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FORORD

I 2009 tog Niels kontakt til Nina Petersen fra konsulentvirksomheden NextPuzzle for at indgå et samarbejde om emnet tillid. Motivationen var klar: I den offentlige sektor er der for megen kontrol. Nina og Niels talte om, at hvis vi skal nå længere end til blot at blive enige om, at tillid er det rette alternativ, så ligger der to store udfordringer og venter. Den ene består i at koble tillid til ledelse. Den anden består i at vise, hvordan tillid kan skabe værdi. Nina var fyr og flamme. Nina og Niels kendte hinanden gennem tidligere samarbejder og havde tillid til hinanden. Derfor var det let at skride til handling, hvilket resulterede i Akademiet for Tillidsbaseret Ledelse. Til det organisatoriske arbejde involverede Niels sin tidligere specialestuderende No Emil, som først styrede akademiet med hård hånd og senere blev medforfatter til bogen.

Bogen er det levende produkt af Tillidsakademiet, som vi også kaldte det, der udgjorde et samarbejde mellem Copenhagen Business School (bogens to forfattere), NextPuzzle (Nina Petersen og Karin Lomborg) og allervigtigst 22 chefer og topchefer fra offentlige organisationer. Tillidsakademiet ville vise, at tillid ikke kun gror frem nedefra, blandt venner og i netværk, men også kan startes oppefra af ledere, der har mod på og vilje til at eksperimentere med nye ledelsesformer.

I Akademiet bidrog vi med det, vi var bedst til. Akademiske overvejelser opstod ud af praktiske ledelsesudfordringer. Og det hele blev blandet med håndgribelige metoder og modeller. Derfor ser bogen ud, som den gør. Den byder på en teoretisk definition af tillid og præciserer desuden, hvilken særlig form for effektivitet og værdi tillid kan skabe. Den byder på håndfaste modeller, som man kan arbejde med som leder; og den byder på ni fortællinger om tillidsbaseret ledelse, som er ledernes egne erfaringer med at skabe værdi gennem tillid. Bogen er kort sagt et holdepunkt for tillid.

Bogen hedder Tillid på bundlinjen, og det gør den af to årsager. Vi vil for det første vise, at tillid er bundlinjen. At det er det konstruktive udgangspunkt for den slags ledelse, som der er et udtalt behov for. Vi vil for det andet vise, at tillid er et enestående middel til at effektivisere, og at tillid tilbyder et enormt potentiale for at skabe værdi. Tillid kan ses på bundlinjen.

Når bogen handler om bundlinje, er det, fordi vi ønsker at sætte skub i udviklingen af tillidsbaseret ledelse i den offentlige sektor. Vi kan ikke vride mere ud af de eksisterende ledelsesparadigmer, og vi kan ikke forvente, at der bliver hældt flere penge i den offentlige sektor. Hvis vi vil opretholde et velfærdssamfund, bliver vi nødt til at lede på en anden måde end gennem de principper, vi har til rådighed i dag. Tillid er ikke en mulighed, den er en nødvendighed! Vi må vise resten af verden, at vi gennem tillid kan skabe en af verdens mest produktive offentlige sektorer.

TAK

Til Tillidsakademiets deltagere og NextPuzzle for mod, vilje og engagement ud over det sædvanlige. Til Niels’ kæreste, Christina, for præcise kommentarer, en umådelig mængde gode ideer og for en buddhistisk tilgang til alt, hvad hun gør. Til No Emils kæreste, Anna, for opmuntring, inspiration og tålmodighed, når projektet virkede overvældende. Til studentermedhjælperne Tobias og Lise, som egenrådigt har løftet kvalitetsniveauet i bogen. Og til vores netværk af venner, kolleger og studerende, hvis levende engagement i emnet har været en uundværlig inspiration.

København, februar 2013
Niels Thygesen & No Emil Sjöberg Kampmann


INDLEDNING

Udfordringen for offentlige organisationer lyder: „Bedre kvalitet for færre penge“. Vi skal udnytte ressourcerne optimalt og levere ydelser af høj kvalitet. Denne udfordring er ikke kun betinget af en midlertidig finanskrise. Det er en udfordring, vi må regne med fortsætter, eftersom vi næppe igen når på omgangshøjde med den usædvanlige højkonjunktur fra begyndelsen af 00’erne. Når bogen udfolder tillid som et bærende ledelsesprincip, er det ment som et bidrag til at løse denne udfordring, som den tegner sig i dag og kommer til at tegne sig fremover.

Selvom det lyder ulogisk at skulle skrue op for kvaliteten, når der er færre penge til rådighed, så er der ingen grund til at kaste håndklædet i ringen. Der er flere måder, man som offentlig leder kan imødegå udfordringen på. En af dem er at sætte ind med effektiviseringer ud fra de ledelsesprincipper, vi kender. En anden er at effektivisere selve ledelsesprincipperne, altså at tage dem op til revision. Bogen bidrager med det sidste: at revidere vores ledelsesprincipper. Budskabet er, at vi må lære at lede på en anden måde end den, vi er vant til, fordi vi ikke kan vride mere ud af vores velkendte måder at skabe værdi og effektivisere på. Det er her, tillid kommer ind i billedet som det bærende princip for ledelse.

Det er ikke første gang, at tillid sættes på dagsordenen. Den tidligere regering (2001-2011) måtte bitterligt erfare, at kontrollen havde taget overhånd, og at de måtte råde bod ved at begynde at satse på tillid. Under Helle Thorning Schmidts regering udgør tillid endda en af de bærende søjler i moderniseringen af den offentlige sektor1. Budskabet har således været klart fra alle fronter i dansk politik: „Regelsanering“, „afbureaukratisering“, „flere varme hænder“, „øget frihed“ og „mindre kontrol“ er alle sammen røde og blå hensigtserklæringer, der peger på det samme: Vi har behov for at skrue ned for kontrollen og satse på tilliden.

Men uanset partifarve står det også klart, at ingen har gjort sig overvejelser over, hvilke nye krav tillid stiller til offentlig ledelse. Der bliver i rigt mål fokuseret på, hvad der skal være mindre af – regler, kontrol, standarder, kolde hænder – men knapt så meget på, hvilken ledelse der skal være mere af. Faktisk er vi havnet i den situation, at mens fordelene forbundet med tillid har forenet de politiske fløje, så lader denne politiske konsensus offentlige ledere alene om at opfinde de faktiske ledelsesprincipper baseret på tillid.

Der tegner sig derfor to udfordringer, hvis vi skal gøre os forhåbninger om at opnå „bedre kvalitet for færre penge“. Den første udfordring består i

at koble tillid til ledelse.

Mange medarbejdere sukker efter tillid, og langt de fleste ledere har indset nødvendigheden deraf. Tillid er et hit. Men ofte strander de gode intentioner det samme sted som hos politikerne. Ingen ved, hvordan man gør, og kun få har erfaringer med det. Når bogen redegør for tillid som et ledelses- og styringsparadigme, er det for at vise, hvordan det udøves.

Pointen er, at tillid ikke er det modsatte af ledelse og styring. Den er en anden form for ledelse og styring, der består i „besluttet risiko“. Det kan fx være den risiko, der består i at involvere (digitale) netværk af brugere, borgere og andre organisationer i udmøntningen af den offentlige service. Det kan også være den risiko, der er indeholdt i kunsten at distribuere friheden internt i ens egen organisation – hvad enten friheden dækker over integrerede indsatser på fx aktiveringsområdet eller den økonomiske styring af fx decentrale institutioner.

Når bogen kobler tillid til ledelse, er det derfor en anden tilgang end den, der sidestiller tillid med forskelligartede borger- og brugerinitiativer; den tillid der trives forneden og udfoldes i lokaldemokratiske fora, foreninger eller uformelle netværk2. Der er ingen tvivl om, at vi skal værne om civilsamfundets stærke og vildtvoksende græsrødder og fortsat stimulere det som en enorm drivkraft. Men når vi taler om at ændre den offentlige sektor, må tilliden også skabes „foroven“ gennem de formelle ledelseslag. Som sådan åbner denne bog til et nyt ledelseslandskab og for alternative organiseringsprincipper og andre økonomiske styringsprincipper.

Den anden udfordring består i

at koble tillid til værdi.

Alt for mange ressourcer går tabt, og alt for megen god service udebliver, fordi mange af de offentlige ledelses- og styringsprincipper er bygget op omkring mistillid. Det er derfor, vi har brug for tillid. Ikke fordi tillid er en værdi i sig selv, men fordi tillid kan skabe værdi.

Der er rigtig mange gode grunde til at sætte ind med tillid i det offentlige, det er der efterhånden ingen, der er i tvivl om. Men der kan på udvalgte områder være gode grunde til også at lade være og i stedet for anerkende, at regler og kontrakter er mere effektive. Alt i alt kalder denne afvejning på en reflekteret ledelsesstil, der løbende jagter „det rette effektiviseringsmiks“, hvori tilliden indgår.

Når man således – med omtanke – har kvalificeret tillidens råderum, går bogen skridtet videre og udfolder, hvilken værdi der skabes gennem tillid. Man kan ligefrem tale om en tillidsøkonomi; ikke mindst fordi effektiviseringsgevinsterne sammen med muligheden for værdiskabelse er af eksplosiv karakter. Til forskel fra vores klassiske måde at tænke effektivitet på handler denne „økonomi“ ikke om at forbruge ressourcer, men om at mobilisere ressourcer.
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Figur 1


Figur 1 illustrerer de to koblinger, der løber som en rød tråd gennem bogen. Den første kobling er mellem tillid og ledelse, den anden mellem tillid og værdi. Begge pile i figuren angiver, hvordan de to koblinger åbner mulighed for, at man som leder kan skabe en tillidsøkonomi i sin egen organisation, der imødekommer udfordringen: „Bedre kvalitet for færre penge“.

PRAKTISK OG KONKRET
– TEORETISK OG PRINCIPIELT

Bogen gør rede for de to koblinger – mellem tillid og ledelse og mellem tillid og værdi – på to måder: Først tager vi fat på de grundlæggende principper i tillidsbaseret ledelse, det vil sige, hvordan tillid udøves som strategi, og der præsenteres et nyt syn på den høje effektivitet og den overraskende værdi, der kan opnås gennem tillid. Dernæst formidler bogen ni fortællinger om tillidsbaseret ledelse, der hver især peger på, hvilke udfordringer tillid har været løsningen på, hvordan tillid indgår som det bærende ledelsesprincip, og hvordan det er lykkedes at skabe resultater gennem tillid. Hvad der særligt kendetegner de ni fortællinger, er, at det er ledelsesinitiativer, der er startet foroven – altså i ledelsen – med den særlige hensigt at effektivisere og skabe værdi gennem tillid.

I bogen kan topledere, mellemledere og institutionsledere, gode udviklingskonsulenter samt andre med mod på at udvikle deres egen organisation lade sig inspirere på to måder: Praktisk og konkret gennem de ni fortællinger og teoretisk og principielt gennem bogens beskrivelse af tillidens principper. Ved på den måde at slå bro mellem det praktiske og det teoretiske, det konkrete og det principielle står man som leder godt rustet til at gennemføre ledelsesinitiativer baseret på tillid i sin egen organisation. Det samlede budskab er, at det er gennem lederdrevne initiativer, at vi kan skabe „bedre kvalitet for færre penge“ og måske endda verdens bedste offentlige sektor.

BOGENS OPBYGNING

Bogen indeholder otte kapitler. Vi har indledt med at præsentere den udfordring – vi skal have bedre kvalitet for færre penge – som tillid sætter lederen i stand til at indfri. Kapitel 1 stiller skarpt på den kontraeffekt, der ligger indlejret i vores velkendte effektiviseringsprincipper, og tilbyder kontradiagnosen som en måde at afhjælpe de nuværende og utilsigtede effekter, der er opstået ud af disse principper. Derefter redegør kapitel 2 for tillid som et alternativt ledelsesparadigme og fremhæver især den effektivisering og værdiskabelse, der følger med tillid. Formålet er ikke, at tillid skal erstatte andre måder at effektivisere på. Tillid skal indgå i det rigtige effektiviseringsmiks. I kapitel 3 stilles der skarpt på tillidens faldgruber, for også tillid har sine begrænsninger. Den skal bruges med kritisk distance, ellers er der tale om naivitet. Herefter følger kapitel 4, der redegør for gaven som det grundlæggende udvekslingsprincip i en tillidsøkonomi. Kapitel 5 og 6 udfolder dette princip, gavens princip, i form af gaveudvekslinger i og mellem organisationer, og giver eksempler på princippets eksplosive værdi samt måder at skabe effektivitet på. I kapitel 7 og 8 bliver koblingen mellem tillid og ledelse præciseret, og vi redegør for, hvordan en tillidsøkonomi i egen organisation kan opbygges og styres gennem et integreret ledelsescenter, der har to funktioner: et rejsecenter og et økonomisk center.

Efter disse otte kapitler præsenteres de ni fortællinger. Fortællingerne adskiller sig fra bogens øvrige eksempler på den måde, at de repræsenterer ledelsesprojekter i den danske offentlige sektor, der som udgangspunkt er baseret på tillid og startet fra toppen. Fortællingerne er levende eksempler på, at tillid kan kobles til ledelse, og at man som leder kan arbejde bevidst med at skabe værdi gennem tillid. I bogens kapitler henvises der løbende til disse fortællinger.

Alt i alt viser kapitlerne sammen med de ni fortællinger, at tillid udgør en særlig ledelsesdisciplin, der beror på evnen til at aflæse og forstå sin egen organisation gennem et tillidsblik, og til at træffe beslutninger, der fremmer tilliden. Bogen viser, hvordan det at skabe „bedre kvalitet for færre penge“ langtfra er en umulig ledelsesopgave. Den kan løses gennem tillid.


DEL I

DET RETTE EFFEKTIVISERINGS–MIKS

Udgangspunktet for del I er, at manglende ressourcer blandt vores offentlige organisationer kun udgør en del af problemet. En anden del af problemet er, at vi ikke møder udfordringerne med en kvalificeret effektivitet og evnen til at skabe værdi. Og heri ligger problemets kerne: Vi kan ikke vride mere ud af vores velkendte effektiviseringsparadigmer. Mere præcist er de løbet ind i grænsen for deres egen ydeevne, endda i en sådan grad, at man kan tale om indbyggede kontraeffekter i hvert paradigme.

Kontraeffekterne betyder ikke, at vi skal afskaffe de eksisterende paradigmer, blot fordi de bygger på regler, kontrakter og megen unødvendig kontrol. Men de betyder, at vi ikke længere kan tildele dem en hellig status ved at behandle dem, som om der ikke eksisterer alternativer, der har deres stærke berettigelse. Et sådant alternativ er tillid. Pointen er, at tilliden har sin berettigelse, men inden for det rette effektiviseringsmiks, hvori andre måder at effektivisere på indgår.
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KONTRAEFFEKTEN

Når vi taler om effektiviseringsparadigmer, er det dem, vi hidtil har benyttet for at skabe „bedre kvalitet for færre penge“, og som handler om måden, vi i det hele taget indretter organisationen på. Det ene effektiviseringsparadigme er regler, der skal sikre effektivitet gennem hierarkisk styring. Nye regler, der i 2010 halverede dagpengeperioden, og regler, der fortsat begrænser muligheden for at få tilbudt førtidspension, er aktuelle eksempler på dette effektiviseringsprincip, gennemført fra regeringens side. Men regler byder sig også til som effektiviseringsprincip for hver enkelt offentlig organisation, når de i en kommune dækker over en ti procents nedskæring på skoleområdet eller skal sikre en øget kvalitet inden for ældreområdet. Det, der er karakteristisk for regler, er, at de indbyder til en lodret styring af effektivitet. Det er regler foroven, der skal dirigere ydelserne forneden frem mod en højere effektivitet og bedre kvalitet. Effektiviteten består i, at regler kan gentages. Og det sparer penge. Masser af penge. For så behøver man ikke at opfinde den dybe tallerken, hver gang en ydelse skal leveres. Og man behøver heller ikke at bruge ressourcer på at opnå enighed, hver gang en beslutning skal træffes. Det er der regler for, regler kan gentages, og derfor er hierarkiet effektivt.

Det andet effektiviseringsparadigme er kontrakten, der skal sikre effektivitet gennem markedsorientering. Princippet er, at den mest effektive leverandør, den der leverer mest smæk for skillingen, bliver sat på kontrakt. Mest omtalt er det stigende antal privathospitaler. Men også rengøringen inden for mange serviceområder er blevet effektiviseret gennem kontrakter med private leverandører3. Karakteristisk for kontrakten er den markedsorientering, den muliggør. Alle kan i princippet blive sat på kontrakt, inklusive private leverandører, hvilket åbner for, at offentlige ydelser ikke kun bliver leveret af offentligt ansatte. Effektiviteten består i, at den faste besætning inden for hierarkiet kan skiftes ud. Frem for at styre den eksisterende besætning (hierarki) kan den løbende skiftes ud med de private underleverandører, der er „bedst og billigst“ (kontrakt).

Ligesom det var tilfældet med hierarkiet, skal man ikke undervurdere, at kontraktprincippet i flere tilfælde er særdeles gunstigt. Kontrakten er et effektiviseringsparadigme, der er kommet for at blive. Og det giver god mening, da der fortsat er mange effektiviseringsgevinster at hente.

Disse to effektiviseringsparadigmer – reglen og kontrakten – har deres berettigelse. Og den skal vi holde fast i. I flere tilfælde er effektiviteten ikke blot åbenlys, men også dokumenteret. Men det bliver også mere og mere tydeligt, at disse to paradigmer ikke kan stå alene. De udgør ikke længere et fuldbyrdet svar på, hvordan man skaber organisatorisk effektivitet. På mange områder har de mødt grænsen for deres egen ydeevne, og det i en sådan grad, at man med rette kan tale om en kontraeffekt, der består i, at

effektivitet slår om i ineffektivitet.

Kontraeffekten vil blive behandlet særskilt i de næste afsnit af to årsager. For det første så man som leder kan diagnosticere, hvordan de to dominerende effektivitetsparadigmer slår om i ineffektivitet i ens egen organisation. For det andet fordi de to paradigmer bygger på en høj grad af mistillid og derfor tegner de barrierer, man skal tage højde for, hvis man ønsker at fremme tilliden.

NÅR REGLERS EFFEKTIVITET SLÅR OM I INEFFEKTIVITET

Hierarkiet som organisationsform og reglen som effektiviseringsteknologi har en grænse for effektivitet. Grænsen nås på grund af den stigende kompleksitet indeholdt i velfærdsydelserne og de øgede transaktionsomkostninger, der er forbundet med, at regler skal kontrolleres. Som figur 2 viser, er det på disse to områder – ydelsens kompleksitet og kontrollen af regler – at reglernes kontraeffekt indfinder sig.
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Figur 2


Ydelsens kompleksitet

Hvad angår ydelsens kompleksitet, så deler kontraeffekten sig i to: Den første kontraeffekt hænger sammen med, at velfærdsopgaverne efterhånden er så sammensatte, at der er en naturlig grænse for, hvor mange entydige regler man kan indføre for at effektivisere komplekse ydelser. Fx er aktiveringsindsatsen, og særligt indsatsen over for den vanskelige matchgruppe 4 og 5, en kompleks ydelse, der ofte indbefatter psykologisk bistand, social opbakning, et stort arbejdsgivernetværk, særlig bistand til jobsøgninger, et ekstraordinært kendskab til jura og måske involveringen af socioøkonomiske virksomheder. Succes er med andre ord afhængigt af, at yderst forskelligartede kompetencer fra hierarkiets formelle indsatsområder skal koordineres fleksibelt på tværs af hierarkiet og endda fleksibelt og forskelligt fra situation til situation. Det er det, der gør ydelsen kompleks. I skærende kontrast til denne indsats står hierarkiets entydige regler, der er opfundet med henblik på at behandle alle efter samme retningslinjer. Regler kan med andre ord være et gode, når opgaven er let og ligetil. For så kan de gentages. Men regler virker direkte obstruerende, hvis opgaven er kompleks og sammensat, for så træder entydigheden ud af kraft. Det er på dette punkt – når entydige regler skal bruges til at tackle komplekse opgaver – at hierarkiet løber ind i grænsen for sin egen effektivitet. Grænsen består i, at komplekse opgaver, der går på tværs af hierarkiet, svært lader sig styre gennem entydige regler, der går på langs af hierarkiet.

Hierarkiet som organisationsform er designet til at styre enkle opgaver ned igennem hierarkiet via regler. Men det er ikke gearet til komplekse opgaver, der afkræver situationsspecifikke og fleksible samarbejder på tværs heraf. Sat på spidsen har vi

en lodret organisationsform, der løber ind i store problemer, fordi den skal tackle vandrette opgaver.

Historisk set skyldes dette problem, at hierarkiet i særdeleshed er gearet til at varetage et unikt dansk lighedsideal: Lighed er, at alle har ret til samme ydelse. Ingen må i princippet forfordeles, hvad angår børnehaveplads, uddannelse, overførselsindkomster, plejehjemsplads m.m. Dertil kræves regler, der sikrer, at alle behandles ens. Men regler løber ind i problemer i forhold til et andet lighedsideal: Lighed er, at alle behandles forskelligt. Det er dette sidste lighedsideal, der har vundet terræn, og som resulterer i, at der skal leveres langt mere fleksible og komplekse ydelser, en levering som hierarkiet ikke er gearet til.

På aktiveringsområdet har det fx været en sand katastrofe, at hver delindsats stadig er styret lodret ned igennem hierarkiet. Først og fremmest af regler, der foreskriver, hvad man må, men også af mål, der udpeger, hvad man skal nå. Jobcentrene bliver bedt om at træde på speederen med henblik på at skubbe klienterne ud af huset (aktivering), mens det for den psykiatri, der er involveret, ofte bliver et spørgsmål om at træde på bremsen, hvis der er tvivl om, hvorvidt klienten kan varetage et forpligtende arbejde (stabilisering). Det siger sig selv, at man ikke kan træde på bremsen (stabilisering) og speederen (aktivering) samtidigt. Tilspidses denne konflikt, skal der en tredje, ofte juridisk afgørelsesinstans ind over, som foretager en vurdering, der selvfølgelig tilgodeser love og paragraffer, men hverken det psykiatriske krav om stabilisering eller jobcentrenes opfordring om aktivering. Og sådan kunne man blive ved med at opregne de forskellige indsatser over for hinanden og angive, hvordan hver delindsats styres lodret ned igennem hierarkiet, men af netop samme årsag løber ind i problemer, fordi den komplekse aktiveringsindsats kræver et vandret samarbejde. Faktisk sker der det, at alle indsatsområder modvirker hinanden, præcis fordi medarbejderne gør, hvad de bliver bedt om, altså følger de regler, der foreskriver, hvad man må, og arbejder mod de mål, der udpeger, hvad man skal nå. Når den lodrette styring møder vandrette udfordringer, så slår effektivitet om i ineffektivitet.

Set i dette lys udgør stigende krav om integrerede indsatser på vidt forskellige indsatsområder i den offentlige sektor en kæmpe udfordring, fordi de alle er komplekse ydelser, der afkræver samarbejde på tværs. Disse indsatser tæller aktiveringsindsatsen, som vi har set. Men de tæller også et væld af forskellige samarbejder på børn og unge-området; samarbejder mellem skole, socialrådgivning og politi (SSP); samarbejder mellem socialforvaltning, skole, sundhedspleje og dagtilbud (SSD); distriktsteam; klyngeledelse m.m. I alle tilfælde er det komplekse indsatser, der ikke lader sig styre effektivt gennem regler, der opererer lodret ned igennem systemet og er designet til enkle indsatser.

Den anden kontraeffekt, der har at gøre med komplekse ydelser, består i, at regler avler regler. Denne selvavlende effekt opstår, fordi hierarkiet selvfølgelig reagerer ud fra, hvad det er bedst til, når det står over for de komplekse opgaver: at sætte ind med flere regler, hvis de bestående ikke virker. På aktiveringsområdet nedsætter den tidskrævende regelbyrde fx den i forvejen korte klientkontakt med direkte indvirkning på kvaliteten af ydelsen og arbejdstempoet. Dertil sætter man selvfølgelig ind med flere regler og en øget kontrol, der netop skal afhjælpe den dalende kvalitet og produktivitet og minimere de mange fejl, der naturligt opstår, når man ikke har tid til at udføre opgaven kvalificeret. Og så avler regler flere regler. Det sker, når

regler er årsagen til de problemer, de nedsættes som løsning på.

Set i det lys er det ikke så mærkeligt, at socialrådgiverne i jobcentrene i 2010 gennemsnitlig brugte 12½ minut pr. arbejdstime til at tale med de ledige4, og at lovgivningskomplekset på dette område i 2010 blev opgjort til 22.408 sider5.

De to kontraeffekter – den, der dækker over en lodret organisationsform, som skal tackle vandrette opgaver, og den, der består i, at regler avler regler – er, at hierarkiet på disse to punkter ikke slår til. Dets regler har mødt grænsen for deres egen ydeevne og endda i en sådan grad, at to kontraeffekter indtræder.

Kontrollen af regler

Hvad angår kontrollen af regler, så er der ligeledes to kontraeffekter, der melder sig. Begge hænger sammen med den overvældende mængde af transaktionsomkostninger, der er forbundet med, at regler er dyre at administrere.

Den første kontraeffekt opstår, når man inden for hierarkiet forsøger at slanke kontrollen foroven, men vil opretholde kontrollen med dem forneden. Resultatet er, at kontrollen sendes ud til institutionerne i de decentrale led, til dem der ofte ikke er motiveret for at kontrollere. Det siger sig selv, at det er ineffektivt

når de, der ikke er ansat til at kontrollere, skal kontrollere.

Når budgetterne fx viser, hvordan der centralt bliver brugt færre ressourcer på kontrol, så er det altså ikke, fordi der bliver kontrolleret mindre, fordi kontrolarbejdet er eksploderet blandt varme hænder, der af samme grund lider kraftigt under kontrollens nedkøling. At det længe har været tilfældet på jobcentrene, fremgår af et tankevækkende interview med socialrådgiver Anne Barnholdt i fagbladet Socialrådgiveren. Hun er ansat i Arbejdsmarkedscenter Østmarken i Gladsaxe Kommune og fortæller: „Hovedparten af tiden går med at registrere. Hvis jeg sender en borger i et jobtilbud, så har jeg fx typisk haft en samtale på et kvarters tid, mens det efterfølgende arbejde med at beskrive jobtilbuddet i journalen og henvise til tilbuddet, udfærdige en jobplan, skrive i Arbejdsmarkedsportalen og registrere i systemet KOMMA tager tre kvarter.“6 Der kan ikke være tvivl om, at transaktionsomkostningerne forbundet med Anne Barnholdts arbejde er overvældende, når de udgør 45 minutter ud af den hele time. Det er en kontraeffekt, fordi de mange regler og registreringer er ment som effektiviseringer. Men i Anne Barnholdts tilfælde nærmer det sig i stedet systematisk produktion af inkompetence gennem kontroleksport.

For det andet stiger transaktionsomkostningerne, når man adskiller dem, der kontrollerer, fra dem, der kontrolleres. Mens kontroleksporten sendte kontrollen ud til dem, der ikke er ansat til det, så betoner adskillelsen mellem kontrollant og kontrollerede, at ydelsen udøves bedst af institutioner, og kontrollen udøves mest effektivt af forvaltningen. Ingen kontroleksport her. Begge parter gør det, de er bedst til. Kontraeffekten består i, at hierarkiet, med sin indbyggede adskillelse mellem central/decentral, placerer kontrollen langt væk fra dem, der skal kontrolleres, og ofte så langt, at de, der takserer, normerer, standardiserer, registrerer og kontrollerer, ikke har kendskab til servicesituationen og heller ikke bliver bedt om at have en mening om den. Det er, hvad man kan kalde for

kontrol baseret på uvidenhed.

Denne uvidenhed er svær at slippe af med. Og når den efterfølgende kontrol af kontrollen følger hierarkiets principper, så ender den naturligvis højere oppe i systemet, hvor man ikke har en jordisk chance for at vide noget om, hvad de akkumulerede informationer i praksis henviser til. Det skaber distance, fremmedgjorthed og i sidste ende en ignorance over for de faktiske ydelser, hvorfor kontrollen må famle i blinde. Det er transaktionsomkostninger, så det basker, fordi det tenderer spildt arbejde.

Den velkendte bestiller-udfører-modtager-model (BUM) har indbygget denne fare. Den indbefatter en kontrollant og den, der bliver kontrolleret. Visitator (bestiller) fra forvaltningen gør det, han er bedst til, nemlig at visitere den ældre ud fra et katalog af standarder og minuttal. Det er så op til hjemmehjælperen (udfører) at koncentrere sig om det, han er bedst til, nemlig at servicere den ældre ud fra den køreliste, som han har modtaget fra visitator og har adgang til via sin lommecomputer (PDA). Let og ligetil. Men det er også her, risikoen for kontraeffekten opstår. Det er fx ikke ualmindeligt, at et toiletbesøg takseres til fem minutter. Men hvordan ved man, at dette minuttal passer til den enkelte ældre? Forstoppelse eller tynd mave hos den ældre lader sig fx ikke indordne under dette minuttal. Hvis der så ovenikøbet skal bruges tid til at skifte en pære eller tage en opvask, der mod forventning er større end normalt, så fremgår disse ekstraydelser måske ikke af kørelisten7. Underlagt denne effektivitetsmodel udtrykker en række hjemmehjælpere i en kvalitativ undersøgelse fra 2010 da også, „at de følte mistillid fra ledelsen og politikerne. De (læs: hjemmehjælperne) har gennemgået en uddannelse, og mange har også en del erhvervserfaring, men på trods af dette bliver deres faglige råderum konstant indskrænket.“8 Hjemmehjælperne beretter desuden, at de ældre trækker sig ind i sig selv og bliver passive på grund af den robotpleje, hjemmehjælperne er tvunget til at udføre. Helt basalt fordi de er ældre mennesker og derfor ikke kan følge med i det høje tempo. Til det er der kun at sige, at den rationelle inddeling mellem kontrollant og den, der kontrolleres, fx mellem bestiller og udfører, ikke er så rationel endda; hverken hvad angår effektivitet eller kvalitet.

Vi kan således opsummere følgende om de to kontraeffekter, der knytter sig til kontrollen af regler: Man havner ofte i en af to grøfter: At de, der ikke har forstand på at kontrollere, skal kontrollere, eller at kontrol baseres på uvidenhed. Normalt forbinder man kontrol med det at have styr på tingene. Her sker det modsatte; at kontrollen kan resultere i ustyrlighed og med store økonomiske omkostninger til følge.

Reglernes kontradiagnose

De kontraeffekter, der er knyttet til hierarkiets regler, er sammenfattet i figur 3. Figuren viser de tilfælde, hvor forsøg på at opnå effektivitet ender i ineffektivitet.

Med figuren lægger vi op til en særlig form for kontradiagnose, der kan foretages i ens egen organisation. Den handler overordnet set om at lede efter den ineffektivitet, der vokser ud af troen på regeleffektivitet.
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Figur 3


Denne paradoksale kendsgerning – at ineffektivitet vokser ud af effektivitet – bliver der sjældent ryddet op i, fordi den næsten er naturstridig. Men hvis de åbenlyse og udbredte kontraeffekter af hierarkiets regler skal elimineres, så er det den diagnose, som gode ledere i samarbejde med idérige udviklingskonsulenter og engagerede medarbejdere skal gennemføre. Kontradiagnosens to vigtigste spørgsmål er:

Hvilke komplekse indsatser egner sig ikke til at blive styret gennem entydige regler? Dette spørgsmål udspringer af figurens venstre side. Spørgsmålet lægger ikke op til at afskaffe regler. For regler er lovfæstede og af samme årsag kommet for at blive. Men der er et stort råderum tilbage, hvad angår antallet af og brugen af regler. Inden for dette råderum handler det først om at skelne mellem enkle og komplekse opgaver og dernæst om at vurdere, over for hvilke enkle opgaver regler kan være virksomme, og hvornår de omvendt virker direkte obstruerende på komplekse opgavers udførelse.

Hvornår bliver kontrollen af regler til overstyring? Dette spørgsmål udspringer af figurens højre side. Spørgsmålet lægger ikke op til, at man helt kan slippe for transaktionsomkostninger. Der vil altid være en hel del organisering og opfølgning forbundet med fx hjemmehjælperens service over for en ældre borger. Spørgsmålet lægger derimod op til at skelne mellem nødvendig kontrol og overkontrol og derfor til at vurdere, hvor man vælger at placere den nødvendige kontrol og fjerne den unødvendige overkontrol. Kun på den måde er det muligt at reducere den uhyggelige mængde af transaktionsomkostninger, der er forbundet med overstyring.

Set i et lidt større perspektiv er kontradiagnosen nødvendig, dersom kontraeffekterne har virket undergravende på absolut velmente forsøg på at effektivisere den offentlige sektor gennem regler. I 90’erne og 00’erne er der brugt formuer på regler og efterfølgende kontrol. De omfattede ydelsernes indhold (kvaliteten), leverancesystemet (forvaltninger og institutioner) samt udgifterne forbundet dermed (økonomien). Med al denne regelstyring skulle man tro, at intet kunne gå galt. Men de forventede mål er langtfra nået. De offentlige udgifter er i dag tårnhøje, og den offentlige service er på flere områder væsentligt forringet. Man skulle tro, at kvalitetskontrol ville føre til øget kvalitet og til ønskede besparelser. Men kontraeffekterne viser det modsatte. Kvaliteten daler flere steder, og besparelserne udebliver. Derfor skal reglernes kontraeffekter elimineres i din organisation.

NÅR KONTRAKTENS EFFEKTIVITET SLÅR OM I INEFFEKTIVITET

På lige fod med hierarkiet og dets regler har kontrakten som effektiviseringsteknologi og den markedsorientering, den muliggør, en grænse for effektivitet. Grænsen viser sig, når kontraeffekten indtræder. Figur 4 illustrerer, at kontrakten indbyder til to konkurrenceforhold: mellem private udbydere (privat/privat) og mellem det offentlige og det private (offentlig/privat).
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Figur 4


Konkurrence mellem privat/privat

Den første kontraeffekt (privat/privat) beror på, at konkurrencen blandt de private udbydere tvinger en standardisering igennem i den offentlige sektor, for at man kan sammenligne, hvem der er bedst og billigst, og derfra afgøre, hvilken leverandør der tilbyder mest velfærd for skillingen. Fordele og ulemper ved standarder kan diskuteres. Men det kan ikke diskuteres, at store summer skal overflyttes fra selve ydelsen til nu at beskrive den. Fx viser en effektanalyse foretaget af Udbudsrådet/Rambøll i november 2009, at prisen på udbudsmateriale for et enkelt plejecenter beløber sig på omkring 600.000 kroner9. De penge kunne være gået direkte til ældreplejen. Man havner altså i omkostningstunge standarder tilvejebragt af ledelsesprincipper, der vil skabe effektivitet. Det er kontraeffekt, der vil noget, og det har lænset den offentlige sektor for både effektivitet og kvalitet. Kontraformlen er simpel: Den slår til,

når det, der tabes på standarderne, overstiger det, der vindes gennem udbuddene.

Flere politikere og ledere har gennem større og mindre reformer peget på denne udgift som en nødvendig overgang eller som en investering i fremtiden, en investering der ender med at realisere det perfekte markedsmatch. Men „det perfekte match“ og „det perfekte marked“ er og bliver en illusion. Det er et drømmeland, der aldrig har eksisteret og aldrig vil komme til det. Når flere så hævder, at der er en vis effektivitet at indhente gennem en markedsorientering, kan det selvfølgelig ikke altid benægtes. Men langt de fleste gange er effektiviseringsgevinsten en konstrueret gevinst, der optræder, fordi man måler på det sidste (det der vindes gennem udbuddene), men overser det første (det der tabes på standarderne). Og så ligner det umiddelbart en god forretning.

Konkurrence mellem offentlig/privat

Den anden kontraeffekt (offentlig/privat) opstår i bestræbelserne på at skabe frie og lige konkurrenceformer mellem de private og de offentlige spillere. Det kaldes markedsorientering, men er i dette tilfælde en illusion. Den består i, at begge parter – det private og det offentlige – betragtes som underleverandører, der er i fri og lige konkurrence med hinanden.

Men såvel friheden som ligheden er og bliver en illusion. Markedet, der omfatter både de private og de offentlige spillere, er nemlig ikke en økonomisk naturtilstand, men et politisk projekt gennemført via reguleringsformer og lovkomplekser.

Illusionen dækker over en ulige konkurrence. Den skyldes, at offentlige organisationer gennem disse reguleringer og lovekomplekser bliver bedt om at bruge deres ressourcer på et omfattende standardiseringsarbejde, mens private aktører ikke i samme grad afkræves samme omkostningstunge indsats. Private skal reagere på udbuddet, hvilket kan være nok så krævende, men de skal ikke foretage det bagvedliggende sisyfosarbejde med at isolere, standardisere og beskrive ydelser, hvoraf flere end ikke lader sig beskrive og slet ikke isolere og standardisere. De offentlige organisationer bliver i udbuddets navn tvunget til at køre deres indsatser igennem denne beskrivelses- og standardiseringsmaskine, og resultatet er, at den offentlige spiller på markedsbanen ligner en træt papirtiger, inden konkurrencen med de private gazeller er begyndt. Kontraeffekt består med andre ord i, at

lige konkurrence skaber ulige konkurrence.

Uligheden og skævvridningen forstærkes yderligere, eftersom varen inden for det offentlige i stigende omfang udgør de komplekse opgaver. Genkalder vi os aktiveringsindsatsen, ser vi fx, at de private spillere naturligvis byder ind på de simple opgaver, der hvor de kan skumme fløden, for så at efterlade de komplekse og ressourcekrævende opgaver til det offentlige. På tre år (2007-2009) har private underleverandører inden for dette område fx tredoblet deres overskud fra 25 mio. til 77 mio. kroner10. Det kan man ikke fortænke dem i. Men det er ikke udtryk for fri konkurrence, eftersom offentlige forvaltninger og institutioner i sagens natur ikke kan og heller ikke skal fralægge sig de resterende komplekse og krævende indsatser. Offentlige organisationer er underlagt særlige forpligtelser, stadfæstet i retssikkerheden og foreskrevet i serviceloven, styrelsesloven, forvaltningsloven, offentlighedsloven m.m. Derfor er der til den frie konkurrence kun at tilføje, at den ikke er så fri endda.

Samme kontraeffekt er flere hospitaler fanget i. De har pligt til at gennemføre dyre kræftbehandlinger, helbrede sjældne tropesygdomme og gennemføre komplicerede operationer, hvilket er en byrde, som de private hospitaler naturligvis ikke er interesseret i. Derimod udgør forholdsvis enkle øjen- og knæoperationer et lukrativt marked for de private, hvilket resulterer i en særlig opdeling; nemlig at det offentlige efterlades med ineffektiviteten, mens det private ender med effektiviteten.

Kontraktens kontradiagnose

Kontraktens kontraeffekter er sammenfattet i figur 5. Figuren illustrerer grænsen for kontraktens ydeevne, de tilfælde, hvor forsøg på at skabe effektivitet slår om i ineffektivitet.
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Figur 5


Ligesom det var tilfældet med hierarkiets regler, lægger figuren op til, at man foretager en kontradiagnose i sin egen organisation: At lede efter den ineffektivitet, der opstår ud af kontraktens effektivitet. Kontradiagnosens to vigtigste spørgsmål er:

Hvornår kan vi forvente, at udbudsaktiviteten slår om i større udgifter end besparelser? Spørgsmålet tager udgangspunkt i figurens venstre side. I sagens natur kan det først besvares, når man har konstateret den faktiske besparelse, efter at den enkelte leverandør er sat på kontrakt. Men der er høstet mange generelle såvel som organisationsspecifikke erfaringer med markedsorienteringen i over 25 år, og dem kan vi lære af. De kvalificerer en vurdering af, hvordan og på hvilke områder det kan betale sig, og hvor der er overhængende fare for, at kontraeffekterne indtræder.

Hvornår slår den lige konkurrence om i en byrde frem for en økonomisk lettelse? Spørgsmålet tager udgangspunkt i figurens højre side og peger på den rolle, som ens egen organisation skal spille, når udbuddene udfærdiges. Mere konkret består vurderingen af, om omkostningerne forbundet med standarder er en god investering, eller om det er en omkostning, der går ud over kvaliteten af ens egne ydelser og, endnu værre, går hen og bliver til krav om at beskrive og standardisere ydelser, der ikke lader sig beskrive og standardisere.

I et større perspektiv viser behovet for denne kontradiagnose sig, når man tager lignende reformforsøg op til revision. De engelske privatiseringer af den offentlige sektor i 1980’erne førte fx til en nedsmeltning af store dele af infrastrukturen med uhyggelige konsekvenser for blandt andet fleksibiliteten i arbejdsmarkedet. Og den regeringsskabte markedsorientering i New Zealand i 00’erne har udviklet sig til et nyliberalistisk mareridt. Den engelske model var en laissezfaire-model. Det ville man undgå i New Zealand, så stort set alt blev sat på kontrakt og overvåget i en sådan grad, at det på visse punkter er blevet sammenlignet med det tidligere sovjetsystem11.

NEW PUBLIC MANAGEMENT

De to effektiviseringsparadigmer – hierarkiets regler og markedets kontrakter – er gengivet i tabel 1.





	 
	Regel og hierarki

	Kontrakt og marked


	Medlemskab

	Fast besætning (ansatte)
	Udskiftelig besætning (underleverandører)

	Effektivitet

	Gentagelse
	Konkurrence

	Ideal

	Lighed
	Frihed

	Samlet kontraeffekt

	„Bedre kvalitet for færre penge“ bliver til „dårligere kvalitet for flere penge“.



Tabel 1

Pointen er, at når begge paradigmer møder grænsen for deres ydeevne, så bidrager de til den samme akkumulerede kontraeffekt, som består i, at effektivitet slår om i ineffektivitet. Det kan også siges mere konkret med henvisning til den altomfattende udfordring for offentlige organisationer:

„Bedre kvalitet for færre penge“ bliver til „dårligere kvalitet for flere penge“.

Grunden til, at tabellen vises under overskriften new public management, er, at de kontraeffekter, som vi er vidne til i dag, i høj grad er opstået under dette ledelsesregime.

Historisk set blev new public management (NPM) indført med en velment ambition om at vende den offentlige skude fra mindre bureaukrati til mere kunde. Herfra har NPM udviklet sig til et ledelsesregime, hvis fortjeneste rent faktisk ligger i at kombinere et stærkt statshierarki (reglen) med et stærkt marked (kontrakten) og forsøge at skumme fløden fra begge: På den ene side en stærk stat, der skulle danne forudsætning for et frit marked, fordi det sidste skal have en hånd med på vejen af det første; på den anden side et frit marked, der skulle danne forudsætning for en stærk stat, fordi velfærdsproduktionen styrkes gennem konkurrencedygtige leverandører. Det er denne kombination, NPM er udtryk for: stærk stat og stærkt marked12. Desværre er kontraeffekterne blevet overset, fordi troen på NPM har været så stærk.

Når vi påpeger de kontraeffekter, der er forbundet med hierarkiet og markedet, skyldes det ikke, at ledelse inden for NPM har fejlet. Kontraeffekterne skyldes, at mange gode ledere netop har efterlevet NPM’s principper så grundigt og i et sådant omfang, at grænsen for dets ydeevne er overskredet. Med andre ord:

Det er ikke lederne, der er noget i vejen med. Det er effektiviseringsparadigmerne under NPM, der er problemet.

Budskabet er, at vi skal holde fast i NPM de steder, hvor det er berettiget, men at vi skal have øje for, hvornår dette regime møder grænsen for sin ydeevne. At iagttage grænsen kræver en samlet kontradiagnose, der omfatter henholdsvis reglens og kontraktens kontraeffekter.

Mistillid

Skulle man sætte en samlende etikette på kontraeffekterne – dem der leder til dårligere kvalitet for flere penge – hedder den mistillid. Som vi har set, så har hierarkiets regler ført til regler, der avler regler, og kontrol baseret på uvidenhed. Og kontrakten med illusion om et frit marked, har hvirvlet offentlige organisationer ind i en overvældende standardiseringsproduktion og et ulige konkurrenceforhold. Alt i alt er dette kontraproduktive papircirkus – regler og kontrakter – udtryk for mistillid. Og mistillid koster.

Det er i forsøget på at finde et nyt, sundt og værdiskabende udgangspunkt for ledelse, at tillid kommer ind i billedet. For vi har brug for et reelt ledelsesalternativ, et nyt paradigme, der kan træde til, der hvor reglen og kontrakten i et massivt omfang løber ind i grænsen for egen effektivitet. Et paradigme der kan vende den offentlige skude og skabe „bedre kvalitet for færre penge“.

Med et nyt paradigme baseret på tillid henviser vi altså ikke til, at NPM har fundet sin afløser. Vi henviser til et paradigme, der placerer sig ved siden af NPM. Derfor består en samlet kontradiagnose ikke i at afvikle regler og kontrakter, men i

at bedrive mindre NPM til fordel for mere tillid.

Inden vi tager hul på tilliden og uddyber dens gennemgribende potentiale for effektivitet, er det vigtigt at slå fast, at effektivitet er et rummeligt begreb. Hele vejen igennem har det handlet om to ting: at udnytte ressourcerne bedre og at skabe kvalitet i ydelserne. Er man god til at udnytte ressourcerne i sin organisation, er man selvfølgelig nået langt. Men hvis den kvalitet, der langes over disken, er elendig, så er organisationen i sidste ende ineffektiv. Man kan med andre ord godt være effektiv på en ineffektiv måde og ineffektiv på en effektiv måde.

Det er i dette lys, at gevinsten ved tillid skal ses: At opnå „bedre kvalitet for færre penge“ er en dobbelt effektivitet, hvor „færre“ henviser til lave omkostninger, og „bedre“ betyder øget kvalitet. Det første er, hvad vi i næste kapitel refererer til som „reduktion af transaktionsomkostninger“, mens det sidste er den kvalitetsforøgelse, der ligger i at øge den sociale kapital.
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OM AKADEMIET FOR TILLIDSBASERET LEDELSE

Akademiet for Tillidsbaseret Ledelse blev etableret i slutningen 2009 og var et forum for offentlige topledere. Akademiet forløb over to år, hvor medlemmerne mødtes til otte temamøder med input fra de fremmeste teoretikere og praktikere på feltet. Endvidere blev der afholdt to store konferencer, hvor akademiets diskussioner blev formidlet bredere ud til medlemmernes organisationer.

Formålet med Akademiet var at udvikle ideer, sprog og værktøjer, som muliggør arbejdet med tillidsbaseret ledelse i praksis. Med afsæt heri eksperimenterede deltagerne med at udvikle relevante ledelsesværktøjer og fremgangsmåder i deres egne organisationer. Udgangspunktet for arbejdet med tillidsbaseret ledelse har hele tiden været, at det skal føre til en bedre udnyttelse af de ressourcer, der er til rådighed i organisationen og dermed påvirke organisationernes performance og effektivitet i positiv retning. Det skal ske på en måde, som motiverer medarbejdere og ledere til at yde deres bedste og understøtter et konstruktivt samarbejde på tværs af organisationen.

Visionen for Akademiet for Tillidsbaseret Ledelse var således, at medvirke til at forbedre kvaliteten og effektiviteten i den offentlige opgaveløsning ved at skabe et forum, der kunne danne rammen om et samspil mellem teori og praksis og dermed bidrage til at udvikle et nyt syn på offentlig ledelse eller et nyt styringsparadigme, om man vil.

Akademiet blev sat i verden via et samarbejde mellem lektor Niels Thyge Thygesen fra Institut for Ledelse, Politik og Filosofi på CBS og Nina Petersen og Karin Lomborg Berg fra konsulentfirmaet NextPuzzle, hvilket skabte en tilknytning til den nyeste teoretiske viden samt stor erfaring med udvikling af strategi og ledelse i praksis. No Emil Sjöberg Kampmann var tilknyttet akademiet som forskningsassistent og organisator for den praktiske afvikling af akademiets aktiviteter.
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