rKommunal ledelse i

fremtiden

I.ektor Kurt Klandi Klausen

Institut for Erhvervsret og Politologi, Odense Universitet

Udgangspunktet for denne artikel er at det er
muligt, som det bliver eksemplificeret med
internationalisering og integration i EU, at
fremskrive centrale nutidige udviklingstrak
og grundbetingelser for kommunal ledelse.
Der identificeres her fire grunduraek, som far
afsmittende betydning for den vagt, der i
fremtiden kan legges pa den kommunale le-
delses egenskaber, kvalifikationer og roller.
Det sidste grundvilkdr belyses sarskilt, idet
det understreges, at den stigende politisering
af den offentlige sektor stiller s@rlige krav til,
hvordan den kommunale leder i fremtiden
handterer krydspres mellem alternative, kom-
plementzre og konkurrerende forventninger
til og rationaler for handling og beslutnings-
tagning.

1. Situationen: den usikre

men forudsigelige fremtid

Jeg fokuserer her pa den kommunale top-
leder, og jeg vil gerne tage hejde for den
(berettigede) kritik, som rettes imod megen
management-tenkning for at overvurdere
lederes betydning. Ledere hverken kan eller
skal kunne alt - de er ikke supermand. Idag
er en god leder den, som er i stand til at
samle dygtige medarbejdere og mobilisere
deres ressourcer. Det betyder i et land som
Danmark med hgjt uddannede medarbejdere,
lav magtdistance og usikkerhedsundgéelse
m.v. ofte bade uddelegering og inddragelse -
altsd ikke ledelse med stort L. P den anden
side skal ledere ind imellem treffe autoritati-

ve beslutninger, skaxre igennem, udstikke
vejen, sikre at strategien udformes, vedtages
og gennemfores etc. — altsa fungere som leder
med stort L. Det gelder ikke mindst i en
omstillingssituation, at disse to evner skal
forenes. Organisationsudviklings- og organi-
sations@ndringsprocesser er gode til at illu-
strere, hvad der gar galt, nar der ikke finder
ledelse sted, og nar processen — og herunder
inddragelse af medarbejdere i alle faser — ikke
tages hgjtideligt (tenk blot pa de mange
kvalitets-styringsprojekter, som 1 disse ar
efterlader frustrerede medarbejdere 1 det of-
fentlige pa grund manglende ledelse og pro-
ces-tenkning).

Der er tale om en omstillingstid. Hele den
offentlige sektor, herunder ogsi den amits-
kommunale og kommunale sektor som her er
i fokus, stdr over for store nye udfordringer
og er i en omfattende tilpasnings- og omstil-
lingsproces. Det h@nger sammen med den
forandrede omverdenssituation og herunder
de krav og det pres, der liegges pa den offent-
lige sektor med hensyn til at lgse samfunds-
massige opgaver sa godt, sa effektivt og sa
billigt som muligt. Dette ser vi i diskussioner-
ne om velfaerdsstatens indretning, med pro-
grammerne for modernisering og privatisering
m.v. og i konsekvenserne af den stigende
internationale pdvirkning. Opgaven for de
kommunale ledere er at styre den kommunale
scktor sikkert gennem denne omstillingspro-
ces.




De1 er kamkieristisk, at omverdenen tranger
sig pd = man kan ikke fortsatle uanlaglel
som for og blul koncentrere sig om organisa-
tionsinterne forhold. Der er med andre ord
tale om ¢n problematik, som handler om
ledeise | en sttuation praeget af en forandret
organisation-omverden relation. 1 den klassi-
ske organisationsteori antages det, at organi-
saticnerne via deres ledelse er i stand til
ratorell at analysere de tekniske omgivelser
eller nthe task environmeni«, hvilket i hoved-
szgen vil sige markeds- og konkurrencesitua-
uonen og at tilpasse sig den gennem valg af
crganisationsform/-design og strategi (Chand-
ler 1962; Thompson 1967; Galbraith 1977;
Minizberg 1973; 1983a; Porter 1980). Her-
med betragtes organisationer som abne sy-
stemer.

Tildels 1 modsatning hertil udvikles teorier
om organisation-omverden relationen, som
anfzgter rationaliteten i beslutningstagningen
{Simon 1964; Cohen and March 1974; Co-
hen, March and Olsen 1972), og som opererer
med mere institutionelle omverdensforstaelser
{Scott 1992; March og Olsen 1989; Powel
and DiMaggio 1991), hvorved der sattes fo-
cus pid den betydning, institutionelle forhold
som normer og verdier 1 og omkring organi-
sattonen har for det daglige arbejde og de
strategiske beslutninger. Dette er stadig fun-
damenzalt set et abent perspektiv, men rum-
mer i sin sociologiske tilgang mulighed for et
lukket perspektiv i organisation-omverden
focstielsen (Selznick 1957). 1 sidstnavnte
pecspektiv antgtes det, at det overhovedet er
muligt for akigrerne bevidsthedsmassigt at
speaenge deres organisationsgroede forstdel-
sesramime, idet det hievdes, at de tvaertimod
selv sknber deres omverdensforstielse, at der
er tale om »enacted environments« (Weick
1979). og at det billede der tegnes al omver-
denen | vid udstrekning er en selvreflektion,
prieger af al organisationer lever 1 en lukket
verden styret af cirkularitet og selvreference.
Dvs., at de fungerer som sikaldt »autopoieti-

ske systemer« (Ricgas und Veuner 1991), der
[Wlger deres egen udviklingslogik, cn »orga-
nisaarisk inerti« (Klausen 1990). 1 dette
perspektiv betragtes organisationer altsii som
lukkede systemer.

Ved siden af de tekniske og de institutionelle
omgivelser finder jeg det hensigtsmassig
ogsa at operere med politiske omgivelser.
Hermed tenker jeg pa. at organisationer bide
internt og eksternt fungerer i politiske mil-
joer. Den eksterne politiske virkelighed drejer
sig om relationen til savel det politiske sy-
stem som il andre eksterne interessenter i el
beslutningsperspektiv. Det interne politiske
miljo pavirkes tillige af disse eksternt satte
rammer og interessenter. Jeg skal uddybe
dette senere. Perspektivet om den politiske
omverden rummer dermed (ligesom det insti-
tutionelle perspektiv) mulighed for at se orga-
nisationer som bade dbne og lukkede syste-
mer.

Sandheden ligger naturligvis mellem disse to
yderpunkter: organisationer er bade abne og
lukkede systemer, som pid den ene side pa-
virkes af, og selv har mulighed for at prege
deres omverden og som pa den anden side
udvikler organisationskulturer. der gor dem
partielt blinde ift. at gennemskue situationen,
og at se sig selv og omverdenen pi en mide,
som adskiller sig fra den ideelle selvforstaelse
og den onskede omverdenssituation. Dertil
kommer, at forskellige problemomrider vil
vere praget mere eller mindre af den tekni-
ske, politiske og institutionelle omverden -
hvorved kunsten for lederen bliver at gen-
nemskue og udnytte dette.

Det, som karakteriserer den kommunale ledel-
sessituation, er, at bade den tekniske, den
politiske og den institutionelle omverden far
en stadigt stigende og ny betydning, samtidig
med at man 1 organisationen sleber rundt pa
den trieghed, som er bundet til det selvre-
ferentielle, til kultur og tradition. Den tek-




niske omverden skal kunne hindieres ift.
udliciteningsopgaver, konkurrence med andre
udbydere m.v., den politiske 1lt. en stigende
grad al pohtiseret og forhandlet virkelighed
og den instimtionelle omverden mendrer pi de
forvenininger, der stilles til adfzerden. Endelig
skal alt dette ses pd baggrund af den specifik-
ke offentlige kontekst i Danmark.

Problemet er, at de ledelsesteorier der under-
vises i, sjeldent tager udgangspunkt i oven-
stdende. De er som regel situationsafh&ngige
i en eller anden forstand, sidan som vi kender
det fra teorier om relationen mellem lederstil
og medarbejderne (Blake and Mouton 1978
oprindelig 1964; Hersey and Blanchard 1977
oprindelig 1969), struktur og opgaver (Fiedler
1965), organisatorisk livscyklus (Adizes1989)
og multible relationer (Yukl 1989 oprindelig
1981). Dertil kommer, at de ikke bygger pa
studier af den offentlige sektor, men pa teori-
er udviklet fra analyser af private organisatio-
ner (Jgrgensen 1991). Der findes teori om
»public management«, men det er ofte van-
skeligt klart at skelne, hvorved denne adskil-
ler sig fra private management, og dertil
kommer, at den som regel er udviklet pad
amerikanske forhold (se f.eks. Shafritz and
Hyde eds. 1987; Harmon and Mayer 1986).

Det, som savnes i disse teorier om ledelse, er
det institutionelle og politiske perspektiv samt
den offentlige kontekst. Hermed overses eller
underbetones nogle fundamentale vilkar for
ledelse 1 den offentlige sektor, herunder, som
jeg skal gore noget specielt ud af i denne
artikel, det forhold, at den offentlige leder ma
mangvrere pa baggrund af ofte uklare og
modstridende rationaler for handling, hvilket
setler lederen i krydspres-situationer, samt
det forhold at offentlige organisationer i vid
udstrekning er praget af at vare politiske
systemer, hvilket gor at lederen ma have gode
evner til politisk mangvrering.

Deue har endvidere alvorlige konsekvenser,
hvis man skal vurdere, hvorvidt kommunerne
er succesfulde og funperer hensigtsmacssipt,
Evalucringskriterierne or meget forskellige
afhangigt af perspcktiver. Der ¢ nemlig
meget stor forskel pd, om kritericrne primicn
er produktivitet og effekrivitet 1 torhold til
serviceproduktion, som der liegges op til i
situationsperspektivet og interessen for de
tekniske omgivelser. eller om der lazgges |
vagl pa, hvorvidt kommunerne lever op til de
institutionelle normer og forventninger ul |
deres adfard, herunder hvorvidt de er i over-
ensstemmelse med deres vaerdigrundlag -
altsa hvorvidt de har politisk legitimitet,
sddan som det (politiske og) institutionelle
perspekuv lagger op til. Detie forstaerkes
yderligere af de forhold, som har at ggre med
de politiske omgivelser, dvs., at karakteren af
offentlige organisationers opgaver ofte i he-
jere grad, end det er tilfxldet for private
organisationer (selv om de ogsa har trek af
»offentlighed« over sig — jvf. Bozeman
1989), har at gore med vanskelige og politi-
serede problemer, siledes at der med Harmon
og Mayers terminologi (1986) er tale om
»wicked problems« snarere end »tekniske
problemer«, som har enkle lgsninger. I en
tilsvarende begrebsdikotomi mellem »hand-
lingsorganisationen« og den »politiske orga-
nisation« har Brunsson (1989) prasenteret de
organisatoriske dilemmaer, der er forbundet
med at kombinere de to og tilfredsstille mod-
stridende omverdenskrav.

Den kommunale leder, som er i stand til at
forstd, gennemskue og hindiere alle disse
sammenhange og dimensioner af situationen
og udviklingsvilkdrene, vil besidde en videns-
og handlingsmessig magtbase, som giver
gode muligheder for at pavirke udviklingen i
den retning, som han/hun gnsker det.

Dette hjelpes godt pa vej ved, at selv om
kommunerne med modernisering, internatio-
nalisering m.v. er i en dynamisk situation,




som skaber en vis usikkerhed om fremtiden,
sd betyder det ikke ngdvendigvis, at den er
sa@rlig uforudsigelig. Det er ganske vist rig-
tigt, at den offentlige sektor praeges af den
usikkerhed, som (pludselige) politiske be-
slutninger kan medfgre, men i det store hele
er den omstillingsproces, der er sat igang af
ovenn@vnle forhold, ret forudsigelig. Det er
blot meget forskelligt, hvordan dette opfattes
af de kommunale politiske og administrative
ledere. Jeg skal illustrere dette ift., hvad inte-
grationen i EU betyder i kommunerne.

2. Internationalisering som eksempel:
reaktive og proaktive scenarier

Jeg skal prove kort at illustrere den ®ndrede
situation ved at se pd, hvad internationali-
seringen og n@rmere bestemt integrationen i
EU betyder for ledelse p4 kommunalt niveau.

EU-pavirkningen pd kommunalt plan sker
direkte savel som indirekte og har dertil en
rekke afledte effekter (Klausen 1994a). Den
direkte pavirkning sker gennem lovgivning og
direktiver rettet specifikt imod den offentlige
sektor og kommunerne, herunder specielt som
folge af EU’s udbudsregler, samt med de
muligheder, der gives for at sgge pkonomisk
stotte fra strukturfonde m.v. Den indirekte og
mere gradvise pavirkning sker med harmoni-
seringen af regler og policies pa stadig flere
omrider, f.eks. vedr. arbejdsmiljp, varer og
tjenesteydelser. Tilpasningen i forhold til den
direkte og indirekte pdvirkning behgver ikke
at skabe nogen omfattende @ndringer i de
organisatoriske og ledelsesmassige forhold —
der er i vid udstrekning tale om »tekniske«
problemer. Man skal blot vare opmarksom
pad de nye forhold og muligheder. Det ggr
derimod de afledte effekter af den pgede
internationalisering og integration i EU, for
de stiller efter min opfattelse nye krav til den
politiske og administrative ledelse.

Kommunale ledere bliver, med det jeg har
kaldt de afledte effekter, npdt til at se sig selv

som en del af noget, der er stérre end deres
traditionelle kommunale, amtslige, regionale
og nationale identitet. De mi handle ift. nye
magtcentre og i samarbejde med nye (netvark
af) partnere. Det er langt fra alle ledende
kommunale embedsmzand og politikere, der
drager sadanne konsekvenser af den nye
omverdenssituation, som skyldes internationa-
liseringen og integrationen i EU. Det er tveert-
imod muligt at identificere to helt forskellige
scenarier: et reaktivt og et proaktivt (ibid.).
Det reaktive scenarie karakteriseres af, at
man ser tiden an og ikke foretager sig noget
andet, end det man plejer, hvilket i vid ud-
strekning defineres af en snaver lokal inter-
esse, hvor bl.a. nabokommuner betragtes som
konkurrenter. I det proakrive scenarie tager
man en rekke initiativer pa baggrund af en
strategisk analyse af situationen: man sender
medarbejdere pa efteruddannelse, ansztter
folk med speciel EU-ekspertise, opretter
kontorer herhjemme og i Bruxelles, ansgger
om midler fra strukturfondene m.m., og det
sker ofte i samarbejde med andre kommuner
her og i udlandet m.m. Der er endvidere
meget som tyder pd, at ngglen til forstaelsen
af, hvad der skaber de to scenarier ligger i
enkelt-personers holdninger og aktivitet samt
i netvaerk af sddanne. Der er herunder meget
der tyder pd, at initiativet ofte udgér fra em-
bedsvarket.

Lidt firkantet kan man sige, at forskellen
mellem det reaktive og det proaktive scenarie
ligger i to helt forskellige mentale program-
meringer hos ledende kommunale embeds-
mand og politikere. Det ene er preget af en
lokalchauvinistisk  O-sumsforestilling, som
umuligger samarbejde. Del andel er praget af
en regionalpkonomisk og regionalpolitisk
forestilling, som npdvendigger, at der skabes
institutioner og procedurer til at initiere og
koordinere fmlles aktiviteter 1 og mellem
forvaltningsmassige enheder og mellem
kommuner, amter og regioner i Europa.




D¢ kommunale ledere har i de 1o seenarier o
helt loiskellige opfatielser af deres omyer-
denssituation og lorskellige vurdennger al,
hvad den kraver af dem. Det er tenkeligt, at
der er god grund til, at man nogle steder ser
Lden an, men jeg er ikke i tvivl om, at det er
det proaktive scenarie, som pa langere sigt
vil trenge sig pi. og det kraever en anderledes
handlekraftig, udadvendt og forhandlings-
villig kommunal ledelse. I det ovenfor be-
skrevne proaktive scenarie bliver det endvi-
dere tydeligt, at det klassiske ideal om adskil-
lelse mellem det politiske og det administrati-
ve system (Wilson 1887), den loyale embeds-
mand (Weber 1921), som ikke satter politi-
ske dagsordner, og den tro partisoldat, som
ikke tanker nye tanker, er passé.

I den righoldige litteratur om ledelse findes
der utalhige analytiske og begrebsmassige
lorsgg pid at indkredse. hvad der karakteri-
serer ledere. Jeg vil her sondre mellem le-
deres egenskaber, kvalifikationer og roller.

Hvis man kort skal anskueliggore de ledelses-
krav, der udlpses af internationaliseringen,
kan det komme til at se ud som i figur 1. Af
mangel pd bedre trekker jeg her pa oven-
nzvnte studie i internationaliseringen af de
danske kommuner samt pa nogle generelle
underspgelser og observationer vedr. kravene
til ledelse i fremtiden i offentlige savel som
private organisationer (Klausen 1994a; Poul-
sen red. 1990; 1991).

Figur 1: Lederegenskaber, kvalifikationer og roller — nu og i fremtiden
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dringer for den enkelte
(personlighedsudvikling)

skal erobres, eller bliver
givet og skal fastholdes
(karriereplanlegning,
erobring pba. magtbaser
og poliusk teft, leder-
udvikling)

kan og skal lzres og ud-
vikles livet igennem
(uddannelse og efterud-
dannelse)

trovardighed, loyalitet,
det flittige og samvittig-
hedsfulde forbillede

tidligere lagde man
vaegl pa

fagspecifik viden (f.eks.
som jurist, pkonom eller
politolog)

loyal embedsmand & tro
partisoldat

dbenhed, evne til at
skabe overblik, overbe-
vise, inspirere og moti-
vere til det nye

nu og 1 fremtiden vil
der blive lagt vagt pa

forhandler, visionsska-
ber, brobygger, net-
vaerksdanner

do. + lederuddannelse,
generalist-redskaber,
sprog-kundskaber m.m.

Nar jeg pastar, at den fremtidige udvikling er
forudsigelig, som en fremskrivning af nu-
veerende tendenser snarere end praget af
radikale brud, sidan som man ofte ser det i
fremtidsscenarier f.eks. fra fremtidsforsk-
ningsinstituttet, h&nger det sammen med flere
forhold. Jeg skal pege pi tre perspektiver ifm.
integration og internationalisering. Det farste

er ¢t historisk og organisationsteoretisk per-
spektiv, som gir pd, at organisatorisk admini-
strativ omstilling tager tid. Der vil til enhver
tid i det politisk/administrative system vierc
indlejret  adskillige juridiske, politiske og
administrative strukturer, som har hver deres
tid (begrebet om historisk usamtidighed). og
der vil hele tiden viere indbygget en organisa-




torisk inerti, som bide gor omstillingen lang-
som, og betinger, at man mgder nye proble-
mer med gamle lpsninger — dette vil gére
udviklingen gradvis. Det andet perspektiv
stammer fra integrationsteorien, som tilsiger,
at der er al mulig grund til at antage, at de
beslutninger, som blev vedtaget omkring ska-
belsen af et indre marked og en politisk union
i EU, gradvist vil afstedkomme spill-overien
lang reekke sektorer og politikomrider — dette
gor udviklingen irreversibel (der vil naturligt
opstda modiryk og -bevegelser med pnsker
om f.cks. decentralisering og regionalisering,
men det @ndrer ikke pa tendensen — det er
klart, at man kan valge at melde sig ud af
EU, men hvem tror pa det?). Det tredje per-
spektiv stammer fra den gkonomiske logik,
hvor man med det indre marked har skabt en
udviklingslogik svarende til den, man skabte
med enevaldens pkonomisk merkantilistiske
politik ved ophavelsen af toldgrenser og
indfgrelsen af ens maleenheder m.v.

Det geelder sd vidt jeg kan se ogsa for mange
af de andre forhold, som ggr situationen for
fremtidens kommunale ledelse turbulent og
usikker, at de er forudsigelige. Og det haenger
bl.a. sammen med, at flere forhold har veret
lenge under vejs, og at den mentale program-
mering allerede har fundet sted. F.eks. er
oplgsningen af skellet mellem, hvad der er
offentligt og privat samt af, hvad der er mar-
kedets egenudvikling og offentlig indgriben
m.v., ikke nyt pd dagsordenen, men det er
rigtigt nok, at samarbejdet blot er i sin vor-
den. Tilsvarende har vi kun set brudstykker til
egentlige moderniseringer og privatiseringer
m.v., men de har vieret kenge under vejs og
er f.eks. ikke noget, som den borgerlige re-
gering »fandt pi«, Dertil kommer, at man kun
kan forklare det forhold, at disse (ret sd dras-
tiske) wndringer vedr. moderniseringen af den

offentlige sektor kan finde sted uden offent-
lige ramaskrig (sidan som det ville have
veeret tilfeldet 1 1970 erne) med., at den men-
tale omstilling allerede har fundet sted. De
centrale aktgrer fra ledende politikere og
embedsmand i de lokale (central)administra-
tioner og til fagforeninger og institutionsan-
satte har gradvist accepteret, at man rokker
ved den hidtidige orden, at kolleger bliver
chefer m.v. Den offentlige sektor er allerede
blevet mere smidig og strémlinet. og det er
alene sket pa baggrund af, at den mentale
programmering, selv- og situationsforstaelsen
har @ndret sig.

Den fremtidige ledelse i kommunerne er der-
for preget af et forudsigeligt opbrud. Det
siger sig selv, at ved en konkretisering fra den
generelle iagttagelse til den specifikke virke-
lighed, vil disse forhold afh@nge af situatio-
nen og af det niveau og den funktion, som
den enkelte leder befinder sig pa og udfylder
samt af hvilket punkt i karrieren, der er tale
om (hvor den typiske udvikling gar fra mere
operationelle til mere analysemassige og stra-
tegiske ledelsesopgaver). Dertil kommer, al
alt fundamentalt afhenger af, hvordan det
bliver opfattet, og hvilke konsekvenser den
enkelte vaelger at drage heraf - og her er der
som allerede antydet store forskelle mellem
de enkelte kommunale ledere.

3. Nye grundvilkar: ledelsesmassige
konsekvenser

Det er imidlertid ikke de specifikke forhold,
jeg skal diskutere i denne artikel, men de ge-
nerelle forhold i fremtidens kommunale ledel-
se, og da havder jeg altsa, at disse fundamen-
talt set er usikkerhedspreegede men forudsi-
gelige, forstdet pd den mdde, at man kan an-
tage, at de vil viere fremskrivninger af nuve-
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som tendenser 1 den umiddelbare nutid og '
[orhid. Jeg vil her hemhave fire centrale
grundvilkar for offentlig/lkommunal ledelse |
nu og i fremtiden: kompleksitet, turbulens, |
krav om dbenhed og krydspres.

rende lendenser, og at man kan opbygge md-
der at handtere dem pa.

D =nye« grundvilkir for kommunal ledelse
er ahis& fremskrivninger af, hvad vi kan se

Figur 2. rpanisatariske ag ledelsesmarssige konsekvenser af fire grundvilkdr { amverdenssituationen

omverd enssituation / organisatoriske konsekvenser ledelsesmaessige konsekvenser

grund vilkir

udvikling af organisatorisk kom-
petance generelt og specifikt
(organisations design henimod
fagbureaukrati, adhocrati m.v.)

udvikling af (personlig) faglig og
administrarnv ekspertise

1 aper grad af kompleksitet

2 mere turbulens / usikkerhed | npdvendigger strategi- og hand-
lingsplaner, netverks- og allian-

ceopbygning, buffersystemer m.v.

udvikling af srraregisk overblik
og kompetance samt netvarks-
orientering

3 krzv o Abenhed / offentlig-
hed og legilimering

4 voksende krydspres

den gennemsigtige organisation
og afvejning af alternativer

PR orientering og erisk
udfordring

eksistensen af konkurrerende
rationaler i og omkring organisa-
tionen — dbenhed overfor at for-
skellige dele af organisationen
kan have forskellige vardi- og
handlingsgrundlag

udvikling af politiske evner og
politisk mangvredygtighed

Die furste Lo forhold. vedr. omverdenens stgr-
re grad af kompleksitet og heterogenitet samt
den turbulens og usikkerhed som fglger i
kelvandet pd en dynamisk og mere konkur-
renceprage! situation, er velbeskrevet i orga-
nisations- og ledelseslitteraturen med konse-
kvenser for valg af organisationsstruktur,
ledelsesstil og strategi (opbygning af differen-
tierede mekaniske og organiske organisations-
strukiurer, uvdvelgelse af komplementere
lederieam. valg af strategier for usikkerheds-
minimer:ng, herunder stgdpuder, differenti-
ering al inpat og outpul, prognoser og priori-
teringer samt forskellige former for strategisk
setsning og samarbejde). Abenhed og offent-
lighed i forvaliningen er ligeledes velbeskre-
vel, hvorimad konsekvenserne heraf med
hensyn til PR-orientering og den etiske udfor-

dring stadig er underbelyst, hvad angér den
offentlige sektor. Der er dog en stigende
opmarksomhed herpd bide forskningsmas-
sigt og i1 den offentlige debat (Jensen, Pruzan
og Thyssen 1990; Christensen m.fl. 1993).

Det fjerde grundvilkér er derimod darligere
beskrevet. Dette er det til trods for, at allerede
Max Weber pracist pegede pa de problemer,
der er forbundet med konflikterende rationa-
ler (Weber 1921 Bild 1989). Dette er specielt
uheldigt, fordi jeg mener, det er helt funda-
mentalt for forstielsen af den offentlige kon-
tekst, og fordi netop krydspressene, de kon-
flikterende rationaler i og omkring organisa-
tionen og konsekvenserne heraf, er det helt
Jundamentale grundvilkdr for ledelse i kom-
munerne i fremtiden, og det som adskiller
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ledelse her fra ledelse 1 f.eks. pnvate og fri-
villige erganisalioner. Delte forstaerkes yderli-
gere af det tredje grundforhold (som jeg opgsd
kort skal komnie med yderligere kommen-
tarer til 1 det efierfalgende, nemlig nar det

drejer sig om ledelse med vagt pi dimensio-
nen omkring det civile samtund).

Faist skal jeg dog péipege. hvordan de fire
grundvilkar aktualiscrer en forskellig viegt-
legning pad de forskellige ledelsesmassige

dimensioner

Figur 3: Kobling af de situationsafhangige ledelsesmassige konsekvenser
med lederegenskaber, -kvalifikationer og -roller

muligt

sation og regnskabsva-
sen

ledzlsesmassige lederegenskaber lederkvalifikationer lederroller
konsekverser

udvikhng af (personlig)  |evne tl at udfylde sin XXXX X

faglig og administrativ | loyale rolle sd usynligt | alle de fagspecifikke red- | chefen, autoritativ,
ekspertise men autoritativt som skaber, herunder organi- | hierarkisk placering

(n

udviklng af strategisk
overblik og kompetaace
samt pAverksonentering

evne til at danne sig
overblik (helikopter)

XXX

speciel vagt pd strate-
gisk ledelse, markeds-
fgring m.v.

XX
strategen, uddelegering
af andre ledelses-opgaver

(2)

PR crexening og etisk
udfordring

XXX
synlighed, evne til at
Ivtte og forstd medarbej-

X
viden om organisations-
kultur, corporate image,

X
lederen, reprzsentanten
/receptions-leven

dere og andre interessen- | information, kommuni- | (3)
ter kation, markedsforing
m.v.
udvikling a7 politiske X X XXX
evner g politisk ma- taktiske evner, fleksibi- | viden om magt og politi- | politikeren / forhandleren
revredyglighed litet, evne og vilje til ske processer (4)

kompromis

Rollen som chef og strateg har meget at gore
med at kunoe hindrere de tekniske omgivel-
ser, rollen som leder kan knyites til de institi-
tutionelle omgivelser og politikerrollen til de
politiske omgivelser. Sammenholdes oven-
nevole lederroller med nogle af ledelseslit-
teraturens kendte lederraller svarer: (1) f.eks.
tl. hvad Johnsen (1975) kalder administrator
og besiulningstager, Adizes (1989) kalder for
integriwor og producent og Handy (1985)
bemevner Apollon; (2) til Johnsens taktiker,

strateg og feltherre og Handy's Athene; (3) til
Johnsens miljoskaber, Adizes entreprengr og
integrator, Handy’s Athene og Dionysos og

(4) til Johnsens politiker og konflikilgser.

Jeg har vovet pelsen og forsegt at indikere
med X, hvor viegten ligger med hensyn til at
udvikle lederevner, kundskaber og roller
afhengigt af hvilke ledelsesmassige konse-
kvenser, der er i focus. Det er muligt andre
ville fremh®ve en anden vagining, men jeg
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havder altsd, at det feks. vil viere karak-
leristisk, at etikledelse (hvis denne skal vaie
andet og mere end eksterne konsulentfirmacrs
eliske regnskaber) md viere bundel meget op
til de personlige lederegenskaber.

4. Krydspres og normative vektorer:
organisationer som politiske systemer

Der sker en stigende politisering al samfundet
i almindelighed, i og med det pad mange ma-
der cr det offentlige, som udstikker rammer
for alting. Dermed bliver det npdvendigt for
ledere pa alle niveauer at forholde sig hertil
og at kunne deltage i denne proces (Christen-
sen og Jensen 1986: Nielsen og Pedersen
1989; Pedersen et al. 1992; Christensen og
Christiansen 1992). Det er imidlertid ikke
denne politisering, jeg nu skal focusere pa,
men derimod pa hvordan den offentlige for-
valtning selv bliver politiseret pa baggrund af
interne politiske spil, og fordi der i den enkel-
te organisation indlejres en rakke siats- og
ordningsformer, som skaber krydspressitua-
lioner.

Organisationer er politiske systemer. Det ser
man straks af en simpel interessent- eller
koalitionsanalyse, som opregner de eksterne
interessenter, og muligger en forste simpel
(netvaerks)analyse af potentielle politiske
interessemodsatninger i og omkring organisa-
tionen. Lige sa vigtig som identifikationen af
eksterne interessenter er imidlertid opmark-
somheden pd det forhold, at organisationer
ogsa internt rummer interessemodsatninger af
forskellig art. Helst sa ledelsen i kommunerne
vel, at alle stod bag organisationens mél, men
man behgver ikke at gd ret dybt, fgr man
opdager, at der findes sivel gruppe- (og af-
delings-) interesser, at den cnkelte meget vel
kan have sine helt individuelle karrieremél at
tage hensyn til, samt at det ikke er sikkert, at

arbejdet i organisationen stemmer fuldstzn-
digt overens med den enkeltes livsstil og de
behov, som dennes familie og venner miue
have.

Delte han jep sggt at illustrere i figur 4, som
er en udvikling af lohn Adans model for
koblingen af opgave, gruppe og individ 1 et
behovsperspektiv (Adair 1973; 1984) og
Morgans ckstrapolering heraf i et interesse-
perspektiv (Morgan 1986).

Fr'gur J. Ol't’ft’ﬂ'j'jft'ﬂﬂﬂt’l'it,’ og H'I'J'l'("l‘t"ll.!j.f{'ﬂl’.l'ﬂff.!f
mellem mdl | organisationen som baggrund
for interessekonfiikier

Individuelle

Personlige mal

Ledelsens opgave bliver at forspge pa at fa
sarinteresserne til at vaere sammenfaldende
pa sa mange omrader som muligt (overlap-
ning mellem cirklerne), og i den udstraekning
det ikke er muligt, da at fi de potentielle
modsatninger frem i lyset, at udnytie dem pa
en konstruktiv mide og forspge at fremme en
faelles problemforstielse. Nu er det selviplge-
ligt naivt at tro, at det er let at fi alle med-
arbejdere til at arbejde med herpa — i s@erde-
leshed 1 hgjt professionaliserede organiserede
anarkier, som mange offentlige institutioner
er. Det er tvaertimod sandsynligt, at der vil
finde allehénde politiske spil sted (c¢l. Mintz-
berg 1983b). og her ma ledelsen, hvad enten
den vil det eller ej, spille med og udnytte sine
relative fordele og magtbaser. Det gwlder ift.
den daglige ledelse sivel som ift. stgrre pro-
jekters gennemfgrelse (cf. Pleffer 1992; Grei-
ner and Schein 1988).
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At analysere politiske processer pi denne
made legger i vid udstakning op il at se pd
interessekonflikier  man far med andre ord
ikke npdvendigvis aje pd de fundamentale
vardikonflikter, der Kan vare skjult i inter-
essckonflikierne og de politiske spil herom.
Juhrgeusen vg Melander muil. har udviklet og
anvendl et begrebsapparat om fire samtiidigt
eksisterende statsformer, som er szrdeles
anvendeligt med henblik pa at tegne et pre-
cist billede af nogle af disse vaerdimassige
mods@tninger (Jgrgensen og Melander (red.)
1992). Det er samtidigt et eksemplarisk for-
sgg pi at tage konsekvensen af et institutio-
nelt perspektiv pa organisation-omverden
problematikken og pa den daglige ledelses-
situation.

De sondrer mellem den suverane, den auro-
nome, den forhandlende og den responsive
stat, og giver hermed mulighed for, at man
kan forstd, hvordan organisatoriske og ledel-
sesmassige situationer udspiller sig i kryds-
pres mellem rationalerne for hver af disse
samtidigt eksisterende verdimassige struk-
turer (strukturer som er historisk udviklede,
lagt oven i hinanden og indlejret i det offent-
lige pd samme made, som jeg tidligere har
refereret til historisk usamtidige traek, der har
deres egen trege omstillingstid). Til hver af
disse idealtypiske statsformer horer tilsvaren-
de idealtypiske magtformer med konsekvens
for, hvilke magtbaser den enkelte har og kan
opbygge, og med konsekvens for hvilke del-
tagelsesstrategier og politiske spil det er mu-
ligt at bringe i anvendelse og deltage i. Det
som er vigtigt at gore sig klart, er, at den
moderne offentlige leder pd samme tid skal
kunne hindtere de krav, der stilles pi bag-
grund af rationalerne for hver af disse stats-
modeller (hvoraf bide den forhandlende og
den responsive stat er af forholdsvis ny dato)
og vere loyal til forskellig side i forskellige
situationer. Dette er i sandhed en vanskelig
og kompleks opgave under meget politiske
vilkar.

Hvad denne analytiske model, som stort set
alle andre organisationsteoretiske modeller,
imidlertid ikke formir a1 fange ind og med-
tenke er, at der ved siden al siaen i sine
torskellige afskygninger, og markedet med
sine rationaler for handling hndes en tredje
ardningsform: den ordningslogik. som er
bundet til der civile samfund (Klausen 1990;
1994b). Opfatter man stat. marked og civilt
samfund som organisatoriske ordningsformer,
der har hver deres rationale for, hvad der er
rigtigt og forkert, bliver det muligt at analy-
sere udviklingstrek og beslutningssituationer
som et resultat af mikrodynamiske processer,
hvor de tre ordningsformer, som normative
vektorer, trekker 1 hver sin retning og kon-
kurrerer om at skabe mening, levere lgsninger
og blive udslagsgivende for udviklingen.
Dette er spgt illustreret 1 figur 5.

Figur 5. Stat, marked og civilt samfund som
normative vektorer og baggrund for vardikonflikter

Stat Marked

Cmvilt samfund

Kilde: Klausen 1994a, 1995

De fire statsformer og de normative vektorer
er institutioner, der fungerer som strukturer i
strukturer, der som bolger interfererer, styrker
og svekker hinanden, skaber dissonans og
resonans, konflikt og harmoni m.v.

Hvis det er rigtigt, sidan som jeg ser det, at
stat, marked og civilt samfund som ordnings-
former er mellemkommende variable mellem
(samfundsmasige og organisatoriske m.v.)
strukturer og aktgrer, sa vil det til en hver tid
eksisterende mix, eller det relative blandings-
forhold mellem dem, dvs. den relative styrke
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de har, den betydning de tillegges, og den
vegt de (deres rationale) fremfores med, vivre
udslagsgivende for, i hvilken retning organi-
sationer (og samfund) udvikler sig. Det ligger
dog ogsé heri, at det relative dominansforhold
mellem de tre ordmingstonuer 61l forskellig vid
bliver fremmet af strukturer og aktarer Dette
er sogt illustrerct 1 higur 6.

Figur 6: Relationen mellem struktur, aktor, norma-
tivt mix og resultat (nye rammer for strukiurer
og akiorer osv.)

Struktur\‘ /kl e
Mix af normative
vektorer
QOutcome

Med betragtningen omkring de normative
vektorer bliver det altsd muligt ogsd at med-
tenke civilsamfundsdimensionen og at kon-
kretisere vardikonflikter. Med focus pa den
civilsamfundsmassige ordningslogik bliver
det endvidere muligt bedre at forsta, hvordan
organisationer fungerer som autopoietiske
systemer, fordi det er pracist de gensidigheds
og tillidsbaserede relationer, der er bundet til
det civile samfund, som g@r det muligt at se
igennem fingre med, at folk ikke tager konse-
kvensen af en forandret omverdenssituation.
Det bliver dermed bl.a. muligt at forstd og
forklare, hvordan det ind imellem kan gé si
galt, som det gor, og at det kan ga sd lenge.
Dette gaelder ikke mindre for kommunalpoli-
tikere, der misligeholder eller misbruger deres
placering 1 bestyrelser (som vi péd det seneste
har set eksempler pi i el- og boligselskaber)
end for den lille idretsforening, som bliver
bragt pa falittens rand af velvilje og for det
haderkronede private firma, der snyder alle
kreditorer (det er, hvad skandalerne omkring
Alberti, Brondby LF. og Nordisk Fjer har
tilfeelles).

Ledesesmaessigt drejer civilsamfundsorien
teringen sig om, nt man til forskel fra politik-
styringen, dvs. demokratiet og hierarkiet,
norm og regelstyring (stat), og nl torskel fra
ndbud-cficrsporgcelsesstyringen, den konirak-
tuelle og (varc)udvekslingsmassige konkur-
rencestyring (marked) legger vargt pi den
personlige relation, cnien i et patronisere
afhengighedsperspektiv eller i et ligevardigt
netvaerksperspektiv, herunder pa reel inddra-
gelse og ansvarsdelegering indenfor en ram-
me af etik- og holdningsstyring, der er bundet
til kultur, tradition, dialog og kommunikation,
Dette kan vaere vanskeligt, nar man som leder
samtidigt skal kunne fungere som den effekiti-
ve administrative og strategiske leder og den
politisk manpvredygtige leder — preget af lige
dele dbenhed, beregning og kynisme. Dvs., at
krydspressene og dilemmaerne handteres ved,
at lederen skifter mellem rollerne, er blgd og
hard, lytter og skarer igennem m.v — at le-
deren med et af de moderigtige management
ord praktiserer paradoksledelse. Krydspres og
dilemmaer kan ikke lgses, men ma handteres.
Dette skaber uvagerligt konflikter mellem de
forskellige lederroller (bade overload, ratio-
nalitets- og loyalitetskonflikter).

Der er ingen grund til at antage, at disse
forhold vil @ndre sig drastisk i fremtiden.
Tvartimod er det sandsynligt, at udviklingen
vil fortsztte i retning af en kompleks over-
lejring af ordningsformer med dertilhgrende
krydspres og en dynamisk @ndring af situa-
tionen, som kraver strategisk beslutnings-
tagning og handling. Den eneste vej ud er
valg af ledere, som har de egenskaber og
kvalifikationer, der skal til, og er villige til at
opdatere deres kvalifikationer lgbende og i
stand Lil at erobre og fastholde deres roller.

Det, der adskiller kommunal ledelse pd top-
plan fra ledelsessituationen i det offentlige 1
almindelighed, er, at disse forhold pid mange
méder satles pa spidsen. Kommunerne er det
decentrale, udfgrende led, der hvor man er
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teettest pa borgerne, Dette stiller s@rlige krav
om dbenheden og gennemskuelighed. til den
eksterne PR og dialogorienterede holdning og
ul etik-styringen (til at tage civilsamfunds-
dimensionen alvorligt). Relationen mellem
(fuldtidsprofessionelle) embedsmand og
(deltids- og uprofessionelle) politikere i situa-
tioner, hvor komplekse forhold og alternative
lgsninger skal afvejes, stiller serlige krav til
dette samspil (igen er etik og civilsamfunds-
dimensionen helt afggrende). Endelig stiller
de afledte konsekvenser af internationaliserin-
gen og integrationen i EU helt nye og meget
drastiske krav til netop den kommunale leder,
der gnsker at forandre tingenes tilstand (det
galder relationen til det private erhvervsliv,
til tilgreensende og fjerne kommuner og andre
samarbejdspartnere og ift. centraladministra-
tionen).

Den kommunale leder, som kender sine magt-
baser og kan gennemskue og overskue situa-
tionen (tekniske siavel som politiske og insti-
tutionelle omgivelser), er i stand til i samar-
bejde med sine n®rmeste medarbejdere at
udstikke de strategiske retningslinier. Og den
leder, som mestrer at spille de politiske spil
og hidndtere krydspressene og samtidig fast-
holde sin personlige integritet, autoritet og
legitimitet, den leder har mulighed for at gve
indflydelse og vinde andre for sine visioner -
hvis det ellers er muligt at have sidan nogen
ved siden af alt det andet, man skal kunne
som moderne kommunal leder!
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