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Analyser af de administrative og
politiske dynamikker, som hindrer de
politiske intentioner i at materialisere
sig — og metoder og erfaringer med at
lave en ,kulturforandrende
turn-around”

Centraladministrationen skal nu skabe resultater
Det lyder banalt, men tidligere besluttede man reformer, og sa var det ministerier-
nes opgave at lave lovgivning, bekendtggrelser mv. Hvordan de udmegntede sig og
fungerede i praksis, var groft sagt ikke ministeriets problem.

Departementschef Jesper Fisker, Undervisningsministeriet

Central styring ved at facilitere pa gulvet

De avancerede centralistiske styringsmodeller, der er knopskudt pa f.eks. beskaef-
tigelsesomradet, giver associationer om den lille dreng i Tivolis veteranbiler, som
omhyggeligt drejer pa rattet, og tror han styrer. Men styring og ledelse er uhyre
kompleks. Projektleder Henrik Hjortdal, CBS

Administrativt niveau skal veere med i lovforberedelse
Bade for stor administrativ kompleksitet og en ‘administrativ’ smutvej udvisker de
politiske mal. Derfor bgr ogsa dem, der skal implementere lovinitiativer, inddrages i
den samlede beslutningsproces frem for som nu armslaengde.

Fhv. departementschef Peter Loft

Alle gnsker selvforvaltning - men vil man lade det ske?

Universiteterne har selvsteendighed med ansvarlig bestyrelse og enstrenget ledelse.
Men politikerne bruger universiteterne som kampplads, centraladministrationen
legitimerer sig selv og kontrolregimerne med fejlfinding. Afsaettet er ‘one size fits
all’ — og nar det er stgrrelse XS, strammer det helt vildt.

Universitetsdirektgr Claus Nielsen, DTU

Kort vej til en ny forvaltningskultur

Der er metoder og praktisk brugbare tilgange til selv at ga foran og lave en ,kultur-
forandrende turn-around, nar man ggr ngglemedarbejdere og ,kunder” til aktive
medspillere.

Chefkonsulenterne Susanne Toftgdrd Nielsen og Niels Lykke Jensen, Pluss Leadership
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Tema: Skab en politik for politik - en governance-politik

side3

Jgrgen Ulrik Jensen er adm. direktgr og partner i
Pluss Leadership A/S og har herudover erfaringer
som bestyrelsesformand for en raekke offentlige

bestyrelser og organisationer.

Pluss Leadership bistar med udvikling af styrings-
struktur og bestyrelsesevalueringer og har
gennemfgrt bestyrelseskurser, -seminarer og
-uddannelser for over 800 bestyrelsesmedlem-
mer og ledere i offentligt ejede virksomheder og
institutioner.

SKAB EN POLITIK
FOR POLITIK

Skrevet af: _ Jgrgen Ulrik Jensen // Adm. direktgr, Pluss Leadership

Bjarne Corydon har de senere ar italesat en implementeringsdags-
orden. Den er vigtig. Selvfolgelig skal politikker og reformer imple-
menteres, og det skal embedsmendene sikre, sker.

Men vi er kommet dertil, at politikerne er nedt til at lagge en poli-
tik for, hvilke midler, styringsredskaber, der skal bringes i anven-
delse og hvornir. Det er ikke nok at bede Moderniseringsstyrelsen
etablere et implementeringskontor, og det er ikke nok at foresla at
»sette den offentlige sektor fri“, som andre politikere fremforer i
den netop igangsatte valgkamp. Det er mere kompliceret end som
sa. Et kommissionsarbejde med henblik pa at kunne udvikle en
governance-politik for den offentlige sektor kunne vare meget nyt-
tigt at nedseatte efter valget. Og gerne inden man beslutter sig for
regionernes fremtid.

Den tidligere chef for Skatteministeriet, Peter Loft, har netop udgivet
en bog' om skattelovgivningen i Danmark gennem arene. Han argu-
menterer for, at vi i fraver af en egentlig politik for skatteopkreevning,
dvs. en politik for brug og fordeling af forskellige instrumenter til
inddrivelse af penge fra borgere og virksomheder til finansiering af de
offentlige udgifter, i dag star med et kludetaeppe af et samlet skatte-
system. Et skattesystem, som er et resultat af, at der hele tiden, mere
eller mindre kreativt, afseges nye mader at finde indtaegtskilder til
deekning af det offentliges forbrug. De konkrete tiltag opstar i sidste
instans som et resultat af politiske forhandlinger, hvor der har veret
fokus pa det konkrete emne, f.eks. multimediebeskatningen, uden
navneverdigt blik for helheden, og hvordan tiltaget pavirker borger-
nes og virksomhedernes billede af det samlede skatteindkreevningssy-
stem 1 Danmark. Med det resultat at vi i dag star med et skattesystem
praeget af manglende transparens, og hvor den enkelte borger finder
systemet ulogisk og umuligt at gennemskue. Man har som borger
reelt ikke noget grundlag for at vurdere, om det er en retferdig skat,
man betaler.

1 Peter Loft: Behgver det vaere sa indviklet — refleksioner om skat, Gyldendal 2015.
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Jeg har lyst til at drage en parallel til, hvordan vi helt overordnet
strukturelt og governancemzessigt styrer den offentlige sektor. I
fraver af en egentlig governance-politik for styring af den offentlige
sektor, er der ved at udvikle sig et kludeteeppe af forskellige styrings-
tiltag, som ovenikebet ofte modarbejder hinanden. Resultatet er, at vi
mange steder i det offentlige star med en styringsstruktur, som skaber
frustrationer pa bade centralt og decentralt niveau. Fra det politik-
formulerende og centraladministrative niveau kan man opleve store
udfordringer med at fa politikker og reformer ordentligt implemen-
teret gennem de decentrale udferende led i styrelser, institutioner og
kommuner. Der afproves forskellige modeller pa tveers af minister-
omrader. Over tid kan man se cykliske bevaegelser mellem, at der i en
periode leegges op til styringsdialog med de decentrale niveauer, hvor
man i en slags samskabende optik ser politikudvikling og isr -ekse-
kvering i en samlet helhed. I andre perioder er diskursen fra centralt
hold at styre gennem mekanistiske instrumenter som taet resultatrap-
portering og med en entydig placering af ansvaret i de decentrale
enheder for at fa politikker og reformer til at virke i praksis. Fra
institutionsniveauet og kommunerne opleves store udfordringer med
strategisk at navigere i forhold til de skiftende styringsdiskurser. For
kommunerne og institutionerne er oplevelsen ofte, at politikker og
reformer ikke tager afset i den reelle virkelighed, som den opleves i
medet med borgeren og virksomheder, og at der ikke tages tilstreek-
kelig hejde for implementeringsudfordringerne i politikudviklingen.

Problemstillingen er ikke af ny dato. Men det er mere og mere
patreengende af fi den belyst i en helhed. Den traditionelle, bureau-
kratiske organisationsteenkning i det offentlige - og her forstaet posi-
tivt som en organisationsform, der sikrer en neutral og loyal udfe-
relse af politikernes vilje - blev op mod artusindeskiftet i stigende
grad udfordret af behovet for ogsa her at kunne agere mere dyna-
misk i forhold til bl.a. en stigende global konkurrence. New Public
Management-principper skyllede ind over den offentlige sektor, og
der blev eksperimenteret med forskellige styringsinstrumenter.

> > > Fortseettes neste side
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Selvforvaltning, markedsgerelse, performancemalinger, udviklingskontrakter, direkterkontrakter,
kvalitetsregnskaber, resultatlen etc. er blot nogle af de nye begreber og styringsredskaber, som

op igennem 00erne er blevet helt almindelige bestanddele af vaerktojskassen for offentlige ledere
- forstaet som bade politikere, topembedsmand, institutionsbestyrelser og institutionsledere. Pa
bade godt og ondt. Det har medvirket til at slippe kreefter fri pa den gode méade. Men det har ogsa
medvirket til at oge afstanden mellem de centraladministrative, policy-formulerende niveauer og

de decentrale, udferende enheder. Spergsmalet er, hvor meget laengere vi kan komme ad denne
vej, for vi fir en mere overordnet og strategisk dreftelse af, efter hvilke principper den offentlige
sektor skal styres.

Der har selvfolgelig for veeret arbejdet med problematikken i forskelligt regi. Maske mest sam-
menhzngende i Forum for Offentlig Topledelse, som er stiftet pa initiativ fra Finansministeriet,
Danske Regioner og Kommunernes Landsforening. Men arbejdet og temaerne her, f.eks. om
embedsmandsskik og god decentral ledelse, har i stort omfang taget afsat i problemstillinger og
udfordringer, der folger af den givne styringsstruktur. Af andre tiltag kan navnes det aktuelle

Bo Smith-udvalg, nedsat af DJ@F, som skal belyse forholdet mellem embedsmend, politikere

og presse. Men det er et delaspekt af den samlede governance-problematik i det offentlige. Og

der har vaeret en reekke andre tiltag og undersogelser, bl.a. Finansministeriets udredning i 2010
vedrerende brug af selvejende institutioner i staten. Men ingen af disse tiltag har udmentet sig i en
overordnet governance-politik, som kunne veere en guideline i opbygning af de styringsstrukturer,
som kunne sikre en bedre sammenhang mellem politikudvikling og -implementering gennem et
bedre samspil mellem de centrale og decentrale niveauer.

Uanset regeringskonstellation er det den felles preemis, at skattebasen i Danmark er sa hardt
presset, at der skal findes nye veje til at fa endnu bedre resultater ud af den offentlige sektor, for
der er ikke flere midler at stoppe i den. Derfor giver det rigtig god mening at udseette hvert enkelt
omrades styringslogik for et venligt og konstruktivt ,,serviceeftersyn“ med hovedfokus pa slutpro-
dukterne og pa de vilkdr, som de produceres under, Inden det igen drukner sig i driftsvirkelighe-
dens daglige skeerveknuser. Det er derfor vi i dette nummer af Dagens Dagsorden kaster lys pa de
overordnede governance-udfordringer i det offentlige. De vil sige de styringsmekanismer, der skal
sikre sammenhengen mellem Christiansborg-beslutninger og den offentlige sektor, der moder
borgeren og virksomheden. Vi har faet bade forskere, topembedsmand og institutionsledere til
at forholde sig til problemstillingen, og vi haber, at bidragene kan inspirere bade politikere og
embedsmeend til at gentaenke den overordnede styringsstruktur inden for de respektive omrader.

Kromann Reumerts vision er “Vi saetter standarden”, fordi vi ikke vil ngjes med at veere gode
— vi vil vaere de bedste. Vi leverer veerdiskabende lgsninger og radgivning med engagement og
narveer. Det opnér vi med fokus pa veerdierne kvalitet, forretningsforstaelse, samarbejdsgleede
og trovaerdighed. Vi er Danmarks fgrende advokatvirksomhed med mere end 580 medarbejdere,
hvoraf omkring 300 er jurister. Vores kontorer er i Kgbenhavn, Aarhus, London og Bruxelles.
www.kromannreumert.com

KROMANN
REUMERT
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Cand.scient.pol. Henrik Hjortdal er projektleder
pa FORUM for Fremtidens Offentlige Styring

og Ledelse, der fungerer som mgdested for
beslutningstagere, praktikere og forskere, der

er optaget af bedre offentlig ledelse og styring.
Henrik Hjortdal har i syv ar veeret med i program-
ledelsen for SLIP (Strategic Leadership Research

in the Public Sector), et bredt anlagt forsk-
ningsprogram om offentlig ledelse og styring.
Bade FORUM og SLIP er forankret pa Center for
Virksomhedsudvikling og Ledelse pa CBS. Henrik
Hjortdal har tidligere vaeret bl.a. kontorchef i
Finansministeriet og direktgr i Statens Center for
Kompetence- og Kvalitetsudvikling.

STYRING MED FOKUS
PA FACILITERING

Interview med: _ Henrik Hjortdal // Projektleder, CBS // gennemfgrt af chefkonsulent Niels Lykke Jensen, Pluss Leadership

Detailstyring pa mal og aktiviteter fra ministeriet til den enkelte
jobkonsulent eller sygeplejerske er en illusion. Og forseget pa at
gore det draener de fagprofessionelle medarbejdere for ressourcer
til borgerkontakt. Ressourcerne bruges i stedet pa afrapportering -
som trods malet ikke giver bedre mulighed for central styring - og
det dreeber de fagprofessionelles faglige engagement til at levere
“det rigtige” til den enkelte borger i situationen. Derfor ma styring
ske ved at facilitere de dynamiske processer pa gulvet mod at levere
de ydelser, man onsker centralt - altsa styring pa afstand.

»Nar jeg teenker pa de meget avancerede centralistiske styringsmodel-
ler, vi gennem ti ar har set knopskyde pa f.eks. beskaftigelsesomradet,
far jeg et billede af den lille dreng i Tivolis veteranbiler, som omhyg-
geligt drejer pé rattet, og tror han styrer. Men styring og ledelse er
uhyre kompleks, og det foregir ofte i arbejdsprocesser, som ikke lader
sig diktere fra centralt hold®, indleder Henrik Hjortdal, som vi har
spurgt om muligheder og udfordringer for styring af den offentlige
sektor.

Alene stgrrelsen pa den offentlige sektor skaber afstand
mellem beslutningstagere og udfgrere

1. Hvor er kernen i styrings- (og ansvarsfordelings-)problemet, og
hvad er de veerste konsekvenser, som du kan iagttage her i de senere
ar?

Afstandsproblemet er det storste — altsa afstanden i uddannelse,
sprog, virkelighedsopfattelse mellem Slotsholmens og kommunernes
stabe pd den ene side og det udferende lag af fagprofessionelle pa
institutionerne pa den anden side.

Afstanden skyldes bl.a. den fortsatte veekst i de offentlige ressourcer
og opgaver gennem 50 dr; det stiller storre krav til de udferende led

- men ogsa til styringen af bdde penge og effekt/kvalitet. Vaksten har
skabt mange nye lag, sa det daglige eller jeevnlige samspil inden for
hver silo og pa tvaers af siloerne bliver tidsmaessigt svarere og/eller
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mere omkostningstungt. Hermed udbygges de forskellige verdener
med egne koder, sprog og interesser. Topembedsmendene er blevet
en del af den politiske radgivning og dermed en logik, der ikke taen-
ker pa vilkarene for hverdagens drift pa institutionerne.

De senere ar er der kommet en stigende kritik af sakaldt
»DJ@Ficering®, hvor denne gruppes skonomiske, juridiske og poli-
tologiske ekspertise anfaegtes. Djofernes faglighed anklages for at

se bort fra velfeerdens fagligheder og for at ekonomisere, stromline,
bureaukratisere og markedsgore langt ud over, hvad der kan argu-
menteres fagligt for. Men baggrunden for djofernes stigende indfly-
delse er et bredt politiske enske om at modernisere og effektivisere
den offentlige sektor. Noget som gér helt tilbage til 70erne og 80ernes
miskreditering af fagprofessionerne som eksponenter for udgiftseks-
plosion pa velfeerdsomradet.

Folkeskolereformen er et eksempel pé en professionskamp:
Reformen er i sin grundsubstans ret enkel med tre mal (forkortet
red.), nemlig at: 1) Udfordre den enkelte elev, 2) Bryde den sociale
arv, 3) Vise tillid, trivsel og respekt for viden. Derfor burde folke-
skolereformen kunne tjene som model for en ny styringsmodel, hvor
man centralt servicerer lokalt for at nd malene. Men to ting har skabt
en langvarig konflikt mellem det styrende (DJOF) og de styrede (de
fagprofessionelle): Reformen knytter sig an til et lovindgreb i leerernes
arbejdstid, og den etablerer et indgdende monitoreringssystem pa
enkeltskoleniveau. Risikoen er, at denne dobbelte indgriben i forhold
til den enkelte leerer og den enkelte skole reducerer den indre motiva-
tion, som er alle gode laereres drivkraft. Sker dette, bliver leererjobbet
et mekanisk lonarbejderjob, og der er risiko for, at malene ikke nas.

Afskaffelse af Den Danske Kvalitetsmodel (DDKM) i sundhedssek-
toren i foraret 2015 er et andet eksempel, men med modsat fortegn.
Det kan ses som et markant brud med en mangearig, systematiseret
og utvivlsomt nogle steder overdreven rationalistisk DJ@Ficeret pro-
cesteenkning pa sygehusene.

> > > Fortsaettes neeste side
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Ved at fjerne modellen reduceres transaktionsomkostninger, og ressourcerne kan omprioriteres
eller spares. Til gengeld er der risiko for, at den store bevidstgerelsesproces, som DDKM har skabt
ved at arbejde med processer og givne standarder, forsvinder. Man mé hébe, at disse elementer
bibeholdes og videreudvikles i den nye kontekst.

Nye styringsformer efterlyses

2. Er der primcert tale om at arbejde med system, struktur og styringsformer? Eller er det ledelse,
kultur og opgaveforstielse i centraladministrationen (herunder den linje, der bliver lagt fra de to
steerkeste ministerier), eller er det noget helt tredje, der skal til?

Vi er en del af overgangen fra industri- til videnssamfund i den offentlige sektors styring og ledel-
se med staerke ryk i flere retninger. For tiden f.eks. en recentralisering med centralistiske reformer
med folkeskolereformen og en Budgetlov, der giver savel Undervisnings- som Finansministeriet
ogede befojelser. Samtidig er der vedtaget en Tillidsreform med enske om lokalt ansvar og enga-
gement. Enhver kan konstatere, at ministeriernes succes ikke er gjort med et diktat, men skal veere
i samklang med de lokale politikere, forvaltningers og institutioners adfeerd. S der skal ogsé -
uanset centraliseringer - findes veje til dialog med de decentrale niveauer.

Vi skal finde en ny meningsskabende styringsform, som kombinerer den centralistiske og den
lokale dialogorienterede styrringsform - de to styringsformer har vi lige nu vanskeligt ved at se
harmonere.

Feelles italesaettelse af styringsudfordringen er fgrste skridt til en Igsning
3. Hvad vil pa den korte bane rykke noget og gore en forskel? Og mere blivende?

For det forste vil det hjalpe at satte ord pa problemet. Der er brug for er en samtale mellem alle
implicerede, som skal fore til en vis feelles erkendelse af problemet. Vi skal fa et feelles billede
mellem f.eks. ministeriet, skolelederne og ledelsen i laererforeningen, eller dygtige lokale ledere og
leerere om, hvorfor vi stdr, hvor vi star. Ogsd de store organisationer som DJOF og FTF er - med
rette - optaget af denne problematik.

For det andet kan vi via eendringer i uddannelsessystemet forandre situationen mere blivende.
Hidtil er broen bygget ved i stigende grad at give velfeerdsprofessionerne DJ@QF-prag og ved
efteruddannelse som Master eller Diplom i offentlig ledelse og styring: MPA, MPP, MPG, DIL,
DOL osv. Maske skal vi ogsa se pd, hvordan DJ@F-gruppen efteruddannes? F.eks. i fag som sociale
forhold, sundhed, paedagogik, psykologi. Méske skal vi ogsa se pa selve grunduddannelserne. Kan
man forestille sig en hybridisering, hvor der opstar nye uddannelser, som blander det velferdsfag-
lige og det ,,djof ‘ede“? Findes de allerede f.eks. i folkesundhedsvidenskab?

For det tredje skal der klart ogsa ske strukturelle forandringer, f.eks. i nye budgetsystemer, som
bade sikrer driftspkonomi og bredere hensyn. Det er i al stilfeerdighed pa vej i sundhedsvaesnet.
DRG-taksterne - altsa at sygehusene far betaling efter en fast takst for definerede ydelser - er ved
at blive bledt op. Man er stille og roligt pa vej til en moderne rammebudgettering. Her skal der,
udover styr pa stykpris, ogsa veere incitament til at koordinere med f.eks. kommunernes modtage-
forhold for borgere efter operation, og at behandle borgere bedst muligt ud fra en helhedsvurde-
ring af patientens helbredsmessige eller sociale forhold.

En helt fjerde tendens er den fortsatte udvikling af omrader, hvor bestyrelsesmodellen anvendes
som styringsmekanisme. Pa det statslige omrade universiteter og professionshgjskoler. Pa det
kommunale omrade bl.a. forsyningsselskaber. Her skiller man en institution ud og satter en besty-
relse i spidsen for institutionen. Inden for disse rammer er der rigtig gode muligheder for at forene
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side 7

SLIP’s slutrapport og udvalgte
forskningsrapporter

OM SLIP

SLIP (Strategic Leadership Research in the Public Sector) er et historisk stort forskningspro-
gram, der skaber viden om fremtidens offentlige ledelse og styring. Programmet er forankret pa
Center for Virksomhedsudvikling og Ledelse pa CBS.

SLIP betragter udviklingen af det offentlige lederskab som en del af bredere sociale, politiske og
kulturelle transformationer. SLIP skal ses som et bidrag til at (gen)skabe en baredygtig offentlig
sektor, som kan bidrage til at lofte det danske velfeerdssamfund ud af krisen. SLIP er en udlgber
af Kvalitetsreformen og skabt i samarbejde med Finansministeriet, en reekke andre myndigheder,
ministerier og organisationer samt FORUM for Fremtidens Offentlige Ledelse og Styring.

SLIP vil soge svar pa folgende hovedsporgsmal:

o  Fremtidens medarbejdere og arbejdspladser - hvilken type ledelse bliver efterspurgt?

o  Fremtidens organisationer og organisationsformer - hvilke nye krav stiller det til lederne?
«  Effektiv kompetenceudvikling - hvordan efteruddanner vi bedst vores ledere?

o Fremtidens styringsformer - hvilken betydning har det for lederrollen?

Navnet SLIP er udtryk for forskningsprogrammets indre og ydre ambitioner: SLIP skal dyrke,
udvikle og forske i muligheder, perspektiver og konsekvenser ved at slippe de offentlige ledere

fri - samtidig med, at den demokratiske forankring og styring af den offentlige sektor fastholdes.
Centralt i programmet star en sogen efter ,autentisk lederskab“ - og hvad der skal til for at reali-
sere det i praksis. Det autentiske lederskab er ikke en funktion eller en reproduktion af samfun-
dets gkonomiske, politiske og sociale struktur. Det er en skabende kraft, der kan mobilisere og
forankre en ny kultur i den offentlige sektor. SLIP-programmet skal bidrage til at give beveagelsen
hen mod denne nye kultur tyngde, mening og energi. Bidrage til den ledelsesreformation, vi star
overfor.

Slutrapport

Spraekker for fornyelse (en introduktion pa 35 sider om forskningsprojekterne | SLIP), Klaus Majgaard
(red), Jurist- og @konomiforbundets Forlag. Du kan kpbe bggerne hos DI@F her

Subversive functionalism: For a less canonical critique in critical management studies, Rasmus Koss
Hartmann. Human Relations argang. 67 nr. 5

What you see is what you get, Sgren Obed Madsen. @konomistyring & Informatik — 27. drgang
2011/2012 nr. 3

Intet autentisk lederskab uden virtualitet, Christa Breum Amhgj. @konomistyring & Informatik, 26. argang
2010/2011 nr.3

Nobel mgder Kaizen: En analyse af innovationsprocesser i en hospitalskontekst, Karen Ingerslev.
@konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 5

Hvilke offentlige ledere er der brug for, nar velfeerdstaenkningen flytter sig, Weinreich Elvi. Ph.d. Serie
31-2014

Artikel: Anerkendende lederskab i tanke og handling, Anders F.B. Jensen og Jens Peter Jensen i samar-
bejde med SILK. @konomistyring & Informatik — 26. drgang 2010/2011 nr.6
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Jesper Fisker, departementschef i Undervisnings-

ministeriet, er uddannet cand.scient.pol.

Han har tidligere veeret departementschef i

administrerende direktgr i Sundheds- og
Omsorgsafdelingen i Kgbenhavns Kommune,
kommunaldirektgr i Hillersd Kommune og social-
direktgr i Bréandby Kommune.

Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse. Og
fgr det departementschef i Socialministeriet,
administrerende direktgr i Sundhedsstyrelsen,

VI ER EN DEL AF DEN
SAMME STYRINGSKZADE

Interview med: _ Jesper Fisker // Departementschef, Undervisningsministeriet // gennemfgrt af adm. direktgr Jgrgen Ulrik Jensen, Pluss Leadership

Undervisningsministeriet er et af de ressortomrader, der er meget
afhangige af at fa politiske beslutninger og reformer eksekveret
gennem driftsenheder, som ministeriet ikke har instruktionsbe-
fojelser overfor. Pa folkeskoleomradet er man afhengig af kom-
munernes folgeskab, og for ungdomsuddannelsesinstitutionernes
vedkommende udmentes politikken i sidste ende i de selvejende
institutioner, der moder eleverne. Med behorig respekt for de
decentrale enheders beslutnings- og ledelsesrum kan det i sagens
natur give nogle sarlige styringsudfordringer som folge af forskel-
lige interesser og videns-asymmetri mellem de forskellige niveauer.

Fra tid til anden herer man om utilfredshed med samspillet fra bade
de centrale enheder og de udferende enheder. Fra centralt hold kan
der efterlyses en storre grad af eksekveringsevne og loyalitet over

for de overordnede politiske malseetninger. Omvendt indikerer flere
undersogelser, at man fra decentralt hold kan opleve, at en tilveekst af
styringskompleksitet oger nedslagsomrader med detailstyring, som
udfordrer det decentrale ledelsesrum. Dagens Dagsorden har talt
med departementschef i Undervisningsministeriet Jesper Fisker om,
hvordan han fra et centraladministrativt perspektiv ser styringsudfor-
dringerne i det offentlige.

Man kan anskue styringsrelationer mellem centrale policy-formu-
lerende enheder og decentrale udforende enheder som en balance
mellem pa den ene side tydelig ansvarsplacering — som mdske nogen
gange direkte far karakter af ansvarsfraleggelse - og pa den anden
side en samskabelse mellem centrale og decentrale enheder om at
sikre en formdlsbestemt udvikling. Hvordan oplever du udviklingen i
governance-tenkningen i det offentlige over de senere ar?

»Der er sket den udvikling, at der over de senere ar er kommet meget
mere fokus pé slutmalet. I vores tilfeelde: Hvordan sikrer vi virkelig-
gorelsen af reformer i forhold til det ultimative mal - at eleverne
bliver dygtigere. Det lyder banalt, men sadan har det ikke altid veeret.
Tidligere besluttede man reformer, og sa var det vores opgave at lave
lovgivning, bekendtgorelser mv. Men hvordan de udmentede sig og
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fungerede i praksis, var groft sagt ikke vores problem. Sadan er det
ikke mere. Det er vores problem. Og det er selvfolgelig forbundet med
en stor styringsudfordring i den internationalt set mest decentrale
offentlige sektor. Vi skal inden for Undervisningsministeriet sikre vir-
keliggorelse af politikker og reformer i teet samarbejde med kommu-
nerne og de selvejende institutioner, og det er en lobende udfordring
at fa det til at fungere, men det synes jeg, vi er blevet stadig bedre til
over de seneste 5-6 ar. Og det geelder efter min mening inden for alle
velfeerdsministerier®

Undervisningsministeriet har med Jesper Fisker i spidsen senest lagt
op til en bred dialog og eget samarbejde med bestyrelsesformendene
for de selvejende ungdomsuddannelsesinstitutioner om udfyldelse af
de nye rammer, som sektoren er underlagt som folge af den seneste
tids reformer pa omradet. ,Bestyrelserne i front for kvaliteten!“ har
man kaldt initiativet, som startede med en bestyrelseskonference for-
rige efterdr. Den bliver i 2015 fulgt op af tvaergdende regionale moder
og af etablering af Forum for godt bestyrelsesarbejde samt udvikling
af en velkomstpakke til nye bestyrelsesmedlemmer.

Hvis man gennem de sidste 5-6 ar har fulgt uddannelsessektoren teet,
kan det virke som en slags kursskifte. Embedsmendene i styrelserne
har nemlig i deres kommunikation og ageren signaleret en vigende
tiltro til bestyrelsernes aktive rolle i governance-strukturen som
verende ministeriets og samfundets forleengede arm ind i institutio-
nerne. Sadan er det i hvert fald blevet oplevet af en rakke bestyrelser
og ikke mindst deres forskellige foreninger (bestyrelsesforeningerne
for henholdsvis Erhvervsskolerne, Gymnasierne, SOSU-skolerne og
VUCPerne). Det er bl.a. dokumenteret i BestyrelsesBarometer 2013,
som DEA og Pluss stod bag. Her tilkendegav bestyrelsesformandene
pé landets skoler, at de ikke aktivt nok bliver inddraget som strategi-
ske dialogpartnere med ministeriet.
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»Jeg ser det nu ikke som et kursskifte. Vi er alle en del af en samlet styringskede, og her spiller
institutionsbestyrelserne en meget stor rolle i forhold til lovgivningens virkeliggorelse. Sddan har
det veeret hele tiden, og det understreger vi blot med dette initiativ. Men méaske med en ekstra
betoning af, at bestyrelsen skal have gje for, at politikkers og reformers virkning sztter sig igen-
nem i forhold til den ultimative mélgruppe, som er eleverne. Jeg er fuldt ud klar over, at bestyrel-
serne er bevidste om det, men vi vil gerne understotte dem i at lykkes med det i praksis gennem
etablering af dialogfora, anbefalinger mv.“

Hvis jeg siger, at der generelt fra de udforende enheder i den offentlige sektor opleves en storre
afstand til de centrale policy-formulerende enheder, og at man fra de decentrale beslutningsni-
veauer finder det stadig vanskeligere at agere strategisk, fordi dialogen med toppen er erstattet
af mere mekaniske styringsinstrumenter, som indsneevrer handlingsrummet, er du s enig?
»Nej, jeg oplever ikke noget markant skred i udviklingen. Men selvfolgelig er der styringsudfor-
dringer med vores decentrale struktur. Det ligger neermest indbygget i systemet, og det lever vi
med. Der vil altid veere magtkampe og interessekonflikter, og jeg kan ikke afvise, at der kan vaere
perioder, hvor trykket og forventningerne oppefra opleves kraftigere end i andre. Det kan godt
vaere, at styringsudfordringerne som felge af stadig ogede krav til det samlede system er blevet
oget de senere dr. Men arsenalet af losninger er ogsa blevet flere. Implementeringsdagsordenen
fylder som sagt rigtigt meget nu. Man kommer langt med god planlagning. Fra centralt hold skal
der formuleres nogle fa, preecise mal, s& rammerne er klare. Samtidig skal vi vaere bevidste om, at
uanset hvor dygtige vi er til at formulere gode rammeszttende malsatninger, kan der blive behov
for at justere malene undervejs, nar de rammer virkeligheden. Vi skal som organisation vere agile
og kunne foretage denne tilpasning ligesom andre moderne organisationer.”

Er I som ministerium i tilstreekkeligt omfang klcedt pa til at gennemfore denne form for dialog og
interaktion med institutionsniveauet?

»Ja, og ellers bliver vi det. Vi har netop foretaget en organisationsendring, der sikrer, at den viden
og ekspertise, som den form for dialog fordrer, kobles tettere pa de faglige ansvarsomrader. Vi
har desuden etableret et implementeringskontor, som i hoj grad ogsa er et tilbud om dialog med
og feedback fra institutionerne - og dermed en indirekte informationskanal for aktererne i syste-

«

met.

Ligger der sd ogsa det i det, at ndr institutionerne og deres bestyrelser positivt tager handsken op
og leverer resultater, sd far de ogsa storre lokalt ledelsesrum?

»Ja, bestemt. Men vi kommer kun til at beveege os den vej, hvis der leveres resultater. Vi skal fra
centralt hold blive stadig bedre til at formulere praecise mal, og decentralt skal bestyrelserne turde
vise, at de har en selvsteendig rolle i forhold til ledelsen og herigennem vere en slags garant for, at
der bliver eksekveret. Vi arbejder alle som en del af et feelles setup. Sa kan vi bevage os fremad og
o0gsa give et storre decentralt handlerum. Jeg ser en gylden mulighed for at f& det samspil - og den
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Cand. jur. Peter Loft har i en arraekke veeret
departementschef i Skatteministeriet. Han
begyndte sin karriere i Skatteministeriets

Departement i 1980 som ministersekretaer.

dende departementschefer. Peter Loft beklaeder
i dag bestyrelsesposter og er forfatter til bogen:
Behgver det veere sd indviklet — refleksioner om

skat, Gyldendal 2015.

Efter en drraekke avancerede han til kontorchef
og siden afdelingschef, inden han i 1993 blev
departementschef. Han er en af de laengst sid-

TAENK ADMINISTRATION
IND | LOVGIVNINGEN

Skrevet af: _ Peter Loft // Fhv. departementschef

Der er behov for en tettere inddragelse af alle de involverede enhe-
der i den samlede beslutningsproces om lovinitiativer - en beslut-
ningskade - i stedet for armslengdetilgange. Det er et faktum, at
et politisk ringe udfort initiativ fungerer nogenlunde lige sa darligt
som det teknisk ringe udforte projekt. Det politiske mal fortoner
sig, hvis initiativet drukner i administrative problemer. Og en
hensigtsmaessig administrativ lesning ma ikke dakke over, at det
politiske mal ikke bliver indfriet. Derfor er der behov for at gen-
nemfore en helhedstenkning i den offentlige administration, hvor
de politiske intentioner, de administrative hensyn og den konkrete
implementering over for de direkte berorte - borgerne - samtankes,
og hvor kyndige personer inden for alle dele af processen involveres
i hele projektforlgbet.

Der er i gjeblikket steerk fokus pa embedsmendenes rolle som poli-
tiske radgivere og sparringspartnere for politikerne. Det sporgsmal,
der ofte stilles, er, om denne opgave helt er ved at overskygge opgaven
som faglig garant for den produktion, der udgar f.eks. fra et ministe-
rium. Mindre fokus er der derimod pa sammenhengen mellem de
politiske initiativer og den méde, disse implementeres og forvaltes pa
i relation til borgerne. Sporgsmalet er imidlertid, om ikke kimen til
en rakke styringsmeessige udfordringer for den offentlige forvaltning
er at finde i dette samspil?

Ministerier og departement fokuserer pa det politiske
Traditionelt har der i den danske administrative organisering veret
en relativt klar opdeling af arbejdsopgaverne mellem de administrati-
ve niveauer. Ministerium og departement star for den politiske ideud-
vikling og gennemforelsen af lovmaessige initiativer. Pa dette grundlag
udfeerdiger styrelser og andre centrale driftsenheder sammen med
departementet et generelt administrationsgrundlag, ud fra hvilket
kommuner, institutioner eller andre decentrale enheder udever den
konkrete forvaltning. Det centrale niveau har en forpligtelse til at
udfore et overordnet tilsyn med, om lovgivning implementeres og
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administreres i overensstemmelse med de politiske og de generelt
geldende - f.eks. forvaltningsretlige - retningslinjer.

Der synes dog at have fundet en vis opbledning sted i dette ellers ret
klare udgangspunkt i lobet af den seneste arraekke. Dels er lovinitia-
tivet til en vis grad flyttet ud i styrelser. Dels synes der at vaere en klar
tendens til, at departementer i stadig hojere grad har fokus rettet mod
politiske problemstillinger og saledes i oget udstraekning overlader

til det udferende system - styrelser og kommuner - at udarbejde
overordnede retningslinjer og tilretteleegge rammerne for administra-
tionen. Opfelgningen fra centralt hold afsluttes tidligere, og tilsynet
er centreret om den gkonomiske opfelgning - ikke om den faglige
eller indholdsmaessige.

Armslaengde er blevet normen

Tidligere var armslaengdeprincippet forbeholdt situationer, hvor visse
driftsmaessige beslutninger bevidst var lagt ud i uathangige enheder,
hvor man netop gnskede uvildige eller szerlige interesser reprasen-
teret. I dag finder princippet ogsa anvendelse pa almindelige admi-
nistrative beslutninger, som treeffes i en styrelse under seedvanligt
ministeransvar, ofte med den begrundelse, at man ensker at friholde
ministeren for driftsmeessige beslutninger.

I sin yderste konsekvens kan dette forhold, at det centrale niveau

- bortset fra nogle gkonomiske styringsvaerktgjer - holder sig pa
afstand af den administrative tilretteleeggelse og gennemforelse, med-
fore en raekke risici.

Risiko for, at lovgivning og administration ikke hanger
sammen

For det forste er der en risiko for, at lovgivningen og administrationen
heraf ikke kommer til at heenge sammen. Departementet er beerer af
de politiske intentioner bag et initiativ og kender baggrunden for det.
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Med sveekket involvering herfra risikerer man, at de politiske bevaggrunde for initiativet fortoner
sig, og implementeringen derfor ikke understotter det oprindelige formal. Omvendt kan departe-
mentets primert politiske fokus indebzere, at initiativet udarbejdes uden blik for administrative
forhold og derfor i praksis bliver sveert at implementere og administrere. Bestraebelser pa at afbu-
reaukratisere og forenkle nedtones eller rammer ved siden af. Begge dele kan betyde, at kombi-
nationen af det politisk hensigtsmaessige og det fagligt/administrativt gennemarbejdede initiativ
udebliver.

For det andet betyder en ringe sammenhang mellem de involverede parters handlinger oget risiko
for kritik af den made, administrationen udferes pa. Ofte vil svaret pa denne kritik veere detailsty-
ring og isolerede beslutninger, der skaber en usammenhzangende og ukoordineret administration.
Endelig er der en risiko for, at den udferende myndighed ved tilrettelaeggelsen af sin administra-
tion uden reel indblanding fra de centrale niveauer trakker i en bestemt retning. Derved fjerner
den sig fra den generelle, overordnede styring og udvikler sig til en ,,stat i staten®.

Start med et stringent mal og fa bade en politisk og administrativ vinkel

Den gode cirkel for et initiativ starter med, at der defineres en klar og stringent malsatning

for dette. Alle involverede skal vaere klar over, hvad det er for et mal, der straebes efter med det
pageldende politiske initiativ. Med dette udgangspunkt vil bade akterer med en politisk vinkel
pa initiativet, akterer med en administrativ vinkel og ikke mindst akterer med en borgervendt
implementeringsrolle ssammen kunne bidrage til ideskabelsen. Initiativet er departementets, men
praktikere vil ofte kunne supplere med ideer til udmentning af det politiske opdrag.

I udviklingsfasen skal det oprindelige idegrundlag omszettes til et konkret oplaeg - et lovforslag
eksempelvis. Ogséd i denne henseende er det veesentligt, at savel politiske som administrative
hensyn er representeret i processen. Det politiske mal skal tilgodeses i overensstemmelse med de
intentioner, der ligger bag initiativet. Men samtidig skal initiativet udformes med blik for de admi-
nistrative aspekter. Jo bedre administrationen er teenkt ind i det oprindelige initiativ, des storre er
sandsynligheden for, at intentionerne i praksis kan indfries, i stedet for at bestraebelserne drukner
i administrative eller kontrolmaessige problemstillinger.

Med dette udgangspunkt for udarbejdelsen af selve grundlaget for et nyt initiativ, er fundamentet
ogsa lagt til en hensigtsmessig administrativ implementering. Lovgrundlaget har s& vidt muligt
taget hensyn til de relevante administrative forhold, og derfor er der allerede taget stilling til
administrationens tilretteleeggelse, nodvendig teknisk understottelse, informationsmateriale og
anden form for support. Denne del af processen bliver dermed integreret i den ovrige, forudga-
ende proces og bliver derfor ikke en selvsteendig og isoleret, efterfolgende ovelse.

En helhedsunderstgttende proces gger chancen for, at intentionerne bliver indfriet
Denne helhedsunderstottende proces, hvor alle relevante parter er reprasenteret i den fulde pro-
ces, vil i relation til malgruppen for initiativet forhdbentlig fore til, at de tanker, der ligger bag det,
vil blive indfriet: Malet med initiativet er klart defineret; det lovmzssige grundlag er gennemteenkt
bade i forhold til politiske intentioner og praktisk tilretteleeggelse, og administrationen er derfor
rationel, forstdelig og hensigtsmeessigt tilrettelagt. Malet med det politiske initiativ star klart, og
det er let at forholde sig til: Er der tale om et tilbud til borgerne, er det let at betjene sig af. Er der
tale om en restriktion eller et indgreb, er dette udformet, siledes at det giver feerrest mulige byrder
eller gener.
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Sandsynligheden for, at det politiske mél med initiativet bliver indfriet som oprindelig teenkt, oges
markant herved. I stedet for et , stafetlob, hvor de enkelte aktorer lobende ind- og udskiftes i takt
med, at deres del af processen forleber, bor det gennemfores ud fra en helhedsorientering, hvor
alle relevante administrative niveauer er sammen om at udforme et helstobt produkt, der under-
stotter politiske hensyn, overordnede administrative forhold og den konkrete implementering over
for borgeren - ved skranken, nar blanketten skal udfyldes, i institutionen eller hvor man nu matte
mede initiativet i praksis.

Denne 'selvfglgelighed’ er ikke dagens lovgivningsproces

Maske forekommer alt dette ganske selvfolgeligt. Men tenk blot pa, hvor ofte et politisk initiativ er
sesat, uden at baggrunden for det og hensigten med det har staet helt klart - hverken for malgrup-
pen eller for dem, der skal udmente det i praksis. Hvor ofte et initiativ er lobet af stablen, uden at
den administrative tilrettelaeggelse har veeret gennemtaenkt, da lovgivningen blev udformet; uden
at nedvendig IT-understottelse har veeret pd plads, og uden at frontpersonalet har veret fuldt
instrueret i at modtage kunderne. Hvor stor er sandsynligheden for, at dette initiativ modtages
med tilfredshed af borgerne - og hvor stor er dermed sandsynligheden for, at initiativet far de

Institutionsudvikling Pluss-

Strategisk potentiale, retning og ambition - hvor star din institution?

Pluss skaber professionel udvikling i virksomheder og
institutioner gennem inddragende udviklingsprocesser,
projektledelse og analyser inden for:

B Fusion og samarbejder

B Strategi, ledelse og organisation

B Bestyrelsesuddannelse og -evaluering
B Administrativ effektivisering

B Kultur- og veerdiprocesser

. . . T 70265126
Kontakt os og fa mere at vide om, hvordan vi kan E post@pluss.dk

bistd udviklingen af din institution. W www.pluss.dk
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Jgrgen Ulrik Jensen er adm. direktgr og partner i
Pluss Leadership A/S og har herudover erfaringer
som bestyrelsesformand for en raekke offentlige

bestyrelser og organisationer.

Pluss Leadership bistar med udvikling af styrings-
struktur og bestyrelsesevalueringer og har
gennemfgrt bestyrelseskurser, -seminarer og
-uddannelser for over 800 bestyrelsesmedlem-
mer og ledere i offentligt ejede virksomheder og
institutioner.

STATENS

EJERSKABSPOLITIK

Skrevet af: _ Jgrgen Ulrik Jensen // Adm. direktgr, Pluss Leadership

Et serligt aspekt af offentlig governance-praksis knytter sig til sta-
tens rolle i de selskaber, som den ejer helt eller delvist. I forhold til
disse selskaber traeder sporgsmal om ansvar, rammesatning, resul-
tatopnaelse mv. tydeligt frem i et styringsunivers, hvor staten uden
instruktionsbefojelser skal sikre sine interesser. Finansministeriet
har i foraret 2015 offentliggjort et sat anbefalinger til statens
udovelse af sit ejerskab af disse selskaber, som behandles i denne
artikel. Centrale temaer fra statens ejerskabspolitik, som kan tjene
som inspiration til andre offentlige sektorer, fremhaves, og det
droftes, hvorvidt politikken og anbefalingerne er direkte applicer-
bare til andre sektorer.

Statens ejerskabspolitik

Staten har ejerandele i 30 selskaber, som driver forretningsmaessig
virksomhed, og som er udskilt fra staten. I de fleste tilfelde anven-
des selskabsformen som organisatorisk ramme for aktiviteterne
(f.eks. DONG Energy, SAS, Kobenhavns Lufthavne m.fl.), i andre
tilfelde er der tale om selvstaendig offentlig virksomhed (f.eks. DSB
og Energinet.dk), interessentseleskab (eksempelvis Metroselskabet
og Udviklingsselskabet By og Havn I/S) eller lignende. Staten har
medio 2014 ejerandele i 19 aktieselskaber, fem selvstendige offentlige
virksomheder, fire interessentselskaber og to selvsteendige offentlige
forvaltningsenheder.

Finansministeriet har i april 2015 lanceret en ny politik for statens
ejerskabsvaretagelse af disse selskaber . Det er en opdatering i forhold
til det grundlag, der i 2004 blev skabt for statens ejerskabsudevelse i
publikationen Staten som aktionzr. Baggrunden for opdateringen har
veeret, at den relevante lovgivning har gennemgaet et antal @ndringer,
og den statslige selskabsportefelje har udviklet sig og er blevet mere
heterogen. Desuden har Komitéen for god Selskabsledelse lobende
udarbejdet nye anbefalinger - de senere ar med betoning af det aktive
ejerskab. Og endelig har ikke mindst erfaringer de senere ar vist - og
her falder tankerne i forste omgang pa DONG Energy og DSB - at der
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er behov for at pracisere forventningerne til den statslige ejerskabs-
udevelse og til de statslige selskaber.

Dette udviklingsarbejde har resulteret i en fin publikation og et szt
nyttige anbefalinger til god ledelse af statslige selskaber. Publikationen
beskaftiger sig med folgende hoved- og undertemaer:

1. Anbefalinger for statslig ejerskabsudevelse
a. Rammerne for det statslige ejerskab
b. Aktiv statslig ejerskabsudevelse
2. Anbefalinger for samspil mellem minister og selskab
a. Kommunikation mellem selskab og ejerminister/-ministerium
b. Bestyrelsens sammensztning, kompetence og honorar
3. Anbefalinger for selskabsledelse i statslige selskaber
a. Bestyrelsesarbejdet
b. Abenhed og gennemsigtighed
c. Rekruttering og aflenning af medarbejdere og direktion.

Det er is@r de to forste hovedafsnit, der bibringer nyt og som
berettiger et serligt seet anbefalinger for statslige virksomheder.
Anbefalingerne til god selskabsledelse leener sig meget op ad de gene-
relle anbefalinger fra Komitéen for god Selskabsledelse. Dog med en
relativt detaljeret udmentning af Komitéens anbefalinger vedrerende
vederlagspolitik, formentlig igen foranlediget af forlobet omkring
DONG Energy.

Det er isar i betragtningerne om formalet med et statsligt ejerskab,
samt hvordan staten aktivt ber udeve sit ejerskab, om samspillet mel-
lem ejer og bestyrelse, og hvad det stiller af krav til bestyrelsens sam-
menszatning, at der er stor inspiration at hente for andre offentlige
myndigheder, der fungerer som ejer eller tilskudsgiver af en aktivitet,
der er udskilt i en selvsteendighed enhed med en bestyrelse som over-
ste ledelsesorgan. Jeg vil i det folgende fremhaeve temaer fra publika-
tionen, som ber kunne danne udgangspunkt for droftelse af, hvordan
vi sikrer god ledelse af andre typer offentlige virksomheder.

> > > Fortseettes neste side
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Rammerne for en offentlig myndigheds ejerskabsudgvelse
Publikationen indleder med en opsummering af de overordnede principper, som statens ejer-
skabsudevelse bor tage afset i:

o Troverdighed og legitimitet
Det geelder for statens handtering af ejerrollen, hvor alle skal have tillid til, at ejerskabet
udeves pa et professionelt og sagligt grundlag. Der ma ikke herske tvivl om, at staten handte-

rer sine opgaver som myndighed objektivt og neutralt. Ikke mindst nér et statsligt selskab er i
direkte konkurrence med andre selskaber.

+  Abenhed og gennemsigtighed
Folketinget og offentligheden har krav pa at kunne folge statens optreeden som ejer og udvik-
lingen i selskaberne - under beherig respekt for hensyn til fortrolighed om forretningsmaes-
sige forhold, der nedvendigvis ma tages for selskaber, der agerer pa konkurrencemaessige
konditioner.

o Respekt for bestyrelsens kompetencer
Staten ma varetage sit ejerskab i overensstemmelse med selskabsloven og princippet om arms-
leengde mellem ejer og bestyrelse. Dermed hverken kan eller ber staten patage sig den faktiske
ledelse af de statslige selskaber.

o Hensyn til andre aktioncrers interesser
I selskaber, hvor staten ikke er eneejer, skal der tages beherigt hensyn til de andre ejeres
interesser.

o Aktivt ejerskab
Mens det er selskabernes ledelse, der har ansvaret for at drive selskaberne, skal staten med
et aktivt ejerskab swette mal for de statslige selskabers vardiskabelse og tage stilling til den
overordnede strategiske ramme og i evrigt medvirke til at fremme de statslige selskabers
vardiskabelse og understotte, at de betydelige fordele, der er forbundet med anvendelse af
selskabsformen, opnas.

I ovenstaende kunne man erstatte ,,staten med ,kommuner og séledes knaesztte nogle nyttige
principper for kommuners ejerskabsageren i forhold til de forsyningsselskaber og infrastruktur-
virksomheder, de er ejere eller medejere af.

Aktiv ejerskabsudgvelse

Aktiv ejerskabsudevelse er et andet tema, hvor publikationen tilforer debatten afgerende nyt.
Maske ikke s meget indholdsmaessigt som via den struktur og sammenhzangende refleksion
omkring ejerskabet, der laegges frem i publikationen. Her er der megen stotte at hente i forhold
til udvikling af ejerskabsstrategier i kommuner og regioner samt hos de ministerier, der far lost
opgaver i selvejende institutioner uden for instruktionsbefojelse.

> > > Fortseettes naste side
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Det anbefales i publikationen, at den statslige ejerskabsudevelse fremadrettet skal vaere baseret pa
et styringshierarki, hvormed der tages stilling til folgende:

1. Ejerskabets rationale

2. Mailsetning for selskabet

3. Overordnede strategiske rammer for selskabet

4. Finansielle mal mv. (okonomiske og andre mal).

Styringshierarki for statens ejerskab

| Ejerskabets rationale ‘\
¥
| Mélsaetning for selskabet ‘
¥
| Overordnet strategisk ramme for selskabet ‘
¥ Strategisk
> ejerskabsdokument
Finansielle mal mv. for ejerskabets
¥ Y- udevelse
Fil ielle mal Andre mal
| Afkastmal | i | Eﬁeldlvn'ejl;x%l
I
|
I
I
|
1

Udbyttepolitik

Pkt. 2, 3 og 4 indeholder nogle klare beskrivelser af, hvad der med fordel kan nedfzldes i en
ejerstrategi, samt ikke mindst hvor graensen gar for, hvor langt den offentlige ejer kan og ber ga
for ikke at fjerne sig fra det udgangspunkt, at det er selskabets ledelse - bestyrelse og direktion -
der har ansvaret for at drive selskabet, herunder udarbejde en strategi. Nar man ser de forskellige
ejerstrategier, der udarbejdes rundt omkring i kommunerne i disse r, far man indtryk af, at det er
en greense, der kan veere sveer at treekke i praksis. Men her er der bestemt stotte at hente i publika-
tionen.

Nar det offentlig udskiller en aktivitet i en selvstaendig enhed, abnes der ogsa naturligt op for en
overvejelse om, hvorvidt aktiviteten fortsat og fremadrettet skal veere i offentligt ejerskab, eller
om potentialerne kunne forlgses bedre under et andet ejerskab. Et aktuelt eksempel pa sadan en
debat er, at Axelfutures Advisory Board i 2015" har fremlagt en rapport, der analyserer forsynings-
sektorens erhvervspotentiale og formentlig med den bagvedliggende dagsorden at skabe politisk
forstaelse for og accept af et nyt fremtidigt investeringsobjekt for industrielle investorer. Derfor
er der grund til at anerkende, at oplegget til aktiv statslig ejerskabsudevelse indledes med reflek-
sioner over ejerskabets rationale. Det anbefales, at ejerministeren som led i ejerskabsudevelsen
tager stilling til rationalet for hvert enkelt ejerskab: Hvornar giver det mening, og hvornar er det
afgorende med et offentligt ejerskab? Der argumenteres for, at der er fire overordnede rationaler
for, at staten ejer selskaber. For hvert enkelt ejerskab kan ét eller flere af disse rationaler gore sig
geeldende samtidig:

1. Kontrol med (kritisk) infrastruktur
Der er tale om dele af den fysiske infrastruktur, der er seerligt vigtig for samfundet, og hvor
der derfor kan veere et politisk enske om kontrol af infrastrukturen via statsligt ejerskab.

2. Forsyningssikkerhed
Der kan vaere goder eller tjenester, hvis produktion anses som samfundsmassigt enskeligt,
men hvor der er fa eller ingen private leveranderer. En sadan situation kan skabe usikkerhed
om forsyningssikkerheden samt indebeere uforholdsmessigt store produktionsomkostninger,
hvorfor staten kan enske at bevare kontrollen med produktionen.

> > > Fortsaettes neste side

1 Forsyningssektoren erhvervspotentiale, Copenhagen Economics, februar 2015.
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3. Selskabets forretningsgrundlag hviler pa det statslige ejerskab
I dette tilfeelde udferer selskabet typisk opgaver, som alternativt skulle loses af f.eks. en sty-
relse, men hvor staten har valgt at udlegge opgavevaretagelsen i en selskabskonstruktion ud
fra effektivitetshensyn.

4. @vrige hensyn
Det statslige ejerskab kan skyldes andre sarlige samfundsmassige hensyn.

Med det fjerde punkt - gvrige hensyn - risikerer man desvaerre med den brede formulering at
komme til at opheeve diskussionen om ejerskabets rationale. Jeg vil derfor opfordre til, at man

i en kommende revision af anbefalingerne - eller hvis andre sektorer gor sig nogle tilsvarende
overvejelser - kommer et spadestik dybere og far tydeliggjort, hvordan saerlige samfundsmaessige
hensyn kan retferdiggere et offentligt ejerskab ud over det i pkt. 1-3 nvnte. Det kunne f.eks.
ske i form af en systematisk gennemforelse af folgende reesonnementer: For det forste — er der en
bredere bundlinje end noget, der kan geres op i penge? Det er jo lakmuspreven pa, om noget skal
veere offentligt. For det andet — er svaret Ja, dvs. at enheden er barer af en funktion, som ikke kan
afleeses af bundlinjen, ma man dernaest overveje, om man kan sikre de samfundsmsssige hensyn
gennem en koncession eller bindende offentlige reguleringer. For det tredje - er svaret Nej, fordi
omradet er sa kompliceret, at man ikke kan indkapsle de samfundsmassige hensyn i en konces-
sion eller reguleringer uden forholdsmeessigt store governance-omkostninger, ma det offentliges
ejerskab bevares for at sikre den nedvendige diversitet og det brede hensyn i opgavevaretagelsen.
Endelig for det fjerde - er det tilfeeldet, ma man sikre, at ledelse af disse virksomheder og institu-
tioner sker med udgangspunkt i faglighed og forstaelse for det politiske ejerskab og de samfunds-
maessige hensyn'.

Bestyrelsens sammensatning og kompetencer

Det tredje og sidste tema fra publikationen, som jeg vil fremhaeve her, er afsnittet om anbefalin-
gerne til bestyrelsens sammensatning og kompetencer. Bestyrelsen af en selvsteendig enhed, der
drives efter armsleengdeprincippet, bade ansvaret for og frihedsgraderne til at drive enheden pa
det offentliges vegne. Valg af bestyrelse er derfor den vigtigste opgave for en enheds ejere.

Anbefalingerne slar fast, at valget af bestyrelsesmedlemmer bor ske pa grundlag af dokumenterede
kvalifikationer, kompetencer og erfaringer, der vurderes at kunne bidrage til ledelsen af det pageel-
dende selskab, ligesom det skal tilstrabes, at bestyrelsen som kollektiv i videst muligt omfang lever
op til en bruttoliste over enskede kompetencer, der foreslas udarbejdet. Nojagtig som man for-
mulerer det i Komitéen for god Selskabsledelse, som man i evrigt ogsa leegger sig op af i kravene
til bestyrelsens uafheengighed og muligheden for med hyppigere frekvens at kunne vzalge bestyrel-
sesmedlemmer. Det anbefales, at flertallet af bestyrelsesmedlemmerne er uatheengige og dermed
ikke direkte knyttet til direktionen, ejerne, selskabet eller gvrige saerinteresser, og det anbefales,

at bestyrelsesmedlemmerne er pa valg mindst hvert andet &r. Det er unagtelig anbefalinger, der -
hvis de skulle udstreaekkes til alle offentlige bestyrelser - ville kreeve @ndringer mange steder, ikke
mindst i de kommunalt ejede virksomheder.

Det giver pa lange straekninger god mening at stille ovenstidende krav til offentligt ejede virk-
somheder helt pé linje med privatejede virksomheder. Men man kunne godt péd dette punkt have
onsket sig nogle nuancer ud fra en dybere forstdelse for den kontekst, som de offentlige bestyrel-
ser skal fungere i, og hvad denne stiller af krav til bestyrelseskompetencer. Jeg kunne godt have
ensket mig, at man ud fra overvejelserne om ejerskabets rationale fremhaever det som en veerdi, at
bestyrelsen for en offentlig virksomhed ogsd har reprasentanter for de ikke bundlinje-relaterede
hensyn. Forstaelse for det politiske ejerskab og de samfundsmassige hensyn er ogsa en kompe-
tence, som burde fremhaeves positivt.

> > > Fortseettes neeste side

1 Man skal forsta det politiske spil, interview af Michael Christiansen, Dagens Dagsorden nr. 2, april 2011.

UDG. 26 . JUNI. 2015 . DAGENS DAGSORDEN



Artikel: Staten som ejer

side 17

Kan anbefalingerne kopieres til andre sektorer?

Der er rigtig god inspiration at hente for kommunerne i relation til styring af deres forsynings-
selskaber og andre virksomheder og institutioner i Finansministeriets anbefalinger og beskrivelse
af statens ejerskabspolitik. Der er ogsd inspiration at hente for f.eks. Undervisningsministeriet,
Uddannelses- og Forskningsministeriet samt Kulturministeriet i udvikling af deres respektive
ejerskabsrelationer til deres mange selvejende institutioner.

Men anbefalingerne kan ikke bare kopieres. Dels er der stadig brug for pa nogle punkter at komme
nermere ind pa de seerlige vilkar, der gelder i offentlige virksomheder. Jeg har fremhaevet nogle

af omraderne i denne artikel. Det er forstaeligt, at en ejerskabspolitik for de store statsligt ejede
selskaber leener sig meget op ad anbefalingerne fra Komitéen for god Selskabsledelse. Men nar vi
herfra bevager os ud i den kommunale forsyningssektor, samt til styringen af de mange selvejende
institutioner i bade statsligt og kommunalt regi inden for primeert uddannelses- og kultursektoren,
er der brug for flere nuancer ud fra en dybere forstdelse for det styringsunivers, der er geeldende

der.

Men jeg kan kun anbefale, at alle sektorer lader sig inspirere af Finansministeriets initiativ og
igangsaetter arbejdet med udvikling eller opdatering af ejerskabspolitikker, samt anbefalinger til
god ledelse for eget omrade. Jeg skal endvidere anbefale, at man ikke blot gor det til et overseet-
telsesarbejde eller et arbejde, der foregar i et ekspertudvalg. Det ber veere en proces med involve-
ring af de centrale interessenter fra bade ejere og virksomheder/institutioner, sa arbejdet bliver s&
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ALLE ONSKER
SELVFORVALTNING

Skrevet af: _ Claus Nielsen // Universitetsdirektgr, DTU

Den formelle governancestruktur giver universiteterne selvsteendig-
hed med ansvarlig bestyrelse og enstrenget ledelse. Men politikerne
bruger universiteterne som kampplads, centraladministrationen
legitimerer sig selv og kontrolregimerne med fejlfinding. Deres
afswt er ‘one size fits all’ - og nar det er storrelse XS, strammer det
helt vildt pa de nye, store, fusionerede universiteter.

Den ideelle forestilling om dereguleringen og afbureaukratiseringen -
som et reelt politisk og administrativt handlingsalternativ betragtet -
er en lidelseshistorie, som burde have meodt sit endeligt efter nederlag
pa nederlag, men som alligevel lykkedes i at repetere sig selv i nye
forkleedninger igen og igen, ja maske endda i generation efter gene-
ration. Dette er paradoksalt, og der er naeppe én samlet forklaring pa
paradokset. Men jeg vil give fem brudstykker, som stimulerer de indre
dynamikker til at handle mod intentionerne.

Der er mange ledelses- og styringsmaessige problemer, men de er ogsa
meget forskellige. Udfordringer for Forsvaret er neeppe de samme
som for SKAT, for Udenrigsministeriet, for professionshgjskolerne,
for politiet, for arbejdsmarkedsomradets institutioner, for sund-
hedsomradet, for universiteterne osv. Og inden for omréderne er
udfordringerne for f.eks. DTU helt forskellige fra IT-Universitetets.
IT-Universitetet har givet mange af smainstitutionens udfordringer.
Og her kommer vi til kernen, for reguleringsregimet, styringsméaden
og styringsfilosofien er stort set den samme for begge institutioner
pa trods af, at virkeligheden er uendeligt forskellig, i mange sammen-
heenge gransende til det usammenlignelige. Og nér vi gar pa tvers af
sektorer, er forskellighederne endnu sterre.

Man ma forlade forestillingen om det generaliserbare, hvis man vil
forstd de styrings- og ledelsesmeassige udfordringer - bade problem-
forstaelse og forandrings-/lesningsforstaelse. I dromme kan man fore-
stille sig det dynamiske samspil mellem pa den ene side udferende
institutioner og pa den anden side de centraladministrative systemer i
en feelles bestrabelse pa at sikre god resultatskabelse, lobende forbed-
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ringer og innovation til gavn for borgere og virksomheder - selvfolge-
lig inden for de lovgivningsmaessigt og politisk fastsatte rammer, som
institutionerne skal virke under.

Der er behov for at finde de rigtige, nye og tilpassede governan-
cestrukturer, fordi de valgte governancestrukturer og -modeller
veesentligt bidrager til, og somme tider er forudsetningsskabende for,
udviklingen og kvaliteten af kerneydelserne; som det i sidste instans
handler om. I tilleg hertil er der behov for et grundleggende og
vedholdende opger med den iboende bureaukratisering, der karakte-
riserer den offentlige forvaltning. Og det skal ske radikalt anderledes i
et opger med den virkelighed, der udspiller, og far lov at udspille sig i
den politisk ledede og centralt styrede statsadministration.

Hvordan kan det vaere, at det politiske system - centraladministratio-
nen, departementer og styrelser m.fl. - til stadighed undsiger detail-
reguleringen, detailkontrollen etc., nar virkeligheden er den modsatte.
Bureaukratiseringen og regeltrykket er tiltagende; undersegelserne,
udredningerne, evalueringerne og tilsynenes antal og egenart uende-
ligt og kontinuerligt stigende — mere vil have mere.

Og hvordan kan det vaere, at de fornavnte aktorer - pa tveers og imod
historisk evidens - alligevel og til stadighed itale- og iscenesztter nye
initiativer for afbureaukratisering.

Jeg kan ikke give svaret pa dette paradoks, men maske nogle brud-
stykker af forklaringer og bud pa, hvorfor og hvordan paradokserne
far lov at udspille sig.

I det folgende vil jeg give nogle eksempler eller brudstykker pa nogle
af de problemer, der knytter sig til de styrings- ledelsesproblemer,
man kan opleve, serligt med udgangspunkt i universitetssektoren,
som jeg kender bedst.

> > > Fortseettes naste side
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Fra anstalt til politisk kampplads

Fra sin oprindelse som gejstlig anstalt har universitetet over en mange hundredarig periode selv-
sagt forandret sig meget, men starke reminiscenser fra anstalten og senere tilkomne humboldtske
universitetsidealer er stadigt dybt rodfeestet i mange af nutidens universiteter - pa godt og ondt.
Fra sit gejstlige ophav, historisk isolationistiske og meget introverte karakter befinder det moderne
universitet sig i dag i en radikalt anden situation. En situation, som har veret under hastig foran-
dring iser i de seneste tiar.

Skiftende regeringers stigende fokus pa uddannelsesomréadet, herunder de leengevarende uddan-
nelser, betyder, at universiteternes tidligere elitaere og sociogkonomiske segmentariske karakter er
forandret til brede uddannelsesinstitutioner. Den uddannelses-/universitetspolitiske diskurs hand-
ler i hoj grad om effekten og nedvendigheden af gode universitetsuddannelser, god forskning,
viden- og teknologioverforsel til virksomhederne samt helt generelt skabelsen af arbejdspladser,
veekst og velfeerd i samfundet.

Meget forenklet sagt kan man sige, at universitetsomradet — dels som felge af universitetspolitik-
kens forvandling og forankring i en nutidig og bred samfundsekonomisk diskurs, dels som felge af
den storre gkonomiske betydning i bade den offentlige ckonomi og samfundsekonomien generelt
- er blevet et omrade for politisk kamp og prioritering, altsa en politisk kampplads. Og kampplad-
sen kraever sejre og nederlag, hvilket ikke sker uden handling og nye initiativer, uden retten op,
uden at kraeve mere, uden at sta til ansvar, uden nye mader at gore tingene pa osv. Dette bringer os
til naeste brudstykke.

Styringslogikkens brist

Nar universitetsomradet skal fungere som politisk kampplads, er det nedvendigt med nogle ,,slag®
Pa andre omrader gar det ret let: Nar Folketinget bevilliger 500 mio. kr. til at forkorte ventetiden
pa en operation, 1 mia. kr. til fradrag for privates bygningsforbedringer eller beslutter at bygge

et stykke motorvej osv. — ser man hurtigt, at ventetiderne forkortes, gravemaskinerne gar i gang,
boligejerne far nye tag og vinduer etc.

I universitetsverdenen er det lidt sverere, for her tager forandringer lang tid. Fra det tidspunkt,
hvor man f.eks. beslutter at udbyde en ny uddannelse, gar der let 2 &r med godkendelse og
akkreditering, indfasning af uddannelsen med gradvist eget optag af nye studerende. Efter 5-6 ar
kommer de forste kandidater ud i erhvervslivet, og efter yderligere nogle ar kan de forste effek-
tvurderinger laves. I det tidsrum har mange hundrede studerende gennemfort det pagzldende
uddannelsesforleb. Pa tilsvarende vis gar der let 10-15 ar, for man ser resultaterne af mélrettede
strategiske forskningsindsatser, effekten af investeringer i ny forskningsinfrastrukturer o.l.

> > > Fortscettes neste side
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Universitetets méalindikatorer passer ikke til politikernes kampplads-logik

I universitetets indre liv er der under disse lange tidsforleb masser af indikatorer pa, om udviklin-
gen pé et givet omrade gar tilfredsstillende. Man kan se pa rekrutteringsforleb, publikationsantal
og impact, pengestromme fra forskningsansegninger, der kan laves reviews og evalueringer etc.
Disse interne moniteringer og vurderinger er imidlertid sjeeldent anvendelige for det omgivende
samfund, in casu det politiske og administrative system, ligesom disse ikke videregives eller lader
sig transformere ind i den politiske diskurs og kamp pa uddannelses- og forskningspolitikkens
omréde.

I forhold til universiteternes kerneopgaver - uddannelse og forskning - og pa grund af de lange
tidskonstanter, efterlades det politiske og centraladministrative system saledes i et til tider oplevet
tomrum. De politiske prioriteringer inden for forskning og uddannelse balanceres ikke i samme
grad af handfaste effektkrav og resultater, som ses inden for andre politikomréder, a la den feerdig-
byggede motorvej, de gennemforte boligforbedringer o.l.

Men det gar jo ikke. Hvordan bryder man sa med universitetets "lukkethed”, og hvordan far man
sat de lange tidskonstanters indre logik ud af kraft, sa universiteternes resultatskabelse passer med
den politiske kampplads logikker?

Man gor som pa mange andre omrdade, tager NPM veerktojskassen (New Public Management)
frem og ruller dennes male- og vejeregime frem. Og pa universitetsomradet endda med den
serlige tvist, at male-, veje- og kontrolregimerne er steerkt fokuserede pa styring og regulering af
universiteternes interne processer. Det skyldes dels fernavnte vanskeligheder ved at tilga kerne-
forretningen og dens grundprodukter, dels findes det legitimt - trods universiteternes lovbestemte
autonomi - at male, veje, regulere og kontrollere administrative og processuelle forhold.

Udviklingen med oget detail- og procesregulering og bureaukratisering af universitetsomradet er
pa mange mdder paradoksal, ikke mindst fordi universitetsloven med universiteternes overgang til
selvejende institution med et enstrenget ledelsessystem og ansvarlig bestyrelse har haft selvstaen-
diggerelsen som formal. Den efterfolgende universitetsevaluering har ligeledes peget pa behov for
foregede frihedsgrader, og trods tiltagende kritik af NPM-regimerne og pa trods af politisk hej-
stemte erkleeringer om afbureaukratisering gar udviklingen den stik modsatte vej. Der skal males,
rapporteres, kontrolleres i et vak, de studerende skal folges pé individniveau, der skal opbygges
datawarehouses, de studieadministrative systemers drift og udvikling overfores til centrale styrel-
Ser osv.

Den paradoksale udvikling bringer os til de nzaste brudstykker, der handler lidt om det politiske
spil, centraladministrativ legitimitet og institutionel overlevelse.

De narrative spil
Hvordan kan det vzre, at den universitetspolitiske diskurs - trods politisk modsigelse og kritik —
ikke deemmer op for bureaukratiseringen?

Den politiske og administrative logik siger kontrol

Historien taler sit tydelige sprog. Hverken politiske partier eller enkeltpolitikere far anerkendelse,
heeder eller vinder vealgertilslutning ved at afbureaukratisere og give institutioner frihed. Og der
mangler incitamenter for centraladministrative departementer og styrelser til at deregulere og
friseette institutioner, som uvilkarligt vil fore til bortfald og overflodiggerelse af egne opgaver og
personale, tab af prestige og maske magt, eller blot folelse af magttab. Seetter vi institutionerne fri,
seetter vi samtidig indsigt og kontrol over styr, og hvad s& med ansvaret. Hvad kan vi ikke blive
klandret for!
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Forhandlingsspillet om ressourcerne gger den bureaukratiske kontrol

I drtier har relationerne mellem institutionsniveauet og det departementale/centraladministrative
system ikke alene veret italesat, men ogsa de facto varet tilrettelagt som et forhandlingsspil, hvor
aktorerne forhandler og konkurrerer om ressourcerne, uanset om ressourcemangden skal oges,
fastholdes eller begraenses.

Forhandlingsspillet er logisk og retorikken forferende enkel. Vi er i en ,,noget for noget“ verden,
hvor der tages og gives.

I den ekspansive periode, som universitetsverdenen har befundet sig i de seneste ar, oges de
offentlige udgifter til forskning og uddannelse. Det indebzrer pa den ene side, at universiteternes
bevillinger stiger, og i forhandlingsspillets logik skal den anden side af veegten sa balanceres med
nye krav og foruds@tninger. Og da det som ovenfor omtalt er svert at ramme” kerneforretnin-
gen og dens grundydelser, er der, sa at sige, kun formalismen, detailreguleringen, proceskravene
og kontrollen at ,betale med® Resultatet er pget bureaukratisering, ressourcespild og meningslos
brug af offentlige midler, som pa ingen méade gavner universiteterne og det omgivende samfund.
Til gengeeld vedligeholdes forhandlingsspillet, de institutionelle interesser plejes, og det centralad-
ministrative systems nedvendighed bekreftes.

Nar universiteterne saledes tilfores flere uddannelsesindtagter, er det basalt set en nedvendig
finansiering af en storre undervisningsmengde, vejledningsindsats mm. Men det udlagges reto-
risk som en begunstigelse, hvis noedvendige modkrav er storre systemkonformitet, etablering af
centrale datacentre o.l. Vi skal vide, hvad vi far for pengene, lyder det besnarende, men det far
man ikke gennem oget bureaukrati og datahunger. Universiteterne patager sig gerne opgaven med
et storre optag, men hvorfor det skal ledsages af storre administrative byrder, forbliver et myste-
rium.

I NPM veerktojskassen kan der veere meget godt at hente, ogsé i forhold til universitetsverdenen.
Men det kraever dialog med universiteterne og respekt for de lange tidskonstanter, forskningsfri-
heden, retten til at vaelge didaktisk og peedagogisk metode, friheden til at tilretteleegge og optimere
universitetsdriften efter egne behov mm. - dvs. alt det, som er dybt indlejret i universitetet og dets
raision detre som beerende vidensinstitution i nutidens samfund.

Gamle’ fejl og mangler’ giver angstbidersyndrom i styringsregimet

I hundeverdenen bruger man betegnelse ’angstbidere’ om hunde, som uprovokeret og uden grund
bider, skent almindelig adfeerd i situationen ikke tilsiger, at de skulle fole sig den mindste grad
truet. Det sker typisk for hunde, der som hvalpe er blevet forulempet.

Angstbidersyndromet har sin pendant i det offentlige bureaukrati med dets uendelige kontrol- og
tilsynsregimer. Dets raison detre findes ofte i forhistoriens fejl og mangler, og nutidigt i frygten
for, at man ikke har forvaltet sit tilsyn med tilstreekkelig omhu og pligt. En forsemmelse, som i
sidste instans — om end sjaeldent - kan fa konsekvenser for regering og enkelte ministre. Heri fin-
der vi ogsa kimen til en iboende ulyst og modvilje mod at lesne op og give institutioner frihed.

Fejlsegning sikrer det bureaukratiske kontrolregimes egen overlevelse

Fejlfindingskulturen er institutionaliseret i et omfattende system af kontrol-, tilsyns- og revisions-
processer, hvis eksistensberettigelse ikke er meningsfyldt uden kontinuerlig pavisning af fejl og
mangler.

Om end det lejlighedsvis giver utilsigtede problemer, bovl og ballade, er det dog i alt overvejende
grad funktionelt for de centraladministrative systemer, idet det legitimerer systemets adkomst til

at styre og regulere universitetsverdenen. Igen handler det om institutionel eksistens.
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Institutionel asymmetri og institutionel overlevelse

Den danske universitetsverden har undergéet store forandringer de senere ar. Formalet med
universitetsfusionerne har blandt andet veeret at skabe faglige synergier og sikre kritisk masse i
forhold til bade forskningens genstandsfelter og i forhold til effektiv udnyttelse af ofte meget dyre
forskningsinfrastrukturer, ligesom etableringen af relativt store institutioner — ogsé i et internatio-
nalt perspektiv — har haft til hensigt at positionere og sikre, at danske universiteter kan bega sig i
en skaerpet international konkurrence.

I dag er det danske universitetslandskab karakteriseret ved steerke og store institutioner, der egen-
hzndigt kan meget pa savel den nationale som den internationale scene. Tidligere tiders nedven-
dige smainstitutionspadagogik - her ment i positiv betydning - er overflodiggjort, og flere danske
universiteter er i dag sa ressourcemassigt steerke, at de ikke behover hjalp og vejledning som
tidligere. Dermed udfordres store dele af det traditionelle centraladministrative system.

Statslig kontrol og vejledning giver store transaktionsomkostninger og forsinkelser

Nar universiteterne skal akkrediteres, maske med selvvalgte internationale auditeringer eller nu
med en statslig obligatorisk ordning i Danmarks Akkrediteringsinstitutions regi, sa overfoldig-
gores en rakke gvrige regulerings-, kontrol- og tilsynsregimer, det vere sig eksempelvis dimensio-
neringsovelser, kvalitetskontrol, forhdndsgodkendelser af nye uddanneler mm. Men rakkevidden
og konsekvenserne af akkrediteringsregimet er ikke i praksis ,slaet igennem® péd disse omrader,

og derfor er dele af det politiske og regulatoriske klaviatur uberorte med de inkonsistensser og
konflikter, dette i sagens natur medferer, oget bureaukrati og ressourcespil.

Pa samme made er det statslige bygningseje i forhold til de store universiteter inderligt overfladigt,
dels fordi universiteterne har og skal have fuldt deekkende bygningsadministrationer pa grund af
drifts- og vedligeholdelsesforpligtelser, dels fordi universiteterne i forbindelse med re- og nyinve-
steringer de facto patager sig bygherrerollen (som opdragsgiver, kravstiller og betaler), uagtet det
formelle bygherreansvar ligger i en statslig styrelse. Resultatet ved denne ordning er kun uendeligt
mange transaktionsomkostninger i bade tid og penge. Det, som for den lille institution kan synes
fornuftigt, er aldeles meningslest for det store universitet, hvis produktionsapparat (forskningsin-
frastrukturer, auditorier, laboratorier mm.) er en integreret del af universitetets virksomhed, hvor
det overflodige samspil med en statslig bygningsejer ikke tilforer nogen veerdi, kun transaktions-
ombkostninger.

Eksemplerne er mange flere og findes i mange varianter.

Feellesnavneren for kritikken er dog, at staten bor lesrive sig fra sin patriarkalske og formynderi-
ske rolle, der har sit historiske afsaet i en smainstitutionstankegang. Centraladministrationen ber
i stedet koncentrere sig om de indsatsomrader, hvor den kan gere en forskel til fordel for univer-
siteterne. Taenk hvis ledetrdden for ethvert initiativ var, at man indledningsvist stillede sig selv
sporgsmalet; vil dette gavne universiteterne og deres vaerdiskabelse?

Og det leder frem til det sidste brudstykke.

At ,afgive magten” og ,turde tage magten”
De ovenstaende institutionelle betragtninger mé suppleres med nogle sociokulturelle eller ledel-
sesmaessige betragtninger.

Universiteternes nyere historie er om noget karakteriseret ikke alene ved omdannelsen til selv-

ejende institutioner med ansvarlig bestyrelse og enstrenget ledelse, men ogsa ved den standende
debat om samme.
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Lag pé lag underminerer den enstrengede ledelse

Som de fleste andre virksomheder lever universiteterne med et antal lov- og aftalebestemte orga-
ner, hvor ledelse og medarbejdere medes og drefter virksomhedens forhold - forst og fremmest

i samarbejdsudvalgsstrukturen og i organisationen omkring sikkerheds- og arbejdsmiljoet. Det
raekker for de fleste savel private som offentlige virksomheder og giver i en dansk kontekst almin-
deligvis fornuftige rammer for dialogen mellem ledelsen og medarbejderne. Med det reekker ikke
i universitetsverdenen. Her tilfojes lag pé lag af lovbestemte fora som aftagerpaneler, akademisk
rad, studienevn mm.

I tilleeg hertil er medarbejderinddragelse og -involvering nu blevet et processuelt og lovbestemt
krav, og for at det ikke skal veere nok, er det ogsa kodificeret i ministergodkendte vedtaegter. Det er
ikke kravet om medarbejderinddragelse, der er problemet, men derimod politikkens og lovgivnin-
gens bevagelse langt ind i universiteternes ,maskinrum®

Nye tilsynsmodeller underminerer selvstyret

Da den direkte instruktionsbefojelse eksempelvis blev fjernet i forhold til de tidligere sektorforsk-
ningsinstitutioner ved deres ind fusionering i universiteterne, afgav staten magt og beslutnings-
kompetence. Dette kan ske velvilligt, modvilligt eller maske slet ikke, hvis den afgivende myndig-
hed iveerksatter kompenserende handlinger, for derigennem at opretholde samme indflydelse pa
de forhold og den beslutningskompetence, som egentligt er afgivet/overdraget til universitetet.
Lad mig illustrere dette; i forhold til universiteterne opererede ministeriet pd et tidspunkt med
forskellige tilsynsbegreber; det lovbestemte, det ulovbestemte og det profylaktiske tilsyn. Alene
terminologien vidner om, at der ikke synes greenser for, hvad man kan befatte sig med - og hvor-
dan afgranses dette i forhold til bestyrelsernes opgaver og forpligtelse, eller for den sags skyld
den daglige ledelses ansvar og pligter? Det lader sig naeppe gore, og det har neppe heller veret
ministeriets intention med den valgte terminologi, og her narmer vi os problemets rod.

Bestyrelse og direktion bliver administratorer

En fornuftig styringsrelation mellem ministerium og styrelser pa den ene side og universiteterne
pé den anden forudsatter gensidig accept og anerkendelse af den governancemodel, der er valgt
med universitetet som selvejende institution. I det praktiske liv er det ret abenlyst, at dette forhold
stdr ret ubearbejdet, selv 12 ar efter universitetsreformen. Nér der eksempelvis konstateres pro-
blemer med undervisningsmangden pa nogle fag, settes det store udredningsarbejde i gang, der
kreeves redegorelser, opbygning af datawarehouse osv., selv om problemets karakter kunne vaere
adresseret ved en passende hdndfast ministerhenvendelse til de pageldende universitetsbestyrel-
ser. Det kan synes paradoksalt, at embedsstanden og Folketinget i den grad foler sig kaldet til at
detailregulere universiteternes indre forhold, nar man nu har omdannet universiteterne til selv-
ejende institutioner med egen uafheengig bestyrelse. I det hele taget er det karakteristisk, at invol-
veringen og dialogen med universiteterne ofte rammer helt galt; bestyrelse og bestyrelsesformeend
kontaktes og inddrages i forhold, som burde vare adresseret den daglige ledelse, og vice versa.

Ovenstaende handler derfor ogsa om mere end formel accept og anerkendelse. Man skal skrid-
tet videre, sd man faktisk forstar, efterlever og ikke mindst organisatorisk indlever sig i den nye
governancemodel. Det vil kraeve ikke sa lidt i forhold til centraladministrationens traditionelle
arbejdsméder og frem for alt en meget bevidst bearbejdning af den kultur, som organisationen og
dens medarbejdere lever i og er opfostret med. Og udfordringerne pa den anden side, hos uni-
versiteterne, er helt parallel, om end nappe i neer samme storrelsesorden. Helt afgorende er det
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Der er metoder og praktisk brugbare tilgange til selv at ga foran og
lave en ,kulturforandrende turn-around, nar man gor neglemed-
arbejdere og ,kunder* til aktive medspillere. Behov, raderum og
udviklingsmuligheder skal i langt hojere grad ses fra de dygtigste
frontmedarbejderes og mellemlederes perspektiv - og sa skal mal-
styringen bygges op nedefra.

Valgkampens slagudvekslinger satter som en positiv sideeffekt lys
pa det faktiske omfang af alt det, som vi hidtil har besluttet at gore
for hinanden for vores fzlles opkreevede midler. Typisk inden for
konkrete omrader som sundhedssektoren, uddannelserne, jobindsat-
sen, erhvervsstottemidlerne og integrationen. Her far debatten om
de politiske gnsker til en lidt anden retning og (op)prioritering ofte
folgeskab af egentlige oplysninger om, hvor mange milliarder indsat-
sen koster i dag, og hvem der bestemmer og har ansvar.

Ikke overraskende er det nu alligevel mest de nye forslag, som er i
centrum, mens styringen og effekterne af den store klump - alt det
vi gor i dag - kun sporadisk kommer pé bordet. Setningen ,,kan

vi ikke gore det lidt bedre® er kynisk nok blevet lidt af en anakro-
nistisk joke. Og kort efter valget vender det nyvalgte hold pé rege-
ringsbankene tilbage til de kompetente og systemberende tjenere,
Centraladministrationen og seerligt dens topchefer. Og sa gar det
offentlige Danmark videre med de relativt fa justeringer, som et nyt
regeringsgrundlag giver anledning til.

Men hvad med eftertanken efter hele valgkampens samlede diskus-
sion om de forskellige omrader, deres pengeanvendelse, styring og
resultater? Og hvorfor er det overhovedet vigtigt? Kan vi ikke gore det
bedre? Og i givet fald - Hvordan?

Sagen er, at de udfordringer, som ministerier og styrelser vil komme
til at mode de kommende ér i deres indsats for at omsette politiske
initiativer og en samlet god ressourceanvendelse, ikke nedvendigvis
kan omszettes til noget, der er af tilstreekkelig veerdi for borgerne, hvis
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der ikke settes ind med en noget mere helhedsorienteret vertikal for-
valtningsforstaelse. Problemerne kan ikke leengere loses ved at have
et snevert ansvarsopdelende fokus i forholdet mellem ministerier og
Folketing samt mellem politikere og embedsmend. Meget betydende
aspekter handler i virkeligheden om disse centrale niveauers forhold
til og syn pa de udferende enheder i kommuner, regioner og selv-
ejende institutioner. Der er i den grad behov for at teenke proces og
helheder for de enkelte omrader i den offentlige sektor.

Der vil altid veere ubalancer i en kompleks offentlig sektor med
mange sty-ringsniveauer og vaegt pa magtdeling og armsleengde. Der
findes ikke ét rigtigt system. Den offentlige sektor vil konstant vaere
udsat for forskellige krydspres, modsatrettede krav og forventninger,
mangeartede interesser og magtmuligheder. Men der er klart forskel
pa kvaliteten i den méde, som den offentlige ledelse tackler disse
udfordringer pa.

Nyteenkning pa de enkelte omrader ma ligge i mere naturlig forlen-
gelse af de aktuelle debatter om indretningen af fremtidens velferds-
samfund. Ved begyndelsen pa en ny regerings- og folketingsperiode
er det derfor oplagt at fi et sammenhengende blik pa de ,, maskin-
rum® i den offentlige sektor, der skal arbejde bedre og mere sammen
om udforelsen af regeringens, kommunernes og de selvstaendige
offentlige bestyrelsers politik.

Skal der skabes nye konstruktive dynamikker, kreever det forberedelse
af de mulige kursskifter inden for politikomraderne pé en raekke af de
vaesentligste parametre:

o  Styring

o Incitamentsstruktur

o  Samskabelse mellem niveauerne

o Ledelseskultur og medarbejderkultur

+  Evnen til at meningsgere hele veerdikeeden inden for den enkelte
sektor.
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Men maske mest afgerende, kraeves der en modig og helhedsbevidst ledelse. Symptomerne p4,
hvad der sker, hvis man fortsetter som hidtil, taler sit eget sprog:

Sagerne

»  Pd ministerieniveau er en rakke ,sager” kommet offentligt frem, f.eks. nedlegnen om
Christiania, Dagpengesagen, Statslgse-sagen, Jeegerdagbogen og Kinnocks skattesag.

o  Piudferende enheder i den offentlige sektor kan nsevnes SKATSs handtering af boligejeres

klagesager, prioriteringen af sundheds- og socialudgifterne, samt sagerne om en rakke kom-
muners forvaltning af de meget omtalte forleb vedr. udsatte og misbrugte bern og unge.

Afstanden gges i sektorerne

o Her teenker vi pa den stadig mere udtalte utilfredshed i det udferende system - i kommuner
og institutioner — med karakteren af deres samspil med de centrale niveauer. De oplever,
at antallet af centrale nedslagsomrdder med detailstyring og nedbrud i centralt understot-
tede IT-systemer medvirker til at oge afstanden mellem de centrale og lokale akterer inden
for samme sektor, sa aktererne hverken oplever at vaere i samme bad eller navigere i samme
virkelighed.

«  Sammenlignet med for 10 - 20 ar siden er en langt storre del af opmzrksomheden hos che-
ferne i statslige styrelser rettet ,opad“ mod departementer, ministre og folketingsbetjening,
samt mod projekter udledt af budgettilpasningskrav.

o Eksemplerne pé overdreven ,djofisering“ og ,kampen mellem kolde og varme hander®
afspejler en stigende intern mistillid mellem grupper og styringsniveauer. De gamle krydsfel-
ter, hvor interesserne modes, er mange steder vak, og stadig flere er i tvivl om deres rolle og
bidrag i det samlede system - hvad og hvem er vi til for, hvad er vores kerneydelser, hvad er
malet?

Medarbejderne presses

o Der er tegn pa oget stress og en uklar mening med hérdere pres og stigende merarbejde
blandt ledere og medarbejdere i den offentlige sektor. Swrligt mange ledere udtrykker ifolge
Akademikernes Centralorganisations undersegelser bekymring over, at de ikke kan na alt
det, der forventes.

o Trods klar stigning i produktivitet - f.eks. mélt pa antal behandlede enkeltsager - er indtryk-
ket hos mange medarbejdere og samfunds-forskere, at det samlede outcome - den faktiske
service for borgerne - er for lille. Produktivitetskommissionen havde en undren over dette
som afszt for sine analyser i 2013 og 2014.

»Systemet” traekker sig ind i hvert sit sneglehus

o De bebudede regelforenklinger og den tidligere varslede afbureau-kratisering af den offent-
lige sektor blev bade under den forrige og den nuverende regering lagt delvist i skuffen. I
stedet blev der i 2012 igangsat en langt mindre ,,Tillidsreform®, som ikke har betydet de store
andringer i forvaltningernes og frontmedarbejdernes hverdag.

o Nye problemer lgses med nye lgsninger og procedurekrav. Det skaber lag-pa-lag styring, nar
der ikke samtidig sker en tilpasning/fjernelse af tidligere besluttede styringstiltag. En form for
bu-reaukratisk-arkaeologisk aflejring, som mudrer billedet af et meningsgivende mal-middel
hierarki i den daglige forvaltningspraksis og pa udferende niveau blandt frontmedarbejderne.

o Der er en gget videns-asymmetri mellem niveauerne. Departementers manglende tid, adgang
og tilbojelighed til at skaffe sig viden om de givne praksisvilkar i kommuner og institutio-
ner, samt den anden vej rundt en tillsvarende manglende adgang til indsigt for de udferende
niveauer i, hvad der er centraladministrationens barende praemisser for deres valg.
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Vi tror, at disse meget forskellige punkter illustrerer den lidt udefinerlige - og uhéndterlige - fru-
stration over manglende fornuft og meningsskabelse i de styringskeeder mellem niveauerne, som
beskrives som ,,de givne vilkdr®. Meget i den offentlige sektor fungerer heldigvis ogsa rigtig godt i
kraft af dygtige ledere og medarbejdere — nogle gange pé trods af rammerne.

Skaret ind til benet er problemet sandsynligvis, at der mangler platforme for skabelse af en mere
feelles ansvarsfolelse fra top til bund - og vice versa.

Spergsmalet er for os at se, om der i dag er en tilstrakkelig feelles an-svarsfolelse vertikalt i politik-
sektorerne og forvaltningsomrdderne? Et fraver af feelles ansvarsfolelse ,ned gennem systemerne®
vil afspejle sig i manglende fzlles mening og retning hos de tusindvis af medarbejdere med bor-
gerkontakt. Og da medarbejderne med borgerkontakt er den samlede offentlige sektors frontlinje
og ansigt udadtil, bliver det naturligvis derefter uklart, hvad den offentlige sektor leverer i forhold
til de centrale lofter.

Forste skridt pa vejen — og dynamoen i enhver storre forandring - er modet og viljen til at se ube-
kvemme ,,sandheder® i gjnene.

Den kommende regering skal teenke nyt, hvis den vil Igfte den samlede offentlige
sektor

En idé kan vere at vende den hidtidige tankegang i styringskaeden om, s man teenker ,nedefra

og op“ med udgangspunkt i tanken om mest velfeerd for borgerne - fremfor rigid implementering
eller budgetdisciplin pa de enkelte konti. Tanken om at se pa de samlede styringskader var indi-
rekte i fokus, da Produktivitetskommissionen for et par ar siden provede at sxtte spot pa resultater
og forbedringspotentialer i den offentlige sektor. Men de ndede kun at kradse lidt i problemstil-
lingerne.

Produktivitetskommissionen skrev saledes i 2014 bl.a.: ,Mens der i de senere dr har veeret fokus
pa at hoste besparelser i den offentlige sektor, er politikere, ledere og medarbejdere i stigende grad
begyndt at fokusere pd, hvordan man kan opnd bedre resultater for borgerne for de ressourcer, der er
til radighed. Produktivitet og effektivitet er dermed kommet pd dagsordenen i bade stat, regioner og
kommuner®.

Og videre: ,,Pd de fleste kommunale serviceomrdader er der i dag kun sparsomme data for kvaliteten
af den leverede service, og der kan veere vasentlige forskelle i kommunernes konteringspraksis: ...
»Organiseringen af den offentlige sektor kan i nogle tilfelde medfore uhensigtsmeessig kassetenkning
og give mindre tilskyndelse til at tilrettelaegge arbejdsdelingen mellem stat, region og kommune med
udgangspunkt i borgerens behov og en effektiv ressourceudnyttelse”.

Det var en diskret made for Produktivitetskommissionen at sige: ,,Noget er galt, vi har en fornem-
melse af, at der nogle steder, hvor keeden i den offentlige sektor er hoppet af. Men det er for svert
overskueligt pa kort tid, og vi haber - og opfordrer til - at flere beslutningstagere begynder at tage
det mere alvorligt. For vi kan ikke umiddelbart anvise en samlet forbedringsformel, nér der er s&
mange forskellige niveauer og serlige sektorvilkar involveret®

Nytaenkning kraever opggr med ,0-fejl-kultur’

Lige nu giver en stadig oget mediebevagenhed pa enkeltsager gode vaekstbetingelser for en
»0-fejl-kultur® ,,0-fejl-kulturen® afstedkommer endnu sterre styringsmeessig og bureaukratisk
kompleksitet, fordi der skal opbygges systemer til at undgé fejl frem for systemer til at levere. Og
nar embedsmendene far hug for fejl, skaber det angst for at tage initiativ og handle; i stedet bliver
rygdeekningsprocesser fremherskende. Det er en darlig spiral for bade ansatte og borgere.

> > > Fortseettes naste side
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Pa systemniveau gges mistilliden mellem det politiske og administrative niveau og mellem de cen-
trale og decentrale niveauer. Det sidste ars smertefulde tovtrakkerier og spillen ,,ansvars-sorteper®
i sagen om udmentning af Fremdriftsreformen for universiteterne og de studerende er ét blandt
mange eksempler pa tendensen til storre klofter i aktorsamspillet. Samt stadig storre skel mellem
det skrevne og det mente, mellem det officielle og det uofficielle og mellem de ,,ansvarlige®, samt i
selve ansvars- og meningsforstaelsen, der er nedvendig for at kunne forklare motivet for en reform
og den konkrete rationalitet helt ude pa linjen, hvor system meder borger.

Ggr offentlig ledelseskultur til en handlekultur
Vi vurderer, at der i hojere grad er behov for en offentlig ledelseskultur, der:

o Star pa mal for og tager ansvar for det samlede resultat — ogsé for rammebetingelserne for de
udferende enheder

o Bidrager til at skabe mening igennem hele systemet

o Skaber helhed og helhedsforstéelse

«  Forenkler og tor fjerne etableret styringsmetodik

o Teenker langsigtet

o Samt ikke mindst ved og viser, hvad og hvem de er til for.

Dette vil kreeve en bevidst stillingtagen til og implementering af en samlet governance- og ledel-
seskeede gennem alle organisatoriske niveauer, med understottende veerdier, kultur og processer.

Den kulturforandrende turn-around kan lykkedes i praksis

Vi ved fra mange projekter i kommuner, institutioner og organisationer, at der er metoder og
praktisk brugbare tilgange til selv at gi foran og lave en ,kulturforandrende turn-around®, nir
man fra start prover at fa noglemedarbejdere og ,,kunder® gjort til aktive medspillere i det givne
projekt. Det forudsaetter et vist mod til at se de aktuelle vaner i gjnene og lytte til de rdd, der kom-
mer, ogsa fra basis - de medarbejdere, som er taettest pa borgerne og virksomhederne.

Men sa er vejen frem til en mere hensigtsmessig forvaltnings- og organisationskultur faktisk hel-
ler ikke neer sa lang, som ledelserne maske frygter. Det handler meget om kunne ,vende tingene
om’, sa behov, rdderum og udviklingsmuligheder i langt hojere grad ses fra de dygtigste frontme-
dar-bejderes og mellemlederes perspektiv - og at man med den indsamlede og inddragende viden
som ballast ogsa ter bygge en ny mélstyring op nedefra.

Vi har i de senere ar i en reekke projekter — sammen med institutioner og forvaltninger enheder
som vil noget andet - faet blik for, at effektive forandringer skal tage de samlede styringskeder,
meningsskabelsen hos neglelederne og neglemedarbejderne virkeligt alvorligt. Nye krav og ret-
ninger ,oppefra“ skal forst og fremmest bringes i sync med de baerende kulturer og veerdier blandt
noglepersonerne. Arbejdet med forandringsagenter som en del af praktisk governance kan i den
grad give medvind til at fa omsat ambitioner til daglig virkelighed og resultater for borgerne. Men
det kreever et blik for, hvor tet man skal veere pé hinanden for at kunne , have den samme over-
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