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Vilkar og udfordringer for offentlige topledere i Danmark

Udgangspunktet for Forum og for denne analyse er tosidet: At den danske offentlige
sektor er kendetegnet ved nogle vilkar, der rummer seerlige udfordringer for offentlig
topledelse. Og at disse klassiske og velkendte udfordringer bliver suppleret, nogle gange
tilmed skeerpet, af aktuelle forandringer og udviklingstendenser i den offentlige sektor
og 1 samfundet generelt.

Det danske samfund og den offentlige sektor star over for store udfordringer. Helt
konkret vil udviklingen 1 befolkningens sammensatning og normer i de kommende
mange ar seette den offentlige sektor under et betydeligt pres for at levere flere og bedre
offentlige ydelser inden for en stram gkonomi. De offentlige topledere peger selv p3, at
lgbende effektivisering og en konstant prioritering af ressourcer er blandt deres vigtig-
ste ledelsesudfordringer. Hertil kommer implementering af opgave- og strukturrefor-
men, gget offentlig-privat samspil samt behovet for et effektivt samspil i og mellem de
offentlige organisationer. Sigtet er helhed, effektivitet og sammenhgeng i den samlede
offentlige opgavel@sning.

Offentlige topledere star hver dag ansigt til ansigt med spgrgsmal, dilemmaer og kryds-
pres, som kun sjeeldent har entydige svar. Der er bred enighed blandt toplederne om, at
udfordringerne for den offentlige sektor skaber behov for fornyelse og innovation. De
er dog samtidig af den opfattelse, at fornyelse og innovation kan finde sted som juste-
ringer og forbedringer af det bestdende og saledes ikke behgver kraeve mere fundamen-
tale forandringer i praksis eller i indretningen af de enkelte offentlige organisationer.



Spgrgsmalet er, hvordan offentlige topledere kan handtere dette paradoks mellem
innovation og bevarelse? Hvordan kan de offentlige topledere udvikle offentlige organi-
sationer til at tackle nutidens og fremtidens udfordringer?

Formaletmed denne analyse er atbeskrive de vilkar, udviklingstendenser ogudfordringer,
som seerligt praeger den offentlige sektor, og som den offentlige topleder skal agere 1,
forstd og formidle i sin ledelse af den offentlige organisation. Fokus er pa de feelles traek i
offentlig topledelse pa tveers af sektorerne, og udfordringsanalysen danner derved afseet
for Forums kodeks for Public Governance — god offentlig topledelse i Danmark.

Grundlzaeggende traek og udfordringer for topledelse i en politisk ledet

organisation

Det scerligt danske

Topledelsesopgaven i den offentlige sektor i Danmark er unik sammenlignet med andre
lande, idet den professionelle topleder bade udfylder rollen som radgiver af den poli-
tiske ledelse og som gverste ansatte leder af organisationen. Det er et grundleeggende
traek ved det danske system.

Den ansatte topleders to roller er gensidigt kvalificerende og understgttende. Dobbelt-
rollen giver toplederen mulighed for at integrere og kvalificere sin ledelse af organisa-
tionen med sin radgivning til den politiske leder/ledelse. Dobbeltrollen giver dermed
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toplederen ansvar for at bygge bro mellem politik og faglighed og mellem politik og
implementering.

Dobbeltrollen leegger op til et samspil i den daglige ledelse af den offentlige organisa-
tion, hvor borgmesteren/ministeren er den gverste ansvarlige leder. Ledelsesrummet
for den ansatte topleder er politisk defineret, og ansvars- og rollefordelingen mellem
den politiske leder og den ansatte topleder kan potentielt set veere uklar. Den ansatte
topleder mé udgve sin koncernledelse af organisationen i teet samspil med den politiske
leder og under konstant hensyn til et demokratisk ansvar.

For den offentlige topleder er det en veaesentlig opgave at handtere, sikre legitimitet og
skabe plads til savel ledelses- som radgivningsopgaven, der hver isser varierer i omfang
og grundleeggende kraever forskellige faglige og personlige kompetencer. Det er en kon-
stant udfordring for den offentlige topleder at sikre, at der er den rette balance og det
forngdne fokus pa begge ledelsesroller. Ifglge toplederne selv fylder radgivning af den
politiske ledelse mest for de fleste. Denne vurdering bekrzeftes af lederne pa niveauet
umiddelbart under toplederne (styrelsesdirektgrer, vicedirektgrer, afdelingschefer og
forvaltningsdirektgrer), som ogsa oplever, at toplederne bruger mest tid pa radgivning
af den politiske ledelse.

Der kan ogsa neaevnes andre seerlige kendetegn og vilkar for offentlig topledelse i
Danmark: Traditionen for konsensus pa tveers af partiskel og befolkningens hgje grad



af tillid til og tilfredshed med den offentlige sektor er unik i en international sammen-
ligning. Ogsa den relativt lave magtdistance og den hgje medarbejderindflydelse er
karakteristiske handlevilkar for offentlig ledelse i Danmark.

Det scerligt offentlige

Sammenlignet med ledelsesopgaven i den private sektor er ledelsesopgaven i den of-
fentlige sektor kendetegnet ved betingelser, der giver andre spilleregler og udfordringer.
Hvor private virksomheder i stigende grad oplever, at de skal agere pd samme praemisser
som offentlige organisationer, fx i forhold til socialt ansvar, og hvor de offentlige organi-
sationer i mange ar har haft den private sektor som inspirationskilde og i vidt omfang
har overtaget ledelsesperspektiver og -veerktgjer herfra, sa kan der alligevel peges pa en
raekke veesensforskellige vilkar for topledelse i den offentlige og den private sektor.

Den offentlige sektor er kendetegnet ved en kompleks bundlinie med mange samtidige,
undertiden modstridende og delvist ligeveerdige succeskriterier for arbejdet. Effektiv-
itet, kvantitet og kvalitet 1 den offentlige opgavelgsning skal balanceres og ske under
hensyntagen til demokratiske veerdier, retssikkerhed, hensynet til feellesskabet,

Note 1.1 staten er toplederens radgivning rettet mod én politisk leder (ministeren). I amter og kommuner relaterer
toplederens radgivning sig til savel borgmesteren som den samlede kommunalbestyrelse/amtsrad.

Fokus for Forum for Offentlig Topledelse er toplederens ledelse af organisationen, herunder samspillet med den poli-
tiske leder/ledelse herom. I Beteenkning 1443 om Embedsmeends radgivning og bistand til regeringen og dens mini-
stre er rammerne for toplederens radgivning nesermere beskrevet og kodificeret, og i denne sammenhzng bruges
blandt andet begrebet integreret faglig politisk-taktisk radgivning.
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de svageste mv. Det kraever, at toplederen og organisationen skal veere i stand til at
orientere sig mod og kombinere flere — i nogle tilfeelde konfliktende — bundlinier og skif-
tende succeskriterier.

I den offentlige sektor er den politiske leder ogsa gverste leder af administrationen. Den
offentlige topleder skal derfor udgve sin koncernledelse i teet samspil med den politiske
leder og under konstant hensyn til et demokratisk ansvar. Den offentlige topleder skal
balancere mellem pa den ene side at udgve synlig ledelse og pa den anden side fremme
den politiske leders synlighed og gennemslagskraft.

Den private virksomhed kan disponere sine ressourcer ud fra forventninger til
indtjeningen og veekststrategien, mens de offentlige organisationer arbejder inden
for andre spilleregler for gkonomiske dispositioner. Mal, rammer og ressourcer for
den offentlige organisations produktion er politisk definerede, og den offentlige
produktion skal, hvad enten der er tale om myndighedsopgaver eller service, begrun-
des 1 at varetage det almene hensyn, det feelles bedste, helheden og samfunds-
interessen.

Princippet om offentlighed og dbenhed er et grundvilkar. Alle beslutninger oghandlinger
skal kunne begrundes offentligt. Selv. om mange private virksomheder begynder at
abne sig mod offentligheden - fx begrundet i hensyn til virksomhedens brand og
corporate image — sa er der tale om et virksomhedsstrategisk tilvalg snarere end en norm



eller et princip, som skal fglges. I den offentlige sektor er det en anderledes
grundleeggende og konstant udfordring at kunne styre helt dbne beslutningsproces-
ser fra deres start til deres implementering uden tab af legitimitet.

Hvor konkurrence er en drivkraft i den private sektor, er ngdvendigheden af samar-
bejde et seertreek ved den offentlige sektor. For borgere og brugere er kvalitet og sam-
menhaeng i ydelserne og effektiv ressourceudnyttelse vigtigere end den made, som den
offentlige sektor har indrettet sig pa. De offentlige organisationer er forpligtede til at
samarbejde og koordinere pa tvers af hensyn til effektiv ressourceudnyttelse og kva-
litet 1 ydelserne.

Endelig er det et grundvilkar, at de offentlige organisationers arbejdsfelt og opbygning
kan @endres fra den ene dag til den anden som fglge af en politisk beslutning.

Veerdier i den offentlige sektor

Den offentlige sektor har en seerlig samfundsmaessig rolle, og det afspejler sig i nogle
gennemgaende veerdier. Undersggelser har vist, at der, bortset fra mindre variationer
mellem niveauer og sektorer, findes en generel offentlig etos, der har rgdder tilbage
i tiden. De klassiske veerdier, der deles pa tveers af hele den offentlige sektor, kan be-
skrives som: 1) Den offentlige sektor har et ansvar over for samfundet generelt, 2) Der
skal veere abenhed og offentlighed, 3) Man skal vogte retssikkerhed, og 4) Man skal fglge
normer om uvildighed, saglighed og loyalitet.
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Bade i rollen som saglig, upartisk og loyal radgiver af den politiske ledelse og som
gverste ansatte leder af organisationen har toplederen en forpligtelse til at veerne om
almenhensynet og de grundleggende demokrtiske veerdier i det danske samfund.
Forpligtelsen over for almenhensynet kan antage mange nuancer: Seerinteresser over
for helhedshensynet, kortsigtede interesser over for langsigtede hensyn, gkonomiske
over for sociale eller miljgmaessige hensyn etc.

En femte veerdi, som har samme udbredelse i den offentlige sektor som de gvrige fire,
handler om fornyelse og innovation. Hvor fornyelse af offentlige organisationer tidligere

Topledelsesudfordringen: Topledelse er tandemledelse

Topledelsesopgaven i den offentlige sektor i Danmark er kendetegnet ved toplederens dobbelt-
rolle som radgiver af den politiske ledelse og gverste ansatte leder af organisationen. I den politisk
ledede organisation er ministeren/borgmesteren den gverste leder af organisationen. Ledelsen
og ledelsesrummet i toppen af de offentlige organisationer kan beskrives som "tandemledelse”,
hvor den politiske leder hele tiden er fgrsteveelger, og hvor den ansatte topleders ledelsesrolle,
ledelsesrum og ledelsesansvar derfor lgbende etableres 1 samspil med den politiske leder.

Den offentlige sektor spiller en seerlig samfundsmaessig rolle, og offentlig topledelse adskiller
sig markant fra privat topledelse. Den offentlige organisation opererer fx med en kompleks
bundlinie, hvor der skal foretages en konstant balancering mellem forskellige hensyn og



succeskriterier. Den offentlige topleder skal i sin radgivning af den politiske ledelse og i ledelsen
af organisationen veerne om hensynet til helheden og til de demokratiske spilleregler.

Spgrgsmalet er, hvordan toplederen i sit samspil med den politiske leder lgbende kan afklare
og udfylde sit ledelsesrum (legitimitet, mandat og autoritet) for at kunne varetage sine forplig-
telser i dobbeltrollen. Hvordan kan toplederen tilretteleegge og udfylde topledelsesopgaverne,
sa der sikres balance mellem radgivning af den politiske ledelse og ledelse af organisationen,
og hvordan kan toplederen sikre sammenhaeng mellem politik og faglighed og mellem poli-
tik og implementering? Kort sagt hvordan sikrer toplederen, at der i organisationen bade er
tilstreekkelig fokus pa implementeringen og effekten af de politiske beslutninger og pa radgiv-
ningen af den politiske ledelse?

kunne ske mod et relativt stabilt sigte, sa ma de offentlige topledere i dag arbejde
med forandringer 1 en mere kompleks kontekst og med et mere ustabilt sigte. Denne
mere komplekse kontekst for den offentlige sektors forandringsdagsorden er emnet
for nzeste afsnit. Spgrgsmalet er, hvad det er for udviklingstendenser, som de offentlige
topledere skal forstd og formidle, og hvad det stiller af krav til toplederens ledelse af
organisationen?

Nye vilkar og udfordringer for topledelse i en politisk ledet organisation

De grundleggende vilkar for offentlig topledelse bliver i disse ar suppleret eller for-
steerket af en raekke nyere udviklingstendenser 1 den offentlige sektor og i samfundet
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generelt. Tendenserne bliver 1 det fglgende sammenfattet under tre hovedoverskrifter:
1) Andringer i den offentlige sektors beslutningsstruktur, 2) Vidensamfundet, og
3) Governance.

/Zndringer i den offentlige sektors beslutningsstruktur

Der sker lgbende sendringer i den offentlige sektors rammebetingelser, som har
betydning for, hvor og hvordan beslutninger bliver truffet og politik bliver til. £ndring
af opgaver, nye opgaver, offentlig-privat samarbejde, europzeisering og globalisering bi-
drager til at skabe flere beslutningsarenaer med flere aktgrer, forskelligartede interesser
og input. Det giver en stadig mere kompleks og fragmenteret offentlig sektor, som gger
behovet for dbenhed og transparens i forhold til borgerne/interessenterne og behovet for
et effektivt samspil i den offentlige organisation og pa tveers af den offentlige sektor.

Indretningen af den offentlige sektor kan beskrives som en stadig vekselvirkning mellem
decentralisering og centralisering af det politiske og administrative beslutningsansvar.
Det politiske og driftsmaessige ansvar for mange velfaerdsopgaver er siden 1970’erne ble-
vet decentraliseret til amter og kommuner, hvor der er sket yderligere decentralisering,
blandt andet med etablering af bruger- og foreseldrebestyrelser. Tilsvarende er opgaver og
kompetencer pa statsligt niveau blevet flyttet til selvsteendige enheder, selskaber og sty-
relser. Beveegelsen sker saledes pa to dimensioner: Dels mellem forvaltningsniveauer,
dels pa de enkelte forvaltningsniveauer. Decentralisering fglges op af centralisering, der
blandt andet sigter mod at koordinere aktiviteter og styre ressourceforbruget i den en-



kelte offentlige organisation og den offentlige sektor som helhed. Centralisering kom-
mer fx til udtryk gennem de gkonomiske aftaler, detaillovgivning, mal- og rammesty-
ring, kontraktstyring samt gennem indfgrelse af kvalitetsstandarder og -kontrol.

Vekselvirkningen mellem decentralisering og centralisering kan tolkes som udtryk for
en Igbende tilpasning af politikdannelsen og beslutningsstrukturen i den offentlige sek-
tor. Dels i forhold til at balancere beslutningsansvaret mellem de forskellige politiske
niveauer. Dels i forhold til at balancere mellem de gevinster, der ligger i central styring
og koordinering og i decentralisering af ledelsesansvaret.

Sidelgbende med beveegelserne pa nationalt niveau sker der en europeeisering og
en globalisering af de politiske og administrative beslutningsprocesser. Greenserne
mellem indenrigs- og udenrigspolitik mindskes, og den danske stats placering
som ubestridt suveraen beslutningstager i Danmark sendres i takt med, at der overfgres
kompetence til EU. Flere og flere af de omrader, der tidligere var rene indenrigspoli-
tiske anliggender, foregar i dag inden for rammerne af EU’s overnationale beslutnings-
procedurer, hvor der sker planleegning, forhandling og treeffes bindende beslutninger
med direkte konsekvenser for de enkelte offentlige organisationer og politikomrader
1 Danmark.

De umiddelbare og direkte konsekvenser af globaliseringen opleves forskelligt i forskel-
lige dele af den offentlige sektor. Men det synes dog klart, at globaliseringen sezetter
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sine spor i alle hjgrner af det danske samfund, og at den offentlige sektor ma vzere lyd-
hgr over for de udfordringer og forandringer, den fgrer med sig. Samfundet pavirkes i
stigende grad af tendenser udefra, international konkurrence, konjunkturer og begiven-
heder 1 andre dele af verden. Danskernes livsformer andrer sig, nye behov og proble-
mer opstar, som den offentlige sektor skal forholde sig til — bdde som arbejdsgiver, som
myndighed og som leverandgr af offentlig service.

Overordnet set betyder europzaeiseringen og globaliseringen, at antallet af input i poli-
tiske og administrative beslutningsprocesser gges, samtidig med at der abnes for et
stigende antal muligheder og behov for samspil pa tveers af savel organisatoriske som
nationale graenser.

Endelig kan den offentlige sektors samspil med private aktgrer ogsa betragtes som
udtryk for en differentiering af den offentlige sektors beslutningsstruktur. Indfgrelsen
af new public management (NPM) inspirerede styreformer i den offentlige sektor har
fgrt til en stgrre adskillelse mellem politik og produktion. Samspillet mellem offentlige
og private aktgrer er intensiveret, og en stgrre del af den offentlige sektor opererer pa et
semimarked. Selskabsdannelser af offentlige virksomheder, privatisering, udlicitering,
partnerskaber og samarbejder med private aktgrer bidrager til en fragmentering af den
offentlige sektors beslutningsstruktur, hvor en del af den politiske indflydelse pa den
offentlige sektors ydelser er lagt ud til andre beslutningsarenaer med markedsaktgrer,
brugere og borgere.



Topledelsesudfordringen: Et udvidet ledelsesunivers

Vilkarene for udgvelse af offentlig topledelse har sendret sig. Decentralisering, centralisering,
internationalisering og offentlig-privat samarbejde indebzerer en differentiering og fragmen-
tering af den offentlige sektors beslutningsstruktur. For den offentlige topleder er det en ud-
fordring pa én og samme tid at skulle handtere bade fragmentering og skabe helhed og sammen-
heengi organisationens opgavelgsning og radgivningen til den politiske ledelse. Det er imidlertid
ikke nok for den offentlige topleder alene at orientere sig vertikalt "opad” mod den politiske
ledelse og "'nedad” i forhold til ledelsen af organisationen. Toplederen og den offentlige organisa-
tion ma i stigende omfang orientere sig pa tveers og "udad” ogsa ud over landets greenser. Frag-
menteringen og den ggede kompleksitet har sdledes udvidet toplederens ledelsesunivers, og det
har skabt nye vilkar for at varetage hensynet til helheden og de demokratiske spilleregler.

Den offentlige organisations udfordringer kan sammenfattes i behovet for at skabe abenhed og
transparens i forhold til borgerne/interessenterne og behovet for effektivt samspil, samarbejde
og koordinering pa tveers i den offentlige sektor. Spgrgsmalet er, hvilke krav det stiller til top-
lederen, som 1i sit samspil med og radgivning af den politiske ledelse og i sin ledelse af organi-
sationen skal bane vej herfor?

Vidensamfundet - fra dbenhed til kommunikation og inddragelse

Den politiske dagsorden og normerne i den offentlige sektor har i stadig stigende grad
veeret orienteret mod at udvikle den borgervendte offentlige sektor. Sigtet er, at den of-
fentlige sektor i sin indretning, ydelser og produktudvikling tager afseet i abenhed og
lydhgrhed over for borgernes og brugernes logik — ikke systemets logik. Udviklingen af
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en mere serviceorienteret, kommunikerende og inddragende offentlig sektor er fulgt pa
vej af en mere kreevende, ressourcestzerk og informeret befolkning.

I et moderne vidensamfund med ny teknologi og stigende konkurrence i medieverdenen
bliver den politisk ledede organisation pavirket af interesser, krav og veerdier fra mange
sider. Den offentlige organisation og det offentlige veerdiunivers pavirkes og suppleres
af, at stadig flere grupper pa stadig flere beslutningsarenaer gver indflydelse pa den
offentlige organisations ageren og pa den politiske beslutningsproces.

Informationsteknologi og digital forvaltning repreesenterer nye muligheder for kom-
munikationen internt i den offentlige sektor og mellem den offentlige sektor og det
omgivende samfund. Informationsteknologien repraesenterer ogsa en udfordring for de
hidtidige metoder, monopoler og strukturer i den offentlige sektor.

Den informationsteknologiske udvikling betyder, at den offentlige sektors inter-
essenter vil blive stadig bedre kleaedt pa til i en ligeveerdig dialog med den enkelte
offentlige organisation og udfordre dennes videnmonopol, herunder ikke mindst
monopolet pa at definere, hvad der er den rette viden, den rette lgsning og kvalitet
for den enkelte. Pa Internettet kan den enkelte i stigende grad kigge den offentlige
organisation over skulderen, fa viden om retsgrundlag for afggrelser, fa indsigti processer
og begrundelser, 1 det udmeldte og det faktiske serviceniveau, alternative ydelser, etc.
Informationsteknologien ggr det lettere for den enkelte at sammenligne serviceniveauet



mellem forskellige offentlige myndigheder og serviceleverandgrer og pa tveers af lande-
greenser. Informationsteknologien ggr det lettere for borgeren at komme 1 kontakt med
den offentlige organisations politiske og administrative beslutningstagere.

Informationsteknologien og digital forvaltning spiller saledes en selvsteendig og vigtig
rolle som drivkraft for modernisering og effektivisering af den borgervendte offentlige
sektor, for de samfundsmaessige relationer og for den enkelte offentlige organisations
produktion, kommunikation og service over for interessenterne.

Informationsteknologi og digital forvaltning giver nye muligheder for at modernisere
den offentlige opgavelgsning, fx som etablering af integreret, koordineret og malret-
tet offentlig service, som hidtil har veeret delt mellem forskellige myndighedsniveauer.
Forudseetningerne er videndeling og -styring, samarbejde og koordinering pa tveers af
traditionelle organisatoriske og faglige skel i den offentlige sektor og med eksterne le-
verandgrer. Endelig ikke mindst inddragelse og dialog med brugere/borgere som med-
skabere af service.

Udviklingen rejser nye muligheder og udfordringer for den offentlige organisation. Fgrst
og fremmest 1 relation til tilgeengelighed og kommunikation med brugere og borgere
- som andet og mere end forbrugere af offentlige ydelser. Malet i den borgervendte
offentlige sektor er at skabe kvalitet for pengene. Den offentlige organisations service
og dialog med den enkelte borger ma bade basere sig pa kendskab til og respekt for
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dennes veerdier og behov, og pa en opfattelse af borgeren som medborger med egne
ressourcer og et medansvar for den offentlige serviceudvikling.

Abenhed og gennemsigtighed suppleres af, at medierne i stigende grad udfordrer og
seetter nye rammer for politik og offentlig forvaltning. Det er ikke nyt, at den offentlige
sektor og politiske processer skal forholde sig til medierne. Undersggelser har i-
midlertid vist, er der inden for de seneste artier er sket en sendring i mediernes made at
agere pa, som blandt andet kan henfgres til det ggede antal TV- og radiokanaler
og deres stigende konkurrence med hinanden. Dels at der er kommet flere program-
mer med politisk indhold, men hvor den politiske journalistik i stigende grad har flyttet
sig fra substans til form. Dels at man kan se en tendens til, at personlige og afgraensede
problemstillinger, som tidligere blev handteret i en relativ snsever offentlighed, er
blevet eksponeret i pressen og med stor hast har faet betydning for den landspolitiske
dagsorden.

Mediernes valg af historier og perspektiver har en indflydelse pa den offentlige
menings- og normdannelse og den politiske dagsorden. I takt med at medierne i
stigende grad er med til at pavirke rammerne for fastszettelsen af den politiske dagsor-
den, skaber det behov for, at politikerne, for at seette deres egen dagsorden, agerer ud fra
en forstdelse af mediernes strategier og logikker. Det giver andre muligheder og vilkar
for de politiske beslutningsprocesser. Offentlige topledere bekrzefter dette billede, og
de oplever, at medialiseringen er en vaesentlig udfordring for rammebetingelserne for



deres daglige opgavelgsning. Der ligger for mange topledere en udfordringi at handtere
samspillet med medierne konstruktivt, og mange topledere oplever, at de har brug for
at opdyrke kompetencer og erfaringer hermed.

Informationsteknologi, digital forvaltning og medier pavirker vilkar og rammer for den
offentlige organisations opgavevaretagelse pa flere mader. Hastigheden bliver gget,
beslutningsprocesser bliver mere eksponerede, beslutningsgange bliver mindre
forudsigelige, og alle beslutninger kan i princippet udfordres. Den enkelte offentlige
organisation ma saledes konstant have fokus pa processer, begrundelser og kommunika-
tionsstrategier.

Medier, informationsteknologi og digital forvaltning repreesenterer veesentlige mulig-
heder for de offentlige organisationer til at abne sig for og veere i dialog med omgiv-
elserne, til at formidle mal og budskaber til offentligheden, til at brande den offentlige
virksomheds politik og servicetilbud, til at seette dagsordenen og pavirke holdningsdan-
nelsen om samfundets og den offentlige sektors udvikling.

Topledelsesudfordringen: En kommunikerende offentlig sektor

Udfordringen for de offentlige organisationer er at kunne gribe de nye muligheder og vilkar, som
skabes af informationsteknologien, digital forvaltning og medierne: Stigende krav for brugere/
borgere, stgrre hastighed, mere dbenhed, kommunikation og inddragelse i den borgervendte
offentlige sektor.
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For den offentlige topleder kreever det en anden tilgang til det at styre og udnytte de dbne pro-
cesser og muligheder, som ligger i informationsteknologien og digitalisering. Det handler bade
om teknologi, om organisering, om procedurer og normer. Informationsteknologi og digitalise-
ring har abnet for en udvikling i den offentlige sektor gdende fra abenhed og gennemsigtighed
til kommunikation, dialog og forhandling. P4 alle niveauer skal offentlige ledere, sagsbehandlere
og servicemedarbejdere veere rustet til at ga i dialog med brugerne om, hvad der er den rette
I@sning pa brugerens konkrete behov, problemer og forventninger. I tilgift hertil ligger der for de
offentlige organisationer en veesentlig udfordring i at have fokus pa stadig udvikling af attrak-
tive arbejdspladser og rekruttering af kompetente medarbejdere.

Spgrgsmalet er, hvordan toplederen kan understgtte, at resultat- og effektorientering samt
kommunikation og inddragelse integreres i organisationens samlede virke? Hvilken rolle spiller
toplederen, og hvordan kan toplederen sikre en hensigtsmaessig balance mellem innovation,
risikovillighed og sikker drift?

Medierne repraesenterer en af flere vigtige kanaler til at formidle den offentlige organisations
budskaber til offentligheden. Samspillet med medierne er blevet en ngdvendig preemis for of-
fentlig topledelse. Spgrgsmaélet er, hvordan toplederen kan og skal forholde sig til denne ud-
vikling — i samspillet med den politiske ledelse, i forhold til normer i organisationen, fx for
mediekontakt, og i forhold til normer, strategier og kompetencer for den offentlige organisa-
tions markedsfgring, branding og deltagelse i den holdningspavirkning, som finder sted via den
informationsteknologiske udvikling, digital forvaltning og medierne?



Governance — nye mdder at kombinere samarbejds- og styreformer

Det forhold, at beslutningsstrukturen i den offentlige sektor forandres, at der etableres
flere beslutningsarenaer, at information, kommunikation og viden spredes hurtigere og
mere frit, peger i retning af et opbrud i den hierarkiske styringsform.

Den hierarkiske styringsform forudseetter en ksede af beslutningsniveauer med
udgangspunkt i et autoritativt centrum, og styring sker via regler, normer og delegeret
autoritet. Hierarkiet har traditionelt veaeret og er stadig den fremherskende styringsform
1 den offentlige sektor. Selv om der er sket decentralisering til bruger- og borgerbesty-
relser og til decentrale driftsenheder, sa er det politiske og administrative ansvar stadig
entydigt placeret hos ministeren og borgmesteren/kommunalbestyrelsen og den
gverste ansatte leder af organisationen. Imidlertid viser udviklingen, at det 1 stigende
grad bliver vanskeligt at forstd og forklare den offentlige sektor/organisation som en
velafgraenset og entydig stgrrelse, der kan styres fra ét hierarkisk centrum.

Governance begrebet kan ses som et udtryk for de nye og forskellige former for styring,
samspil og koordination, som er opstaet. Det veere sig i forbindelse med udlicitering af
opgaver til private virksomheder, i dannelsen af offentlige og offentlig-private selska-
ber, i etablering af netveerk, partnerskaber og andre samarbejdsstrukturer til lgsning
af offentlige opgaver mv.

Som supplement til den hierarkiske styringsform kan identificeres yderligere tre
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styringsformer: Den markedsbaserede, den professionsbaserede og den netvaerks-
orienterede styringsform. Det er ikke i sig selv nyt, at der eksisterer forskellige sty-
ringsformer inden for den offentlige sektor. Det nye bestar dels i udviklingen i deres
relative veegt inden for forskellige sektoromrader (omsorgssektoren er fx preeget af
netveerks-styring, mens infrastrukturomradet i hgjere grad domineres af treek fra den
markedsbaserede styringsform), dels i etableringen af forskellige kombinationsmod-
eller, hvor elementer fra de forskellige styringsformer saettes sammen pa nye mader.
Hierarkiets rolle omdefineres i takt med opbygningen af andre samarbejds- og styrings-
mekanismer.

I forhold til hierarkiet er den markedsbaserede styringsform i en vis forstand en
mere spontan eller umiddelbar styreform, hvor der skabes orden via markedsmeka-
nismens "usynlige hand” i mgdet mellem efterspgrgere og udbydere. Markeds-
gorelsen af den offentlige sektor er fulgt pa vej af udpreeget regulering, og der har
inden for de seneste ar kunnet identificeres en bevaegelse fra en udbuds- til en mere
efterspgrgselsdrevet offentlig sektor. Udlicitering, frit valg-ordninger og brugerbe-
taling er eksempler pa, hvordan den markedsbaserede styringsform vinder indpas i den
offentlige sektor og udfordrer den hidtidige teenkning og de hidtidige incitaments-
strukturer. Hvor det tidligere var den offentlige sektor selv, som suverzent traf
beslutninger om den offentlige produktion, da vil det fremover ogsa veere brugernes
efterspgrgsel, der bestemmer, hvilke tilbud den offentlige organisation skal udbyde -
eller skabe rammer for at udbyde.



Udbredelsen af den markedsbaserede styringsform er ikke alene et udtryk for, at
der introduceres nye former for styring og samspil pa den offentlige arena. Den er
i lige sa hgj grad udtryk for, at der gradvist introduceres en raekke nye veerdier, mar-
kedslogikker og -reesonnementer 1 den offentlige sektor, som trives ved siden af det,
vi kan kalde de klassiske veerdier.

Effektivitet, produktivitet, konkurrenceevne, dokumentation, innovation og individuel
tilpasning af ydelser er eksempler pa de "nye” veerdier, som pavirker, supplerer og (nogle
gange) udfordrer de "gamle” kernevardier som retssikkerhed, stabilitet og kontinuitet.
Nogle af de nye veerdier, hensyn og reesonnementer kan kombineres med allerede ek-
sisterende vardier, mens andre udfordrer de velkendte veerdier og giver anledning til
dilemmaer og konflikter.

Et dilemma kan udledes af tendensen til individualisering i samfundet, som
bevirker, at "klientbilledet” for de offentlige organisationer bliver mere kom-
plekst. Borgeren/brugeren af offentlige ydelser har aldrig veeret en entydig ster-
relse, men indtager over for den offentlige sektor flere roller, fx som
forbruger, skatteyder, veelger og medarbejder. Den enkeltes krav og forventnin-
ger vil blandt andet afhaenge af, hvilken vaerdi/interesse som vejer tungest
1 den konkrete situation eller sag. I den politiske dagsorden om den borgerv-
endte offentlige sektor er der en forventning om, at de offentlige ydelser 1 sti-
gende grad tilpasses de konkrete og individuelle behov. behov. Hvis den lige
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behandling af borgerne saledes i stigende grad ses baseret pa forskelsbehandling, kan
det blandt andet rejse dilemmaet mellem en ensartet og stabil service
for de mange (det almene hensyn) og en konkret tilpasset service for den en-
kelte person eller gruppe (seerinteressen). Foruden naturligvis krydspresset mel-
lem borgernes/samfundets uendelige behov for offentlige ydelser og den offentlige
sektors begreensede ressourcer.

Et andet dilemma forbundet med udbredelsen af den offentlige sektor pa et semi-
marked handler om behovet for en lgbende afvejning af de gkonomiske, styrings-
eller servicerelaterede gevinster ved markedsggrelse 1 forhold til eventuel tab af poli-
tisk, demokratisk kontrol. De markedsbaserede styrings- og samarbejdsformer inde-
beerer nye typer af ledelses- og kontrolopgaver for den offentlige sektor, for sa vidt at
placeringen af produktions- og driftsansvar for offentlige opgaver i markedsbaserede
samarbejder ma ske med hensyntagen til offentlig kontrol, demokratisk ansvarlighed
og almenhensynet.

Der ligger endelig en ikke ubetydelig udfordring i mgdet mellem den markedsbaserede
og den professionsbaserede styringsform.

Den professionsbaserede styringsform findes i videnintensive organisationer, hvor
arbejdsprocesser og output kreever en hgj grad af professionel/faglig ekspertise, og
som derfor er vanskelige for udenforstaende at kontrollere.



Den professionsbaserede styreform har stor veegt i den offentlige sektor, som er
preeget af mange forskellige videnintensive miljger (fx 1 social-, sundheds- og ud-
dannelsessektoren). Tilmed rummer de offentlige organisationer ofte flere forskellige
fagprofessionelle miljger, som er karakteriseret ved at have en steerk feelles kultur
med fagligheden som ledestjerne. Fagprofessionelle miljger er kendetegnet ved,
at medarbejdergrupperne har en hgj uddannelse suppleret med specialiseret tilleert
viden. De har saledes ofte videnmonopol pa deres felt, selvbestemmelse i arbejdet
og en staerk kollektiv faglig identitet og kultur. Styring i1 professionsbaserede enheder
er typisk forankret i faglige veerdier, selvstyring og intern faglig kontrol.

Et typisk dilemma kan fx opstd, nar krav om gget effektivitet og produktivitet af den
offentlige organisations fagprofessionelle bliver oplevet som noget, der spaender ben
for retssikkerhed, faglige kvalitetsnormer og faglig autonomi.

Kombinationen mellem den professionsbaserede styringsform (med dens fokus pa
faglige veerdier og standarder) og den markedsbaserede styringsform (med dens
fokus pa forbrugernes interesser og adfzerd) er én ud af mange veesentlige udfordrin-
ger for de offentlige organisationers og den offentlige sektors behov for demokra-
tiske og tveergdende helhedsorientering og prioritering. Jo mere den offentlige
sektor pavirkes af den markedsbaserede styreform, jo stgrre bliver formentlig
denne udfordring i at fa markedet til at spille sammen med fagligheden inden
for de politisk fastsatte rammer.
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Den netveerksorienterede styringsform spiller ogsd en veesentlig rolle i den
offentlige sektor. Med netvaerk forstas en slags uformel, forhandlet orden baseret pa
forhandling, dialog, hgring, inddragelse og repraesentation. Netveerk skabes i samspillet
mellem uafhsengige aktgrer, der har en vis form for feelles interesse i et sagsomrade el-
ler en aktivitet. Netveerksaktgrerne vil dog ofte have forskellige mal med deltagelsen.
Den netveerksbaserede styringsform kan ses som et svar pa et gget behov for koordi-
nering og samspil inden for den offentlig sektor ogi forhold til det omgivende samfund.
Netveerk kan veere store som sma, have en kortere eller leengere levetid og eksistere
inden for og mellem organisationer, ligesom de kan ga pa tveers af den offentlige og den
private sektor.

Netveerk med et mere eller mindre formaliseret samspil mellem organiserede inter-
esser, erhvervsvirksomheder og offentlige myndigheder er eksempler pa den netveerks-
baserede styringsform. Uformelle embedsmandsnetveerk, der koordinerer et politikom-
rade pa tveers af organisatoriske greenser, er et andet eksempel pa netveerksstyring.
Det kan veere et udtryk for, at et sagsomrade gar pa tveers af traditionelle faglige og
organisatoriske graenser, hvor hierarkiet ikke egner sig til at koordinere og styre proc-
esser, fordi parterne er ligevaerdige, og/eller deres status i netvaerket forandrer sig over
tid og i forhold til sagen. Pa lokalt niveau indgar politikere, forvaltningen og institu-
tionerne 1 netveerk med mange grupper (foreninger af alle slags, virksomheder, andre
offentlige myndigheder, faglige organisationer, ad hoc organiserede borgergrupper etc.)
med henblik pa at lgse offentlige opgaver og fglge op pa politiske initiativer.



Den netveaerksbaserede styreform rejser forskellige dilemmaer, som isser handler
om at definere deres mal, deres design og deres ansvarlighed og legitimitet. Udfordrin-
gen for den offentlige organisation bestar i at etablere og deltage i relevante netveerk,
som kan fremme og kvalificere lgsningen af den offentlige opgavelgsning, men pa
en made og med et mandat, som sikrer legitimiteten og respekterer det politiske
ansvar. Det forudseetter, at den offentlige organisation kender, identificerer og
sikrer inddragelse af de relevante interessenter og veerdier — ansvarligt, hensigtsmaes-
sigt og velbegrundet.

Topledelsesudfordringen: Flere konkurrerende styringsprincipper

Det er ikke i sig selv nyt, at der eksisterer forskellige styringsformer inden for den offentlige
sektor. Det nye ligger 1 udviklingen 1 deres relative veegt og 1 etableringen af forskellige
kombinationsmodeller, hvor elementer fra de forskellige samarbejds- og styringsmekanismer
seettes sammen pa nye mader. Tilstedeveaerelsen og konkurrencen mellem forskellige styre-
former pa den offentlige arena illustrerer, hvordan den offentlige organisation indgar i et fler-
dimensionelt interessentperspektiv, som ggr det ngdvendigt at orientere sig mod og indga i
samspil med en lang reekke forskellige aktgrer (veerdier og interesser) pa forskellige niveauer
inden for og uden for organisationen.

Udfordringen for den offentlige topleder bestdr i at mestre og veere bevidst om de styrker
og svagheder, konkurrerende veerdier og delvis modstridende logikker, som findes i hierarkiet,
pa markedet, i den professionsbaserede og den netveerksorienterede styringsform. Spgrgsmalet
er, hvad den offentlige topledere kan ggre for at bringe sig i stand til at forstd, formidle og
agere inden for hele spekteret af styreformer og deres logikker?
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Samspillet og kombinationerne mellem de forskellige styringsformer rejser en raekke
selvsteendige udfordringer for toplederen, som i sin radgivning af den politiske ledelse og
ledelse af organisationen skal veelge den rette kontekst for sagernes placering. Det un-
derliggende legitimitets- og veerdigrundlag for en given sag kan veere tvetydigt og var-
iere, afheengigt af hvilken styringsform, som den enkelte sag, proces, beslutning eller
initiativ baseres pa. Der skabes — for toplederens vedkommende — en arbejds- og beslut-
ningssituation, som er kendetegnet ved “etiske gjeblikke”. Det vil sige situationer, hvor love
og regler ikke giver klare svar og begrundelser, men hvor den offentlige topleder
skal treeffe beslutninger, der i hgj grad baserer sig pa den enkeltes samvittighed, erfaring og
aktuelle viden.

Spgrgsmalet er, hvordan toplederen i den enkelte offentlige organisation kan skabe forudseet-
ninger for, at organisationens bevidste valg og anvendelse af styreformer tilpasser sig de politisk
fastsatte mal, omverdenens og organisationens behov?

Der knytter sig en seerlig udfordring til ledelsesopgaven i og af offentlige organisationer, som
er domineret af specialiserede, fagprofessionelle personalegrupper. Navnlig i lyset af den ggede
kompleksitet 1 opgavelgsningen, de stadigt stgrre organisatoriske enheder, behovet for resultat-
fokus og for tveergaende koordinering, prioritering og samarbejde. Spgrgsmalet er, hvordan
toplederen i sit valg af styreformer kan formidle, samle og udfordre de forskellige konkurrerende
og nogle gange modstridende veerdier, som kendetegner den offentlige organisation? Hvad stil-
ler det af krav til toplederen at veere brobygger mellem de politiske beslutninger/veerdier og de
fagprofessionelle veerdier og implementering?



