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Preesentation af en idealmodel for
den kommunale leder

— HELHEDSMAGEREN'

Av HELLE SUNDGAARD ANDERSEN

This article takes a close look at the role of the municipal leader in the context that is
referred to by many as the shift from government to governance. However, it is not the
author’s opinion that it is a question of a direct development away from the hierarchical
model towards a pure network society. On the contrary, the author’s view is that it is-a
question of simultaneous and opposite-directed control systems at work. The focus of
the article is on one control system, namely that of governance, and here the focal point
is on municipal administrative leaders in a governance perspective. The discussion is
based on a theoretical analysis of selected governance theories whose explicit focus is
on the role of the employee. Finally, the conclusion arrived at takes the form of a normative
ideal model for the municipal administrative leadership: the “totality maker”.

Udviklingen pé det
kommunale niveau

I gennem de sidste tre artier har vil-
kérene, forventningerne og kravene til

den kommunale administrative ledelse -

i de danske kommuner sendret sig radi-
~ kalt. Kommunen som politisk styret or-

ganisation anno 1970 og anno 2001 er

en organisation, der pa flere omrader
har veeret gennem heftige udfordringer
og @ndringer. Den gkonomiske smal-

hals i slutningen af 70erne, behovet for

- at &bne kommunen som organisation,

den generelle opmerksomhed mod den
offentlige sektors storrelse, opgavevare-
tagelse og organisation er nogle blandt

flere faktorer, der forte til eendrede

vilkar og krav til den kommunale orga-
nisation som helhed og de kommunale
administrative ledere i serdeleshed
(Andersen 1999).

Med kommunalreformen i 1970
skete der en kommunalisering af vel-
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feerdsstaten med en ny kommuneind-
deling, en eendret opgavefordeling og
styring, og endelig en aendret finansie-
ring. Med kommunalreformen blev der
etableret en baeredygtig struktur. De
sma sognekommuner blev omdannet til
administrative enheder, der havde
storrelsen til at kunne anseette kvali-
ficeret personale, og dermed var
rammerne skabt for decentraliseringen
af opgaver fra stat til kommune (Boga-
son 2000). I 80erne beted zndringerne
en fristilling af kommunerne, dette skete
primeert via regelforenkling, afvikling af
planstyringen og etableringen af for-
sggsordninger. Samtidig var der en
modgaende tendens med en strammere
udgiftspolitisk styring af kommunerne.
I begyndelsen af 80erne kommer det
forste tegn pa, at nye tider er pa vej:
Moderniseringsredeggrelsen, med
revolutionerende forslag og nye tanker
omkring den offentlige sektor.

I slutningen af 80’erne og i seer-
deleshed i 90°erne kom der for alvor
skub i tingene. En pastand kan veere, at
den gkonomiske smalhals faktisk har
veeret et dynamisk element for den
offentlige sektor. Det blev legitimt og
nedvendigt at ga nye veje. Frikommune-
forsegene blev det farste synlige bevis
pé overfladen, at nye muligheder var
ved at opsta. Naestved kommune be-
hovede ikke at gore tingene pad samme
mdde som Thisted kommune, der var
mange uopdyrkede muligheder. Drifts-
organisationen tog det forste skridt hen
imod udviklingsorganisationen. Med
ophavelsen af den lovmeessige for-
pligtigelse til at have et socialt udvalg i
1989, blev der for alvor abnet op for
muligheden for at nytaenke den hidtige

organisering (Sehested et al 1992). Der
blev etableret, og der bliver stadig
etableret, nye organisatoriske koncepter
feellesforvaltning, borgerforvaltning,
koordinationsforvaltning. Der var
lukket op for posen fyldt med nye organ-
isatoriske, faglige og ikke mindst
sproglige sammensaetninger, der ikke er
set for i den danske offentlige sektor.
Decentralisering og brugerinvolvering
er ogsd kendetegnene for denne periode.
Kvikskranker, borgerporte osv. er ogsa
synlige tegn pa forsgget med at strom-
line det kommunale niveau hen imod
malsaetningen “borgeren i centrum”.
Forsgg kommer for alvor pa banen som
enny metode til atlegitimere nye mader
og nye metoder. Eksempler pd de nye
forspgs-stremme er eksempelvis Fri-
kommune forsggene 1984-88, de Sociale
Udviklings Midler (SUM forsggene), der
banede nye veje for det sociale arbejde,
etc (Bogason 2000).

Governance

Tendenseni90 erne var klar, politikerne
skulle ikke leengere beskeeftige sig med
enkeltsager, udvalgene blev i
hovedparten af kommunerne lagt sam-~
men, meget blev decentraliseret til
brugerbestyrelserne og en god del
delegeret til forvaltningerne. Tiltag med
decentralisering, rammestyring, delege-
ring, ‘brugerbestyrelser, udlicitering
samt mange andre er tiltag, der rykker
ved det traditionelle repraesentative
demokratibillede, som er grund-
stammen i vores made at teenke demo-
krati pa. Der sker altsd en bevaegelse
vaek fra selve institutionen eller
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produktet hen imod processen (Ander- ganisatoriske netveerk:
sen 1999).
I forskerkredse refereres der til en »~1. Interdependence between

udvikling fra government mod
governance, hvor der er en dbenhed
overfor alle relevante akterer i den givne
proces, modsat government, hvor
aktgren er forudsat indsat via den
parlamentariske styringskeede.

“This is where the concept of
governance becomes important as an
underlying principle, as opposed to
government - process as opposed to
organization.”

(Bogason 1996: 83)

Der er, som det forholder sig med de
fleste begreber indenfor samfunds-
videnskaben, langt fra enighed omkring
begrebet governance og som Rhodes
fremheever er der mange bud:

“Finer (1970:3-4) treats government and
governance as synonyms but in current
use governance stands for a change in
the meaning of government, referring
to: a new process of governing; or a
changed condition of ordered rule; or
the new method by which society is
governed. In evitably, there are several
contending meanings for the term. It
refers to, for example, the minimal state;
corporate governance; the new public
management; and ‘good governance,
(see Rhodes 1997, kap. 3).”

(Rhodes i Kickert et al 1997a, xi)

I denne artikel er udgangspunktet
Rhodes interorganisatoriske netvaerks-
forstaelse. Rhodes fremheever folgende
feelles karakteristika i sin forstdelse af
begrebet governance, hvor governance
refererer til selvorganiserende, interor-

organizations. Governance is broader
than government, covering non-state
actors. Changing the boundaries of the
state means the boundaries between
public, private and voluntary sectors
become shifting and opaque.

2.  Continuing interactions between
network members, caused by the need
to exchange resources and negotiate
shared purposes.

3. Game-like interactions, rooted in
trust and regulated by rules of the game
negotiated and agreed by network
participants.

4. A significant degree of autonomy
from the state. Networks are not
accountable to the State; they are self-
organizing. Although the state does not
occupy a sovereign position, it can
indirectly and imperfectly steer
networks.”

(Rhodes 1997b:53)

Begrebet netvaerk er en beskrivelse af
flere uatheengig af hinanden aktarer, der
er en del af processen omkring at
tilvejebringe forskellige former for
serviceydelser. Rhodes beskriver det;
“Governance is about managing such
networks.” (Rhodes i Kickert et al,
1997a, xi). Det er denne netvaerksfor-
staelse, preesenteret af Rhodes, der er
rammeforstdelsen for begrebet
governance i denne artikel.

Den traditionelle bureaukratiske for-
staelse af en kommunal administrativ
leder udfordres af netveerksperspek-
tivet, der bryder med den hierarkiske
forstdelse og introducerer en mere
tveergéende og forhandlingsorienteret
tilgang. Ledelsen skal kunne handtere
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beveegelser nede fra og op, en hgjere

grad af autonomi, flydende graenser og
processer der ikke er styrbare. Den klare
greense mellem politik og administra-
tion udfordres i netveerksprocessen, og
dermed mudres grundforstaelsen af den
ansatte administrative leder som en neu-
tral akter, der implementerer'de be-
slutninger, der vedtages af politikerne.

I neeste afsnit stilles der skarpt pa
den ansattes rolle i et governance-
perspektiv. Dette skal ikke tolkes sale-
des, at det udelukkende er governance-
relationer, der er i spil i forstdelsen og
styringen af den offentlige sektor, men
at der snarere er tale om “netveerk i

“skyggen af hierarkiet” (Scharpf 1994).
De folgende tre teoretiske perspektiver
af hhv. Gary Wamsley (”Blacksburg-
perspektivet”), Lennart Lundquist og
Walter Kickert (“the Governance club”)
er udvalgt, da disse eksplicit ser pa den
offentligt ansattes seerlige rolle. Og for
Wamsleys og Kickerts vedkommende er
dette i et governanceperspektiv.

En gruppe, der sammen har brudt
belger og kommet med et konkret bud
pa den ansattes rolle i relationen mellem
politik og administration i et
governanceperspektiv, er ,Blacksburg-
folkene”.

The Blacksburg
Manifesto

“The Public Administration and the
Governance Process: Shifting the Ame-
rican Political Dialogue” Gary Wamsley
(1983) blev kendt som “the Blacksburg
Manifesto” eller “the Blacksburg

Perspective”?. Legitimitetsforstaelsen
bag den parlamentariske styringskeaede,
og seerlig det forhold, at legitimiteten
kun kan komme via dette at veere valgt,
er en kerneproblemstilling i Blacks-
burgperspektivet. Det er bl.a. udford-
ringen i Blacksburgperspektivet at an-
vise og udvikle mader, der kan legi-
timere de aktgrer, der ikke er valgt via
det traditionelle afstemningssystem.

“Public administration must find ways
to create democratic legitimacy for itself
that are not elective in nature.”

(Wamsley et al 1996:5)

Den demokratiske legitimitet er
essentielt i relationen mellem politik og
administration - en vej til at komme pro-
blemets kerne et skridt neermere er “the
Agency Perspective” udviklet af
Wamsley (1990). Efter Reagan perioden
med minimering af den offentlige sek-
tor og i lige s& hej grad minimering af
respektén omkring den offentlige sek-
tor og den offentlig ansatte i USA,
forseger Wamsley via sin bevidste brug
af termen Agency istedet for begrebet
bureaukrati og dets mere negative
omdemme at komme en del af denne
kritik i mgde. Selve Wamsleys grund-

definering af Agency er meget teet pa -

Webers billede pa bureaukratiet.
Wamsley gar dog skridtet videre, og ser
Agency som beskytteren eller “the
guardian” af demokratiet, og denne be-
skytter har brug for en normativ guide.

Agency skal ses som en form for link
mellem de vilde ideer udenfor den
offentlige sektor, og de funktionelle be-
tingelser for at kunne indfri disse. Med
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andre ord en form for systematisk over-
seetter eller katalysator for politikerne og
borgerne. Wamsley gér endda s& vidt
som at pastd, at Agency er dem, der er
bedst til at definere den offentlige
interesse og det faelles bedste. Han
mener, der er behov for at udvikle et,
hvad han benevner som “Agential
Leadership”, da ledelse i den offentlige
sektor kreever en seerlig indstilling og
seerlige grundvardier. Wamsley
hezevder, at the Agency eller den offent-
ligt ansatte har den vigtigste rolle i at
udvikle vores demokrati.

“The Public Administrator is thus a
“special citizen”; not one with special
status or priviliges but rather one with
special skills and responsibilities; stan-
ding in place of and acting for fellow
citizens. The Agency is the bureau-
cratic/organizational /institutional
embodiment of this concept.”

(Wamsley 1990:117)

Den offentligt ansatte far rollen som
“special citizen”, hvilket paleegger den
ansatte en szerlig form for ansvarlighed.
Det handler ikke kun om at balancere
de interesser, der er i spil, men ogsa at
vaere opmaerksom pa de interesser, som
ikke direkte varetages i dette spil.
Wamsley ser Agencys relation med
omverdenen som steerkt afhangig af en
gensidig respekt.

“Mutual respect between “special
citizen” and “lay citizen” is important
to public administrators because it is
crucial to sustaining legitimacy for their

role in governance.”

(Wamsley 1990:133)

Wamsley fremhzever, at den gensidige
respekt er et meget centralt element i en
hvilken som helst relation mellem to el-
ler flere aktorer. Iszer i en kontekst som
den offentlige sektor er det en basis for
legitimiteten. Udover begrebet Agency
er Wamsleys andet instrument “the
Constitution”. Den offentligt ansatte
skal ved sin ansaettelse afgive en ed,
denne ed skal veere sikringen af, at den
offentlige ansatte handler indenfor
rammerne af konstitutionen®. I Dan-
mark afgiver kongeligt udnevnte
tjenestemeend en erklering pa tro og

love om, at de vil overholde grundloven. -

Wamsley (1990) foreslar, at der skal
udvikles og implementeres en norma-
tive guide for den offentligt ansatte i den

~ moderne offentlige sektor. Det forhold,

der blandt andet bliver trukket frem
omkring agencyperspektivet, er, at den
offentlige leder er fuldtids ansat modsat
de fleste andre akterer, og derfor som
udgangspunkt har muligheden for at
veere den af aktererne, der spiller en cen-
tral rolle:

“The Agency by its agential concern for
the public interest, by providing ration-

~ale-and being reasongiving, thus
becomes a catalyzer of the dialogue.
Like a catalytic agent in chemistry, it sets
in motion transformative changes that
result in something new and different-
something more than the sum of its
parts.”

(Wamsley 1990:143)

Wamsley berarer noget centralt i formu-
leringen af en win-win situation
“something more than the sum of its
parts”. Den offentlige leder eller den
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offentligt ansatte kan have enten en
ngglefunktion eller en funktion i en
proces mellem alle relevante akterer,
hvor processen netop ender op med et
resultat, ingen af aktererne bevidst bar
ind i aktionen, men hvor resultatet
opstér i en form for kollektiv intuitions-
proces. Det mé vaere et af idealerne for
den offentlige leder i en netveerksproces.
Og videre ved at sammenkeede magt og
autoritet som et middel til styrke
legitimiteten, dette gares ved effektiv
deltagelse:

“By effective participation we do not
mean the mere appearance of
participation while power lies in the
hand of superiors. We mean a real
sharing of power and taking part in
decision making within certain bounds.
This kind of participation entails
genuine respect for individuals, accepts
conflict as a natural part of the process
of deliberation, and that fosters
conditions permitting the exercise of
choice.”

(Wamsley 1990:147)

Ved netop at sammenkaede magt,
autoritet og deltagelse til konceptet “ef-
fektiv deltagelse” vil den offentlige le-
der gge sin legitimitet i processen. Her-
ved skabes der ogsa mulighed for at vise
de pvrige aktgrer i processen, at der er
ikke et foruddefineret méal med denne
proces. Hermed sattes en del af
rammerne for opnéelse af “something
more than the sum of its parts”.
Wamsley satter agencyperspektivet i
relation til det lokale niveau, hvilket gar
det relevant at anvende dele af agency-
perspektivet i dansk kommunal lokal
kontekst:

“We must be able to-create community
at levels below and within scope less
broad than the nation-state. This is so
because community requires consider-
able personal interaction and because
authority and legitimacy are difficult to
build and are fragile.”

(Wamsley 1990:149)

Wamsley gér skridtet videre og an-
befaler, at Agency analyseres, og at
Agency i analysen relateres til netveerket
eller the policysubsystems.

“What we wish to suggest here is that
the Agency can serve as a focal point of
interest and participation, and as an ac-
cess point for active citizen involvement
not only in the Agency itself but in the
policy subsystem as well.”

(Wamsley 1990:150)

Kritikken af agencyperspektivet var
skarp, og isaer var kritikken af Wamsleys
forslag omkring en normative guide og
edsafgivelse grundlag for barsk kritik. I
et skandinavisk perspektiv er en del af
Wamsleys ideer og tanker omkring den
offentligt ansattes rolle i demokratiet da
ogsa radikale. P4 samme tid er der
noget, der synes relevant i Wamsleys
reesonnement og iser i en decentral
kontekst som den danske. Wamsley
seetter fingeren pa mange tendenser, der
allerede finder sted. Han taler om de
veerdier og den grundindstilling, den
offentlige ansatte ber have, hvilket er
parallellt med den fokus, der i Danmark
er pa etik og veerdier i den offentlige
sektor. Wamsley taler om den offentligt
ansatte som en link mellem de vilde
ideer og det, der rent faktisk kan lade
sig gare. I de danske kommuner udgves
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der mindre og mindre direkte kontrol
0g mere og mere rédgivniﬁg via ansatte
konsulenter til at bistd “greesradderne”
og de decentrale serviceinstitutioner.
Det er fremgaet af det foregdende,
at der er problemer omkring agency-
perspektivet, men samtidig er det et per-
spektiv, der har nogle af de essentielle
grundelementer i idealet omkring en
ansats, og i denne artikels sammenheeng
en ansat leders, rolle i en netvarks-
proces. Dette vil der blive elaboreret

kel. Der en skandinavisk variant af
Blacksburgperspektivet, som vil blive
preesenteret kort i det fglgende afsnit.

Demokratins Viktare

En af de f& nordiske teoretikere indenfor
statskundskaben, der satter fokus pa
forvaltningens rolle i demokratiet, Len-
nart Lundquist*, preesenterede 1 1998 en

model for den ansattes rolle i

demokratiet:
videre over afslutningsvist i denne arti-
Viktarrollen
AMBETSMANNAROLLEN MEDBORGARRROLLEN

Demokratins tjinare

Personansvar

Demokratins herrar

Kollektivansvar

(Lundquist 1998:73)

Lundquist understreger, at det er den
enkelte embedsmand, der har denne
rolle som Viktare, og ikke forvaltningen
som organisation, da han mener dette
ville fore til elitevaelde. Det bliver et per-
sonligt ansvar og ikke et ansvar, der
koblet til din anszttelse og dermed til
en szerlig gruppe af medarbejdere. Det,
der er interessant her, er, at Lundquist
netop seetter fokus pé, at der er en per-
son bag stillingen altsd andre forhold
end dem, der er relateret til den posi-
tion, man har i en given stilling, og det
deraf folgende ansvar og kompetence.
Ved at sette medborgerrollen ind
nuanceres den traditionelle embeds-

mandsforstéelse, og Lundquist ser
embedsmardsrollen som en form for
katalysator.

“ Ambetsménnens roll som demokratins
viktare innebir sjilvfallet inte att de ska
overta politikernas eller medborgarnas
uppgifter i den politiska demokratin
utan snarare att de ska fungera som
katalysatorer.”

(Lundquist 1998:74)

At se den administrative ansatte eller
leders rolle som en katalysator er ogsa
gennemgaende i det efterfelgende
afsnits hovedakter: “the network mana-

r’

ger”.
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Network
managerperspektivet

I de to foregéende perspektivers fokus,
dette geelder iseer for Blacksburg-
perspektivet, stir den gordiske knude
omkring legitimitetsproblematikken for
den offentligt ansatte centralt. I det
folgende er fokus mere eksplicit sat pa
ledelsesniveauet i et netveaerksperspek-
tiv. _

I dette afsnit preesenteres det, der i
flere kredse bliver omtalt som “the

Governance Club”5. “Policy network” -

anvendes som udgangspunkt for “the
Governance Clubs” netveerksperspek-
tiv, der er en beskrivelse af relationer
mellem gensidigt afheengige aktorer,
der er involveret i en proces omkring
offentlig politikudvikling og implemen-
tering. Det forhold, at aktgrerne er
gensidigt afheengige af hinanden i op-
naelsen af et faelles mal, er essentielt i
denne tilgang.

“In this book we define policy networks
as (more or less) stable patterns of so-
cial relations between interdependent
actors, which take shape around policy
problems and/or policy programmes .”

(Kickert et al 1997:6)

Dette forhold er et meget relevant ud-
gangspunkt i anskuelsen af politik-
processen pa det lokale niveau i Dan-
mark, hvor bl.a. decentralisering har
medfert en ggning i antallet af savel
individuelle som institutionelle aktarer,
der er gensidigt afheengige af hinanden
i politikprocessen.
Netveerkstilgangen bygger pa en
bottom-up kritik, og tilbyder samtidigt

et alternativ til den rationelle centralisti-
ske model. Politikprocessen er ikke en
ren instrumentel implementering af
forud definerede mal, og evaluering er
derfor heller ikke et maleband, der kan
opmale, i hvor hej grad de foruddefine-
rede mél er indfriet. Pa det tidspunkt er
det maske netop blevet tydeligt for alle
involverede, at det var de forkerte mal,
der blev formuleret som udgangspunkt.
Det er netop selve interaktionen, der er
i fokus, hvor succeskriteriet bliver selve
igangseettelsen af den kollektive aktion
med henblik pa at etablere en felles
flade og en feelles problemforstéelse.
Kickert et al anfgrer, at der har veeret
en del kritik af konceptet omkring po-

licy networks, den primzere del af denne

kritik har veeret mod den fzktiske eksist-

ens af netveerk, og ikke mod netvaerks- -

perspektivet som teoretisk ramme. Det er
i denne forstaelse, at Governance-
klubbens netvaerksperspektiv anvendes
i analysen af den administrative leder.

“Network management is an example
of governance and public management
in situations of interdependencies. It is
aimed at coordinating strategies of
actors with different goals and
preferences with regard to a certain pro-
blem or policy measure within an
existing network of interorganizational
relations. ”

(Kickert et al 1997:10)

Det er perspektivet, at al offentlig poli-
tik af nogen betydning er et resultat af
en interaktion i et netveerk af akterer,
der er baseret pa gensidig afheengighed.
Dette perspektiv pa udviklingen og im-
plementering af al offentlig politik har
konsekvens for synet pa governance og
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offentlig ledelse. Det er tesen, at selve
den integrative demokratiske proces har
et stort potentiale, bl.a. med baggrund i
det forhold, at de enkelte aktarer
virkelig fgler ansvar for den policy
proces, de er involveret i at varetage, og
det forhold at de reelt har mulighed for
atindga aktivtiprocessen. De (det tages
som udgangspunkt, at alle relevante
aktarer er repreesenterede) akterer, der
har veeret involveret i fremkomsten af
lzsningsmodellen ogsa har en aktie heri
og dermed ogsa et ansvar og en for-
pligtigelse omkring denne. Det at skabe
enreel integrativ og demokratisk proces
har som potentiale at komme frem til et
effektivt resultat, i ordets bredeste
betydning.

Selvom dette er et svaert tilgeengeligt
ideal, er det her, at den offentlige ledelse
eller den offentligt ansatte med en rolle
i governanceprocessen vil kunne
indplacere sig som network manager
eller netveerksleder.

“Network management provides a way
for actors to cooperate without solutions
being forcibly imposed or cooperation
becoming redundant as a result of
decentralization or privatization.”

(Kickert et al 1997:43)

De tre hovedaktiviteter, jf. Kickert et al,
i network management kan op-
summeres:

Network management: three
activities

1. Intervening in existing patterns/
restructuring of network relations

2. Furthering conditions for
cooperation; consensus building

3. Joint problem solving

(Kickert et al 1997:46)

Irelation til de veesentligste aktiviteter i
network management er to forbehold
relevante at tilfgje:

* For det forste er det essentielt, at den
offentlige leder ogsa har en forplig-
tigelse til og en fornemmelse for, at alle
relevante akterer er inddraget i proces-
sen.

* For det andet at det understreges, at
lgsningen af en given problemstilling
ikke ngdvendigvis er et resultat af fuld
enighed, da der herved mistes et meget
centralt og dynamisk begreb; konflikt.

Dette begreb er essentielt i relation til
procesforstdelsen, da det i sig netop
rummer dynamikken det, at alle aktgrer
“tor hoppe ud af sithul”, og derved reelt
og fuldt deltager i processen. Men ogsa
derefter overgiver sig til den integrative
forhandlingsproces i en erkendelse af,
at den kollektive lgsning gar forud for
den individuelle interesse.

Der er omkostninger forbundet med
network management, men som Kick-
ert et al ogsa fremhaver, er det af
essentiel vigtighed at seette fokus pa
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implementeringen og pa det veerdifulde,
den enkelte akter beerer med sig i pro-
cessen. Det forhold er i gvrigt teet
relateret til succeskritereriet for network
management, et beskrivende metafor er
en bleeksprutte, hvor det i denne funk-
tion er nedvendigt at have mange arme
til de mange funktioner og relationer,
der er i spil. Network manageren bade
kan og skal anvises nye veje, fa op-
bakning savel internt som eksternt til
disse, og samtidig forholde sig til de alle-
rede vedtagne procedurer og maske
vigtigst af alt: sikre det reelle mandat hos
alle aktorer:

“In other words, the success of network
management largely depends on the
quality of the leadership and the
commitment power possessed by the
representatives of the organizations
involved.”

(Kickert et al 1997:58)

Essentielt i sammenheeng med, hvorvidt
en network manager har succes eller ej,
er de personlige og faglige egenskaber.
Kickert kobler dette taet til, hvorvidt de
ovrige akterer vil opleve pageeldende
som en kvalificeret og dermed legitim
deltager.

“Of particular importance also is the
extent to which other actors consider the
network manager legitimate. In short:
the qualities and skills of the network
manager constitute a crucial pre-
condition for succes.”

(Kickert et al 1997:58)

Agencyperspektivet, demokratins vik-
tare og network managerperspektivet er

tre besleegtede perspektiver, der hver
iseer vinkler forskellige dimensioner i
den offentlige ansattes rolle i et
governanceperspektiv. Feelles for de tre
perspektiver er endvidere, at de alle er
undfanget i en kontekst, der ligger
indenfor en forstaelse af de seerlige for-
hold, der gor sig geeldende for en offent-
lig ansat i et governanceperspektiv.

Hvorfor en idealmodel ?

Ambitionen omkring at opstille en ide-
almodel for den kommunale adminis-
trative ledelses rolle i relationen mellem
politik og administration opstod dels
med udgangspunkt i en undring om-
kring, hvad er det egentlig der skal til,
nar en kommunal leder skal handtere
en governanceproces, og dels med in-
spiration fra hverdagsmagerbegrebet
(Bang og Serensen 1997).
Hverdagsmageren er ikke seerlig
interesseret i den store politik og de po-
litiske partier, men forbinder sine akti-
viteter, der foregéri den lille politik og i
det dagelige virke. Venste-hgjreskalaen
er uinteressant for hverdagsmageren, og
de forskellige forhandlingstiltag fra
kommunale embedsmeend m. fl. ses som
et ngdvendigt demokratisk spil. Hver-
dagsmageren arbejder ad hoc og indgar
ikkeiledelse i bred forstand, men gerne
i netveerk. Hverdagsmagerbegrebet er
en ny borgerforstidelse, og det
spaendende er her, hvordan denne
model udfordrer den traditionelle for-
staelse af den offentligt ansatte, og
hvordan vil en pendant til denne kunne
formuleres i forhold til en idealbe-
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skrivelse af en kommunal ansat leder.

Der er behov for en videre- eller
nyudvikling af begreber i relation til den
forvaltningsmeessige og den politiske
kontekst. Governanceperspektivet
rykker mere eller mindre direkte ved de
traditionelle roller, sa der opstér et be-
hov for at udvikle blandt andet nye mere
tidssvarende begreber eller ideal-
modeller for sdvel den administrative
som den politiske ledelse.

Der er i denne artikel indenfor
governanceperspektivet eksplicit sat fo-
kus pa teoretiske analyserammer, der
har den ansattes rolle i fokus. Og det er
da ogsa disse teoretiske analyserammer,
der udger byggestenene for udviklingen
af en normativ teoretisk idealmodel; /e/-
hedsmageren. Helhedsmageren er en ren
deduktiv konstruktion, denne er
konstrueret udfra de tre praesenterede
teoretiske perspektiver og en konkret
kommunal case (Se Andersen 1999).

Preesentation af
helhedsmageren

Intentionen med at opstille helheds-
mageren som en eksplicit normativ
model, er at skabe et rum, hvor der i
modelform kan preesenteres en konkre-
tisering af, hvad det er, der skal til i re-
lation til den ideelle kommunale admi-
nistrative leder. Modellen er en norma-
tiv model, baseret pa win-win tankegan-
gen. Inden praesentationen vil der blive
opsamlet og elaboreret pa de tre bagved-
liggende perspektiver og deres relevans
for modellen.

Sporgsmalet om, hvordan den

kommunale administrative ledelse
gores til en legitim medspiller i op-
gavelgsninger indenfor rammerne af det
repraesentative demokrati, den
parlamentariske styringsksede eller
government modellen, star centralt i
agencyperspektivet (Wamsley 1990).
Der er behov for at skabe nye veje, hvor
der er tale om demokratisk legitimitet,
der ikke kun er baseret pa det at veere
valgt. I forleengelse heraf er det relevant
at seette fokus pa Wamsleys bud pa den
ansatte som - ”special citizen”
(Wamsley 1990), ikke een med en seerlig
status eller privilegier, men mere een
med et seerligt ansvar og nogle szrlige
evner.

I agencyperspektivet saettes dette
som en form for forbindelse mellem de
tanker og ideer, der er udenfor den
offentlige sektor og s& det, der kan lade
sig georeidet offentlige sfeere. Et proble-
matisk forhold ved agencyperspektivet
er de elitaere undertoner, at der er tale
om en gruppe af aktorer, der bedst kan
definere den offentlige interesse og det
feelles bedste. Agency bliver herved et
elitebegreb, en klasse i vores samfund,
der saledes far en klar myndighedsrolle
i relation til det gvrige samfund.

Lennart Lundquist betoner i relation
til sin Demokratins Vaktare model netop
det forhold, at denne relaterer sig til det
enkelte individ og ikke til en klasse. Det,
der er interessant her, er at Lundquist
netop seetter fokus pad medborger-
dimensionen, der er en person, en med-
borger bag stillingen. Det handler om
andre forhold end dem, der er relateret
til den position, man har i en given
stilling, og det deraf folgende ansvar og
kompetence.
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I relation til helhedsmagerbegrebet
er det essentielt at fastholde ansvarlig-
heds- og legitimitetsproblematikkerne.
Det er centralt omkring den ansattes
rolle i relation til at veere medskabende
i dialogen eller til at have en form for
katalysatorfunktion, som bade Wamsley
og Lundquist betoner, men ikke nad-
vendigvis kun mellem de staerke
akterer.

Perspektivet er, at en del offentlig
politik er et resultat af en interaktion i
et netveerk af gensidigt afhengige
aktorer. Dette perspektiv pa udvikling
og implementering af al offentlig poli-
tik har konsekvens for synet pa
governance og offentlig ledelse, da of-
fentlig ledelse i governanceprocessen
befinder sig i netvaerkslignende situatio-
ner. Essentielt i network manager-
perspektivet er ansvaret for inddragelse
af ikke-steerke aktgrer i processen. Sam-
tidig saetter network management-
perspektivet eksplicit fokus pa den
offentlige ledelses rolle, og herved beto-
ner der seerlige ved at vaere offentlig le-
der.

Fra agencyperspektivet har det at se
den offentligt ansatte som en akter med
et bredt defineret ansvar veret det
grundleggende i helhedsmager-
perspektivet sammenkasedet med proces-
perspektivet fra network manager-
perspektivet. Det veerdifulde i network
managerperspektivet i relation til
helhedsmagerbegrebet er dets fokus pa
processen og den seerlige rolle, helheds-
mageren har i relation til denne.
Network managerperspektivet er inte-
ressant i relation til helhedsmager-
- begrebet ved den szerlige fokus, der er
pa processen og den saerlige funktion en

network manager har i denne. Set i re-
lation til den kommunale administrative
ledelse er det jo et typisk forhold, at
denne skal indga i mange og komplekse
samarbejds- og procesrelationer.

Opsummeret kan en helhedsmager
konkretiseres som:

Helhedsmageren ser politik som en
integreret del af sin funktion i den
offentlige sektor. Han ved godt, at
det i sidste ende er de valgte, der
sidder med ansvaret for den endelig
udferelse af politikken. Men derfor
ser og forstar han sig selv som en
ligeveerdig part i hele processen og
er selvfolgelig forpligtiget i relation
til det deraf felgende ansvar.

Aktorerne hele vejen rundt ser og
oplever helhedsmageren som en le-
gitim med - og modspiller.

Helhedsmageren er meget bevidst
om at fa alle de fragmenterede dele
til at sammensta i en helhed. Men
ogsa at alle de fragmenterede dele

har forstaelse for og ser sig selv som
en del af en helhed.

Helhedsmageren er ogsa bevidst
om, at der er mange og lige legale
kanaler ind i det politiske - forstaet
saledes, at strukturen er tilpasset
politikerne og ikke omvendt.

I relation til borgerne og brugerne
generelt er han bevidst om sin rolle
som samler af de mange decentrale
enheder, men ogsa som spreder af
det feelles sociale ansvar, der eri det
lokale.
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I relation til de socialt svage er han
klar over det saerlige ansvar, der lig-
ger her, det at veere seerlig bevidst
overfor de personer og de omrader,
der har mest behov for opmeerk-
somhed og hjeelp.

Men selvfalgelig er helhedsmage-
ren ogsa bevidst om det skonom-
iske ansvar, der péahviler den, der
tager hand om andres penge.

Den ideelle proces for en helheds-
mager er en win-win proces - altsa
et plussum spil.

Helhedsmageren har et szerligt an-
svar for den videre udvikling af det
lokale kommunale demokrati for
alle.
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Det er ikke min intention, at preesentere
en fix og feerdig model til umiddelbar
implementering i den kommunale sek-
tor. Nar jeg praesenterer denne idealmo-
del, som jeg maske lige s& godt kunne
have kaldt en samlebetegnelse, er det
forst og fremmest fordi de modeller,
samlebetegnelser eller forestillinger, der
er om kommunale administrative ledere
i et governanceperspektiv rokker og ska-
ber et behov for om ikke en ny s& en
anden en enten den neutrale embedsmand
eller den driftsorienterede forvalter.
Endelig kan man klandre helheds-
magermodellen for at veere for
selvfalgelig, for hvem kan veere uenig i,
at der skal teenkes i helheder. Men hel-
heder pa hvilke niveauer og for hvem?
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1 Denne artikel er baseret pd min Ph.D afhandling “Kommunal ledelse - en sveer
gangart”, 1999.

2 Det forste bidrag fra Blacksburgfolkene fik en noget blandet modtagelse og bliver
stadig anset for at veaere et stykke fra main stream public administration i USA, men
dette forhold ger ikke deres bidrag i debatten mindre interessant. De to efterfalgende
milepeele i Blacksburgperspektivet har varet “Refounding Public
Administration” (Refounding 1) fra 1990 og “Refounding Democratic Public Adminis-
tration” (Refounding 2) fra 1996. Bdde Refounding 1 og 2 er steerkt praeget af den
udvikling, der har veeret i public administration i og efter Reagan perioden, og et andet
forhold er det konstitutionelle perspektiv, som har en meget steerk rolle i hele tankegan-
gen bag projektet. Disse to forhold har ind i mellem haft en begreensende effekt pa det,
der er direkte overferbart til et dansk kommunalt perspektiv. Dette til trods er der sta-
dig meget at hente i en analyse af den offentlige ledelse pd det kommunale niveau i
Danmark.

3 Konstitutionen er at sammenligne med grundloven. Enhver der har veeret i USA den
4. juli vil kunne beskrive den sldende forskel der er i fglelserne omkring konstitutionen
1 USA og grundloven i Danmark. Ingen tvivl om, at der er mere hgjtidelige folelser
forbundet med konstitutionen i USA, end der er omkring grundloven i Danmark. Men
alligevel ...

4 Nar Lundquist ikke praesenteres som en selvsteendig “skole” er det fordi, han selv
eksplicit gor rede for, at hans primeere inspirationskilde er Blacksburgperspektivet. Der-
for anskues hans bud, som en serlig nordisk variant.

5 Governanceklubben begyndte via det pionerarbejde som Walter Kickert, Jan Kooiman
og flere af deres kolleger i et forskningsprojekt etablerede i 1990 p4 Erasmus Universite-
tet i Rotterdam.
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