategiske ledelsesrum pa dagsordenen. Isxr er forholdet
til de ovrige ledere interessant i den sammenhang. Swmdvanligvis har forvaltningschefer
interesse 1 at have hinds- og halsret over eget ressort, men ogsd i at kunne pavirke deres eget
ledelsesrum. Traditionelt har ledergruppen varet praget af magtkampe, serligt nar der er
optakt til og forseges gennemfort forandringer, bla. ved udskiftninger og struktur-
forandringer. Chefgruppens made at fungere pa xndrer eksempelvis karakter, nar
koncernstyring og -direktioner vinder indpas, sidan som det sis i henholdsvis staten fra
midten af 1980’erne og i kommuner og amter op gennem 1990’erne. Hvis man ser nermere
péa det sidste, er den kamp og det samspil, der er tale om 1 kommunernes direktioner og
chefgrupper af en helt anden karakter i dag end tidligere og meget forskellig athangig af, om
borgmesteren eksempelvis sidder med ved chefmeoderne. Er dette tilfxldet, og er der tale om
et godt samspil mellem to hver for sig meget sterke parter, har nogle peget pa muligheden for,
at der sker en forskydning af magten i retning af dette forum, akkurat ligesom gkonomiudvalg

typisk er blevet klandret for at vaere sma byrad og kommunalbestyrelser.

Uanset udgangspunkt for den enkelte leder, er kampen om ledelsesrummet praget af, at rollen
som leder og magten som folger med denne, skal vindes og kan tabes, og kun kan fastholdes i
den udstrakning, der kan sikres legitimitet omkring ledelse. Omvendt dbner udviklingen

muligheder for, at der kan erobres nye lederroller som ikke nedvendigvis er givne pa forhand.
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Kampen om ledelsesrummet er hird og skerpet. Samlet set er der skabt betingelser for

Strategisk ledelse.

Den strategiske topleder
Den strategisk agerende leder skal have sxregne egenskaber og kvalifikationer samt kunne

udfylde sin rolle pa en sxrlig made.

Lederegenskaber: At kunne praktisere strategisk ledelse krever, at lederne evner at have sig
op over mangfoldigheden, at se menstre i kaos, at udskifte og @ndre pd delstrategier og at
skaere igennem, nir andre er forvirrede. Lederen skal kunne ”’se helheden” og placere
organisationen i denne helhed. Han eller hun skal have demmekraft og have ”fornemmelse
for det rette ojeblik” og formd “at gribe det”!8. Lederen skal kunne tenke strategisk, forudse
forskellige situationer samt identificere og gore brug af nye muligheder. Lederen skal vare i
stand til at identificere potentielle problemer og bruge denne viden i den langsigtede
planlegning. Han eller hun skal kunne forstd og vurdere komplekse idéer og pa den made
kunne na frem til innovative og velbegrundede losninger som tager hojde for bade kort- og
langsigtede konsekvenser. Lederen skal ogsa kunne formidle en vision for organisationen som
bade accepteres af og motiverer medarbejderne. En kompetent leder er proaktiv i forhold til at
lose problemer, og han/hun udviser villighed til at acceptere @ndringer og til at lere af
erfaringer og evalueringer. Lederen er fleksibel og tilskynder til nye idéer og nye tilgange.

Effektive topledere trives i en hurtigt 2ndrende verden.

Lederkvalifikationer: Topledere skal kende til og have indsigt i, hvordan de kan traeffe
informerede valg ved hjalp af omverdensanalyser, kapabilitetsanalyser og interessentanalyser.
De skal have indsigt i de muligheder, der ligger 1 ny teknologi og kunne bearbejde og handle
péa baggrund af et komplekst teknisk materiale. Lederen skal vare velorienteret om forskellige
ledelsesteknikker. Han/hun kan udvikle kvalitetssikringssystemer, evaluere petformance og
tilpasse strategier 1 tilfzelde, hvor det er nedvendigt. Inspireret af det private erhvervsliv skal
den kompetente topleder vare orienteret mod bruger- og interessentbehov (bade i forhold til
politikere og borgere) og sikre systemer og en kultur, som fremmer udvikling af visioner og

lobende kvalitetsforbedringer. Lederen skal have indsigt i scenarieteknikker og andre

18 O. Fogh Kirkeby, 2004, Dez nye lederskab, Kobenhavn: Borsen; K. K. Klausen, 2004, Strategisk ledelse — de mange arenaer,
Odense: Syddansk Universitetsforlag (udkommer november 2004).
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redskaber for visionsdannelse og problemidentifikation og herunder kunne formulere visioner,

der integrerer mal, veerdier og prioriteringer.

Lederrolle: Topledere skal sikre sit ledelsesrum i1 konkurrence med andre — iser andre ledere,
men ogsi personaleorganisationer. Han eller hun skaber betingelser for, at der udvikles
visioner og fremtidsbilleder, og at hans egne kompetencer tilpasses hertil, ligesom andre
lederes kompetencer bliver det. Hun skal udvikle normer for, hvad der er god ledelse og
hvordan der kan skelnes mellem god og darlig, rigtig og forkert ledelse. Han skal kende
grensefladen mellem topledelse, ledelse og medarbejdernes embedsforelse og ikke blande sig
mere end der er saglige og relevante begrundelser for. Hun skal uddelegere magt og autoritet
og fremme kvalitet via effektiv brug af organisationens mal- og resultatstyringssystemer. Han
skal i den forbindelse belenne, radgive, ansxtte eller afskedige medarbejdere. Topledere skal
treffe de vanskelige beslutninger og vare handlingsorienteret selv i situationer med usikre

informationer og uklare mal- og resultatangivelser.

2.5 Udfordringer for forandringsledelse
Forandring er blevet et grundvilkar for offentlige organisationer. Alligevel vedbliver offentlige
organisationer at vare meget stabile. Fleksibilitet og stabilitet kombineres!. Sidan har det
maske altid varet, men bade almindelig erfaring og forskningen forteller, at forandring er
blevet et mere fremtredende trak ved den offentlige sektor. Det folger isxr af tendenserne til
stats-, nations- og samfundsdannelse. Siden 1980’erne er der etableret en forvaltningspolitik
med det formal at skabe rutiner for forandring og at pélegge de offentlige organisationers
ledere ansvaret for at det sker®. Innovationsforskningen understreger, at forandringsprocesser
ikke si meget er et sporgsmal om guddommelig inspiration som om hardt arbejde med at
undfange og teste alternativer, og at det mindre drejer sig om dristighed og risikovillighed og
mere om kalkulerede udgifter og sammenhangende, helhedsorienterede planer?!. Tilsvarende
understreger forskning i organisatorisk forandring, at ledelse af forandringsprocesser drejer sig

om at vende strukturel, kulturel og politisk modstand til det modsatte?’. Endelig fremhaver

19P. Lagreid, B. Jacobsson and O.K. Pedersen, 2004, Eurgpeanization and Transnational States. Comparing Nordic central
governments, London: Routledge, pp. 73-104..

20 O.K. Pedersen, 2004, Statsparadokset — fragmentering og samordning af den danske stat, i M. Kelstrup, I. Damgaard
Petersen og O.K. Pedersen, Politiske processer og strukturer i det 21. drbundrede

2UP. F. Drucker, 1985, Innovation and Entrepreneurship. Practice and Principle, New York: Harper Business.

2 F. Borum, 1995, Strategier for organisationsendring, Kobenhavn: Handelshojskolens Forlag.
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human ressource management teorier, at medarbejdernes opbakning og aktive deltagelse er
afgorende for succesrige reformprocesser?. Forandringer kraever motivation og legitimitet;
forandringer nedvendigger, at der skabes institutioner — holdninger og rutiner for forandring.
Som allerede sagt: de offentlige organisationer er blevet lagt aben for omgivelsernes pres og
under pres fra interne incitamentsstrukturer og dermed fort ud i en konstant
forandringsproces. Forandring er derfor blevet hverdagspraksis, og ledelse af forandring er

blevet hverdagsledelse. Der er skabt betingelser for forandringsledelse.

Hverdagens og forandringens topleder
Hverdagens topledere skal have sxregne egenskaber og kvalifikationer samt kunne udfylde

deres rolle pa en sxrlig made.

Lederegenskaber: Topledere skal have evnen til at stte sig i spidsen for implementeringen
af strategier pd en made, som fir det bedste ud af medarbejdernes potentiale og som fremmer
hoje etiske standarder i forbindelse med indfrielsen af organisationens vision, mission og mal.
Lederen skal kunne inspirere, motivere og vejlede andre mod malopfyldelse, og han/hun skal
evine at bemyndige medarbejderne ved at uddelegere magt og autoritet. En god leder swtter
pris pa kulturel forskellighed og fremmer et arbejdsmiljo, som muligger et effektivt
samarbejde mellem personer med forskellig kulturel og faglig baggrund. Topledere bor vare
engagerede og orienteret mod tesultater og udmarkelse. Han/hun ber have energi og
beslutsomhed til at omswtte sit engagement til handlinger. En topleder skal rette sine
handlinger mod at opna mal og skal stile efter hoj kvalitet i arbejdsresultaterne. Han/hun har
god demmekraft og kan vurdere, hvornar en strategisk plan ikke lengere er gennemforlig.
Lederen skal vzre handlingsorienteret, og skal kunne tydeliggore i1 hvilken retning
organisationen skal bevaege sig. Lederen skal vare i stand til at handtere pressede situationer.
Kompetente ledere er entusiastiske, beslutsomme og vedholdende. De prioriterer opgaver, og
opretholder en sund balance mellem arbejds- og fritidsforpligtigelser for dem selv, men
tilrettelegger ogsa arbejdsopgaverne siledes, at det samme er muligt for deres medarbejdere.
Ligeledes lader kompetente ledere de rette fa aren for opniede resultater og smykker sig ikke

med “falske fjer”.

23 D. Buchanan and D. Boddy, 1992, The Expertice of the Change Agent, New York: Prentice Hall.
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Lederkvalifikationer: Topledere skal kende sine medarbejdere, herunder kende til deres
ambitioner og ydeevne. Ledere skal kunne identificere talenter, isxr blandt
underrepraesenterede grupper, men ogsa kunne identificerer problemer i forholdet mellem
ledelse og medarbejdere og medarbejdere imellem. Ledere skal kunne identificere fagligt
inkompetente og personligt inhabile (misbrug, psykologiske problemer) medarbejdere, ligesom
vedkommende skal kunne opdage” situationer, hvor der foregar mobning og seksuel chikane.
Lederen skal kunne identificere den enkelte medarbejders udviklingsbehov og tilvejebringe
udviklings- og uddannelsesmuligheder som oger medarbejdernes evner og bidrager til
opnéelse af organisationens mal. Toplederen skal have tilstreekkelig indsigt i teknikker for
benchmarking, evaluering og andre kvalitetssikringssystemer (standardisering og certificering)
til at kunne vurdere organisationens prastationer i forhold til sammenlignelige organisationer.
Ledere skal have indsigt 1 organisationens opbygning, arbejdstilretteleeggelse og daglige rutiner.
Lederne skal have kendskab til teori om og betingelser for innovation og udvikling. Topledere
skal ogsa have indsigt i teori om organisatorisk forandring og HRM teorier og kunne anvende
disse til at valge optimale forandringsprocesser samt motivere medarbejderne til at deltage,
vare effektive og produktive. De skal kunne anvende ”time-management-teknikker” med
henblik pa at prioritere egne og organisationens opgaver. Lederen skal kende sin organisations
historie og kunne identificere organisationens strukturelle og institutionelle aspekter, for at
kunne finde en balance mellem kontinuitet og @ndring i forbindelse med implementering af
forandringsprocesser. Ledere skal kende til de overenskomstmassige og andre rammer for
anszttelse, lon og afskedigelse. De skal kende til erhvervs- og erstatningsretlige regler for
indgaelse af privatretlige kontrakter og de skal kende til formelle og uformelle normer for
indgaelse af styringskontrakter og direktorkontrakter og andre interne kontrakter.

Vedkommende skal i den forbindelse kende til forhandlingsteknikker.

Lederrolle: En topleder satter sig i spidsen for nyudvikling, tilpasning og forandring. Han
eller hun skaber legitimitet om forandrings-, udviklingsprocesser, leverer resultater til den
aftalte tid, pris og kvalitet. Han forhandler om ressourcer, monitorerer og bedemmer
fremskridt og performance. Lederen er kundeorienteret og far det bedste ud af forskellige
talenter, teknologi og ressourcer med henblik pi at levere resultater. Lederen er
medarbejderorienteret og leder med eksemplets magt. Ledere treffer tidslige og effektive

beslutninger. Ledere sxtter sig 1 spidsen for forandringer som entreprenor og
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institutionsdanner. Lederen fremmer effektivitet og kvalitet via brug af organisationens mal-

og resultatstyringssystemer.
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ETISK KODEKS - IDEALER, PROBLEMER OG NORMER

Af Ove K. Pedersen

God topledelse

I de eksisterende kodeks for topledelse indgar alene kataloger over hvilke kompetencer
lederen skal vere 1 besiddelse af, for at kunne fungere som en kompetent topleder. Ingen af de
kodeks vi har kendskab til inddrager det etiske sporgsmal: pa hvilken midde bor den kompetente leder
udove sine lederrolle? 1 det folgende beskriver vi et katalog for toplederens etik — eller for de
normer en topleder bor folge i forbindelse med udevelse af sine kompetencer for ikke alene at
vere en Akompetent, men ogsa at vare en god fopleder. Vi udbygger saledes det foranstiende
katalog over kompetencer (du skal kunne!) med et katalog over etiske handlingsnormer (du bor
gorel). Vi stiller forslag om, at en dansk kodeks kommer til at indeholde begge aspekter, hvor
det forste aspekt, “hvilke kompetencer skal en topleder vare i besiddelse af?” netop er
beskrevet og hvor det andet aspekt, ”hvordan ber topledelse udeves” begrundes og beskrives

i det folgende.

Hvorfor er en kodeks for offentlige danske topledere pitrangende? De offentligt ansattes
handlinger er allerede normeret ved lov, administrativ praksis, ombudsmandens henstillinger,
aftaler, kutymer og andre formelle og ikke formelle normer. Der eksisterer ogsd normer i
egenskab af professionsetik (bla. for DJOF’ere’¥) og vigtige ansatser til en etik for
embedsmend generelt?. Hvad kan pa den baggrund begrunde et setligt szt af moralske
normer for offentlige topledere? Sporgsmalet kan kun besvares positivt, hvis det er muligt at
argumentere overbevisende for to ting: (1) at der stilles swrligt strenge krav til offentlige
topchefer, som embedsmand generelt ikke er palagt at eftetleve; og (2) at danske offentlige

topchefer i stigende grad ma traeffe beslutninger, der alene kan begrundes etisk.

I det folgende beskriver vi de moralske normer, der efter vor pastand gelder for offentligt
ansatte generelt og argumenterer for, hvorfor der i dag ma stilles serligt strenge krav til

topchefer. Vi anvender ogsa beskrivelsen af udviklingstendenser fra forste afsnit til at pavise,

2+ L. Nordskov Nielsen, (red.), 1993, Fagligt etiske principper i offentlig administration, Beteenkning udgivet af DJOF s fagligt
etiske arbejdsgruppe, Jurist- og @konomforbundets Forlag.

2 L. Lundquist, 1988, Byrikratisk etik, Lund: Studentlitteratur, se ogsa Finansministeriet, 2000, EZ&, ansvar og verdier i den
offentlige sektor — en debatbog, Kobenhavn: Finansministeriet.
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at offentlige topchefer treffer beslutninger, der efterfolgende kun kan begrundes etisk. Det
centrale omdrejningspunkt i vor argumentation er begrebet dez efiske ojeblik, dvs. situationer
hvor betingelserne for en etisk retfeerdiggorelse af beslutninger er tilstede. Vi starter derfor
med at argumentere for, hvilke betingelser der skal vare til stede, for at det etiske gjeblik kan

opsta, eller for at offentlige topchefer befinder sig i etiske ojeblikke.

Den forste betingelse er selvfolgelig, at der findes et eller flere generelle principper (moralske
normer), som det tages for givet, at embedsmand generelt og topchefer specifikt bor leve op
til. Vi kalder denne, den forste betingelse for ”den principielle forudsetning”. Under denne
indgar det almene princip, at topledere ligesom embedsmand generelt ma kunne begrunde, at
enhver handling de foretager sig, kan siges at bidrage positivt til samfundets generelle velfaerd,
dvs. har et positivt kollektivt formil®®. Den anden betingelse der skal vare til stede er den, at
topchefer skal befinde sig i situationer, hvor de kan treffe beslutninger, der ikke pa forhand er
normeret af retlige normer. Vi kalder denne for ”forudsaxtningen om autonomi”?’, som i
grundlaget gar ud p4, at des mere autonomi toplederen er udstyret med, des strengere galder
kravet om, at politikere sivel som borgere har krav pa indsigt i og begrundelser for
beslutningen. Den tredje betingelse kalder vi ”forudsztningen for det etiske valg”. Denne gar
ud pa, at der i situationen indgar et element af dilemma eller konflikt, der kan siges at have
etisk karakter. En etisk konflikt opstar, nar der i en valgsituation foreligger modsatninger
mellem to hensyn, og at det er helt abenbart, hvilket hensyn beslutningstageren bor fremme
ud fra et etisk synspunkt?®. Et dilemma derimod optraeder i valgsituationer, hvor to hensyn
stir 1 modsetning til hinanden, og at det ikke er givet, hvilket af disse hensyn

beslutningstageren bor fremme ud fra et etisk synspunkt®.

Alle tre forudsztninger skal vere til stede for at det etiske gjeblik indtraeder. I det etiske ojeblik
indgar derfor personer, der befinder sig i en serlig valgsituation (ikke retligt normeret), hvor
vedkommende kan valge at gore det som er godt og rigtigt eller det som er ondt og forkert
(dilemma eller konflikt), og hvor han eller hun ikke — qua sit embede - kan unddrage sig at

treeffe en beslutning. Vor opmarksomhed er siledes rettet mod det der kaldes ”forstepersons

% D. E. Thompson, 1987, Political Ethics and Public Office, Cambridge:Harvard University Press, p :117.

27 L.Lundquist 1988, Byrikratisk etik, Lund: Studentlitteratur, pp. 143-49.

28 Ibid., p. 168.

2 Ibid.,p. 168; og M.L. Rhodes, 1986, Ethical Dilemmas in Social Work Practice, Boston: Routledge & Kegan.
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3.2

perspektivet”, dvs. mod levende personer, der befinder sig 1 etiske valgsituationer, de ikke kan

unddrage sig.

I det folgende gennemgir vi de generelle principper eller moralske normer, der almindeligvis
gxlder for offentligt ansatte. Vi beskriver de principielle forudsaztninger for det etiske ojeblik.
Vi henviser samtidig til udviklingstendenser for topledere i Danmark, og gor det, for at
begrunde, hvorfor topchefer i stigende grad befinder sig i valgsituationer af etisk karakter. Vi
beskriver hvordan topledere i dag er udstyret med en betydelig autonomi og inddrages 1 etiske
valgsituationer. Derefter sammenligner vi de generelle principper med de konkrete
udviklingstendenser, og begrunder i sammenstedet, hvorfor en kodeks for offentlige topledere

bor udvides med en etisk dimension.

Generelle principper

Samtlige moralske normer, der galder for offentligt ansatte udspringer af det forhold, at
offentlige myndigheder arbejder inden for rammerne af et demokratisk system, og at de derfor
er forpligtiget overfor normer, som er anderledes begrundet og som stiller andre krav, end
hvad der gelder for ansatte i den private sektor eller for borgere generelt. Der er en ganske teet
sammenhzng mellem demokrati og etik — og pda mindst to mader®. Den forste er, at
demokratisk politik kan siges at understotte en politisk etik. Mange af de beslutninger, der
berorer grundleggende livsforhold — liv og ded, det gode og det onde, det rigtige og det
forkerte — ma 1 sidste ende afgores gennem en eller anden form for demokratisk proces. Det
er saledes ved parlamentarisk lovgivning eller ved gyldig forvaltning, at vi pa legal vis beslutter,
hvorvidt og hvornar der mé foretages abort, hvor langt og pa hvilke made kriminelle skal
straffes, hvordan og til hvem offentlige goder skal fordeles - og 1 sidste instans endda beslutter,
hvad der udger en demokratisk proces, dvs. hvem der ved at folge hvilke procedurer ma
treeffe beslutninger om hvad. Den anden er, at en politisk etik i mange tilfzlde ligger til grund
for de beslutninger vi treffer gennem demokratiske processer og ogsi kan siges at ligge til
grund for, hvorfor demokratisk politik er at foretrakke frem for andre former for politiske
styreformer. Det er sedvanligvis sidan, at nar vi skal treffe beslutninger om grundleggende
livstorhold, men ogsd om ganske konkrete politiske sporgsmal (miljo, sundhed, undervisning

m.v.), og endda nar vi skal begrunde, hvorfor vi foretrakker den demokratiske styreform, at vi

3 D.E. Thompson ,1987, Political Ethics and Public Office, Cambridge: Harvard University Press, p. 3.
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sa legger etiske overvejelser til grund. Pa den baggrund vil der altid vaere en sammenhaeng
mellem politisk etik og demokratisk politik, og det bor altid vaere muligt at begrunde den
demokratiske styreform 1 etiske normer, ligesom demokratisk politik af samme grund som
hovedregel bor kunne retferdiggeres etisk. Demokratisk politik er forpligtiget pa etiske
normer og i en demokratisk styreform vil den politiske etik have til opgave, at udstyre
politikere sivel som borgere med kriterier til at bedemme de handlinger folkevalgte savel som
embedsmand udferer. De principielle forudsatninger udger pd denne made principielle
kriterier, og som — det bor understreges! — ogsa raekker videre end procedurer for den
demokratisk tilblevne lovgivning eller for den gyldige forvaltningsakt eller for den legale
politiske handling. Det er saledes vor pastand, at politiske og administrative handlinger kan
bedommes fra to vinkler. Den ene er den procedurale, som er beskrevet i
statsforvaltningsretten og i forvaltningsretten. Den anden er den etiske, der fremgér af en
rekke uskrevne, men alment accepterede normer til begrundelse for den demokratiske
styreform selv, eller for bedemmelse af, hvorvidt politiske og administrative handlinger er

gode eller onde, rigtige eller forkerte, retferdige eller uretferdige®!.

Det er muligt at give en raekke begrundelser for den etiske dimension. To skal fremhaves. Den
forste er denne: at det gzelder for de valgte politikere sdvel som for de ansatte topledere, at de
ligesom offentligt ansatte i det hele taget, repraesenterer almenheden og er valgt til (eller ansat
for) at varetage interesser pa vegne af fallesskabet. Fallesskabet har derfor et swrligt krav pé at
kunne bedemme, hvorledes politikere sivel som embedsmznd handler, ligesom de har et
seerligt krav pa, at kunne gore disse ansvatlige for de handlinger de foretager. Fordi offentligt
ansatte er pilagt at agere for os eller pa vore vegne har de rettigheder, men ogsa pligter som
almindelige borgere ikke har. Det galder isxr topledere, fordi de har det overste ansvar og skal
kunne levere begrundelserne for valg af beslutninger og handlinger, som rummer etiske
konflikter og dilemmaer. Den anden er derfor denne, at fordi offentlige topledere forventes at
arbejde for os, forventes det ogsd, at de fremmer generelle verdier, og at de varetager
almenvellets interesser frem for andre eventuelt konkurrerende hensyn. Blandt de generelle
verdier de forventes at varetage er disse: At de arbejder inden for rammerne af en
demokratisk styreform og derfor er forpligtigede til at varetage vardier der horer hertil, og at
de arbejder i politisk styrede organisationer, og derfor er forpligtigede til at varetage vardier

der horer hertil.

31 Se ogsa H. Zahle, 2003, Omsorg og Retfwrdighed. Essays om retlig praksis, Kobenhavn: Gyldendal.
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Et katalog over etiske normer — eller generelle principper - for god topledelse vil derfor besta i
et katalog over kriterier for, hvordan topledere bor agere, for at agere ansvarligt overfor
almenvellet, og for hvordan de kan ansvarliggeres af politikere sivel som af borgere. En
kodeks for god topledelse handler om ansvar, og den etiske dimension ved kodeks bor derfor
udgores af normer for, hvordan topledere ber handle inden for rammerne af den
demokratiske styreform og pa grundlag af de etiske normer, der begrunder en sidan. Det er
klart, at hvad der er godst, rigtigt eller retfeerdigt bor afgores ved demokratiske processer, men
det er ogsa klart, at der ligger etiske normer bag selve begrundelsen for den demokratiske
styreform og at netop dette forhold ger det muligt at foretage en etisk bedemmelse af
beslutninger, ogsa selvom disse er blevet fundet legale ved domstolenes gyldighedskontrol.
Den vigtigste af de demokratiske normer der sedvanligvis begrundes etisk er saledes principper
om ansvarlighed. Den folkevalgte politiker har ligesom den offentlige topleder, et ansvar overfor
den almenhed de er udpeget til at varetage interesser pa vegne af. Formilet med et etisk
katalog er derfor dobbelt. P4 den ene side at formulere kriterier for, hvordan borgere og
politikere kan bedeomme ledernes handlinger. Pa den anden side at udstyre toplederne med
kriterier for, hvordan topledelse udeves pd en god méde. I begge tilfalde er formalet det
samme — at give almenheden mulighed for at fa indsigt i og afkreve begrundelser for de
handlinger, der er truffet pa deres vegne og med det formdl at fremme deres sikkerhed og
deres velferd. Det er saledes hensigten at kodeks for god topledelse skal opfylde begge formal
— at give kriterier for bedemmelse og give normer for legitim handling. Den skal udstyre
borgere og politikere med kriterier til at vurdere, hvorvidt politiske og administrative
handlinger er foretaget med et kollektivt formal. Og den skal udstyre topledere med de
kriterier de bor folge for at treffe gode beslutninger, eller beslutninger, der er legitime. Swrligt
det sidste er maske ikke det mindst vigtige i forbindelse med en kodeks. En kodeks kan
udstyre topledere med handlingsregler, som der er generel enighed om og som finder
almindelig opbakning blandt politikere, andre ledere og deres medarbejdere i ovrigt; og som
de kan henvise til, nar de skal treffe og samtidig begrunde konkrete valg, der indebarer etiske

ojeblikke.
De ovenstaende begrundelser for at tilfere kodeks en etisk dimension er ganske almene (de

kan gelde for alle demokratiske styreformer til enhver tid). De er derfor ikke tilstraekkelige. I

dansk politisk historie har det varet taget for givet, at topledere ligesom ledere og
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3.3

medarbejdere i den offentlige forvaltning i det hele taget, ikke selv har selvsteendighed til at
treffe beslutninger ud fra en afvejning af selvvalgte hensyn. Af samme grund har det ikke
veeret patrengende at skabe en kodeks for god topledelse, og traditionelt har det heller ikke
veret pa tale, at betragte topledere som reprasentanter for almenvellet, dvs. at de fungerer
som agent for (eller ”trustee” pa vegne af) almenheden. Traditionelt har det tvaertimod vearet
sadan, at topledere ligesom offentligt ansatte i ovrigt er blevet betragtet som agent for den
politiske principal (ministeren eller borgmesteren) og som lovens tjenere (underlagt
legalitetsprincippet). Det blev taget for givet, at alle offentligt ansatte fungerer inden for
rammerne af lov og er underlagt minister- eller borgmesterstyre, og at det er de folkevalgte,
der legitimt kan reprasentere almenvellet og dets interesser. Hvis der derfor skal gives andet
end helt almene begrundelser for en etisk kodeks, skal de findes i det forhold, at topledere er
blevet udstyret med politisk magt og har opndet en selvstendighed som gor, at de foruden at
vere underlagt minister- eller borgmesterstyre, 1 serlige situationer kan siges at agere
selvstendigt 1 sammenhange, hvori der udeves politisk eller administrativ. myndighed.

Forudsaxtningen om autonomi skal vare opfyldt.

I det folgende sammenligner vi moralske normer for offentligt ansatte med
udviklingstendenser for den offentlige sektor i Danmark. Vi pastdr at topledere har opnaet en
sddan autonomi, at de i stigende grad befinder sig i etiske ojeblikke. Vi viser hvorfor der af

samme grund ma stilles strengere moralske krav til topledere end til offentligt ansatte i ovrigt.

Etiske gjeblikke
Vi skelner mellem 12 etiske normer og sondrer mellem tre former for etik, der alle har til
formal at gore det muligt for borgere og brugere, politikere og offentlighed at gore et ansvar

gxldende over for toplederen: beslutningsetik, organisationsetik og kommunikations etik.

Tabel 2 Etikformer og etiske normer

Beslutningsetik Organisationsetik Kommunikationsetik

Princip om loyalitet og om distance ~ Princip om ansvatlighed og om etisk Princip om saglighed og om

refleksion analytisk uafhengighed
Princip om politisk fuldmagt og om  Princip om kollektivt formal og om  Princip om uathzngighed og om
anticipation responsivitet dialog
Princip om det falles gode og om Princip om medarbejderpleje og om  Princip om generalitet og om
pluralisme omsorgsfuld ledelse individualitet
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Beslutningsetik Organisationsetik Kommunikationsetik

Princip om underordnelse af Princip om proportionalitet og om  Princip om frihedernes forrang og
egeninteresse og om professionel bestemthed om det frie valg
ledelse

Der redegores i det folgende for de identificerede 12 etiske normer. Gennemgangen folger

inddelingen i de tre etikformer.

Beslutningsetik

Ideal: Topchefer er pa samme made som alle ovrige offentligt ansatte underlagt over-
underordnelsesforholdet. De er ogsd underlagt loven, ligesom de forventes loyalt at efterleve
konstitutionelle normer og retsstatens principper i al almindelighed. I dansk demokratisk
tradition eksisterer der uden tvivl et ideal om den neutrale og objektive administrator, der
ansattes efter meritter og har til opgave at gennemsatte den lovgivning og de beslutninger,
der pid legal vis er vedtaget af de politiske institutioner. Det er dette ideal, der skaber
begrundelser for regeringens trinhojere position i forhold til ministeren, for ministerens
overordnede myndighed i forhold til embedsmandene og den overordnede embedsmands

rolle i forhold til den underordnede, kort sagt for ”den parlamentariske styringskaede”.

Problem: I takt med at ledere i den offentlige sektor professionaliseres og udvikler en egen
form for professionalisme bliver de i besiddelse af et sxtligt st af kompetencer. Der er tale
om sazrlige kompetencer bade i forhold til de politiske lederes erfaringer og i forhold til de
faglice medarbejderes viden. Ledernes professionalisering skaber pid den baggrund en
vidensmzssig eller holdningsmassig ~afstand” til begge sider. I forhold til den politiske leder
skabes der betingelser for asymmetrisk information. Lederen sidder inde med informationer
som den politiske leder ikke har. Han sidder ogsa inde med en bestemt holdning til kompetent
og god ledelse, som politikeren ikke nedvendigvis deler. Dette galder iser topledere, der alt
andet lige ma forudsattes at have naet til tops, fordi vedkommende gennem sin karriere har
opbygget en sarlig viden, har oparbejdet en serlig erfaring og har udvist en sarlig holdning til
ledelse, som 1 alle tilfelde udmarker vedkommende i forhold til andre potentielle ledere.
Opbygningen af ledelseskompetencer skaber med andre ord et asymmetrisk forhold mellem
politisk leder og topleder og giver toplederen en autonomi i forhold til denne. Af samme

grund skarpes behovet for at der etableres et loyalitetsforhold mellem de to. Samtidig ber
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toplederen ifelge demokratiske idealer vaere ansvarlig overfor lovgivningen, den demokratiske
styreform og retsstatens principper. Sammenlagt skerper dette behovet for, at
loyalitetsforholdet baseres pa etiske principper. I demokratisk teori, herunder i bureaukratisk
etik har det lenge varet diskuteret, hvordan toplederen kan udvise loyalitet overfor den
folkevalgte, men samtidig ogsd veare loyal overfor loven, retsstatens principper og den and, der
bor kendetegne en demokratisk administration? Af dette sporgsmal udspringer den forste

etiske norm.

Etisk norm nr. 1. Topchefer bor udvise loyalitet overfor den politiske ledelse og anvende sin
ledelseskompetencer pi vegne af denne og positionerer sin organisation siledes at den
imodekommer regeringens prioriteringer. Dette indebarer et primcip om loyalitet, dvs. at
topledere udnytter sine sarlige kompetencer til at fremme og varetage regeringens og
ministerens (Kommunalbestyrelsens og borgmesterens) politiske interesser. Loyaliteten
overfor loven indebzrer dog samtidig et andet princip, nemlig om distance, der gir ud pa, at
toplederen ved udovelse af loyalitet fastholder, at han eller hun tjener almenvellet og gor det
for hun tjener den folkevalgte, og derfor er forpligtiget til, i tilfzelde af klare brud pd lov,
misligholdelse af aftaler eller tilsidesxttelse af almindelige hensyn (herunder korruption,
personlig usemmeligched m.v.) at gore opmarksom pa dette og eventuelt at videregive

informationer herom til anden overordnet myndighed.

Ideal: I dansk demokratisk tradition eksisterer et ideal om, at det er Folketinget der ved
lovgivning, og regeringen der ved beslutning har myndighed til at bestemme den offentlige
sektors organisering. Det er regeringens og kommunalbestyrelsens prarogativ at organisere
forvaltningens administration og ministerens og borgmesterens ansvar at lede denne. Det
tages for givet at embedsmandene arbejder inden for organisatoriske rammer, som de ikke
selv har indflydelse pd, og at de arbejder efter en arbejdsdeling, som de ikke selv har
myndighed til at @ndre. Det er dette ideal, der skaber begrundelser for den politiske ledelses
prerogativ til at bestemme forvaltningens organisation og tilrettelegge regeringens eller
kommunens ledelse. Det er ogsa dette ideal, der skal sikre, at embedsapparatet arbejder inden

for rammer, der tjener et kollektivt formal.

Problem: I takt med at offentlige organisationer pa forskellig vis fristilles 1 forhold til den

parlamentariske styringskeede opnér de offentlige organisationer en selvstendighed i forhold til
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de politiske institutioner. Det samme galder til den politiske ledelse. En yderligere
selvstendiggorelse finder sted, nar topchefer udstyres med ledelsesret og udbygger denne med
et reelt ledelsesrum. Begge former for selvstendiggerelse indebarer, at toplederen opnar — og
palegges — et ansvar for myndighedens organisering, tilretteleggelsen af arbejdet, og for
organisationens samlede prastation — herunder indlesning af aftalte mél- og resultatkrav.
Andre eksempler pa selvsteendiggorelse kan gives. For eksempel det forhold at politikere lader
sig representere af embedsmand i overnationale og transnationale sammenhange, eller i
bestyrelser, rad, naevn, centre, og andre organer lokalt og regionalt, herunder 1 netverk, der
ikke har karakter af organ, men hvori der alligevel foregar politiske forhandlinger eller indgas
politiske aftaler. I stigende grad er det sidan, at politisk ledelse udeves gemmen
’mellemmeand” (medieret), og at det isxr er topchefer, der overlades denne funktion og derfor
af samme grund indtager en selvstendig position i1 den politiske beslutningsproces. I
grundlaget er offentlige topchefer ansat til at varetage de opgaver de palegges ved lov, men
efterhinden som selvstendiggorelsen vinder indpas, er det blevet et problem for den
demokratiske teori at begrunde, hvorfor og hvordan embedsmand legitimt ma deltage i og
foretage politiske beslutninger? Dette sporgsmal rettes isxr til topchefer, der alt anden lige har
bedre betingelser for indgd i sidanne sammenhange end andre offentligt ansatte. Hvis vi
saledes gar ud fra, at topchefer legalt kan treffe selvstendige og politiske beslutninger,
hvordan kan de si gore det ved at folge principper, der garanterer politikernes ledelsesret og

princippet om politisk loyalitet? Af dette sporgsmal udspringer den anden etiske norm.

Etisk norm nr. 2: Topchefer bor soge politisk mandat til alt hvad de foretager sig. Dette
indebarer et princip om den politiske fuldmagt, dvs. at topchefer indgir aftale med deres politiske
ledelse/leder om, hvordan de ma udnytte deres serlige indsigter, og under hvilke betingelser
de ma treffe selvstendige beslutninger og pavirtke sidanne. Det indebarer ogsa et princip om
anticipation, dvs. at topchefer ikke alene sidder inde med tilstrakkelig viden om, hvilke
beslutninger den politiske leder onsker truffet og hvorledes denne onsker at blive
repraesenteret i forskellige sammenhaenge, men ogsd gennem fremskaffelse af informationer og
viden tilstreeber at kunne forudse, hvilke problemer og udfordringer den politiske leder kan

forventes at matte hindtere.

Ideal: Den offentlige sektor spiller en speciel samfundsmessig rolle. Dens eksistens

begrundes i almenvellet og dets tarv. Der eksisterer uden tvivl en fxllesinteresse hos alle
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samfundsmedlemmer i at der eksisterer organisationer, der garanterer den enkelte borgers liv,
tryghed og velfaerd. Den offentlige sektors samfundsmassige rolle gar i den forstand ud pa at
stille et offentligt gode til radighed for hver enkelt samfundsmedlem, herunder et retssystem
og garantier for den enkeltes tryghed og velferd. Det er denne fzllesinteresse, der skaber
begrundelser for retsstatens principper om legalitet, lighed for loven og abenhed i dens

udovelse, herunder behovet for domstolskontrol.

Problem: I takt med at den offentlige sektor fragmenteres og at der etableres forskellige
organisationsformer underlagt vaesensforskellige rationalitetsformer (politik, forvaltning, drift
og produktion) skabes der muligheder for flere slags sarinteresser. Det kan vare
sektorinteresser, hvor der ikke nedvendigvis er sammenfald mellem kommunernes og
centralstatens interesser. Det kan veare organisatoriske interesser, hvor der ikke nedvendigvis
er sammenfald mellem Sundhedsstyrelsens interesser og hele Sundhedsministeriets interesser.
Det kan vare professionelle interesser, hvor der ikke nodvendigvis er sammenfald mellem
legernes og sygehusdirektorernes interesser. Det kan vare si mange andre konkurrerende
interesser. I grundlaget er de folkevalgte sat til at repraesentere deres vealgere, og traditionelt
har det varet et problem i den demokratiske teori at begrunde, hvorfor folkevalgte legitimt ma
varetage deres valgeres eller andres interesser, ndr de samtidig er forpligtiget til at varetage
fellesskabets interesser. Det samme galder i dag for topchefer. Hvis vi gir ud fra at disse
ligesom politikere legalt kan lytte til, lade sig pévirke af, og mé tage hensyn til sarinteresser,
hvordan kan de sd gore det ved at folge principper, der garanterer fallesinteressen? Af dette

sporgsmal udspringer den tredje etiske norm.

Etisk norm nr. 3: Topchefer bor varetage almenvellets tarv, nir de lader sig pavirtke af og
tager hensyn til serinteresser. Dette indebarer et princip om det falles gode, dvs. at serinteresser
ikke gives fordele, uden at disse kan begrundes som et offentligt gode, eller som varende i
fellesskabets interesse. Det indebxrer ogsa et princip om pluralisme, dvs. at inden der tages
hensyn til en sarinteresse, bor hensynet til andre sewrlige interesser indga, siledes at en

afbalanceret afvejning af interesser kan ligge til grund.
Ideal: Den offentligt ansatte er ansat for sine faglige meritter og ikke pa grund af et

partipolitiske tilhor, ej heller pa grund af ken, race, religion, seksuel observans eller andre

kendetegn. I den forstand er ansxttelsen begrundet i almenvellets interesse i, at den offentlige
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sektor er bemandet af personer, der er udstyret med de bedst mulige og mest formalstjenlige
kompetencer. Det er denne fxllesinteresse, der skaber begrundelser for det sdkaldte
meritokrati og for den danske tradition for, at ansxttelse i den offentlige sektor ikke begrundes
i subjektive forhold. Det er ogsa denne tradition, der skaber begrundelser for, at der ligger
retstatslige principper bag gyldig forvaltning, og at anszttelse, lon og avancement samt andre

goder tildeles den enkelte medarbejder efter objektive meritter.

Problem: I takt med at topchefer udstyres med udvidede ledelsesrettigheder og far
selvstendige kompetencer, og ikke bare 1 forhold til den politiske ledelse, men ogsa i forhold
til medarbejdere, skabes der mulighed for paternalistiske relationer. Med paternalisme forstas
her situationer, hvor en topleder pavirker andre til at gore noget, der er imod deres vilje, men
ogsd i deres interesse’?. Det kan vare at patage sig urimelige arbejdsvilkir, eller at yde
okonomiske eller seksuelle ydelser, for til gengald at opnia et gode — ansettelse eller
avancement f.eks. Ligeledes: i takt med, at topchefer udpeges pd grundlag af personlige
meriter og ikke efter normer, der fremgar af et bestemt avancementssystem, bliver deres
muligheder for avancement afhengig af andre chefers og ovrige medarbejderes evalueringer.
Ogsi her cksisterer der betingelser for en paternalistisk relation, hvor der ved paternalisme
forstas den situation, at en leder ser igennem fingre med medarbejderes inkompetence, sloseri,
korruption eller tilsidesattelse af almindelige hensyn, for selv at opna et gode — at fastholde
sin stilling, undga kritik, eller lignende. Og endelig: i takt med at meritering bliver knyttet til
lon, anszttelse og avancement kobles der personlige interesser til, i hvilken grad og pa hvilke
méder toplederens organisation indleser mal- og resultatkrav eller i gvrigt opnir status og
renommé 1 omverdenen. Her gzlder det som ovenfor, at der opstir mulighed for
paternalistiske relationer, hvor der ved paternalisme forstis den situation, at en leder pévirker
sine medarbejdere til at fremkomme med urigtige eller forkerte oplysninger om
organisationens prastationer, for at lederen selv eller hans medarbejdere kan opna et gode —
yderligere ressourcer, bedre renommé, hgjere status. I grundlaget er embedsmeand ansat og
opnar avancementsmuligheder, fordi de sidder inde med objektive kompetencer, det er derfor
ogsi et problem i demokratisk teori at begrunde, hvorfor topchefer md varetage egne
personlige (karrieremassige) interesser, nir de samtidig er forpligtiget til at varetage
fellesskabets eller de folkevalgte lederes interesser. Dette problem gezlder selvfolgelig iser

topchefer. Hvis vi giar ud fra, at disse legalt kan lade egeninteresser ligge til grund for

32 D.E. Thompson 1987, Political Ethics and Public Office, Cambridge: Harvard University Press, pp. 148ff.
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3.3.2

udovelsen af deres ledelsesfunktioner, hvordan kan de si gore det ved at folge principper, der
garanterer fallesinteressen? Og hvis vi gar ud fra, at topchefer ligesom alle andre er athangige
af andre chefer og ovrige medarbejderes evalueringer, ligesom af kollektive prastationer,
hvordan kan de si udeve deres ledelsesopgaver uden paternalisme? Af dette sporgsmal

udspringer den fjerde og sidste etiske norm i beslutningsetikken:

Etisk norm nr. 4: Topchefer bor varetage fellesskabets interesser frem for egne interesser og
altid udvise loyalitet overfor sin egen organisation og dens medarbejdere frem for loyalitet
overfor sin egen karriere og anszttelsesvilkar. Dette indebarer et princip om underordnelse af
egeninteresse, dvs. at egeninteresser ikke md vere den vasentligste begrundelse for hvilke
beslutninger topchefen traffer, herunder beslutninger om organisatoriske forandringer,
tilretteleggelse af arbejdsprocesser, fordeling af arbejdsopgaver, ansaxttelse og aflenning af
medarbejdere. Topchefer ber ogsid principielt vare frigjort fra mistanke om, at det er
paternalistiske frem for professionelle relationer, der ligger til grund for hans eller hendes
beslutninger. Dette indebzrer et princip om professionel ledelse, dvs. at paternalistiske relationer

ikke ma ligge til grund for udovelse af ledelse.

Organisationsetik

Ideal: Loven udger grundlaget for al udevelse af offentlig myndighed, og det er alene
offentlige myndigheder der ma give ret og pélegge pligt. I princippet er alle embedsmand
alene forpligtiget til at lade lov eller anden positiv regel afgere, hvem der ma treffe hvilke
afgorelser, i hvilke retsbestemte situationer det ma ske, efter hvilke retslige slutninger og med
hvilke retslige folger det skal ske. Ideelt set overlader hjemmelkravet ingen frihed til den

offentlige myndighed eller embedsmanden til at treffe egne afgorelser.

Problem: I stigende grad er det sidan at lovgivningen palegger myndigheder at traeffe
afgorelser efter skon, ligesom myndigheder pélegges at afveje forskellige hensyn. Samtidig er
det sddan, at der ved lovgivning er palagt myndigheder at traffe afgorelser i situationer, hvor
flere af de forskellige hensyn hviler pa gensidigt konkurrerende eller endda gensidigt
udelukkende veardier, dvs. situationer hvor en afvejning af vardier indebezrer, at der i

valgsituationen opstir konflikter eller dilemmaer?. Det kan vare retsstatens hensyn til den

3 Om vaerdier i den offentlige sektor, se T.B. Jorgensen (red.), 2003, Pa sporet af en offentlig identitet — 1 ardier i stat, amter og
kommuner, Magtudredningen, Arhus: Aarhus Universitetsforlag.
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enkeltes frihed og lighed for loven i forhold til kollektive hensyn til sikkerhed, miljo, eller til
samfundsekonomisk vakst. Det kan ogsa vare faglige hensyn til professionel og etisk
forsvarlig behandling i forhold til hensynet til en offentlig organisations effektivitet og
produktivitet. Andre eksempler kan gives, men det er i dag sadan, at mange afgorelser traeffes
af underordnede medarbejdere, der befinder sig i etiske ojeblikke, dvs. i situationer, hvor
forudsetningen om autonomi er opfyldt, og hvor de ikke kan unddrage sig at traeffe
beslutninger, der indebarer en konflikt eller et dilemma. I det omfang faglige medarbejdere
systematisk palaegges at treeffe beslutninger i etiske ojeblikke opstar der problemer, der iser er
patrengende for topledere. Det er topledere, der er ansvarlige for organisationens samlede
praestationer, hvorfor de ikke kan unddrage sig et ansvar for den konkrete beslutning truffet af
organisationens medarbejdere, ogsa selvom den er truffet af “mange hander”, dvs. af en
flethed af medarbejdere, der indgér i en kompleks arbejdsdeling. Problemet med ”de mange
haender” * har lenge stdet centralt i teorier om bureaukratisk etik, men er blevet accentueret af
udviklingen i antallet af hensyn, der legalt ma indga i afvejning, men ogsa i takt med, at der
opbygges stadig storre og mere komplekse driftsenheder, hvor beslutninger traffes pd multiple
niveauer eller i samspil mellem en flerhed af organisationer. Hvis vi derfor gir ud fra, at det er
legalt at afveje individuelle med kollektive hensyn, ligesom det er legalt at afveje flere
kollektive hensyn med hinanden, hvordan kan topchefer for storre forvaltnings- og
driftsenheder, organiseret efter komplekse diagrammer for arbejdsdeling sa sikre sig, at nogen i
sidste instans kan gores ansvatlig for den konkrete beslutning? Af dette sporgsmal udspringer

den femte etiske norm:

Etisk norm nr. 5: Topledere er ansvarlige for at borgere og brugere, hvis liv, velferd eller
cjendom pavirkes af konkrete beslutninger, efterfolgende kan gore et (moralsk) ansvar
gxldende. Dette indebarer et princip om ansvarlighed, dvs. at toplederen er ansvarlig for, at der
eksisterer et st af handlingsnormer, der angiver hvor et moralsk ansvar for beslutninger
truffet af “mange hznder” skal placeres. Dette indebzrer tillige et princip om etisk refleksion, dvs.
at sidanne handlingsnormer bor indeholde et sxt af etiske principper for, hvordan den enkelte
medarbejder udsat for etiske ojeblikke, bor gennemfore en afvejning og efter hvilke etiske

principper dette bor ske. I teorien om bureaukratisk etik indgir en model for ”den maksimalt

3 D.E. Thompson, 1987, Political Ethics and Public Office, Cambridge: Harvard University Press, pp. 40-66; L. Lundquist, 1988,
Byrikratisk etik, Lund: Studentlitteratur, pp. 152ff.
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ansvarsfulde deliberation”®, som bla. indbefatter krav om, at beslutningstageren skaffer sig
indsigt 1, hvilke vaerdier, der ligger bag de hensyn han eller hun er sat til at afveje imellem. Det
vil i de fleste tilflde veaere praktisk umuligt at leve op til den maksimale model. Det er dog op
til toplederen at sorge for, at der udferdiges handlingsnormer, der praciserer princippet om
etisk refleksion og samtidig rangordner de verdier, der skal legges til grund for refleksionen,
saledes at medarbejderen er vidende om, hvilke vardier der gaelder som trinhojere i forhold til
andre — f.eks. liv for ret, ret for retferdighed, retferdighed for effektivitet, og effektivitet for

hensigtsmaessighed.

Ideal: Formalet med den offentlige sektor er i yderste led at indlese kollektive formal. Vi har
brug for en offentlige sektor, fordi der pa tvaers af alle vore individuelle behov og interesser
eksisterer formal, som vi ikke selv kan realisere, og fordi det i andre tilfeelde er sadan, at
opgaver bedst loses kollektivt. Det er dette kriterium, der ligger bag det forhold, at det er
Folketinget der ved lov har myndighed til at organisere forvaltningen og placere — herunder
delegere — myndighed, og at det er den politiske leder (statsminister/borgmester), der hat
myndighed til at tilrettelegge “regeringens” ledelse. Det er ogsa dette princip, der ligger bag
samordningen af mange interesser til en ”national interesse” eller bestrabelser pa at
gennemfore en “offentlig okonomistyring” eller en landsplanlagning. Politikere er valgt til at
fremme sociale krav og interesser (de reprasenterer befolkningsgrupper), men er i egenskab af

regeringsmedlem og borgmester ogsa forpligtiget til at varetage fallesskabets interesser.

Problem: Offentlige ledere — iszr topledere — har i stigende grad faet palagt forpligtigelse til at
forandre og tilpasse deres organisation. Gennem reformprogrammer er de offentlige
organisationer blevet fristillet, ligesom opgaver er blevet loftet op pd det europaiske plan, eller
ned pa det kommunale. Samtidig er ledelsesretten blevet udvidet, og kravet om forandring og
tipasning er skrevet ind i aftaler om mal- og resultatkrav. Siden 1980’erne har
reformprogrammer indebaret en delegation af ledelsesret og forandringsansvar til topchefer.
De har ogsi indebaret, at der er skabt krav om koordination med henblik pd at varetage
tvergiende eller overordnede malsxtninger. Ledelsesretten er siledes blevet udvidet, men
ogsi formalsrettet. Hvis vi derfor gar ud fra, at topchefer legalt kan organisere deres
organisation og tilrettelegge den interne arbejdsdeling, hvordan sikres det sa, at dette sker med

hensyntagen til kollektive — tvaergiende og overordnede — formal? Og hvis topchefer kan

% H. Ofstad 1982, Ansvar og handling. Inledning till moralfilosofiska problem, Stockholm: Prisma, 23f. og 1987: 45ff.
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endre deres organisations opbygning, hvordan sikres det sa, at dette sker som reaktion pa
sociale krav, eller som respons pia behov og interesser, der er saglige og relevante for en

veasentlig gruppe af borgere og brugere? Af dette sporgsmal udspringer den sjette etiske norm:

Etisk norm nr. 6: Topchefer er forpligtiget til at forandre deres organisation med det formal
at denne kan varetage kollektive formal. Dette indebarer et princip om kollektivt formail, der gar
ud pa, at enhver forandring af organisationens opbygning og grenser, skal kunne begrundes i
et kollektivt formal og 1 sidste ende ogsia gor det muligt at give forrang til varetagelse af
tvergidende eller overordnede hensyn frem for f.eks. organisationens sarinteresser. Dette
indebaxrer ogsd et princip om responsivitet, dvs. det forhold, at organisationen opbygges og
arbejdet tilrettelegges, med det formal at opfange og indlese sociale behov og krav, som

vurderes at vere saglige og relevante.

Ideal: Idealet om, at den offentlige sektor varetager kollektive formal og almenvellets tarv,
indebarer, at sektoren bor vare bemandet med kompetente og velfungerende medarbejdere.
Dette ideal ligger bag begrundelser for, at den bedst egnede ansattes; at lon folger indsats; at
ledere udnavnes efter meritter, og at medarbejdernes kompetencer altid bor svare til de

opgaver, som organisationen er palagt.

Problem: Introduktionen af nye lonformer og den medfelgende konkurrence mellem
medarbejdere indebzrer, at medarbejderens loyalitet overfor organisationen er afhzngig af
lon- og avancementsmuligheder. Samtidig indebzrer det forhold, at de offentlige
organisationer indgar i stadig mere komplekse omgivelser, at medarbejderen udszttes for
mangeartede forseg pa pavitkning eller indgdr i situationer, hvor deres loyalitet overfor
organisationen udfordres. Hvis vi derfor gar ud fra, at medarbejderen har egne interesser, og
at disse ikke nedvendigvis svarer til organisationens, og at medarbejdernes loyalitet altid er pa
prove, hvordan sikres det sa, at der til enhver tid er ansat de medarbejdere, der svarer til
organisationens opgaver, at disse er udstyret med de nedvendige kompetencer og 1 ovrigt er
velfungerende, herunder at de til enhver tid udviser den fornedne loyalitet overfor

organisationen? Heraf folger den syvende etiske norm.

Etisk norm nr. 7: Toplederen bor sikre at medarbejderne altid har kompetencer, der svarer til

opgaverne, og at medarbejderne 1 ovrigt er velfungerende. Dette indebarer et princip om
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medarbejderpleje, der gir ud pa, at toplederen ber sikre at organisationen altid er udstyret med
kompetente medarbejdere og at disse gives mulighed for at tilrettelegge og udvikle deres
arbejdsopgaver saledes at de kan udeve kompetent og god embedsforelse. Dette indebzrer
ogsi et princip om omsorgsfuld ledelse, dvs. at lederen tager initiativ til at skabe forestillinger om
organisationens kollektive formal og at disse baseres pa verdier, der sikrer medarbejderens
respekt for organisationens formal og deres loyalitet overfor dens ledelse, herunder at
medarbejderen opnir respekt for toplederens egen person gennem at denne udviser loyalitet

og omsorg for medarbejderen i egenskab af individer med egne behov og sxtlige interesser.

Ideal: Topledere er sammen med andre ledere udstyret med en selvstendig ledelsesret. Denne
er formaliseret i lovgivning, nedfzldet i overenskomster, kontrakter og fremgir af kutyme,
men er ogsd uformelt set underlagt en rakke etiske normer, der fremgir af den her
presenterede kodeks for god topledelse. Retten — ligesom de etiske normer - er dog
sedvanligvis ganske lost beskrevet, hvilket udfordrer lederen til at skabe sit eget konkrete
ledelsestrum. Men fordi rummet ikke pd forhdnd er (bestemt) afgraenset, og fordi der er mange,
der har interesser i hvordan ledelsesrummet afgranses og hvilke ressourcer lederen kan bringe
i anvendelse, md der altid forventes konflikt om ledelsesrummet og lederens konkrete

udnyttelse af dette.

Problem: Kampen om det reelle ledelsesrum er i dag tiltagende. Det galder iser toplederens
ledelsesrum. Hvilket ikke alene hanger sammen med, at ledelsesretten for topledere til
stadighed har varet under udvidelse, men ogsa at iser topchefer er blevet palagt at varetage
stadig flere hensyn. Kampen stir af samme grund mellem den individuelle leder og den
politiske leder, mellem toplederen og personaleorganisationer, mellem lederen og
medarbejdere, men ogsd mellem lederen og cksterne konkurrenter — f.eks. andre topledere,
andre offentlige organisationer, andre interesseorganisationer. Samtidig bliver de offentlige
organisationer stadig storre og mere komplekse, hvilket indebzrer, at lederen ma delegere
opgaver til mange niveauer og skabe organer for samarbejde pa langs af organisationen og pa
tvers af flere organisationer. Hvis vi derfor gir ud fra, at toplederen legalt er pélagt en
ledelsesret, hvordan sikrer vedkommende sa, at han eller hun kan indlese denne ret og reelt
ogsi kan udeve kompetent og god topledelse? Af dette sporgsmal udspringer den ottende

etiske norm og den sidste norm i organisationsetikken.
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3.3.3

Etisk norm nr. 8: Topledere bor sikre sit ledelsesrum, men under hensyntagen til ovrige
etiske normer for god topledelse. Dette indebearer et princip om proportionalitet, dvs. at topledere
bor sikre det ledelsesrum, der er nedvendigt for at han kan varetage de forpligtigelser han
formelt og uformelt er palagt, men siledes at der altid er saglige begrundelser for, 1 hvilke
situationer og med hvilke formal han udever ledelse, og hvilke ressourcer han i den
sammenhang bringer i anvendelse. Det indebwrer ogsa et princip om bestemthed, dvs. at
delegation af ledelseskompetencer til interne samarbejdsorganer aldrig ma vare sa upracis, at
den er ubestemt og aldrig mad vare sia permanent, at den ikke kan tilbagekaldes. Selvom
toplederen 1 sagens natur ma delegere opgaver til mange medarbejdere og ma indgd i
samarbejde med mange interessenter (herunder medarbejdere og personaleorganisationer), ma
denne sikre sig altid at vare i besiddelse af de fornedne betingelser for at kunne udeve

kompetent ledelse — ogsa hvis dette eventuelt er imod et flertal af medarbejderens interesser.

Kommunikationsetik

Ideal: De offentlige organisationer palegges i stigende grad at udarbejde redegorelser,
herunder prognoser o. lign. Dette kan vare i egenskab af videnskabelige analyser eller andre
former for systematisk vidensindsamling. Det kan ogsa vere 1 forbindelse med at vurdere
allerede eksisterende analyser eller andre former for vidensprodukter. Vidensdannelse og
-anvendelse foregir med forskellige formal. Det kan veare 1 forbindelse med udfyldning af
generelle formal, beskrevet i lovgivningen eller ved forberedelse af ny eller @ndret politik i
forbindelse med udpegning af nye samfundsmeassige problemer. Det kan vere i forbindelse
med at evaluere gennemforte udredninger og forskning, men ogsd evaluering af sociale og
organisatoriske eksperimenter. Det kan tillige vare fordi offentlige indgreb sker med det
formal at minimere risici for samfundet og dets borgere, for miljeet og for naturgrundlaget.
Der galder saledes et demokratiske ideal der gar ud pa, at viden udvikles og anvendes med det
formal at sikre almenvellet og den enkelte, men ogsi for at varetage andre kollektive formal og

den politiske ledelses krav pa et oplyst og indsigtsfuldt beslutningsgrundlag.

Problem: Viden er blevet en vigtig ressource for udovelse af politisk og administrativ ledelse.
Samtidig er vidensdannelse og -—anvendelse blevet politiseret. Politikere har ligesom

erhvervslivet og mange andre interesse i, hvilke sporgsmal der legges til grund for

3% O.K. Pedersen, 1998, "Interesseorganisationerne og den parlamentariske styreform”, i K. Ronit, (red.), Interesseorganisationer

i dansk politik, Kobenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, pp. 201ff.
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vidensdannelse, ligesom de har interesse i, hvordan denne viden indsamles, analyseres,
vurderes, konkluderes og formidles. I takt med den egede politisering er det blevet alt svarere
at formulere og afgrense almenvellets interesse. Der foregir vigtige politiske konflikter om
formulering af fallesskabets interesse. Af samme grund kan viden i udgangssituationen ikke
betragtes som sand eller objektiv, ej heller som relevant eller anvendelig. Konkurrencen om
viden og konkurrencen mellem vidensproducenter er i dag af en sidan karakter, at viden er
blevet et redskab til varetagelse af interesser, og at formuleringen af fzllesinteressen er blevet
omgardet af megen usikkerhed. Hvis vi derfor gir ud fra, at offentlige organisationer legalt

kan danne og anvende viden, sd udspringer der heraf den niende etiske norm.

Etisk norm nr. 9: Topledere bor sikre, at viden dannes og anvendes pa faglig vis. Dette
indebaxrer et princip om faglighed, dvs. at toplederen ber skabe betingelser for, at den viden der
ligger til grund for politisk og administrativ beslutning er blevet til og anvendes pa en sadan
made, at den er faglig, relevant og redelig’’. Dette indebarer tillige et princip om analytisk
uafhangighed, dvs. at toplederen sikrer, at de som palegges at udarbejde viden garanteres mod
indgreb i deres forpligtigelse til at indsamle data og gennemfore analyse pa grundlag af
professionelt anerkendte teorier og metoder, herunder at deres analytiske forudsatninger og
resultater kan underlegges og ogsa bliver underlagt kritisk refleksion fra offentligheden savel

som fra eksperter.

Ideal: De offentlige organisationer anvender i stigende grad viden til at pavirke den offentlige
debat og malrette den offentlige opmarksomhed. Det sker nar de selv udsender redegorelser
og rapporter, eller gennemforer offentlige kampagner eller igangsatter processer, hvori der
indgar problemudpegning, dvs. nir myndigheder selv direkte soger at pavirke den offentlige
debat eller at skabe holdninger og opmarksomhed. Det sker ogsd indirekte, nar offentlige
myndigheder anvender medier med det formal at deltage i den offentlige debat, herunder at
pavirke eller kontrollere den politiske debat, dvs. den debat der inddrager eller foregar mellem
folkevalgte og i politiske institutioner. Der eksisterer uden tvivl et demokratisk ideal, der gar
ud p4, at den offentlige ligesom den politiske debat skal vare fri og give rum til, at en flerhed

af holdninger og interesser kan komme til orde.

37 Se den retlige udlegning, Betenkning 1443, Embedsmands radgivning og bistand, Betankning fra Udvalget om embedsmeands
radgivning og bistand til regeringen og dens ministre, Kobenhavn: Finansministeriet, 5.2.1.1 Kravene m faglighed, partipolitisk
neutralitet, lovlighed og sandhed, og 5.2.5. Radgivning og bistand vedrorende pjecer, redegorelser mv.
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Problem: Den offentlige og politiske meningsdannelse foregar i dag hovedsageligt via
medierne og i medierne. Medierne er ligesom mediedagsordenen blevet en vigtig politisk
institution. P4 samme tid er politiske institutioner (Folketing og regering, kommunalbestyrelse
og borgmester) forpligtigede til at garantere, at konkurrencen om den offentlige mening
forbliver aben, dvs. tilgengelig for den bredere del af befolkningen og dens kollektive
organisationer (vare deliberativ), og pligt til at deltage i dannelse af den offentlige mening i
konkutrence med partier, organisationer, institutioner og enkeltpersoner (vaere responsive).
Dette gzlder ogsa toplederen, 1 det omfang vedkommende har opndet selvstendighed til at
treeffe beslutninger i etiske ojeblikke. Pa samme tid er de politiske ledere forpligtigede til at
treeffe beslutninger pa almenvellets vegne, og til at dette sker pa et fagligt, relevant og redeligt

beslutningsgrundlag, hvilket ogsa gxlder toplederen. Heraf udspringer den tiende etiske norm.

Etisk norm nr. 10: Topledere bor sikre at der kan treffes beslutninger, der er tilstrakkeligt
uathengige af mediernes dagsorden og nyhedernes tidsrytme til at disse kan treffes pd et
sagligt, relevant og redeligt grundlag. Dette indebearer principper om wuafhangighed, dvs. at
toplederen bor sikre at hans eller hendes organisation traffer beslutninger, der er indebzrer
udovelse af kompetent og god embedsforelse, uathengigt af mediernes dagsorden og
uathaengigt af skiftende offentlige holdninger. Dette indebarer ogsd princippet om dialog, dvs. at
organisationen deltager i den offentlige meningsdannelse i aben konkurrence med andre,
herunder at toplederen sikre at organisationen kan indga i dialog med borgere og bruger og

vare tilgengelig for medier og andre interessenter.

Ideal: At lose opgaver for og yde service til borgere har altid varet en offentlig opgave. Det
har samtidig kendetegnet den offentlige sektor, at dette er sket pa betingelser, der politisk,
kulturelt og religiost har varet ganske stabile, homogene og forudsigelige. Den danske
velferdsstat er bygget pa principper om social solidaritet, lighed og respekt for den enkeltes
frihed. Over arene er der dannet en offentlig etos, hvori det forudsettes, at staten fungerer i
nationens tjeneste (med det formal at sikre danskernes velfzerd og sikkerhed, men ogsa at

fastholde og udvikle dansk identitet og en folelse af samhorighed). Denne etos hviler pa

3 Se J.D. Rendtorff, 2003, idenskabsetik, Kobenhavn: Samfundslitteratur, om Respekt for forskningsfriheden, pp. 42-45, og
Publikationsetik, pp. 60-63, samt Bedommelse af uredelighed i publikationer, pp. 63-66.

¥ O.K. Pedersen, 1998, "Interesseorganisationerne og den parlamentariske styreform”, i K. Ronit, (red.), Interesseorganisationer
i dansk politik, Kebenhavn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, p. 203.
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protestantiske dyder, herunder et st af etiske principper, der gar ud pa at fzllesskabet har et
ansvar i forbindelse med at drage omsorg for den enkeltes liv, velferd og tryghed, men ogsa
for at den enkelte kan udvikle sig til et socialt kompetent individ, alt under hensyntagen til den

enkeltes ”personlige urerlighedszone” og personlige livsform.

Problem: I de senere ar er den offentlige sektor blevet palagt at lose flere, nye og mere
sammensatte opgaver. Samtidig er betingelserne for at gore dette under forandring. Der sker
endringer i befolkningens alderssammensetning, der opstar kulturel diversitet, flere
trosretninger blandes, der er mulighed for at valge mellem alternative livsformer, og der sker
skift 1 politiske og ideologiske holdninger, herunder i forestillinger om ken, liv og natur. De
grundleggende vardier, som offentlige myndigheder er vant til at skulle tage udgangspunkt i
er sat under pres; den eksisterende offentlige etos er det maske ogsa. Staten skal i dag lose
opgaver pa vegne af andre og storre fwellesskaber end nationen (EU, det internationale
samfund), hvilket skaber forpligtigelse til at danne identiteter og en folelse af samhorighed
med fxllesskaber, der straekker sig ud over de nationale grenser. De handlingsnormer, der
hidtil har varet geldende for den direkte kontakt til og omgang med borgerne, er derfor under
forandring, i takt med at borgere og bruger har forskellig tro, lever efter vasensforskellige
veaerdier, taler forskellige sprog og har valgt alternative livsformer. Det samme sker ogsi i
forholdet til erhvervsvirksomheder, i takt med at disse indgir i multinationale selskaber,
ansatter udenlands arbejdskraft, indgar 1 transnationale produktionskaeder og afsxtter pa det
internationale marked. Samtidig er den offentlige sektor stadig forpligticet overfor nationens
fremtid, overfor en fastholdelse og udbygning af den nationale identitet, ligesom den er
forpligtiget til at drage omsorg for den enkelte og vise hensyn til den enkeltes wre, vaerdighed
og “personlige uretlighedszone”, og pid samme vis er forpligtiget til, at respektere den private
cjendomsret og skabe de bedste betingelser for ethvervsdrift. Hvis vi derfor gir ud fra, at den
offentlige sektor efterhanden er palagt at varetage opgaver, der indebxrer sammenstod mellem
ganske mange og mange forskellige verdier (nationale, religiose, kulturelle, ekonomiske,

kensmassige, personlige), opstir herved den elvte etiske norm.

Etisk norm nr. 11: Topledere bor tilstrabe, at de verdier, der ligger til grund for deres
medarbejderes direkte omgang med og omsorg for borgere og virksomheder, er generelle og
kan retferdiggores med rationelle begrundelser. Dette indebeerer et princip om generalitet, dvs. at

veerdier der ligger til grund for omgang og omsorg er universelle, eller at hvis de kan anvendes
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i ét tilfaelde, bor de ogsd kunne anvendes i andre, der i alle relevante henseender er ens. Dette
indebarer tillige et princip om individualitet, dvs. at den enkelte borger behandles fordomsfrit og
med respekt for dennes kon, religion og livsform, ligesom virksomheder behandles uden
hensyntagen til hvem der ejer denne, hvem der leder denne, og hvilke medarbejdere den

beskeftiger.

Ideal: Offentlige myndigheder har monopol pia magtudevelse. Samtidig er de palagt at
varetage almenvellets tarv, bla. ved at sikre den enkelte mod vilkarlig magtudevelse. De
menneskelige friheder er ligesom de politiske friheder kendetegnende for ethvert demokratisk
system, og det er staten selv — og dennes varetagelse af almeninteressen — der udger den
veaesentligste fare for individets personlige, skonomiske og politiske friheder og rettigheder. Af
samme grund er grensen mellem offentlig myndighed og private friheder vigtig; i et
demokratisk system er det siledes altafgerende, at gransen for offentlig myndighedsudevelse

er entydig, forudsigelig og mulig at kontrollere.

Problem: I stigende grad er det siadan, at grenserne mellem retlige normer og uformelle
normer er blevet flydende. Der sondres i dag mellem “hard law” og ”soft law”, men ogsi
mellem soft law og “holdningspévirkning” netop for at understrege, hvordan et nyt sat af
retslignende, men uformelle magtformer anvendes af offentlige myndigheder eller af private
organisationer i forbindelse med losning af opgaver pia vegne af offentlige myndigheder.
Samtidig er det sadan, at offentlige myndigheder ved kontrakt eller aftale med individuelle
borgere palegger disse en bestemt livsform, og at de gennem kampagner og overtalelse
opfordrer virksomheder til at patage sig et socialt ansvar, alt med det formal at udvide den
statslige kontrol med en egenkontrol. Det er ligeledes sidan at offentlige myndigheder
anvender markedsforingsteknikker, nar de reklamerer for egne ydelser i konkurrence med
andre udbydere, ligesom de indgir i ordninger for kvalitetssikring (standardisering og
certificering) eller anvender andre former for ”forbrugergarantier”. Flere eksempler kan gives.
Selve det forhold at der er sket en betydelig foregelse i reservoiret af redskaber for offentlig
myndighedsudovelse er der ingen tvivl om. Der er heller ikke tvivl om, at offentlige
myndigheder udbyder ydelser og i fremtiden i stigende grad vil komme til at geore det i
konkurrence med andre. Samtidig er det sidan, at mange af de uformelle normer og nye
redskaber forberedes og anvendes, uden at Folketinget eller anden lovgivende myndighed

involveres, ligesom tilsynet med deres overholdelse enten er overladt til private selv at
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foretage, eller til private organisationer at gennemfore. Sddanne normer har som hovedregel
ikke nogen bindende virkning, men det er alligevel forbundet med konsekvenser ikke at adlyde
dem. Af samme grund er grensen mellem myndighed og friheder blevet flydende, og
”forvaltningens graense” er blevet tvetydig, uforudsigelig og ikke kontrollerbar. Herved opstir

den tolvte og sidste etiske norm.

Etisk norm nr. 12: Toplederen bor serge for, at hendes organisation udever nye og blade
magtformer med respekt for og hensyntagen til de personlige, eokonomiske og politiske
friheder. Dette indebearer et princip om fribedernes forrang, dvs. at blode magtformer kun bor
anvendes, hvis borgere og virksomheder frivilligt accepterer at blive ’udsat” herfor, ligesom
der er dbenhed og offentlighed omkring deres anvendelse. Dette indeberer tillige et princip om
[frit valg, dvs. at offentlige organisationer, ligesom private udbydere pa kontrakt med offentlige
organisationer, kun giver brugere saglige, relevante og redelige oplysninger om ydelser, deres

pris og kvalitet, saledes at brugerne har mulighed for upavirket at treeffe et rationelt valg.

God topledelse er noget swrligt i den offentlige sektor, praget af relationen til de folkevalgte
politikere, den lovhjemlede forvaltning og det ultimative krav om varetagelse af almenvellets
interesser. Der er hermed etableret en referenceramme for god offentlig topledelse, som kan
levere argumenter for konkrete valg og handlinger i situationer karakteriseret af sammenstod
mellem etiske principper og dermed af konflikter og dilemmaer af etiske karakter. Det er
nemlig en absolut fordring, at topledelsen skal kunne forklare og begrunde deres egne og
deres organisationers valg og handlinger med reference til en etiske begrundelse. Forestillingen
om god offentlig topledelse rummer saledes ikke blot en kodeks for hvad der er kompetent
ledelse (Chief Executive’s Competencies) men ogsd en kodeks for god ledelse (Chief

Executive’s Code of Conduct).
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