Ide seneste drs diskussioner

afdansk forvaltningspolitik
har mange sagt: "Det handler
om ledelse!”. Underforstiet i
denne pdstand ligger, at alt
ville blive godt, hvis der kom
nogetbedre ledelse ide
offentlige organisationer.
Menved vifaktisk, hvad god
ledelse er?

Transformations- og trans-
aktionsledelse i offentlige
organisationer

En meger kontrollerende transaktionsledelse bygger pa forstdelsen af de ansatte som rene egoister, der kun
gor noget, hvis der er positive eller negative sanktioner knyttet til handlingen. Tilsvarende har en rendyrket
transformationsledelse tkke blik for, ar de ansatte ogsd er optaget af deres egennytte og tkke kun af organi-
sationens mal. Argumentet for ar kombinere de to ledelsesstile bygger derimod pa en opfattelse af ansatte 1
professionaliserede driftsorganisationer som veerende motiveret af at gore godt for bade sig selv, organisatio-

nen og samjfundet 1 det hele tager.

AF LOTTEBOGHANDERSEN, PROFESSOR
MSO VED INSTITUT FOR STATSKUNDSKAB,
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Artiklen diskuterer den seneste forsknings-
baserede viden om offentlig ledelse. Det er et
stort felt, og frem for at gennemga alle aspek-
ter er fokus pa hhv. transformations- og
transaktionsledelse i relation til incitamen-
ter, motivation, verdier, normer og malop-
fyldelse i professionaliserede driftsorganisa-
tioner si som gymnasier, skoler og
sygehusafdelinger.

Hvad erledelse?

Ledelse kan forstds som det at skabe resulta-
ter sammen med og via sine medarbejdere.
Det handler om at formulere og arbejde hen
imod opfyldelsen af bestemte mal, hvilket
kan geres pa i hvert fald to forskellige méader.
Lederen kan tilskynde sine medarbejdere til
at arbejde hardere og bedre via betingede be-
lenninger og sanktioner, eller han kan pavir-
ke medarbejdernes motivation og verdier in-
direkte og derigennem ege villigheden til at
yde mere, fordi medarbejderne bliver mere
opsatte pa at bidrage til organisationens mal.
Disse to typer ledelse kaldes for transakti-
ons- og transformationsledelse, og de kan
kombineres, hvilket jeg vil komme tilbage til
senere.

)) Bade for incitamenter og regulerings-

systemer er det af stor betydning, hvordan

medarbejderen opfatter transaktions-

ledelsestiltaget.

I den offentlige sektor handler god ledelse
om at bidrage til opfyldelsen af de mal, poli-
tikerne har opstillet. I nogle dele af den of-
fentlige sektor er dette vanskeligt at male,
fordi der er mange og vanskeligt méalbare
mal, men min pastand er, at det for alle dele
af den offentlige sektor er relevant at opstille
mal og forsege at na dem. Hvordan det gores
via hhv. transaktions- og transformationsle-
delse er naeste sporgsmal.

Hvad ertransaktionsledelse?

Transaktionsledelse bygger pa transaktioner
— byttehandler — mellem leder og medarbej-
der og bliver derfor ogsa kaldt “noget-for-no-
get ledelse”. Ud over byttehandlen “len for
arbejdsindsats” kan det ogsd handle om
sanktioner, ros eller andre goder. For offent-
ligt ansatte afheenger kun en meget lille del
af den samlede lon péa kort sigt af, om medar-
bejderne leverer den enskede indsats og bi-
drager til at nd organisationens mdl, men pa
langt sigt har karriereincitamenter og len
stadig betydning.

En stor arbejdsindsats bidrager til at avance-
re til bedre lennede stillinger, og hvis offent-
ligt ansatte ikke yder en vis arbejdsindsats,
kan de blive fyret. Der sker sjeldent, men
man skal ikke undervurdere betydningen af
ledelsesmeessig ros og kritik, fordi lederen
derved sender steerke signaler til medarbej-
deren. Transaktionsledelse handler ogséd om
selve opstillingen af rammer og mal for med-
arbejderne. Ved at udstikke retningslinjer
kan lederen skabe klare forventninger til
medarbejderne.

Transaktionsledelse og incitamenter

Transaktionsledelse handler om at sanktio-
nere medarbejderne, nar de ikke lever op til
disse forventninger, og belenne dem, nar de
gor. Det kan fx ske igennem individuelle
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okonomiske incitamenter, men i den offent-
lige sektor er reguleringssystemer (forstaet
som regler, der monitoreres og sanktioneres)
mere udbredte. Bade for incitamenter og re-
guleringssystemer er det af stor betydning,
hvordan medarbejderen opfatter transakti-
onsledelsestiltaget. Motivation crowding-te-
orien argumenterer sdledes for, at der i tilgift
til den ydre motivation, der far individer til
at respondere pa ledelsestiltaget, ogsa findes
indre motivationsformer. Hvis et ledelsestil-
tag opfattes som en kontrolforanstaltning,
fortreenges den indre motivation (crowding
out), hvorimod det kan forgge den indre mo-
tivation, safremt ledelsestiltaget opfattes
som understottende (crowding in). I Dan-
mark er forventningen om, at effekten af le-
delsestiltag afhaenger af, hvor kontrollerende
versus understottende de opfattes, bl.a. ble-
vet bekreeftet i undersegelser af universitets-
leerere, fysioterapeuter og folkeskolelerere
(Andersen, 2013).

Transaktionsledelse og malopfyldelse

Muligheden for crowding in forklarer, hvor-
for transaktionsledelse kan ege medarbej-
dernes opfattelse af at have social stette til
deres arbejde og derigennem fore til et hojere
niveau af jobtilfredshed. Nar ledelsestiltag
implementeres pd en made, der opfattes som
understottende, kan det have dobbelt positiv
virkning (via bade den direkte tilskyndelse
og medarbejdernes ggede indre motivation).
Transaktionsledelsestiltag, der opfattes som
kontrollerende, kan derimod have den mod-
satte effekt. Det er fx blevet pavist, at skolele-
dernes implementering af elevplaner via en-
ten dialog eller ordrer har betydning for
leerernes opfattelse af elevplaner, som igen
henger sammen med lerernes motivation.
Det indikerer, at det kan vere vigtigt at gen-
nemfere “transaktionerne” pa en made, der
opleves som understottende af medarbejder-
ne. Selvom det pd ingen made er givet, at
transaktionsledelse altid opfattes som un-
derstottende, tenderer resultaterne fra bade
danske og internationale undersegelser til at
vise, at hgjere grad af transaktionsledelse
heenger sammen med hejere grad af malop-
fyldelse.

Transformationsledelse

Transformationsledelse handler om at age
medarbejdernes motivation og aendre deres
veerdier, sa de stemmer overens med organi-
sationens, hvorved medarbejderne frivilligt
investerer mere energi i at bidrage til at opna
organisationens madl. Transformationsledel-
se kaldes ogsa ”visionsledelse”, da det vigtig-
ste redskab er formuleringen af en klar visi-

)) (-...) transformations- og transaktionsledel-
se komplementerer hinanden, sa laenge trans-
aktionsledelse udgves pa en made, der ikke

opleves kontrollerende af medarbejderne.

on, som medvirker til at skabe feelles mening
og eget engagement blandt medarbejderne.
Transformationslederen viser med andre ord
vejen for sine medarbejdere snarere end at
kontrollere, at de gar den rigtige vej. Kernen
i denne ledelsesstil er sdledes at motivere
medarbejderne.

Transformationsledelse og public service
motivation

En motivationsform, der har speciel relevans
i offentlig serviceproduktion, er public ser-
vice motivation. Det er orienteringen mod at
levere service for at gare godt for samfundet
og andre mennesker, og individer med denne
motivationsform tiltreekkes i1 seerlig grad af
organisationer, der leverer offentlig service,
og de giver ogsa et storre bidrag til disse or-
ganisationer.

Mange internationale studier har saledes
fundet positive sammenhange mellem pub-
lic service motivation og malopfyldelse, og
en dansk undersegelse viser, at folkeskoleele-
ver, der har haft en leerer med hej public ser-
vice motivation i et givet fag, fir hejere
afgangsprevekarakterer i dette fag sammen-
lignet med samme elevs karakterer i andre
fag. Nar public service motivation er relevant
for transformationsledelse, skyldes det, at in-
ternational forskning har pavist, at transfor-
mationsledelse gger medarbejdernes public
service motivation. Det giver grund til at for-
vente, at transformationsledelse forer til aget
malopfyldelse.

)) For offentligt ansatte afhaenger kun en
meget lille del af den samlede lon pa kort sigt

af, om medarbejderne leverer den gnskede

indsats (...)
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)) (...) de fagprofessionelle folger en raekke
faste professionelle normer, selv nar det bedre

kan betale sig for dem at gore noget andet.

Transformationsledelse og malopfyldelse

Storstedelen af de internationale underse-
gelser bekreefter, at der er en positiv sam-
menhaeng mellem transformationsledelse og
malopfyldelse. I Danmark har Holten og
Nielsen (2007) pavist, at transformationsle-
delse henger positivt sammen med medar-
bejdernes involvering og derigennem med
tilfredsheden med arbejdet. Holten og Niel-
sen argumenterer i forlengelse heraf for, at
mens transaktionsledelse har storst indfly-
delse pa den konkrete, daglige arbejdsorga-
nisering og dermed medarbejdernes umid-
delbare tilfredshed med arbejdet, sa fremmer
transformationsledelse de visionzre og ud-
viklingsorienterede aspekter af arbejdet og
har betydning for medarbejdernes trivsel.
Argumentet er altsé her, at transformations-
og transaktionsledelse komplementerer hin-
anden, sd lenge transaktionsledelse udeves
pa en made, der ikke opleves kontrollerende
af medarbejderne.

Transformationsledelse nar der er veerdi-
konflikt

Den naevnte positive sammenhang mellem
transformationsledelse og public service mo-
tivation er blevet bekraeftet i Danmark med
det forbehold, at der ikke er en sammen-
heng, nar der er alvorlig veerdikonflikt 1 or-
ganisationen (Krogsgaard, Thomsen & An-
dersen 2013). Det er forstdeligt i den
forstand, at nar ansatte med hgj public ser-
vice motivation er meget optaget af at gore
godst, sa skal "godt” forstés ud fra deres indi-
viduelle opfattelse af, hvad der er enskveer-
digt for samfundet og den enkelte borger.
Socialraddgiverne forsegte fx i lang tid at gere
deres klienter til hele mennesker, selvom ma-
lene var blevet endret til at fa folk i arbejde.

Transformationsledelse gar netop ud pa at
styrke prioriteringen af organisationens mal
og fa medarbejderne til at dele disse og gore
deres bedste for at opnd dem. Hvis medar-
bejderne imidlertid er helt uenige med ledel-
sen om, hvad malene skal veere, kan transfor-
mationsledelse naeppe pé kort sigt forventes
at have betydning for public service-motiva-
tion (og formodentlig heller ikke for malop-
fyldelsen).

Der kan ogsa vere en verdikonflikt mellem
brugerne af en offentlig ydelse og de offent-
ligt ansatte. Universitetsundervisere ser det
fx typisk som enskverdigt, at de studerende
opnar teoretisk dybdeviden, mens nogle stu-
derende hellere vil erhverve sig mere prakti-
ske kompetencer.

Et andet eksempel er praktiserende laeger og
deres patienters syn pd brugen af bredspek-
tret antibiotika i konkrete situationer. I nogle
tilfeelde handler disse veerdikonflikter om af-
vejninger mellem individuelle og kollektive
hensyn (som med antibiotika, hvor hensyne-
ne er individuel helbredelse versus resistente
bakterier), mens det i andre tilfzelde handler
om mere fundamentale uenigheder om, hvad
en given offentlig organisation skal priorite-
re. I et demokrati har de folkevalgte politike-
re retten og pligten til at foretage disse priori-
teringer, men det kan vere nemmere sagt
end gjort, iser nir vi taler om fagprofessio-
nelle medarbejdere.

Ledelse af fagprofessionelle medarbejdere

Fagprofessionelle er karakteriseret ved at
have en specialiseret, teoretisk viden kombi-
neret med professionelle normer internt i
faggruppen. Specialiseret, teoretisk viden er
utilgeengelig for udefrakommende, og pro-
duktionen af ydelser, der kreever denne type
viden, er derfor vanskelig at kontrollere.
Derfor kan der veere en underforstéet aftale
mellem faggruppen, som kollektivt garante-
rer gode ydelser via intern sanktionering af
normerne, og offentligheden, som tildeler
faggruppen sterre status og aflenning. Vi
stoler p&, at ortopeedkirurgen bruger den rig-
tige type antibiotika fer vores hofteoperati-
on, fordi hans fagfeller ellers ville gribe ind
og ultimativt fratage ham hans autorisation,
og ortopadkirurgerne er tilsvarende hojt af-
lennede.

Forskningen pd omréadet dokumenterer, at
de fagprofessionelle folger en raekke faste
professionelle normer, selv nar det bedre kan
betale sig for dem at gore noget andet. Men
selv pd meget professionaliserede omrader
findes der stadig forhold, som ikke er regule-
ret af normer. Mens de praktiserende leegers
standardkonsultation sdledes bliver regule-
ret af faste normer, er der ingen normer for,
hvornar de skal tilbyde en samtalekonsulta-
tion, og s betyder leegens gkonomiske inci-
tamenter en del for, hvad han ger. I forlen-
gelse heraf betyder kombinationen af
specialiseret, teoretisk viden og professionel-
le normer ikke, at de fagprofessionelle skal
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vaere eneveaeldige pa deres omréde. Ortopaed-
kirurgerne skal ikke have monopol pa at af-
gore prioriteringen mellem hofte- og knee-
operationer, og det er stadig relevant at
inddrage patienternes gnsker i behandlin-
gen, fx i forhold til valget mellem forskellige
typer af genoptraening.

Selvom der er gode argumenter for at stole pa
de professionelle og respektere deres viden
og normer (pd nogle omrader ogsa langt
mere, end det er tilfzeldet i dag), sa forudseet-
ter dette, at de fagprofessionelle tilsvarende
har respekt for rammerne og for, at politiker-
ne har ret til at bestemme i den offentlige
sektor. De offentlige ledere skulle gerne for-
midle politikernes malsetninger til de of-
fentlige serviceproducenter, men heller ikke
de offentlige ledere ber opfere sig som ene-
veeldige konger. Iseer péd de professionalisere-
de omrader bliver beslutningerne som regel
bedre, nar de treeffes i dialog med de fagpro-
fessionelle. En sadan dialog betyder ogsé, at
ledelsestiltagene bliver opfattet som mere
understottende.

Transformations- og transaktionsledelse

Uanset hvad man som leder gor, kan det fore
til problemer. Hvis man undlader at lede, gor
de offentligt ansatte, som de finder bedst, og
det stemmer ikke nedvendigvis overens med
hverken politikernes eller brugernes ensker.
Hvis en offentlig leder kegrer hardt pa med
transaktionsledelse, risikerer han, at de an-
satte bliver demotiverede og yder mindre.
Hvis han leder via motivation og tydeligger
organisationens mal for medarbejderne, kan
det prelle af pd medarbejderne, hvis der er
stor uenighed om de grundleggende veerdi-
er. En mulighed er her at kombinere trans-
formations- og transaktionsledelse.

Transaktionsledelse demotiverer kun, nar
medarbejderne opfatter tiltagene som kon-
trollerende, og det sker n@ppe, hvis de bliver
indfert i konteksten af en vision, som skaber
feelles mening og engagement. Tilsvarende
er visioner nzppe nok, hvis de ikke bliver
fulgt op af konkrete konsekvenser knyttet til
medarbejdernes indsats og resultater. Det
handler altséd om at vise vejen for sine medar-
bejdere og at formulere mél, som felges op i
forhold til medarbejderne.

En meget kontrollerende transaktionsledelse
bygger pa forstaelsen af de ansatte som rene
egoister, der kun ger noget, hvis der er posi-
tive eller negative sanktioner knyttet til
handlingen. Tilsvarende har en rendyrket
transformationsledelse ikke blik for, at de

)) (...) visioner er (red.) naeppe nok, hvis de
ikke bliver fulgt op af konkrete konsekvenser

knyttet til medarbejdernes indsats og resultater.

ansatte ogsé er optaget af deres egennytte og
ikke kun af organisationens mal. Argumen-
tet for at kombinere de to ledelsesstile bygger
derimod pé en opfattelse af ansatte i profes-
sionaliserede driftsorganisationer som vee-
rende motiveret af at gere godt for bade sig
selv, organisationen og samfundet i det hele
taget. B
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