Erhvervsokonomisk debat

Et styrbart samfund?

Af Erik Johnsen

I sep[embcr 1979 udkom Hans Henrik Brydcnhc—l[s bog, Delte ustyrlige
samfund. Den fik et par kommentarer med sig pa vejen men dens bud-
skab druknede i den almindelige valgtummel.

Det er synd. For bogen paviser essentielle problemer i vort samfunds
ledelsesmekanisme.

Meget tyder pa at bogens synspunkter i forste omgang blev opfattet
som kritiske, al den stund forfatteren fokuserer pa de praktiske van-
skeligheder der er forbundet med politisk styring, administration af
en politisk ledet sektor og ledelse af den offentlige virksomhed. Disse
vanskeligheder er selvoplevede. Man kan ikke pastd at de er »viden-
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skabeligt dokumenterede« i klassisk forstand; men der er si mange
cksempler, rene eller tolkede, pa de hurdler der skal overvindes for at
lede en udvikling, at beskrivelsen af den vanskelige offentlige styrings-
mckanisme fremtrader troverdig. Uden at nogen ansvarlig enkeltper-
son eller persongruppe behover at fele sig ramt over at medvirke i en
ledelsesproces hvis resultater er under stadig kritik, bade af dem selv
og at dem der skulle nyde godt at maskineriets produkter.

Personlig ser jeg Brydenholts oplag som et startskud til en mere posi-
tiv praeget debat om hvad man kan gere for at fa beslutningsprocessen
1 offentligt regie ul at fungere stedse bedre. Forfatteren er en utraditi-
onel person som selv har gaet utraditionelle veje og spergsmalet er
om man ikke ganske simpelt ved at arbejde med en hel normal ledel-
sesproblematik i den offentlige sektor efterhanden vil fi denne til at
matche det samfund hvis udvikling gerne skulle praeges herfra. Men
ogsa sammen med dette at tage initiativ til en stedse bedre styring af
den udvikling som hidtil er lpbet af med os, men som bade den enkel-
te virksomhed og erhvervslivet som helhed og den enkelte offentlige
institution og den offentlige sektor som helhed ensker at fa orden pa.
Det er hensigien med de efterfelgende linier at pege pa mulige initiati-
ver i forlengelse af Brydenholts oplag.

H. H. Brydenholt peger i sin bog pa at et samfund al vores type - og
onskede type - ikke kan »styres«. Er det rigtigt? Det afhanger af hvad
man forstar ved styring.

Styring eller ledelse forudsatter under alle omstendigheder at man er
nogenlunde pa det rene med hvor man vil henad. Og at der er sa bred
enighed om at realisere en ny situation at der kan formuleres anven-
delige malsztninger, Et ledelsesproblem vil man derfor opleve nar og
hvis man ikke nir de mal, man har sat sig.

Brydensholt er i sit opleeg inde pa at det er umuligt at formulere en en-
tydig problemstilling i offentlig sammenhazng og at det alene af den
grund er umuligt at malszite pd en sidan made at folk har noget at
kore efter, hvad der igen betyder at det er vanskeligt at holde deres re-
sultater op mod de ensker og krav der er formuleret.

Begrundelsen er, at ser man pa samfundet som helhed, afhenger alt af
alt andet. Vil man lese et trafikstejs-problem kan det defineres ud fra
en malsetning som far konsekvenser for stejkilderne eller for isolering
al’ stojmodtagerne, eller problemet kan defineres som et trafikpro-
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blem i almindelighed eller det kan defineres som sporgsmal om en fy-
sisk planlzgning af boligomrader, erhvervsomrader og trafikomrader,
0.5.v. Der er altsa ikke nogen problemstilling der i sig selv er »rigtig«
og derfor er et »offentligte problem vanskeligt at fi hold pa.

Der er masser af eksempler pé at en bred offentlig mening og et poli-
tisk flertal er gaet ind for @&ndringer i lovgivningen og dermed har 2n-
dret vor adfzerd over drene. Tank pa det sociale omrade, undervis-
ningsomradet, trafikomradet, det retslige omrade, og selve den of-
fentlige beslutningsproces med stedse storre decentralisering sam-
menholdt af en stedse stzrkere central rammestyring. I alle disse til-
falde kan man se at tingene bevager sig i den onskede retning. Men
man kan ogsa se at der opstar sa uacceptable bieffekter at netop disse
opleves som sa uheldige, at man er tilbejelig til at kritisere et sundt sy-
stem sonder og sammen pé grund af de synlige vildskud.

En ting er at man ikke har varet dygtig til at formulere operationelle
malsztninger, en anden ting er at tingene jo alligevel har udviklet sig
som om der havde ligget nogle ret klare ensker til grund. Det betyder
at man skal have de faktisk anvendte beslutningskriterier frem i lyset
og have dem gennemdiskuteret i de relevante organer inden man szt-
ter i gang.

H. H. Brydensholts virke i kriminalforsorgen i 70-erne har - som
eksemplificeret 1 hans bog - vaeret et skoleeksempel pa at det er muligt
at formulere en generel udviklingspolitik for en offentlig sektor, fa
den accepteret i de politiske organer, fa opstillet en lang reekke opera-
tionelle malsaztninger der forer til opgavernes losning og i meget vidt
omfang geare organisationen efter at na disse mal.

Nir det har vaeret vanskeligt at arbejde med nogenlunde entydige og
accepterede offentlige problemstillinger ligger det for mig at se nar-
mere i at det ikke er kotume at g sa detaljeret til vaerks som i den pri-
vate virksomhed, hvis overlevelse er athangig af at man nar sine mal.
Og i en samtidig manglende evne og vilje til at tenke strategisk. Dette
skal forstas pa den made at embedsvarket normalt har fungeret som
de folkevalgte politikeres sekretariat, med forstaelse for en arbejds-
deling imellem de to grupper derhen at politikerne formulerer de sto-
re mél og embedsvarket lzgger op til et lovgivningsarbejde og en ad-
ministration der effektuerer disse.

Resultatet af denne filosofi er kendt og erkendt som ikke-fungerende,
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i hvert fald ikke fungerende ulfredsstillende for nogen af parterne.
Arsagen er naturligvis at politikeren ikke har tid eller kreefter til at ga
ind i et egentligt strategisk udviklingsarbejde, der inkluderer formule-
ringen af strategiske malsztninger, og at embedsvarket feler at det
treenger sig ind over naboens ligusterhak, hvis man tager et selvstan-
digt initiativ til en sidan strategisk udvikling. Hertil kommer at man
traditionelt ikke behersker de ledelsesmetoder der konstituerer udvik-
lingstedelse.

Det er sidanne lederroller som den initiativtagende, den skabende,
»entrepreneren«, som hurtigt seter noget i gang nar situationen er
moden. Det er en rolle som filosoffen der gennemiznker hvilken
funktion hans del af systemet har i helheden, i hvilket omfang er han
nedvendig for at resten kan fungere, og i hvilket omfang er resten af-
hangig al at han driver en passende form for udvikling. Det er ogsa
den »lerende« leder, som er dben for impulser udefra og som hele ti-
den forseger at forbedre sit ledelsesgrundlag. Det er den strategiske
planlegger som, baseret pid viden om hvad hans interessenter vil bi-
drage og hvad de vil forlange for at viere med, far formuleret en udvik-
lingsplan som er acceptabel for samtlige interessenter. Det er ogsi
strategen som hele tiden forsoger at i de forskellige og delvis mod-
stridende interessentgrupper til hver for sig at fungere saledes at det er
al storre vaerdi for hver enkelt af dem at vaere med end at trackke sig ud
al’ samarbejdet. Og endelig den udviklingspragede lederrolle som
kunne betegnes politisk leder. Det er ham som pa trovardig vis for-
mulerer og lever op til nye mil og som er fleksibel nok til hele tiden at
skabe resultater gennem utraditionelt samarbejde med politiske med-
spillere og modspillere.

Evne og vilje til at spille pa disse strenge savnes i vidt omfang i den of-
fentlige sektor. I hvert fald i det ydre. Men kommer man lidt ind un-
der huden pa den offentlige leder har jeg til dato ikke oplevet at man
vil afvise at ga ind i en strategisk udvikling af det omride man har an-
svar lor.

Det er derfor knap nok en holdningsendring der skal til, ensket om
en ledet udvikling findes, men der skal oparbejdes et ledelsesbevidst
milje. Og det er i vidt omfang et sporgsmil om uddannelse, et sporgs-
mal om teknik. Med deraf folgende krav til den formelle leder om og-
sa at drive reel ledelse.
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Hermed er vi inde pa et andet af H. H. Brydensholts punkter: Er det
muligt at lede offentlig virksomhed efter de principper og efter de me-
toder der er udviklet i privat virksomhedsledelse? Jeg har forstdet Bry-
densholt derhen at der nok er forskelle mellem ledelsesvilkarene i of-
fentlig og privat virksomhed, men at disse forskelle ikke er sa afgoren-
de at normal management-teori ikke kan anvendes. Hertil kommer at
de sarlige problemer, navnlig af politisk og historisk natur der er
knyttet til offentlig ledelse mere er at opfatte som en udfordring til le-
delseslaren end de er at opfatte som en undskyldning for at man ikke
kan drive normal ledelse i offentligt regie.

Brydensholt siger at den offentligt ansatte virksomhedsleder ma gore
sig klart at han strengt taget slet ikke er leder af virksomheden. Det er
den lolkevalgte politiker der er chef. Alligevel skal den formelle leder
optrede som om han var reel leder af foretagendet, hvad der gor at
han ma have kendskab til de politiske spilleregler og det der kaldes
politisk fingerspidsfornemmelse. Sporgsmilet er herefter hvorledes
kan en person som formelt ikke har hverken ansvar eller myndighed
drive ledelse af et omrade som han alligevel torventes at have ansvar
for og myndighed over. Denne skizofrene indstilling er naturligvis
problematisk.

Sammenholder man denne problematik med det der forekommeri en
privat virksomhed er forskellen n®ppe stor. Enhver virksomhed er
idag et politisk system. Enhver medarbejder er medlem af (mindst) én
organisation. Enhver organisation har magt til at nedlzgge virksom-
heden eller serge tor at den ikke fungerer, mens ingen enkelt organi-
sation alene har magt til at fa den til at fungere. Parallelt hermed kan
enhver folkevalgt stro sand i1 embedsmaskineriet og serge for at det
[ungerer darligere, lige si vel som ethvert medlem af embedsvarket
kan frustrere den cgentlige politiske beslutningsproces.

Det betyder i virkeligheden at embedsmanden ikke kan undga at op-
traede som politiker og at politikeren ikke kan undga at optraede som
embedsmand eller som medleder af det omrade som han er udpeget
til at tage sig al.

En forudsatning for at drive ledelse af offentlige institutioner og sek-
torer er en txt dialog mellem de folkevalgte og embedsvarket. Denne
dialog mé& organiseres pd en noget mere dben og konstrukiiv made
end det vel stadigvaek er seedvane her i landet.
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Det er kun gennem aktive @ndringer man kan regne med at overleve.
Det er ogsa noget med at man hjelper hinanden med at i de rent
menneskelige relationer til at fungere pa andre vilkar, og det er ogsa
noget med at man pa gammeldags manér leegger en plan og forsoger
at fa den gennemfert. Det klassiske slagsmal kan ikke undgas, men
man kan forbedre reglerne herfor sidan, at man i humanismens navn
ikke lader nogen undgalde med livet.

Disse atilpasningsrollere kan bevidstgores. Dels gennem indlzring, dels
af en almindelig ledelsesudvikling hvor bade folkevalgte og professio-
nelle ma deltage, hvis der skal komme en fornuftig ledelsesproces ud
af det. Brydensholt har i sin bog givet adskillige eksempler pi at en sa-
dan proces er mulig, hvis man tor gi utraditionelt til vaerks.

H. H. Brydensholt er inde pa et iredje aspekt, som nok er vigtigt. Det
drejer sig om muligheden for at udeve kontrol med oflentlig virksom-
hed. Det er muligt at lave omkostningskontrol, men for ejeblikket er
det svaert at lave en egentlig »eftektivitetskontrole idet man ikke har
varet villig til at male ydelsernes kvalitet. Det er ogsa vanskeligt at
»kontrollere« hvis der ikke er nogle relativt klare malsztninger og hvis
folk ikke selv over en sadan indflydelse pa deres resultat at de enten
kan belonnes eller »straffes« herfor. Det afgorende er imidlertid at de
folk der trzffer dispositioner szttes i stand til at lzre af det de foreta-
ger sig. Derfor skal kontrol - ogsa i offentligt regie - forstis som en
lebende lereproces. Ingredienserne heri er, at man gennemdiskuterer
hvorfor man har naet det man skulle na, eller hvorfor man ikke har
ndet det man skulle na og at man ferer denne diskussion sammen med
de interessenter som man skal betjene. Det vil i det offentlige system
ogsa sige kollegerne i de andre forvaltninger/ministerier.

Brydensholt peger pa at planlegning og opfelgning i meget vidt om-
fang sker »sektorvis« med den kalamitet til folge at hvad der er godt
tor den ene del af systemet er darligt for den anden. Kontrol uden i
forbindelse med at hele systernet bliver bedre og bedre har ikke nogen
mening idag.

Dette kraver rent teknisk en sterre bevidsthed om en raekke lederroller
der knytter sig til den daglige drift af et foretagende. Traditionelt er den
oflentlige leder udlart som administrator, d.v.s. en person som er
perteke uil at trzette rigtige afgorelser baseret pd det reglement der fin-
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des. Maske kunne man sige at hvis man udever denne rolle med 100%
al sin kapacitet, hvad bliver der sa tilovers til at arbejde med andre
aspekter af den daglige ledelse?

Den daglige drift krever foruden administration at man er bevidst pa
sit nzermilje, at man felger tingene op og indretter sin egen adterd ef-
ter det man leerer, at man far taget temperaturen pa sin egen del af sy-
stemet, at man er bevidst pa dets plads i en storre helhed, at man far
gennemfort lebende eksperimenter pa sit lokale plan og at man lo-
bende opnar accept hos sine medarbejdere af nyt tiltag. Dette kraver
en indsats i form al tid, penge og ressourcer.

En vanskelighed er at man i offentligt regie ikke rigtigt har villet aner-
kende at der skal bruges tid og penge pa andre lederroller end den
klassiske administratorrolle. Dette er atter bade et skinproblem og et
reelt problem. Skinproblem fordi alle anerkender at sadan ber det ik-
ke vaere, reelt pmb]em fordi det er vanskeligt at ®endre pa et adfzrds-
menster som er vel indarbejdet.

Atter ma man sige at bevidsigerelsen og arbejde med tingene ma vare
alfa og omega.

H. H. Brydensholt giver i sin - iovrigt ubyre koncentrerede bog -
mange cksempler pa skavanker i den offentlige ledelsesmekanisme,
men gor det pi en sidan méde at han via eksempler paviser hvorledes
den kan smeres, repareres og nu og da nykonstrueres sidan at den
kommer til at fungere.

Mit eget bud ville vaere at man anerkender komplceksiteten i den of-
fentlige styringsproblematik, og at man forseger at fremarbejde en
slags styringsmodel som i sig selv er overskuelig, men som ogsa giver
mulighed for at konstruere realistiske billeder al de mangeartede pro-
blemer man stir overfor. Den enkle model skal rumme mange varia-
tionsmuligheder. Dette er igen forudsztningen for at systemet kan fin-
de ud af hvorledes det skal betjene enhver af sine interessentgrupper
bedre. Dette er atter det forste skridt der skal tages for at komme over
den hurdle der for ejeblikket giver sig udslag i ustyrlighed. Denne
hurdle - der ogsa kunne opfattes som en ond cirkel - skal ganske sim-
pelt @ndres til en god cirkel. Den gode cirkel er karakteriseret ved at
hvis man [erst kommer igang med at betjene hinanden bedre, si cr for-
udsztningen for selv at fi det bedre, at man netop hele tiden kan be-
tjene sine andre interessenter bedre.
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Et nedvendigt middel til at konstruere denne positive cirkel er en sted-
se storre bevidsthed omkring ledelsesprocesserne. H. H. Brydensholt
har i sin bog pavist dette hvad mulig styrbarhed angar for det danske
samfund. Og har han selv i praksis bevist at et si ambitiest program
lader sig realisere.
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