Anmeldelser

B¢je Larsen, Styringstznkning - Er ledelse mulig?, Nyt Wordisk Forlag, Kegben-
havn 1981, 139 5., 122,00 kr.

Styringsproblemerne i det cffentlige har i de senere ar varet genstand for
stor opmerksomhed.

Opmzrksomheden har bl.a. givet sig uétryk i en rzkke debatbgger, hvis gen-
nemgdende tema har varet, at den offentlige sektor vanskeligt kan styres, og
at det offentlige ikke er i stand til at lgse sine styringsopgaver i forhold
til det ¢vrige samfund. Herhjemme har debatten veret praget af navne som Jgr-
gen Dich, Bertel Haarder og Brydensholt. De har ikke mindst hzftet sig ved de
styringsprokblemer, der h&nger sammen med de offentligt ansattes stigende ind-
flydelse og faglige hevidsthed.

Opmzrksomheden om det cffentliges prohlemer har ogsd givet anledning til
spendende forsgg pd ud fra utraditionelle faglige synsvinkler at kaste lys
over styringsproblemerne. Man kan her navne det forsgg, som Kjeld Mgller Peder-
Sen,og Jern Henrik Petersen har gjort pd at analysere politiske fznomener ved
hjzlp af gkonomiske modeller knyttet til fenomenet det kollektive gade.l Man
kan ogsid nevne det omfattende forsgg, som man i forbindelcse med den norske
Magtudredning har gjort pd &' “orsta de offentlige styringssystemer ud fra en
organisationsteoretisk synsvinke1.2

B#Je Larsens ny bog med titlen: “Styringstenkning" og undertitlen: "Er le-
delse mulig?" indgdr i begge disse sammenh®nge. Det er en spandende, letl#ast
og provokerende bog, som nok skal fi det til at gibbe 1 enhver =gte bureau-
krat. Samtidig er det et sine steder originalt forsgg pi at anvende dele af
orqanisationStebrien pd den offentlige sektor.

B¢je Larsen stiller spgrgsmilstegn ved den mide, styringsproblemerne nor-
malt anskues pi. Eéter hans cpfattelse tanker wvi alt for ensidigt pd bureau-

kratisk styring, nir vi drefter styringsproblemerne og er alt for tilbgjelige

1) F.eks. Kjeld Mpller Pedersen ¢g J@rn Henrik Petersen: "@konomiens politik -
politikkens gkonomi", @konomi og Politik, 1980 nr. 3, side 231-251.

2) Se f.eks. Gudmund Hernes (red), Forhandlingsgkonomi og blandingsadministra=-
SEOH, Universitetsforlaget, Bergen — Oslo - Tromsg, 1978.
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til at owverse de styringsmuligheder, der ligger i alternative styringssystemer,

son f.eks. markedet og de ansattes selvstyre.

Hovedindholdet af bogen er en diskussion af de begrznsninger, der knytter
sig til bureaukratisk styring. Ved bureaukratisk styring forstds styring gen-
nem ordrer, direktiver, planer eller kontrel, der udgdr fra overordnede. Direk-
tiverne kan wvere snavre eller bredere, men det afggrende er, at styringen kom-
mer ovenfra.

Bpie Larsens metode er at opstille det, han et sted kalder styringsumualig-=
hedsmodellen, dvs. som en slags idealtype - rit og unuanceret - alle de argu-
menter, der peger i retning af begrznsede styringsmuligheder. Bogen bliver pd
denne mdde et katalog over problemer ved bureaukratisk styring. Forfatteren
ser det som et formdl i sig selv at opstille den principielle argumentation
uanset, at argumenterne ikke i alle detaljer og under alle forheld vil holde.
Det giver en konsekvent argumentation, men ogsd usikkerhed cmkring forfatte-
rens vurdering af omfanget og karakteren af de faktiske styringsproblemer.

Styringsumulighedsmodellen kan sammenfattes i fglgende hovedpunkter:

1) De faktiske handlemuligheder, ledelsen stir overfor, er ofte sire beskedne.
Man er bundet op af interesser,.markedsafhmngigheder og meget andet. Den
sakaldte styring fir under disse vilkar ofte en rituel, legitimerende ka-
rakter og ge¢r ikke meget forskel med hensyn til, hvad der kommer ud af det
hele. Det afggrende er det snavre spillerum.

2) De styrede, det vil bl.a. sige de ansatte i den offentlige sektor og bor-
gerne, er aldrig en viljeslgs masse, der uden videre vil rette sig efter
ordrer og direktiver fra oven. De har deres egne holdninger og interesser,
og de har som oftest en magthase, sd de kan ggre deres indflydelse gzlden-
de, om ikke andet ved at sabotere beslutningerne eller helt unddrage sig
dem.

3) Den virkelighed, vi s@ger at styre, er kompliceret. Det er umuligt at skaf-
fe sig den ngdvendige viden uden at gennemfg¢re dbne og derfcrlogsé tit mis-
lykkede forsgg. Den mide, vi opfatter virkeligheden pi, prages afggrende
af vores placering i det administrative system. Vi skaber vores virkelig-
hedsbillede ud fra wores interesser, traumer og aspirationer.

Resultatet af alt dette bliver en lidt trgsteslgs styringskomedie. De malset-

ninger, som man havder at styre ud fra, udformes ikke fgr, men efter de fak-

tiske handlinger. Deres wvasentligste funktion er uden sammenh®zng. Lederne har
ikke kontrol med noget scm helst. Deres vasentligste funktion er af rituel ka-
rakter. Deres mdde at overleve pd er at lade, som om de leder. Bgje Larsens
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hovedbudskab synes at vare, at vi skal acceptere virkeligheden, scm den er og
lade vare med at spilde en masse energi pa forgsves styringsforsgg. I nogle
tilfelde vil det vare fornuftigt at resignere og senke styringsambitionen, i
andre tilfelde kan man med fordel arbejde med andre styringsformer f.eks.
markedsstyring og ¢get selvstyre for de bergrte grupper. .
Gennemlesningen af styringsumulighedsmodellen gav mig umiddelbart anledning
til to overvejelser. For det fgrste er den bureaukratiske styring i et politisk
system, som det danske kadet uadskilligt sammen med et reprasentativt politisk
demckrati. Systemets selvforstdelse og en del af virkeligheden er, at valgerne
velger politikere, som via det administrative apparat leverer serviceydelser
og regulerer borgernes forheld i overensstemmelse med de gnsker, som velgerne
har givet uvdtryk for gennem valghandlingen. Der er her i princippet tale om
et enkelt og overskueligt system. Der er to suverzne aktgrer, nemlig valgerne
og politikerne med administraticnen, som den politiske ledelses villige red-
skab. Konsekvensen af den tztte sammenhang mellem politisk ledelse og bureau-
krati er imidlertid, at det, der ud fra Bgje Larsens synﬁvinkel tager sig ud
som en krise for den bureaukratiske styring, ud fra en anden synsvinkel kan
ses som udtryk for en legitimitetskrise for den politiske ledelse, der ikke
har auteritet til at trazffe og gennemfgre beslutninger.

_Den anden overvejelse, som der skal ge¢res mere ud af, gir pid, om det er
rimeligt at analysere den offentlige sektors styringsproblemer med det udgangs-
punkt, at den fremherskende styringsmide er bureaukratisk styring baseret pd
ordrer, direktiver og kontrel fra oven. Der er ingen twivl om, at kombinatio-
nen af reprzsentativt demokrati og bureaukratisk styring spiller en valdig
rolle som vores systems officielle ideoclogi. Det er den model, politikere
typisk tager udgangspunkt i, ndr de drgfter Folketingets og partiernes mulig-
heder for at styre samfundsudviklingen. Det er den model, de ved Hajtideliqe
lejligheder bruger til at begrunde, at folketingets og partiernes beslutnin-
ger skal std ved magt overfor modstrzbende organisationer og grasredder. Mo-
dellen spiller ogsa en veldig rolle for den cffentlige administrations selwv-
forstielse. Mange administrative ledere ser - ikke mindst nar de udszttes for
kritik - sig selv =zom det upolitiske mellemled mellem politikere og borgere.
De hzvder, at deres opgave er at tolke og udfgre politiske beslutninger. Den
aperative virkelighed for pelitikere og administrative ledere kan imidlertid
pd mange omrider ikke beskrives ved hj=zlp af denne model.

Pa mange omrader vil styringsforholdens med fordel kunne analyseres med ud-

gangspunkt 1 en forhandlingsmodel, hvor beslutningerne traffes i et tat sam—
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s5pil mellem pelitikeres, administration og organisatiuner.E Nogle har talt om
at der pi de enkelte omrader etableres jerntrekanter mellem de tre typer af
aktegrer. Hermed menes, at der er tale om stabile og forudsigelige relationer
mellem aktgrerne. Der ligger ogsa i udtrykket jerntrekanten, at man holder
sammen inden for sin sektor og spger at beskytte sig med andre sektorer. Nok
kan der vare indbyrdes uenighed mellem politikere, administration og interes-
seorganisationer, men man har en fzlles interesse i sammen at styre den pagzl-
dende sektor og i at sikre, at ingen udefra antaster ens ret og autonqmi til
at styre sektoren.

Det er et system, der er baseret pd gensidig afhzngighed mellem aktgrerns
¢y pd et sterkt gnske om at finde frem til fzlles lgsninger, bl.a. fordi de
fzlles lgsninger er garantien for, at andre parter ikke blander sig. Man er
afh®ngig af hinanden med hensyn til fremskaffelse af information, og systemet
er baseret pid, at ingen af aktgrerne selwv kan trzffe og gennemf@gre beslutnin-
ger. Det er et system, hvor problemerne klares ved forhandling og kompromiser.

For deltagerne er der tale om et forholdsvis overskueligt system. Det er
afklaret gennem lang tids praksis, hvem der har ret til at v=re med i beslut-
ningerne. Aktgrernes standpunkter vil typisk vere praget af en hej grad af
stabilitet, og man vil pa forhdnd kende hinandens standpunkter og baggrunden
for dem.

Forhandlingssystemet har dels udviklet sig i forbindelse med statsmagtens
stadig mere omfattende regulering af erhvervslivets forhold. Dels har denne
model vundet indpas inden for de store offentlige serviceomrider, hvor der er
blevet etahleret eller sggt etableret et samarbejde mellem politikerne, den
administrative ledelse og de organisationer, som reprasenterer de toneangi-
vende professioner inden for det pidgeldende cmrdde. Forhandlingssystemet var
pa mange omrader det naturlige alternativ til traditionel bureaukratisk sty-
ring, efterhidnden som den offentlige sektor udvidede sit ansvar og sine akti-
viteter.

Forhandlingsmodellen bringer ¢5 imidlertid ikke afge¢rende ud over Bgje Lar-
sens hovedproblem: vanskeligheden ved at styre dagens samfund. NHogle af pro-
blemerne kan genkendes fra analysen af den bureaugkratiske model, andre er spe-
cielle for forhandlingsmodellen:
= der er dukket ny tvargiende problemer op, scm ikke umiddelbart passer inden

for rammerne af de etablerede forhandlingssystemer. F.eks. gar ungdomsar-

3) Se Erik Damgaard, "Politiske sektorer: jerntrekanter eller lgse netvark",
Hordisk Administrativt Tidsskrift, 1981 nr. 4, side 396-411 for en over-
sigt over relevant litteratur og empirisk forskning.
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bejdslegshedsproblemet pi tvers af de forhandlingssystemer, som styrer hen-
holdsvis erhvervsuoddannelserne og det traditicnelle arbejdsmarked.

- beslutningsprocesserne er ikke altid lige forudsigelige. Politikere, admi-
nistratorer og organisationer kan ikke altid bestemme, hvad der kommer pa
den offentlige dagsorden. Det exr heller ikke altid lige let at forudsige.,
hvilke aktgrer der wvil blande sig i hvad, og med hvilken styrke. Offentligt
ansatte eller grasr¢dder kan i €n situation vare meget aktive, 1 en anden
situvation ganske passive, selvom beslutningernes indhold tilsyneladende er
stort set identiske.

= nye aktgrer ggr sig med stigende styrke gzldende. Det gelder bl.a. de of-
fentligt ansatte pd de enkelte institutioner. Perscnaleorganisaticnerne
kan ikke altid forudsige endsige styre, hvordan de ansatte vil reagere over
for #ndringer i arbejdsbetingelserne. Tilsvarende kan enkeltvirksomheder
og borgere reagere selvstzndigt og ikke altid, som deres reprzsentanter har
forudset eller gnsket.

= de ny aktdrer felger ikke forhandlingsmodellens spillerégler. De ser ikke
ngdvendigvis npgavén som gennem forhandlinger at nd frem til fazlles legsnin-
ger. Bt reaktionsmgnster er, at grasrgdder og borgere s@ger at skabe sig
omrader, hvor de er fri for hide bureaukratisk styring og styring via for-

. pligtende forhandlinger med andre parter. Evt. i den wvariant at man godt
vil have offentlig st¢tte til sine aktiviteter, men bectemt ingen skstern
kontrol med midlernes anvendelse.

Det er siledes let nok at identificere styringsproblemer i dagens samfund.

Langt vanskeligere at analysere dem pd en givtig midde. En del af styringspro-

blemerne kan, som Bg¢je Larsen har gjort det, analyseres med udgangspunkt i en

bureaukratimodel, En anden del af styringsproblemerne kan formentlig bedst
analyseres med andre udgangspunkter, f.eks. den her anfgrte forhaﬁdlingsmodel.
Noget af det mest spzndende i bogen er de = desvarre korte - afsnit om sam=-
spillet mellem de styrede (fgrst og fremmest de offentligt ansatte) og ledel-
sen. Der er ingen tvivl cm, at Bgje Larsen her har fat i et helt centralt tema.

Forholdet mellem ledelse og medarbejdere bliver mere end nogen sinde centralt

i de kommende &r. Arsagen er dels den stigende medindflydelse, som de ansatte

har fiet, dels det forhold, at den offentlige sektor i de kommende Ar stidr over

for vanskelige omstillings- og fornyelsescpgaver som felge af faldende ressour-
cetilgang og zndrede behov for serviceydelser. Samtidig har der rejst sig en
diskussion om vardien af de institutionsl#sninger, som var svaret pd alle so-
ciale problemer i 1970erne. Alt dette placerer de offentlige ansatte i en ngg-

leposition, ogsa ofte i en forsvarsposition.
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Spendvidden i opfattelsen af styringsproblemerne i relation til de ocffent-
ligt ansatte illustreres af to debatindleg, der er blevet offentliggjort i de
seneste mineder. Inden for rammerne af Dansk Manageoment Centers projekt;
"Dansk Ledelse 90" har en gruppe bestaende af offentlige ledere netop fardig-
gjort et opleg om produktivitet og effektivitet i den offentlige 5ektor.4
Gruppen nar vidt omkring i sine overvejelser, men det centrale er en diskus-
sion af motivationen hos de offentligt ansatte. Her havder gruppen, at der
generelt md siges at wvare en utilstrzkkelig motivation i retning af produkti-
vitet og effektivitet hos bade ledere og medarbejdere. Forklaringen herpa
finder gruppen fgrst og fremmest i de beskedne lgnninger, der er knyttet til
opnaelse af hgjere produktivitet. I forlengelse heraf stilles en rzkke for=-
slag om at indfgre produktivitets- og effektivitets fremmende lgn- og belgn-
ningssystemer i det offentlige. Denne del af gruppens rapport er et forsgg pa
at klare nogle af produktivitetsproblemerne i det offentlige ved gget anven-
delse af traditionelle Lhelgnninger, som man mener at Kende det fra den private
sektor.

En helt anden tilgang til ledelsesproblemerne finder man i en artikel af
H. H. Brydensholt med titlen: "Ledelsesstruktur i1 den offentlige sektor".S
Brydensholt ser i1 artiklen bl.a. nmrmefe pa baggrunden for den betydelige u-
tilfredshed, der tilsyneladende findes blandt mange offentligt ansatte inden
for de dele af den offentlige sektor, der producerer serviceydelser. Han frem-
hever, at mange ocffentligt anmsatte fgler sig i en stzrkt stressende arbejdssi-
tuation, som fglge af en i princippet nesten ubegriznset efterspe#rgsel efter
offentlige serviceydelser, der udbydes gratis. Videre peger han pd, at mange
store offentlige serviceomrider er preget af en grundlazggende uklarhed om ma-
lene, som g@r, at de ansatte har meget fd rettesnore for en prioritering af
deres arbejde. PA baggrund af sin analyse ser Brydensholt optimistisk pid mu-
lighederne for at etablere et samarbejde mellem ledelse og medarbejdere om
lgsninger, der bade tilgodeser medarbejdernes ¢gnske om et bedre arbejdsmiljg
og ledelsens ¢nsker om en ngdvendig omprioritering og effektivisering.

Bpje Larsens vasentligste bidrag er ud fra en systematisk analyse at pege
P nogle af de muligheder, der er for at undgé en opslidende skyttegravskrig

mellem ledere og medarbejdere:

4) Rapport fra udviklingsgruppe 5: Produktivitet og effektivitet i den offent-
lige sektor. Dansk Management Center 1981.

5) H. H. Brydensholt, "Ledelsesstruktur i den offentlige sektor", Juristen og
@konomen, 1981 nr. 18, side 385-400.
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- man kan i hgjere grad basere sig pd de ansattes selvstyre

- man kan basere sig pid ledelse gennem forbilleder, f.eks. i form af forsgg
og eksempler, der kan sprede sig

- man kan betjene sig af uformel ledelse, dvs. ledelse gennem uformelle
relationer og faglige professionelle miljger. Lederne skal vak fra skri-
vebordet og ud blandt de ansatte

- man kan betjene =sig af det, som Bgje Larsen kalder "lusket ledelse". De

sma lidet synlige andringer med den store effekt.

Der ligger en spandende opgave i at videreudvikle de forskellige alternative
lgisningsmuligheder. Hvor relevante er de for forskellige typer af offentlige
opgaver, og hvoer realistiske er de i ly af de arbejdsbetingelser, som forskel-
lige grupper af offentligt ansatte har?

Bogen afsluttes med en tecretisk diskussion af styringsproblemerne. Til
brug for den afsluttende diskussion udvider Bgje Larsen sit styringsbegreb.
Hvor han hidtil har besk#ftiget sig med bureaukratisk styring i form af ord-
rer, direktiver o.lign. fra oven, forstir han nu ved Sty;iné enhver social pa-
virkning af mennesker, der fgrer til zndret adfzrd. Hans fdérste tese er, at
der i grunden kun findes fem forskellige styremider: bureaukrati, marked, de-
mokrati, keollektiv (selvstyre som L en familie eller arbejdsgruppe. hvor alle
styres af og styrer hinanden) og wviden (styring via forskning og formidling/
undervisning).

Den centrale tese er, at styringsmengden i et givet socialt system er kon-
stant. Med det brede styringshegreb, der her anvendes, er denne tese nErmest
selvindlysende. Modstykket ville vere en paistand om, at adfard er tilfaldig.
Det interessante er imidlertid ikke selve denne tese, der, som forfatteren
selv skriver, mest har heuristick vardi. Det interessante er dens konsekvenser.
Her skal blot ses pd en enkelt af de teser, som udledes af den centrale tese
om styringsmezngdens konstans. Tesen gar pa, at det, der set fra det ene sty-
ringssystem er styringsbegrznsninger, blot er wvirkningen af anden styring.
Hvis den bureaukratiske styring pd et omrdde svigter, si skyldes det enten,
at andre bureaukratier gg¢r deres indflydelse galdende, eller blokeringer som
felge af andre styringsmider, f.eks. markedet eller selvstyre. Konklusionen
bliver, "at der ikke er nogen s®rlig indlysende grund til at betragte begrans-
ninger pa bureaukratisk styringsmide som et onde, der md fjernes, sidledes som
det meste af styringsdebatten gar. Disse begr#Ensninger er snarere udtryk for,
at der er noget styring, der wvirker". (s. 135).

Umiddelbart er det en meget frugtbar synsvinkel, der her introduceres. Den

legger op til analyser af samspillet mellem forskellige styringssystemer, og
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den legger op til vurderinger af, under hwvilke betingelser forskellige sty-
ringssystemer fungerer mest hensigtsmEssigt. Bgje lLarsen illustrerer selv det
mest spandende i sin tilgang ved en analyse af de begr@nsninger, der er for-
spg pd bureaukratisk styring af forskningen pd universiteter og lereanstalter.
Budskabet til undervisningsministeriets bureaukrater er klart. Frem for i op-
h#jet fornzrmethed at beklage de manglende muligheder for at styre omridet
burde man i langt h@jere grad interessere sig for de alternative styringsme-
kanismer, der gg¢r sig gzldende og de verdier, de beskytter. Si vidt sa godt.

Moralen bag alt dette synes imidlertid nasten at vEre, at al styring i og
for sig kan vare lige godt. Hvis ikke det ene styringssystem virker, si er
der nok et andet styringssystem, der virker.

Problemet ved denne opfattelse er, at den overser, at den styring, der
sker via det politiske demokrati og bureaukratiet, ikke blot er €t blandt
flere styringssystemer. Det er ogsd i et samfund som vores det overordnede
styringssystem. Den politiske ledelse og det hertil knyttede bureaukrati har
i sidste instans den opgave at afstikke rammerne for de andre styringssyste-
mer og at gribe korrigerende ind, hvis den samlede virkning af de forskellige
styringssystemer bliver faretruende. Det er til politikerne og bureauvkratiet,
man ser hen, nir beskaftigelsen og betalingshalanceproblemerne skal klares.
De kan ikke unddrage sig deres ansvar ved blot at henvise til, at problemerne
skyldes effekten af andre styringssystemer,

Begje Larsen pipeger med rette, at vi hidtil alt for ensidigt har opfattet
styring som enshetydende med bureaukratisk styring. Han har ogsd en solid
pointe i pipegningen af, at vi pd mange omrider formentliy har wveret alt for
ambitigse i wores krav til den bureaukratiske styring. Det er ligeledes va-
sentligt, at vi fremover bliver langt mere opmerksomme pd muligheder, der lig-
ger 1 bevidst anvendelse af alternative styringsmekanismer. Det er givetvis
ogsa frugtbart at se barriererne for traditionel bureaukratisk styring som ud-
tryk for effekten af andre styringssystemer. Men alt dette aktualiserer vel
mere end nogen sinde sp¢rgsmalet om, hvordan den politiske ledelse og bureau-
kratiet kan varetage sin overcrdnede copgaver i det samlede styringssystem.
Her skal man miske vere lidt varsom med at indtage for meget af Bgje Larsens
ellers =i gode medicin.

Carsten Jarlov



