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Jagten pa autenticitet i offentlig
styring, del 2:
Kampen om styringen

Af Klaus Majgaard

Den offentlige styring er bade konfliktfyldt og forlegen. Den er konfliktfyldt, fordi
den er mgdested for keempende styringsparadigmer, som scetter hver sin dagsorden
for, hvad der er rationelt og helhedsorienteret. Og den er forlegen, fordi storstilede
styringsinitiativer boykottes af ledere og medarbejdere. Der er sdledes en klgft mel-
lem myten om den meegtige styring og sa dens reelle gennemslag i velfeerds-
samfundets frontlinje. Denne artikel spger at tegne konturerne af denne kamp om
styringen — med afseet i den aktuelle kontrovers om New Public Management
(NPM) og dens alternativer og arvtagere. Der er flere niveauer i spil: Dels den eks-
plicitte kritik af NPM, som den formuleres af faglige organisationer. Dels det tavse
opror i form af en boykot og dekobling af styringstiltag. Endelig diskuteres tre ak-
tuelle bud pa alternativer til NPM — alle fremsat i aktuelle boger, der udkom i 2010.

A. Indledning: Keempende styringsparadigmer

1. Opgoer med styringen

Der er ikke noget at sige til, at styringen har faet et darligt ry. I den

fgrste artikel i denne serie (@&I nr. 6 2010/2011) sa vi, hvordan sty-

ring udgves gennem spil, som overlesser kompleksitet fra det ene

styringsniveau til det neste. Kommunikationen fglger et fast mgn-

ster: Der opstilles et dilemma bestdende af flere modsatrettede krav ~ Dilemma-spil
— f.eks. til gkonomi og kvalitet. Og der appelleres til n@ste styrings-  og desperate
niveau om at treede i karakter ved netop at tage dette dilemma pa governance
sig. At veere ansvarlig og autonom er ensbetydende med at kunne

baere krydspres og dilemmaer, og at undvige dette er ensbetydende

med at ekskludere sig selv. P4 den made treenger vi hinanden op i

hjgrner gennem en dobbeltbundet kommunikation og skaber der-

med skizofrene situationer. Dette s@rlige kommunikationsmgnster
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mod-strategier

Kontroversen
om NPM

beskrev jeg som dilemma-spillet. Dette er ikke blot et spgrgsmal om
en kommunikativ uvane, men om en institutionel praksis, der pa én
gang appellerer til selvstyring og autonomi og samtidig stiller krav,
overvager og sanktionerer. I en undersggelse af de senere ars refor-
mer af den offentlige sektor er det eftervist, at denne dobbeltbundne
logik ikke bare har veret virksom, men konstituerende for dannel-
sen af en ny governance-struktur, som Pedersen (2008) har kaldt de-
sperate governance.

I denne artikel vil jeg behandle reaktionerne mod denne udvikling —
iser fra de faglige organisationer og forskningsverdenen. Som
treengt i dilemmaspillet er der flere mulige strategier: Man kan spille
aktivt og sgge at sende dilemmaet videre. Man kan udgve en ekspli-
cit kritik. Man kan foretage et tavst oprgr ved at hykle tilslutning til
spillet, men boykotte styringen i praksis. Eller man kan give op — og
lade sin status som aktgr underminere. Disse mod-strategier bryder
ikke absolut med dilemma-spillets premisser. Mod-strategierne er
forsgg pa at definere og begrunde en autonomi og et handlerum i en
traengt situation. Og autonomi er netop, hvad dilemma-spillet hand-
ler om. Vi styrer ved at vaere optagede af de styredes autonomi. Og
vi overvager nidkert, om de treeder i karakter pa rette vis. At der her
udgves kritik, foretages undvigelser eller ggres forsgg pa at sende
dilemmaerne tilbage, er ganske foreneligt med spillets premisser.
Men samtidig blotlegger kritikken og modstanden &bninger for en
ny udvikling af styringen, som jeg skal forfglge i den videre analy-
se.

I denne artikel vil jeg rette fokus mod is@r den eksplicitte kritik og
det tavse oprgr. Det centrale bliver, fra hvilke positioner der udgves
kritik, og hvordan disse positioner defineres, samt hvilke mulighe-
der for en videre udvikling af styringen der viser sig i kritikken. I
den naste og tredje artikel i denne serie vil jeg se n@rmere pa mu-
ligheden for at bryde den form for kommunikation, der ligger til
grund for dilemma-spillet ved at rekonstruere styringen ud fra aner-
kendende relationer. Mit @rinde er, som navnt, at afdekke mulig-
heden for en mere autentisk styring, hvor vi deler kompleksitet og
dilemmaer i stedet for at spille om dem.

Den aktuelt hedeste debat om offentlig styring fgres om New Public
Management (NPM), der har veret et toneangivende tankeset i den
offentlige styring i de sidste 25 ar. NPM forbindes ofte med udvik-
lingen af mal- og rammestyring, resultatkontrakter, dokumenta-
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tionskrav og maleregimer. P4 den made bliver NPM indbegrebet af
hele den made, hvorpa styringsniveauerne binder hinanden ved
hjelp af mal, resultatkrav, opfglgning og sanktioner. NPM er pa
mange mader blevet dilemma-spillets ideologiske udtryk.

Ser vi nermere efter, er NPM ikke den eneste styringsideologi. Vi
star ikke i en situation, hvor én altdominerende og monolitisk sty-
ringsideologi konfronteres med modstand fra frie og styringsuaf-
hangige positioner. Snarere ke@mpes der om at definere styringen
fra flere konkurrerende ideologiske positioner.

2. Den historiske baggrund

Lerborg (2010a) identificerer fire grundleggende paradigmer i den  Styrings-
offentlige styring: det bureaukratiske paradigme, det professionelle  paradigmer
paradigme, NPM-paradigmet og det humanistiske paradigme. Hver

har sin egen historie og satter bestemte grundvardier som afsat for

styringen — nemlig henholdsvis: retssikkerhed, faglighed, effektivi-

tet og menneskelig vaekst.

Med et paradigme mener Lerborg et grundleggende tankeset, som
er bestemmende for, hvilke spgrgsmél der overhovedet kan stilles,
og hvordan de kan gribes an i en styringsmassig sammenh®ng. 1
fgrste del af denne analyse hevdede jeg, at styring altid paberaber
sig at virke til gavn for en bestemt helhed, men at sddanne helheder
altid defineres fra et partikulart standpunkt — det vere sig fra hen-
synet til den lokale driftsgkonomi, overholdelsen af loven, lokal-
samfundets tarv etc. Hvert bud pa »helheden« knytter sig til bestem-
te institutiona-iserede opfattelser af, hvad der skal styres (gkonomi-
en, myndigheds-udgvelsen, kulturen etc.). I Lerborgs logik modsva-
rer disse forskellige tematiseringer alternative tankesat, paradigmer.
Her legges farst og fremmest op til, at vi skal forsgge at forsta de
forskellige paradigmer, forudstninger og indbyrdes snitflader og
overgange. Den kontekst, hvori dilemma-spillet og oprgret mod det
gar for sig, tegner sig sdledes med en horisont af forskellige ideolo-
gier og paradigmer.

Til beskrivelsen af disse paradigmer knytter sig fglgende historie:
Det bureaukratiske paradigme har veret grundleggende for dan-  Det bureaukra-
nelsen af den offentlige sektor. Det er kendetegnet ved idealet om, tiske paradigme

at samfundet skal reguleres via klare love og regler (rule of law), og
det leegger dermed stor vegt pa uvilkarlighed, retssikkerhed og
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Det professio-
nelle paradigme

gennemskuelighed i alle beslutninger. Den offentlige sektor er or-
ganiseret ud fra den vigtige distinktion mellem politik og admini-
stration. Politikerne vedtager love, administrationen fgrer dem loy-
alt ud i livet. Offentlige organisationer er hierarkier, hvor kompe-
tencen delegeres fra toppen og udmgnter sig i en stringent struktur
af stillinger og funktioner.

Bureaukratiet var vigtigt for dannelsen af en moderne, demokratisk
stat. Med systemskiftet i 1901 matte der defineres et klart skel mel-
lem politik og administration, og administrationen matte ses som
loyal og tjenende i forhold til politikken og som retsstatens garant. |
tiden frem til 1930 satter dette paradigme sig igennem i forvalt-
ningspolitikken (Rennison 2004).

I tilknytning hertil udviklede sig et professionelt paradigme, som
udtrykker de dominerende vardi- og tankesat hos de store professi-
oner, som opstod og fandt plads i det moderne velferdssamfund. I
centrum star verdier som engagement, dygtighed og ekspertise. Og
der vernes nidkart om den faglige autonomi i det professionelle ar-
bejde. Nar vi skal undervise bgrn, helbrede syge eller afvaenne mis-
brugere, er det ikke nok, at vi formelt fglger regler og procedurer.
Vi skal ogsa ggre det rigtige. Det, der svarer til brugerens behov. Og
det kan vi vanskeligt s®tte regler for. Ved hjelp af engagement,
indlevelse og steerke faglige kundskaber kan vi i situationen finde
de rigtige lgsninger. Derfor er det, ifglge dette paradigme, helt afgg-
rende, at den fagprofessionelle og professionsfallesskabet oprethol-
der en autonomi.

Historisk voksede det professionelle paradigme frem, efterhinden
som staten blev befolket af fagfolk, som sé sig som del af stadigt
mere veldefinerede og selvbevidste professioner. I den overordnede
forvaltningspolitik kan vi iagttage to betydningsfulde skift (Renni-
son 2004): Fra 1930 og frem til midten af 1960’erne opstar idealet
om et effektivt ledet teknokrati — typisk i et opggr med det »mosbe-
groede bureaukrati«. Inspireret af scientific management skulle et
nyt teknokrati analysere de offentlige arbejdsgange, sa de kunne ret-
tes ud og strgmlines. Ledelse blev en saglig og videnskabelig prak-
sis. I 1gbet af 1960’erne udvidede ambitionerne om rationel ledelse
sig til ikke bare at omfatte den enkelte forvaltningsorganisation,
men hele samfundet. Samfundet bliver inddelt i sektorer med hver
sin faglige kerne (sundhed, uddannelse, arbejdsmarked etc.), og der
bliver ivaerksat et forsgg pa en stringent og helhedsorienteret plan-
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leegning af hver af disse sektorer. Hver sektor bliver arena for en be-
stemt faglig ekspertise, som bliver skabt og vedligeholdt i tilhgren-
de forsknings-, uddannelses- og radgivningsinstitutioner. Det hele
skulle ga op i en hgjere enhed i en samlet planlaegning af samfunds-
udviklingen. Idealet blev totalrationalisering.

Béade det bureaukratiske og det professionelle paradigme har veret
virksomme i opbygningen af den moderne velferdsstat. Tilsammen
har de dannet en kombination af regelstyre, hierarki og faglige re-
gimer. Hos Hood (1991) og Osborne (2010) samles de begge under
begrebet Public Administration og betragtes historisk som rygraden
i den offentlige sektor. Ingen kan vare i tvivl om, hvor virksomme
paradigmerne ogsa er i dag. Hvis man synes, at de fremstar lidt for-
@ldede, ma man overveje, hvordan vi ville reagere, hvis vi oplevede
vilkarlige og abenlyst uretferdige tildelinger af offentlige ydelser.
Eller hvis vi, nar vi 14 operationsbordet, ikke kunne fastne tillid til
leegens professionelle vurderinger.

Der er mange fortellinger om, hvad der banede vejen for det tredje NPM-
paradigme: New Public Management (NPM). Vigtig er den ustyrli- paradigmet
ge vakst i udgifterne, som bliver erkendt som et stigende problem

op igennem 1970’erne. Finansloven blev til gennem en akkumule-

ring af budgetbidrag og forslag nedefra (bottom-up), og der var kun

svage styringsmekanismer til at tgjle de voksende ambitioner pa de

enkelte sektoromrader. Til gengeeld var der stor tiltro til samfunds-

massig planlegning. Et omfattende plansystem blev bygget op, og

det planrationelle tankeszt satte sit aftryk pa indretningen af den of-

fentlige sektor. Fra 1970 dannes et helt nyt administrativt landkort

med professionelle kommunale forvaltninger — typisk opdelt i sek-
torforvaltninger, som indgar i hver deres planlegningsmassige

kredslgb med den centrale regulering. Kompleksiteten var imidler-

tid for overvaldende, og de 1gbske udgifter blev blot et symbol pa
planrationalismens sammenbrud.

Det gav plads for en ny tenkning inden for styringen. Afsattet var
erkendelsen af, at udviklingen i den offentlige sektor var for kom-
pleks til at kunne styres inden for ét sammenh@ngende plansystem.
I stedet blev selvregulering det nye ideal. Styring handlede om at
skabe rammer og incitamenter for, at de forskellige sektorer og
virksomheder kunne regulere sig selv. En ny retorik opstod. Det
blev almindeligt at tale om ministerier og kommuner som »koncer-

@konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 1 55



8. Organisation, ledelse og kommunikation
8.6. Politiske strukturer og processer

NPM’s grund-
elementer

ner« og om institutionerne som »virksomheder«, der skulle levere
varen til »brugere« og »kunder«.

I dansk sammenhang er der flere vigtige elementer, som kendeteg-
ner bglgen af NPM:

* Konsekvent rammestyring: Finansloven bliver til igennem en
top-down proces, hvor overordnede rammer nedbrydes til enkel-
te aktiviteter. Hvert ministeromrdde har pligt til at overholde
rammerne og tage de initiativer, som er ngdvendige for at sikre
dette. I forholdet til kommunerne aftales rammerne i arlige for-
handlinger, og kommunerne forsgger gennem deres fallesskab i
Kommunernes Landsforening at koordinere deres medvirken og
rammeoverholdelse.

» Forspg med markedsgprelse: Afhengig af de politiske konjunk-
turer ivaerksattes der initiativer for en stgrre konkurrenceudsat-
telse af de offentlige aktiviteter. Statslige virksomheder bliver
udskilt og privatiseret. Andre steder etableres der frit-valgs-
ordninger, hvor offentlige og private leverandgrer konkurrerer
side om side (f.eks. dagtilbud og ®ldrepleje).

* Kontraktliggprelse: Dér, hvor det ikke kan lade sig ggre at etab-
lere egentlige markeder, opbygges pseudo-markeder, hvor depar-
tementer og forvaltninger indgar kontrakter med de tilhgrende
institutioner. Dette far iser fart op gennem 1990’erne. Modellen
gentages i relationen til borgerne, hvor der i stigende grad indgas
kontrakter om uddannelse, sundhed, bgrneopdragelse etc., og i
relationen til foreningslivet, som i stigende grad ses som leveran-
dgrer af ydelser.

* Resultatfokus: Grundlaget for alt dette er, at vi begynder at satte
tal og udtryk for resultaterne og produkterne af de offentlige ak-
tiviteter. Det er ikke, som tidligere, nok at henvise til overordne-
de samfundsmassige veerdier og mal om retssikkerhed, lighed og
velferd. Nej, den enkelte institutions eller virksomheds bidrag til
sadanne mal skal kunne opggres og dokumenteres.

* Brugerindflydelse: Der er i dette paradigme stort fokus pa bru-
gerne. Det er brugernes gnsker, som skal imgdekommes, og det
er tilfredsstillelsen af disse gnsker, som skal udlgse belgnninger
og bevillinger. Der etableres et forgrenet brugerdemokrati med
brugerbestyrelser pa institutions- eller sektorniveau. Undersggel-
ser af brugertilfredshed bliver en almindelig made at dokumente-
re sine resultater.
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Ifglge Lerborg (2010a) udskiller der sig to varianter af NPM — nem-
lig en markedsvariant, hvor der leegges vaegt pa den fri konkurrence,
og en hierarkisk variant, hvor fokus er pa kontraktrelationen mellem
»bestillere« og »udfgrere« inden for den offentlige forvaltningsor-
ganisation.

NPM blev ledsaget af reformer, som havde til mél at gge borgere og  Deltagelses-
medarbejderes deltagelse i formningen af den offentlige sektor og af  reformen
velferdssamfundet i det hele taget. En del af disse reformer skete

inden for NPM-paradigmet. Som navnt indebar NPM, at borgerne
magtigggres som brugere, hvis gnsker og tilfredshed de offentlige
virksomheder skulle indrette sig efter. Men op igennem 1990’erne

opstair en diskurs om medborgerskab, som overskrider NPM-
tankegangen (Peters 2010). Faktisk itales@ttes medborgeren i et op-

ggr mod, at borgeren er reduceret til forbruger, og fallesskabet og

demokratiet er reduceret til markedet (se f.eks. Mandag Morgen

2001). Borgeren er ikke bare aftager af offentlige ydelser, men med-

skaber af velferd. Det offentlige er ikke bare producent, men arran-

gor og facilitator af sddanne velfeerdsskabende relationer. Fokus er

ikke bare pa markedsresponsivitet og effektivitet, men pa faellesskab

og demokrati. Konkret udmgnter dette sig i nye modeller for, hvor-

dan kommuner kan yde tilskud og samarbejde med civilsamfund og

frivillige organisationer.

Det er ikke bare borgerne, der skal inddrages. Ogsé medarbejderne  Det humanisti-
ma megtigggres. Der skal ggres op med regeltyranni og fejlfinder-  ske og relatio-
kulturer overalt, hvor de forekommer. Ledelse skal udgves gennem nelle paradigme
visioner og vardier og udvikles i en anerkendende dialog med med-

arbejderne. Tilsvarende settes der fokus pa udviklingen af medar-

bejderens kompetencer — ikke bare de faglige og opgaverettede,

men ogsd de sociale og personlige kompetencer. Forvaltnings-

kulturen bliver mange steder voldsomt inderliggjort og intimiseret

(Andersen & Born 2001). Det er disse strgmninger, som Lerborg

(2010a) sammenfatter som det fjerde styringsparadigme: Det huma-

nistiske eller relationelle paradigme.

Netop kombinationen af NPM og det relationelle paradigme har i  Ledelse som
hgj grad veret med til at definere ledelse som en selvstendig fag-  selvstzendig fag-
lighed (Rennisson 2004). Det handler ikke l&ngere om blot at vere  lighed

en dygtig administrator eller faglig leder. Ledelse generaliseres og

friggres fra de specifikke fagligheder og bliver sa at sige sin egen
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Blanding af
paradigmer

Paradigmer
skabes og ved-
ligeholdes i sam-
taler

profession. En leder er ideelt strategisk mal- og resultatstyrer, kom-
petenceudvikler og organisatorisk facilitator.

I praksis fremstar de fire paradigmer langt fra distinkte. De blander
sig med hinanden i mangfoldige kombinationer. En typisk kommu-
ne har lidt af det hele. Formelt er den et bureaukrati defineret via
styrelsesretten, forvaltningsloven etc. Ved regelbrud og konflikter
aktualiseres dette paradigme straks og giver anledning til indsker-
pelser og sanktioner. Samtidig er kommunen hjemsted for temmelig
mange og forskelligartede professionskulturer, som er dybt involve-
ret i at definere og udlegge kernen i de offentlige ydelser, og som
vedligeholder deres rettigheder og positioner til at ggre dette. Har
kommunen ikke levet 1 total isolation siden 1990, har den et vist
NPM-setup. Typisk vil der vaere et hierarki af styringsdokumenter —
fra de mest abstrakte (mission, vision, mal og veerdier) til mere kon-
krete aftaler med udfgrende enheder (virksomhedsplaner, kontrak-
ter, service level agreements etc.). Navnlig med afs@t i en HR-
afdeling eller anden central stabsfunktion vil det relationelle para-
digmes budskaber blive formidlet til organisationen — gerne i kom-
pagniskab med tillidsrepresentanter og ildsjele blandt lederne. Her
vil der blive arbejdet med trivselsmalinger, strategisk kompetence-
udvikling og forskellige dialogfremmende initiativer.

Hvert paradigme bruger pointer og teknikker fra hinanden. Man kan
f.eks. se en klar alliance mellem NPM og det relationelle paradig-
me, nar der fgres regnskaber over kompetencer og trivsel, eller nar
medarbejderen behandles som et konglomerat af kompetencer, der
kan reguleres og forbedres via bestemte teknologier.

Et styringsparadigme udggr saledes en bestemt tilgang til at begrun-
de handlinger. Vi kan begrunde dem med henvisninger til retsregler,
faglige normer, effektivitetsovervejelser og hensynet til relationer
og kompetencer. Hver tilgang knytter sig til en bestemt tematisering
af den institutionelle kontekst — som retsstat, profession, gkonomi
eller kompetencefellesskab. I vores daglige omgang med hinanden
bruger vi sddanne modeller, og de er pa den made med til at struktu-
rere vores indbyrdes kommunikation. Der er intet til hinder for, at vi
kan pendle mellem forskellige og skiftende modeller, og at vi kan
overfdre temaer fra den ene til den anden. Alt sammen er med til at
udtrykke den grundleggende paradoksi, som jeg behandlede i den
fgrste artikel i denne analyse: Nemlig at de helheder, vi paberdber
os i styringen, altid skabes og vedligeholdes i lokale interaktioner,
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og at helheden altsé kun kan eksistere som lokal og dermed partiku-
leer (Majgaard 2011).

3. Artiklens indhold og opbygning

Men tilbage til udgangspunktet. Styringen er blevet kontroversiel.
Fra mange sider erkleres det, at styringen er gaet for vidt og ma
korrigeres. Og navnlig NPM ses som indbegrebet af det, der er gaet
for vidt.

I artiklens fgrste afsnit vil jeg tegne konturerne af den klgft, som har ~ Styringsklgften
dannet sig mellem den officielle styring og de professioner, som
omfatter frontmedarbejderne pa velferdssamfundets kerneomrader.
Denne klgft undersgges bade ved at se pa den artikulerede kritik af
iser NPM, som rejses fra professionernes side, og ved at kortlegge
brud i styringskeden, hvor ledere og medarbejdere simpelthen und-
lader at implementere vedtagne styringskrav. Jeg kunne ogsa have
valgt at belyse andre aspekter af kampen om styringen. F.eks. kunne
vi have fulgt, hvordan borgerrollen er blevet reduceret til en bruger-
rolle, eller hvordan politikerne er blevet sggt fortraengt fra drift og
»enkeltsager« til et overordnet styrings-cockpit, hvorfra de formo-
des at betjene NPM-apparaturet efter forskrifterne. Alt sammen
aspekter af en styringsmessig fremmedggrelse, som er opstaet i
kampen mellem de forskellige styringsparadigmer. Nar jeg lige sat-
ter fokus pa professionerne, er det, fordi styringsklgften her er ble-
vet sa omfattende, at den pa vigtige omrader reelt setter styringen
ud af kraft og ggr den symbolsk. Samtidig ser jeg i professionernes
oprgr ogsa abninger for en fornyelse af dialogen om en ny offentlig
styring.

Sidst i denne artikel vil jeg gennemga tre forskningsbaserede bud pA  Alternativer til
alternative udviklingsstrategier for den offentlige styring (Dalsgaard  styringsklgften?
& Jorgensen 2010, Melander 2010 og Lerborg 2010a/2010b). Hver

tager afs®t i den aktuelle debat om NPM og forsgger herudfra at

udpege abningerne for en ny vej for den offentlige styring. Gennem

en diskussion af disse bidrag gnsker jeg at skitsere grundlaget for

det naeste skridt i denne analyse, den naste artikel, hvor jeg vil un-

dersgge muligheden for at rekonstruere styringen som rationel prak-

sis byggende pé anerkendende relationer.
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Autonomi-
begrebets
tvetydighed

Ung profession
sgger identitet
og anerkendelse

B. Styringen og den faglige autonomi

1. Professionernes oprgr

Autonomi er et centralt tema i kampen om at sa@tte dagsordenen for
den offentlige styring. Pa den ene side gennemfgres styringen i sti-
gende grad ved at iscenesatte sektorens aktgrer som autonome. Det
styres ved at stille krav om at treede i karakter, tage ansvar og vere
selvstyrende. P4 den anden klager de faglige organisationer helt
modsat om, at velferdssamfundets frontmedarbejdere er blevet
umyndiggjorte gennem denne styring. De oplever mere detaljeret
regulering, flere dokumentationkrav og mere opfglgning. Deres
kamp er derfor at tilkeempe sig et grundlag for en ny faglig autono-
mi. Det er denne dobbelthed, som netop skaber dynamikken i di-
lemma-spillet og 1 desperate governance. Og det er sammenstgdet i
forsggene pa at definere betydningen af autonomi, som jeg skal ana-
lysere n@rmere i dette afsnit.

Som led i denne analyse har jeg bedt tre faglige organisationer om
at udpege en rakke tekster, som er sigende for deres holdning til
udviklingen i offentlig styring, herunder NPM. Det drejer sig om
BUPL, Danmarks Lererforening og FTF, og nedenfor skal jeg
treekke mgnstrene fra teksterne op.

a. BUPL

Hos BUPL tager styringsdebatten afsat i »professionsprojektet«. I
2004 ivaerksatte organisationen et projekt, som skulle »finde nye ve-
je til at hgjne padagogers status« (BUPL 2006a). Udgangspunktet
er, at den padagogiske profession er ung og har haft en eksplosiv
vaekst, i og med at flere og flere bgrn kommer i et dagtilbud. Side-
lgbende med denne vakst er der imidlertid »ikke ... udviklet et fel-
les begrebsapparat, som har kunnet styrke en felles professionsbe-
vidsthed og en felles identitet.« (BUPL 2006a). Til det at vaere en
profession hgrer (BUPL 2006c¢):

* et omfang af monopol pa arbejdet

* en grad af autonomi

* en etisk kodeks

* en uddannelsesbaggrund rettet mod arbejdsomradet

* et medlemskab af samme faglige organisation

 en faglighed og vidensformer, som er baseret pa mere eller min-
dre systematisk teori.
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I lyset af disse kriterier er pedagogerne fgrst for nylig begyndt at
udskille sig som en sarskilt profession. Historisk har padagogernes
arbejde veret set som et familiemassigt anliggende, som fgrst op
igennem det 20. arhundrede i stadig hgjere grad er blevet defineret
som et samfundsmassigt og professionelt arbejdsfelt. Den fgrste
formelle padagoguddannelse opstod i 1953 og bestod den gang af
50 % praktik. Arbejdsdelingen i forhold til ufaglert personale er
stadig konstant til forhandling. Og flere og flere eksterne aktgrer er
begyndt at sette dagsordenen for udviklingen i det pedagogiske ar-
bejde — forvaltningspolitisk, skolepolitisk og gkonomisk (BUPL
2006b).

Med dette afset pabegyndes en refleksion over det paedagogiske ar-  Det paedagogi-
bejdes natur og vidensformer. Et sted defineres det pedagogiske ar-  ske arbejdes
bejde ud fra en rekke modsigelser og afvejninger (BUPL 2006a). natur
Arbejdet placerer sig dels i spendingsfeltet mellem pasning og ud-

vikling, altsd mellem den arbejdsmarkedsrettede funktion (at passe

bgrnene nar foreldrene er pa arbejde) og sa den udviklingsoriente-

rede funktion (at bidrage til bgrnenes lering og dannelse). Det andet

skel gar mellem det at have fokus pa det enkelte barn og dets udvik-

ling og s at tage vare pa feellesskabet i bgrnegruppen og den sam-

fundsmeessige socialisering. Den faglige kerne er altsa ikke harmo-

nisk og konfliktfri, men preeget af indre spandinger. Ogséd videns-

orienteringen deler sig i to dimensioner: Den vertikale, som bestar

af referencerne til eksplicit teori, og den horisontale, som omfatter

den mere tavse og praksisbaserede viden. Alt i alt tegner teksterne

et billede af en meget levende og reflekterende undersggelse af den

unge professions egenart.

Pa kongressen i 2008 vedtager BUPL en rekke professionspolitiske ~ Professions-
maélsetninger. Tre er serligt relevante for denne analyse. De to fgr-  politik
ste handler om autonomi i det pedagogiske arbejde. Pedagoger skal

have ansvaret for planlegningen, tilretteleggelsen, gennemfgrelsen

og evalueringen af det pedagogiske arbejde. Og padagogerne skal

have metodefrihed- og ansvar i Igsningen af disse opgaver. Begge

mal handler om at afgrense den padagogiske faglighed som en
selvstendig kerne med egne vidensformer. Det tredje mél reekker ud

mod omgivelserne. Her fordres det, at politiske mal for omradet

skal tage afsat i den fagprofessionelle viden. Pedagogerne skal ik-

ke blot have autonomi i arbejdet, men ogsa over arbejdet, hedder

det. De politiske opdragsgivere bliver her bedt om at anerkende
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Afbureau-
kratisering af
paedagogisk
arbejde

Tillidsbaseret
styring

fagprofessionens monopol pé at definere den viden, som er relevant
for at opstille mal og krav pa omradet.

Det er i dette lys, at udviklingen i den offentlige styring diskuteres.
Styringen kan vare en trussel mod professionens autonomi, hvis
den udgves som en professionsfremmed dominans over det pada-
gogiske arbejde. Omvendt kan det vare positivt, hvis den respekte-
rer professionens baerende vidensformer, kodeks etc.

Et domzne for debatten er siledes spgrgsmélet om, hvordan der kan
stilles krav til det pedagogiske arbejde, og hvordan padagogerne
udadtil kan sta til regnskab for resultaterne af deres arbejde. Som
led i professionsudviklingen har BUPL interesse i, at der s@ttes am-
bitigse méal for det peedagogiske arbejde, og i at betydningen af pro-
fessionens samfundsmassige betydning synligggres. Det afggrende
er blot, at det sker pa premisser, der er meningsfulde og relevante
for det pedagogiske arbejde.

Et andet domzne er debatten om afbureaukratisering (BUPL 2009).
Tidligere har der vearet reflekteret over, hvad der er pedagogernes
egentlige, verdiskabende arbejde, og hvad der er udefra pafgrt bu-
reaukrati (BUPL 2006a). Det er gjort klart, at det egentlige arbejde
ikke kun er det arbejde, som udgves i direkte kontakt med bgrnene.
Til professionelt arbejde hgrer ogsa at legge planer, reflektere og
evaluere. Til gengeld bliver der nu peget pa en reekke opgaver, som
ikke er fremmende for den professionelle indsats — registreringer,
planer og dokumentation, som laves for andres skyld. Her rettes kri-
tikken mod NPM og dens konsekvenser. »Staten og kommunerne
har strammet grebet om daginstitutionerne«, konstateres det. Flertal-
let af pedagoger oplever, at kontrollen med deres arbejde er vokset
i de senere ar, og de forventer, at der kommer mere kontrol (BUPL
2009). Det drejer sig om bl.a. brugertilfredshedsmalinger og doku-
mentation udfert efter standardiserede skabeloner. Der udtrykkes
vel at marke ingen modstand mod selve det at evaluere brugertil-
fredshed og at dokumentere. Kritikken rettes mod det standardise-
rede og udefra bestemte i disse gvelser.

I stedet fremsatter BUPL et ideal om en tillidsbaseret styreform, der
»... tager udgangspunkt i, at pedagogerne og de pedagogfaglige le-
dere i kraft af deres viden og etik er de rette til at valge den pada-
gogiske metode, der i den konkrete situation og kontekst vurderes at
vaere den mest hensigtsmassige. Pedagogisk arbejde kan ikke me-

62 @konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 1



8. Organisation, ledelse og kommunikation
8.6. Politiske strukturer og processer

ningsfuldt szttes pa formel og kan ikke meningsfuldt styres »ude-
fra«. S& begraenses kvaliteten« (BUPL 2009).

Tillid er altsa lig med anerkendelse af professionalisme. Bruger vi
Lerborgs termer (Lerborg 2010a), bygger BUPL’s tekster entydigt
pé professionsparadigmet. Men dette ggres pa en meget undersg-
gende og reflekterende made, som bringer den faglige kerne i spil
og sgger at etablere en dialog og en arbejdsdeling i forhold til andre
styringsparadigmer.

b. Danmarks Leererforening

Ogsa hos DLF bliver »styring, maling og kontrol« sat i modsatning

til »professionelt ansvar« (Christensen 2010). Men i modsatning til

hos BUPL fgres der ikke fyldige refleksioner over indholdet og de  Moden
iboende dilemmaer i professionens identitet. At lererne er en pro-  profession slar
fession og har en s&rlig adgang til at definere, hvad god undervis- igen

ning er, er ikke noget, der stilles spgrgsmal om. Professionen tages

for givet. Og med et afset rettes kritikken mod de udefrakommende

indgreb, som tager ansvaret fra de professionelle.

Vi kan identificere fire tematiske arenaer for denne kamp mellem
styring og profession.

For det fgrste angar kampen to forskellige tilgange til formalet med Kampen om
uddannelse. Den ene tilgang kaldes »education for human capital«  uddannelses-
og ser mennesket som en kapital, som forgges gennem uddannelse.  synet

Bade mennesket og dets kompetencer er altsa redskaber, som er i et

ydre formals tjeneste. Og nar vi fgrst har taget dette udgangspunkt,

bliver det naturligt, at vi gnsker at fglge og male disse bevagelser i

kapitalens verdi og at styre produktionen. Derfor ser Christensen

(2007 & 2008) en tet sammenhang mellem dette instrumentelle
uddannelsessyn og s& NPM: »Central styring og kontrol er imidler-

tid helt i overensstemmelse med OECD’s tro pa, at alt kan males og

vejes og stilles op i kolonner. Styring og kontrol er gjensynligt sva-

ret pa alt og tet knyttet til filosofien om education for human capi-

tal. Og derfor ser vi tankegangen ga sin sejrsgang overalt i de lande,

der primert kalkulerer uddannelse som en udgiftstung produktions-

faktor i den gkonomiske globale konkurrence« (Christensen 2007).

Modsatningen hertil er »education for social democracy«, som s@-

ger at danne eleverne til aktive medborgere, som altsa ikke kun er
instrumenter i en global gkonomi, men medskabere af samfundet.

@konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 1 63



8. Organisation, ledelse og kommunikation
8.6. Politiske strukturer og processer

Elevplaner og
test

Arbejdstids-
aftalen

Til denne dannelsesorientering hgrer ifglge Christensen (2008) ogsa
et andet styringssyn, som i langt hgjere grad bygger pa professionelt
engagement og ansvar.

De tre andre arenaer er afledt af den fgrste. Det andet vigtige tema,
som tages op, er anvendelsen af mere specifikke styringsteknologier
i undervisningen. Ikke mindst elevplaner og test kommer her i fokus
(Christensen 2010). Det er ikke selve ideen om at udforme mal og
planer for elevens l@ring, som kritiseres. Det er derimod detalje-
ringsgraden i reguleringen. Kravene til elevplaner med mal for hver
elev i hvert fag giver absurde konsekvenser, hvor en enkelt lerer vil
skulle skrive bidrag til méske flere hundrede elevplaner. Styringen
er altsd udtryk for en skrivebords-teenkning, som mister meningen,
nar den mgder hverdagen i folkeskolen. Der argumenteres ikke
imod selve dette at teste elevernes kundskaber og ferdigheder. Kri-
tikken gar snarere pa, at der ikke er en tilstreekkelig bevidsthed om,
at det, der males i test, er af begrenset karakter. F.eks. proble-
matiserer Christensen (2010), at de nationale, automatiserede test-
programmer i matematik kan indfange elevernes kompetence til
problemregning. Nér test bruges uden denne forstaelse, kommer de
let til at skreevvride undervisningen, s undervisningen legges til
rette for at opfylde de mere begrensede mal, der kommer til udtryk
1 testene.

Det tredje tema er styringen af leerernes tid. Christensen (2010) pe-
ger pa, at der i midten 1990’erne blev indgéet en arbejdstidsaftale,
hvor leerernes tidsforbrug blev opgjort pa en reekke detaljerede kate-
gorier (forzldresamarbejde, kollegialt samarbejde, forberedelse
etc.). Det lagde en rigid struktur ned over lerernes arbejde, og han
navner, at foreldre har oplevet, at lerere forlod et foreldremgde i
utide, fordi tiden var Igbet ud. Her er det interessant, at ogsa Dan-
marks Laererforening ser sig som medansvarlige. Christensen nav-
ner, at alle var pavirket af den nye styringstenkning, og at den ogsa
modsvarede et behov hos lererne for at kunne synligggre og legiti-
mere sit tidsforbrug.

Pa kongressen i 2009 gleder Christensen sig over den nye tidsafta-
le, som er langt mere tillidsbaseret. Men her lader han ane, at den
nye aftale er blevet til pa trods af NPM: »Det er da heller ikke en
hemmelighed, at ikke mindst strategerne i Finansministeriet havde
en helt anden dagsorden for udvikling af lerernes arbejdstidsaftaler.
Styring og kontrol og ensidig fokus pa at maksimere lerernes un-
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dervisningstimetal var den gammelkendte sang, vi hgrte fra den
kant«. Der hentydes nok til, at der ligger et meget stort gkonomisk
potentiale i at gge den andel af arbejdstiden, hvor lereren undervi-
ser pa bekostning af en nedprioritering af gvrige opgaver. Hvis man
udefra skal kunne prioritere leerernes tid til gvrige opgaver, kan det
lede til et gnske om at kunne kategorisere dem.

Den fjerde og sidste arena handler om skoleledelse. Skolelederne er  Faglig ledelse
i stigende grad blevet en manager, der bruger tiden pa at betjene sty-

ringsapparaturen og i mindre grad er nervarende i skolens faglige

arbejde. Lederne er mere fokuseret pa at vere pa omgangshgjde

med styringsforpligtelser, der er sat udefra, end pa at skabe de rette

betingelser for lerernes arbejde.

Forklaringen pa denne udvikling er primert politikernes gnske om
synlige og handlekraftige tiltag. At skolens hverdag fungerer, kan
man ifglge Christensen (2010) ikke profilere sig pa. Det kan man
imidlertid ved at praesentere konkrete lgsninger pa problemer — og
her kan elevplaner, test og andre styringskrav bruges som symboler
pa politisk handlekraft.

FTF

Hos BUPL fglger vi en ung profession, som kemper for at s@tte sin
egen faglighed pa begrebslig formel. Tilgangen er undersggende og
reflekterende. Og herigennem forsgger man at begrunde en ngdven-
dig grense i forhold til de »professionsfremmede« styringspavirk-
ninger. Hos DLF mgder vi en gammel og mere selvbevidst profes-
sion, der retter en resolut kritik mod menneske- og samfundssynet
bag den udefrakommende styring, men intet sted reflekterer over sin
egen position.

I teksterne fra FTF sker noget helt nyt. Her udtrykkes ikke nogen
forurettethed over en styringsmessig indblanding i professionernes

afferer. Nej, styringen angribes pa sin egen spillebane. Synspunktet ~ Erobre
er, at NPM er foreldet! NPM beskrives som en »80’er model«, der  styringsdags-
slet ikke modsvarer de krav, som tiden rejser til fornyelse af den of- ordenen
fentlige sektor (FTF 2009a). Meget er sket, siden Schliiter-rege-

ringen lancerede Moderniseringsreformen: Borgerne stiller andre

krav. Strukturen i den offentlige sektor er omlagt. Der er opstaet nye
samarbejdsformer mellem den private og den offentlige sektor.
Medarbejderne har andre forventninger til udfoldelsesmulighederne

pé arbejdspladsen, og det offentlige skal konkurrere om at sikre sig
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Laboratorie-
strategi

de kompetente medarbejdere. Alt dette kan ikke angribes ved en
styringsideologi, som blot forsgger at importere metoder fra den
private sektor. Selve skellet mellem privat og offentligt har ikke
samme betydning som fgr, og NPM bygger pa en foreldet udgave
af denne dikotomi.

Pa sin egen tid havde NPM-bglgen en funktion. Den handlede om at
kontrollere udgifterne gennem maél- og rammestyringen. Og den
handlede om at ggre det offentliges produkter synlige og malbare.
Problemet opstar fgrst, hvis man tror, at denne tilgang imgdekom-
mer nutidens behov for innovation. »Intentionerne om bedre kvali-
tet og mere veerdi for pengene i New Public Management var altsa
gode nok. Det var bare ikke altid bedre kvalitet, der fulgte med. I
nogle tilfeelde slar styringsformerne og bureaukratiet kreativitet og
udvikling ihjel. Dele af den offentlige sektor har i dag armene sne-
ret ind til kroppen og bliver tappet for tid, energi og incitamenter til
innovation.« (FTF 2009a).

Der peges ogsa pa, at effekten af NPM ikke er blevet evalueret. Det-
te er et fint eksempel pa, at NPM her kritiseres pa sine egne pree-
misser. NPM, der netop har stillet alle til regnskab for deres effek-
ter, har ikke selv stillet op til en sadan prgve.

Der fgres herudfra tre linjer i argumentationen. For det fgrste vises
en rekke positive eksempler pa ledere og medarbejdere (inden for
FTF’s omrade), som lgfter styrings- og evalueringsopgaver pa in-
novative mader, som ikke @der sig ind pa de faglige kerneydelser.
Igen erobres styringsbegrebet og gentenkes pa faglighedens pree-
misser. For det andet indhentes analyser fra en reekke samfundsfor-
skere (Peter Bogason, Carsten Greve og Ove Kaj Pedersen), som
begrunder behovet for en nytenkning af styringen. Og for det tredje
bliver FTF’s krav, at der skal lanceres et »program for styringslabo-
ratorier« (FTF 2009b). Der skal afsattes 100 mio. kr. for en periode
af 4 ar, og disse penge skal bruges til en eksperimentel udvikling af
en ny og mere tidssvarende styreform. Denne indsats skal indgé i en
mere omfattende strategi for innovation i den offentlige sektor.

Styringskritikken bliver altsa her til en strategi for fornyelse af den
offentlige sektor. Fra at s@tte greenser for en »professionsfremmed«
styring haever FTF nu perspektivet til et meta-niveau: FTF overvejer
forskellige styringstilgange, deres styrker og svagheder i lyset af
velferdssamfundets udfordringer, og der legges strategi for, hvor-
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dan man eksperimentelt kan udvikle nye og mere tidssvarende sty-
ringstilgange.

3. Styrings-boykot — det tavse oprgr
En ting er den eksplicitte kritik af NPM. Noget helt andet er, om
styringskravene efterleves.

Den 29. november 2009 blev der uploadet en ny artikel pa
www.personaleweb.dk. Den hed »Farvel til tilliden« og handlede Civil ulydighed
om en voksende »civil ulydighed« blandt medarbejdere i det offent-

lige. Styringen er nu sa massiv, siges det, at medarbejderne hverken

kan eller vil overholde de mange krav.

Formanden for KTO, Anders Bondo Christensen, forteller pa et vi-
deoindslag: »Jeg kan lige sd godt sige det, som det er: Der hersker
en meget udbredt civil ulydighed i den danske folkeskole. Hvis man
skal agere professionelt og bruge sin tid pa ting, der er relevante, og
ikke pa dem, som Christiansborg har palagt medarbejderne, bliver
man ngdt til at veere civil ulydig.«

Han bakkes op af socialradgivernes formand, Bettina Post, som for-
teeller, at hendes medlemmer ikke har tid nok til at efterleve lovens
krav. Faktisk gelder det ifglge en rundspgrge, som Politiken har fo-
retaget, omkring halvdelen af socialradgiverne.

Der er ingen tvivl om, hvem der kan udpeges som ansvarlig for den
massive og overveldende regulering. KTO’s medlemmer »... lever
med efterdgnningerne af den New Public Management-bglge (ny
offentlig ledelse), som med KTO-formandens ord har »harget«, si-
den davarende statsminister Poul Schliiter (K) varslede modernise-
ring af den offentlige sektor«, hedder det i artiklen.

Med afset i denne melding vil jeg i det fglgende se n@rmere pa im-
plementeringen af en rekke markante styringstiltag pa bgrne- og
ungeomradet.

a. Brugen af peedagogiske leereplaner

Siden august 2004 er alle dagtilbud forpligtet til at udarbejde pada-
gogiske lereplaner. Loven giver en udstrakt frihed med hensyn til,
hvordan en lereplan kan udformes. Det centrale er blot kravet om,
at der sattes mal for den paedagogiske praksis, og at der samles op
pé resultater og erfaringer.
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Lzereplanerne
i god gaenge
lokalt

Men dekoblet
styringsdialogen

Arbejdet med lereplanerne har i hgj grad gaet hand i hdnd med ud-
viklingen af den padagogiske profession. En evaluering fra 2008
viser, at omkring 90 % af medarbejderne i dagtilbud mener, at lere-
planerne gger deres faglige bevidsthed (AKF m.fl. 2008).

Sa langt sa godt. Meget tyder pa, at medarbejderne i dagtilbuddene
finder det udviklende at reflektere over egen praksis. Der udvikles
mangfoldige former for dokumentation (foto, narrativer, indsamling
af artefakter, venskabsdiagrammer etc.). Men intensionen i loven
var ogsd, at lereplanerne skulle understgtte den styringsmassige di-
alog mellem de forskellige niveauer i den kommunale organisation.
Derfor blev der stillet krav om, at de kommunale politikere hvert ar
skulle forelegges en opsamling af de vigtigste erfaringer fra arbej-
det med planerne. P4 den made skulle de decentrale planer og erfa-
ringer indgd i udviklingen af mal og rammer for det pedagogiske
arbejde.

Om disse opsamlinger finder sted eller ej, er afggrende for, om le-
replaner fungerer som styringsteknologi. Er lereplanerne alene et
redskab for interne processer i de enkelte dagtilbud? Eller understgt-
ter og kvalificerer de ogsa de politiske beslutninger pa omradet?

En evaluering fra 2009 viser, at det sidstnevnte ikke sker (EVA
2009). Nesten halvdelen af alle kommuner indsamler ikke evalue-
ringer af lereplanerne fra de enkelte dagtilbud. Kun i omkring en
tredjedel af kommunerne forelegges en opsamling for politikerne.
Men selv nar kommuner faktisk opsamler erfaringer fra lereplans-
arbejdet og formidler dem til politikerne, sa har opsamlingen typisk
fokus pa de rent formelle og processuelle aspekter af arbejdet — alt-
sd, hvordan institutionerne arbejder med lereplanerne og ikke pa
indholdet og effekterne af arbejdet. Der sker altsd noget, nar erfa-
ringerne fra bgrnehusene samles op og formidles opadtil: Bgrnene
forsvinder fra materialet. Og kun procedurer og arbejdsformer tree-
der i forgrunden.
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I dette tilfzelde er det altsa ikke de fagprofessionelle i frontlinjen,

som undergraver implementeringen af styringskravene. Det sker

derimod pa forvaltningsniveauet, hvor man undlader at skabe sam-

menh@ng mellem de decentrale evalueringer og formuleringen af

politikker. Hvad er forklaringen pa dette? Det siger evalueringen

ikke noget om. Men som kommunal embedsmand har jeg selv et  Svaert at aggre-
bud. Jeg er ret sikker p4, at det ikke skyldes manglende kendskab til ~ gere paedagogi-
kravet om en politisk opfelgning pa lereplanerne. Reglerne havde — ske erfaringer
pa evalueringstidspunktet eksisteret i flere ar. Derimod tror jeg, at vi

er i vildrede med, hvordan vi ggr pedagogernes erfaringer anvende-

lige for de politiske diskussioner. Bag kravet ligger en (efter min

mening rigtig) antagelse om, at pedagogernes erfaringer kan aggre-

geres og ggres brugbare i overordnede politiske diskussioner om

mal og rammer for det pedagogiske arbejde. Evalueringen viser

imidlertid, at de mange lokale erfaringer ikke kan aggregeres, som

nar man legger tal sammen. Det er en kompleks, kvalitativ proces.

Og for det meste sker der det, som evalueringen dokumenterer: Me-

ningen tabes og forarmes i opsamlingen. Aggregeringen betyder, at

indholdet filtreres. Det, der er nemt at ggre generelt, er netop for-

men og proceduren i arbejdet. Fglgelig er det ogsa det, der fylder i

opsamlingerne. Denne type af opsamlinger opleves ikke som sarligt

meningsfulde og givende for dialogen mellem pedagoger og politi-

kere. Og det kan forklare, hvorfor tilskyndelsen til at foretage disse

opsamlinger er meget begrenset.

En konsekvens af dette er, at der i samarbejde mellem KL, Finans-
ministeriet og Socialministeriet er ivaerksat forskellige udviklings-
projekter, som skal tilvejebringe metoder til at formidle aggregerede
oplysninger om faglig kvalitet i padagogisk arbejde. Herom senere.

b. Udformningen af elevplaner

Anders Bondo Christensen ggr det klart, at han aldrig har set en
elevplan, som lever op til bekendtggrelsens krav (Christensen
2009b og gentaget hos Christensen 2010). Er der ogsa her et hul i
styringskeden?

Kravet om, at der skal udformes elevplaner for alle elever i alle fag
har veret geldende siden skoledret 2006/07. Indfgrelsen er blevet
evalueret af Danmarks Evalueringsinstitut — fgrst gennem en grun-
dig forundersggelse pa seks skoler i 2007 og derefter gennem en na-
tional undersggelse i 2008 (EVA 2008).
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Christensen foretager tydeligvis den stramme fortolkning af be-
kendtggrelsen, hvorefter der skal ggres status og settes mal for alle
fag og trinmal. Larerne lever ikke op til dette, siger han, fordi det
simpelthen ikke giver mening. Desvarre kan evalueringerne ikke
godtggre, om Christensen har ret. Imidlertid mener jeg, at hans pa-
stand er yderst plausibel. At leve op til den strenge fortolkning af
bekendtggrelsen ville fa arbejdet med elevplanerne til at eksplodere
i et omfang, som ikke ville kunne handteres i praksis, og nappe gi-
ve mening for elever, lerere og forzldre.

Nar lererne alligevel er positive over for elevplaner, siger Christen-
sen (2010), skyldes det, at de far dem til at virke i praksis. Evalue-
ringen viser, at 58 % af lererne er positive i deres holdning til elev-
planerne.

Derudover belyser evalueringen en raekke forhold, som har betyd-
ning for elevplanernes skabne i folkeskolens hverdag.

En afggrende barriere for, at elevplanen kan blive en del af lerernes
padagogiske praksis, er, at den skal tjene flere konkurrerende mal-
setninger:

* Elevplanen er et redskab til at informere foreldrene om, hvordan
deres barn klarer sig i skolen, og hvad de kan stgtte barnet i at
leere sig.

* Elevplanen er et redskab til lererens og elevens arbejde med at
seette sig mal for den kommende periode og til at formulere op-
fglgende aftaler om, hvordan mélene nas.

* Endelig er elevplanen et internt redskab for l@rerne til at styrke
undervisningsdifferentieringen og den Igbende evaluering af
progressionen i elevernes lering.

Disse forskellige formal kan fgre til, at der skal balanceres mellem
et internt og et eksternt sprogbrug. Kommunikationen med elevens
foreldre stiller andre krav til formen end den interne pedagogiske
planlagning.

Konklusionen pé evalueringen er, at elevplanerne (endnu) ikke har
nogen s&rlig betydning for lerernes praksis. Arbejdet er i hgj grad
styret af skole-hjem-samarbejdet, og planerne styrker ikke under-
visningsdifferentieringen og den Igbende evaluering. Heller ikke di-
alogen mellem larer og elev styrkes i alle tilfelde. Ca. 30 % af le-
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rerne svarer, at de ikke inddrager eleven i udformningen af en elev-
plan.

Nar Christensen taler om det meningsfulde i arbejdet med elevpla-
ner, sigter han for det meste til elevplanens fremadrettede del — med
at seette mal for arbejdet i den kommende periode. Netop denne del
er, ifglge evalueringen, den mindst udviklede. Statusdelen fylder
ganske meget. Og néar vi kommer til mélformuleringen, er den for
det meste passiv og generel.

Alt i alt ma det siges, at intentionerne i lovgivningen ikke fgres ud i
livet — pa godt og pa ondt.

c. Behandlingen af bprnesager
Socialradgivernes formand Bettina Post n&vner, at socialradgiverne
ikke har tid til at leve op til lovens krav til sagsbehandlingen.

I de senere ar er kravene til bgrns retssikkerhed i flere omgange ble-
vet skarpet. Ofte er det kommet til udtryk i processuelle krav til
sagsbehandlingen — krav om undersggelser, bgrnesamtaler og hand-
leplaner. Den Sociale Ankestyrelse gennemfgrer regelmaessige
praksisundersggelser, hvor en gruppe kommuner udvelges til en
kritisk gennemgang af sagsbehandlingen.

I december 2009 kom ankestyrelsen med resultatet af arets praksis- Loven
undersggelse, som var ganske nedslaende (DSA 2009): overholdes ikke

* 135 % af sagerne mangler undersggelse efter § 50 af barnet og
familien samt barnets skole, fritid og sundhed mv.

* Nasten halvdelen af de udarbejdede § 50-undersggelser er ikke
afsluttet inden for fire méaneder.

* 127 % af sagerne mangler en handleplan for barnet/den unges tid
pa anbringelsesstedet.

I alt er det i 83 % af sagerne, at et eller flere lovkrav ikke overhol-
des. Det er store afvigelser. Og vel at marke pa et omrade, hvor
lovgivningen er kendt. De samme krav var blevet evalueret i 2008,
og her var mgnstret det samme. Heller ikke evalueringerne havde
tilskyndet til forbedringer.
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4. Opsummering

Styringen er blevet kontroversiel. Kampen gar ikke mellem styring
og ikke-styring. Styringen er ikke en magtfuld monolit, som s®tter
sin vilje igennem over for frihedselskende professioner. Snarere gar
kampen mellem forskellige tilgange til styring og autonomi, som
kan belyses under Lerborgs styringsparadigmer. Hvert har sin histo-
rie og sin sociale base i bestemte fellesskaber. Og de har fuldstzen-
dig forskellige begreber og kriterier for, hvad vellykket styring er.

Navnlig temaet om professionel autonomi er sat i spil. Den NPM-
inspirerede styring har skabt en grundleggende tvetydighed om au-
tonomi-begrebet. Der appelleres til autonomi. Men medarbejderne
oplever indgreb og kontrol. Modtraekkene er derfor forsgg pa at de-
finere og begrunde en faglig autonomi, som giver mening. Det er
disse forsgg, som vi har kunnet fglge i de gennemgaede tekster fra
BUPL, DLF og FTF, hvad enten der er tale om en ung professions
spgende og reflekterende forsgg (BUPL), en moden og mere selv-
bevidst professions angreb pa styringen (DLF) eller hovedorganisa-
tionens forsgg pa bringe diskussionen pa et meta-niveau, hvor en
fornyelse af styringen ggres til en del af en fornyelse af velferds-
samfundet (FTF).

I dag mgder vi professionernes modstand ikke kun i form af en arti-
kuleret kritik, men ogsd som en mere tavs boykot af styringskrav —
som de vel at marke ikke er alene om, men har opbakning til langt
ind i forvaltningsapparatet. To ord treenger sig pa. Det ene er frem-
medggrelse, nemlig at styringen ikke giver mening for de menne-
sker, som udfgrer kerneopgaverne. Styringens mal og rationaler
harmonerer ikke med det, der opleves som afggrende for kvalitet i
en dagligdag, hvor der er pres pa ressourcerne. Det andet ord er af-
magt. Nar ledere og medarbejdere opgiver at efterleve kendte og le-
gitime krav er det udtryk for afmagt. Samtidig er det ogsa afmagt,
nar styringen afmonteres og s&ttes ud kraft. Af og til kan vi komme
til at opfatte dem, der styrer, som de magtige, der endda har magt
nok til at bega overgreb. Spgrgsmalet er om dette billede er retvi-
sende. Politikere og administratorer forsgger at styre — at udtrykke
legitime mal og rationaler gennem krav. Men disse krav har kun
mening og effekt, i og med de fortolkes og overtages af andre. Nar
overtagelsen udebliver, sker der ingenting — eller rettere: Der sker
noget andet end det tilsigtede. Afsenderne af styringskrav kan blive
mere og mere sammenbidte, og kravene strengere og med kortere
opfelgning. Eller ogsa kan vi besinde os og erkende, at styring kun
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kan ske i et erkendt gensidigt athangighedsforhold. Vi er athengige
af, at vi kan fa styringens rationaler til at give mening.

Her er det interessant, at vi i professionernes kritik faktisk kan finde ;&bninger
mange dbninger for en fornyelse af styringsdialogen. Budskabet fra
professionerne er ikke et gnske om at veere fri for styring. @nsket
gér nermere pa en erkendelse af de faglige premisser, hvorunder
kvalitet skabes. Styringen ma veare sensitiv og i forstaelse med disse
premisser. Det krever en vis autonomi, men ikke en grenselgs au-
tonomi. Der leegges op til en debat om mal og rammer. Hos FTF fg-
res dette videre til et gnske om en ny strategi for innovation af vel-
feerdsydelserne. Det er for mig tankevakkende, hvor meget der fak-
tisk inviteres til dialog og samarbejde i de tilsyneladende styrings-
kritiske tekster.

Her ligger en vigtig ledetrad for den videre jagt pa en mere auten- Kampen om
tisk styring: Styringen udfordrer de professionelle aktgrers autono-  styring som

mi og integritet. Det udlgser en kamp om styringen, hvor de forsg-  grobund for
ger at kvalificere og begrunde den faglige autonomi. Dette sker vel autenticitet

at meerke ikke ved at afvise eller unddrage sig styringen, men ved at

gd ind i den og forsgge at forpligte den pa at veere meningsfuld og

relevant. Der sgges gensidig anerkendelse og normativ forpligtet-

hed. Her er en mulighed for at rekonstruere styringen pa et mere au-

tentisk grundlag. I den tredje artikel i denne serie skal vi netop for-

fglge denne ledetrdd — nemlig, at kampen om anerkendelse bzrer

kimen til en mere autentisk styring.

C. Aktuelle bud pa alternativer

I det foregaende har jeg tegnet et temmelig dystert billede af, hvor-
dan det star til med den offentlige styring. Spgrgsmalet er nu: Hvad
sa? Hvilke veje fgrer videre? I det fglgende undersgger jeg tre aktu-
elle bud pa alternativer.

1. Tilbage til bureaukratiet?

Dalsgaard & Jgrgensen (2010) satter fokus pa, hvad det vil sige, at

vi i det offentlige forvalter et demokrati og en universel velferds- Afsat i demo-
stat. Det er deres grundantagelse, at der i selve begreberne om de-  krati og vel-
mokrati og universel velferdsstat ligger en rekke normative for-  feaerdsstat
dringer, som betinger, hvordan styring kan bedrives. Og det er deres
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pastand, at NPM er fremmed for den demokratiske og universalisti-
ske logik.

Dette resonnement tager afsat i en afklaring af, hvad politik over-
hovedet vil sige. Ikke alle spgrgsméal om vores dagligdag og ind-
byrdes omgang er politiske. Og ikke alle brug af indgreb og magt-
midler er politiske. De bliver, ifglge Dalsgaard & Jgrgensen, fgrst
politiske, nar de har en samlet samfundsmassig betydning og virk-
ning. Vi taler fgrst i politiske termer, nar vi forpligter os pa at argu-
mentere ud fra hensynet til den gode indretning af samfundet (al-
menvellet, om man vil). Hvis vi blot i rd form stiller krav med hen-
visning til vores egne interesser, ekskluderer vi os fra den politiske
samtale. Kun nér vi begrunder vores interesser og de afledte krav
med afset i forestillinger om en god indretning af samfundet, far
vores udsagn og argumenter valgr i politisk sammenhang. Fgrst nar
vi indtreeder pa en forpligtende made i denne diskurs, opnar vi sta-
tus som medborgere eller politiske subjekter.

Det er altsa ikke pa forhand givet, hvad der kan teelle som et offent-
ligt og politisk anliggende. Det afggres gennem den politiske pro-
ces. Der eksisterer som udgangspunkt konflikter og interessemod-
setninger 1 samfundet. Men i den politiske proces er vi ngdt til at
overholde bestemte proceduremessige krav til, hvordan vi fremfg-
rer og begrunder vores synspunkter. Vi forpligtes til at argumentere
og udvise tolerance over for modsatte synspunkter. Og vi er ngdt til
at kunne generalisere og universalisere vores interesser, hvis de skal
tages alvorligt. Herigennem sker der en gradvis forfinelse og kulti-
vering af vores synspunkter og interesser.

Disse kvaliteter sammenfatter Dalsgaard & Jgrgensen i begrebet of-
fentlig etos. Denne bestér i normer, verdier og arrangementer, der
er gjort specifikt offentlige. Den tager afsat i statsborgerrollen som
medlemskabet til fellesskabet, og den udvider sig med en kreds af
rettigheder sasom frihed, lighed og solidaritet. T velferdsstaten ud-
vides disse rettigheder i to henseender: For det fgrste skal alle be-
handles med lige omtanke og respekt, det vil sige, at alle skal vaere
lige inden for lovens rammer. Det kraver, at forvaltningen er saglig
og upartisk. For det andet skal vi sikre, at alle samfundsborgere far
ressourcer, sa de bliver i stand til selv at prioritere over deres eget
liv og veelge livsprojekt. Det er ikke nok at vare formelt fri og lige
for loven. Skal borgeren kunne bruge denne status til noget, ma han
ogsa kunne rade over tilstreekkelige ressourcer til at kunne forme sin

74 @konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 1



8. Organisation, ledelse og kommunikation
8.6. Politiske strukturer og processer

tilverelse. Det krever en vis beskyttelse over for livets tildragelser,
og det kraever et fundament af sundhed, uddannelse og sociale til-
hgrsforhold. Her far borgeren adgang til en raekke velferdsgoder.
Disse optreeder bade som specifikke goder, som faktisk gives til
borgeren, og som en generel sikkerhed for, at goderne kan gives,
hvis omstendighederne berettiger det, altsa en basal tryghed.

Gennem denne etos adskiller det offentlige sig fra markedet, hvor  Det saerlige ved
det er legitimt udelukkende at forfglge egeninteresser, fra familien, det offentlige
hvor altruismen og omsorgen holdes inden for en intim og eksklusiv

sfeere, og fra interessegrupperne, hvor solidariteten udstraekkes til

en medlemskreds, som gruppen selv regulerer. Hver sfere har sin

helt egen logik, som ikke kan sammenblandes uden uheldige kon-

sekvenser. Hvis en familie annekterer det offentlige, taler vi om ne-

potisme. Hvis en interessegruppe ggr det, taler vi om korporatisme.

Og nar markedet gennemtraenger det offentlige, frisettes selvsggen-

de interesser og griskhed.

Det er netop her, at NPM kommer til at forvanske det offentliges NPM som
karakter. I NPM bliver borgeren reduceret til bruger. I centrum er  vaesensfremmed
ikke l&ngere borgeren som deltager i en generel diskurs om det go-  for det offentlige
de samfund, men brugeren, som efterspgrger af specifikke ydelser.

Der legges op til, at ydelserne skal vaere mere efterspgrgselsathaen-

gige. Men kernen i demokratiet og den universelle velferdsstat er,

ifglge Dalsgaard & Jgrgensen, ikke, at man far, hvad man vil have.

Man fér det, som man har et berettiget behov for i henhold til sam-

fundets idealer. Et barn bliver ikke fjernet fra hjemmet, fordi forel-

drene efterspgrger det, men fordi det er ngdvendigt for at sikre dets

ret til trivsel og en sund udvikling. Det er derfor ogsa en forvansk-

ning, nar velfaerdsstatens ansatte skal se sig selv som serviceprodu-

center, som evalueres gennem f.eks. brugertilfredshedsundersggel-

ser. De ansatte er forvaltere af idealer om et godt samfund, som er

blevet til gennem den demokratiske samtale. Heri kan sagtens ligge,

at brugertilfredshed er et vigtigt hensyn, men det kan langt fra vere

et udtgmmende hensyn. Endelig bliver politikerrollen ogsé reduce-

ret til alene at sette generelle mél og rammer. Dermed negligeres

politikernes rolle i implementeringen af beslutninger og som udvik-

lere af netvaerker og fellesskaber.

Det er pa denne baggrund, at Dalsgaard & Jgrgensen konkluderer:
»Liberale og konservative systemprincipper er den universelle vel-
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feerdsstat fremmed, og det gelder i nok sa hgj grad neoliberale mar-
keds- og ledelsesprincipper« (Dalsgaard & Jgrgensen 2010, s. 205).

Alternativet er ifglge disse forfattere at udvikle den offentlige sektor
med afset i idealer om bureaukrati og professionalisme. Bureaukra-
ti indebzrer klassiske idealer om saglighed, uvildighed og loyalitet
over for demokratiet. Professionalisme rummer evnen til afdekke
og opfylde menneskers behov, s& de reelt sattes fri til at udnytte de-
res rettigheder.

Dalsgaard & Jgrgensen opstiller ogsa en rekke mere konkrete pej-
lemarker for en reel kvalitetsreform. Hertil hgrer bl.a.:

* flere offentligt ansatte, sd normeringer bedre matcher behovene
* udvikling af kanalerne for medarbejderindflydelse

* bedre efter- og videreuddannelse

* bedre ans®ttelsesformer, f.eks. flere heltidsansatte
 facetterede belgnningssystemer

* ledelsesudvikling, som understgtter den offentlige etos.

I Lerborgs terminologi (2010) kan vi sige, at Dalsgaard & Jgrgen-
sen er fortalere for det bureaukratiske og det professionelle para-
digme, mens de i valg af HR-orienterede virkemidler ggr 1an hos det
humanistiske paradigme. Kun NPM-paradigmet er godt og grundigt
sat uden for dgren.

Skulle vi med dette afs@t bestemme indholdet af en ny autenticitet i
styringen, ville den besta i troskaben mod den offentlige etos. Ved
at vi overtager og virkeligggr demokratiets og den universelle vel-
feerdsstats vardier, bliver vi autentiske udgvere og forvaltere af ide-
en om det gode samfund.

Jeg finder, at Dalsgaard & Jgrgensen ggr ret i at minde os om, at der
er en grund til, at det offentlige ikke er organiseret som en privat
virksomhed pé et marked. Det offentlige skal opfylde andre hensyn
og efterleve andre forpligtelser end en virksomhed, en interesseor-
ganisation eller en familie. Demokrati og velferdsstat setter en
rekke afggrende premisser for, hvordan arbejdet kan bedrives og
organiseres.

Spgrgsmalet er dog, om Dalsgaard & Jgrgensen kommer til at
abonnere pa en rigid essentialisme: Det offentlige har denne karak-
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ter og disse forpligtelser, basta! Siger hvem? Det offentlige er en hi-
storisk og dynamisk indretning, som Igbende forandrer sig. Var vi
meget pragmatiske kunne vi sige: Det offentlige er, hvad det offent-
lige gor. Det betyder ikke, at vi bare passivt behgver at sige farvel
til de dyder, som Dalsgaard & Jgrgensen taler for — demokratiet, li-
gebehandlingen, solidariteten etc. Vi kan ggre disse vardier centra-
le. Vi kan ikke ggre det ud fra en autoritet, som udspringer fra en
skematisk opstilling af, hvad der er offentligt og privat. Vi kan ikke
havde, at NPM-fortalerne blot har misforstiet, hvad det offentlige
gar ud pa, og at deres udsagn er »fremmede« for demokratiets ve-
sen. Men vi kan vere uenige med dem.

Nar Dalsgaard & Jgrgensen kommer til de mere praktiske anvis- Tager ikke
ninger af en udviklingsvej, opstiller de en reekke forbedringsforslag:  hgjde for knap-
flere ansatte, bedre uddannelse etc. Der er ingen tvivl om, at disse  hed
forslag ville ggre vilkarene for kvalitet i offentlige ydelser bedre.

Mange offentligt ansatte ville fgle sig godt forstaet af forfatterne og

bifalde deres forslag. Det er dog pafaldende, at ressourceknaphed

slet ikke er en preemis, der har nogen indvirkning pa forfatternes

udvikling af forslag. Vores udfordring lige nu er ikke at fa flere an-

satte, men at lere at klare os med ferre. Midler til bedre efter- og
videreuddannelse skal friggres gennem en billigere drift af vores ak-

tiviteter og tilbud.

I den forstand mener jeg ikke, at Dalsgaard & Jgrgensen traeder ind i
den kompleksitet, der preeger det offentlige lige nu. De paberaber
sig bestemte (gode!) idealer og bebrejder virkeligheden, at den ikke
lever op til dem. De kommer med ideelle og abstrakte handlingsan-
visninger, som ikke er afstemte med vores faktiske muligheder. Pa
den méde sender de reelt dilemmaerne videre. Ikke desto mindre
bringer de en meget vigtig preemis i spil for den videre diskussion:
At udvikle ledelse ud fra idealer om demokrati og velfaerdsstat.

2. Skru op for karismaet?

Modstykket til NPM var i forrige afsnit det demokratisk funderede
fagbureaukrati. Den udviklingsvej, der blev udpeget, var at vare tro
mod den offentlige etos og dens idealer om loyalitet, uvildighed,
retfeerdighed, lighed og faglig professionalisme. I dette afsnit er
modstykket til NPM et andet — nemlig det karismatiske lederskab.

Melander (2010 & 2008) tager afset i diagnosen, at styring med Det fortraengte
NPM har fortrengt lederskabet i det offentlige. I relation til det lederskab
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Ledelse versus
styring

Rationel form,
emotionelt ind-
hold

anonyme styringsapparatur er lederne blevet managere og operatg-
rer — i stedet for autentiske ledere. Arindet er at vende relationen
om. Styring kan kun fa indhold, mening og effekt gennem et auten-
tisk lederskab.

Alt dette bygger pa, at vi kan modstille ledelse og lederskab med
styring. Saledes definerer Melander (2010) — med et lan fra Erik
Johnsen — ledelse som det, man ggr, nir man sammen med andre
finder ud af, hvor man vil hen, og hvordan man kommer derhen.
Grundlaget for dette, indskyder Melander, er, at vi oplever at have
feelles ambitioner, fglelser og udbytte af at ggre noget sammen. At
etablere dette felles grundlag beror pa lederskab. Der drages analo-
gi til dirigenten i et orkester, der kan fa 100 solister til at spille
sammen. Alene forekomsten af nodeblade, en grundig indstudering
og masser af gvelse skaber ikke den unikke musikalske oplevelse.
Dirigenten tilfgrer noget unikt i kraft af sit karisma og faglige auto-
ritet, der lgfter opfgrelsen af en ren reproduktion til et egentlig
kunstverk. »Lederskab handler derfor om kommunikation, faglige
udfordringer, autoritetsudstraling og menneskelig disciplin og sidst
men ikke mindst magten til at skabe det unikke. Det forudsztter et
feellesskab, der accepterer at fglge en leder, der anviser veje, som
faellesskabet er opsat pa at fglge«, hedder det (Melander 2010, s.
102).

Heroverfor er styring »de foranstaltninger, som en ledelse satter i
verk for at opfylde organisationens servicemal ud fra givne omver-
densbetingelser. Styring handler om at fa muligheder, mal og midler
til at heenge sammen. Styring forudsetter, at mennesker har de
samme mal, som det faellesskab, de deltager i. Derfor eksisterer ra-
tionelle styringsregimer i et abstrakt og idealiseret univers, som
»tomme systemer«, uden mennesker, konflikter, fglelser og magt«
(Melander 2010, s. 102).

I sig selv beror styring blot pa abstraktioner — tomme systemer, som
fagrst far konkret indhold og mening, nar en leder skaber samklang
og fzlles orientering i fglelser, magt og handling. Styring er en rati-
onel form, som udfyldes gennem et emotionelt lederskab.

Melander opstiller en verdikade for styring, ledelse og lederskab,
hvor ethvert styringstiltag afhanger af stadigt mere universelle og
eksistentielle ledelsesprocesser. Den konkrete eksekvering af sty-
ring athenger af styringens mere generelle tilretteleggelse og me-
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toder. Disse metoder er atter udtryk for en ledelsesideologi, som op-
seetter en missionsformulering. Denne bygger pa en mobilisering og
samordning af aktgrernes motiver og betingelser for at deltage. Og
denne samordning kommer i stand gennem sociale vardiskabelses-
processer, som atter bygger pa universelle vaerdier for menneskers
udvikling og udfoldelse i fellesskaber.

Hvis vi alene fokuserer pa styring, far vi en meget abstrakt og for-
mel tilgang til organisationen. Vi kan vare optaget af den som et
hierarki, hvor overordnede mal nedbrydes til mere konkrete delmal,
som atter omsettes i planer (performance management). Eller vi
kan se organisationen som en virksomhed pa et marked, som skal
tilpasse sine serviceydelser til brugernes og kundernes behov (det
kontraktbaserede lederskab). Modsat kan vi fokusere pa det person-
lige lederskab. Her kan vi interessere os for motivations- og lare-
processer, som udvikler nye unikke lgsninger pa organisationens
problemer (det innovationsskabende lederskab). Eller ogsa kan vi
arbejde med medarbejdernes fglelser og fantasi — i kraft af leder-
skabets karisma, passion og magi (det emotionelle lederskab).

Melanders klassifikationer af ledelsestilgange matcher pa god vis
den historiske parallel mellem pa den ene side fremkomsten af
NPM og pa den anden side udviklingen af vardibaserede og visi-
onsorienterede ledelsestilgange (det humanistiske og relationelle pa-
radigme).

Risikoen ved Melanders analyse er imidlertid, at den kan undermi-

nere ledelse som et rationelt projekt. Tankefiguren er en skelnen = Underminere
mellem rationel form (styring) og emotionelt indhold (lederskab). ledelse som rati-
Som rationel form bygger styring pa, at der er et kredslgb af mal-  onelt projekt?
dannelse, som omszttes i planer og budgetter, som atter gennemfg-

res under opfglgning og evaluering. Rationaliteten ligger her i selve

strukturen i kredslgbet — nemlig i sammenhangen mellem mal og

midler. Det er helt korrekt, at et sadant kredslgb ikke giver svar pa,

hvilke mal og vardier der er veaerd at strebe efter. At sgge dette og

skabe opbakning for det er i Melanders terminologi lederskab (jeg

har selv benyttet en lignende definition, Majgaard 2007). S pa den

made kan Melander godt sige, at styring som rationel form forud-

s@tter processer, som ligger ud over styringskredslgbet. Nar Melan-

der skal beskrive disse processer, henviser han til f.eks. »passion«, Passion, magi,
»magi«, »karisma«, og han presenterer idealer om dirigenten, der karisma
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Ledermytologi

med stor autoritetsudstrdling, og dog et medmenneskeligt ansigt,
haver et middelmadigt orkester til nye hgjder.

Rationalitet begranses til at besta i overensstemmelsen mellem mal
og midler, sa snart malene er valgt. Men selve valget af mél henvi-
ses til en ikke-rationel sfaere, som forklares med henvisning til iser
emotionelle dynamikker i samspillet mellem ledere og medarbejde-
re. Autenticitet vil i dette syn udggres af lederens karisma og autori-
tetsudstraling. Gennem sit nerver og tydelige levendeggrelse af si-
ne idealer er lederen autentisk og overbevisende. Hvad dette naer-
mere er, beskrives mest ved hjelp af metaforer.

Der er flere problemer i dette. I indledningen til denne artikelserie
efterspurgte jeg en autenticitet, som bestod i, at vi kunne udtrykke
og diskutere, hvad der er vasentligt i vores arbejde og vores ydel-
ser. I mit perspektiv handlede det om, at vi kan udtrykke bud pa,
hvad der er veerd at strebe efter, og ggre disse idealer til vores egne
gennem en samtale. Verdier og mal er ikke givne forudsatninger
for en samtale, men netop det, som samtalen forsgger at afdekke,
kultivere og forfine. At skabe mal er altsd en rationel proces i den
forstand, at den foregér gennem en samtale, hvor vi er forpligtede til
at ggre rede for vores begrundelser. Hos Melander far vi derimod
fascination, autoritetsudstriling, passion etc. Spgrgsmalet er, om
dette er en holdbar form for autenticitet. Ledelsespraksis vil vere
spaltet i en ikke-rationel og en rationel sfere. Styring vil vare pilo-
teret i en lederkult, hvor det er oplevelsen af fascination og autoritet,
som er retningsgivende og samlende for organisationen. En oplevel-
se, som er meget foranderlig, og som bestemt ikke behgver at fglge
rationelle og demokratiske idealer. Vi kan forestille os en organisa-
tion, der rastlgst fglger den leder, der pt. giver det »stgrste sus«. Me-
lander kommer indirekte ogsa til at levere naring til en ledermyto-
logi, hvor lederrollen og is@r lederpersonligheden mystificeres og
gores til genstand for betagelse.

Melander ggr imidlertid ret i at henvise til, at rationel styring har et
emotionelt indhold. At vaere aben og rationel krever en aktiv fglel-
sesmeassig indstilling. Denne relation afdekkes og kultiveres dog
ikke ved, at den rationelle styring forankres i et karismatisk leder-
skab, men ved at det fglelsesmessige indhold udvikler sig gennem
en rationel praksis (herom nermere i del 3 i denne artikelserie).
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3. Hvile i fornuften?

Vi har her set to meget forskellige forsgg pa at anvise udviklingsve-
je for den offentlige styring. Den ene har fagbureaukratiet som lede-
stjerne. Den anden det karismatiske lederskab. Fra Lerborgs syns-
punkt (Lerborg 2010a, 2010b) vil det vaere naturligt at se disse to
udspil som udtryk for forskellige styringsparadigmer. P4 den ene
side et bureaukratisk og professionelt paradigme. P& den anden side
et humanistisk paradigme (i Lerborgs meget brede forstaelse heraf,
hvor »humanisme« mest skal ses som en orientering mod menne-
sker, deres motiver, vardier, fglelser og handlinger).

Men hvilken position indtager Lerborg selv?

Lerborgs ideal er, at vi skal ga til paradigmerne med »sund fornuft

og personlig erfaring«. Det handler om situationsbestemt at treffe  Pluralisme og
balancerede valg mellem paradigmerne. Han havder ogsa, at dette  pragmatisme
kan ggres fra en position, som til en vis grad er »ateoretisk« (Ler-

borg 2010a). Heri ligger vel at marke ikke en pastand om, at vi kan

have os op over styringsdebatten og anskue den fra »evighedens

synspunkt«. Vi er altid betinget af en given situation, hvor bestemte

paradigmer er i spil, og vi kan kun iagttage fra relative positioner.

Derimod kan vi ved hjelp af vores fornuft foretage »en socialt be-

tinget friggrelse fra vores sociale betingelser via indsigt i sammen-

haenge«.

Vi kan altsa bruge Lerborgs opstilling af de fire styringsparadigmer
til at blive mere bevidste om, hvilke begreber og antagelser der lig-
ger bag de forskellige tilgange til styring, og hvorfor de »taler forbi
hinanden« og argumenterer ud fra kvalitativt forskellige normer.
Med denne bevidsthed kan vi h&ve os over paradigmerne og deres
kollisioner og i stedet overveje, hvor og hvornar de hver iser har
deres berettigelse og brugbarhed.

Nar Lerborg (2010a) ggr dette konkret, sker det som et forsgg pa at
»skrue et styringsmiks sammen«, der svarer til de betingelser, der
preger den konkrete situation. Der kan opstilles funktionalistiske
skemaer over kombinationsmuligheder, som er hensigtsmassige i
forskellige situationer. Dette begrundes teoretisk med Lerborgs
»sympati for kontingensteoretiske positioner«. Overskriften for 1gs-
ningen bliver sa at sige »hver ting til sin tid«. Under ét sat betingel-
ser vil elementer fra det bureaukratiske paradigme vere de mest re-
levante. Under andre betingelser kan det vare det relationelle para-
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digme, som ma i forgrunden. Lerborg bliver pa den méade en slags
dukkefgrer, som styrer paradigmerne rundt pa scenen ud fra fornuf-
tige skgn.

I en senere artikel (Lerborg 2010b) opstiller Lerborg ti teser for
kombination af styringsparadigmer, som jeg her skal opsummere.

1. Kombi-ledelse: Ledere ma bringe forskellige paradigmer ind i deres styrings-
praksis — og ikke bare bero sig pa ét.

2. Kontekstuel ledelse: Kombinationen af paradigmer ma begrundes unikt med
henvisning til den konkrete situation.

3. Ensom ledelse: Lederen kan derfor ikke falge en manual, men er grundlaeg-
gende ensom i sine valg.

4. Tvivlende ledelse: Lederen ma her erkende, at den offentlige sektor er uende-
lig kompleks, og at vores viden kun raekker kort. Der ma derfor tvivles, og en-
hver skrasikkerhed ma opgives.

5. Reflekteret ledelse: Lederen ma derfor skabe rum for refleksion.

6. Modig ledelse: Det er ikke en svaghed, men udtryk for mod at synliggere sin
usikkerhed og tvivl.

7. Dialektisk ledelse: Modsigelser og konflikter skal bruges som drivkreefter i ud-
vikling og leering.

8. Klunserledelse: Lederen ma bygge sin egen styringsopfattelse af, hvad han
nu kan finde af fragmenter i forskellige paradigmer og teorier.

9. Sparsom styring: Der skal styres mindre og ledes mere. God ledelse kan kla-
re sig med fa systemer. Systemer ma ikke blive en kompensation for lederens
egen usikkerhed.

10. Ledelse er alt og intet: Ledelse kan ikke afgraenses som en distinkt disciplin.
Den griber ind i alt — menneskesyn, etik, daglig praksis etc.

Med dette skaber Lerborg grundlaget for en langt mere reflekteret
og nuanceret tilgang til styring. Det handler ikke om at velge og
forsvare bestemte fundamentalistiske positioner, men om at kunne
orientere og bega sig i mangfoldigheden af positioner.

Lerborg satter ogsa fingeren pa det helt grundlaeeggende paradoks —
nemlig at vi kun kan begribe helheden af forskellige paradigmer fra
en lokal og partikuler positionering. Vi er henvist til at »hive os
selv op ved haret« — eller med Lerborgs ord: Et socialt betinget for-
s@g pa at friggre os fra sociale betingelser. Efter min mening er det-
te paradoks det kreative center for udvikling af styring.

Imidlertid legger Lerborg (2010a) hurtigt paradokset dgdt — ved at
gé over til at give rdd om, hvordan man hensigtsmassigt kan kom-
binere paradigmer i bestemte situationer. I stedet for at blive i den
spending, som paradokset skaber, indordner han det i en funktiona-
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listisk skematik, hvor hvert paradigme har sin funktion og rolle i
forhold til bestemte situationer.

I de ti teser (Lerborg 2010b) betoner han dog dilemmaet og konklu-
derer, at lederen er henvist til ensomt, tvivlende og modigt at finde
sin egen vej gennem dilemmaet.

At vere autentisk ma her vaere ensbetydende med at vere til stede
som modig og tvivlende, som tgr at foretage de situationsbestemte
kombinationer af paradigmerne.

Spgrgsmaélet er bare, fra hvilken position taler Lerborg? Og hvor  Uklarhed om
kommer de ti teser fra? Personligt ville jeg ikke have et problem eget udgangs-
med at tilslutte mig teserne. Jeg er overbevist om, at Lerborg har  punkt
faestnet blikket netop i brudfladerne mellem paradigmerne, som vi

oplever som offentlige ledere med ansvar for den videre drift og ud-

vikling af styresystemerne. Men jeg fér ikke meget at vide om be-

grundelserne for teserne. Lerborg bringer reelt ikke sin egen positi-

on i spil. Han ggr ikke rede for den abenhed, der muligggr, at vi

midt i dilemmaerne og kampene kan forholde os pragmatisk til pa-

radigmerne og udgve vores »klunsergerning«. Han henviser blot til

sund fornuft og det balancerede helhedssynspunkt. Og det kan vere

en noget bekvem position, hvor man bag disse brede etiketter und-

drager sig eftersyn og kritik af sine egne antagelser. »Sund fornuft«,

»balance« og »helhed« bliver let ideologiske markgrer, som kan re-

ferere til hvad som helst, som passer i vores kram eller til vores idi-

osynkrasier.

Lerborg legger dog et vigtigt spor, som vi skal forfglge videre.

4. Meta-styring
Lerborgs arbejde er betegnende for en pluralistisk og refleksiv ven-
ding, som ogsa preger den internationale styringsdebat.

Osborne (2010) udpeger New Public Governance (NPG) som et nyt New Public
regime, som har selvstendiggjort sig i forhold til offentlig admini- Governance
stration (det bureaukratiske og professionelle paradigme) og NPM.
Offentlig administration tog afsat i den offentlige sektor som et en-
tydigt hierarki, hvor det gjaldt om at skabe klarhed 1 kompetence-
forhold og delegationer samt ansvar og rapportering. Modsat brgd
NPM det offentlige op i koncerner og virksomheder, som kunne
vare i indbyrdes konkurrence. Med NPG haves perspektivet til et
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Erstatte NPM
med andre
paradigmer

mere overordnet og refleksivt niveau. Der tales om den pluralistiske
stat, som bestar af forskellige institutionelle regimer — med hver de-
res rationaler. Fokus rettes mod de forskellige regimers indbyrdes
forhold, som ofte ses formidlet gennem forhandlinger og netvarks-
relationer.

I forlengelse heraf praesenterer Peters (2010) meta-governance som
en tilgang til at skabe koordinering og sammenhang inden for en
pluralistisk og decentreret offentlig sektor. Meta-governance hand-
ler om at styre samspillet mellem de forskellige styringssystemer.
Metoderne méa her vare mere indirekte og refleksive end styring in-
den for ét system med én logik. Til metoderne hgrer:

* Opstilling af prastationsindikatorer, som angiver kriterier for at
vurdere praestationer, men som ikke forsgger at regulere, hvordan
prastationerne tilvejebringes.

» Strategisk styring, forstiet som overordnet koordinering mellem
aktgrerne med henvisning til principielle mal.

* Budgetsystemer, som styrer gennem rammer.

» Kontrakter og brug af netverk.

* Blgd regulering — som netop setter retningslinier op for, hvordan
samfundsanliggender skal ordnes gennem f.eks. forhandling.

* Verdier og tillidsrelationer.

Alt dette er udtryk for, at styringsstrategierne forskydes til hgjere og
mere refleksive niveauer, hvor det i stigende grad handler om at de-
finere, hvornar bestemte styringsmekanismer er relevante, og hvor-
dan vi indretter samspillet mellem disse forskellige mekanismer.

5. Opsummering

I dette kapitel har vi undersggt en rekke aktuelle bud pé, hvordan
den offentlige styring kan udvikle sig — i lyset af, at NPM har tabt
trovaerdighed som dominerende styringsparadigme.

Hos Dalsgaard & Jgrgensen og hos Melander sgges der imod de an-
dre paradigmer, der danner historiske alternativer til NPM. Det sker
ved at begrunde vasentligheden af de kernevardier, som disse pa-
radigmer bygger pa: den offentlige etos hos Dalsgaard & Jgrgensen
og det personlige lederskab hos Melander. Hver kan give et afsat
for autenticitet: Vi er autentiske ved at levendeggre den offentlige
sektors etos som forvaltere af idealet om et demokratisk velfaerds-

84 @konomistyring & Informatik — 27. argang 2011/2012 nr. 1



8. Organisation, ledelse og kommunikation
8.6. Politiske strukturer og processer

samfund. Og vi er autentiske ved, at vores idealer og passion bran-
der igennem i vores personlige lederskab.

Hver af disse vardier har imidlertid sine egne begrensninger. Den
offentlige etos bliver et postulat — en antaget grundleggende lov,
som kendetegner demokratiet og den universelle velferdsstat, og
for hvilken andre paradigmer er uheldige fremmedelementer. Det
personlige lederskab bliver ligeledes fremstillet igennem idealisere-
de forestillinger om den karismatiske leder, der kan fa det bedste
frem i medarbejderne gennem sin autoritetsudstraling, kompetence
og passion. Her ser vi sddan set linjerne blive trukket skarpt op mel-
lem paradigmerne.

Hos Lerborg sker et skift til et andet analyseniveau. Det handler ik-  Ga i meta-
ke om at forsvare det ene eller andet paradigme, men om at skabe position
sin egen situationsbestemte kombination af elementer fra de forskel-

lige paradigmer. Her bestar autenticitet i, at vi patager os den kon-

fliktfyldte og ensomme opgave at skabe en situationsbestemt balan-

ce mellem de forskellige paradigmer. Lerborgs tilgang synes i god

samklang med ideerne om meta-styring (meta-governance). Det

spgrgsmal, som her melder sig, er imidlertid, fra hvilken position vi

udgver denne meta-styring. Svagheden i Lerborgs position er dog,

at meta-positionen beskrives umadeligt uklart. Fra hvilken position

afvejer vi paradigmerne? Her appelleres til »sund fornuft«, pragma-

tisme, ensom og modig ledelse. Altsammen positive, men ogsa vage
predikater, som let kan blive ideologiske overskrifter for, hvad der

nu matte passe os bedst. I den videre jagt pa autenticitet i offentlig

styring mé vi derfor sgge at udfolde, hvad en meta-position n&rme-

re kan indeholde, og hvordan vi kan skabe de samtaler, der oppebe-

rer og udfolder meta-rationalet.

D. Opsummering — og overgang til del 3

Baggrunden for denne artikel er erkendelsen af, at den offentlige
styring i hgj grad har udviklet sig til et spil, der fordeler kompleksi-
tet og dilemmaer mellem den offentlige sektors aktgrer. Dilemma-
spillet blev undersggt i den fgrste artikel. I denne artikel har jeg for-
spgt at beskrive de reaktioner og kampe, som fglger med dilemma-
spillet.
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Kampen om at
definere, hvad
der er rationelt

Fra fremmed-
gorelse og af-
magt ...

Hvilke ledetrade har denne analyse indtil nu givet os i jagten pa au-
tenticitet i offentlig styring?

Fgrst og fremmest ser vi, at der netop i kampen om styringen og i
reaktionerne mod dilemma-spillet findes abninger, der kan fgre til
en stgrre autenticitet.

Dilemmaspillet danner en arena, hvor grundleeggende forskellige
styringsparadigmer stgder sammen. Hvert paradigme frembyder
forskellige modeller for, hvordan vi kan fortolke og begrunde hand-
linger i et styringsperspektiv. Til hvert paradigme knytter sig for-
skellige tematiseringer af, hvad det er for en helhed, der danner kon-
tekst for styringen — hvad enten denne helhed er bestemt med afszt
i ret, pedagogik, gkonomi etc. Hver sddan tematisering er vores for-
s@g pa at haeevde en bestemt helhed — fra et uvegerligt lokalt stand-
punkt. At hevde en bestemt helhed indebarer udgvelsen af magt,
som inkluderer og ekskluderer bestemte aktgrer og mader at argu-
mentere pa. At bestemme helheder fra lokale synspunkter er styrin-
gens grundleggende paradoksi og dynamik, som er drivende for tal-
rige styringskampe.

Nar sammenstgddene kan synes temmelig uforsonelige, skyldes det,
at hver paradigme definerer sin made at vaere rationel pa. At vere
rationel vil sige at kunne give konsistente begrundelser af vores
handlinger, og det at kunne give begrundelser er grundleggende for
vores status som aktgrer, altsd som fortolkende og handlende vese-
ner. Vi virkeligggr os som aktgrer i spendingsfeltet mellem rivali-
serende mader at forklare vores handlinger. Paradigmerne udggr
derfor ogsé forskellige tilgange til at definere og begrunde sin auto-
nomi og integritet som aktgr i styringen.

Konflikterne er harde, fordi de sédledes ikke kun omhandler mod-
setninger i vores ydre vilkdar, men en indre spanding i maden,
hvorpa vi overhovedet konstituerer os som aktgrer, der kan udfgre
og begrunde handlinger.

Konkret udfolder kampene sig i sammenstgddet mellem NPM som
»officiel« styringsideologi og forskellige professionskulturer. Kon-
flikten gar slet og ret pa, hvad der opleves som meningsfuldt og re-
levant, nar vi skal begrunde vores handlinger i styringsmeassige
sammenhznge, altsa nar vi aftaler mél og planer, effektuerer dem
og felger op. I NPM appelleres der til aktgrerne om at vaere auto-
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nome ved at tage styringsansvaret pa sig. Men i den fagprofessio-
nelle diskurs opleves NPM’s styringsterminologi som udvendig og
fremmed i forhold til det, der konstituerer meningen og kvaliteten i
de faglige arbejdsprocesser. Den traekker et sat af fortolknings-
modeller ned over de faglige arbejdsprocesser, som ikke formar at
indfange det, der opleves som det vasentlige og vardiskabende.
NPM opleves fglgelig som indgribende, kontrolorienteret og for-
vanskende for det faglige arbejde. Altsd som et overgreb mod aktg-
rernes autonomi. Fglgelig kritiseres eller boykottes styringen. Sam-
tidig udvikles der alternative mader at definere autonomi som et
grundtrek ved en professionskultur.

Samtidig indeholder den professionsbarne kritik af styringen abnin-
ger og muligheder. Den giver ogsa bud p4, hvad en relevant styring
ville vaere, og flere steder udtrykkes ogsa vilje til at forpligte sig pa
hensyn, som ligger uden for den professionsorienterede logik. Ogsé
oprgret har en positiv kerne, som kan give afsat til styringsmassig
fornyelse. Kampene afdekker et stgrre rum af muligheder for at de-
finere os som handlende og rationelle i en styringsmassig sammen-
heng.

Efterspgrgslen efter alternativer til NPM finder vi ogsa i de tre mere
forskningsbaserede bidrag til debatten. Her forsgges enten at afklare

et alternativt udgangspunkt for at tnke styring eller at have sig op

over de stridende paradigmer og gg@re pragmatisk brug af dem. Alt

dette ser jeg som udtryk for en voksende refleksivitet i vores made ... til reflekteret
at forholde os til styringen. Og det synes at bare et Igfte om, at vi  abenhed

kan realisere en ny og mere dben styringsdialog.

Kernen i denne diskussion handler om rationalitet. Kampen om sty-

ringen handler om forskellige mader at vere rationel — og dermed

slet og ret om forskellige mader at vaere aktgr. Kampen afslgrer, at

vi ikke kan veare rationelle alene. Det er ikke os som isolerede sub-

jekter, der suveraent velger en bestemt made at argumentere pa. Vi

valger — men inden for et spandingsfelt af historisk givne og kon-

kurrerende paradigmer, og vores valg indebarer en fordring, der al-

tid kan anfaegtes af andre. Rationalitet realiserer sig altsd i en kamp  Anerkendelse er
om anerkendelse — i et mgde mellem fordringer og modfordringer i~ grundlaget for
det at konstituere sig som en aktgr, der har noget at sige. rationalitet

I analysen stgder vi imidlertid pa en barriere: Nar vi forsgger at hee-
ve os over de stridende styringsparadigmer, hvad position indtager
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vi da? Paradigmerne udtrykker forskellige mader at vere rationel
pa. Men hvordan forholder vi os rationelt til forskellige slags ratio-
nalitet? Lerborg havder at iagttage paradigmerne fra den »sunde
fornufts« og »den ensomme og modige ledelses« standpunkt. Men
hvad indeholder dette?

Dette spgrgsmal fgrer os videre til analysens tredje del.

Min ledetrad er, at vi skal finde grundlaget for en mere autentisk
styring og rationalitet i selve maden, vi er sammen pa. Grundlaget
for autentisk styring ligger ikke i, hvordan vi som enkeltstdende
subjekter forsgger at »regne den ud« og bringe os i kontrol, men i
abenheden, hvormed vi mgder hinanden. Hovedpointen er: Hvis vi
vil ggre op med dilemma-spil og uproduktive styringskampe, ma vi
genskabe styringen ud fra anerkendende relationer til hinanden. Vo-
res evne til at skabe en ny rationalitet i styringskampene ath@nger
af vores evne til at std i anerkendende relationer til hinanden og
dermed ogsa vores evne til at veere til stede i spendingsfeltet mel-
lem rivaliserende styringsparadigmer pa en aben made.
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