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Decentralisering og institutions-
ledelse - strukturzendring eller
ledelsesreform ?

Med praktisk baggrund i nogle irs faglig-administrativ ledelse af gymnasium og sygehus i et amrs-
politisk milje af aktiv decentralisering beskrives effekter af offentlig decentralisering. Der kan kon-
stateres positive konsekvenser for effektivitetet og kvalitet af vdelserne. Trods berydelige forskelle i
formelt og uformelt grundlag, spilleregler og begrensninger preges decentraliseringen af felles for-
leb, fordele og problemer.

Decentralisering og rammestyring - en pjece for institutionsledere og medarbejdere
blev udsendt som startskud til forandring af institutionsdrift og ydelsesproduk-
tion til borgerne i Arhus Amt. Betegnende for 4nden i reformarbejdet drejer
det sig om en lille pedagogisk tryksag, der med uformel klarhed bred med ud-
ligere amtslige regulativer.

Det er karakteristisk, at amtets institutioner betragtes under samme syns-
vinkel: Offentlige servicevirksomheder er pi en gang underkastet krav om for-
nyelse, brugerorientering, milopfyldelse og overholdelse af rammebudget. Der
forudsaettes ogsi fzlles motiveringsfaktor for amtets medarbejdere - maksimalt
ansvar for egen arbejdssituation i en atmosfzre af kompetent og synlig ledelse.
Det afspejles i formuleringen af driftsbetingelserne: “Den enkelte institution
fir nu en pose penge, som institutionen selv skal anvende for at sikre s god en
drift som muligt”.

Ideerne har nu veret praktiseret i fem 4r. I det felgende beskriver vi virknin-
gerne i et institutionsledelsesperspektiv. P4 trods af postulatet om grund-
lzggende fzlles vilkir for drift af offentlige institutioner, er decentraliserings-
processen forlebet si forskelligt, at en separat beskrivelse af sygehuse og gym-
nasier er hensigtsmassig. Ferst og fremmest skyldes det meget forskellige
udgangspunkter med hensyn til styrings- og regelgrundlag. Det gelder specielt
forholdet til statslige myndigheder og den politiske arbejdsgiver i amtet. Varig-
heden af processen spiller ogsa en rolle - sygehusene har fungeret med budget-
ansvar 1 3-5 ir, gymnasierne i 1-2 ar. Endelig har sygehusene sterre mulighe-
der for selvstendige interne prioriteringer end gymnasierne.

Sygehusene

Styring af undersegelse, behandling og pleje har traditonelt vaeret decentral.
Sundhedsvesenets ydelser defineres i hej grad af de professionelles autonono-
mi og ansvar snarere end via overordet fastlagte mél, normer og standarder. I
begyndelsen af 1980’erne blev en rakke strukturelle problemer i forbindelse
med denne delvise decentralisering imidlertid manifeste: For det forste miste-
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de sygehusvasenet pd dette tidspunkt opbakningen bag den konstante vakst-
rate i ekonomi, mandskab og teknologisk sofistikering. Samtidig sis tegn til
folkelig og 1 evrigt ogsd faglig tvivl om relevans og kvalitet af de ydelser, man
tilbed fra sygehusvaesenet. Endelig blev der administrativt rettet kritik mod
produktivitet og effektiviter, mens laeger, plejepersonale og patienter kritisere-
de de snzrende ekonomiske rammer.

Udviklingen blev iszr tilskrevet to faktorer: 1) En uoverskuelig central sty-
ring og planlzgning, der ofte resulterede i politiske og faglige skandaler, for
eksempel sygehuse med tomme etager og ubenyttede operationsstuer side om
side med senge pd gangene og lange ventelister. 2) Den ledelsesmassige struk-
tur, der specielt i det danske sygehusvasen havde udviklet sig til en ganske
serpreget opdeling af ansvar og kompetencer. Ansvaret for varetagelse af
behandling og dermed ressourceudlesning pahvilede en relativ stor gruppe
nasten ligestillede overleger, hvis holdninger koordineredes i kollegiale for-
samlinger. Derimod blev plejegruppen, den sterste personalegruppe pa syge-
husene, administreret 1 et traditionelt hierarkisk system. @konomien herte til
gengzld under direkteren.

P4 denne baggrund pegede en arbejdsgruppe under Indenrigsministeriet p4
behovet for strukturelle forandringer i sygehusvasenet. Det gjaldt specielt

- decentralt ansvar for administration af politisk fastlagte skonomiske ram-
mer,

- sammenfald mellem fagligt og budgetmzessigt ansvar og

- involvering af sundhedsfaglige grupper i formel ledelse og administration.

Rigtigheden af disse anbefalinger har i de forlebne ar vist sig indlysende. Stort
set alle danske amter har nu mndret strukturen i overensstemmelse med
betenkningen.

Grundlag og spilleregler for sygehuse i Arhus Amt
Det formelle grundlag for sygehusledelsernes virkemuligheder er beskrevet i
delegations- og kompetenceregler vedtaget af amtsridet. Samtidig med vedta-
gelsen udsendte man til institutionslederne en pjece “Decentralisering og ram-
mestyring”, der sammenfatter de overordnede principper. Herudover er der
fastlagt retningslinjer for ledelsesstrukturen. De regulerer samspillet mellem de
tre dominerende faggrupper, administratorer, leeger og sygeplejersker.
Gennem disse publikationer formuleres et meget enkelt szt spilleregler for
et rammestyret system. Det vasentligste er kravet om budgetoverholdelse som
forudsztning for intern dispositionsfrihed. Der er fi omrider af bide den dag-
lige og den mere strategisk preegede sygehusdrift, der ligger uden for ledelsens
kompetence og sdledes kraver politisk-forvaltningsmassig godkendelse. Det
drejer sig om forhold, der kan tznkes afgerende for sygehusets evne til at lese
givne opgaver, for eksempel nynormering af ledende stillinger, ®ndring i sen-
gekapacitet, nedlzggelse/oprettelse af servicefunktioner og anskaffelse af visse
former for medicinsk teknologi.
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Decentral ledelse har imidlertid ogsa respekt for amtets grundleggende per-
sonalepolitik som forudsetning. Institutionsdriften forudsaettes at foregd i en
atmosfere af medarbejderindflydelse. Der folger heraf en rakke konkrete be-
grensninger i ledelsesmulighederne for eksempel jobgaranti for amtets medar-
bejdere, ligestillingspolitik og jobrotationspolitik.

Alt 1 alt feles de formelle rammer ikke snerende. Man har som ledelse vidt-
giende muligheder for at pavirke institutionens drift ved definition af struktur
og arbejdsformer, beszttelse af neglestllinger og sidst - men ikke mindst -
interne prioriteringer af budgettet. Samtidig har der lebende varet politisk og
forvaltningsmassig opbakning til fortsat decentralisering. Det gzlder etable-
ring af budgetansvarlige afdelingsledelser, der er fulgt op med en tilpasning af
amtets administrative organisation. Det er imidlertid vasentligt, at den prakti-
ske administration af reglerne sker under forudsatning af delegation af kompe-
tence og ansvar fra det politiske system til ledelserne. Delegationen kan ved en poli-
tisk beslutning trzekkes tilbage igen. Sygehusledelsen skal med andre ord ikke
alene overholde de formelle spilleregler. Den mé ogsd vare opmarksom pi de
aktuelle politiske prioriteringer.

Sygehusledelsens spillerum er ofte stzrkt pavirket af den kultur, der har
eksisteret omkring styring af et sygehus, hvor autorisationsregler og kutymer -
specielt 1 forbindelse med det sundhedsfaglige personale - har betydning sam-
men med faglige organisationer og organiseret faglighed. I det felgende gives
en reekke konkrete eksempler pa, hvordan de officielle og uofficielle spilleregler
udmentes i praktisk sygehusdrift.

Institutionen: Randers Centralsygehus

Randers Centralsygehus er et middelstort sygehus. Sygehuset leverer alminde-
lige hospitalsydelser (80-90 pct. af totalbehovet) til 125.000 indbyggere. Det
giver en Arsproduktion pa 19.000, oftest akutte indleggelser og 70.000 ambu-
lante konsultationer. Randers Centralsygehus er et af amtets otte sygehuse,
hvoraf fire er centralsygehuse, der dakker noget over halvdelen af amtets
befolkning, og fire universitetssygehuse, der udover Arhus by daekker lands- og
landsdelsfunktioner.

Sygehuset har en normering svarende til 1.300 fuldtidsstillinger. Dets bud-
get legger beslag pd 10-15 pct. af amtets sygehusudgifter. Organisationens
kompleksitet understreges af sygehusets nzsten 20 lzgelige specialer. Medar-
bejderne tilherer over 30 forskellige kategorier, der har hver sin overenskomst.
Ud over behandlings- og plejefunktionerne findes pd sygehuset hindvarksaf-
deling, transportafdeling og produktionsvirksomhed s& som storkekkenet.

Decentralisering af skonomisk ansvar og ledelsesmassig kompetence har
eksisteret pd Randers Centralsygehus i fem 4r. Sygehuset blev 1 1990 udstyret
med et rammebudget og en 3-delt ledelse efter dansk model, dvs. ekonom,
lzge og sygeplejerske. Siden har bestrzbelsen varet at bringe overensstemmel-
se mellem det fagligt-ledelsesmassige og det ekonomiske ansvar ved fortsat
decentralisering. Séledes har afdelingerne nu egne rammebudgetter. Der er
fastsat spilleregler for budgetanvendelsen og koordinationen af driften. Effek-
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terne af den decentrale ledelse pa en offentlig servicevirksomhed mé derfor ses
1 et dobbelt perspektiv: Eksternt i forbindelse med relationerne til den amutslige
direktion og forvaltning og de evrige sygehuse i amtet, internt i relation til
sygehusets afdelinger.

Realiteternes verden

Selv om et vigtigt element i decentraliseringen har veret ensket om forenkling
og malstyring, har overholdelse af faste regler ingenlunde mistet betydningen.
Reglerne har imidlertid nu karakter af spilleregler snarere end politisk fastlagte
regulativer. Derfor er det i visse situationer fristende for for eksempel en syge-
husledelse at bryde regels=zttet overfor afdelingsledelserne under henvisning til
overordnet ansvar og kompetence. Det gzlder specielt reglerne pa budgetom-
riadet. Men et af incitamenterne til effektivisering ligger 1, at rationaliseringsge-
vinster beholdes af budgetenheden, det vare sig afdelingen eller sygehuset.
Det kan ske gennem lobende omrokeringer mellem for eksempel konti for len,
uddannelse og teknologianskaffelse eller gennem overforsel af opsparing fra et
budgetir til et andet. Tilsvarende udleser underskud en rekke sanktioner. De
spender fra automatisk overfersel af underskudet til nzste budgetar til ledel-
sens intervention i afdelingens interne forhold. Det kan kulminere i en udskift-
ning af afdelingens ledelse.

Nu er hverken sygehus- eller afdelingsbudgetter opstiet ved naturlovenes
mellemkomst. Udgangspunktet er et estimat af det tidligere forbrug krydret
med korrektioner pa grundlag af malbare parametre. I Arhus Amt drejer det
sig om optageomradets befolkningssammens®tning. Det giver et fristende spil-
lerum for fortolkninger. En budgetansvarlig ledelse kan bekvemt legitimere et
overforbrug gennem en diskussion af budgetteringsgrundlaget. Men en
diskussion af grundlaget kan ogsi vare et behageligt valg for den overordnede
ledelse. Man kan objektivisere og méiske dermed undgé ubehagelige ledelses-
massige konfrontationer 1 organisationen. Resultatet er en tilbagevenden til
den Klassiske dialog i sygehusvasenet: Afdelingsledelserne og sygehusledelsen
bruger i fuld harmoni med samtlige medarbejdere for det forste kraften pa at
demonstrere de elendige ekonomiske vilkir. For det andet satser de pd kon-
stant overforbrug for objektivt at underbygge denne argumentation.

Spillerummet for den decentrale ledelse er altsd umiddelbart snzvrere end
efter de formelle regler. Samtidig fordrer driftsansvaret, at der lebende skal
foretages en rigtig fordeling af ressourcerne. Der er her kun fa holdbare strate-
gier. For det forste ®ndringer baseret pa en rationel faglig analyse, dvs. redi-
stribution pa grundlag af 2ndringer 1 produktions- og aktivitetsmenstre, ikke
pa grundlag af forbrugsmenstre. Problemet er de utilstrekkelige aktivitetsdata.
Det gzlder ogsé internt. Det kompliceres yderligere, ndr kvaliteten traekkes ind
i vurderingen. Der er uden tvivl her en vasentlig udviklingsopgave for de fag-
folk, der indgir i de decentrale ledelser.

Med baggrund heri ma man i forbindelse med den interne prioritering i
givne omrider ofte ty til den klassiske grenthestermodel, hvor samtlige enhe-
der beskzres med en vis procent drlig, sdledes at der pd institutionen konstant
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eksisterer ledige midler til omstilling. Her kan sa den rationelle fordelingsmo-
del anvendes prospektivt.

Direkte politisk indgreb i sygehusets drift er yderst sjzldne. Men et system,
der bygeger pd delegation af politisk kompetence, krzever loyalitet overfor de
herskende politiske intentioner - ogsa selv om de mdske ikke er eksplicit for-
mulerede. Der er kun fi tilfelde, hvor denne loyalitet kan give anledning til
restriktioner og konflikter 1 ledelsesopgaven. Det drejer sig for eksempel om
forholdet mellem antal ansatte hejt uddannede (lwger og sygeplejersker) og
den @vrlge stab. Nok s vaesentligt synes politikerne i stigende grad at ga aktivt
ind i patientsager. Det gelder béide i enkeltsager og for sterre patientgrupper.

Organisationsstyre eller medarbejderindflydelse

Ledelse af sygehusvasenet har traditionelt vaeret under sterk indflydelse af
organisationer og faglige grupperinger. Det skyldes opgavens specielle karak-
ter, hvor der leveres service med udgangspunkt i selvstzndig beslutningstagen
pa hejt specialiseret fagligt niveau. Vurdering af disse ydelsers kvalitet og rele-
vans kraever faglig indsigt, der ofte kun besiddes af de fagkyndige medarbejde-
re selv. Den faglige radgivning spiller derfor en stor rolle for ledelsesfunktio-
nen, uanset om den udeves i et traditionelt forvaltningshierarki eller decen-
tralt. Samtidig er holdninger og motivation hos medarbejderne afgerende for
andre aspekter af ydelsens kvalitet. Men organisationer og faglige sammenslut-
ninger har herudover med stor dygtighed varetaget deres egne interesser.

Interessevaretagelsen kommer &bent til udtryk i forbindelse med overens-
komster og aftaler. Der er som nzvnt mere end 30 pi et typisk sygehus. Det er
en havdvunden opfattelse, at det 1 hej grad begrenser ledelsens effektivitet.
Selvfelgelig kraeves der en vis teknisk indsigt for at kunne administrere under
et sidant system. Lighederne mellem overenskomsterne pi de punkter, der er
vaesentlige for sygehusdriften, for eksempel omkring beredskabs- og vagtfor-
pligtelser, er imidlertid s store, at forholdet mister betydning.

Det er mere vesentligt med de kutymer og kulturer, der ligger i organisa-
tionsregi. Drejer det sig om LO-omridet, har det via den nzre tilknytning til
det politiske en ekstra indflydelse pa styringen af sygehusene udover den for-
maliserede forhandlingsret, der ligger i organisationen. Man vil som ledelse sti
sig ved, at vasentlige omlegninger af driften indenfor disse organisationers
omride baseres pd konsensus. Det skal imidlertid understreges, at de omra-
der, der her er tale om, er klart definerede medarbejderinteresser. Det drejer
sig om antallet af ansatte, arbejdstider, arbejdsmilje og efteruddannelse.

Forholdene er noget anderledes, nir det gzlder de specielle sundhedsfaglige
grupperinger. For lzge- og sygeplejerskegruppen er der flydende grenser mel-
lem faglig ridgivning, faglig interessevaretagelse og egentlig overenskomstfor-
tolkning. Et af de steder, hvor interaktion mellem formel ledelse og denne kor-
porative interesse har manifesteret sig steerkest, har varet 1 forbindelse med
opdeling af sygehusene i afdelingsledelser. Det har varet generelt, at afvigelsen
fra helt traditionel sygehusopdeling har kravet vanskelige formelle og uformel-
le forhandlinger med organisationer og de lokale grupperinger indenfor begge
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omrader. Trods sygehusledelsernes vidtgdende formelle befajelser viser erfa-
ringen, at de lzgelige og sygeplejefaglige organisationer effektivt i konfliktsam-
menhznge kan spende ben for driftsmassige omlegninger.

Effekter?

Effekten af ledelsesreformen pa sygehuset skal vurderes i lyset af, at der i prin-
cippet er tale om en ren stukturreform. Medarbejderstaben er uzndret, opga-
ven, der skal leses, har 1 princippet ikke undergiet nogen forandringer. Samti-
dig har decentral ledelse pa sygehusene eksisteret si kort, at det er vanskeligt
at adskille de egentlige decentraliseringseffekter fra det, der vil ske i enhver
organisation ved enhver form for abrupt forskydning i magtbalancen i leder-
gruppen. Endelig er det kun skensmeessigt muligt at skaffe sig overblik over
aktvitets- og produktivitetsudviklingen. Der tegner sig dog en rakke felles
menstre.

Ser man internt pd medarbejdernes forhold i organisationen, har gennem-
forelse af den intenderede personalepolitik og oprettelsen af samarbejdsudvalg
1 tilslutning til etablering af afdelingsledelser givet bredere adgang til at pavirke
styringen og ledelsen. Denne adgang verdszttes og udnyttes.

Decentraliseringen har imidlertid paradoksalt nok medfert, at systemets
styringsmuligheder overfor de starke faglige grupper er eget i vaesentlig grad.
For i tiden foregik den reelle ledelse af sygehusene nemlig pa to plan: Det
administrative og det legefaglige. Hvis man fra leegefagligt hold accepterede
de regler og restriktioner af bureaukratisk karakter, som administration og for-
valtning udstak, var der samtidig fred til selvstendigt at udvikle metoder og
driftsformer 1 et eksklusivt fzllesskab. Denne fred er tabt, blandt andet fordi
barrieren mellem det faglige og det ledelsesmassige er brudt ved inddragelse
af fagpersoner i ledelsessystemet. Der er ingen tvivl om, at dette har givet
anledning til store frustrationer og en betydelig modstand mod de decentrale
ledelser i overlegegruppen. Disse frustrationer har givet sig udslag i en stigen-
de hyppighed af personsager og en tendens til polarisering mellem gruppen af
cheflzger, administrerende overlaeger og den evrige overlegegruppe. I betragt-
ning af den betydning speciallzgegruppens holdninger og motiveringer har i
forhold til bade faglig udvikling og effektivitet af daglig drift, er der ingen tvivl
om, at hindtering af dette paradoks er en af de vasentligste fremtidige ledel-
sesopgaver.

Baggrunden for indferelse af decentral ledelse var et enske om sterre pro-
duktivitet og effektivitet. Der foreligger ikke her nogen teknisk overbevisende
forseg pd kontrol og evaluering af dette, s den felgende vurdering sker pi
baggrund af observationer. Det kan konstateres, at sterre/mindre sndringer af
faglig driftsmassig karakter, som for eksempel udvidelse af antallet af planlag-
te operationer, nu forlesber nemmere og mere koordineret takket vere det fel-
les faglige og ekonomiske ansvar i sygehus- og afdelingsledelser. Den bedre
koordinering i forening med de motivationsfaktorer, der ligger i de nye bud-
getspilleregler, har ogsa bevirket udnyttelse af skjulte overskud ved en stigende
grad af egen finansiering af kvalitetsforbedrende teknologi, bygningsmassige
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faciliteter og personaleefteruddannelse, ferst og fremmest via midler fra len-,
medicin- og utensiliebudget. Sterrelsesordnen i forhold til totalbudgettet synes
umiddelbart begrenset. Det virkelig interessante ville vaere, hvis et sterre antal
patienter kunne pdvises at veere behandlet med samme kvalitetsniveau som
hidtil, men her er datagrundlaget og 1 evrigt ogsa begrebsapparatet dbenbart
utilstreekkeligt.

Kvalitative forhold ved ydelserne er som anfert endnu vanskeligere at vur-
dere. Den decentrale ledelsesstruktur har imidlertid et stort potentiale for at
retningsbestemme den faglige udvikling. De seneste fem ar har varet preget af
en bevagelse, hvor ogsd sygehusene ses som en servicesektor, der 1 modsset-
ning til tidligere, hvor det drejede sig om at dzkke fagligt og objektivt fastlagte
behov, samtidig ber imedekomme brugerens ensker.

Der er meget, der tyder pd, at denne nyorientering slir lettere igennem i
forbindelse med de decentrale ledelser og budgetter. Det gzlder szrligt pa
omrider, hvor konkurrence omkring status og budgetmidler indgir som spille-
regel 1 ekonomistyringen. Her skal det noteres, at man 1 Arhus amt har valgt at
legge indtaegter og udgifter 1 forbindelse med @ndring til frit sygehusvalg over
amtsgrenserne ind i de enkelte sygehusenheders budget. Nyorienteringen har
i forste raekke veeret rettet imod samarbejdsforholdet mellem almen praksis og
sygehusene, hvor der keres aktiv informationspolitik og muligheder for med-
indflydelse pd sygehusets drift, blandt andet med det mal at fastholde eller ege
institutionens “kundegrundlag”. Det skal understreges, at denne udvikling
primert er begrundet i rationelle faglige argumenter, idet der er mange indika-
tioner pd, at de mest effektive og mest optimalt fungerende sundhedsvasener
bygger pé arbejdsdeling og kommunikation mellem primzr- og sygehussektor.
Den decentrale struktur med indbygget konkurrencemoment virker her som
accelerator af en fornuftig proces.

Kwvaliteten af sygehusydelsen, hvad enten den méles med patienternes ojne
eller ud fra mere objektive kriterier, synes indtil nu ikke at have undergéet de
store forandringer. Det turde imidlertid vaere dbenlyst, at en struktur, hvor det
barende princip er metodefrihed under ansvar og betydelig ledelseskompeten-
ce, i sig selv neppe kan undgd at synliggere de faglige kvalitetsforskelle, der i
evrigt altid har eksisteret mellem sygehusene. Det er bemarkelsesvaerdigt, at
man béde fra politisk og myndighedshold i forbindelse med vurdering af syge-
husvirksomhed fastholder, at et af de grundleggende principper for dansk
sundhedsvasen skal vaere ensartet kvalitet af undersegelse og behandling. Den
fundamentale modsatning, der ligger 1 den effektivitetsbegrundede decentrali-
seringstanke, og det fagligt politisk begrundede krav om ensartet kvalitet er i
gjeblikket vanskeligt at se en lesning pd. Der er imidlertid klare tegn pa, at
pendulet er ved at svinge, idet man béde fra traditionelt fagpolitisk hold (de
legelige og sygeplejefaglige organisationer), myndighedshold (Sundhedsstyrel-
sen) og ogsd politisk hold (jf. sundhedsministerens direktiver omkring for
eksempel hjerteoperationer) fastlzegger kvalitetsnormer. Det ville der ikke vare
noget galt i, hvis normerne havde karakter af monitorerbare resultatmaél, for
eksempel operationskomplikationer, idet sddanne faglige mal jo ikke adskiller
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sig fra tilsvarende budget- eller servicemassige mél. Der er imidlertid hyppigt
tale om proces- og strukturorienterede méal gdende pad detaljerede metodespe-
cifikationer i forbindelse med teknologi eller mandskabsmassige dimensione-
ringer, opgavefordeling mellem sygehuse af forskellig storrelse, meget hindfa-
ste ventetidsgarantier osv., osv. Disse anbefalinger er isoleret set som regel vel-
begrundede og helt i trdid med brugerkrav om kvalitetsstyret produktion. Man
skal blot merke sig, at forskellen pi traditionel regelstyring og kvalitetsstyring i
hvert fald pa institutionsledelsesniveau synes harfin.

Gymnasieskolen

Historisk stammer gymnasieskoleformen fra latinskolens universitetsforbere-
delse. Dens nuvarende fagraekke og organisationsform er i det store og hele
etableret i begyndelsen af drhundredet, og senere reformer har iszr @ndret pi
valgmuligheder og fagindhold. Bag denne facade af uforanderlighed er de
indre ®ndringer enorme. Metodefrihed, padagogisk fornyelse og demokratise-
ring har gjort det muligt for skoleformen at varetage en langt mere sammensat
samfundsfunktion, end den gjorde for 20, 40 eller 60 ar siden.

Den sterste organisatoriske @ndring har veret tilfejelsen af paralleluddan-
nelsen, Hojere Forberedelseseksamen 1 1968. Den giver ligesom studenterek-
samen adgang til praktisk talt alle videregdende uddannelser. Den er todrig
mod gymnasiets tre ir, og det faglige niveau svarer i en rzkke fzllesfag til
gymnasiet og i valgfagene typisk til gymnasiets B-niveauer, s& HF-eksamen
skal 1 en del tilfelde folges op med suppleringskurser. HF-uddannelsens styrke
har varet evnen til at rekruttere fra sociale miljeer, hvor man sjzldent ville
overveje at sege gymnasiet.

HF som ungdomsuddannelse er typisk knyttet til gymnasieskolen, medens
voksenuddannelsesdelen normalt varetages i selvstendige voksenuddannelses-
centre. Her er Danmark en undtagelse. I de fleste andre lande er ogsa voksen-
uddannelsen knyttet til ungdomsuddannelsesinstitutioner, som det her i landet
kendes pad handelsskoler og tekniske skoler.

Indtil 1970%erne var der bide statslige, kommunale og private gymnasier.
Med de moderne amters dannelse blev kommunale gymnasier overtaget af
amterne, og senere blev ogsd statsskolerne overfert. Danmark har nu et amts-
ligt gymnasievaesen suppleret af et antal private skoler - helt 1 overensstemmel-
se med den danske friskoletradition. Da statsskolerne blev overfert, fastholdt
man det fulde pzdagogiske tilsyn i ministeriet. Dermed er gymnasierne 1 den
ret seregne situation, at de skal referere direkte til to forskellige myndigheder.

Den senere uduvikling

Omkring 1960 var den andel af en ungdomsargang, der segte gymnasiet, end-
nu ikke over 10 pct. I dag seges gymnasiet og HF af 45 pct., og tendensen er,
at frekvensen fortsat vokser. Fra at vare ret entydigt knyttet til efterfelgende
uddannelser pa universitetsniveau samt nogle fi mellemuddannelser er der nu
tale om brede ungdomsuddannelser, som for mange er en naturlig fortszttelse
af folkeskoleforlebet, uden at eleven pd forhdnd har bestemte ideer om, hvad
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eksamen siden skal fere til. Sammen med erhvervsskolernes studieforbereden-
de retninger udger den samlede frekvens i dag over 60 pct. Det er altsi blevet
normalt at tage en boglig ungdomsuddannelse.

Det siger sig selv, at de indre ®ndringer mi have varet meget store i den
formelt set ret uforandrede struktur i gymnasieskolen. Herunder har ikke
mindst lzrernes vilje og evne til nytznkning uformelt reformeret skoledriften.

Gymnasieskolens placering ¢ den offentlige sektor

Skolernes placering som amtsskoler betyder, at amterne stir for opbygningen
af regionernes skolestruktur. Der kan oprettes nye, og der kan nedlegges eksi-
sterende skoler. Amterne har ansvaret for den samlede ekonomi, herunder
bygningsstandard, undervisningsmidler og administration, ligesom de har per-
sonaleansvaret.

Den padagogiske styring varetages af staten. Uddannelsens opbygning med
fag og disses timetal, eksamen samt antallet af undervisningstimer som et
angivet minimum er lovbestemt. Fagenes indhold og eksamenskrav er ret naje
beskrevet 1 bekendtgerelser og vejledninger, og pensumkontrol og beskikket
censur ved eksamen sikrer en hej grad af regelefterlevelse. Parallelt hermed
stir en staerk tradition for metodefrihed for den enkelte lerer og et fagligt kon-
taktnet, der omfatter ministeriets fagkonsulenter, faglige foreninger og et fag-
ligt efteruddannelsessystem, og som bide giver lzrerne indflydelse pa fagets
forhold og udvikler en felles forstielse.

Traditionelt, det vil sige i statsskoletiden, har gymnasiet varet styret med en
absolut minimal administrativ indsats i form af et lille direktorat i ministeriet
med meget direkte kontakt til rektorerne og en lebende faglig og fagdidaktisk
udvikling 1 stor forstielse mellem fagkonsulenter og fagenes udevere. Dertil
kom nogle overskuelige skoleadministrationer, rektor, 1-2 inspektorer og et
par sekretzrer - alle pa deltid, som planlagde skoledret, styrede meddelelsessy-
stemet, organiserede indberetningerne, afviklede eksamen, tog stilling til alt
forefaldende pi bide elev- og lererside og brugte lzrerridsmederne ul at
udforme skolens udvikling.

Bag den minimale administrative indsats har naturligvis ligget en meget
omfattende fezlles forstelse af gymnasieskolens kultur. Ferst nu, i 1994, er
man parat til at bryde med den forestilling, at skoler driver sig selv. Man dref-
ter team-ledelse og mellemlederstillinger, og der er aftalt en stor vakst 1 det
ledelsesmaessige timetal.

Det h®nger sammen med, at der er opstiet en vis tvivl om, hvorvidt sum-
men af fagene af sig selv gir op i en hejere og sammenhzngende enhed, og det
henger helt givet ogsd sammen med en razkke @ndringer gennem de seneste
20 ar.

Den decentraliseringstankegang, der 1i i kommunalreformen, og som efter-
hédnden forte til amternes overtagelse af statsskolerne, beted ikke 1 sig selv et
afgerende brud med den administrative fortid. Ogsd 1 mange amter var skole-
administrationen af meget behersket storrelse, og kontakten var ofte direkte og
uformel. For skolerne var amtsliggerelsen de ferste mange ar dels et spergsmal
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om bevillingsniveau og kontakr til beslutningstagere - og her kunne man godt
finde fordele - og dels om forvaltningsstil i en ny tid med to myndigheder -
nogle steder fordragelig, andre steder mere aggressiv. Det kunne veere konflike-
fyldt, nir en selvbevidst og bureaukratisk amtsforvaltningstankegang stedte
sammen med en sterk og méske til tider noget selvtilstrekkelig skoletradition.

Men med moderniserings- og decentraliseringspolitikken, med uddannel-
sesreformer, med friere valgmuligheder for eleverne, med voksende komplek-
sitet 1 l&erernes lon- og arbejdstidsaftaler og med vaksten i1 gymnasie- og HF-
segningen ma man betale prisen i form af en udvidet institutionsadministra-
tion og uddelegering af ledelsesopgaver.

En typisk gymnasieskole

Der er 145 gymnasieskoler i Danmark. 65 af dem har bide gymnasium og HF.
Ganske enkelte har alene en HF-afdeling, og nogle fi steder har man etableret
centre med béde todrig HF- og enkeltfagsuddannelse for voksne.

De fleste skoler har mellem 400 og 600 elever og dermed 45-65 l=rere.
Budgettet er i sterrelsesordenen 18-27 mio. kr. Heraf er 80 pct. lzrerlon.
Resten gér til len til teknisk-administrativt personale, undervisningsmidler,
bygningsdrift og administration. Det teknisk-administrative personale omfatter
typisk to-tre sekretzrer, to pedeller og en rengeringsgruppe.

Der er som overalt pd arbejdsmarkedet et samarbejdsudvalg. Det bruges til
at konfirmere enighed om visse husregler, men 1 det daglige er lerernes pada-
gogiske rad, elevridet, fellesudvalget (lerere, elever og eventuelt en TAP-
representant) og regelmaessige meder med pedeller, rengeringsgruppe og
administration mere synlige tegn p4 medbestemmelse i en meget flad struktur.

De sidste tre 4r har skolerne haft en bestyrelse med reprasentation af forzl-
dre, elever, amtsrdd, byrdd og ansatte. I de fleste tilfzelde har bestyrelsen kun-
net supplere sig med reprasentanter fra erhvervs- og kulturliv. Bestyrelsens
formelle befojelser har varet ret fi. Fastleggelse af budgettet inden for den
amtskommunale ramme og skolens fagtilbud er de vigtigste omrader. Allervig-
tigst er nok bestyrelsen som en udbygning af skolernes kontaktnet i lokalsam-
fundet, og dens rolle kan tenkes at blive helt afgerende, hvis skolen behaver
statte i en kritisk situation. Hvis indtegtsdekket virksomhed indgér i skolens
aktiviteter, vil bestyrelsens budgetansvar vaere central. Her er udsigterne 1 oje-
blikket ret begreensede med de selvstendige og veludbyggede voksenuddannel-
sescentre, der allerede er pi markedet for almene fag - et omrade, hvor gym-
nasierne ellers kunne gere sig gzldende.

Eleverne ses i stadigt stigende grad som en kundegruppe, der i en situation
med forholdsvis frit skolevalg kan beslutte at sege optagelse andetsteds. Sko-
lerne kan som felge af den stramme statslige indholdsstyring ikke vzre vold-
somt meget forskellige, men der er efterhinden pa enhver gymnasieskole
meget stor opmarksomhed p4 skolens ry i omegnen.

Ryet haenger sammen med sdvel undervisningskvaliteten, omgangstonen,
serviceniveauet som alle de ekstracurriculare aktiviteter. Det er helt nedven-
digt, at der gribes ind over for en undervisning, som ikke lever op til elevers og
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foreldres minimumskrav, og ingen skoler kan undlade at interessere sig for og
udvikle muligheder for kreative og andre aktiviteter uden for den egentlige
undervisning. Overenskomstmassigt er der afsat ca. 10 pct. af lererlonnen
hertil.

Bag eleverne stir den afleverende folke- eller private skole og forzldrene.
Ethvert gymnasium laegger vaegt pa at veere pa talefod med begge disse afleve-
rende parter, som ikke nedvendigvis bestemmer over, men nok pévirker den
16-4drige. Der er ingen tvivl om, at det er en styrke bade at kunne sorge for en
glidende overgang fra den meget omfattende foraldredeltagelse i folkeskolen
og ogsd at kunne bidrage kraftigt til elevens voksende selvforvaltning frem til
18-ars alderen.

Ethvert gymnasium ensker 1 dag at vere synligt i lokalsamfundet. Presse-
omtale, udlan af lokaler og deltagelse i1 kulturliv og arrangementer er typiske
udtryk herfor.

Bag denne opmarksomhed over for omgivelserne ligger naturligvis overle-
velsesinteressen. Hvis amtet skulle finde det onskeligt at ®ndre skolestruktu-
ren i en tid med faldende drgangsstorrelser, skulle en eventuel indskreenkning
nedigt ramme “min skole” p grund af halvdarlig omtale og faldende segning.

Gymnasieleererne

Den talmassigt helt dominerende personalegruppe er lererne. Ogsd funk-
tionsmassigt er deres placering mere central end de tekniske og administrative
hjzlpefunktioner. Lererne varetager undervisningen, retter opgaver og
bedemmer eleverne, og en skoles samlede opgavevaretagelse og udvikling er
helt athzngig af lerernes kontakt med eleverne og af deres engagement og
vedholdenhed, nir ideerne skal blive til virkelighed.

Den typiske ansatte, leereren, er pd mange mader vanskeligt sammenlignelig
med den typiske ansatte 1 de fleste andre private og offentlige virksomheder.
Undervisningen er en lang fortlebende proces, hvor nogle af resultaterne nok
kan madles i form af eksamensprazstationer, men hvor det samlede udbytte i
form af personlig udvikling og indsigt langt fra altid umiddelbart er direkte
synligt, og i nogle tilfxlde forst bliver det lenge efter eksamen. Lererindsatsen
1 det langvarige og komplicerede samspil af forskelligartede forudsztninger,
personligheder og interesser krzver bade felsomhed og selvtillid, og den korre-
lerer ikke altid med eksamensresultaterne.

Man kunne sige, at lzereren er en typisk mellemleder i forhold til den meni-
ge “medarbejder”, eleven. Uden lererens evne og vilje til at vaere forstdende
opdrager, indpisker og kontrollant, ville systemet bryde sammen. Ikke mindst i
den kontrollantrolle, som bedemmerfunktionen er, er lzreren tillagt stor selv-
stendig kompetence. Nok kan og skal rektor fere tilsyn med den pzdagogiske
praksis, men en karaktergivning kan kun ministeriet blande sig 1, ligesom cen-
sur altid er beskikket af ministeriet.

Ogsd metodefriheden og dermed et stort individuelt ansvar for, at pensum-
kravene er opfyldt pd kvalificeret vis, bidrager til at udvikle en selvstendig-
hedskultur inden for en faglig referenceramme. Her kan den faglige forening
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og ministeriets fagkonsulent vare loyalitetspoler, lige s vel som skolen eller
rektor kan veare det.

Lzrerstanden kan dermed betragtes som et professionelt bureaukrati i mod-
setning til en gruppe, der primzrt styres af en lenmodtagerholdning. Standen
er ikke alene et bureaukrati med kontrolelementer som dominerende trzk.
Den er professionel, fordi kontrollen forlengst er internaliseret i personen,
blandt andet som resultat af egen uddannelsesmassig socialisering. Dens
holdning er, at det er et samfundsgode, at ogsd andre far faglig indsigt og for-
stielse, at de far generelle og brugbare fardigheder, og at de bliver til hele
mennesker, som kan betros et ansvar. Som andre professionelle ensker man
sig stor frihed til at vurdere elevens (klientens) behov og pa dette grundlag yde
en optimal service.

Til “mellemledere” eller “professionelle bureaukrater” kan der uden sterre
vanskeligheder uddelegeres arbejdsopgaver og beslutningskompetence. Ja, den
samlede indsats i1 systemet bliver med stor sandsynlighed sterst, nir det ogsé
gores 1 praksis. Det er altsd af afgerende vigtighed, at man, nir der justeres
eller reformeres, ger sig klart, hvad man kan risikere at miste, hvis den allerede
eksisterende og fungerende lereransvarlighed med felgende indsatsvillighed
anfegtes.

Hermed er ikke sagt, at systemet fungerer problemfrit. Den faglige forstiel-
sesramme kan let kollidere med den nedvendige skoleloyalitet og det nedven-
dige medansvar for den samlede uddannelseshelhed. Det traditionelle elitisti-
ske uddannelsessyn kolliderer med sikkerhed med en masseuddannelseshen-
sigt. Der er masser af koordineringsproblemer, og der er midt i en ny uddan-
nelseseksplosion ogsi tale om en ufuldstzendig pedagogisk kompetence hos
faglerere, der hidtil iszr har klaret opgaverne via en omfattende fagdidaktisk
fornyelse. Men den ret synlige myndighedsmistenksomhed med udgangs-
punkt i mangel pa kontrol med arbejdskraftens tidsforbrug og med antagelsen
af, at lzrere nok primart varetager egne interesser, er neppe den mest frugt-
bare moderniserings-angrebsvinkel.

Moderniseringspolitikken 1 den offentlige sektor

Med negleord som omstilling, effektivitet og produktivitet har man pd bide
statsligt og kommunalt niveau gennem de seneste 10-12 ir overvejet, hvordan
man blandt andet ved at tilnserme institutionsdrift til markedslignende vilkar
kunne skabe sterre ansvarlighed og brugerorientering i den offentlige sektor.

I gymnasiesektoren har bade den statslige myndighed med dels lovgivning
og dels regelsanering og den amtslige myndighed med mal og rammestyring
spillet ud.

Den statslige myndighed har pa den ene side generelt opfordret til, at myndig-
heder primert foretager mélstyring og inden for en ramme giver institutioner-
ne stor frihed til at udfere opgaven, og pi den anden side fastsat ganske detal-
jerede mal og meget heje minimumskrav.

Det skal noteres, at en vis regelsanering har fundet sted. En raekke enkelt-
stiende anvisninger er forsvundet, mens andre er inkorporeret i bekendtgarel-
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ser og vejledninger, og visse afgerelser vedrerende eksamensvilkir, dispensa-
tioner og klager er lagt ud til rektor.

De sterste ndringer er indferelse af frit skolevalg inden for den amutsligt
fastsatte institutionskapacitet og angivelse af et minimalt lerertimeforbrug,
som er fastsat pi et sidant niveau, at ingen amter har ensket at fastsztte et
maksimalt forbrug hejere end det minimale. Dermed er der som ovenfor
omtalt markeret et enske om at skoler konkurrerer, og der er reelt indfert en
taxameter-styring, som sikrer, at lzrertallet altid svarer til elev- og klassetal.
Der bliver med andre ord ingen forsinkede fyringer i gymnasieskolen.

Det skal ogsi nzvnes, at Undervisningsministeriet har igangsat et kvalitets-
udviklingsprojekt, der er med til at ege skolernes opmarksomhed over for
nadvendigheden af lebende vurdering af aktiviteten og af behovet for skoleud-
vikling.

Men ellers er det karakteristisk for de gennemforte reformer af bide gymna-
sie- og HF-uddannelserne, at de ikke overlader institutionerne nogen lokal
fastszttelse af standarder og normer inden for de helt centrale undervisnings-
og eksamensfelter. Med angivelsen af fagene og deres timetal pr. uge, en
precisering og 1 de fleste tilfeelde ogsi en foregelse af pensum og opgaveantal
samt en fastholdelse af den centrale eksamensstyring har man 1 stedet valgt at
lzgge hovedvagten pi, at en eksamen skal vere ens, uanset hvor 1 landet den
er taget. Det betyder, at amternes sparelyster blokeres af det statsligt fastsatte
minimum, men det betyder ogsd, at der kun er meget smi muligheder for
lokal disponering over de 80 pct. af budgettet, som er lererlon.

Den amtslige myndighed har helt givet veret frustreret over de starke lov-
massige bindinger i gymnasiesektoren. Hertil herer ogsd, at alle “egnede”
ansogere skal have en uddannelsesplads. Disse bindinger har 1 den mest fir-
kantede tolkning lignet en stzrk beskyttelse af nogle forholdvis privilegerede
ansatte og brugere/borgere i situationer, hvor det har varet nedvendigt for
amterne at omlegge og indskraenke aktiviteter for at fi budgetterne til at han-
ge sammern.

Der har veret flere hensigter bag decentraliseringspolitikken 1 amterne. Een
har vzret et enske om sterre ekonomisering som felge af, at beslutninger
lzgges ud i institutioner, og at gevinster kan anvendes til selvvalgte formaél. En
anden kan godt have varet lysten til at overlade besparelsesbeslutninger til
institutionerne inden for en nedskiret ekonomisk ramme, ogsa i lyset af at nye
aktiviteter ma finansieres via omprioriteringer uden udgifts- og dermed skatte-
foregelser. En tredje har sandsynligvis veret en tro pd, at medarbejdere i
direkte kontakt med borgerne er effektive og forstandige beslutningstagere. En
fierde har helt sikkert varet et behov for at &ndre p4d den kommunale sektori-
sering, der efterhAnden havde skabt en meget tzt kontakt mellem de speciali-
serede politiske udvalg og dermed det bevilgende niveau, forvaltningerne og
institutionerne,

Amterne har ikke gjort det pi nejagtigt samme méide, og de har heller ikke
decentraliseret i precist samme omfang; men der er over alt ndret i retning
af ekonomisk rammestyring med omfattende selvforvaltning péd institutions-
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niveauet - ogsd pd personaleomridet. P4 gymnasierne er det som nzvnt ikke
de store flytninger af midler, der kan foretages pa lererlenomradet, men lidt
kan der da findes via en effektiv planlzgning, og sammen med den frie dispo-
sitionsret over de resterende 20 pct. af budgettet har det afgjort medfert en
interesse 1 okonomisering og en oget lokal kreativitet 1 forvaltningen. Ten-
densen styrkes af det frie skolevalgs konkurrencepust.

Der er helt sikkert opstéet nye spilleregler, nir @raen, hvor succes var evne
til at ansege og fi bevilget tillzeg til det ene og det andet, er forbi. Men lasri-
velse fra politisk styring er det ikke, selv om det i det sma kan begynde at ligne
forretningsdrift. Der er stadig tale om offentlig forvaltning, nar det er en selv-
folge, at et amtsrids politiske tilkendegivelser begrenser den forretningsmaes-
sige frihed. For eksempel er det ikke sikkert, at privatisering af delopgaver i
praksis er mulig, selv om det miske nok kunne betale sig. Og personaleadmi-
nistration bliver aldrig upolitisk.

Desuden er bevidstheden om, at politiske beslutninger nar som helst kan
centralisere hvad som helst igen, der altid. Men summen af konkrete erfarin-

er er endnu ret begrenset. Egentlig rammestyring pd gymnasieomradet i
rhus Amt har kun eksisteret 1 1Y% ar.

Der er heller ingen tvivl om, at det politiske niveau nu skal sikres indsigt i
opgavevaretagelsen pd anden méide end gennem den tidligere detaljerede bud-
get- og regelstyring. Her er formulering af mal og handlingsplaner samt rap-
portering pd dette grundlag under udvikling, ligesom der over alt arbejdes
med undersogelse af effekten af udgiftskroner og brugertilfredshed. Det skal
ogsa fi institutionerne til i endnu hejere grad, end det allerede er tilfeldet, at
interessere sig for omgivelsernes krav og reaktioner. Konfliktfrit bliver det ikke
i en sektor, hvor man aldrig kan mene, at kvantificerbare starrelser egner sig til
at sta ukommenterede.

Institutionsledelse

Administrativt og driftsmaessigt ligner skoler alle andre produktionsenheder 1
samfundet. Man har ansvar for, at undervisningsvasenet fungerer, at der er
orden i ekonomien og at personaleforholdene lever op til kravene. Det er ikke
specielt indviklet, ligesom det er normalt at forholde sig ul adskillige interes-
senter i institutionens (virksomhedens) omgivelser.

Dermed er det ogsd angivet, at en ledelse har ansvaret for bide drift og nl-
pasning til de omgivelser, man er afhzngig af. Hvis man dertil enten presses til
eller endog mere aktivt ensker at overveje og beslutte institutionens udviklings-
retning, er det ikke helt 53 enkelt l&ngere. Her mé det neje overvejes, 1 hvilket
omfang ordregivning, overtalelse, medbestemmelse og uddelegering kan
anvendes.

Qvenfor er lareren set som en “mellemleder” i systemet. I den forstand er
der ingen tvivl om, at gymnasieskolen pr. tradition har en meget moderne
struktur, hvor det burde vare muligt at udnytte den eksisterende fornemmelse
af medejerskab positivt til at lese konflikter og til at skabe udviklingsbevidst-
hed. Det er en styrke, hvis institutionsudviklingen kan ske pd grundlag af
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behov, der formuleres 1 medarbejderstaben. Til gengeld mi de antiautoritere
holdninger, der ofte praeger et “professionelt bureaukrati” afbalanceres mod
en accept af, at der skal treffes beslutninger, som forpligter alle.

Ledelsen 1 en gymnasieskole kan, uanset hvordan ledelsen organiseres, ses
som et samspil mellem tre parter. En statslig pedagogisk, en amtslig med regi-
onalpolitiske og andre interesser og en institutionsledelse, som bdde loyalt
reprasenterer begge myndigheder og sikrer institutionen plads til at vaere en
levende organisme 1 udvikling.

Fzlles trzek - konklusion

P3a trods af de forskellige effekter af den politisk vedtagne decentralisering pa
vore respektive institutioner kan vi pd enkelte omrider ane parallelle udvik-
lingsforleb. Bade gymnasium og sygehus har @ndret strategier og profil i for-
hold til omverdnen. Et af negleordene er tilpasning. Det gzlder bide - som
intenderet - til brugerne og deres behov, men ogsé til de andre akterer, d.v.s.
politikere, forvaltning konkurerende institutioner. Man er blevet mere institu-
tionsbevidst og mindre professionsbevidst.

Det synes et meget vesentligt fxllestrzk, at den dispositionsfrihed, som er
resultat af decentraliseringen, ingenlunde har betydet politisk kontroltab.
Twvertimod er institutionernes ledelser pa det formelle og uformelle plan nok i
hejere grad indstillede p4, at betingelserne for den amtslige virksomhed ogsé
med hensyn til faglige mal er et politisk anliggende.

En konsekvens heraf har pd begge institutioner vaeret frustrationer hos de
professionelle, der oplever decentraliseringen som et paradoksalt tab af selv-
stzndighed. For institutionslederen har der tilsyneladende varet tale om eget
kompetence og synlighed d.v.s. magt. Samtidig er positionen imidlertid tilta-
gende usikker; betinget af den risiko, der felger med selvstzndigt ansvar.

For begge har erfaringen med ledelse 1 et decentralt system varet positiv.
Der er mélbare tegn pa effektivisering, eget fleksibilitet uden det kvalitetstab,
som blev forudset som konsekvens af sammenkobling mellem fagligt, ledelses-
maessigt og ekonomisk ansvar. Der ligger 1 disse fzllestraek en risiko for et tab
af dynamik, hvis ikke der som spilleregel indbygges incitamenter til priorite-
ring af brugertilpasning og resultatkvalitet fremfor systemtilpasning; hvis ikke
problemet omkring nedvendig faglig autonomi og ledelse leses og hvis ikke
risikovillig ledelsesadferd accepteres, kan decentralisering offentlig virksom-
hed blot betyde legitimering af en ny bureakratisk medarbejdergruppe.
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