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1. Forspil: Governance, forandring, topledelse og vaerdier

Gennem de seneste tiar har den offentlige sektor veret genstand for megen reformsnak
og mange forandringer. Nogle forandringer er resultat af formelle tiltag fra politiske
beslutningstagere. Andre forandringer er vokset frem uden formel planlegning via
udvikling i daglig praksis eller ved kopiering af det, der betragtes som gode eksempler i
andre organisationer, sektorer eller lande. Men hvor har disse mange forskellige
@ndringer fgrt os hen og hvilke type udfordringer star vi overfor i dag? Hvilke krav
stiller forandringstendenserne til offentlige ledere og ansatte?

Som indledning til arbejdet med et verdibaseret kodeks vil vi give en slags
tilstandsrapport over den offentlige sektor pa baggrund af spgrgeskemasvar fra 2475
offentlige ledere pa alle niveauer i den offentlige sektor i Danmark. Tilstandsrapporten
vil tegne konturerne af det offentlige styringsunivers, og vil pege pa forskelle mellem de
forskellige niveauer i den offentlige sektor og pa tvers af aktivitetsomrader. Dermed
gives et grundlag for at nuancere nogle af de udsagn og pastande, som er rejst i bade
den offentlige og den akademiske debat i de seneste ar.

Hvilke forandringstyper vil vi sa kigge efter? Vi tager udgangspunkt i governance
litteraturen, som reprasenterer et bud pa begrebsdannelse om forandringer i den
offentlige sektor. Denne litteratur samler op pa en raekke forskningsmassige bidrag og
peger blandt andet pa felgende forandringstendenser: europaisering, administrativ og
politisk decentralisering, centralisering af ledelsesfunktioner, gget politisering af
forvaltningen og @ndringer i statens samspil med private aktgrer som vasentlige
forandringstendenser. Disse forandringer danner baggrund for en forskydning fra
formelle hierarkiske strukturer og hen imod mere kompleks (eller fragmenteret) tilstand
med nye typer mekanismer til skabelse af stgrre eller mindre grad af orden. Marked,
netvaerk og forhandlet orden erstatter eller kombineres med den suverane politiske
ledelse af et formelt hierarki.

Governancebegreber og forandringer i den offentlige sektor

Analysen af forandringstendenser tager udgangspunkt i en gennemgang af nyere
governance/netvarkslitteratur.

Hirst (2000) beskriver hvorledes governance begrebet i den internationale litteratur
knyttes til (mindst) fem forskellige sammenhange.

® For det fgrste bruges begrebet 1 en normativ tilgang til etablering af
samfundsmassige rammer for gkonomisk udvikling. Denne tilgang viser sig
eksempelvis i Verdensbankens arbejde med “good governance” betingelser
knyttet til lane- og stgtteprogrammer. Bag ”good governance” tankerne ligger et
forsgg pa at fremme en klassisk liberal statstype med klare grenseflader mellem
stat, marked og civilsamfund. Demokratiske institutioner fremmer legitimitet og
modvirker enkeltgruppers dominans, men statens rolle skal i store treek begrense
sig til at sikre stabilitet i rammebetingelser for marked og civilsamfund gennem



regulering og retshandhavelse. Bade Verdensbanken og OECD har i de seneste
ar lagt stgrre veegt pa statslig ”government” kapacitet ud fra den erfaring at evne
til at vedtage og implementere beslutninger er vigtig for skabelse af stabil
udvikling 1 nyligt industrialiserede lande og tredje verdens lande. Der har varet
en vis frygt for at springet til en liberal stat med fokus pa New Public
Management (NPM) vardier uden forudgaende etablering af en sterk og
velfungerende offentlig sektor giver mange problemer i form af manglende
styrbarhed, korruption og svag legitimitet.

¢ For det andet knyttes governance begrebet til analyse af internationale
institutioner og regimer. Governance betyder her etablering af orden i
internationale samfund med deltagelse af flere nationalstater.

e For det tredje anvendes governance begrebet om organisering og styring af store
private virksomheder. Denne “’corporate governance” litteratur ser blandt andet
pa samspil mellem Bestyrelse, aktionarer, direktion og medarbejdere. (jf. Ngrby
udvalget i Danmark).

¢ Den fjerde anvendelse er styringsmessige udfordringer ved introduktion af
NPM: Eksternt i form af privatisering og kontrakter. Internt i form af
autonomisering og nye ledelsesprincipper.

¢ Den femte anvendelse omhandler nye mekanismer til koordination af aktiviteter
gennem netvark, partnerskaber og deliberative fora pa tvers af traditionelle
organisationsgrenser og pa tvers af stat, marked, civilsamfund. Der tages
udgangspunkt i en tese om forskydning af styringsstruktur fra formelle
hierarkier til uformel forhandlet orden uden et dominerende centrum.

Vi vil tage udgangspunkt i de to sidste typer anvendelse af governance begrebet. I vores
optik skal governance ses som et overordnet teoretisk begreb til beskrivelse af
forskellige governance former i sociale systemer. Governance former kan beskrives som
ordensskabende institutionelle strukturer bestaende af regulative, normative og
kognitive elementer, der skaber spilleregler for aktgrerne og dermed organiserer og
strukturerer givne aktivitetsomrader. Der kan skelnes mellem idealtypiske former sa
som hierarki, marked, klan og netvaerk. De fire former presenteres n@rmere i det
fglgende.

Flere veje til "orden” i den offentlige sektor. Hierarki, marked, klan og netveerk

Hierarkisk governance indebzrer et bevidst forsgg pa at etablere et regime af
styringsmekanismer og operationel praksis, som organiserer socio-gkonomisk aktivitet i
overensstemmelse med bestemte mal og design. Hierarkier findes bade i den offentlige
sektor og 1 private organisationer. Indenfor rammerne af hierarkiet forudsettes der at
vare en kede af beslutningsniveauer med udspring i et autoritativt centrum, som kan
vare en demokratisk valgt forsamling, en udpeget bestyrelse eller en enkeltperson
(direktgr eller diktator). Styring i hierarkiske systemer sker via regler og delegeret
autoritet.



Markedsbaseret governance kan 1 mods&tning hertil defineres som naturlig eller
spontan idet orden skabes via markedsmekanismens “usynlige hand” i mgdet mellem
uath@ngige udbydere og efterspgrgere. 1 den neoklassiske gkonomiske teori fungerer
denne orden uden bevidst intervention eller styringsmassigt design, mens institutionelle
gkonomer og gkonomiske sociologer leegger vagt pa udviklingen af
markedsregulerende og understgttende institutioner.

Professionel/klanbaseret governance beskrives af Ouchi (1980) som et effektivt
alternativ til marked og hierarki i de tilfalde hvor det er vanskeligt for opdragsgivere at
etablere eksterne male- og kontrolredskaber pa grund af informationsmangel og hvor
der i opgaveudfgrelsen er behov for taet samspil og gensidig tillid baseret pa falles
malopfattelse. Typiske eksempler er videnstunge og ikke standardiserede
arbejdsprocesser, som kraver hgj grad af professionel/faglig ekspertise sa som
specialistbehandling pa sygehuse og forskning pa universiteter eller i virksomheder.
Grundet opgavernes karakter vil det vaere vanskeligt for udenforstaende at kontrollere
opgavevaretagelsen i detaljer. Kontrol sker derfor primart gennem socialisering til
arbejdsfunktionen typisk via langvarig tr&ning og lgbende professionsinterne
evalueringsmekanismer (peer review, kvalitetskontrol). Dermed skabes tvergaende
koordinationsformer, som bygger pa falles forstaelse, og som opretholdes gennem
internt fagligt baseret kontrol og meritering. Klaner kan vare organiseret med et vist
mal af hierarki baseret pa faglighed og meritering frem for formel position. I forhold til
eksterne hierarkiske strukturer, som f.eks. det politisk-administrative system, vil
klanbaserede aktgrer typisk sgge at skabe frirum til autonom styring.

Netveerksbaseret governance er mindre veldefineret. Der findes en reekke forskellige
teoretiske tilgange til netvaerksbegrebet og 1 empirisk forstand opfattes netvark ofte som
en residualgruppe af organiseringsformer, som hverken har karakter af hierarkisk eller
markedsbaseret orden.

Vi vil opfatte netvaerk som en uformel, forhandlet orden, der skabes i interaktion
mellem interdependente aktgrer, der har feelles interesse i et sagsomrade eller en
aktivitet. Netverk holdes sammen af gensidig interesse og gradvis udvikling af felles
forstaelsesrammer og normer for handling. Netvark kan vare bade intra- og
interorganisatoriske og kan ga pa tvers af formelle organisationsgraeenser og opdelinger
mellem offentligt og privat. Hierarki og monokratisk lederskab er af mindre betydning
eller helt fravaerende. Korporative netverk med mere eller mindre formaliseret samspil
mellem organiserede interesser, erhvervsvirksomheder, og offentlige myndigheder er et
kerneeksempel.

Tilstedevarelsen af forskellige governance former er ikke 1 sig selv noget nyt i den
offentlige sektor. Det nye ligger i udviklingen indenfor idealformerne, i deres relative
vagt pa forskellige sektoromrader og i muligheden for kombinationsmodeller, hvor
elementer fra de forskellige idealtypiske governance former s&ttes sammen pa nye
mader. Nye kombinationsformer kan give anledning til krydspres, konflikt og forvirring
for de bergrte aktgrer, men rummer samtidigt muligheden for synergi og syntese, hvor
kvalitativt nye governanceformer kan opsta i samspillet. Summen af kombinationerne
kan med andre ord godt blive mere end blot de enkelte komponenter.



Governanceforskningens mission ligger i beskrivelse af udviklingstendenser og
begrebsligggrelse af nye kombinationsmodeller og deres konsekvenser. I vores
forstaelse bgr det begrebslige udgangspunkt herfor vaere de fire traditionelle
idealtypiske governanceformer (klan, marked, hierarki, netverk).

Vores anvendelse af governance begrebet rummer saledes tre analyseniveauer:

e For det fgrste en analyse af de traditionelle governanceformers udbredelse og
spgrgsmalet, om der er sket forskydninger, saledes at enkelte governance former
har aflgst andre 1 givne organisatoriske felter og sektorer.

¢ For det andet en analyse af hvorvidt der kan identificeres kombinationsmodeller,
og hvilke udfordringer og muligheder, som ligger heri.

e For det tredje en kritisk vurdering af, om de opstaede kombinationsmodeller
peger pa helt nye former, som supplerer de fire grundformer, eller maske pa sigt
peger mod en oplgsning af disse grundformer.

Forskning om nye governance former i Danmark

Hvad har andre forskere skrevet om udbredelse af nye governanceformer i dansk
forvaltning? Et godt udgangspunkt er Sgrensen (2002), som pa baggrund af en raekke
andre forskningsmassige bidrag laver en status for netvarksstyring i henholdsvis
statslig og kommunal forvaltning. Hun opdeler undersggelsen af nye styringsformer i
“retorik” og “konkrete @ndringer i de politiske systems institutionelle indretning” i de
seneste artier. Som typologi for nye styringstiltag anvender hun begrebet meta-styring,
der omfatter 1) fastleggelse af institutionelle strukturer og rammer, 2) konstruktion af
mening og identitet, 3) netvaerksopbygning og netvarksunderstgttelse og 4) deltagelse i
netvaerk.

Med hensyn til retoriske @ndringer pa statsligt niveau viser en gennemgang af statslige
forvaltningsskrifter, at Finansministeriet iser ggr sig til talsmand for 1 og 2, mens
Erhvervsministeriet, Socialministeriet og Arbejdsministeriet ogsa lagger vagt pa 3 og
4. Til gengeeld fremstar Justitsministeriet som noget mere skeptisk overfor
netvaerksbaserede styreformer. Dette antyder, at gennemslaget af nye styringstanker er
ujevnt fordelt. Det fremgar ikke af undersggelsen, om alle sektorministerier har veret
undersggt. Gennemgangen af statslige forvaltningsdokumenter suppleres med resultater
fra ”Det danske ledelsesbarometer 2000, som viser, at netverksbaserede
ledelsesformer sa som “dialog og samarbejde”, "ledelse gennem formning af holdninger
og veerdier, motivation og gensidig tillid” i hvert fald i retorikken star steerkt for
offentlige ledere.

Undersggelsen af retoriske udviklinger pa det kommunale niveau bygger pa en
gennemgang af skrifter fra KL. Hovedkonklusioner er, at opggret med den suverene
styringsteenkning er slaet igennem i lige sa hgj grad som i Finansministeriet, og at der er
stor overensstemmelse med Finansministeriets teenkning omkring muligheder for
metastyring gennem kobling af mal-og rammestyring og forskellige former for



menings- og identitetsstyring. Netvark navnes nu og da som alternativ, men spiller
ellers en marginal rolle.

Samlet ser vi altsa en vis udbredelse af “meta-styringens” fire styringselementer pa det
retoriske plan, men med variation pa ressortomrade og niveau.

Hvordan ser det sa ud med “konkrete @ndringer” i de politiske systems institutionelle
indretning? Sgrensen bygger pa sekundare studier og opregner fem dimensioner, som
repraesenterer opbrud i forhold til en traditionel styringsforstaelse: 1) Europaisering af
det politiske system. 2) Administrativ og politisk decentralisering. 3) Centralisering af
politisk og administrativ ledelse. 4) @get politisering af forvaltningen. 5) Andring af
statens samspil med private aktgrer.

Europeeisering slar igennem i alle ministerier, men s@rligt pd de omrader, som i en
arreekke har vaeret underlagt EU-regulering. Det gaelder f.eks. erhverv, miljg og
gkonomi. Europaiseringen indebarer, at greenserne mellem indenrigs- og
udenrigspolitik udviskes, og at den danske stats placering som ubestridt suveren
beslutningstager i Danmark og som enhedsaktgr i udlandet brydes ned. For den enkelte
topleder indebarer det et stigende antal forskellige impulser til administrative og
beslutningsmassige processer, men ogsa nye muligheder og behov for samspil pa tvers
af organisationsgranser og nationale graenser. — Internationaliseringstendenser er
behandlet 1 Beck Jgrgensen (2003) med udgangspunkt 1 surveydata, og vil ikke blive
beskrevet yderligere i dette skrift.

Administrativ og politisk decentralisering handler om amter og kommuners store
betydning for varetagelse af velferdsopgaver, samt overflytning af opgaver og
kompetence til mere selvstendige enheder i1 den centrale forvaltning, herunder styrelser
og offentlige institutioner. Den administrative decentralisering betyder at ministerierne i
mindre grad end tidligere tager del i konkrete reguleringsopgaver og i hgjere grad kan
koncentrere sig om ministerbetjening og strategil&gning. Decentraliseringen af opgaver
og kompetence er fulgt op med udvikling af en reekke nye styringsredskaber, som kan
bruges internt eller i relation mellem styringsniveauer. Nogle af disse redskaber handler
om malopstilling, resultatvurdering og incitamenter. Andre retter sig mere mod vardier
og nye organiseringsformer sa som netvarksstyring, projektstyring, partnerskaber osv.
Pa samme made som europ@isering indebarer decentraliseringen, at den offentlige
sektor bliver mere fragmenteret og der udvikles sterkere alternativer til den hierarkiske
styringskade. For topledere giver dette en situation med flere orienteringspunkter og
flere strategiske handlemuligheder, men ogsa flere krav om kendskab til og handtering
af nye styringsredskaber.

Centralisering af politisk og administrativ ledelse er en modgaende tendens, som til dels
skal ses som reaktion pa tabet af kontrol pa centralt niveau. Centraliseringen bestar i
forsgg pa at etablere sterkere mulighed for metastyring via politisk, gkonomisk og
administrativ koordination. Eksempler er statsministerens og statsministeriets stigende
betydning som koordinator af udenrigspolitik og som intern styringsaktgr i regeringen.
Dette fglger en periode, hvor Finansministeriet og finansministeren har etableret sig
som koordinerende aktgr pa det gkonomisk-politiske omrade, og med en stadig sterkere
pavirkning af de enkelte sektorministeriers aktiviteter. Finansministeriets centrale rolle



afspejler en sterkere veegt pa gkonomiske og effektivitetsmessige styringskriterier pa
bekostning af lov- og regelstyring, som tidligere gav Justitsministeriet en central
koordinerende rolle. Finanslovsprocessen og gkonomiaftalerne mellem staten og de
kommunale parter er konkrete forankringspunkter for denne indflydelse.

ODget politisering af forvaltningen handler om skift i roller og forventninger til
embedsmand i bade stat og kommune. Flere analytikere har beskrevet, hvordan
embedsmand er kommet til at spille en mere central rolle 1 de politikformulerende
processer 1 ministerierne. Dette bunder i den danske tradition for
mindretalsparlamentarisme, som giver stort spillerum til embedsvarket. Embedsmand
agerer politiske sparringspartnere for politikere, de deltager i uformelle
tverministerielle netvaerk med bade ministre og embedsmand, de deltager i
administrative netverk og de producerer en stor mangde skriftligt materiale spendende
fra redeggrelser til debatoplag og strategipapirer. Embedsvarkets strategiske position
understgttes af det forhold, at politikere ofte tvinges til at orientere sig kortsigtet og pa
dagsaktuelle emner med henblik pa opnaelse af genvalg.

Andring af statens samspil med private aktgrer. Der er flere aspekter 1 dette. For det
forste samspillet med organiserede private interesser i korporative strukturer, for det
andet samspillet med private aktgrer 1 forbindelse med udlicitering, privatisering mv.,
for det tredje brugen af fritvalgsordninger, hvor private borgere via deres ret til valg af
ydelser pa tvars af administrative graenser stiller nye krav og abner nye muligheder for
offentlige organisationer.

I forhold til korporatismediskussionen kan man konkludere, at vaksten i korporatistiske
organer stoppede i Igbet af 1980erne, men at den formelle korporatisme blev aflgst af
mere uformelle lgbende kontakter, saledes at kontakten fortsat er meget vigtig, men har
faet en anden form og nogle nye deltagere. Den mindre formaliserede kontaktform
styrker statslige aktgrers muligheder for at handle strategisk ved at spille de forskellige
organiserede interesser ud mod hinanden.

I forhold til privatisering, udlicitering og offentlig-private partnerskaber kan man
konstatere, at denne type instrumenter for alvor vinder frem i Igbet af 1990erne, og at
idéer om udlicitering og partnerskaber fortsat er hgjt pa dagsordenen hos den
nuvarende regering. Dette stiller nye krav lederes kompetencer med
kontraktforhandling og opfglgning og det abner vigtige diskussioner om ansvarlighed
og granser for handlerum (jf. ogsa Farum sagen).

Ogsa fritvalgsmodeller har veaeret pa den politiske dagsorden siden slutningen af
1980erne. Der er indfgrt stgrre eller mindre grad af valgfrihed pa en raekke
velfeerdsomrader (fx sundhed, uddannelse og socialomraderne). Dette satter nye krav
og giver nye muligheder for offentlige organisationer og topledere. Ressourcetildeling
og struktur pavirkes nu mere direkte af borgernes individuelle valg.

Alt i alt kan der peges pa en del forandringstendenser, som ifglge hidtidig
forvaltningsforskning peger pa opbrud i den suverane hierarkiske styringsforestilling og
udvikling af nye typer styringsrelationer. Disse konklusioner understgttes af en rekke
andre forfattere, som for eksempel Bogason (2001), der med begrebet “fragmenteret



forvaltning” setter fokus pa udvikling af nye organiseringsformer pa det kommunale
niveau. Det handler om lokalrad, brugerbestyrelser, radgivende organer, brug af
frivillige organisationer, specielle puljeprojekter og brug af markedet. Akerstrgm
Andersen (1995) udvikler begrebet “’selvskabt forvaltning” til at karakterisere centrale
ministeriers evne til refleksiv strategiudvikling i en polycentrisk forvaltningskontekst,
hvor regel og ordrestyring i vid udstrekning suppleres med forhandlingsspil og
tilskyndelse til selvstyring. Legreid og Pedersen (1999) beskriver forandringstendenser
1 forvaltningspolitik og organisering af centralforvaltningerne i Norden. De fremhaver
stigende kompleksitet og opbrud i hierarkiske strukturer som hovedtendenser, men
papeger ogsa, at den historiske arv lagger bindinger pa, hvilke forandringer der sker.
Den grundleggende organisatoriske struktur forbliver intakt. Denne konklusion svarer
til hovedlinien i slutrapporten fra Den Danske Magtudredning, som peger pa en raekke
forandringstendenser, men konkluderer, at folkestyret i store traek har formaet at tilpasse
sig @&ndringerne. Folketinget og nationalstaten har stadig en betydelig rolle i forhold til
beskrivelsen af demokrati og magt i Danmark, selvom der under dette generelle billede
er mange forandringstendenser (Togeby, Andersen, Christiansen, Jgrgensen og
Vallgarda 2003).

Vi kan konstatere, at der findes meget interessant teoriudvikling om nye governance
former 1 Danmark og en del empiriske studier af forskellige aspekter. Men der lader
ogsa til at veere behov for yderligere begrebsudvikling og mere empirisk baserede
analyser, som kan belyse konsekvenser af disse udviklinger i stgrre detaljeringsgrad.
Vores undersggelse sgger at give et bidrag hertil pa baggrund af vores forstaelse af
goverance, som et samlebegreb for forskellige idealtypiske governanceformer (hierarki,
klan, marked, netvaerk) og kombinationer heraf, som eventuelt kan pege frem mod
kvalitativt nye former.

Forskellige typer beveegelse i governance struktur

Hvis vi tager udgangspunkt i hierarkiet som idealtypisk organisering i den offentlige
sektor kan man principielt forestille sig flere typer af bevagelse: For det fgrste kan visse
governanceformer have faet stgrre vaegt pa bekostning af andre. - Dette leder til
aflgsning og omstillingsproblematikker. For det andet kan nye governanceformer vare
indfgrt uden at tilbagerulle tidligere former. De kombineres eller sameksisterer med
eksisterende former. Dette leder til kompleksitets- og krydspresproblematikker hvor de
forskellige former enten spiller sammen eller er 1 konflikt. For det tredje er det muligt,
at traditionelle styringsformer omformes eller revitaliseres med nye redskaber. For det
fjerde er der mulighed for, at kvalitativt nye governanceformer opstar via kombination
og syntese.

Fgrste mulige bevagelse er aflgsning/fortrengning.

Fglgende figur illustrerer tankegangen.



Figur 1: Bevagelse fra hierarki til marked, netvaerk eller klan

Hierarki | -> marked -> netvaerk -> klan
Hierarkiske former erstattes af | Hierarkiske former erstattes af | Hierarkisk styring overtages
markedsmekanismer netvaerkskonstruktioner med | af klanstyring.

mere uformel og
forhandlingspraget karakter

Ex. Privatisering, - Etablering af frivillige - Overfgrsel af kontrol eller
konkurrenceudsttelse, regionale samarbejder. certificeringsopgaver til
udlicitering, - Offentlig-private netvark til | professionsbaserede

udmgntning af lovgivning, organisationer

udvikling af standarder og
retningslinier mv.

Aflgsning er den enkleste og logisk mest omfattende forandringsform. Denne type
bevagelse stiller krav til offentlige organisationer og topledere om tilpasningsevne og
fornyelse.

I langt de fleste tilfeelde vil der imidlertid snarere vere tale om forskellige
kombinationsmodeller, hvor hierarkiets rolle omdefineres og andre ordensskabende
mekanismer sameksisterer med hierarkiske strukturer. Dermed gges kompleksitet i
rationalitetsformer og verdigrundlag. Felgende figur illustrerer nogle af disse
kombinationsmuligheder. Udgangspunktet er grundformerne i venstre kolonne. I de
efterfglgende kolonner beskrives muligheder for at supplere grundformer med andre
governance former. Kombinationsmulighederne vil reelt udggre et kontinuum fra
afgrensede men sammenkoblede former til reel sammensmeltning. I figuren gives
eksempler med varierende integrationsgrad.




Figur 2:Kombination: Hierarki, marked, netvaerk og klan

+ Hierarki + Marked + Netvaerk + Klan
Hierar |- Markedsmekanismer i | Hierarki suppleres Hierarki sameksisterer
ki samspil med hierarki. | med tvergaende med klanbaseret
Fx “frit valg”, strukturer internt i orden. Der etableres
“offentligt styrede offentlig sektor eller | autonomizoner, hvor
markeder”. med inddragelse af klaner kan styre
Kontrakter. private organisationer |indenfor rammer der
Udlicitering. og virksomheder udstikkes af hierarkiet
Konkurrenceudszattels
e my.
Marke | - Offentlige - - - Klanbaseret faglig
d aktgrer/udbydere Konkurrencerelationer | kontrol udggr
bliver spillere pa kombineres med grundlag for
private markeder. samarbejds- og konkurrence mellem
- Hierarkiets forhandlingsinstitutio | offentlige og private
reguleringsmassige ner fx i form af udbydere (fx pa
”skygge” styrkes brancheforeninger sundhedsomradet)
f.eks. via standarder eller ad hoc - Klanlignende
0g overvagning koordination som svar | koordinationsformer
pa policytiltag eller udvikles internt i
implementeringsopga | private virksomheder
ver (Etablering af som fglge af sterk
feelles retningslinier satsning pa
og virksomhedskultur
overvagningsinstitutio | - Illegale og gra
ner mv). markeder baseret pa
klantilknytning
Netve |- Uformelle - Eksterne skift fx i - - Klanbaserede
rk netvaerksdannelser form af offentligt grupper indtager
formaliseres med faste | etablerede dominerende rolle i
kommandoveje og markedsdannelse netvark
befgjelser skaber nye relationer - Netverksaktgrer
- Hierarkiske aktgrer | mellem aktgrer i udvikler taette
far sterkere netverk. kulturelle band, som
koordinerende rolle i | - Enkeltaktgrer ®ndrer svarer til
netvaerk strategi fra klanrelationer
- Flere netverk kan samarbejde til - Adgang til netverk
veare organiseret i konkurrence baseres pa tilhgr til
hierarkisk struktur -Konkurrence om at professionelle eller
blive medlem af andre klaner
netvaerk - Policy communities
-Issue netvaerk
Klan |- Klanrelationer - Klanbaseret logik fx |- Klanbaserede -

kombineres med
hierarkiske former
enten patvunget
udefra eller udviklet
internt

- Hierarkiets skygge
bliver lengere og
autonomizonen for
klanstyring
indskrenkes

i form af intern
kvalitetskontrol og
faglig konkurrence
kombineres med
markedsbaserede
institutionelle rammer
og gkonomiske
incitamenter

grupper etablerer
tveergaende netveerk
pa baggrund af felles
interesser, teknologisk
udvikling, krav fra
omgivelser eller
lignende.

Figuren viser eksempler pa forskydning i governance struktur, hvor forskellige
kombinationsmodeller udvikles. I realiteten burde figuren vere flerdimensionel, idet
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man kan have aktivitetsomrader, hvor alle fire organiseringsformer overlapper. Et
eksempel er sundhedsvasenet, som traditionelt har varet domineret af hierarkiske
styringsmodeller kombineret med professionel klanbaseret styring. I de senere ar har
markedsstyring i form af frit valg og aktivitetsbaseret finansiering vundet indpas.
Tilsvarende har der varet en bevaegelse mod mere faste netvarksstrukturer i form af
“funktionsbarende enheder” og behandlingsnetvark pa tvars af primer og sekunder
sektor. Ledere i sundhedsveasenet skal dermed typisk forholde sig til en mangfoldighed
af styringslogikker og ordensskabende mekanismer.

Det er maske ikke noget nyt med overlappende/sameksisterende koordinationsformer
for offentlige organisationer. F.eks. har der altid varet samspil mellem hierarkisk og
klanbaseret styring pa sundheds-, kultur- og uddannelsesomraderne. Det nye ligger
snarere i den stigende kompleksitet serligt efter den stgrre vagt til markeds- og
netverksfomer siden 1980erne og den relativt mindre grad af formaliseret hierarkisk
styring. Graensefladerne mellem governanceprincipperne forekommer mere uklare i
dag, og mengden af modsatrettede krav til offentlige organisationer og ledere er maske
stgrre end tidligere.

Der kan dog stilles spgrgsmalstegn ved, om de nye former ngdvendigvis indebarer en
svekkelse af hierarkiet. I nogle tilfeelde er der maske snarere tale om, at
forandringsprocesser indebarer en omdefinering og revitalisering af hierarkiet med nye
redskaber. Eksempler herpa er kontraktstyring, som kan indebzre mere detaljeret
styring af underliggende organisationer ift malsatninger. Andre eksempler er centralt
udarbejdede standarder for proces og resultater, som binder underliggende
organisationer. Det som kunne ligne en tilbagetrekning er i realiteten en omdefinering
og revitalisering af centerets rolle.

Endelig er der diskussionen af mulige nye syntese eller mosaikmodeller, hvor elementer
af grundformer blandes med nyudviklinger til et nyt mgnster. I sagens natur er disse
syntesemodeller ikke veldefinerede pa dette tidspunkt. Man kan dog pege pa forskellige
elementer, som rekker ud over de traditionelle former, og som maske kunne udggre
byggestene i en eller flere nye idealtyper.

e Vagt pa kombination af governance former og styringsredskaber frem for
rendyrkning og optimering af de enkelte former

e Vagt pa sammenh@ng og gensidig athengighed frem for autonomi (og dermed
fragmentering)

e Veagt pa langtidssamarbejde og faelles udvikling frem for korttidskontrakter

e Vagt pa system effektivitet (outcome) i tillaeg til individuel produktivitet
(output).

e Vagt pa passende adferd og verdier i tilleg til incitamenter

e Vagt pa selvskabt regulering i tilleeg til hierarkisk, markedsmassig eller
klanbaseret regulering.
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e Vagt pa borgeren som aktivist og med-producent, partnere i socialt samarbejde
og politisk forhandling i tilleg til borgeren som klient (det fagprofessionelle
perspektiv), som kunde (det markedsmassige perspektiv) eller som valgere og
subjekter for styring (det hierarkiske perspektiv).

Dermed er landskabet for analysen af udviklingstendenser skitseret. I det fglgende vil vi
med hjelp af survey data forsgge at nuancere den hidtidige empiriske viden om
governance former ved at undersgge forskydninger 1 dansk forvaltning.1 Dernast vil vi
diskutere de konsekvenser sadanne forskydninger kan teenkes at have for
ledelsesopgaven for topledere. Kan vi eksempelvis sandsynligggre at den offentlige
sektor i Danmark har bevaget sig hen imod en mere netvarksbaseret governance
struktur, og hvilke udfordringer vil dette medfgre for offentlige topledere?

I forhold til et vaerdiperspektiv giver besvarelsen af disse spgrgsmal anledning til to
opfglgende spgrgsmal: Hvilke veerdimessige udfordringer medfgrer denne type skift?
Og hvilke ledelsesmassige og organisatoriske verdier er ngdvendige for at kunne
navigere i et forandret styringsunivers, hvor traditionelle offentlig sektor
ansvarlighedsformer mgdes med netverkets uformelle dynamik, markedets krav om
strategisk handlerum og klanernes krav om faglig autonomi?

2. Opspil: Et tidsbillede af vilkar for offentlig topledelse

Inden vi gar videre skal det pointeres, at der er mange metodiske problemstillinger ved
oversattelse af ovenna@vnte governance begreber til konkrete analyser. Vi tager i det
fglgende udgangspunkt i en surveyundersggelse, som 1 sig selv rummer flere
begransninger. For det fgrste har vi ikke sammenlignelige data over tid. Vi kan saledes
hgjst fa et gjebliksbillede suppleret med respondenternes angivelse af hvordan de
opfatter forskellige udviklingselementer. For det andet er vores datagrundlag ikke
indsamlet med det specifikke formal at afdaekke udviklingen i governance relationer,
men forandringer i den offentlige sektor generelt. Dermed skal vi sa at sige leese pa
tveers af tallene for at udlede konklusioner 1 forhold til de teoretiske begreber. Ikke desto
mindre mener vi, at surveyanalysen kan give et nyttigt empirisk bidrag til
indholdsudfyldelse af nogle af de underliggende teoretiske diskussioner om governance
i dansk forvaltning.

Tilstanden i dag

Offentlige organisationer internt

Ser pa vi farst pa forholdene internt i offentlige organisationer, er der ikke megen tvivl
om, at offentlige organisationer er staerkt fagligt-professionelt orienteret. Det fremgar af

en rekke af de spgrgsmal, offentlige ledere har svaret pa. Nar forskellige
motivationsfaktorer skal vurderes, kommer et professionelt-fagligt engagement i

1 Udfgrlig dokumentation og mere detaljeret tabelbaseret analyse findes i Beck Jgrgensen og Vrangbak
(2004): Knager det i fuger og band? Institutionelle forandringer i den offentlige sektor. Arhus:
Magtudredningen (under udgivelse).
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toppen. I det hele taget gelder det, at faktorer, der er knyttet til arbejdet (f.eks.
engagement i organisationes mission, et godt forhold til brugerne, godt
samarbejdsklima), star steerkt. Faktorer, der er knyttet til systemet eller hierarkiet (f.eks.
et godt forhold til overordnede myndigheder, overholdelse af pkonomiske rammer)
rangerer lavere, og egennytterelaterede faktorer (karrieremuligheder og en god lgn)
kommer i bunden.

Pa spgrgsmal om hvilke verdier man finder vigtigst i organisationen, og hvilke
personalecgenskaber der er de vigtigste, far vi svar, der gar i samme retning. Blandt de
hgjest rangerende vardier er uafhengige professionelle standarder, og
karrieremuligheder og hensynet til opinionen ligger i bunden. De vigtigste personlige
egenskaber hos personalet er fagligt drive og personlig integritet, mens bundscorerne er
politisk fornemmelse, pkonomisk sans og risikovillighed.

Vi kan ogsa vurdere faglighedens betydning pa en helt anden sa at sige “ufaglig” made.
V1 har spurgt, hvilke midler der opfylder behovet for intern styring og koordinering,
som f.eks. regler, lgbende kontrol, planleegning, resultatmal m.v. Rekruttering af
personale med en bestemt faglighed som koordinationsform er vidt udbredt. Spgrger vi
efter, hvilke strategier der er velegnede til at Igse de vigtigste problemer, som
organisationen star overfor i den nermeste fremtid, er at styrke fagligheden en af
topscorerne.

Her finder vi altsa en klar stgtte til klanbaseret governance, mens hierarkiske og
markedsrelaterede faktorer ikke far megen stgtte.

Dette var det generelle billede. Inden for rammerne af det finder vi visse variationer
mellem niveauer og sektorer. Det er f.eks. helt tydeligt, at pa kommunale og
amtskommunale institutioner spiller alle motivationsfaktorer, der pa den ene eller anden
made er knyttede til mennesker, en stor rolle. Det drejer sig om samarbejde, et godt
forhold til brugere samt anerkendelse fra kolleger og ledelse. Bortset fra naerhed til
brugerne hanger det utvivlsomt sammen med, at vi ofte har at ggre med relativt sma
arbejdspladser.

For at vurdere sektorforskelle bagom de generelle mgnstre har vi analyseret fem
forskellige sektorer pa tvars af politiske-administrative niveauer: omsorgssektoren
(socialforvaltninger, social- og sundhedsforvaltninger), uddannelse og forskning, miljg
og energi, infrastruktur (kommunikation/trafik, forsyning m.v.) og
indtegtsadministration (told-skat). Vi har endvidere s@rundersggelser af statens
kulturinstitutioner og landets sygehuse.

Selvom det professionelle-faglige billede holder stik alle steder, er der nogle
interessante variationer, som vi har opsummeret i nedenstaende skema, hvor vi giver
smagsprgver pa, i hvilke sektorer bestemte faktorer/verdier topper:

Motivationsfaktorer Verdier Personalets egenskaber
Omsorg Sociale relationer, Brugerbehov, bruger- Etisk bevidsthed
mennesker demokrati
Miljg/energi Organisationens mission, | Balancere interesser Politisk fornemmelse
personlig udvikling pa
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jobbet

Indtegt Professionelt fagligt Retssikkerhed Loyalitet over for regler
engagement

Kultur Professionelt fagligt Fagligt drive
engagement

Sygehuse Professionelt fagligt Fagligt drive
engagement

Det er ogsa sigende, hvilke faktorer/veerdier, der er bundskrabere. Selvom miljg og
energi topper med balancering af interesser, er hensyn til den offentlige opinion meget
karakteristisk i bunden. Bundskrabere i indtegtsadministrationen er politisk styrbarhed,
brugerdemokrati og balancering af interesser.

Konklusionen er derfor, at 1) klanbaseret governance spiller en overordentlig vesentlig
rolle internt i offentlige organisationer, men at 2) fagligheden har forskelligt indhold og
bliver “indrammet” pa forskellig made. Hvis vi tilspidser i kort form: i omsorgssektoren
handler det om mennesker, i miljg og energisektoren om sagen, og i
indtegtsadministrationen om den uafheengige regelefterlevelse. Vi kan ikke ud af disse
data se, om klan har erstattet hierarki, eller blot om klan er blevet en vigtigere brik i
kombination med hierarki. Men tanker vi pa udviklingen i den offentlige sektor i et
leengere tidsperspektiv, kan der ikke vere megen tvivl om, at den professionelt-faglige
orientering er vokset i betydning og er blevet stadig mere differentieret. Samspillet
mellem topledelse og fagligheden er efter alt at dgmme en central udfordring.

Offentlige organisationer og deres omgivelser

Vi har vurderet det offentlige eksterne styringsunivers pa to mader. 1) Vi har undersggt,
hvilke aktgrer i omgivelserne der er vigtige, for at organisationen kan na sine mal, og 2)
pa hvilken made man bliver tildelt bevillinger af overordnede myndigheder.

Vi tager det nemme fgrst: bevillingstildelingen. Her hersker hierarkiet nemlig fortsat.
Bevillinger tildeles pa mader, der er steerkt hierarkiske og ofte praget af automatik. Da
de traditionelle bevillinger er den helt afggrende ressource for langt de fleste offentlige
organisationer, skal man ikke underkende, at vi netop pa dette omrade finder hierarki
som den sterkeste governanceform. Der er dog mindre afvigelser. I
centraladministrationen fremhaves blgd kontraktstyring som tildelingsform, hvilket kan
pege mod udvikling af netveerksgovernance. Men det kan ikke udelukkes, at der (ogsa?)
er tale om en revitalisering af hierarkiet. I statsinstitutionerne spiller aktivitetsbestemte
bevillinger en vis rolle, hvilket peger mod marked.

Med denne "hierarkiske rygrad” skal vi se pa det fgrste spgrgsmal: hvilke aktgrer er
vigtige for at organisationen kan na sine mal? Ved forste gjekast ser det ud til, at
hierarkiet ogsa her er den vigtigste governanceform, fordi aktgrer i den parlamentariske
styringskade spiller en stor rolle. Men en raekke forhold blgder op pa, modificerer eller
undergraver helt denne konklusion.
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For det fgrste er det tydeligt, at offentlige organisationer har stor kontakt med en rekke
andre aktgrer end lige de klassiske i den parlamentariske styringskade. Det gelder
f.eks. personaleorganisationer, medier og faglige-professionelle organisationer. Herved
bevager vi os ud af hierarkiet og ind i (sandsynligvis) netvaerksgovernance.

For det andet er det karakteristisk, at hierarkiske aktgrer som overordnede myndigheder
og politikere ikke blot spiller en stor rolle, men at de ogsa vurderes som havende en
meget positiv betydning. Vores fortolkning er, at autoritetsrelationer tager form af
dialog mellem mere ligeverdige parter, og at det, der formelt set er hierarki, reelt set
fungerer som netvaerk, omend det givetvis er et netvaerk i "hierarkiets skygge”.

For det tredje vurderes brugernes rolle som meget vigtig, og deres betydning vurderes
meget positiv. Kan brugere, der har meget stor og positiv betydning for offentlige
organisationers muligheder for at na deres mal, overhovedet kan tankes ind i en
hierarkisk sammenhang? Vidner deres store betydning ikke snarere om, at offentlige
organisationer er responsive og dermed uhierarkiske?

Forskelle mellem niveauerne kan noget tendentigst sammenfattes til, at de
amtskommunale og kommunale forvaltninger og institutioner lever et lokalt afgranset
og lykkeligt liv. Det er her, vi mest udpraeget finder “organisationsnare kredslgb”, dvs.
samspil mellem den offentlige organisation og meget n&re aktgrer som politikere og
brugere, det er her, vi finder de mest positive vurderinger af bade politikere og brugere
(og sagar af bevilgende myndigheder og revisionsorganer), og det er her, vi finder den
svageste kontakt til aktgrer med en national eller international orientering. I nogen
kontrast hertil star centraladministrationen med mange og nesten lige vigtige aktgrer.
Blandt de allervigtigste er i gvrigt medierne, som vi normalt ikke ville mene tilhgrer den
parlamentariske styringskade. Dertil kommer, at det is@r er i centraladministrationen,
vi finder negative vurderinger af andre aktgrer. Det gar ud over bevilgende
myndigheder, revisionsorganer, medierne og lokalpolitikerne.

Vi kan samlet konkludere, at der er grunde til at forvente netvarkstrak pa alle niveauer
men til dels af forskellige grunde. Centraladministrationens netvaerk er formentlig af en
anden slags, mere praeget af krydspres og konflikt. Noterer vi videre, at faglige-
professionelle organer er den aktgrtype, der vurderes mest positivt, og at lokalpolitikere
vurderes negativt, kunne man maske spore en vis akademisk skepticistisk livsstil, dvs.
klan.

Der er med andre ord intet, der tyder pa, at hierarkiet er en encherskende governance-
form. Alle de fortolkningspgrgsmal, der kan stilles til empirien, peger pa, at iser
netvaerk men ogsa klan er vigtige governanceformer.

Vi finder sektorvariationer inden for rammen af det generelle mgnster.
Indtegtsadministrationen skiller sig is@r ud ved at vurdere en rekke aktgrers betydning
som meget mindre og at vurdere dem mindre positivt. Det gelder f.eks. bade brugere,
lokalpolitikere, medier og personaleorganisationer. Indtegtsadministrationen virker her
som en sektor med klarere klassiske myndighedstraek. Mere hierarki, mindre netvark,
som de siger i reklamerne. Omsorgssektoren star nasten helt i modsatning hertil med
sterkere netvaerkstraek. Uddannelse og forskning udmarker sig med en hgj placering af
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faglige-professionelle organisationer, og miljg og energi med den sterkeste orientering
til internationale organisationer.

Alti alt: nar det geelder organisationens “almindelige liv” er netvark og klan kraftigt pa
banen ved siden af hierarki. Isa@r internt spiller klan en meget stor rolle. Der er mindre
sektorvariationer inden for rammerne af den generelle tendens, som viser nogle
forskellige balancer, hvor der i indtegtsadministrationen tippes mod hierarki, i
omsorgssektoren mod netverk og i uddannelse og forskning mod klan. Men nar det
gelder den made bevillinger tildeles pa, ma man nok sige, at ”the hierarchy strikes
back™.

Offentlige organisationer pa vej mod? Hvordan ledere oplever forandringer
Generelt

Nar vi spgrger til, hvilke forandringer der kan spores i eksterne relationer inden for de
sidste 10 ar, er tendensen i svarene ganske klar: Deltagelse i netveerk spiller en meget
steerkere rolle. I samme periode har ledere ogsa i betydeligt omfang oplevet at fa
delegeret kompetence fra overordnede myndigheder. Det kunne tyde pa, at netvark i et
vist omfang har erstattet hierarki.

Inden for rammerne af den generelle tendens, er der igen nogle interessante forskelle
mellem sektorer. Indtegtsadministrationen har den mindste forandringsgrad. Og det er
ikke bare den sektor, der i mindst grad har faet delegeret kompetence, det er ogsa den
sektor, hvor offentlige organisationer i stgrst grad har faet reduceret kompetence. I
infrastruktursektoren finder vi en anden tendens. Her er den stgrste grad af vaekst i
netvark, af organisatorisk opsplitninger og af @ndringer i formel organisationsstatus
(typisk fra institution til virksomhed eller selskab) og mindst grad af sammenlegninger.
Det ligner en “’virksomhedsggrelsestrend”.

Andringer i ressourcetildelingsformer

Tildelingsformen kunne vi fgr konstatere er ganske hierarkisk og automatisk. Med dette
som udgangspunkt er der alligevel en bevaegelse vek fra bade hierarki og automatik.
Blgd kontraktstyring udggr den vigtigste trend, og det peger pa dialog og netvark (eller
revitalisering af hierarkiet?), og vaekst i taksameterbudgettering peger pa marked. Men
vi ved ikke, hvor sterke disse bevagelser, og de er heller ikke lige udbredte. Blgd
kontraktsstyring er en vigtig trend specielt pa forvaltningsniveauet, mens
budgetudmelding med begraensede forhandlingsmuligheder er mest i vekst pa
institutionsniveauet.

Sektorvariationerne antyder forskellige veje. Inden for omsorg og uddannelse/forskning
er iser taksameterbudgettering trenden (marked), pa infrastrukturomradet bevager man
sig kraftigt over mod kontraktstyring (netverk). Indtegtsadministrationen er det
omrade, hvor hard kontraktstyring slar sterkest igennem (hierarki).
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Sker der sa yderligere en glidning fra traditionelle offentlige bevillinger til andre
finansieringsformer? Igen kan svarene ikke fortelle os noget om absolutte
forskydninger, men vi far et vist praj om tendenser. Her er den generelle tendens flere
gebyrer pa forvaltningsniveauet og flere salgsindtagter pa institutionsniveauet, altsa
mere marked.

Nye ledelsesredskaber

Vi skal dernst se pa udviklingen i ledelsesredskaber. Vi har her spurgt til hvilke
ledelsesredskaber, man har taget i brug inden for de sidste par ar og som har stor
betydning. Svarene indikerer ganske klart, at ledelse ikke kun er hierarkisk. Mange af
de ledelsesredskaber der er taget i brug har ikke meget med overvagning, ordrer og
regler at ggre. Delegering af kompetence og ansvar, verdibaseret ledelse og mal- og
kontraktstyring er ganske udbredte. Sammen med evalueringer og benchmarking og
mange andre ledelsesredskaber viser det ledelse som et relativt bredspektret fenomen.
Sandsynlige udviklingstrak er opblgdning af hierarki, mere dialog og mere netvaerk.

Flere treek peger pa klan som en vigtigere governanceform. Blandt de fem vigtigste
ledelsesredskaber er de fire henholdsvis delegering af kompetence og ansvar,
vardibaseret ledelse, evalueringer og malstyring/kontraktsystemer. Delegering,
vaerdibaseret ledelse og kontrakter muligggr pa forskellige mader decentrale
skgnspraegede tilpasninger, som kan vare hensigtsmassige i situationer med stor
usikkerhed. Og det siger sig selv, at evalueringer er et redskab, der er nyttigt i
situationer, hvor det er meget vanskeligt at male organisationens performance. Bade
marked og hierarki har vanskeligt ved at handtere transaktioner med meget stor
usikkerhed om performance. Klan-governance kan vare hensigtsmessig i sadanne
situationer.

Sektoridentiteterne fornagter sig heller ikke her. I indteegtsadministrationen slar nye
ledelsesredskaber igennem 1 mindre omfang. Den klassiske myndighed viser sig ved
laveste score pa redskaber som brugerundersggelser, servicedeklarationer,
brugerbetaling og udlicitering af opgaver til private. I omsorgssektoren slar det
menneskelige igennem igen. De er i toppen med f.eks. uddelegering, verdibaseret
ledelse og etiske regnskaber. Infrastruktur gentager sine virksomhedstraek. I den sektor
topper brugerbetaling, udlicitering til private virksomheder og akkreditering og
certificering.

Forandring som proces

Hvordan tenker ledelsen forandringer? En ting er at se pa forandringer som noget der
har fundet sted og givet os f.eks. mindre hierarki og mere netvaerk. Noget andet er at se
pa forandringen som proces. Hvilke faktorer setter den i gang? Hvilke strategier vil
ledelsen anvende for at lgse organisationens mest patrengende problemer? Og hvad
kendetegner succesfulde forandringsprojekter? Vil man sa anvende hierarkiske
virkemidler, eller skal man pavirke gennem netvark, klan eller markeder? Her er
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billedet noget mere hierarkisk end ellers. Maske er det her, ledelsen skal bekreafte sig
selv?

Hvilke faktorer scetter forandringer i gang?

Ved fgrste gjekast far vi et hierarkisk billede. Hierarkisk orienterede faktorer som
politiske signaler, ledelse og krav fra overordnede myndigheder er faktorer, der alle
scorer hgjt. Men der er en raekke reservationer hertil. Pavirkninger fra brugerne er en af
de hgjest rangerende faktorer, og alt efter hvordan brugerkrav inddrages kan vi se det
som netveark, klan eller marked.

Og i gvrigt er der en lang reekke andre faktorer, som ikke har meget med hierarki at
ggre: teknologisk udvikling, medierne (ikke mindst 1 centraladministrationen), interne
problemer og personaleorganisationer (de sidste ikke mindst i amtskommuner og
kommuner).

Indtegtsadministrationen er ret hierarkisk. Krav fra overordnede myndigheder betyder
en del. Men det er — bortset fra teknologisk udvikling — ogsa den eneste faktor, der
rigtig betyder noget. Indtegtsadministrationen er som en klassisk myndighed temmelig
soliteer. Infrastruktur slar ud pa konkurrencepres (marked), omsorg slar ud pa
pavirkninger fra brugerne, og ikke mindst pa interne problemer og konsulenter som
forandringsfaktorer! Dermed afviger omsorgssektoren markant fra de andre (netveark).

Ledelsesstrategier:

Hvilke strategier vil ledelsen sa bruge for at tackle de mest patreengende problemer? Her
er det generelle billede, at ledere tenker internt. Meget internt kan man sige. At styrke
ledelsen kommer faktisk ud som en flot nummer et. Det signalerer hierarki. Og maske
optagethed af egen position. Men blandt de fire topscorere finder vi foruden at styrke
ledelsen ogsa at styrke fagligheden og at styrke holdninger og kultur. Det signalerer
meget klart klan-governance, og observationen er smukt i trad med det klare billede vi
fik af klan-governance internt.

Dernzast gnsker offentlige ledere at styrke organisationens autonomi. Man gnsker at fa
smidiggjort overenskomst- og budgetregler, at fa flere ressourcer og at fa reduceret
overordnede organisationers indflydelse.

Nederst pa gnskesedlen star strategier, der handler om at overfgre organisationens
opgaver til andre. Men i det omfang man gnsker at overfgre opgaver til andre, er der
nogle karakteristiske sektorvariationer. I indtegtsadministrationen gnsker man ikke at
overfgre noget. Pa infrastrukturomradet teenker man pa udlicitering til private
virksomheder, inden for uddannelse og forskning vil man overfgre til underliggende
offentlige organisationer, pa omsorgsomradet vil man overfgre opgaver til frivillige
organisationer, og pa miljg og energi vil man bruge alle muligheder. Den made man
teenker overfgrsel pa, afspejler saledes nogle grundleggende karakteristika ved de
pagaldende sektorer.
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Forandringsprojekter

Nar det gaelder konkrete forandringsprojekter bliver svarene ret éndimensionale.
Succesfulde forandringsprojekter er hovedsageligt karakteriserede ved to forhold: det
forste er ledelses-commitment, og det andet at man tydeligt kan se, hvordan
forandringen er til konkret nytte for organisationen. Ledelse (og nytte) er det, der batter.
Man kan nasten sige, at nar det geelder konkrete projekter, sa gar der hierarki i ledelsen.

Nogle opsamlende konklusioner

Der er intet der tyder pa, at hierarki star alene. Hele vejen igennem tilstandsrapporten
dukker iser klan-governance og netvark op (respektive internt og eksternt). Pa ét punkt
star hierarkisk governance stadig steerkt; bevillingstildelingen. Ser vi pa udviklingstrak,
far vi nogenlunde samme billede. Spgrger vi sa bredt om hvilke faktorer, der udlgser og
former forandringer, gentages dette billede i al vasentlighed. Nok sa interessant er det,
at ved fgrste gjekast far man et ret hierarkisk billede, men ved nermere fortolkning
fordamper hierarkiet sa at sige.

Om nye governanceformer har erstattet hierarki, eller treder til ved siden af eller i
kombination er sveaert at vurdere. Fremvaksten af netvaerk samtidig med udbredt
delegering af kompetence tyder pa, at netverk erstatter hierarki, men ellers synes
billedet at vaere en flerhed af governanceformer. Marked har ikke fremstaet som en
betydningsfuld governanceform, trods flere ars neoliberal og forvaltningspolitisk
interesse. Det kan delvis skyldes, at spgrgeskemaet ikke har veret tilstreekkeligt
fokuseret pa dette.

Ved siden af det generelle mgnster, ma det is@r fremheves, at nogle af de undersggte
sektorer har nogle ret klare og konsistente profiler, som viser, at den generelle trend far
lidt forskellige udviklingsforlgb i forskellige sektorer. Indtegtsadministrationen har
treek af en klassisk myndighed (hierarki), infrastrukturomradet giver mere mindelser om
virksomheder og konkurrence (marked), omsorg og miljg/energi har mere
netvarkstrek, mens uddannelse og forskning har praeg af klan.

Kan vi nu stole pa disse resultater? Som navnt er det selvfglgelig diskutabelt, hvor
meget vi reelt far frem om forandringer, nar vi ikke har tidsserier. Respondenterne kan
overvurdere savel som undervurdere forandringer, og de kan have glemt, hvordan det
var. At der var hierarki, og at vi nu er pa vej til noget andet, kan vi strengt taget ikke
vide. Det er saledes muligt, at mennesker altid ser fortiden som ret enkel og forstaelig,
og nutiden som kompleks og anderledes. Det er f.eks. pafaldende, at i mere end 40 ars
organisationsteori har nutiden altid vaeret praeget af stigende kompleksitet de sidste 15-
20 ar. I sa fald er vi altid pa vej vek fra hierarki, samtidig med at vi star pa stedet.

Hvis vi i gvrigt tror pa materialet, er det meget narliggende at tolke de viste

forandringer som led i en langtidsbevegelse: Det lange seje trak fra hierarki til noget
andet (og bedre?). Det er typisk netvarks- og governanceteoretikernes synspunkt. Men
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holder det? Danske netvaerks- og governanceteoretikere har mest varet optaget af
kommunalstudier. Det er nemt at forstille sig, at kommunalreformen i 1970 medfgrte en
ganske voldsom formalisering og hierarkisering, som efter nogle ar er blevet erstattet af
eller suppleret med uformelle relationer. Studerer man derfor kommuner i Igbet af
90°erne, er det troligt, at man ser netvarkstendenser. Men nogen langtidstendens er der
ikke ngdvendigvis tale om, og netvaerkstendenserne kan kun forstds pa baggrund af
tidligere formalisering og hierarkisering. Den naste kommunalreform vil sikkert skabe
ny formalisering og hierarkisering, som — nar det nye hierarki er pa plads — vil
efterfglges af “oplgsningstendenser”. Der er med andre ord tale om pendulbevagelser. |
centraladministrationen har der ogsa varet bade centraliseringer og decentraliseringer,
sa samme mgnster kan man vere sa heldig (eller uheldig) at fa fat pa dér.

Vi kan ikke tage endelig stilling til disse fortolkningsproblemer, kun pege pa deres
eksistens. Desuagtet mener vi, at nutiden er praeget af en flerhed af governanceformer,
som satter offentlig topledelse pa en prgve.

Krav til toplederes kompetencer

Forskydning i governanceformer rejser en rekke spgrgsmal om legitimitet, kontrol og
ledelse i den offentlige sektor. Hvis vasentlige samfundsmessige udviklinger i stigende
grad drives i uformelle netverk pa kryds og tvers af offentlige og private organisationer
og med begrenset mulighed for direkte kontrol fra et autoritativt centrum, sa rejses
spgrgsmal om savel politikeres som offentlige toplederes handlingsrum. Hvad er
egentlig politikeres og toplederes mandat i netverksamspil? Hvor langt kan man
forpligte organisationer og hvilke muligheder har offentligheden for at fa indsigt og for
at holde valgte og udpegede ledere ansvarlige?

Tilsvarende problemstillinger geelder nar hierarkiet i stigende grad skal spille sammen
med markedsmassige governance former eksempelvis via kontrakter og udlicitering,
eller hvis vaesentlige dele af den samfundsmassige udvikling bestemmes af store
nationale og internationale virksomheder.

Ogsa professionelle og klanbaserede governance former giver anledning til
legitimetetsmassige overvejelser. Der er risiko for, at fagligt-professionelle grupper
udelukkende orienterer sig indad mod egen faglig logik uden at inddrage bredere
samfundsmassige hensyn. Denne problematik forsterkes af, at det ofte vil vare svart
for udenforstaende af fa adgang til og at fortolke information om den faglige
kerneaktivitet. Dette kan lede til begrensninger i den offentlige indsigt og kontrol. Pa
baggrund heraf kan der opsta konflikter mellem politisk styrbarhed pa den ene side og
professionelle normer og begrundelser for udviklingsdynamik pa den anden.

Man kan sige, at der 1 hver af de idealtypiske governance former ligger en indbygget
mulighed for perversion. I den hierarkiske governanceform er det indlysende, at
problemfiguren er et janusansigt: den altid lydige og medlgbende embedsmand opad i
systemet og den stempelglade og regelforterende skrankepave nedad. De vertikale
autoritetslinier sander til 1 ineffektiv monstrgsitet. I klanbaseret governance er
problemfigurerne teknokraten og mission@ren, belerende, docerende og moraliserende,
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og fagligheden udarter til indadvendt dogmatik og ekspertarrogance. Netvarksbaseret
governance er be@ret med opportunisten og pamperen. Her rager man til sig, der tenkes
og handles utaleligt strategisk, interesser balanceres ikke ud fra nogle ideelle motiver,
man har tvaertom travlt med selv at holde balancen. Dialogen og kompromiset
degenererer til sammenspisthed og vejrhaneforvaltning. Markedets problemfigur er det
snaversynede menneske, der enten er kapslet inde af udsigten til egen vinding, egne
selvudviklingsbehov eller af organisations- og sognegranser. I en ngddeskal er
problemet altsa at undga, at de rene former udarter, at en verdiensidighed tager over.

Kombinationsmulighederne rummer sine egne problematikker. Det er let at forestille
sig, at den enkelte organisation og topleder kan komme tvivl om det underliggende
legitimitets- og vardigrundlag for en given sag. Handlerum og begrundelser herfor kan
variere afhangigt af hvilket governanceprincip der leegges vagt pa. Dette kan fgre til
vaerdidilemmaer, som ma handteres pa den ene eller den anden made. Skrakscenariet
er, at ubestemtheden leder til opportunisme og mangel pa integritet.

For den enkelte topledere kan legitimitetsdiskussioner og konfliktmuligheder saledes
oversattes til konkrete udfordringer med at balancere samspil med politikere,
offentlighed, brugere og deres respektive organisationer og at tilretteleegge et konsistent
vaerdimasssigt grundlag for handling. Nye kombinationsformer giver stgrre
kompleksitet, ikke bare teknisk, men ogsa politisk og socialt. Der skal tages hensyn til
flere samtidige hensyn og forskellige verdier. Toplederen har en sarlig rolle i at
balancere politiske og administrative hensyn. Topledere er endvidere ofte placeret i
positioner, hvor de skal balancere verdihensyn fra forskellige sektorer. Det gelder fx
kommunaldirektgren eller departementschefen i Statsministeriet, som skal samle
tradende fra forskellige ressortomrader, med hver deres specifikke verdiorientering.

Topledere skal derfor vere gode til at zappe trafsikkert og hurtigt i en verden preget af
kompleksitet etc. Dette giver maske sig selv, men de skal samtidig kunne bevare en fast
kerne hvor der er sammenh&ng og kontinuitet, og hvor grundleggende principper for
det offentlige opretholdes og nyfortolkes. Toplederen er gverste ansvarlig for at skabe
en samlet arkitektur, som pa passende vis balancerer forskellige hensyn og vardier, og
udvealger hvilke der skal have hovedvagt i bestemte sager.

Hvordan ggr de bedst det? De skal kunne skabe identitet til situationer, problemer og
lgsninger hurtigt og pracist. ”Gestalte”, bringe mening ind i verden. Det vigtigste er her
at identificere den normative ramme, inden for hvilken toplederen skal kunne handle.
Det er den, der giver situationen konturer, indkredser hvilke problemer der er vigtige og
hvilke lgsninger der er gangbare. Vi ser vardier som den centrale komponent i dette og
handtering af veerdier som den vigtigste handling. I det fglgende uddybes vores
opfattelse af, hvad dette betyder for topledelsesrollen.

3. Grundspil: Hvad er veerdier?

Ordet "verdi" kan anvendes pa flere mader. For at undga misforstaelser er vi derfor
ngdt til at praecisere begrebet, selvom det maske kan virke tungt.
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I hverdagssproget er vaerdi for det meste udtryk for, at noget har en vaerdi for nogen. At
et hus stiger 1 vaerdi, er synonymt med, at det stiger 1 pris. Hvis jeg tillegger en persons
mening stor verdi, er det synonymt med, at jeg tillegger personens mening stor vegt.
Disse anvendelser kredser om den samme brug af ordet, nemlig at angive at noget kan
have stgrre eller mindre betydning, antage en stgrre eller mindre vaerdi pa en skala, eller
netop vare vaerdifuldt eller verdilgst.” Nar moderne forvaltningsreformister gnsker
"Value for Money", og en amerikansk lerebog i moderne offentlig ledelse hedder
"Creating Public Value" (Moore, 1995), anvender man ordet vaerdi pa den angivne
made. Der gnskes mere for pengene - en gget vaerdiskabelse - i den offentlige sektor.

Det er ikke pa den made, vi anvender begrebet. Her angiver en verdi et hensyn, der skal
tages, eller et princip, der skal fglges, nar man producerer en ydelse. En veardi angiver
derfor et ideal, man bgr str&ebe mod. Den amerikanske antropolog Kluckhohn definerer
vaerdier saledes (lettere forkortet):

"Verdier er en forestilling, implicit eller eksplicit, karakteristisk for et
individ eller en gruppe, om det gnskvardige, som former valget af mulige
handlingsveje" (Kluckhohn et al. 1962:395).

Denne definition siger fire vigtige ting. For det fgrste er der tale om en forestilling.
Verdier er altsa noget mentalt, der ikke bare kan observeres. Yderligere angiver ordet
"forestilling", at verdier ikke kun er noget, man fgler eller foretrekker; vaerdier er
noget, man har reesonneret over. Vardier har pa den made et kognitivt element.

For det andet er verdier ikke ngdvendigvis fuldtud eksplicitte. Verdier rgrer ved de
dybere lag af menneskets erfaringer og identitet, og alt lader sig ikke uden videre
verbalisere. Man kan handle efter verdier uden at vare sig helt bevidst om, at man
“har” dem.

For det tredje er der tale om en forestilling om det gnskveerdige. Noget er bedre eller
rigtigere end noget andet og er derfor veerdigt at gnske. "@nskverdig" star herved i
kontrast til "det gnskede", som f.eks. behov eller preferencer.

For det fjerde stiller definitionen krav om, at vardier skal vere knyttet til handlen. Det
er ikke nok, at nogen taler om verdier. De skal have betydning i praksis.

For nu ikke at ggre vaerdier til noget absolut men til noget, der er fyldt med nuancer,
opstiller vi en typologi over verdier, som bygger pa en skala mellem det gnskverdige
og det gnskede. Da begrundelsen for det gnskvardige er karakteristisk forskellig fra den
made, man begrunder noget gnsket pa, far vi herved forskellige typer verdier, hvis
variation beror pa deres begrundelse (Hodgkinson, 1996).

Figur 3 Hodgkinsons's Vardiparadigme

? Det er den betydning af ordet verdi, vi finder i Nudansk Ordbog.
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Type Begrundelse Psykologisk Tilstand
I Principper Samvittighed,
Onskveardigt Overbevisning, Tro
IIA Konsekvenser Tenkning, Perception,
f Learing
1B 1 Konsensus
[}
[}
III ! Praferencer Folelse, Affekt
@BnXet

Note: Bearbejdet efter Hodgkinson (1996)

Nederst 1 figuren - som vardier af type III - har vi vardier, der alene begrundes i

individuelle preeferencer. Dette er godt, fordi jeg kan lide det: "Jeg synes det er rart at
servicere ministeren/borgmesteren ordentligt". Det psykologiske korrelat er fglelser og
pa handlingsplanet spontane affekthandlinger.

Veardier af type II rummer to undergrupper. IIB ligger nermest verdier af type III. Her
er vaerdier begrundet 1 enighed - konsensus - blandt en flerhed af mennesker - f.eks. 1 et
kontor, et ministerium, eller en kommunalbestyrelse - om at X er godt. Der er tale om
en aggregering af preferencer eller - om man vil - en flertalsvilje: "Der er almindelig
enighed om, at det er vigtigt, at ministeren/borgmesteren skal serviceres fuldtud loyalt".

Type IIA derimod vejer pro et contra, og noget besluttes som en verdi, hvis
konsekvenserne alt 1 alt er positive: "Minsteren/borgmesteren bgr serviceres grundigt.
Det koster en del ressourcer, men hvis ikke vi klader ministeren/borgmesteren ordentlig
pa, ender det i det lange 1¢b med at blive besvarligt for os selv og dyrere for
skatteyderne." Det psykologiske korrelat er kognition, dvs. perception, lering, tenkning
og erkendelse. Det lyder fint, men ikke desto mindre uds&tter verdier af type IIA den
endelige begrundelse, for et veerdipreemis ma hentes andre steder, enten fra type I eller
type IIB (som kan fgre begrundelsen tilbage til preferencer, type III).

Type I-vaerdier begrundes ved en pludselig intuitiv oplevelse, en abenbaring, en dyb
erkendelse efter lang tids praegning snarere end med fornuftige argumenter. Det
psykologiske korrelat til vaerdier af type 1 er derfor samvittighedsfglelse, overbevisning
og tro. Og derfor anvendes der ofte her udtryk som etik, etos og kald. Type I-vardier er
derfor trans-rationelle, dvs det er ikke fornuftsgrunde eller et flertal eller en praference
for noget rart, der ggr, at man betragter noget som gnskvardigt. Her fglger man et
princip, som man er overbevist om.

Naturligvis kan man argumentere for principper pa mange mader, men det
karakteristiske for type I verdier er, at den fornuftspregede diskussion pa et tidspunkt
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ma stoppe. Det er faktisk dette, der ggr type I vaerdier sa vigtige og sa vanskelige. Et
eksempel. Er man loyal over for sin minister eller borgmester, sa er man det sa at sige
pa sin @re. Man kan godt regne sig frem til, at loyalitet vil betale sig, og man kan godt
stemme om, hvorvidt loyalitet skal holdes i heevd som princip. Man kan ogsa med sig
selv fgle, at man har lyst til at vaere loyal.

Men i ingen af disse tilfelde er der tale om @gte loyalitet. Loyalitet, der grundes i, om
det kan svare sig, om der er flertal for det, eller om man har lyst til det, er ikke bare en
flygtig veerdi. Det er ensbetydende med, at man har misforstaet begrebet. At veere loyal
over for en minister eller en borgmester er man af overbevisning, f.eks. fordi det er en
uadskillelig del af rollen som embedsmand i et departement eller borgmesterkontor.
Loyal er man egentlig fgrst rigtig i situationer, hvor det ikke kan betale sig, hvor man
har stemningen imod sig, eller hvor man slet ikke har lyst. Og sa er det jo netop en type
I-veerdi. Altsa:

Tesen om hierarki: Type I-verdier star over type Il-vardier, som star over
type III verdier, som mere overlegne i moralsk henseende eller som bedre
begrundede. Dette ligger mere eller mindre eksplicit i alle opfattelser af
begrebet vardi. Der er noget finere, noget renere, noget hgjere over
princippet og samvittigheden end over behovet.

Type I-vaerdier er sterke vaerdier. De kan motivere meget kraftigt, og nar de forst er
indpodede, kan de virke pa stor afstand og med indbygget fleksibilitet over for lokale
omstendigheder. Type I-vaerdier kan betragtes bade som noget meget positivt og som
noget meget negativt. Om vi ser pa det pa den ene eller anden made, beror meget pa
konteksten. Frihedsk@&mperen, terroristen og Kamikaze-piloten er alle motiverede af
type I verdier, og alle parate til at dg for sin sag. Type I-verdier kan bade vere centrale
og s@rdeles farlige.

Opstillingen af de tre verdityper er meget nyttig. For det fgrste kan vi nu pracisere, at
narverende bidrag til en kodeks for god offentlig topledelse er skrevet ud fra den
opfattelse, at det er ngdvendigt i dag at diskutere verdier af type I, at de fleste topledere,
der leser dette, er vant til at resonnere i type II-verdier (som fornuftsmennesker, som
demokrater), og at forvaltningspolitikken i stigende omfang har mennesker med type
[II-verdier som sit udgangspunkt.

For det andet ggres det klart, at mennesket ma leve med en indbygget konflikt mellem
den nedre dimension af individuel nydelse og den gvre dimension af selvfrustration og
fornzgtelse. En helgen og en psykopat har det begge nemt. Den fgrste har lyst til at ggre
det gnskveerdige, og den sidste mener, at det man har lyst til at ggre, ma veare det
gnskverdige. Alle andre har fra tid til anden problemer. Det gelder ikke mindst
offentlige topledere, fordi bade offentlighed og det at vere i toppen betyder stgrre krav
til det principielle og til fornegtelse af egne praeferencer.

For det tredje kan vi pege pa, at "rigtige” verdier — type [-vaerdier - ikke kommer af

selv eller bliver af selv. De er udsat for et “naturligt henfald”. Det er udtrykt i fglgende
teser:
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Tesen om degeneration: Der er en naturlig tendens til, at vaerdier “falder" i
begrundelse over tid, fordi det er svart vedvarende at opretholde vardiers
oprindelige styrke og autenticitet. Verdier forfalder derfor f.eks. til vane
og konvention eller transformeres til individ- eller gruppeinteresser, som
nar en overlaeges faglige engagement i specialet forfalder til en
afdelingsinteresse.

Tesen om undvigelse: Der er en naturlig tendens til at sgge vaerdikonflikter
lgst pa det lavest mulige niveau. Det beror pa, at verdikonflikter bliver
mere vanskelige at handtere, jo hgjere niveau vi arbejder pa. Intet er mere
besverligt end principfaste mennesker pa niveau I i modsatning til de
relativt nemme vardikonflikter pa niveau III, hvor det gelder individuelle
preferencer, som markedsmekanismen i nogle tilfeelde kan handtere
problemfrit.

Tesen om camouflage: Der er en naturlig tendens til, at mens vaerdier
degenererer i begrundelse, sgges lavere vardier ofte legitimeret med
hgjere verdiers begrundelser. Herved camoufleres det egentlige (lave)
vardiniveau, og under dekke af moralsk overlegenhed og falske
henvisninger til almennytten kan individuelle praferencer eller
gruppeinteresser tilgodeses. Ud fra denne tese er forestillingen om en
serlig nobel embedsmandsetik blot et skalkeskjul for egen- eller
gruppeinteresse.

Rigtige vaerdier — principielle vaerdier baseret pa samvittighed, overbevisning og
tro — er derfor noget, offentlige topledere bgr tage vare pa — og omga med
forsigtighed.

4. Mellemspil: Det offentlige veerdiunivers

Men hvilke vardier er det relevant at tage i betragtning? Fantasien er desvarre nogle
gange ret sa begraenset. Ser man pa de vardigrundlag, der er udformede i private
virksomheder og offentlige organisationer, er der mange gentagelser af det, vi alle kan
ga ind for: udvikling, engagement, kvalitet, abenhed, tillid, dialog etc. etc. Ikke at disse
verdier er uvigtige, men ofte er det sa ensartet, hvilke vardier der bliver anset for
vigtige, at det ikke er til at gette, om vi har at ggre med et skattevaesen eller en
entreprengrvirksomhed.

Vi skal derfor se nermere pa verdiernes mulighedsrum — veardiuniverset sa at sige - for
at fa en fornemmelse af, hvilke veaerdier der overhovedet kan vare relevante at overveje
for en offentlig topleder.

Gar vi pa tvers i faglitteraturen og registrerer de vardier, der bliver diskuteret, kommer
vi hurtig op pa et ganske stort antal. Konkret gav en sadan stgvsugning 72 forskellige
verdier. Ikke at det konkrete antal er sa vigtigt, men det er dog nogle stykker mere, end
man lige ville forvente. Vardiuniverset er etnocentrisk. Det afspejler hvad der er
gaengse vaerdier i en anglosaksisk-skandinavisk faglitteratur.
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Figur 4. Strukturen i det offentlige vardiunivers
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Vi prasenterer verdiuniverset i det fglgende, hvor vi har ordnet vardierne efter hvilke
aspekter ved forvaltningen eller den offentlige organisation, den pageldende vardi
vedrgrer eller retter sig mod, se figur 4.

Gruppe 1. Veerdier knyttet til det offentliges almene bidrag til samfundet

Her finder vi fire forskellige slags generelle samfundsvardier. For det fgrste er der
forestillingen om, at det offentlige skal skabe eller tilvejebringe samfundsgoder og
bidrage til den almene interesse. Disse begreber er ofte kritiseret som luftige og
nytteslgse. Hvad i alverden skal man mere pracist forsta ved et samfundsgode eller den
almene interesse? Vi lader kritikken ligge, for sa diffuse disse begreber end er, rummer
de dog en karakteristisk forventning: det offentlige ikke skal pleje s@rinteresser men
teenke pa helheden. I gvrigt er der sa mange begreber — f.eks. retfeerdighed - der er
uklare, uden vi dog af den grund mener vi bgr undvare dem.

Det er ogsa narliggende at placere en veerdi som social sammenhengskraft i denne
gruppe, altsa det forhold at den offentlige sektor skal bidrage til at undga, at samfundet
opsplittes i en rekke indbyrdes konflikterende fraktioner eller subkulturer ved at skabe
integration og sammenknyttende band.

Figur 5. Det offentlige almene bidrag til samfundet
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Samfundsgoder Altruisme Baredygtighed Regimevardighed
Almennytte Menneskelig verdighed | Fremtidens stemme Regimestabilitet
Social sammenhangs-

kraft

I en anden undergruppe indplacerer vi altruisme og menneskelig veerdighed. Altruisme
bringer mere direkte en etisk og moralsk dimension ind i billedet. Man skal handle 1
andre menneskers interesse. Menneskelig verdighed betyder, at man fungerer ikke som
en vejrhane men i hgjere grad handler efter principper. Man kan maske sige, at
menneskelig vaerdighed og altruisme tilfgjer en form for menneskelig autencitet til det
at skabe samfundsgoder og bidrage til almennytten.

I en tredje undergruppe har vi beeredygtighed og fremtidens stemme. De peger begge 1
samme retning: vi skal teenke pa de kommende generationer. Baredygtighed gar pa, at
vi skal efterlade et rent miljg og rigelige ressourcer til vore efterkommere. Men
baredygtighed optreeder efterhanden ogsa som en mere generaliseret verdi, saledes at
f.eks. organisationer kan vare baredygtige, hvis de ikke nedslider eller opbruger
materielle og immaterielle ressourcer, som f.eks. arbejdsstyrken, regulerende
myndigheders velvilje, produktionsapparatet m.v. Fremtidens stemme er en mere
specifik verdi. Synspunktet er, at demokratiet har en brist, fordi fremtidige generationer
aldrig kan vaeret reprasenteret i en politisk valgt forsamling. Derfor ma man rette op pa
skevheden, saledes at nutiden kommer i balance med fremtiden. Det er sidanne tanker,
der ligger bag nogens utryghed ved at kommunalisere hele miljgforvaltningen.

Den fjerde undergruppe betoner et ganske anderledes aspekt: Hvorledes den offentlige
sektor viser sit ansigt udadtil. Vardier er her regimeverdighed og regimestabilitet.
Synspunktet bag regimevardighed er, at den offentlige sektor ikke kan optreede pa en
hvilken som helst made. Skal den optreede som autoritet, som en myndighed, ma den
optreede pa en made, der aftvinger respekt.

Det er helt klart de store verdier, der lanceres 1 denne gruppe. Bag disse verdier ligger
ogsa en frygt; en frygt for at offentlig magt kan misbruges til fordel for de, der allerede
har magt. Det er muligt, at du min gode la@ser, gar ind for nogle helt andre verdier, men
som topleder i den offentlige sektor kan du ikke afvise verdier af denne type.

Gruppe 2. Veerdier knyttet til transformationen af interesser til beslutning

Vi finder her som en fgrste undergruppe flertalsvilje, demokrati, folkets vilje og
kollektivt valg. Det lyder som om det er det samme, og der er ogsa en falles kerne:
beslutninger, der er truffet af og/eller for en flerhed af mennesker. Men der er vigtige
nuancer. En flertalsvilje behgver ikke ngdvendigvis at basere sig pa folket som sadan.
Det kan vere flertallet af mand over 35 med fast ejendom. Folkets vilje kommer heller
ikke ngdvendigvis til udtryk som et flertal i en afstemning. Selv Hitler mente, at han
udtrykte eller legemliggjorde folket. Endelig vedrgrer et kollektivt valg et valg for en
flerhed af mennesker, uden at det ngdvendigvis er truffet gennem afstemning.

Figur 6. Transformation af interesser til beslutning
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Flertalsvilje Brugerdemokrati Mindretalsbeskyttelse
Demokrati Lokalt selvstyre Beskyttelse af
Folkets vilje Borgerinddragelse individrettigheder
Kollektivt valg

Veardierne i den anden undergruppe kan siges at udggre "lokale varianter" af den fgrste.
Om end det lokale optrader pa forskellige mader, er det felles trek, at det enkelte
menneske bgr involveres - ofte men ikke udelukkende - i naere spgrgsmal. Vardierne er
brugerdemokrati, lokal selvstyre og borgerinddragelse. Brugerdemokrati som verdi ser
vi is@r realiseret i mindre lokale institutioner som skoler og daginstitutioner.
Borgerinddragelse forekommer f.eks. som hgring i forbindelse med kommunal
planlegning og som brugerinddragelse f.eks. i sagsbehandlingen (jf. serviceloven),
mens lokalt selvstyre typisk handler om kommunal selvstendighed i forhold til
statsmagten.

Mindretalsbeskyttelse og beskyttelse af individrettigheder danner en tredje undergruppe.
Denne gruppe kan naturligvis bedst ses som en slags modvagt til den fgrste gruppe. Og
det kan der vaere brug for, for ingen verdi er uden problemer. Det er nemt at forestille
sig, at flertalsvilje kan udarte sig til flertalsdiktatur og folkets vilje til lynchning. Derfor
ma mindretallet beskyttes, og det enkelte individ ma forsynes med grundleggende
rettigheder.

Dette er ogsa store vaerdier. Man kan som topleder vere uenige i de konkret navnte,
men man kan ikke afvise relevansen af den slags vaerdier. Det gjorde store dele af den
tyske forvaltning under nazismen.

Gruppe 3. Veerdier knyttet til forholdet mellem forvaltningen og politikerne

Der er tre vaerdier, der is@r er relevante: ansvarlighed, responsivitet og loyalitet. Disse
vardier er rigtige gummivardier. De lyder godt, men de er tomme, indtil man har givet
dem noget indhold. Is@r ansvarlighed og responsivitet nevnes i mange sammenhange,
mens loyalitet typisk n@vnes i sammenhang med et ledelsesmessigt hierarki, herunder
ikke mindst som politisk loyalitet. Politisk loyalitet er steerkere end ansvarlighed i den
forstand, at illoyalitet er en aktiv handling imod f.eks. en borgmester eller en minister,
mens uansvarlighed kan skyldes ikke-intenderet sjusk. Politisk loyalitet er en central
vardi knyttet til den parlamentariske styringskeede. Med responsivitet henvises til det at
lytte og reagere hurtigt pa andre. Det er en lidt overfladisk veerdi i forhold til loyalitet,
som bygger pa en dybereliggende troskabsband. Med ansvarlighed betones ogsa
grundighed og palidelighed.

Figur 7. Forholdet mellem forvaltningen og politikerne

Politisk loyalitet
Ansvarlighed
Responsivitet
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Det, der udtrykkes med disse vaerdier er primert, at forvaltningen skal undertrykke egne
interesser og se sig selv i en tjenende position. Hvad der sa mere precist skal laegges i
“tjenende” og hvor graenserne gar, er ngglespgrgsmal. Svarene blaser i vinden.
Tendensen i de senere ar er som bekendt at forvente en aktiv form for loyalitet og ikke
blot en servil adlyden. Men hvor langt kan og skal embedsmandene straekke sig?
Debatten om statssekretarer, serlige radgivere og spindoktorer er knyttet til denne
gruppe verdier. Det var disse verdier, den tyske embedsmand i 30 erne skulle have
overvejet at nedprioritere i forhold til verdierne 1 gruppe 1 og 2.

Gruppe 4. Veerdier knyttet til forholdet mellem forvaltningen og de neere omgivelser

Veardierne kommer i tre undergrupper. Den fgrste vedrgrer spgrgsmalet om lukkethed
eller abenhed over for omverdenen. I den ene ende af spektret finder vi verdien
dbenhed. Det betyder, at forvaltningen er "gennemsigtig", dvs. aben overfor
offentligheden, at der er offentlig indseende. Der behgver ikke at vare nogen
forventning om aktiv abenhed. Man kan vere aben pa en passiv made, man offentligggr
det man skal, har abne postlister, svarer pa de spgrgsmal, der bliver stillet udefra o.l.
Siger vi responsivitet, jf. ovenfor, forventer vi derimod, at forvaltningen mere aktivt
indretter sig efter omverdenens krav. Lytte til opinionen betyder endelig, at man
indretter sig efter mere udbredte synspunkter, som de f.eks. kommer til udtryk i
mediedebatter eller netop opinionsundersggelser.

Figur 8. Forholdet mellem forvaltningen og de nare omgivelser

Abenhed Vagthund Konkurrenceevne
Afkast
Responsivitet Kompromis
Lytte til opinionen Interessebalancering
Neutralitet
Lukkethed Upartiskhed

I den modsatte ende af skalaen har vi vaerdien lukkethed. 1 sin brutale betydning er det
politistatens hemmeligholdelse for at gge magten over borgerne og styrke positionen
(eksempelvis i forhold til organiseret kriminalitet, terrorisme mv.). I mindre brutale
betydninger er det hemmeligholdelse af forhandlingsudspil og strategier i forhandlinger
med fremmede magter. Endelig finder vi lukkethed med den begrundelse, at man ikke
efter forgodtbefindende ma offentligggre oplysninger om konkrete mennesker eller
sammenkgre registre. Spgrgsmalet om abenhed/lukkethed er centralt og kompliceret,
som vi skal se senere.

Den anden undergruppe bygger pa dimensionen stillingtagen versus neutralitet. Hvis en
offentlig organisation skal fremhave bestemte vaerdier, skal forfegte et bestemt
synspunkt, eller sikre at et bestemt problemomrade vedvarende er pa dagsordenen, kan
man sige, at den lever op til verdien at vere vagthund eller fortaler (det engelske
udtryk advocacy siger det godt). Eksemplerne er legio. Miljg- og Energiministeriet
forventes at verne om miljget, domstolene at vogte om retssikkerheden,
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Forbrugerombudsmanden at tale forbrugernes sag etc. En spindoktoral udgave af
vagthund er smagsdommer.

I den anden ende af skalaen finder vi vardier som neutralitet og upartiskhed. De to
verdier ligger meget tet pa hinanden, og de relaterer indbyrdes til hinanden. Men der er
vigtige nuancer. Upartiskhed fremha&ver det forhold, at der netop er parter 1 sagen, som
man ikke lader sig pavirke af. Neutralitet kan naturligvis ogsa ga pa, at man er neutral i
forhold til parter i en sag, men den almindelige betydning er, at man ikke har egne
fglelser og interesser blandet ind i sagen.

Et sted mellem vagthund og upartiskhed ligger sa verdierne interessebalancering og
kompromis, dvs. det at pavirke forholdet mellem to eller flere parter, sa den sterke ikke
i urimelig grad dominerer den mindre sterke, respektive det at finde en Igsning, der i
tilstrekkelig grad tilfredsstiller alle involverede. Interessebalancering og kompromis er
ngglevardier i et forhandlingssamfund.

Endelig er der som de nyeste vardier afkast og konkurrenceevne. Konkurrenceevne kan
have forskellige betydninger. I den snavre betydning kan man klare sig gkonomisk pa
et marked. I den bredere betydning, som er blevet mere relevant i den offentlige sektor,
er det ogsa evnen til at vinde kontrakter. I den modsatte ende af skalaen har vi
samarbejde

Gruppe 5. Veerdier knyttet til forvaltningens indre funktion og organisering

Med forvaltningens made at fungere pa er vi ovre i gruppen af organisatoriske verdier
eller egentlige forvaltningsvardier i mere sn@ver betydning. Disse kan ogsa placeres i
forskellige undergrupper.

Den fgrste gruppe har som et fellestraek forestillingen om en organisation som en
maskine med sunde borgerlige tr&ek. Verdierne er her robusthed, tilpasningsevne,
stabilitet, palidelighed og rettidighed. Som Korsbak Bank, da det gik bedst. De hanger
snevert sammen pa kryds og tvers. Organisatorisk robusthed handler om en passende
kombination af stabilitet og tilpasningsevne, at vaere modstandsdygtig over for
pavirkninger og at kunne bgje sig som et siv for vinden, nar det er ngdvendigt.

Figur 9. Forvaltningens indre funktion og organisering

Robusthed Innovation Produktivitet Ansattes selvudvikling
Tilpasningsevne Entusiasme Sparsommelighed Godt arbejdsmiljg
Stabilitet Risikovillighed Forretningsmassig drift

Palidelighed Effektivitet

Rettidighed Rettidighed

Indrettes forvaltningen efter disse vardier, er den nok ikke s@rlig underholdende, men
man kan regne med den.
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Der er to undergrupper af vardier, der star i kontrast til den palidelige maskine. Den ene
udggres af innovation, entusiasme og risikovillighed. Organisationer, der er pregede af
disse verdier, er neppe tyngede af fortilfelde eller bekymringer for fremtiden. Det er
mere her-og-nu og ga-pa-mod. Vi anser innovation for at vere den centrale vaerdi.
Sammenh@&ngen mellem de tre verdier er nemlig den, at man vanskeligt kan tenke sig
en innovativ organisation, uden at der ogsa er entusiasme og risikovillighed, mens man
sagtens kan forestille sig entusiasme eller risikovillighed i organisationer, uden at det
leder til innovation eller var tenkt i den sammenh&ng.

Den anden kontrast udggres af typiske gkonomisk orienterede verdier: produktivitet,
effektivitet, sparsommelighed, forretningsmeessig drift og rettidighed. Det er verdier,
man i almindelighed vil vere tilbgjelig til at forbinde med New Public Management.
Det er ikke helt forkert. Det er i1 hvert fald veerdier, der er kommet mere i fokus med
New Public Management. Men bortset fra forretningsmaessig drift er der ikke sa meget
nyt. Sparsommelighed er en typisk Rigsrevisions- og Onkel Joakim-dyd, rettidighed kan
ses som et led 1 retssikkerhed, og effektivitet er bestemt ikke nogen ny vardi.

Den sidste undergruppe fokuserer pa organisationen eller forvaltningen som
arbejdsplads. Her er verdierne de ansattes selvudvikling og et godt arbejdsmiljp (mens
arbejdspladsen som karrieremulighed med falsk beskedenhed eller mangel pa realistisk
sans ikke har veret nevnt 1 litteraturen). Havde vi fordybet os i den faglige litteratur
specielt fra 1970 erne, havde vi med garanti faet en arbejdspladsdemokratisk drejning af
verdierne i denne undergruppe. Nu har Human Resource-agtige verdier faet den
dominerende placering.

Gruppe 6 Offentligt ansatte

Den centrale vardi 1 denne gruppe er integritet. Et menneske med integritet er et
menneske, der ikke lader sig spolere af motiver, interesser, bestikkelse,
folkestemninger, skiftende moder, bagvaskelse osv., men som har tilstrekkelig rygrad
til at holde fast i et bestemt synspunkt eller et bestemt princip. Der er endvidere
overensstemmelse mellem handlinger og tale, og mellem det der foregar i det abne, og
det der foregar bag lukkede dgre. Et menneske med integritet har en fast kerne.

I anden omgang skal n@vnes ansvarlighed og professionalisme. Selvom de begge
navnes 1 andre grupper, er det vaerdier, der primart hgrer hjemme her. De signalerer, at
den offentligt ansatte skal arbejde pa en serigs, reflekteret og faglig kompetent made.
Endvidere gar veerdier som erlighed, moralsk standard og etisk bevidsthed ganske
direkte pa personen.

Figur 10. Offentligt ansatte

Ansvarlighed Arlighed Integritet
Professionalisme Moralsk standard
Etisk bevidsthed
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Det er i forbindelse med vardierne i denne gruppe, vi finder udtryk som
embedsmandens etos og embedsmandsetik. Det er formentlig ogsa her, vi finder stgrst
historisk dybde, fordi krav til embedsmand er et evigtungt emne. Herskere over stgrre
territorier har altid haft brug for organisation og planlegning og dermed ogsa for loyale
tjenere og radgivere. Dermed vere ogsa sagt, at denne gruppe er sver at skille helt fra
gruppe 4 om forholdet mellem politikere og forvaltning.

I det hele taget gelder det, at en del af de verdier, der allerede er nevnt f.eks. som
organisationsverdier, ogsa er centrale for offentligt ansatte. Der er altsa vardier, som er
svere kun at se som systemverdier. De ma ogsa vere personverdier. Man kan f.eks.
ikke forestille sig en organisation som innovativ, hvis den bare er befolket med
frygtsomme eller vanepregede vaesener. Andre eksempler er altruisme, respekt for
demokratiet, politisk loyalitet, abenhed, entusiasme og risikovillighed. Det er sveert at
forestille sig disse vardier realiseret, uden at de ogsa er fglt og sanset pa individniveau.

Gruppe 7 Veerdier knyttet til forholdet mellem forvaltningen og borgerne

Forholdet mellem forvaltning og borger har i de sidste 20 ar vaeret et af de mest
diskuterede punkter i forbindelse med administrative reformer og er tillige et af de
vasentligste emneomrader inden for forvaltningsretten. Det er derfor ikke maerkeligt, at
vi finder ganske mange vardier i denne gruppe. De falder i fire ganske klart adskilte
undergrupper.

Figur 11. Forholdet mellem forvaltningen og borgerne

Legalitet Billighed Dialog Brugerorientering
Beskyttelse af Rimelighed Responsivitet Rettidighed
individrettigheder Fair behandling Brugerdemokrati Venlighed
Ligestilling Professionalisme Borgerinddragelse

Retssikkerhed Borgerens selvudvikling

Retferdighed

Den fgrste vedrgrer borgerens retsstilling i forhold til forvaltningen. Her finder vi
vardier som legalitet, beskyttelse af individrettigheder, ligestilling og retssikkerhed. Det
helt typiske er, at disse verdier systematisk kan relateres til hinanden, og det kan vidne
om, at vi her har en meget konsistent gruppe. Men igen er der vasentlige nuancer
mellem de enkelte verdier. Legalitet henviser til det helt grundleggende, at forholdet
mellem forvaltning og borger skal vere reguleret af retsregler (1 mods@tning til f.eks.
skgnsmeessig forvaltning eller den helt arbitreere magtudgvelse), og at det, der foregar,
ogsa rent faktisk er lovligt (jf. udtrykket legalitetskontrol). Beskyttelse af
individrettigheder og ligestilling er retlige konstruktioner, der begge tager borgeren som
udgangspunkt. Retssikkerhed anser vi for en verdi overordnet de gvrige. Vi antager, at
retssikkerhed kun kan opnas gennem legalitet og beskyttelse af individrettigheder, og at
ligestilling er en konkretisering af individrettigheder. Endelig vil vi medtage
retfeerdighed i denne undergruppe, fordi det ma siges at veere det gennemgaende
sigtemal med verdierne.
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Retferdighed kan endvidere vare en god overgang til den neste undergruppe, fordi
udgangspunktet her er, at retsregler og deres anvendelse kan vaere praget af stivhed og
ufglsomhed med det resultat, at retfeerdighed netop ikke opnas. Vardierne i den anden
undergruppe er billighed, rimelighed, og fair behandling. Fellesn®vneren i disse
vardier er, at man skal tage omstendighederne i betragtning, behandle borgeren ud fra
en samlet helhedsbetragtning, vere moderat som kontrast til principrytter. Disse
karakteristikker ma pa den anden side ikke fgre til, at undergruppen opfattes blot som et
korrektiv til den fgrste undergruppe. Billighed, rimelighed og fair behandling kan ogsa
siges - ikke mindst sammen med professionalisme - at vere kernen i mange ydelser, der
ydes efter et fagligt skgn.

Den tredje undergruppe tager sit udgangspunkt i forestillingen om, at borgeren kan lere
og udvikle sig gennem deltagelse i et offentligt rum. Vardierne er dialog, responsivitet,
brugerdemokrati, borgerinddragelse og borgerens selvudvikling. Denne undergruppe
hgrer klart hjemme i den participatoriske demokratitradition, dvs. at demokrati ikke kun
handler om at stemme om noget. Det er gennem samtale, deltagelse og ansvarligggrelse,
at man udvikler sig personligt. Det er ogsa verdier, der typisk knytter borgeren til de
konkrete og nare spgrgsmal i hverdagen. Ved at antage disse vaerdier tillegger
forvaltningen ikke alene sig selv et aktivt ansvar for borgerens udvikling. Den far
@ndret sit forhold til borgeren fra en myndighedsrelation til en demokratisk input-
relation.

Den sidste undergruppe er New Public Management-versionen af forholdet. Her
optreder borgeren nu som en kunde, og det signaleres primart ved verdien
brugerorientering, dvs. det at man tager udgangspunkt i brugerens/kundens behov.
Ydelser skal leveres rettidigt, og kunden skal behandles med venlighed. Det langsigtede
og det myndighedspragede er borte her.

Ovenstaende gennemgang angiver bredden i det offentlige verdiunivers. Denne bredde
star nogenlunde til troende. De konkrete vardier, der er neevnt, kan derimod variere i tid
og rum. Hvad der komplicerer sagen yderligere, er, at mange verdier kan og bliver
fortolket i forskellige retninger (se nedenfor). Nogle far fgrst rigtig forpligtende mening
i konkrete sammenhzange. Det ser vi pa i neste afsnit. Inden da:

Alle vaerdier kan potentielt bringes i spil. Den offentlige topleder bgr vaere
fortrolig med hele bredden i det offentlige veerdiunivers.

5. Hovedspil: Vurdering af vaerdiers vigtighed I: tre forpligtende kontekster.
Introduktion

Den kritiske beslutning er beslutningen om, hvilke vardier der er centrale, og hvilke der
er perifere. Det afggrende er ud fra hvilke kriterier, man kan afggre vardiers centralitet.
I dette afsnit fremlagger vi tre sammenh&nge eller kontekster, som den offentlige
topleder er mere eller mindre bundet til, og som kan angive, hvilke vaerdier toplederen
forventes at handle udfra. I n®stfglgende afsnit viser vi, at den offentlige topleder i en
rekke situationer vil have mulighed for at valge den kontekst, inden for hvilken et
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problem skal lgses. Dermed er der ogsa mulighed for at vaelge de verdier, der skal vere
centrale 1 problemlgsningen. Vardiers centralitet er dermed situationsbetinget. I det
efterfglgende afsnit bestemmes verdiers centralitet ud fra deres placering og betydning i
forhold til andre verdier. Vardiers centralitet er her relationelt bestemt. Men fgrst tre
relativt bindende kontekster, som i omvendt pyramideform er:

e Politiske ideologier om samfundets opbygning og det offentliges placering i
samfundet
Generelle vardier 1 den offentlige sektor

¢ Basale vaerdier karakteristiske for den enkelte organisation eller sektor

Den offentlige topleders rolle er forskellig fra den ene kontekst til den anden. Rollen
glider fra overvejende accept af vaerdier hen mod aktiv fortolkning og muligvis valg
under s@rlige omstendigheder.

Generelle veerdier vedrgrende samfundet og den offentlige sektor

Det er indlysende, at en reekke vardier i det offentlige verdiunivers - hvis ikke dem alle
— er politisk relevante og sikkert ret ofte ogsa politisk valgte. Et aktuelt eksempel er de
politiske udmeldinger, der er kommet i forbindelse med strukturreformen. Et
gennemgaende synspunkt fra Venstre har f.eks. veret, at den lokale og regionale
struktur skal formes saledes, at frit valg for borgeren sikres bedst muligt. Det er et klart
eksempel pa, at en vaerdi bringes i politisk spil. Ligesa da det af statsministeren blev
frabedt, at offentlige organisationer fungerede som advokater for bestemte synspunkter.
For at vise verdiernes sandsynlige politiske affiniteter vil vi anskueligggre forskellige
samfundsmodeller ved hj&lp af de verdier, der er listet i verdiuniverset.

I den liberale minimalstat finder vi fa verdier. Det gelder iser vardier i toppen -
forholdet mellem samfund og det offentlige - fordi det offentlige ganske enkelt ikke skal
lgse serlig mange problemer, og fordi forventningerne til det offentliges evne til at lgse
mange slags problemer heller ikke er store. Da individualitet og frihed star hgjt, finder
vi verdier som mindretalsbeskyttelse, beskyttelse af individets rettigheder og lokalt
selvstyre. Forholdet mellem forvaltning og omverden prages af lukkethed, vaegt pa
gkonomisk formaen (afkast) og konkurrenceevne - og slet ikke af vagthunde eller
fortalere (lees smagsdommere). Forvaltningen arbejder produktivt, sparsommeligt og
forretningsmessigt med en vis vagt pa innovation og risikovillighed, og forholdet til
borgeren er et forhold til en kunde.

I retsstaten ville vi heller ikke forvente at finde sarlig mange vardier, men de ville
vare noget anderledes end minimalstatens. Der vil vere en henvisning til den almene
interesse samt mindretalsbeskyttelse og beskyttelse af individrettigheder. Forholdet
mellem forvaltning og omverden er overvejende preget af lukkethed eller selektiv
abenhed, upartiskhed og neutralitet, forvaltningen arbejder palideligt og rettidigt,
offentlige ansatte forventes at opfere sig ansvarligt og med integritet, og 1 forholdet
mellem forvaltning og borger er der lagt vaegt pa retssikkerhed.
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En konservativ variant af retsstaten vil vere krydret med vardier som social
sammenh@®ngskraft, menneskelig verdighed, fremtidens stemme, regimevardighed,
stabilitet og billighed.

I socialstaten er vaerdiintensiteten i toppen stor. Der vil vare varianter af altruisme,
menneskelig vaerdighed, almennytte, samfundsgoder, beredygtighed, folkets vilje,
kollektivt valg og borgerinddragelse. Forvaltningen er praget af vagthunde eller
fortalere og mekanismer for interessebalancering og opnaelse af kompromisser.
Forvaltningen ses ogsa som en arbejdsplads, hvor de ansattes selvudvikling spiller en
rolle, og forholdet til borgerne er praget af professionelle standarder, brugerdemokrati,
borgerinddragelse og borgerens selvudvikling.

Den moderne stat, som vel nermest er en blandingsform, jf. afsnit 1, vil have stor
verdiintensitet bade i toppen, midten og maske iser i bunden, fordi den store
variationsbredde i det offentliges ydelser opfordrer til en mangfoldighed af vardier (og
det er 1 sig selv en god grund til at holde tungen lige 1 munden rent verdimassigt).

Hvad skal den offentlige topleder sa stille op med dette? For det meste skal den
offentlige topleder vel netop ikke stille noget op med dette i betydningen valge noget
fra eller til. Det vigtigste er, at toplederen har tilstrekkelig politisk teft til at kunne
fange og forsta de konkrete vardier i en politisk-ideologisk kontekst og ud fra de
enkelte partiers historiske foruds@tninger og i forngdent og gnsket omfang opbygger en
forvaltning, der hviler pa disse vardier.

Tiden er for det meste langsom i denne kontekst. De store forskydninger er sjeldne.
Derimod kan den politiske debat om samfundsvardierne naturligvis vaere hektisk, og i
en sammensat stat som den moderne danske stat kan der altid forekomme mange sma
forskydninger her og der. Den offentlige topleders opgave er at lappe, lime og at holde
den géende.

Men holder denne afdempede indstilling til verdidiskussionen altid? Ikke hvis der er
tale om stgrre forskydninger. Her ma toplederen som del af en serlig informeret elite
have et forpligtelse til at komme med sit bidrag til diskussionen. Is@r har toplederen et
ansvar i situationer, hvor mange sma reale forandringer hober sig op til store
forskydninger, uden at de er blevet erkendt som sddanne. Her har toplederen et ansvar
for at se dette, og at satte ord og begreber pa forandringerne, saledes at de synligggres
og problematiseres.

I en politisk ideologisk kontekst skal den offentlige topleder ikke kun kunne tage
vaerdier som givne men ma ogsa kunne fortolke og forsta dem i en politisk
ideologisk kontekst.

I tider med stgrre samfundsforskydninger har den offentlige topleder som del af

en serlig informeret elite til opgave at diagnosticere, synligggre og problematisere
disse forskydninger og deres veerdimaessige konsekvenser.

Generelle offentlige veerdier
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Pa det naste trin — den offentlige sektor — handler det om at varetage verdier, der er
generelle for den offentlige sektor. Men er der overhovedet generelle offentlige
vardier? Vi er i den heldige situation, at vi kan give en antydning af generelle offentlige
vardier gennem den ovenfor omtalte landsdakkende survey, der i regi af
Magtudredningen blev gennemfgrt i 2001 blandt ledere af offentlige organisationer
inden for alle sektorer i stat, amter og kommuner.

Den har som et hovedresultat, at der findes en generel offentlig etos. Af praktiske
grunde kan vi ikke 1 en spgrgeskemaundersggelse spgrge i detaljer og bore efter mange
nuancer, men det star ganske klart, at ledere i offentlige organisationer holder fast i
nogle klassiske offentlige vardier pa tvars af politiske og administrative niveauer og
sektorer. Disse verdier er:

Det offentlige har et ansvar over for samfundet generelt,
der skal vere offentligt indseende,

man skal vogte retssikkerheden,

og man skal fglge uafhengige professionelle standarder.

Man kan umiddelbart synes, at det er et meget banalt resultat, men sandheden er snarere
den modsatte. Efter mange ars reformering af den offentlige sektor, herunder ikke
mindst megen tale om New Public Management som ny megatrend og anvendelse af
den private sektor som rollemodel, havde vi bestemt ikke forventet at se klassiske
vardier fremhavet.

Vi havde heller ikke forventet at finde et sa generelt mgnster men snarere mange
variationer pga. sektorforskelle og niveauforskelle. Visse vigtige nuancer findes dog. Pa
forvaltningsniveauet — dvs. den statslige centraladministration og amtskommunale og
kommunale centralforvaltninger — vegtes retssikkerhed tungere (ligesom i gvrigt
produktivitet og politisk styrbarhed) end pa institutionsniveau, hvor til gengeld
individuelle brugerbehov og brugerdemokrati kommer kraftigere frem.

Vi finder lignende variationer mellem det statslige, amtskommunale og det kommunale
niveau. Brugerbehov og brugerdemokrati vegtes hgjere dér, hvor man har tattere
kontakt med brugerne, nemlig i amter og kommuner. Gar vi specielt det statslige niveau
efter 1 ssmmene viser det sig, at direktorater og styrelser skiller sig ud. De ligner mere
institutioner (iser statslige institutioner), end de ligner statslige departementer.
Brugerdimensionen rangerer hgjere og politisk styrbarhed en del lavere.

Men alt i alt: ser vi bort fra nogle fa naturlige og relativt beherskede variationer mellem
forvaltningsniveau og institutionsniveau og mellem stat og kommuner og nogle mindre
variationer mellem sektorer, er resultatet en forblgffende ensartethed. Vi ser m.a.o. her

konturerne af en generel offentlig etos.
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Det er formentlig en offentlig etos med en vis styrke. Udover selve udbredelsen er der
en indre sammenh&ngskraft. De fire vardier har hver for sig og sammen et sker af
"almennytte" over sig. De kan stgtte hinanden, om end retssikkerhed og offentligt
indseende konkret kan gerade i konflikt.

De star som vigtigere end politisk styring, brugerindflydelse og balancering af
forskellige interesser (som ogsa spiller en rolle men i mindre grad). Det giver en
indikation af, at den offentlige sektor fgrst og fremmest har sine egne indre vardier for
derefter at orientere sig generelt ud til samfundet - mere end nedad mod borgerne eller
opad mod politikerne.

Denne fortolkning finder stgtte, nar vi ser pa hvilke personlige egenskaber hos offentligt
ansatte, der sa@ttes hgjt (jf.ovenfor). Her finder vi i toppen faglighed, personlig integritet
og evne til at kunne omgas andre, mens vi i bunden finder politisk fornemmelse og
gkonomisk sans. Ogsa her er der selvfglgelig variationer i det generelle billede. Politisk
fornemmelse er saledes klart vigtigst i statslige departementer, og gkonomisk sans
topper i statslige aktieselskaber, men det rokker ikke ved det generelle billede. Ser vi
narmere pa hvilke motivationsfaktorer, der er vigtige for offentligt ansatte, er
konklusionen, at en klassisk kaldsetik er vigtigere end lgn og karriere. Ny Lgn og andre
ledelsesinstrumenter fra den private sektor gar muligvis fejl af det offentlige personale.

Pa en made kan man sige, at det offentlige ser sig selv som en samfundsaktgr, der ikke
skal tekkes andre. Dette understreges af, at en af de lavest rangerede vardier er "at lytte
til opinionen". Det sammenfattende ideal synes at vare et klassisk embedsmands- og
myndighedsideal:

Man er heevet over andre for at kunne tjene andre.

Man far en fornemmelse af, at vi har at ggre med veardier af type I, dvs. verdier hvis
begrundelse er af principiel karakter, og som bygger pa samvittighed, overbevisning
eller tro.

Det lyder veldig fint og godt. Men som vi har formuleret det samlende ideal, er der tale
om en balanceakt. Det er naturligt at associere til det almene vel, altruisme og
verdighed, hvis man leegger vegten pa “at kunne tjene andre”. Hvis man derimod
leegger vaegten pa “man er havet over andre” gar associationerne et andet sted hen - til
selvtilstrekkelighed, arrogance og hovmod.

Har den generelle offentlige etos nogen betydning? Er det blot et luftigt selvportret,
eller har vi fat i institutionaliserede verdier med stgrre betydning, end man lige skulle
tro? Vi kan naturligvis ikke give noget endegyldigt svar pa dette spgrgsmal, men tre
forhold taler for, at det ikke er ren luft.

For det fgrste er der som allerede antydet neppe tale om modepraegede verdier, som
man lerer pa managementkurser. Snarere er det verdier med rgdder tilbage i tiden. Mon
ikke disse verdier reflekterer den historiske arv fra retsstaten og socialstaten, maske
mere end det politiske demokrati? Der er maske ogsa reminiscenser fra enevalden — lad
det sa veere den oplyste — og sporene af en kaldspraeget holdning til arbejdet kan have
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treek fra en protestantisk kaldsetik. Hvis det er tilfeeldet, har vi at ggre med dybe lag,
som ikke @ndrer sig fra den ene dag til den anden.

For det andet er det fristende at pege pa, at der kan vaere en sammenhang med, at den
offentlige sektor i en reekke opinionsmalinger faktisk kommer godt ud.
Finansministeriet offentliggjorde 1 1998 forskellige undersggelser. De viser, (1) at
tilliden til offentlige institutioner er stgrre end til private, (2) at tilliden til det offentlige
er stgrre end tilliden til fagforeninger, Folketinget og dagspressen, og (3) at tilliden
specielt er meget hgj til de klassiske dele af den offentlige sektor som skole, kirke,
forsvar, retsvasen og politi.

I internationale sammenligninger star Danmark sig ogsa godt. I Gallups europaiske
malinger fra 2002 er Danmark det land, hvor der er stgrst tillid til samfundets
institutioner. Det geelder generelt, og det gaelder ogsa konkret, nar man spgrger til
regeringen, sygehusvasenet og politiet (Berlingske Tidende, 13/1 2003, 1.sektion, p.4).
Norge, som skulle ligne os sa meget, ligger systematisk en del lengere nede pa listen.
Endelig ligger Danmark hgjt oppe pa verdensranglisten over lande fri for korruption. Vi
er godt nok pa vej ned ad bakke, men det er dog fra positionen som nummer 1 i
slutningen af 1990erne til nummer 3 i dag, hvor vi er overhalet af Finland og Island.

Korruption betyder meget for et lands trivsel. Man kan diskutere, hvad der er arsag, og
hvad der er virkning, men det star i hvert fald til troende, at lande med hgj korruption
typisk er plagede af fattigdom, ulighed og politisk ustabilitet. Danmark er som bekendt
sa absolut i den modsatte situation. Vores hypotese er, at den generelle offentlige etos er
en medvirkende kraft.

For det tredje er det vigtigt at fremhave, at verdierne i den generelle offentlige etos
hgjst sandsynligt har en steerk uformel forankring. De fremgar ikke ngdvendigvis af
noget officielt dokument eller vedtaget regels@t. Det er neppe vaerdier, som alene
afspejler ledernes uddannelse. De er naeppe heller indlert pa lederkurser. Vores get er,
at der er tale om verdier, som gennem tiden er indlejret i offentlige organisationer, og at
de reproduceres gennem socialisering af nyansatte og forsterkes gennem
ledelsesrekruttering.

Det gor ikke disse vardier mindre vigtige. Tvaertimod. Gert Hofstede har undersggt
nationale kulturer. Blandt de dimensioner, der indgik i begrebet “kultur”, var accept af
magtdistance (villighed til at acceptere f.eks. stor afstand mellem top og bund i
samfundet og mange hierarkiske lag i organisationer) og struktureringsbehov (behov for
faktorer som f.eks. regler, der strukturerer ens verden og reducerer usikkerhed).
Danmark ligger meget lavt bade pa accept af magtdistance og pa struktureringsbehov.
Det kan tages som udtryk for, at vi — in casu offentlig ansatte — ikke har behov for
sterke kontrolmekanismer til at kontrollere vores adfard, hverken gennem mangfoldige
hierarkiske lag eller gennem tat regelstyring. Vi er selvkontrollerende gennem en indre
stemme. En vigtig brik i denne uformelle selvkontrol kan netop vare den generelle
offentlige etos. Det er her tankevaekkende, at de EU-lande, der som Danmark har et lille
struktureringsbehov (Storbritannien, Irland, Sverige, Finland, Holland), alle ligger i den
pane ende pa det fgrnevnte korruptionsindeks fra Transparency International. Lande

38



med stort struktureringsbehov (Italien, Spanien, Frankrig, Portugal) ligger l&ngere nede
ad skalaen (med Belgien som en undtagelse).

Hvordan skal offentlige topledere sa forholde sig til generelle offentlige vaerdier? Pa
basis af ovenstaende diskussion er et svar, at det ma hgre til toplederes fremmeste
opgaver at vedligeholde en steerk bevidsthed om offentlige verdier for pa den made at
beskytte dem mod naturligt henfald” eller mod direkte angreb. Det vil is@r vaere
topledernes ansvar (i kontrast til hvad man kan forvente af ledere l&ngere ned 1
systemet) at forsvare disse verdier, som noget der star over det politiske spil. Det er
ikke ensbetydende med, at der er tale om uforanderlige og hellige vardier. Men det er
vardier, der i hgjere grad bgr udggre en ramme for magtudgvelse end vere en del af
denne.

Den offentlige topleder har et ansvar for at veerne om, nyfortolke og udvikle
generelle offentlige vaerdier, saledes at de kan udggre en tillidsskabende ramme
omkring den politiske scenes magtudgvelse.

Som vi 1 gvrigt skal se senere 1 afsnittet om funktionsnetvaerk, er der endnu en verdi
med samme generelle udbredelse: nemlig fornyelse og innovation. Den understreger
ansvaret for nyfortolkning af den generelle offentlige etos..

Organisations- eller sektorveerdier

Ved siden af generelle offentlige veerdier trives ogsa vardier, som kan vare specifikke
for en bestemt sektor eller en bestemt organisation. Denne problemstilling kan hange
sammen med hvilke governanceformer — hierarki, klan, netvaerk eller marked - der er
fremherskende i bestemte sektorer eller organisationer, fordi hver governanceform har
sine grundleggende verdiorienteringer, jf. afsnit 1.

Den hierarkiske governanceform kommer konkret til udtryk gennem det repraesentative
demokrati og den parlamentariske styringskade. For forvaltningen er politisk loyalitet
den centrale vaerdi, og den vigtigste del af omverdenen er den top-tunge: minister,
regering, folketing, borgmester, udvalg. Her styres ved hjelp af regler og ordrer, og
denne verden er i1 bund og grund vertikal og autoritetsfokuseret. Man lytter opad til
cheferne og giver selv ordrer nedad. Indtryk fra siden og uformelle pavirkninger preller
af som vand pa en gas.

I den klanbaserede governanceform er den vasentligste verdi uatha@ngige faglige
standarder, herunder retssikkerhed, og disse sikres ved at afskare politikerne fra
indgriben, evt. ved bestyrelser eller andre organer der skydes ind mellem organisation
og minister. Den vasentligste styring finder sted gennem faglige normer og verdier,
intern faglig kontrol (leger kontrollerer l&ger), uddannelse og langvarig oplering og
socialisering. Den vigtigste del af omverdenen er faglige sammenslutninger,
s@sterorganisationer og ideelle organisationer som kulturelle og humanistiske
organisationer. Her er man optaget af opgaven, at lgse den bedst muligt. Hvis det koster
for meget, og der trampes pa nogle gmme politiske teeer undervejs, er det sadan set bare
ergerligt.
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Den netveerksbaserede governanceform ligger inden for en pluralistisk tradition med
vagt pa, at de bergrte interesser skal hgres, at man ikke bare lovgiver hen over hovedet
pa parter i samfundet, og at modsatninger kan bearbejdes og delvis forliges i den
politiske proces. De grundleggende vaerdier er konsensus, kompromis og politisk
stabilitet. Her sker styringen gennem forhandlinger og dialog, og bergrte interesser kan
have faste hgringsrutiner og vere representeret i forskellige rad og naevn. Den vigtigste
del af omverdenen er typisk interesseorganisationer af alle slags. Denne verden er ikke
centreret omkring noget fagligt spendende og udfordrende eller rettet ind mod et
kommandohierarki. Man tenker 1 balancer, forskydninger, interesser, forhandlinger og
netveerk.

I den markedsbaserede governanceform er brugeren en kunde, og efterspgrgslen styrer
forvaltningens udbud af ydelser. De grundleggende verdier er service,
brugerorientering og produktivitet. Brugerne er i centrum. Det er dem og deres behov,
tankerne rettes mod. Om politiske malsatninger opfyldes herved, eller om interesser
balanceres, er irrelevant. Ogsa om brugernes behov opfyldes pa den fagligt set mest
interessante made.

Alt 1 alt har de fire former meget forskellige vaerdiorienteringer og designprincipper.
Man kan derfor argumentere for, at de ikke skal blandes sammen pa en hvilken som
helst made. Det giver vaerdiforvirring, og det er derfor vigtigt at veere bevidst om den
sektorspecifikke eller organisationsspecifikke vaerdiorientering, derfra hvor man valger
at se verden.

Den specifikke vaerdiorientering kan varierere s@rdeles meget. Mest udpraeget er nok
variationerne inden for klanbaseret governance, fordi den fremherskende faglighed kan
svinge ekstremt meget fra sektor til sektor eller fra organisation til organisation. Som vi
sa ovenfor spiller klanbaseret orden generelt en s@rdeles stor rolle i offentlige
organisationer. Den offentlige topleders rolle er saledes lagdelt. Fgrst handler det om at
fornemme hvilken governanceform der generelt er den dominerende. Dernast handler
det om at vaere fortrolig med de mere specifikke faglige normer og vardier, der ggr sig
geldende. Ikke ngdvendigvis at forsta dem i dybden, men at have en fornemmelse for
hvor de vaesentligste faglige udfordringer og dilemmaer ligger.

Den offentlige topleders opgave er at sikre, at der er identificeret og forstaet
sektor- og organisationsspecifikke vaerdier, herunder ogsa specifikke faglige
veaerdier. Det betyder, at de skal debatteres, udfordres og endevendes. Ind imellem
skal de udfordres alvorligt, ellers bliver de for implicitte. Den offentlige topleder
har et szerligt ansvar for at skabe denne udfordring, som ma bygge pa en pracis
fornemmelse for faglige udfordringer og dilemmaer.

6. Flerstemmigt spil: Vurdering af vaerdiers vigtighed I1: valg af kontekst
Der er ingen tvivl om, at den offentlige topleder ma fungere i en sterkt

institutionaliseret verden, som 1 mange tilfelde ggr ham eller hende til en fortolker af og
ceremonimester i en nasten givet virkelighed. Men ser vi konkret pa den raekke af hgjst
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forskellige problemer, som en topleder kan komme ud for bare pa en enkelt dag,
opdager vi hurtigt, at toplederen ma springe rundt mellem meget forskellige kontekster.
Men endnu mere vigtigt: at toplederen ofte har mulighed for at vaelge en kontekst.

Toplederens placering i sin ledelsesverden kan sammenlignes med skibsrullen. En
skibsrulle indeholder typisk flere ruller. Hver rulle angiver ud fra situationen — f.eks. ga
til kajs, legge fra, brand, opgive skibet, kampberedskab - hvad hver person skal
foretage sig, og hvem man refererer til. Det betyder, at der 1 virkeligheden er flere
organisationsstrukturer pa skibet, som fleksibelt traeder i kraft alt efter situation. Pa
samme made med toplederen. Vi vil argumentere for, at toplederen agerer i flere
forskellige slags funktionsnetverk alt efter problemets karakter, hvor hvert
funktionsnetvark er karakteriseret ved en bestemt vardikonstellation.

Typiske funktionsnetvark for offentlige organisationer omfatter det
forvaltningsmassige netveark, det politiske netvaerk, faglige professionelle netvark,
brugernetverk, korporative netvark og det daglige arbejdsnetverk.

Det forvaltningsmeessige funktionsnetveerk er bygget op omkring det formelle
administrative hierarki. Eksterne aktgrer kan her vare den relevante centralforvaltning,
Finansministeriet eller gkonomiforvaltningen, revisionsmyndigheder mv. Dette netvaerk
vil typisk vare praget af relativt detaljerede og faste regler og procedurer, men
herudover rummer det uformelle samspilselementer og forhandlingsmuligheder.

Det politiske funktionsnetveerk er det netvark hvor politikere i og udenfor Folketinget,
amtsrad og byrad skaber indspil til organisationen via forhandlinger, forespgrgsler og
formelle beslutninger.

Det korporative funktionsnetveerk bestar af de interesseorganisationer, f.eks.
erhvervsorganisationer, arbejdsmarkedsorganisationer og personaleorganisationer, som
organisationen har en mere eller mindre institutionaliseret kontakt til.

Det faglige/professionelle funktionsnetverk omfatter de eksperter indenfor og udenfor
organisationen, som spiller en central rolle for organisationens daglige produktion. Det
faglige netvaerk bygger pa faglige kvalifikationer, verdier og ambitioner i modsatning

til medlemsinteresser.

Brugernetveerk omfatter de individer og grupper i samfundet, der har behov for, ggr
brug af eller bliver patvunget organisationens ydelser.

Det daglige arbejdsnetveerk bestar af de aktgrer, der udfgrer de daglig arbejdsrutiner i
organisationen, primart ydelsesproduktionen.

Fglgende figur illustrerer de forskellige netvaerk og eksempler pa verdier knyttet hertil.

Figur 12. Funktionsnetvaerk og verdier

Funktionsnetvaerk Eksempler pa veerdier

Politiske Styrbarhed, ansvarlighed, lydhgrhed, transparens/abenhed. Parlamentariske

forhandling.
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Udvikling og fornyelse gennem politisk forhandling og beslutning

Forvaltningsmassige Robusthed/kontinuitet/kriseberedskab. Effektivitet/ressourcebevidsthed.

Retssikkerhed
Styrbarhed, ansvarlighed, transparens/abenhed
Udvikling og fornyelse gennem strategisk teenkning i embedsvark

Fagligt/professionelle Fagligt/professionelle standarder herunder retssikkerhed
Robusthed/kontinuitet/kriseberedskab
Udvikling og fornyelse via faglig dynamik

Korporative Forhandling, konsensus, kompromis, inddragelse og balancering af interesser

Samarbejde og netverk pa tveers af organisationsgranser
Udvikling og fornyelse via inddragelse og forhandling

Det daglige arbejdsnetvaerk Effektivitet/ressourcebevidsthed

Samarbejde og netverk internt i organisationen Personaleledelse.
Ansvarsfordeling. Incitamenter og kontrol mv.
Robusthed/kontinuitet/kriseberedskab

personale og brugere

Brugernetveark I (deltager) Indsigt, deltagelse, dialog
Udvikling og fornyelse gennem aktiv brugerinddragelse
Brugernetverk II (kunde) Valgfrihed, service,

Udvikling og fornyelse gennem konkurrence og frit valg

Offentlige organisationer oplgses saledes i mange forskellige funktionsnetverk, hvor
nogle verdier genfindes 1 flere forskellige netvark, men med forskellige nuancer. Dette
skaber kompleksitet for organisationen (og toplederen), som lgbende ma forholde sig til
og afveje forskellige typer krav og vardier. Kompleksiteten gges fordi vaegten af de
forskellige netvaerk og indholdet i de enkelte netverk kan variere over tid og i takt med
den gvrige kontekst som beskrevet ovenfor.

Selv om en given organisation pa et givet tidspunkt kan vare domineret af forestillinger
knyttet til bestemte governanceformer og bestemte netvark vil den ikke kunne negligere
kravene fra andre funktionsnetvark. En mere korporativt indstillet regering fratager
ikke organisationerne ansvaret for at sta til regnskab overfor administrative
myndigheder og politiske opdragsgivere. Tilsvarende vil en gget fokusering pa
brugerkrav ikke betyde at man helt kan opgive vardier knyttet til den politiske
styringskade eller til eksterne interesser og faglige netverk. Toplederen skal som
reprasentant for organisationen forholde sig til disse forskellige opgaver/funktioner,
som hver is@r indebarer valg i forhold til verdiorientering. I samme uge eller pa
samme dag skal toplederen fx agere i forhold til politiske, forvaltningsmassige,
korporative og brugerrelaterede netvark. For toplederen fremstar kravene fra de
forskellige netveerk dermed bade dynamiske og komplekse. Evnen til lgbende at finde
en balance mellem de mange forskellige funktioner og tilknyttede vardier ma vere en
kernekompetence hos offentlige topledere.

Funktionsnetveark representerer imidlertid ikke kun en fastlast kontekst for handling.
Relationer til forskellige funktionelle netvaerk kan ogsa ses som en strategisk mulighed,
hvor toplederen kan pavirke hvor og hvordan bestemte sager skal handteres, eller for at
blive i ovenstaende metafor hvilken skibsrulle” der skal aktiveres. Vi kan forestille os
et eksempel fra sundhedsvasenet hvor en amtssundhedsdirektgr modtager et klagebrev
fra en vred patient, som mener at han er blevet darligt behandlet pa et af amtets
sygehuse. Problematikken er dermed opstaet i sygehusvasenets brugernetvark, men
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amtssundhedsdirektgren kan valge flere forskellige svar, og kan dermed forsgge at
placere problemstillingen i forskellige funktionsnetverk med tilhgrende vardier. En
mulighed er at betragte sagen som en fagligt professionel problemstilling. Dermed
leegges ansvaret for handtering i fagligt professionelle netverk med tilhgrende metoder
og veerdiforestillinger for vurdering og svar pa den konkrete sag. Man kan begranse sig
til faglige netvaerk pa det pagaldende sygehus (det daglige arbejdsnetverk), eller man
kan inddrage eksterne faglige aktgrer i vurderingen. En anden mulighed er at inddrage
korporative aktgrer sa som patientforeninger, leegeforening, og repraesentanter for
sygehusledelserne med henblik pa at finde en generel strategi for lgsning af denne type
situationer. Amtssundhedsdirektgren kunne ogsa valge at inddrage det politiske
funktionsnetvaerk direkte. Det kunne vere for at advare, for at fa rygdekning eller for at
bruge sagen som murbrakker for generelle politiske beslutninger. Under alle
omstendigheder vil der vaere supplerende valg med hensyn til hvordan sagen skal
forelegges i det politiske system, hvilke aktgrer der skal inddrages og hvilke
anbefalinger der skal gives. Man kan ogsa forsgge at handtere sagen i administrative
funktionsnetverk mellem afdelingsledelse, sygehusledelse og amtslig administration.
Det kan vere som enkeltsag via ordrer og dialog, eller det kan vaere som eksempel pa en
sagstype der giver anledning til efterfelgende justering af administrativ praksis.

Et lidt andet eksempel vedrgrer udvikling af en strategisk plan for et ministerielt
departement. I denne proces vil departementschefen have en rekke forskellige
muligheder for at inddrage eller udelukke de forskellige funktionsnetvark under
forskellige dele af processen. Der skal valges mellem interne og eksterne processer og
der skal treffes valg om hvem der skal deltage i1 det direkte arbejde. Skal det kun vere
reprasentanter for stabsfunktioner eller skal der vare deltagere fra det daglige
arbejdsnetverk. Skal brugere og eksterne parter, herunder ministeren og andre politiske
aktgrer inddrages? Skal der anvendes konsulenter og hvem skal i givet fald styre og
koordinere konsulentbidragene. Disse valg vil have betydning for resultatet af
strategileegningen, bade det umiddelbare indhold og mulighederne for implementering.

Topledere kan naturligvis ikke fuldt ud kontrollere hvor alle sager ender, og
udefrakommende handelser sa som medieinvolvering og politisk opportunisme kan
spille ind, men som udgangspunkt vil der for hver enkelt sag vere
pavirkningsmuligheder og dermed vardimassige valg i forhold til handtering.

Topledere handterer ikke alle sager personligt. Dermed er det ogsa vigtigt at fa trimmet
organisationen til at treeffe hensigtsmassige valg ved at ansatte det rigtige personale og
fa etableret rutiner i organisationen, som kan sortere i indkommende sager og placere
dem 1 hensigtsmassige funktionssammenhange. Det er toplederens ansvar, at der er en
passende samling af “’skibsruller” parat til aktivering, og at organisationen formar at
ivaerksatte dem pa de rigtige tidspunkter.

Det er toplederens pligt at traeffe hensigtsmaessige valg for placering af sager i
funktionsnetvaerk under hensyntagen til overordnede vaerdiorienteringer og
organisationens kapacitet. — Det er endvidere toplederens pligt at tilvejebringe
rutiner i organisationens arbejde, som kan sikre hensigtsmaessig placering af sager
i funktionsnetvaerk.
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7. Samspil: Vurdering af vaerdiers vigtighed I1I: vaerdier som byggeklodser

Ovenfor har vi talt om vardier i kontekster, som var forpligtende eller som kunne
valges. Her skal vi ind i veerdilaboratoriet og fa vardierne under mikroskopet. Vardier
kan og skal fortolkes. De er ikke stabelvarer. Deres betydning er konkret ath@ngig af tid
og sted og af hvilke andre vardier man ser dem i sammenhang med.

Fortolkning af veerdier

Enhver vardi kan fortolkes i flere retninger. Offentlighed kan fortolkes i en retlig
kontekst eller i en demokratikontekst. Alt efter hvilken kontekst en vaerdi indgar i, kan
den derfor fa forskellig betydning. Nogle verdier som f.eks. integritet ligger taet op ad
andre vardier og har dermed et stort fortolkningsrum, mens andre verdier har et
snavrere fortolkningsrum.

Nogle veerdier er formuleret pa en saidan made, at de ganske enkelt ikke kan have et
klart indhold. Det gelder f.eks. vaerdien brugerorientering, fordi begrebet bruger er
ubestemt. Brugeren kan vare kunde hos DSB, klient i socialforvaltningen, skatteyder i
en kommune eller borger involveret 1 byplanlegning. Det konkrete indhold 1
brugerorientering kan aldrig veere det samme i sa forskellige "brugersituationer”. Nar
man er kunde hos DSB, kan brugerorientering treekkes over mod en markedskontekst;
som klient i en socialforvaltning er konteksten mere praget af en blanding af bistand og
myndighedsudgvelse; som skatteyder er konteksten mere klart myndighedsudgvelse;
som borger involveret i byplanl&gning er konteksten borgerindflydelse og
lokaldemokrati.

Andre vardier er omgivet af ganske stor forvirring, fordi de bruges af mange mennesker
1 meget forskellige ssmmenhange. Dette gelder ikke mindst vaerdier, som opfattes som
meget centrale. Et godt eksempel er effektivitet, som har en r&kke konkurrerende
betydninger. I den brede betydning er effektivitet det samme som malopfyldelsesgrad.
En organisation er effektiv, hvis den nar sine mal - uanset ressourceindsatsen. Vi
strammer lidt op, hvis vi definerer effektivitet som formalstjenlig adferd. Sa er en
organisation effektiv i det omfang, den udfgrer handlinger, som fgrer til malet. Det 1a
ikke i den fgrste definition.

Vi kan ogsa indsnavre definitionen i en anden retning ved at fokusere sterkere pa
ressourcerne og definere effektivitet som flere prestationer for de samme penge, ogsa
kaldet omkostningseffektivitet eller produktivitet. Eller som det at holde hus med
pengene. Sa er vi ovre i sparsommelighed.

Det kan pa den anden side vaere, at vi ikke bryder os om nogle af de midler,
organisationen betjener sig af for at vaere effektiv. Sa kan vi pafgre organisationen
restriktioner, saledes at organisationen er effektiv i det omfang, den udfgrer
formalstjenlige handlinger under anvendelse af accepterede midler. Maske bryder vi os
ikke om nogle af effektivitetens konsekvenser. Effektivitet siges eksempelvis at kunne
ga ud over retssikkerheden. Sa er organisationen effektiv i det omfang, den udfgrer
formalstjenlige handlinger under anvendelse af accepterede midler med den restriktion,

44



at retssikkerheden ikke ma trues. Pa den made kan effektivitet faktisk defineres som en
slags super-verdi, der indeholder mange andre verdier som restriktioner. Mange vil
mene, at det er offentlige organisationers vilkar, og at det netop er derfor, at offentlige
organisationer har svert ved at vere effektive - hvorved vi er tilbage 1 en snever
definition af effektivitet.

Nar samtlige betydninger formentlig vil overleve alle velmente forsgg pa at skabe
entydighed, skyldes det ikke bare, at begrebet har mange facetter, men ogsa at der er
knyttet interesser til de forskellige definitioner. Effektivitetsbegrebet er et godt
eksempel pa en veerdi, hvor der er en kamp om at give begrebet mening.
Finansministeriet og andre centrale gkonomiforvaltninger kan havde, at de anvender
effektivitet i den brede betydning, der rummer andre verdier. Herved undgar man kritik
for gkonomisk engjethed. De, der overvages gkonomisk, kan modsat mene, at begrebet
- nar det kommer til stykket - bliver defineret snevert som produktivitet eller
sparsommelighed af de overordnede myndigheder og dermed uden skyldig hensyntagen
til andre serligt vigtige vaerdier. Herved sgger man at ggre gkonomitenkningen
uacceptabel.

Verdier, der pa samme tid er centrale, meget anvendte, uklare og genstand for
konflikter, er typisk be@ret med en omfattende specialdiskurs. Det gelder indiskutabelt
effektivitetsveerdien. Hvad man skal forsta ved dette begreb, har veret genstand for
mange diskussioner i officielle betenkninger, i praksisnare tidsskrifter som Nordisk
Administrativt Tidsskrift og i den organisationsteoretiske speciallitteratur, hvor
effektivitetsdefinitioner gennem arene er blevet stadig mere sofistikerede, og hvor selve
effektivitetsbegrebet til en vis grad er blevet erstattet af det mere uklare "performance”,
der bade kan opfattes snevert som prastationer og fungere som et samlebegreb
("velfungerende") for forskellige effektivitetsopfattelser. Det er ogsa karakteristisk, at
effektivitetsdiskursen over tid er blevet en flerfaglig diskurs og er gledet ind og ud af
andre faglige diskurser som f.eks. implementeringsteori og evalueringsteori. Det samme
gor sig geldende med verdier som demokrati, retssikkerhed og almennytte (eller
"public interest").

Den offentlige topleder ma veere indstillet pa — afhaengig af tid og sted - at kunne
ga i dybden med udvalgte vaerdier, herunder at kunne forsta og fortolke konkrete
veerdier og deres diskurs.

Veerdier i harmoni

Nogle verdier har en tyngde, sammensathed og relation til andre verdier, der ggr dem
mere centrale end andre. Retssikkerhed og integritet vil nok for de fleste sta som mere
centrale vardier at overveje end f.eks. venlighed. Lad os se na&rmere pa, hvorledes vi
ved hjelp af verdiers indbyrdes relationer kan identificere centrale verdier.

Vi gar fgrst efter de sterke positive sammenhange: Vardier, der harmonerer. Fgrst er
der sakaldte naboverdier. Her ordner vi verdier i klynger efter “naboskab” (eller
narhed eller slegtskab). Produktivitet og forretningsmaessig drift ligger f.eks. ikke sa
langt fra hinanden, men de er pa den anden side heller ikke synonymer. Det samme
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galder upartiskhed og neutralitet. Vi ordnede verdier efter naboskab, da vi
presenterede verdiuniverset ovenfor, hvor verdierne blev ordnet 1 undergrupper.

Hvordan finder man nabovardierne? Det bliver jo hurtigt et puslespil, men en praktisk
made er at associere frit fra en verdi til andre vardier. Med hvilke andre veerdier
forbinder jeg f.eks. integritet? Klare muligheder fra verdiuniverset er @rlighed,
verdighed, fairness, etisk bevidsthed, professionalisme, abenhed og upartiskhed.
Selvom naboskabet 1 nogle tilfelde kan forekomme indlysende, er det dog mange gange
en fortolkningssag, om to verdier alligevel ligger for langt fra hinanden til at vere
naboverdier, eller om de i andre tilfelde er sa tat pa hinanden, at vi ma anse dem for
synonymer.

Naboverdier har betydning pa flere mader. For det fgrste kan dét at identificere
nabovardier vere med til at karakterisere den verdi, der bliver taget udgangspunkt i.
Hver eneste verdi man kan associere hen til, forteller noget om den verdi, man
associerer fra. For det andet angiver nabovardier en verdis fortolkningsrum, og vi kan
pa den made fa et indtryk af, hvilke konkrete verdiforskydninger en veerdi kan udsattes
for, uden at den mister sit navn. For det tredje kan antallet af nabovardier endelig give
os et praj om den pageldende veerdis vigtighed. Jo flere naboveardier, jo mere rigt
facetteret er udgangspunktet, og jo stgrre betydning ma verdien have, ligesom man i
spfarende lande har mange maritime ord, og der pa Grgnland er mange ord for sne. En
vardi med mange nabovardier er ikke en enlig stjerne, den er centrum i en stjernehob.

Verdier kan ogsa vere relateret til hinanden pa den made, at de hyppigt optrader
samtidigt eller samvarierer. Her taler vi om co-verdier. Det kan ske ved, at den ene
verdi virker fremmende pa den anden, eller at den ene vardi er en forudsatning for den
anden. P4 den made kan vi opstille kausalkader af vaerdier. F.eks. er abenhed ofte stillet
sammen med vardier som demokrati, effektivitet og retssikkerhed. Man kan darligt
sige, at disse fire vardier er nabovardier. Men man kan argumentere for, at respektive
retssikkerhed, demokrati og effektivitet fremmes af abenhed. Man kan diskutere, om det
under alle omstendigheder er rigtigt, om abenhed skal praciseres til bestemte former
for abenhed, og om abenhed samtidig kan fremme alle de naevnte verdier. Men i
princippet kan det altsammen efterprgves empirisk. En vaerdi med mange co-vardier
star centralt i et netvaerk af samvarierende vaerdier og er derfor formentlig en vigtig
verdi.

Veardier, som har mange relaterede verdier, kalder vi for knudeveerdier. De ser ud til at

have en central placering i netvaerk af verdier. I nedenstaende skema har vi trukket
nogle efter vores opfattelse udpraegede knudevardier frem.

Figur 13. Knudeveardier, deres naboveardier og co-vardier

VARDI NABOVZRDIER CO-VZERDIER

Menneskelig verdighed borgernes selvudvikling, retfeerdighed, godggrenhed,
borgerinddragelse, beskyttelse af fremtidens stemme, billighed
individets rettigheder
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Baredygtighed fremtidens stemme stabilitet, kontinuitet;
samfundsgode, almen interesse;
moralsk standard, etisk
bevidsthed, solidaritet

Borgerinddragelse folkets vilje, lytte til opinionen, dialog, interessebalance,

responsivitet selvudvikling

Abenhed responsivitet, lytte til opinionen ansvarlighed; retssikkerhed;
dialog; demokrati, folkets vilje,
kollektivt valg

Lukkethed stabilitet, kontinuitet;
retssikkerhed, beskyttelse af
individrettigheder; produktivitet,
effektivitet.

Kompromis interessebalance rimelighed, fairness, dialog;
tilpasningsevne; robusthed

Integritet @rlighed, verdighed, fairness,

etisk bevidsthed, moralsk
standard, professionalisme,
abenhed, upartiskhed,
regimeloyalitet

Robusthed stabilitet legalitet
social sammenh@ngskraft

tilpasningsevne fleksibilitet
responsivitet

pélidelighed retssikkerhed
rettidighed
effektivitet

Abenhed er en interessant knudevzrdi, fordi den har mange og ret forskellige co-
vardier. Abenhed bliver ikke mindre interessant af, at dens antitese - lukkethed - ogsa
har mange og varierende co-vardier. Specielt kan fremhaves to forhold. Begge vardier
kan - hver pa sin made - virke fremmende pa retssikkerhed. Det betyder, at det er
vanskeligt at diskutere abenhed og lukkethed generelt; vi bgr vide mere preecist, hvad
abenhed og lukkethed vedrgrer. For det andet udpeges en potentiel konflikt, for mens
abenhed kan virke fremmende pa demokrati og heemmende pa produktivitet, kan
lukkethed virke hemmende pa demokrati og fremmende pa produktivitet.

Robusthed er vigtig bade ud fra naboveardierne og co-verdierne. Nabovardierne er
vigtige, fordi de indfanger en multidimensionalitet i robusthed: stabilitet,
tilpasningsevne og palidelighed, og denne multidimensionalitet gar igen i co-vardierne,
hvor vi finder bade effektivitet, retssikkerhed, fleksibilitet, responsivitet m.v. De mange
vardiforgreninger peger pa, at det kan vere uhyre vigtigt, at et forvaltningsapparat
besidder robusthed. Hvis ikke, er der muligvis mange uheldige fglgevirkninger.

Integritet er primert en interessant knudevardi, fordi der er mange nabovardier. Det
fortaller, at der er mange facetter i denne verdi. Den person, der besidder integritet, har
en udstraling, der skaber ro og tillid i koncentriske cirkler omkring sig. Integritet er
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derfor ”guf” for organisationer. Regler og kontroller overflgdigggres, intriger fuser ud,
og afslag og uenighed avler ikke mistenksomhed og klager men dialog.

Man kan naturligvis diskutere den pracise betydning af knudevardierne. Vi mener ikke,
at man partout skal prioritere dem over alle andre. Heller ikke at de ngdvendigvis er
ultimative vaerdier i den forstand, at de udggr mal i sig selv. Vi vil derimod pege pa, at
hvis man glemmer dem, kan det fa mange uheldige afsmittende konsekvenser. Det er
vardier, som man serigst bgr overveje som centrale vaerdier.

Veerdier i konflikt

Dernzast kan veerdier sta i et konfliktforhold til hinanden. Ogsa her har vi to
undergrupper. Fgrst kan vardier ordnes i hierarkier. Herved forstar vi ikke hierarkier
som mal-middel-hierarkier - i sa tilfeelde har vi at ggre med co-verdier. Vi forstar
hierarkier som angivende, hvad der er vigtigt, og hvad der er mindre vigtigt. Det kan
ggres groft i fa kasser, eller det kan ggres mere raffineret i pyramidalske strukturer. Det
afggrende er, at nogle verdier betragtes som vigtigere end andre.

Opstilling af verdier i et hierarki kan vare en svar eller den svereste gvelse af dem
alle. Sverhedsgraden afthenger i nogen grad af, hvorfor vaerdier skal prioriteres over for
hinanden. I nogle tilfelde vil realiseringen af én vaerdi vanskeligggre realiseringen af en
anden, men kun fordi der er knap tid og knappe ressourcer. Det er muligt, at
prioriteringen af brugerorientering vanskeligger realiseringen af et godt arbejdsmiljg,
ikke fordi det ene ngdvendigvis er i modstrid med det andet, det er bare svart at
realisere det hele. Men to vardier kan ogsa vere pa mere direkte kollisionskurs, og sa
bliver det sverere. Forholdet mellem effektivitet og retssikkerhed er en klassiker. Et
andet eksempel kan vare produktivitet og organisatorisk robusthed. Trimmes en
organisation til at yde det maximale for faerrest mulig ressourcer bliver den skrgbelig
over for forstyrrelser. Et tredje eksempel pa to verdier, som man ofte star overfor at
skulle vagte, er politisk loyalitet overfor uathengige professionelle standarder. Man
kan ikke fa begge verdier 100%.

Som den sidste type har vi antitetiske veerdier, dvs. veerdier der star i direkte opposition
til hinanden. De er ikke kun konkurrerende med hinanden som f.eks. politisk loyalitet
og uathengige professionelle standarder. De er poler i hver sin ende af en skala. Vi har
veret inde pa nogle stykker af slagsen tidligere, f.eks. abenhed overfor lukkethed,
neutralitet overfor vagthund/fortaler, konkurrence overfor samarbejde, stabilitet overfor
innovation.

Antitetiske verdier repraesenterer den yderste tilspidsning. De rejser spgrgsmalet: vil en
organisation, der rummer antitetiske vardier, spaltes, eller kan en organisation
konstrueres saledes, at den rummer begge poler? Og vil det kunne medfgre nogle
fordele at ggre det? Er det f.eks. ikke netop saledes, at en organisation bade skal kunne
fungere stabilt og kunne forny sig selv? Sa selvom vardier i harmoni kan udggre sterke
sammenhzange, sa kan vardier pa kollisionskurs maske repraesentere den livgivende
konflikt.
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Der er flere grunde til, at konflikterende vardier er vigtige. Den fgrste er, at harmoniske
systemer forfalder over tid (jf. tesen om vardiers degeneration). Lad os eksempelvis
antage, at vi har valgt en grundleeggende verdimessig orientering, saledes som det blev
diskuteret ovenfor med de fire governanceformer. Hvad kan der sa ske? Risikoen er, at
de rene former udarter. Hver form har sit indre dilemma, og de grundleggende vardier
kan herved forvanskes til parodier pa sig selv (jf. ovenfor).

Problematikken er velkendt inden for sundhedsvasenet, uddannelsesvasenet og
kulturinstitutioner, som i store treek barer preeg af klanbaseret governance. Trenden er,
at klan de fleste steder har faet et modtryk gennem etablering af hierarki, ikke mindst
administrativt chefstyre i stedet for kollegial ledelse. Det har karakteristisk nok givet
mange hidsige og principielle diskussioner om, hvem der i grunden skal lede hospitaler,
universiteter og museer. I den ene ende af spektret veelges ledere blandt fagfolk af
fagfolk. I blandede modeller ser vi fagfolk udncvnt af hgjere instanser. I den anden
ende af spektret udnavnes administrative generalister, det sidste af modstanderne
ben®vnt "djgfisering”. Et andet modtryk er skabt ved elementer fra markedet, f.eks.
taxameterbudgettering.

Et andet argument for at organisationer bgr kunne varetage flere konflikterende verdier,
kommer fra effektivitetslitteraturen. Som navnt tidligere er der mange forskelligartede
facetter gemt i effektivitetsbegrebet. Det fremgar klart af de svar, man inden for
organisationsteorien har fundet frem til pa spgrgsmalet: hvad kendetegner egentlig
velfungerende organisationer?

En af de bedste undersggelser kommer med hele fire svar (Quinn & Rohrbaugh, 1981).
A) Velfungerende organisationer streber efter hgj produktivitet og efficiens, og de ggr
det ved at planlegge og satte mal. B) Nej, det ggr de ikke. Velfungerende
organisationer straber efter stabilitet og intern kontrol for at undga rod og fejltagelser,
og de ggr det gerne ved at kontrollere informationsgange og kommunikation. C) Det
passer ikke. Velfungerende organisationer gar efter at udvikle de menneskelige
ressourcer optimalt, for det er det man har at bygge pa, nar det kommer til stykket, og
det ggres ved at skabe sammenhang og korpsand. D) Nej, det passer slet ikke.
Velfungerende organisationer streber efter vakst og at skaffe ressourcer fra
omverdenen, og det ggr man ved hele tiden at vare fleksibel og beredt.

Humlen er selvfglgelig, at alle fire verdiorienteringer - produktivitet, stabilitet,
personaleudvikling og vakst - hver for sig er rigtige, at ingen af dem helt kan undveres,
og at de tenderer til gensidigt at udelukke hinanden.

Et mere rabiat argument gar pa, at effektive organisationer er organisationer, der drives
af indre sp@ndinger og paradokser. De er aldrig i hvile. Deres indbyggede
modsatninger tvinger dem til hele tiden at forholde sig til, hvilke ydelser man
producerer, hvordan, til hvem og hvorfor. Hvordan balanceres langsigtet faglig
udvikling mod optimal patientbehandling pa et sygehus? Baredygtighed (beskyttelse og
lukning af statsskove) mod brugerorientering (grill-arealer, teltpladser, naturvejledere
etc.)? Kun ved at holde den slags principielle diskussioner i gang sikres effektive
organisationer.
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Disse argumenter motiverer det naste trin i analysen — netop at institutionalisere
konkurrerende vardier og at balancere imellem dem. Hvordan man ggr det, er halvvejs
en teknik og halvvejs en administrativ kunstart par excellence. Det handler naste afsnit
om.

Den offentlige topleder skal kunne identificere og fokusere pa veerdier, der kan
virke som staerke og samlende tyngdepunkter. Toplederen skal samtidig kunne
etablere modpoler i form af konflikterende vaerdier, der virker livgivende og
dynamikskabende.

8. Modspil: Handtering af konflikterende veerdier

Vi vil her fokusere pa spgrgsmalet om, hvorledes man handterer konflikterende verdier.
Det er ikke, fordi det er uvigtigt at fa designet en organisation, der bygger pa verdier i
harmoni. Men handtering af konflikterende verdier er vanskeligere, og der er ingen
grund til at tro, at en grundleggende vardiharmoni er eller kan blive det normale i den
offentlige sektor.

Veerdi- og designkonflikter

Hvis den samme organisationsopbygning kunne fremme alle slags vardier, var det hele
lidt nemmere. Men sadan er det ofte ikke. Lad os forestille os, at den offentlige
forvaltning skal tilgodese tre grundleggende verdier: gkonomisering med ressourcerne,
retskaffen behandling af borgerne og palidelighed. Det er uden tvivl vaerdier, de fleste
vil kunne ga ind for. Men det er verdier, der latent er pa kollisionskurs. Selvom der kan
vere en slags samvariation mellem de tre typer - misbrug af embede kan bade fgre til
gkonomisk spild og upalideligt kgrende organisationer - sa er det alligevel tydeligt, at
de tre typer vaerdier neppe kan realiseres samtidigt.

Men veardierne er ikke kun i konflikt. Deres realisering kraver helt forskelligt
organisatorisk design. At skabe et robust forvaltningsapparat krever eksempelvis en
ressourceanvendelse, som ud fra en gkonomiseringssynsvinkel er vanvittigt spild. At
sikre retskaffenhed og fairness kraver en procesfokusering, som er artsfremmed 1
forhold til en resultatorientering. At sikre robusthed kan konkret vere at prioritere
systemlukkethed frem for borgerens indseende og inddragelse i forvaltningens arbejde,
hvorved retskaffenhed og fairness trues.

Det interessante er, at vi dermed bade har en verdikonflikt og en designkonflikt. Derfor
er det ekstra vigtigt at overveje, hvorledes vi kan handtere disse konflikter. Der ma
skabes en arbejdsdygtig balance mellem flere konflikterende vardier, og
forvaltningsorganisationen ma indrettes saledes, at den kan leve med konflikter som
noget normalt.

To spgrgsmal er iser vigtige: (1) Hvordan kan man balancere mellem disse
vardiorienteringer, sa de ikke underminerer hinanden? (2) Hvordan kan vi sikre, at en
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organisation ikke gar helt dgd i evige principielle fejder? Kort sagt: Hvordan kan vi
holde flere bolde 1 luften uden at tabe nogen af dem?

Treene evnen til at kunne udholde veerdikonflikter

Det mest indlysende svar er at treene personalet og ledelsen til at udholde en aben
vardikonfrontation. Efter tesen om undvigelse (se ovenfor) er der en naturlig tendens til
at sgge vaerdikonflikter 1gst pa det lavest mulige niveau, fordi det er mindst belastende.
Principielle fejder er besvarlige, de bliver nemt personlige, argumenterne stopper for
hurtigt, og folk bliver tidligt r¢de i hovedet. Her ma man traenes til at kunne teenke pa og
tale om veardier pa niveau I pa en made, der ikke fgrer til blokeringer og
heksebrandinger.

Men realistisk set ma man ogsa traenes i at kunne fgre diskussionen fra niveau I til
niveau I og III, hvis det bliver for belastende, for derefter maske at sgge diskussionen
fgrt op igen. Endelig er der ogsa den mulighed, at forskellige veaerdier parkeres” pa
forskellige niveauer (jf. tesen om vardihierarkiet). De dyre, de virkelig vigtige vardier
giver man en chance pa niveau I. Resten “parkeres” pa lavere niveauer. Herved opnar
man pa enkel vis at koncentrere ressourcerne om nogle fa vanskelige verdikonflikter.

Sameksistens med delvis adskillelse

En anden mulighed er at holde konflikterende verdier adskilt i det daglige. Det kan
ggres ved at “parkere” konflikterende vardier forskellige steder i organisationen. Sagt
pa en anden made: at skabe en vis intern arbejdsdeling. Varetager organisationen
forskellige opgaver, saledes at en del af organisationen bgr vaere mere orienteret mod
stabilitet end en anden, der bgr sgge udvikling? En del af organisationen tager sig af
brugernes umiddelbare her-og-nu-behov, mens en anden tenker langsigtet. For at skabe
bevagelse er der endelig ogsa den mulighed at nyrekruttere personale, som gennem en
anden uddannelse star for andre verdier end de eksisterende.

Det er ogsa muligt, at konflikterende vardier kan varetages inden for samme
organisation men alligevel holdes delvis adskilt ved at blive lokaliseret i forskellige
funktionsnetvark. Toplederen vil her ved at dirigere problemer og sager ind i ét netvaerk
frem for et andet, kunne @ndre balancen i vaerdivaretagelsen pa samme made, som man
@ndrer pa lydbilledet ved at indstille bas, diskant, hgjtalerbalance etc. pa forsterkeren.
Pa denne made kan opnas en fleksibel fintuning. Toplederen balancerer forskellige flgje
inden for sin organisation.

Dernast kan man overveje, om balancen skal opnas over tid, saledes at der ikke pa
ethvert givet tidspunkt er en bestemt gnsket balance. Herved kan man igen opna at
varetage flere vaerdier uden at de hele tiden gerader i direkte konflikt. Toplederen kan
her udnytte det faktum, at veerdier sjaldent er noget helt stillestaende. De er i
bevagelse. De konfronterer hinanden indbyrdes, og de udsattes for udfordrende
afprgvninger i praksis. Den dynamik kan toplederen puffe til og derved fa tippet
udviklingen ind i en gnskverdig retning.
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Man kan ogsa vurdere, hvilke verdiorienteringer omgivelserne er mest begejstrede for.
Den del af organisationen, der har kontakten med Finansministeriet eller en anden
kontrollerende gkonomiforvaltning, bgr maske overveje at tenke i produktivitets- og
kontrolbaner - medmindre "human resource management" er blevet sa meget "in", at det
er den tenkning, der skal forme de signaler, man sender til netop disse omgivelser. Men
man skal l&gge merke til, at vi med denne instrumentelle tankegang — det strategiske
valg af vardier vi gnsker at vise omverdenen — n&rmer os eller befinder os midt i type
III vaerdier, dvs. verdier vi valger for at tilgodese egne behov. I det konkrete eksempel
skilter organisationen med vardier, som behager finansministeriet eller den kommunale
gkonomiforvaltning, for at beskytte sig selv mere end fordi organisationen selv finder
disse vardier forpligtende. Er situationen ydermere den, at disse verdier vises udadtil
men ikke fglges indadtil, far vi desveerre bekraeftet hypotesen om camouflage, dvs. at
vardier med lavere begrundelse sgges legitimeret med hgjere verdiers begrundelse.

Konkurrerende organisationer

Men hvad hvis det ikke kan lade sig ggre at balancere vardier internt i en organisation?
Sa er der den indlysende mulighed at oprette konkurrerende organisationer, der
forsvarer hver sine verdier. Man kan etablere mod-ekspertise for at reducere den
etablerede ekspertises dagsordensdominans. Det var f.eks. sigtet med oprettelsen af
Institut for Miljgvurdering.

Man kan separere drift og tilsyn. Herved kan sikres, at hverken vardier knyttet til drift
(effektivitet, faglighed, brugerorientering) eller vardier knyttet til tilsyn (retssikkerhed,
demokratisk indflydelse, det almene vel) tager over. Et eksempel er oprettelsen af
Telestyrelsen, men ogsa anvendelsen af bestiller-udbyder-modellen kan nevnes.

Man kan adskille den centrale magt i flere grene, som holder hinanden i skak, som nar
man f.eks. adskiller den udgvende, lovgivende og den dgmmende magt. Et nok sa
vasentligt eksempel i vor sammenhang er de regulerende organisationer, der er
etablerede for at vogte hver sin grundleggende vaerdi. Det er neppe tilfeldigt, at
vardien retssikkerhed vogtes af Folketingets Ombudsmand og ikke af
pgkonomiverdiernes vogtere: Rigsrevisionen og Finansministeriet.

En klar fordel ved at give konflikterende vardier forskellige organisatoriske baser er, at
der skabes mere abenhed og offentlig debat om, hvorledes verdierne balanceres.

Den offentlige topleder skal kunne iscenesatte vaerdidebatter, saledes at der kan
fores en principiel og konfronterende diskussion om vardier, uden at nogen
behgver tabe ansigt. Toplederen skal samtidig organisere eller medvirke til at
organisere konflikterende vardier, sa de delvist holdes adskilt, saledes at effektiv
drift og konflikter kan trives side om side.

9. Efterspil: Hvor blev vaerdibaseret ledelse og etikken af?

52



Det har maske undret en og anden laser, at vores diskussion af vardier ikke er relateret
til moderne ledelsesteorier og ikke mindst verdibaseret ledelse, verdigrundlag og
balanced scorecard. Er der noget i vejen med den slags teorier? Ikke efter vores mening,
maske bortset fra at disse teknikker kan have en tilbgjelighed til at prioritere veaerdier i
harmoni. Men disse og andre teknikker kan tage over nu. Vi har presenteret en
vardidiskussion, som gar forud for anvendelsen af verdibaseret ledelse, verdigrundlag
og balanced scorecard. Det er den diskussion, der er vigtig for en offentlig topleder. Det
betyder ikke, at den praktiske udgvelse af vaerdibaseret ledelse m.v. er en nem affere.
Tvartom, det er en praktisk kunstart. Men vi har fglt, at diskussionen inden
ledelsesteknikkerne begynder, har behov for opmarksomhed — ikke mindst pga. den
multidimensionalitet, der i stigende grad preger den offentlige sektor.

Og hvor er det etiske, det personlige valg? Det er ikke omtalt. Det etiske valg er
naturligvis knyttet til etablering og fortsat strukturering af de vigtige verdier og
overvejelser om, hvordan de kan balanceres. Men man kan spgrge, om det etiske valg sa
er struktureret bort 1 nye verditeknikker? Nej, det er ikke tilfeldet. Et etisk valg kan kun
vanskeligt struktureres bort, for virkeligheden flytter sig hele tiden, og legger dermed
op til fornyede vardidiskussioner. Vi tilsigter et informeret etisk valg gennem mere
tydelige verdidiskussioner. I gvrigt bgr det etiske valg aldrig struktureres bort. En
forvaltning, der er indrettet saledes, at personalet aldrig behgver tenke etisk, er en
tikkende bombe. Hitlers hofarkitekt og rustningsminister Albert Speer skrev i sine
erindringer, at Hitler netop tilstrebte et system, der ikke krevede personlig. Fordelene
for den, der har magten, er indlysende.

10. Slutspil: Bidrag til kodeks

Rigtige veerdier — principielle vaerdier baseret pa samvittighed, overbevising og tro
— er noget, offentlige topledere bgr tage vare pa — og omga med forsigtighed.

Alle vaerdier kan potentielt bringes i spil. Den offentlige topleder bgr vaere
fortrolig med hele bredden i det offentlige veerdiunivers.

I en politisk ideologisk kontekst skal den offentlige topleder ikke kun kunne tage
veerdier som givne men ma ogsa kunne fortolke og forsta dem i en politisk
ideologisk kontekst.

I tider med stgrre samfundsforskydninger har den offentlige topleder som del af
en serlig informeret elite til opgave at diagnosticere, synligggre og problematisere
disse forskydninger og deres veerdimsaessige konsekvenser.

Den offentlige topleder har et ansvar for at vaerne om, nyfortolke og udvikle
generelle offentlige vaerdier, saledes at de kan udggre en tillidsskabende ramme
omkring den politiske scenes magtudgvelse.

Den offentlige topleders opgave er at sikre, at der er identificeret og forstaet

sektor- og organisationsspecifikke vaerdier, herunder ogsa specifikke faglige
veaerdier. Det betyder, at de skal debatteres, udfordres og endevendes. Ind imellem
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skal de udfordres alvorligt, ellers bliver de for implicitte. Den offentlige topleder
har et szerligt ansvar for at skabe denne udfordring, som ma bygge pa en pracis
fornemmelse for faglige udfordringer og dilemmaer.

Det er toplederens pligt at traeffe hensigtsmaessige valg for placering af sager i
funktionsnetveerk under hensyntagen til overordnede veerdiorienteringer og
organisationens kapacitet. — Det er endvidere toplederens pligt at tilvejebringe
rutiner i organisationens arbejde, som kan sikre hensigtsmaessig placering af sager
i funktionsnetvark.

Den offentlige topleder ma vzere indstillet pa — afhaengig af tid og sted - at kunne
ga i dybden med udvalgte vaerdier, herunder at kunne forsta og fortolke konkrete
veaerdier og deres diskurs.

Den offentlige topleder skal kunne identificere og fokusere pa veardier, der kan
virke som sterke og samlende tyngdepunkter. Toplederen skal samtidig kunne
etablere modpoler i form af konflikterende veardier, der kan virke livgivende og
dynamikskabende.

Den offentlige topleder skal kunne iscenesatte vaerdidebatter, saledes at der kan
fores en principiel og konfronterende diskussion om vardier, uden at nogen
behgver tabe ansigt. Toplederen skal samtidig organisere eller medvirke til at
organisere konflikterende vardier, sa de delvist holdes adskilt, saledes at effektiv
drift og konflikter kan trives side om side.
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