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INDLEDNING

Den offentlige sektor er hårdt spændt for. Det er for længst slået fast, at der ikke er ressourcer nok til alle de ydelser, hjertet kan begære. Det er heller ingen nyhed, at den offentlige sektor er i gang med økonomiske genopretningsplaner landet over. Det ved alle offentlige ledere. Det kan ikke lade sig gøre at melde pas. Der findes ingen nationalpark for velfungerende løsninger, hvor de organisationer, der klarer sig godt, kan leve i fred. Selvom det lokale tilbud er velfungerende, indgår den lille økonomi i den store økonomi, hvor der så ofte sker uforudsigelige ting, der belaster budgettet. Det grundige eftersyn skanner derfor hele tiden organisationen for at finde midler. Alle tilbud og ydelser kan genvurderes og sågar afskaffes.

De offentlige ledere skal understøtte de kommunale og nationale budgetter og skal kontinuerligt effektivisere, trimme og tæmme driften. At stå stejlt på én bestemt form for opgaveløsning giver ingen mening. Kampen for faglige sædvaner og præcedens er tabt på forhånd. Vi lever i en ganske pragmatisk tid, hvor den bedst mulige løsning virkelig er den bedst mulige løsning – og ikke et kompromis.

Samtidig med at omstændighederne tvinger den offentlige sektor til at omlægge sin virksomhed, skyller der en ny ledelsesfilosofi ind over landet: performance management.

Som navnet antyder, er det på en måde new public managements efterfølger, der dukker op nu, 10-15 år efter new public managements indtog. De drivende kræfter bag new public management gjorde i sin tid en dyd ud af at afmontere den offentlige sektors særlige status for i stedet at indføre ledelsesværktøjer fra den private sektor. På sæt og vis skulle den offentlige sektor drives som et aktieselskab med politikerne som ejere, bestyrelse og direktører. På den måde blev politikernes styringsbeføjelser styrket, mens de faglige miljøer blev sat under ledelse, når alle det offentliges ledere blev mellemledere på kontrakt. New public management var et direkte opgør med de autonome faglige miljøer, hvor ledelse og medarbejdere selv definerede kvaliteten og omfanget af ydelserne.

Populært sagt: Magten og ansvaret blev flyttet fra socialrådgiverens egen vurdering af borgerens behov til centrale definitioner af, hvilke typer ydelser der skal tilbydes til hvilke typer behov. Med new public managements kobling af erfaringer fra det private erhvervsliv med offentlig virksomhed forsvandt således mange af den offentlige sektors særlige vilkår.

Forsøget på at definere ydelsernes kvalitet rationelt og evidensbaseret, at sætte ledelse og ydelse på kontrakt og at kontrollere og evaluere alle aktiviteter viste sig imidlertid at være særdeles vanskeligt at gennemføre i praksis. Kompleksiteten i den offentlige sektors demografiske forskelle, de lokale politiske prioriteter og de økonomiske variationer krævede flere og flere centrale anvisninger og forskrifter. Detailstyringen kom faktisk til at stå i vejen for praksis. Der blev brugt mere tid på møder og foran computeren og mindre tid til drift og udvikling. Derfor udviklede der sig pragmatiske praksisser overalt, hvor mellemlederne tog sagen i egen hånd.

Under den centrale styringsradar findes der utallige eksempler på civil courage hos ledere, der ikke kan holde ud at udføre meningsløse opgaver, eller at være forhindret i at gøre det rigtige, fordi det korrekte står i vejen. Hen ad vejen fik disse ledere endda ros fra centralt hold, når de iøjnefaldende gode resultater blev synlige. Man kan således se, at mod så småt erstatter loyalitet som ledelsesideal. Både nedefra, hvor ledere i netværk beslutter sig for at agere, som de finder bedst, og ovenfra, hvor direktører melder ud, at vi nu ikke skal spilde tiden med unødvendig kontrol, nu nøjes vi med at holde øje med budgettet og ydelserne.

Med indtoget af performance management er der godt nyt til alle de ledere, der kan nikke genkendende til beskrivelsen herover. Nu bliver den pragmatiske praksis legaliseret som ledelsesfilosofi. Performance management-filosofien svarer nemlig i mangt og meget til pragmatisk ledelsespraksis. Der er selvfølgelig ingen tvivl om, at ledelsen står til ansvar over for budget og lovgivning, politik og forvaltning. Men der gives tilladelse til at finde sine egne løsninger på, hvordan ydelsen bedst muligt kan leveres.

Den lokale bæredygtige løsning er i fokus. Det lokale betoner, at borgerne og de offentlige virksomheder skal finde fælles løsninger på stedet for at kunne realisere velfærdsydelserne, så de lever op til både borgernes forventninger og de offentlige organisationers aktuelle vilkår. Det bæredygtige peger på, at budgettet aldrig er vejledende, og at de ressourcer, der er til rådighed, selvfølgelig skal anvendes, som den politiske styring foreskriver.

Med performance management følger der således frisk luft til ledelse. Gamle kontrolrum bliver ryddet og gjort klar til ledelse. Der gives handlerum. Ledelsen bliver sat fri til i højere grad selv at kunne lede sine medarbejdere, fordi der ikke længere er helt så mange anvisninger på, hvordan en opgave skal udføres. Dermed er der igen et heldigt sammentræf mellem behov og mulighed. Den offentlige sektor har brug for at definere sig selv på ny, for en ny tids velfærd kan ikke udføres som før. Der er hverken penge eller hænder nok til det. Derfor må der tænkes innovativt og frit. Det afgørende – at det ikke kan undgås – mødes med det frigørende – at ledelse og medarbejdere faktisk gerne vil levere de bedste løsninger. Derfor ruller en bølge af innovation og strukturomlægning hen over den offentlige sektor.

Timingen er dog ikke altid ideel. De nye tilbud skabes og skal implementeres på en brøkdel af den tid, som en omfattende organisationsændring tidligere blev vurderet at tage, hvis den skulle lykkes. Hvor der før blev tænkt frem i to eller tre års forløb, kræves der nu radikale innovative ændringer på fire eller seks måneder. Den udvikling er ikke kun et resultat af, at de knappe ressourcer kræver hurtige forandringer. Det er også den fremadstormende nye performance management-styringsform, der i sig selv lægger op til at løsne og frigøre organisationernes sædvaner og procedurer. Med performance management-styringens fokus på selve præstationen, ydelsen, undlader ledelsen at detailstyre alle typer aktiviteter, som vi ellers så det i new public management-styringen. I performance management-styring nøjes ledelsen med at fokusere på, om opgaverne løses som forventet.

Et sådant opmærksomhedsskifte fra at holde styr på alle aktiviteter til at holde øje med resultaterne giver ledelsen helt nye muligheder. Der kan så at sige skæres igennem og tænkes helt forfra. Innovation er dermed ikke noget, der kun nævnes i festtaler, men en relevant måde at møde udfordringerne på, når der nu ikke længere satses på at lede aktiviteterne gennem centrale anvisninger. Innovationen er en del af den friske luft, der blæser gennem organisationen med skiftet til performance management.

Men stik imod hensigten kan en innovationsdagsorden, hvor velment den end er, blive opfattet som yderligere en belastning oven i alle de andre, der følger med genopretningsplanerne. Hvor innovationen med sit opgør med vanetænkning skulle tilbyde organisationen friske øjne og nye muligheder, og genopretningen med sit fokus på orden i økonomien skulle tilbyde organisationen legitimitet og arbejdsro, kan de opleves som grådige gøgeunger, der aldrig kan få nok. Der er hele tiden noget, der rumsterer og regerer. Organisationens stabilitet udfordres maksimalt, når ingenting er absolut nødvendigt, og ingenting er absolut umuligt. Når alt kan være anderledes, og ingenting kan forblive det samme.

Midt i alt dette står lederen og forsøger at orientere sig. Ofte i en vanskelig situation, som den, der skal bære ansvaret for fremdrift på sine egne skuldre. Det er nemlig meget muligt, at innovative løsninger teoretisk set er alletiders, men de skal udføres af medarbejdere, der ikke har de rette forudsætninger eller den nødvendige motivation for at ændre praksis. Det er også en del af det nye, at ledere skal lede på tværs af fagligheder, afdelinger, organisationer og sektorer uden at vide så meget andet, end at det skal lykkes. Og endelig er der de dygtige og engagerede medarbejdere, der ikke er tilfredse med at få besked. De vil være med om ledelsesbordet, som medledere og som medskabere af den nye offentlige velfærd. Det er pokkerme ikke nogen nem opgave at være leder.

Denne bog forsøger at være hjælpsom. Den er ikke skrevet teoretisk og spekulativt, men holder sig jordnært til praksis, blandt andet ved at anvende mange praksiseksempler til at understøtte sine pointer.

Bogens første del tilbyder lederen et overblik over situationen: Hvordan kom vi hertil, og hvad er god offentlig ledelse nu? Overgangen fra new public management-styring til performance management-styring inden for offentlig ledelse bliver forklaret og sat i perspektiv. Hvor der tidligere blev udarbejdet standarder for aktiviteter af enhver slags i organisationen, der så skulle dokumenteres og overvåges, bliver der nu givet frihed til at løse opgaver på mange forskellige måder, når blot resultaterne er i orden.

Performance managements nye frihedsgrader giver således frisk luft til ledelse. Ny ilt til den leder, der gerne vil bedrive lederskab. Der er faktisk rigtig meget brug for ledelse i organisationer med performance management-styring. Derfor gør bogen meget ud af at forklare to forskellige udgaver af ledelse inden for performance management: styring af resultater og håndtering af udtryk. I den første udgave er ledelsen ansvarlig for, at organisationen arbejder pragmatisk og ud fra medarbejderens sunde fornuft i retning af de bedst mulige løsninger, mens den leder, der skal håndtere udtryk, skal påvirke den kvalitetsbevidste organisation, sådan at medarbejdernes bestræbelser på at yde den bedste kvalitet bliver sat i relevante rammer.

I bogens anden del sættes fokus på konkrete ledelsesmetoder. For at hjælpe performance managementledelse på vej løsnes der centralt på detailstyringen. Handlingsmanualer og direktiver afløses af forventninger om „ordentlig ledelse“. Unødvendig ensretning af fremgangsmåder fjernes. Lederen skal holde øje med præstationerne, lovgivningen og budgettet, mens resten i princippet kan overlades til de praktiserende parter. Den slags ledelse kaldes også præstationsledelse. Præstationsledelse lyder enklere, end det er. Det kan gå godt, og det kan blive noget værre rod med tilfældige og uønskede virkninger, når mennesker slippes løs på hinanden i samtaler om, hvordan opgaven skal løses. Derfor er der brug for nye samtalemetoder, der kan styre organisationens villen, skullen og kunnen.

Bogen præsenterer performance dialogue som et effektivt værktøj, der understøtter performance management-ledelse. Performance dialogue-metoden strukturerer disse styrende samtaler sådan, at sandsynligheden for, at de nye ledelsesstrategier bliver til virkelighed, øges betydeligt. Det sker ved at sætte fokus på, hvem der skal tale med hvem, om hvad, hvornår og hvordan – spørgsmål, der ofte overses, fordi vi er vant til at anvende seminaret til udviklingsarbejdet, de strukturerede mødegange i årshjulet til legitimering af beslutninger og så de bilaterale samtaler til resten.

Men at skabe og drive lokale bæredygtige løsninger kræver langt mere målrettede styringssamtaler for at lykkes. Den pragmatiske sædvane, at vi finder ud af det hen ad vejen uden for de officielle mødefora, skal afløses af relevante møder mellem niveauerne og på tværs af niveauerne. Møderne er til for, at ledelsen og organisationen faktisk taler sammen som to ligeværdige væsner, der begge bestræber sig på at løse opgaven i fællesskab.

I bogens tredje del perspektiveres den ny tids ledelse yderligere ved at nuancere, hvorfor og hvordan samtaler er styring, og hvordan de særlige vilkår, der knytter sig til kompleksiteten i den offentlige sektor, også kan anskues og håndteres som en slags naturlov.

Første kapitel i tredje del understøtter bogens accentuering af samtalen som ledelsesform ved at præcisere og udbygge forståelsen af styringens sprogformer. Således kan ledelsen træne sin evne til at kommunikere hensigtsmæssigt i styringssamtalen. Samtidig peges der på, at den anden parts ret til at argumentere altid skal anerkendes, ellers kan der ikke træffes rationelle beslutninger.

Det andet kapitel tilfører en helt anden vinkel på kompleksiteten i den offentlige sektor: Når kompleksiteten i sig selv betragtes som et vilkår eller en præmis, kan man faktisk også betragte den som al anden kompleksitet i verden. På den måde kan lederen få glæde af den videnskabelige indsigt i kompleksitetens naturlove, der påpeger, at man godt nok kan forvente bestemte udfald af bestemte indsatser, men at man aldrig kan regne med dem. Heldigvis kan man læne sig op ad sin viden om, hvad der gør sig gældende under komplekse forhold, sådan at man ikke forstår alting som et udtryk for indsats og engagement, men også accepterer, at der altid sker ting, som ingen havde regnet med.

Bogen er skrevet til alle de ledere, der skal virkeliggøre performance management-styring. Bogen anvender ikke begrebet implementere, nemlig at gennemføre, hvad man har besluttet sig for, men i stedet ordet virkeliggøre. Dette ordvalg er et udtryk for, at alle nye strategier skal blive en del af det liv, der allerede er i organisationen. Den nye performance management-ledelsespraksis skal over tid sublimere, supplere og erstatte andre måder at arbejde på. Det sker ikke på én gang. Men det sker, hvis performance management-filosofien giver mening og er mulig at realisere for dem, der skal ændre deres praksis. Da bliver den nye strategi til virkelighed.

Som det måske allerede fremgår, er denne bog skrevet „inde fra“ den offentlige sektor. Dermed giver det sig selv, at jeg som forfatter ikke er eneansvarlig for bogens indhold. Grundstoffet til bogen stammer fra en række drøftelser og workshops, hvor ledere og konsulenter med fingeren på pulsen i det offentlige har drøftet innovation i offentlig styring.

Tak til
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DEN NYE IDÉ OM PERFORMANCE MANAGEMENT

Ideen bag performance management-styring kan udtrykkes helt enkelt: At der styres på præstation frem for på aktiviteter. Det betyder, at det offentliges pligt til at overvåge sig selv kan reduceres til primært at holde øje med, om resultaterne bliver de rigtige. En sådan omlægning af ledelsens opmærksomhed fra aktivitet til præstation har stor indflydelse på ledelsespraksis. I stedet for at lede gennem detailstyring og kontrol af medarbejdernes handlinger og adfærd bliver ledelsesopgaven i højere grad at formidle politiske beslutninger til medarbejderne – og den anden vej rundt: at formidle medarbejderens indsigter til de politiske beslutningstagere. Ledelsen forventes altså ikke at kunne „regne den ud“ på forhånd, men skal være organisationen behjælpelig med at kunne håndtere og agere relevant inden for de givne rammer.

TIDERNE SKIFTER

Offentlige styringsformer skifter over tid, fordi vilkårene inden for og uden for den offentlige sektor ikke er fikserede, men følger samfundsudviklingen i øvrigt. Der er derfor altid liv i debatten om velfærdsamfundets ansvar og opgaver og i den evige diskussion om, hvorvidt det offentlige faktisk lever op til vores forventninger – en diskussion, der for os hver især tager sit udspring i det, vi kender til.

Det er vores mere eller mindre eksplicitte billeder af, „hvad der er det offentliges kerneydelser“, der er grundlaget for vores vurdering af, om det offentlige løser opgaven eller ej. Men vi har ikke de samme billeder af velfærdssamfundet, omend vi dagligt tager for givet, at det er tilfældet. Vi er præget af vores egen generations forståelse af velfærd, egne oplevelser ved mødet med det offentlige, politiske holdninger, faglige perspektiver etc.

Op imod den individuelle mangfoldighed af fortolkninger står kommuner og styrelser, der som repræsentanter for staten skal forholde sig til de store linjer og dermed sætte standarden for, hvad der kan forventes. Men trods den indbyggede forventning om en national standard for offentlig virksomhed varierer opgavefortolkningen og -udførelsen meget fra kommune til kommune eller fra styrelse til styrelse. Lokale løsninger afviger fra hinanden på måder, der afspejler kommunens politik, økonomi, demografi og historie.

Det offentlige er derfor knap at opfatte som én størrelse, men skal snarere ses som et netværk af autonome organisationer. Alligevel skal der styres med gennemslagskraft. Der skal være træfsikkerhed i den indsats, det offentlige yder på samfundets vegne. Et velfærdssamfund som det danske må kontinuerligt iagttage og evaluere sig selv med hensyn til sin egen beståen. Den offentlige sektor skal og må opfattes som under politisk kontrol. Den gensidige kontrakt mellem samfund og individ skal hele tiden vurderes, afstemmes og fornys. Hvis vi som borgere generelt mister tilliden til den offentlige sektor, forvitrer grundlaget for velfærdssamfundet.

Vi skal hver især være villige til med vores handlinger at understøtte den organisering, der er konstrueret til at udføre ydelserne. Vi understøtter velfærdssamfundet, når vi betaler vores skat, i stedet for at forsøge at snyde udenom. Vi understøtter velfærdssamfundet, når vi afviser at tage imod penge for at omgå lovgivningen. Det samme gælder for vores politiske stillingtagen, hvor der ser ud til at være en mangeårig politisk konsensus om, at ikke alt i samfundet skal privatiseres og globaliseres; der er noget, som det offentlige helst selv skal tage vare på.

Der tegner sig altså et billede af en stabil forbindelse mellem borger og offentlig sektor. Det ser ud til, at velfærdssamfundet er en stabil faktor i Danmark. En accepteret og værdsat samfundsform, der passer til os, som vi er flest. Sommetider bliver det sagt om os, at vi alle sammen er en slags socialdemokrater, med henvisning til at velfærdssamfundet i store træk ligner sig selv, uanset hvilken politisk retning der har magten. Selve driften og udviklingen af velfærdssamfundets ydelser er politisk uddelegeret til det offentliges organisationer. Ansvaret er lagt ud i felten. Den offentlige sektor har simpelthen fået betroet ansvaret for den fælles velfærd fra vugge til grav.

Med det store ansvar in mente får det på alle måder betydning, hvad det offentlige foretager sig. Dermed er den offentlige sektor pålagt en særlig etisk forpligtelse i forhold til kvaliteten af de mange små og store handlinger, der skaber og opretholder velfærdssamfundet som samfundsform. Forventningen om at skulle være det forbilledlige udtryk for samfundets fineste væsen og væren er muligvis underforstået, men enhver, der har været offentligt ansat, kender denne forpligtelse. Forpligtelsen over for almenhedens velfærd udgør hele grundlaget for det skæbnefællesskab, som alle offentlige ledere arbejder i.

Offentlig ledelse er derfor heller ikke som privat ledelse. At være en del af et nationalt skæbnefællesskab kan simpelthen ikke sammenlignes med at være en del af et privat bundlinjefællesskab. Styringsstrategierne ser dog ofte forbløffende ens ud de to steder. Strategierne forekommer at være universelt gældende for god ledelse. Det er ikke så mærkeligt: Viden, inspiration og erfaring opsamles verden rundt og gives videre til nye modtagere. Ledelse er også et fag og et videnområde, hvor der opstår megatrends.

EN NY RETNING

I denne tid orienterer ledelse sig blandt andet mod den megatrend, der kaldes performance management-teorier og -strategier. Ikke bare i Danmark. Med Bertolt Brechts poetiske udtryk: Hver ting har sin tid, alting skifter på kloden, kan man sige, at også „vores tider“ skifter med resten af kloden. Danmark er med i en af de dybe svingninger i verdenssamfundets udvikling. Vi svinger sammen med mange andre samfund i den vestlige verden.

Nordens særlige version, velfærdssamfundet, der er bygget op omkring en stor offentlig sektor med fokus på velfærd, er vanskelig at sammenligne med de fleste andre vestlige samfund, der anvender langt færre ressourcer til det offentlige. Alligevel svinger vi sammen med den forsamling, som vi gerne vil være en del af, eller som vi identificerer os med.

De sidste mange års megatrend i den vestlige verden har været new public management, som var et udtryk for en ændret forståelse af offentlig styring. Erfaringer fra det private erhvervsliv blev ført ind i offentlig styring, med kontraktstyring som den første og mest gennemgribende forandring. Magten skulle populært sagt føres tilbage fra socialrådgiverne til politikerne. Hensigten var at gøre det muligt for politikerne at holde bedre øje med ydelserne. Der blev indført resultatkontrakter med ledere. Borgeren blev omdøbt til forbruger med rettigheder, og bundlinjen blev gjort til en afgørende parameter for god drift.

Med new public management er der sket store ændringer. Det er bestemt ikke af det onde, at borgeren er blevet en part, der skal inddrages og høres. Det er ikke forkert at dokumentere sin virksomhed, for hvordan skal man ellers opbygge fælles viden og erfaring? Fokus på resultater har vitterlig ført til bedre resultater. Ledere på kontrakt har gjort det naturligt at rekruttere efter kvalifikationer og ikke efter anciennitet. Bundlinjerne stabiliserede sig i nogen grad, og budgettet er i hvert fald intetsteds længere „vejledende“. Men der har også været mange andre – utilsigtede – virkninger af new public management, som casen herunder illustrerer.


Sundheds- og Omsorgsforvaltningen melder ud, at der nu skal satses på at nedbringe de ansattes sygefravær med 2 procent i næste budgetår. Opgaven tænkes løst ved at indføre lokale nærværspolitikker. I praksis skal det ske ved, at alle enheder i organisationen skal beskrive deres nærværspolitiske målsætninger og udforme en handleplan for disse. Forvaltningen er inspireret af en anden kommune, hvor et sådant tiltag er udført med held. Derfor indregnes der forlods færre udgifter til vikardækning i næste budgetforslag. Budgettet vedtages, og som følge heraf går man i gang med at indføre nærværspolitik.

De lokale personaleledere har behov for en manual og en skabelon til deres nærværspolitik, og materialet fra den anden kommune viser sig af forskellige grunde at være utilstrækkeligt. Der nedsættes et repræsentativt udvalg med deltagere fra personalelederkredsen og forvaltningen, der skal arbejde med at skabe en relevant lokal nærværspolitik-pakke. Processen tager tid. I udvalget er der mange principielle diskussioner om arbejdsmiljø. Der opstår blandt nogle af personalelederne en fornemmelse af, at nogle standpunkter er mere velkomne i udvalgsarbejdet end andre.

Den principielle diskussion forsinker udvalgets arbejde og fører til splittelse i lederkredsen. Skal man medvirke i et stykke arbejde, som man ikke forventer sig noget godt af? Skal man altid satse på at påvirke processen indefra? I forvaltningen refereres internt til udvalget som et klasseeksempel på, at medinddragelse sjældent fører noget godt med sig.

Udvalgets arbejde trækker ud, indtil forvaltningen meddeler, at politikerne vil se resultater nu. Materialet gøres færdig på et afsluttende møde, hvor man stemmer om uenighederne. Det udfærdigede materiale sendes i høring med kort frist, den fremskredne tid taget i betragtning. Der indkommer en del høringssvar, og lokalavisen bringer en artikel om vrede plejehjemsledere, der ikke mener, forvaltningen viser respekt for hverken nærværspolitikken i sig selv eller arbejdsforholdene for ledere og medarbejdere, når der gives så kort frist.

Manualen og skabelonen vedtages uden større ændringer. Pakken udsendes til institutionslederne, men ikke alle udfylder og returnerer skabelonen til forvaltningen. Der er i processen opstået en ideologisk kløft mellem ledere, der mener, at det er forvaltningens ansvar at ændre på grundlæggende „usunde“ forhold i arbejdsmiljøet, og ledere, der mener, at den enkelte leder sagtens kan gøre en forskel. I forvaltningen indgår erfaringen med udvalgsarbejdet som afgørende argument for en ændring i forvaltningens ledelsesstrategi. Et skifte, der markeres med en højtprioriteret lancering af „rationel ledelse“ som den relevante ledelsesfilosofi, når nu den „anerkendende ledelse“ har spillet fallit.

Sygefraværet er stabilt og tilsyneladende upåvirket af processen. Budgettet derimod er beskåret med den forventede reducerede udgift til vikardækning.



Eksempler som dette er der nok af – rigeligt til, at det er blevet mere og mere påtrængende at sætte new public management under kritisk opsyn. Meningsdannere og observatører fra mange sider er gået sammen under mottoet „nok er nok!“. En konklusion, der refererer til rigtig mange historier om uønskede effekter af new public management-styringen.

Bevægelsen tog rigtig fart i 2007, da de oprindelige ophavsmænd til new public management i Danmark offentligt beklagede deres egen andel i, at det var gået, som det var gået. Det var nemlig ikke meningen! De fordele, som disse embedsmænd havde set i at indføre kontraktstyring i det offentlige, var gået til i et detailstyringstyranni, der oven i købet målte på det forkerte. Konceptet „kontraktstyring“ havde efter deres mening udløst en lang række uforudsete og uønskede effekter.

TIPPING POINT

Når tilstrækkelig mange i samfundet deler selv samme fortrydelse og ærgrelse over de utilsigtede konsekvenser, er det ikke længere muligt at fortsætte som før. Man kan ikke nøjes med løbende at korrigere praksis i en situation, hvor de negative oplevelser i den grad overskygger de positive. Det offentlige havde nået et afgørende tipping point, hvorefter det ikke var muligt at gøre andet end at ændre selve styringsformen.

Lige så sikkert er det dog, at tiden aldrig kan rulles tilbage. Heller ikke i offentlig styring. Mange års new public management-styring har faktisk medført store ændringer af det offentliges bærende visioner og af hverdagspraksis ude i institutioner og organisationer:

•     Det er ikke længere det offentlige, der alene definerer borgerens behov. Borgeren selv er sat i centrum og skal inddrages.

•     Det offentlige er ikke driftsherrer for en evighedsmaskine. Ydelser udføres på kontrakt efter behov og skal evalueres.

•     Det er ikke de enkelte enheder og fagligheder, der afgør, hvad det offentlige skal yde; det gør politikerne.

•     De økonomiske rammer skal overholdes og respekteres på samme måde som borgerens rettigheder.

Disse grundlæggende virkninger af new public management er i dag så selvfølgelige, at de forekommer banale for de fleste. Som præmisser og vilkår hævet over enhver tvivl forbliver de en del af det offentliges praksis. New public management er blevet til den jord, vi står på, og dermed har det mistet sin virkning som strategisk fyrtårn. Strategien har så at sige sejret sig ihjel.

For at det offentlige kan flytte sig videre, skal der noget nyt og anderledes til. Og det skal ske nu, med overbevisning og styrke. Tillidskontrakten mellem borger og samfund er i spil, når der efterhånden har ophobet sig utallige beretninger om, hvordan den detaljerede styring har udløst tåbelige og unødvendige effekter, såsom hjemmepleje udmøntet i forudbestemt aktivitet efter minutsats i stedet for på baggrund af en fornuftig samtale med borgeren om, hvordan tiden anvendes bedst i forhold til vedkommendes behov.

Det er, som om den tekniske tilgang, at alt kan sættes på kontrakt, har været rullet ud over alt for meget, der sagtens kunne have været styret på andre måder, med alvorlige konsekvenser for borgerkontakten. New public management som den privilegerede definition af effektiv ledelsesstrategi er overstået. Døden er indtruffet både i praksis og i den offentlige mening. Enhver politiker med ambitioner om genvalg og enhver ansvarlig offentlig leder må i den situation nødvendigvis vælge nye og mere lovende veje at gå.

Man kan således snildt opfatte performance management som en allergisk reaktion på new public management. Der har været for meget af noget forkert, så nu kan vi slet ikke tåle det mere. Performance management er en modgift, der skal modvirke en utålelig tilstand. Man kunne også sige, at performance management er en kommentar til new public management. En videreudvikling af det koncept, der godt nok sejrede, men også sejrede „ad helvede til“. Det kan meget vel være tilfældet. Ændringer har altid fæste i en historik, en kronologi, en større sammenhæng. Det kan derfor være vigtigt at huske, at performance management ikke er sin egen herre, og ej heller får et herredømme for sig selv. Der er allerede mange andre herrer i huset, som performance management skal finde sin plads imellem.

New public management-strategier er måske dømt ude som strategier med forandringspotentiale, men de findes overalt i praksis. Det samme gælder de foregående strategier i offentlig styring, såsom embedsmandsvælde og forvaltningshierarkiernes oplyste enevælde. Der er også mange steder, hvor en ny strategi slet ikke vil blive budt velkommen, fordi der i forvejen er styr på styringen. Men til gengæld er der steder, hvor performance management bliver taget imod med kyshånd og bliver mødt med store forhåbninger om, at den nye strategi vil give mere mening og bedre virkning.


HVAD SIGES DER OM PERFORMANCE MANAGEMENT?

Definitionerne af performance management i Danmark er stadig få og spinkle, men en række forklaringer hentet fra Wikipedia.dk, de førende konsulenthuse og KL kan give et overblik.

Wikipedia.dk

Performance management betegner den ledelsesdisciplin, der beskæftiger sig med styring af ydelse og præstation. I moderne, videntunge virksomheder og organisationer med stor grad af decentralisering kan styring ikke alene ske på baggrund af historiske økonomiske data.

Ledelse og medarbejdere har behov for styringsinformation, som er balanceret og hænger sammen fra toppen til bunden af organisationshierarkiet. Traditionelle økonomiske nøgletal skal suppleres med indikatorer for fremtidig præstation, procesorienterede mål og kundemål. Det er her systemer til at indsamle medarbejderes og afdelingers præstation (performance) kommer ind i billedet.

*

KL’s hjemmeside fra seminar april/maj 2011 om performance management som forandringsteori

Performance management kræver kun 4 ting:

•     Ledelse

To typer af ledere:

–    Manageren er aldrig tilfreds og leder kontinuerligt efter forbedringspotentiale

–    Lederen er visionær og formår at skabe positiv motivation og samtidig en brændende platform, så alle forstår, hvorfor der er nødt til at ske forbedringer

•     Resultatbaseret ledelse

Det handler ikke om, hvad de gør, men hvad de opnår med det, de gør

•     Dokumentation og måling

En nødvendighed for at få viden om hvad der virker, og hvad der ikke virker

•     Budgettering

Det er en af de største udfordringer, da det kræver politisk enighed og opbakning

*

Rambøll Management Consulting Danmarks hjemmeside

Den offentlige sektor i Danmark er hastigt på vej mod et nyt styringsrationale, resultatbaseret styring, der i højere grad sætter fokus på effekterne af den offentlige indsats. Fokus flyttes fra primært at være på input, aktiviteter og ydelser til at være på de faktiske resultater – den samfundsmæssige nytteværdi – vi opnår gennem vores aktiviteter.

*

Implement Consulting Groups hjemmeside

Performance management som målinger, mål og præstationer:

„Går det egentlig godt nok i vores organisation?“ Det spørgsmål er svært at svare på uden et velfungerende målstyringssystem. Et sådant system sikrer den rigtige retning og motivation for hele organisationen og dræner ikke organisation for kreativitet – og muligheden for at tage chancer.



IDÉ OG INTENTION GÅR NEMT TABT

Herfra og i resten af bogen går vi simpelthen ud fra, at performance management allerede findes ude i organisationerne og nu skal tage form af en ny ledelsespraksis.

Når man således strategisk skal ændre sin praksis og lægge nye planer, er det logisk nok vigtigt at forstå strategiens hensigt. Det er afgørende at forstå såvel ideen som intentionerne bag den nye strategi. Fornemmelsen for sammenhæng mellem idé, intentioner og praksis går ofte tabt, endda som noget af det første, når et længerevarende forløb går i gang, som casen herunder illustrerer til fulde:


På baggrund af en tragisk drukneulykke i privat regi fik forvaltningen ideen til at forebygge drukneulykker blandt de børn og unge, som forvaltningen havde ansvar for. Intentionen om at forebygge usikker badning førte til et badecirkulære, der indeholdt detaljerede badeanvisninger og krav om obligatoriske livredderkurser til de ansvarshavende voksne i vandet. Kurserne certificerede deltagerne for to år ad gangen. Til projektet „Sikker badning“ blev der afsat penge til, at en mindre skare medarbejdere kunne komme på kursus. Der gjaldt et „først til mølle“-princip i forhold til tilmeldingerne.

Resultatet af denne planlægning viste sig hurtigt at ændre badepraksis. De institutioner, der ikke fik tilmeldt sig i tide, var med øjeblikkelig virkning forhindret i at bade fra strande uden livredder. Dermed var den elskede soppetur fra nærmeste strand udelukket, og det samme var mange badeture på kolonier, da kolonierne ikke nødvendigvis var lokaliseret tæt på strande med livreddere.

To år efter løb de erhvervede livredderbeviser ud samtidig, og der blev ikke udbudt nye kurser fra kommunens side. Intentionen om at vise rettidig omhu kan nok siges at være intakt. Ingen druknede. Men intentionen om sikker badning forsvandt. Resultatet blev simpelthen først mindre og siden ingen badning. Forløbet forekom institutionerne at være meningsløst og frustrerende. Det hjalp selvfølgelig heller ikke på forståelsen, at der aldrig havde været en drukneulykke i forvaltningens regi. Sikkerheden var tilsyneladende i orden i forvejen.



Der sker hele tiden en mængde uforudsete ting, som kolliderer med det tænkte forløb. Strategier og projekters oprindelige intentioner er derfor ofte svære at genfinde i praksis. Noget af det, der sker, er hensigtsmæssigt eller i det mindste et hæderligt forsøg på at imødekomme intentionen. Men der er også fejlslagne handlinger eller uheldige følgevirkninger. Det hele løber af sporet, mens alle prøver at gøre det korrekte. For at øge sandsynligheden for, at alle i stedet gør det rigtige, er der al mulig grund til forlods at prioritere formidlingen af de bagvedliggende grundforståelser.

I stedet for at tage for givet, at vi alle forstår, hvad begreberne rummer af betydninger, fordi vi allerede nu har hørt ordene performance management mange gange, gør bogen omhyggeligt rede for nuancerne i ideerne og intentionerne bag performance management.

DEN NYE IDÉ

Hvad betyder det så egentlig, at der styres på opgaveløsning frem for på aktiviteter? Det betyder, at det offentliges behov for at styre sig selv ikke længere kræver, at man overvåger alle aktiviteter. I stedet kan man reducere overvågningen til primært at gælde, om resultaterne bliver de rigtige, og om budgettet holder. Det har stor indflydelse på praksis, som eksemplet fra SKAT viser.


Det gør stor forskel, om man måler indsatsens succes på, hvor mange borgeres årsopgørelser der bliver gennemgået i SKAT, eller om man måler succesen på, hvor mange penge der ultimativt kan skaffes til veje. Den første tilgang har fokus på selve aktiviteten: kontrollen af årsopgivelser, og succes er at opnå det antal handlinger, man kontraktligt er forpligtet til at udføre. Den anden tilgang har fokus på intentionen med aktiviteten: at tilvejebringe flest mulige af de penge, der rettelig skal betales, og succes kræver, at man interesserer sig for alle omstændigheder omkring skatteinddrivelse.

Det er ikke godt nok at udføre mekanisk kontrol. Der skal mere intelligente løsninger til. Man skal først og fremmest skelne mellem dem, der gerne vil betale skat, og dem, der ikke vil betale skat. Hvor mange er der af den ene slags og hvor mange af den anden? SKAT analyserer sig frem til svaret: Der er absolut flest, der gerne vil betale deres skat og dermed skal hjælpes ind ad „fordøren“. Opgaven bliver derfor at knække koden: „Hvad går der galt?“ og derefter udforme den rigtige vejledning om, hvordan man betaler sin skat. For de få, der prøver at unddrage sig deres skattepligt, skal der andre tiltag til. Det skal undersøges, hvordan man kan skelne dem fra de villige skatteydere. Hvilke brancher og selskabsformer repræsenterer de, hvor gamle er de, m.m.? Derefter iværksættes en målrettet kontrolindsats mod de få.

Fokus på opgaveløsningen førte i SKATs tilfælde til en ny todelt strategi med service for de fleste og kontrol af de få. Det gav oven i købet flere penge i kassen pr. årsværk. Hvilket også var helt nødvendigt, da SKAT i samme periode reducerede sin medarbejderstab kraftigt.



Denne og lignende versioner af performance management-strategier vækker naturligt nok opsigt i kommunerne. Der er ikke blevet flere ressourcer til rådighed, tværtimod, men trods det kan der, når man forlader kontrollen til fordel for præstationen, leveres innovative og sågar kvalitativt bedre løsninger.

Lederen får større frihed til at afgøre, hvad god opgaveløsning er. Selvfølgelig stadig under ansvar over for lov, budget og politik. Men lederen må faktisk gerne sno sig. Stik modsat det tidligere ideal for god ledelse, der snarere lagde op til, at de gode ledere var de stærke ledere, der kunne opretholde kontrol over organisationens aktiviteter, kræver performance managementstrategien faktisk, at organisationerne selv tager hånd om at definere opgaveløsningen. Lederen har derfor brug for al tilgængelig viden om, hvad der er behov for, hvad der faktisk allerede virker i praksis, og hvad der kan lade sig gøre. Alt sammen viden, der skal være så aktuel som mulig, fordi situationen hele tiden ændrer sig.

Derfor vejer medarbejdernes erfaringer fra praksis tungt i de strategiske drøftelser. Medarbejderne har jo unik og privilegeret adgang til viden om borgernes behov. De har mange erfaringer med at udøve deres faglighed på alle mulige og umulige betingelser i praksis. Deres muligheder for at se nye veje lige ved siden af de gamle trædestier er de bedst tænkelige. Performance management kan derfor ændre forholdet mellem ledelse og faglighed, så de to bliver gensidigt afhængige af hinanden på en ny måde.

ORGANISATIONENS VISDOM

Performance management-styring bliver i den forstand en styring af, hvordan de aktuelle behov bliver bedst muligt belyst, analyseret og vurderet, og derefter hvordan den nye viden bliver realiseret i hensigtsmæssige opgaveløsninger. Ansvaret for denne ad hocorganisering af opgaveløsningen placeres naturligt hos de ledere, der er tættest på praksis. Fra centralt hold afsættes ressourcer, og der defineres, hvilke absolutte rammer der er givet i den pågældende sammenhæng. Derefter slippes ansvarshavende ledere og medarbejdere fri med det kommissorium at tage vare på opgaven.

I yderste konsekvens kan det medføre, at en forvaltning afstikker en kurs over for sine mellemledere i stil med: Hvis I overholder budgettet, og borgerne er glade for ydelsen, er alt vel. I mindre målestok kan det ligne eksemplet herunder, der er et andet udtryk for samme tankegang: styring på præstationen.


De tre afdelingsledere på hospitalet er vidende om, at deres tre ansvarsområder skal fusioneres. Argumentationen om stordriftsfordele er måske i øjeblikket lidt svær at vurdere sandheden i, men de ser alle tre gode muligheder i at blive en større enhed. De har alle arbejdet på hospitalet i mange år og kender hinanden godt. Deres chef er ny på posten, men de har allerede gode erfaringer med ham, og de anerkender hans intention om den fornyelse af deres arbejdsfelt, der er sat i gang.

Nu melder chefen ud, at de tre linjeledere i forbindelse med fusionen skal blive til én leder over to mellemledere. Han siger også, at ingen andre end de tre ved, hvordan rollerne bedst fordeles. Han vil derfor ikke blande sig, men overlade det til de tre at finde en løsning. Han betaler gerne en konsulent, der kan hjælpe med processen, hvis de ønsker det. Og det gør de. Chefen sætter en deadline for deres tilbagemelding, og en proces med en ekstern konsulent sættes i gang. Da tiden nærmer sig for det sidste møde med konsulenten, begynder der en dialog mellem de tre. Om det ikke var bedre at træffe en beslutning så hurtigt som muligt? Ved vi ikke allerede, hvad den gode løsning er? Begge dele synes rigtigt. Beslutningen bliver truffet, og chefen informeres om resultatet.

Efterfølgende har de alle tre eftertanker i stil med „kan man overhovedet sige sådan til os, bede os om det?“, men samtidig har de en oplevelse af, at det er den helt rigtige beslutning, de traf på egen hånd.



Performance management som styring på præstation er tilsyneladende et veritabelt columbusæg. Med SKATs og hospitalsledernes eksempel kan strategien siges at have god effekt på selve opgaveløsningens kvalitet og oven i købet også god effekt på engagementet hos de medarbejdere, der skal levere ydelserne. Performance management kan siges at fremkalde det bedste i hele organisationen, selve organisationens visdom.

Ordet visdom indikerer her, at det ikke handler om den generaliserede her og nu-viden, men om den dybe visdom om verdens gang her hos os – som summen af lederens visdom erhvervet ved at være ansvarlig for loyalitet og lovlydighed i forhold til de overordnede rammer og vilkår, og medarbejderens visdom erhvervet gennem erfaring med drift og opgaveløsning.

Organisationens samlede visdom er som sådan selve grundstoffet i performance management-strategien. Organisationen skal klare ærterne. Intelligente løsninger prioriteres højere end systematiske løsninger. Hvis alt går vel, opstår der lokalt de nødvendige, bæredygtige og hensigtsmæssige løsninger.

BÆREDYGTIGE LOKALE LØSNINGER

Bæredygtige lokale løsninger er bogens bud på den fulde udfoldelse af potentialet i performance management. Et potentiale, der allerede så småt indløses rundt omkring. Der findes mange gode eksempler derude i det offentlige landskab, eksemplariske forløb, hvor det hele giver god mening for de involverede samt sund økonomi og kvalificerede ydelser. Når det sker, opleves det oven i købet som en personlig tilfredsstillelse for de involverede. Den nye styringsform giver plads til, at den enkelte igen kan udtrykke sin særegenhed. Originalitet bliver ligefrem efterlyst, når der skal tænkes innovativt. Hvad ved netop du? Hvad kan netop du? Hvad foreslår du?

Fremgangsmåden opleves som en ren befrielse fra de utilfredsstillende arbejdssituationer, hvor så meget tid var beslaglagt af det „forkerte“, dvs. af det generelle, det upersonlige og det tilsyneladende meningsløse. De ledere og organisationer, der oplever en sådan ændring, mærker velgørende forskel. Som sådan har performance management-styringen en helende effekt på de „new public management-skader“, der er sket i organisationer og institutioner.

Der er altså i udgangspunktet ingen grund til at være på vagt over for performance management i sig selv. Performance management fremstår som et aktuelt velkomment bud på den næste nye strategi, der både kan virke som retningsvisende fyrtårn og som god medicin for den offentlige sektor.

Afslutningsvis i dette kapitel står blot tilbage at samle trådene fra kapitlet i en simpel form, en model, der kan fungere som referenceramme for bogens videre anvendelse af begrebet performance management – som styring af præstation og udtryk.

EN SAMLENDE MODEL FOR PERFORMANCE MANAGEMENT

Performance management har fokus på styring og ledelse (af performance). En sådan definition af management lægger sig op ad den forståelse af ledelsesfagligheden, hvor lederen primært leder og fordeler arbejdet. I en anden ledelsesfaglig forståelse, hvor lederen er organisationen mest muligt behjælpelig i arbejdsprocesserne, kan management forstås som håndtering og facilitering. Der findes altså to mulige forståelser af managementbegrebet. Det samme gælder for begrebet performance. Det kan forstås som betegnelse for præstationer og resultater, men det kan også betegne en performers kunstneriske udtryk.

En skelnen mellem begreberne er selvfølgelig en leg med ord, men netop denne leg forekommer relevant, når performance management skal udmøntes i ledelsespraksis. For er der ikke netop denne markante todeling i de mest dominerende opfattelser af ledelsesfaglighed? At lederens rolle enten primært varetages ved at fordele ansvar, ressourcer og opgaver mellem organisationens medlemmer eller ved at reagere relevant på organisationens behov og hjælpe den på rette vej.

Denne todeling kunne nogen finde på at kalde hård versus blød ledelse. Det er dog ikke denne bogs opfattelse. Begge udgaver af ledelse er forbundet med benhårde vilkår og rummer deres egne muligheder for anerkendende ledelsesformer. Ideen med at todele er snarere at kunne skelne mellem to væsensforskellige udgaver af performance management.
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	Medarbejderfokus på
	Identifikation og definition af borgerens behov
Loyalitet og lovlydighed i forhold til mandat
Udvikling af nye ydelser
Evaluering af iværksatte ydelser
Pligt til afvikling af ikke-nødvendige ydelser
	Identificering med borgeren
Loyalitet over for intentionerne
Ansvar for at øge organisationens visdom
Forståelse for altings midlertidighed
Forståelse for, at ingenting er absolut umuligt, og ingenting er absolut nødvendigt





Performance management kan forstås på to beslægtede, men alligevel forskellige måder, der begge sætter selve ydelsen i centrum. 1) Som ledelse af præstation, hvor ledelsen vælger målbare størrelser at evaluere såvel selve ydelsen som medarbejderens indsats på i en tilstræbt minimaludgave af rammestyring, hvor der kun kontrolleres på budget og borgertilfredshed. 2) Alternativt kan performance management forstås som håndtering af udtryk, hvor ledelsen stimulerer organisationens visdom, kvalitetssans og engagement i opgaveløsningen.
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